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PrOLOGO

El proposito de este libro es aportar nuevos elementos al debate todavia poco explorado, sobre
la relacion entre la politica de gasto publico rural y el desarrollo econémico de los paises de
América Latina y el Caribe.

Desde la perspectiva del rol del estado en el desarrollo econdémico, el analisis de la politica
fiscal es fundamental. En particular, aunque es también importante la estructura impositiva, el gasto
publico es uno de los principales instrumentos de las politicas ptblicas y un seguimiento adecuado
permite aumentar la eficiencia y eficacia en la implementacion de las politicas, asi como mejorar
los instrumentos para su ejecucion, aumentando su impacto. A pesar de esto, los paises de la region
todavia tienen un largo camino por recorrer en este sentido, principalmente en lo que respecta a
recursos fiscales destinados al desarrollo de las areas rurales, en donde las tasas de crecimiento
econdémico han sido insuficientes y los niveles de pobreza y concentracion de la riqueza siguen
siendo todavia elevados.

Las estadisticas son un requisito fundamental para el andlisis y la evaluacion de las politicas
fiscales. El Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (EFP) del Fondo Monetario Internacional
(FMI), desarrollado en 1986 y actualizado en el 2001, permite analizar y evaluar la politica fiscal al
interior de cada pais y realizar comparaciones del gasto publico agricola entre paises, pero de manera
poco desagregada. A mediados de 1980s, la FAO y otras instituciones como el IFPRI realizaron una
serie de estudios que lograron aumentar la desagregacion del gasto. Sin embargo, estos al igual que
los datos del FMI, solo se limitaron a revisar el gasto publico agricola.

En general, si bien los gobiernos tienen conocimiento de sunivel de gasto agricola (mayormente
ejecutado por instituciones relacionadas con el sector agricola), es menos lo que conocen respecto
de los recursos destinados al desarrollo de las areas rurales en su totalidad. El gasto publico rural
no se limita a la agricultura solamente, pues toma en cuenta también otros tipos de inversiones
(en infraestructura, salud, educacion, investigacion y desarrollo, etc.), que aunque no se relacionan
directamente con el proceso productivo, tienen mucha influencia sobre los niveles de productividad
del sector. Es asi que preguntas tales como ;cuanto gastan en las areas rurales los paises de la region?;
({,como asignan estos recursos?; ;/qué tipos de inversion han tenido los mejores resultados?; ;como
se puede mejorar el impacto de estas inversiones? todavia no tienen respuestas suficientemente
claras.

En este contexto se ha desarrollado el trabajo emprendido por la FAO desde el aio 2001 y
en conjunto con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a partir del 2004, el cual ha estado
orientado a profundizar el andlisis del gasto publico rural en la region, especialmente en su nivel
y estructura, en su impacto y su gestion. Por ello ha incentivado la modernizacion de los sistemas
de contabilizacion y monitoreo del gasto fiscal. En paises como Argentina, Bolivia, El Salvador
y Guatemala se han elaborado sistemas de seguimiento del gasto publico y fortalecimiento de la
gestion fiscal. Adicionalmente, la FAO ha desarrollado, en estrecha colaboracion con el BID, una
base de datos (GPRural) que contiene estadisticas de gasto publico rural de 20 paises de América
Latina y el Caribe para el periodo 1985-2001 (en algunos casos alcanza hasta el 2005).



Con estos datos se han realizado diversos estudios empiricos, que examinan los diferentes
instrumentos de politica a través de los cuales los gobiernos han implementado acciones para el
desarrollo del sector agricola y de las areas rurales. Estos estudios han sido realizados por el equipo
de gasto publico rural de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, en conjunto
con varios investigadores de instituciones nacionales e internacionales. También se incluye algunos
estudios que se han hecho de manera independiente.

Este libro pretende capitalizar y sistematizar los trabajos de investigacion que se han realizado
en su mayoria a partir de la base de datos GPRural. El libro esta estructurado en tres partes, cuyos
capitulos pueden ser leidos independientemente del resto.

En la primera parte se presenta un abordaje acerca de los sistemas de monitoreo y evaluacion
del gasto publico rural y se analizan en profundidad las estadisticas disponibles del gasto publico
rural en la region, con un énfasis especial en Brasil y Chile.

La segunda parte avanza en el andlisis de los datos y presenta evaluaciones de impacto del
nivel y la estructura del gasto publico sobre los indicadores de crecimiento econdémico de la region.
Estas investigaciones de impacto demuestran empiricamente que la distincion entre gasto en bienes
publicos y en bienes privados (subsidios no sociales) es de fundamental importancia para estudiar
el rol del gasto fiscal en el crecimiento econdomico rural. Precisamente, los resultados de estas
investigaciones sugieren que para alcanzar niveles de desarrollo mas altos es tanto o mas importante
mejorar la estructura del gasto publico rural que aumentar el flujo total de recursos. Esto significa
que los paises deberian priorizar la inversion en bienes publicos, como por ejemplo el gasto en
infraestructura vial y portuaria, conservacion y recuperacion de recursos naturales, investigacion y
desarrollo, recursos humanos, etc. Asimismo los capitulos de esta parte demuestran que la asignacion
del gasto a bienes publicos o privados depende de variables politico-institucionales que influyen en
el monto de recursos que se dirige a cada tipo de gasto.

Finalmente, los estudios de la tercera parte aunque también abordan el tema de impactos
y determinantes del gasto publico rural, analizan ademas de manera cualitativa el impacto y las
particularidades de algunos tipos de politicas en el &mbito nacional, subregional y regional.

Los editores pretenden con este texto destacar varios aspectos en los cuales las politicas publicas
de los paises de la region influyen en el desarrollo de sus areas rurales, con un énfasis especifico en
la politica de gasto. A la vez procuran abrir un espacio para que los gobiernos, las organizaciones
nacionales e internacionales y la sociedad civil sigan analizando las fortalezas y debilidades de los
instrumentos que los paises han escogido para llevar a cabo su politica de desarrollo rural.

César Falconi

Jefe Unidad de Desarrollo Rural
Departamento de Desarrollo Sostenible
Banco Interamericano de Desarrollo
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CariturLo I

Desarrollo rural en los paises de América Latina y
el Caribe: el rol de las politicas publicas

Fernando Soto Baquero, J6zimo Santos Rocha y Jorge Ortega!

1. INTRODUCCION

El rol del Estado y del mercado en el desarrollo de los paises, ha sido histéricamente un motivo
de constante debate, y mas recientemente se ha sumado el rol de las instituciones. Temas como las
fallas del mercado y las fallas del estado han estado presentes en la discusion. Aunque el debate
continua, existe cierto consenso en que se requiere una complementariedad entre ellos. En las
etapas iniciales del desarrollo econémico, cuando la economia de un pais esta desperdigada en
distintas regiones aisladas, con poca comunicacion e interaccion entre si, es funcion del Estado
invertir en la construccion de infraestructura y participar activamente en la preparacion de las
condiciones necesarias para iniciar un proceso de crecimiento (Aspe y Gurria, 1992). Una vez que
el pais ha progresado y cuenta ya con un sector empresarial dindmico y un acervo suficiente de
capital humano, el Estado tiene que dejarle mayor espacio al sector privado y permitir el “libre”
funcionamiento del mercado. Para esto se requiere un entorno competitivo, donde el mercado sea
el que proporcione al sector privado los incentivos y las sefiales indispensables para orientar las
decisiones y los proyectos de inversion (Meller, 2005).

1 Fernando Soto Baquero es Jefe de la Subdireccion de Asistencia para las Politicas de la Oficina Regional de FAO para América Latina y el
Caribe. Jozimo Santos Coordinador del Componente de Gasto Publico Rural del Proyecto de Cooperacion FAO y Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Jorge Ortega es Consultor en economia y politicas alimentarias de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y
el Caribe.
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Dado que hay ineficiencias en el funcionamiento del mercado y del Estado, para acelerar
el desarrollo es preciso avanzar hacia una complementacion entre uno y otro, abandonando las
soluciones simples de las visiones fundamentalistas, esto es, dejar que el mercado lo resuelva todo,
o dirigir lo econémico por medio de politicas publicas. Para crecer, los paises en desarrollo deben
crear una estructura institucional y de mercado en que ambas dimensiones se refuercen mutuamente.
Las buenas instituciones desempefian un rol mas importante en el desarrollo que las buenas
politicas econdémicas (Banco Mundial, 2005). El desarrollo depende principalmente del cambio y
la modernizacion institucional, mas que de la acumulacion de capital (Hoff y Stiglitz, 2001). Con
todo, no debe pasarse por alto la advertencia de Rodrik (2005) en el sentido de que no hay que caer
en el fundamentalismo de las instituciones.

La complementariedad entre el estado y el mercado tiene un efecto en la forma en que se
disefian e implementan las politicas publicas, donde el principal instrumento es el gasto publico.

2.  EL GASTO PUBLICO RURAL COMO POLITICA DE DESARROLLO

Desde la perspectiva del desarrollo rural, la administracion del gasto fiscal cobra particular
importancia dentro de las tareas que lleva a cabo de preferencia el Estado. En general, este tiene
dos funciones principales: proveer ciertos bienes y servicios a la comunidad sobre una base
no mercantil, y redistribuir el ingreso y la riqueza mediante pagos y transferencias. El gasto
publico constituye una de las herramientas estatales mas valiosas, dado que puede ejercer un
fuerte impacto en el desarrollo de las areas rurales, sea a través de la creacion de las condiciones
productivas necesarias (bienes publicos), de la implantacion de politicas de transferencias que
contribuyan a disminuir la concentracion de la riqueza, y/o a través de acciones que tiendan a
aminorar los efectos negativos de las fallas de mercado. El separar el gasto publico rural del
urbano puede ser de vital importancia para la asignacion de recursos estatales, asi como para
la ejecucion y el seguimiento de programas de desarrollo especificamente orientados hacia las
zonas rurales. Esto ha cobrado atin mayor importancia en el ultimo tiempo, pues muchos de
los problemas que sufren hoy algunos paises de la region (como pobreza, cesantia, terrorismo,
violencia, inseguridad) tienen su origen en el campo, por la marginacion de las comunidades
rurales, la falta de oportunidades y de espiritu emprendedor, el sesgo pro urbano de las politicas
publicas, y otros fenomenos analogos.

Segun datos de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2005), el
36,7 por ciento de los pobladores urbanos viven bajo la linea de pobreza, proporcion que se eleva a
aproximadamente 58 por ciento en el campo. La situacion es muy parecida en lo que concierne a la
indigencia: en 2004 habia en la region casi tres veces mas indigentes en las areas rurales que en las
urbanas (34 por ciento frente a 12,4 por ciento de la poblacion indigente). Aunque la situacion varia
de un pais a otro, las medidas adoptadas en las ultimas dos décadas para contrarrestarla han sido
a todas luces insuficientes, dado que la proporcion de pobres e indigentes ha permanecido estable
desde los afios ochenta.’

2 Chile es una excepcion destacable a este respecto, pues desde 1990 hasta el presente ha conseguido bajar a la mitad los niveles de
pobreza e indigencia. En Costa Rica también ha disminuido en forma considerable la cantidad de pobres rurales, pero las cifras de
indigencia rural siguen siendo practicamente iguales.
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Acelerar la lucha contra el hambre y la pobreza en las areas rurales no depende solo de la
voluntad politica, sino también de la existencia de recursos y de que estos estén disponibles en
cantidad suficiente, pero eso es precisamente lo que falta en la mayoria de los paises con altos
niveles de pobreza, que se caracterizan por ingresos per capita bajos y estancados. Esto supone
escasa capacidad de ahorro, sobre todo en las areas rurales, donde la pobreza no solo es mas intensa,
sino que suele ir acompafada de una pesada deuda que absorbe un monto considerable de recursos
que, de no ser asi, podrian destinarse a desarrollar los sistemas productivos. El resultado de todo
ello es que los paises mas pobres carecen de los recursos necesarios para impulsar el crecimiento
de los sectores productivos, tratese de recursos publicos, por falta de ingresos fiscales, o de recursos
privados, por el reducido poder de ahorro y las precarias condiciones productivas (carencia de
infraestructura en general, de capital humano y de otros factores).?

El establecimiento de un entorno propicio a la inversion, con el fin de elevar la produccion e
introducir los cambios estructurales necesarios, es una de las principales tareas de las autoridades,
y el gasto publico desempeiia un rol fundamental en ello. Es preciso que todo el entorno politico e
institucional sea favorable, para que los agentes privados inviertan, en particular los agricultores y,
dentro de ellos, los adscritos a la agricultura primaria (donde la inversion se destina, en su mayor
parte, a las explotaciones agricolas). Por inversion entendemos no solo bienes fisicos, sino también
la encaminada a difusion de ciencia y tecnologia, mejora del capital humano y creacion de capital
social. En este sentido, la inversion estatal debe proveer los bienes publicos esenciales para que
pueda florecer la iniciativa privada, bienes entre los que figuran la creacion de conocimientos, la
informacion, la educacion y la infraestructura.

Las reformas institucionales introducidas Gltimamente en la mayoria de los paises han reducido
el trabajo del sector publico en varias areas clave, lo que ha modificado no solo el papel del Estado,
sino también el de la sociedad y el mercado. Como resultado de tales reformas, ha disminuido el
alcance de las intervenciones estatales de amplio rango, al tiempo que se ha expandido notoriamente
la participacion del sector privado en la provision de servicios a la produccion, antes de dominio
exclusivo de los organismos del Estado. Este nuevo escenario ha influido en la manera en que se
asignan los recursos publicos y en que son transferidos a las areas rurales. Ademas, el debilitamiento
del accionar de varias instituciones estatales que en el pasado desplegaban actividades en apoyo al
sector rural, asi como la reduccion de las barreras de proteccion al comercio por efecto del avance de
la globalizacion, han acarreado nuevas dificultades e incertidumbres al sector agricola, con lo cual
se ha acentuado la vulnerabilidad de la poblacion mas pobre de la region.

Porlo anterior, es crucial aumentar la eficiencia en laejecucion de la inversion ptiblica, sobre todo
en las zonas rurales. Los Estados han de dar prioridad a la asignacion de recursos hacia subsectores
estratégicos donde es poco probable que se haga presente la iniciativa privada, sin abandonar por
ello la orientacion hacia el desarrollo basado en los incentivos del mercado. Afortunadamente, hay
cada vez mayor consenso en torno a los criterios que deben guiar la ejecucion del gasto publico
para mejorar la productividad de los factores, lograr el desarrollo de las 4reas rurales y reducir, en
consecuencia, la pobreza. Entre tales criterios, conviene destacar los siguientes:*

3 Enelplano nacional, los recursos para el desarrollo agricola y rural provienen de diferentes fuentes, y es asi como se dispone de recursos
privados y publicos, internos y externos.

4 Estos puntos fueron presentados en el volumen 1 de la serie “Gasto publico en el sector agricola y las éreas rurales”, FAO, 2001.

15



16

POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

CAPITULO |

° Identificacion y caracterizacion de comunidades, familias e individuos vulnerables,
para un mejor disefio y focalizacion de programas y politicas especialmente disefiados
para combatir la pobreza;

e  Reducciéon de las intervenciones estatales, para disminuir las distorsiones en los
mercados de factores y productos, limitandolas al desarrollo de esquemas de
fiscalizacion fitosanitaria y zoosanitaria, transferencias orientadas a mejorar la
calidad y la cantidad de la dotacion de recursos naturales, infraestructura de apoyo
a la produccion, tecnologias y conocimientos técnicos para la gestion competitiva de
empresas individuales;

e  Externalizaciondel suministro de bienes publicos porlosservicios estatales tradicionales
hacia el sector privado, como una forma de reducir los costos de transaccion y mejorar
la calidad y cobertura de los servicios que reemplacen a los anteriores;

e  Dotacion a grupos vulnerables de mayores capacidades para acceder a nuevas
oportunidades de negocios a través de programas orientados a mejorar sus activos
fisicos y de gestion;

e  Mejoramiento del marco legal y regulador, a fin de propiciar la eficiencia y
la competitividad de las empresas rurales (politicas de comercio exterior, de
comercializacion interna, tributarias, laborales, etc.).

2.1 La dificultad de medir el gasto pablico rural

Todos concuerdan en que un gasto publico rural mas eficiente ejerce fuertes efectos positivos
sobre el crecimiento del sector agricola y el desarrollo de las areas rurales. También hay consenso
en que una mayor vigilancia sobre el gasto conduce a un uso mas eficiente de los recursos fiscales.
Sin embargo, los paises suelen carecer de informacion suficiente acerca del monto de los recursos
asignados a estas areas. Monitorear el gasto publico rural exige primero saber cual es su monto,
tarea que, en la region al menos, dista de ser facil, por la presencia de dificultades que obstaculizan
el rastreo de las politicas pertinentes. A continuacion se enumeran algunas de esas dificultades:

En primer lugar, como ocurre en otras regiones, no hay en América Latina y el Caribe una
definicion univoca de ruralidad (véase el Cuadro 1) y los paises utilizan criterios a veces muy dispares
para delimitarla, como cantidad de habitantes, tamafio del asentamiento, disponibilidad de servicios
basicos y poblacion econdmicamente activa (PEA). Esa misma disparidad en la definicion dificulta
la comparacion entre los paises. En consecuencia, el rastrear el flujo de los recursos destinados a un
ambito de definicion incierta es tanto o mas dificil que el mismo hecho de definirlo.

En segundo lugar, cabe preguntarse si el ambito de lo rural queda bien representado por los
criterios seleccionados en cada pais. Aunque no se pretenda hacer andlisis comparativos entre los
paises, el escoger un grupo de criterios para definir la ruralidad puede arrojar una representacion
sesgada de este &mbito y, en consecuencia, del flujo de recursos destinado a ¢él.

En tercer lugar, la falta de preparacion institucional también conspira contra la posibilidad
de diferenciar el gasto publico rural del urbano. El presupuesto suele estar clasificado de manera
funcional (salud, educacion, vivienda, infraestructura) y, por lo tanto, no hace una diferenciacion
territorial clara de esas funciones (por ejemplo, diferenciacion rural-urbana). Como es natural,
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el unico flujo de recursos que puede rastrearse en su totalidad es el proveniente de instituciones
esencialmente centradas en el mundo rural, como son los ministerios y secretarias de agricultura.

Cuarto, aunque muchos recursos del Estado benefician a la poblacion rural, su asignacion
no puede ser diferenciada en forma clara desde un punto de vista territorial (por ejemplo, grandes
carreteras y programas de alimentacion escolar).

B CUADRO1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DEFINICIONES DE RURALIDAD

Argentina, Bolivia Hasta 2 000 habitantes.

Segun cantidad de habitantes . ’ .
México, Per(l Hasta 2 500 habitantes.

Segin tamafio del asentamiento y Hasta 100 viviendas contiguas, menos las

Perd

definicién administrativa cabeceras municipales.
, - . Hasta 1 000 o hasta 2 000 con menos del 50%
Segun tamafio del asentamiento y . , - :
» . Chile de la PEA * ocupada en actividades secundarias
ocupacion de la PEA o
y terciarias.
Residencia fuera de areas urbanas, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
definidas de manera administrativa El Salvador, Haiti, Guatemala, Paraguay,
o censal Republica Dominicana, Uruguay
Cuba Hasta 500 o entre 501y 2 000 habitantes con
Cantidad de habitantes e inexistencia menos de cuatro tipo de servicios.
o disponibilidad de un ndmero Nicaragua Hasta 1 000 y sin servicios.
reducido de servicios Panamé Hasta 1 500 y sin servicios.
Honduras Hasta 2 000 y sin servicios.

Fuente: elaborado por los autores, sobre la base de C. Sabalain, El concepto de “rural” en los paises de la region.
Informe de avance, Unidad de Desarrollo Agricola, CEPAL, Santiago de Chile, 2005.

* PEA: Poblacion econémicamente activa.

En definitiva, el gasto publico rural en la region puede rastrearse, pero no sin importantes
limitaciones. Es relativamente fécil recopilar datos acerca del gasto dirigido al sector rural cuando
el gasto es ejecutado por instituciones directamente relacionadas con el sector agropecuario, pero
parece haber considerables dificultades para hacerlo cuando el gasto (por ejemplo, en inversiones
sociales e infraestructura) es ejecutado por organismos no directamente relacionados, como los
ministerios de salud, educacion, vivienda o justicia.
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2.2 El aporte de la base de datos de Estadisticas e Indicadores de Gasto
Pablico Rural (GPRural)

En este contexto de marcada desinformacion acerca de la importancia que se ha dado a las areas
rurales a través del gasto publico, y en el marco del mandato surgido de la 26* Conferencia
Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, la Oficina Regional de la FAO ha destacado
la importancia de los procesos de reforma del Estado y de modernizacion de las instituciones
orientados a fortalecer la movilizacion de recursos y la gestion publica sectorial en las areas
rurales. En esta perspectiva, esta Oficina empez6 en 2001 a desarrollar una serie de estudios sobre
los paises de la region, para contribuir a mejorar los sistemas de monitoreo y contabilizacion del
gasto publico rural y, con ello, elevar la eficiencia productiva de tales recursos.

En todos los paises beneficiarios del presente proyecto se han hecho ingentes esfuerzos para
mejorar la gestion publica en materia de programas y acciones en beneficio de las areas rurales. Sin
embargo, subsistia un claro vacio en materia de programas de fortalecimiento institucional con una
vocacion modernizadora explicita de la gestion de los presupuestos sectoriales. Uno de los desafios
mas importantes para aumentar la competitividad del sector agricola, disminuir la pobreza rural y
mejorar la seguridad alimentaria, estaba relacionado con la necesidad de dotar a las instituciones
rurales de instrumentos metodologicos y mecanismos institucionales de gestion que garantizasen
tasas adecuadas de inversion publica y privada.

La solicitud de los gobiernos involucrados buscaba la cooperacion de la FAO para fortalecer la
capacidad técnica y operativa de las instituciones estatales que formulan y ejecutan el presupuesto
destinado al sector rural. De acuerdo con las recomendaciones del primer estudio (2001), en los
paises se requeria, entre otras medidas:

e  Mejorar los sistemas de informacion sobre la ejecucion del presupuesto a través de
mecanismos de seguimiento y evaluacion;

e  Fortalecer la descentralizacion de los recursos publicos a través del fortalecimiento de
las instituciones locales y del desarrollo de la gestion municipal;

e  Evitar la superposicion de los programas entre los tres niveles de gobierno (nacional,
subnacional y local), para evitar que algunos sectores recibieran varios beneficios y
otros ninguno;

e  Dar continuidad a los programas, considerando en los presupuestos lo ejecutado en los
periodos anteriores, asi como el cumplimiento de las metas establecidas en el plan de
gobierno.

Mientras la cooperacion de la FAO avanzaba en prestar la asistencia técnica requerida por los
paises, surgi6 la necesidad de tener un diagnoéstico de la politica de gasto hacia las areas rurales. Con
ese se empezo a consolidar una base de datos de gasto publico rural, que actualmente abarca 20 paises
de laregion. Esta base de datos contiene estadisticas de gasto publico rural para el periodo 1985-2001
(en algunos casos hasta 2005), clasificado segun su utilizacion funcional. Los datos se recopilaron
con un grado de desglose que permitio abrir varias subcategorias a partir de tres grandes grupos:’

5 Para reunir los datos de gasto publico rural, la FAO contraté en cada pais un consultor, que rastred en todas las instituciones del Estado
el monto de los recursos asignados a las areas rurales. Los consultores contaron en cada caso con ayuda de un funcionario del gobierno
encargado de certificar la veracidad de los datos.
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e  Fomento productivo: todos aquellos programas que se orientan a mejorar la
productividad de los factores productivos y la organizacion y gestion de la actividad
economica del sector;

e  Infraestructura: todas aquellas inversiones orientadas a mejorar la dotacion de
infraestructura fisica en las areas rurales;

e  Inversion social y humana: aquellos programas cuyo objetivo es aumentar la cobertura
y la calidad de los servicios basicos, cuyos beneficiarios directos son los habitantes de
las zonas rurales.

En la actualidad, los datos de gasto de GPRural estan desglosados en 31 funciones, que se
distribuyen en los tres grandes grupos ya mencionados (véase el Cuadro 1 del Anexo).®

Las estadisticas de GPRural han servido tltimamente como insumo para diversos estudios
que han tenido fuerte impacto en el ambito mundial. De hecho, De Ferranti et al. (2005) sacaron
importantes conclusiones a partir del analisis estadistico de esos datos. Hay otros valiosos estudios
elaborados sobre la misma base, como Lopez (2004; 2005; 2006); Ortega, (2005); Santos y Ortega
(2006); Allcott, Lederman y Lopez (2006), y Anriquez (2006). Cabe notar que la mayoria de estos
trabajos forman parte del presente libro.

2.3 El gasto pablico rural en América Latina y el Caribe

Segtin los antecedentes contenidos en GPRural, el gasto publico destinado a las areas rurales de
los paises de la region representd un promedio cercano al 6 por ciento del gasto total de gobierno
durante el periodo 1985-2001. Por su lado, el gasto rural per capita promedio se redujo de 222
dolares EE.UU. en el periodo 1985-1990 a aproximadamente 140 dolares EE.UU. constantes
del afio 2000 en el periodo 1996-2001.7 A su vez, el indice de Orientaciéon Agricola (IOA),?
que expresa de qué modo el gasto agricola del Estado refleja la importancia de este sector en la
economia nacional, fue cercano a 0,70 en el periodo 1996-2001. Esto refleja en general una escasa
asignacion del gasto publico hacia el sector, habida cuenta de su aporte a la economia nacional.
Ademas de ser inferior a uno, el valor del IOA se redujo hacia el final del periodo analizado, lo
que sugiere que cada vez hay mayor distancia entre el gasto ptiblico destinado a la agricultura y el
aporte de esta a la economia nacional. No obstante estos valores regionales, Costa Rica y México
son excepciones importantes, dado que el valor del IOA correspondiente es bastante superior
a uno, aunque, al igual que en el resto de la region, descendi6 en el transcurso del periodo en
analisis (véase el Cuadro 2 del Anexo).

Pese a lo anterior, las cifras de gasto publico de la regién muestran una tendencia destacable,
que se ha confirmado en los ultimos afios, a saber, que el gasto en infraestructura rural y en servicios

6  GPRural de acceso publico. Véase la pagina Web de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe: http://www.rlc.fao.
org/prior/desrural/gasto/presentacion.asp

7 Las cifras de gasto publico promedio de la region se calcularon en forma ponderada, de manera que estos valores pueden diferir de los
contenidos en algunos estudios donde las mismas cifras se calcularon utilizando un promedio simple.

8  EI'OA se calcula dividiendo la participacion del gasto publico hacia el sector agricola en el gasto publico total por la participacion del PIB
agricola en el producto interno bruto (PIB). Un I0A igual a uno significa que el pais esta dando al gasto agricola la misma importancia
que tiene este sector en la economia nacional.
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sociales como porcentaje del gasto rural total aumentd en promedio de forma clara, en desmedro
del gasto en fomento productivo. Entre los periodos 1985-1990 y 1996-2001, el porcentaje del gasto
en infraestructura rural subid de 5,9 por ciento a 13,6 por ciento, y el correspondiente al gasto en
servicios sociales pas6 de 11 por ciento a 17 por ciento. Estas cifras son contundentes y demuestran
que los paises estan dando cada vez mayor importancia al gasto en bienes publicos.” Como se
muestra en el Grafico 1, aunque en el periodo 1985-2001 el gasto publico rural per capita en la
region mostrd una tendencia sostenida a la baja, la proporcion del gasto en subsidios no sociales
también tendi6 a reducirse, lo que representa una importante mejora en la composicion del gasto,
porque el aumento del gasto en subsidios no sociales se financia a partir de una reduccion del gasto
en bienes publicos. Los subsidios no sociales, que representaban mas del 33 por ciento del gasto
total en el periodo 1985-1990, pasaron a una participacion cercana al 25 por ciento en el periodo
1996-2001 (véase el Cuadro 2 del Anexo).

GRAFICO 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL Y DE LOS SUBSIDIOS NO
SOCIALES, 1985-2001

(Porcentajes, promedio simple, dolares EE.UU. del aiio 2000)

350 0,4
300 + + 0,35
250 + 703
+ 0,25
200 +
+0,2
150 +
+ 0,15
100 +
40,1
50 1 + 0,05
0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Gasto publico rural per capita (2 000 délares EE.UU) —e— Porcentajes subsidios no sociales

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural-FAO, 2006.

La inversion encaminada a elevar directamente la capacidad productiva de la agricultura debe
complementarse con politicas de inversion en salud, educacion y nutricion, que son el punto de

9 Aunque en los apartados siguientes se profundizara en la definicion, el gasto en bienes publicos se define por ahora como aquel gasto
que no es excluyente y no provoca competencia entre sus beneficiarios (por ejemplo, gasto en infraestructura, en capital humano, en
salud, en educacion).
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partida para mejorar la capacidad productiva de las personas. Como se vera mas adelante, varios
estudios han encontrado que en aquellos paises donde se invierte un mayor porcentaje del gasto
publico rural en bienes publicos, como investigacion y desarrollo (ID), infraestructura, capacitacion,
salud y educacion, el PIB sectorial per capita ha aumentado mas que en aquellos paises donde no
sucede lo mismo (Lopez, 2004; Santos y Ortega, 2006).'° En otras palabras, el hecho de que algunos
paises tengan un gasto publico rural elevado no les asegura altos niveles de crecimiento, porque en
materia de gasto la calidad es mas importante que la cantidad.

En la region son ilustrativos los ejemplos de Costa Rica y Chile. En los tltimos 30 afios, Costa
Rica asign6 entre 7 por ciento y 10 por ciento del PIB a la provision de servicios de salud y nutricion
(Rivas, 1999). No es casual, entonces, que Costa Rica sea uno de los cinco paises de la region con
mejor indice de desarrollo humano (PNUD, 2002). Chile, por su parte, con fuertes inversiones en
educacion y salud primaria (en combinacion con bajas tasas de inflacion y desempleo, sumadas a
un aumento significativo del ahorro y la inversion), es el pais de la region que mayor éxito ha tenido
en lo tocante a reducir la pobreza en una década (Engel, 2000). En el periodo 1985-1998, el ingreso
per capita de los chilenos se duplicd, los indices de pobreza cayeron 44,8 por ciento y el porcentaje
de personas en condiciones de inseguridad alimentaria se redujo bruscamente.

3.  PRINCIPALES HALLAZGOS DE LOS ESTUDIOS CONTENIDOS EN
ESTE LIBRO

Como se dijo, los datos de gasto publico de GPRural se han utilizado en diversos estudios
empiricos, en los cuales se han encontrado antecedentes que podrian tener importantes
consecuencias en el disefio de las politicas de desarrollo rural de los paises de la region. En estos
estudios se analizo el impacto del gasto publico rural en el plano macroeconémico (efecto sobre
el ingreso, sobre la distribucion del ingreso, sobre la pobreza rural, sobre la inversion privada, y
otros), y en el plano microecondémico (estudios de caso de algunas politicas de gasto especificas
como ID, infraestructura, programas sociales, etc.). Como ejemplo de estudios econométricos
que han medido el impacto del gasto publico en el nivel macroeconémico pueden mencionarse:
Lopez (2004; 2006); Zegarra 'y Vane (2005); Santos y Ortega (2006); Allcott, Lederman y Lopez
(2006), y Anriquez (2006). Como ejemplo de estudios sobre el impacto del gasto en el nivel
microecondmico se encuentran: Kjollerstrom (2005) y Ortega y Da Silva (2005).

A continuacion se detallan algunos de los puntos mas importantes que derivan de los estudios
economeétricos llevados a cabo ultimamente.

3.1 Lo principal es la estructura del gasto

En los estudios econométricos mencionados se ha demostrado analitica y empiricamente que la
dimension fundamental de la estructura del gasto fiscal desde el punto de vista de su eficiencia
econdmica es la distincion entre gasto publico en bienes publicos (los cuales, definidos de manera
amplia, abarcan no solo bienes publicos “puros” sino también gastos destinados a rectificar las

10 En ambos estudios se utilizaron también datos de gasto publico rural de GPRural.
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fallas de mercado mas importantes), y gasto publico en bienes privados (o subsidios no sociales).
Lopez (2004) fue el primero en demostrar empiricamente el efecto de esta dimension de la
estructura del gasto sobre el ingreso rural per capita y los niveles de pobreza. En el estudio citado,
Lopez sostiene que dado que la disponibilidad de bienes ptiblicos depende fundamentalmente del
Estado, y dado que la provision de bienes privados corresponde por lo general a transferencias
socialmente perversas en favor de segmentos reducidos de la sociedad, el gasto en bienes publicos
tiene una tasa de retorno social mucho mas alta que la de los subsidios no sociales. Por lo tanto,
a diferencia de otras clasificaciones mas o menos ad hoc del gasto fiscal comunmente utilizadas
en la literatura, la division taxonomica bienes publicos-bienes privados incorpora un importante
elemento sistematico con relacion al efecto del gasto fiscal sobre la eficiencia econdémica.'!

Segun se ha probado en diversos estudios, aunque el nivel de gasto ptblico rural tiene un claro
efecto positivo sobre el ingreso rural per capita (PIB agricola per capita), un aumento del porcentaje
del gasto rural total que se destina a subsidios no sociales tiene un efecto negativo sobre el ingreso
rural. En otras palabras, la composicion importa, pues aun sin incrementar la cantidad de recursos
fiscales destinados a las areas rurales, un mejoramiento de su composicion puede tener efectos
positivos sobre el crecimiento econdmico. Como se puede observar en el Cuadro 2, dependiendo
del método de estimacion, del tamafio de la muestra de paises y del modelo utilizado, la magnitud
de este efecto varia entre valores cercanos a -0,1 y valores cercanos a -1,25. Es decir, un aumento de
10 por ciento en el porcentaje de subsidios no sociales puede causar una reduccion del ingreso rural
per capita de hasta 12,5 por ciento.

Ahora bien, los paises de la region han asignado a lo largo de la historia altos porcentajes
de recursos fiscales a subsidios no sociales, lo cual, si bien no deja de ser inquietante, podria dar
luces en torno a una posible solucion, que permitiria a las zonas rurales alcanzar niveles mas altos
de crecimiento econdmico. La elevada participacion de los subsidios no sociales en el gasto rural
total ha tenido un efecto negativo de grandes dimensiones sobre el ingreso rural. Por eso mismo, un
cambio en la composicion del gasto a favor del gasto en bienes publicos podria aumentar de modo
apreciable la eficiencia economica del gasto publico hasta convertirlo en una eficaz herramienta
para el crecimiento. Hay que tener en cuenta que la escasez de recursos fiscales dificulta a los
Estados asignar fondos mas cuantiosos a los distintos sectores, problema que se agrava en el caso
del sector rural.

Notese que el efecto negativo de los subsidios no sociales sobre el ingreso rural es indirecto.
Hasta ahora los estudios no han encontrado ningiin mecanismo especifico por medio del cual
estos subsidios pudieran inducir reducciones directas del PIB agricola per capita. Lo que ocurre
en realidad es que una mayor asignacion del gasto a subsidios no sociales reduce la cantidad de
recursos (financieros, humanos, institucionales, etc.) que deberian destinarse a la provision de bienes
publicos. En definitiva, todo esto redunda en una subinversion de algunos bienes de uso publico que
favorecen el aumento de la productividad de la inversion privada, como las inversiones en ID, en

13 Lopez dice que en realidad esta clasificacion envuelve también una sistematizacion de la génesis politico-econdmica de la estructura
del gasto fiscal, donde las elites ejercen presion para inclinar el gasto del gobierno hacia subsidios que las beneficien en forma directa.
Mientras que, por lo menos en algunos casos, la sociedad civil organizada (muchas veces con ayuda de intelectuales que aportan su
evaluacion técnico-econdmica) ha sido capaz de transformarse en una fuerza de presion que por lo menos contrarresta en parte el peso
de las elites en la asignacion de los recursos fiscales, en favor de bienes publicos que benefician el desarrollo econémico en lugar de
favorecer simplemente los intereses de las elites. Mas adelante se ahonda en lo referido a los determinantes del gasto publico.
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B CUADRO2
EFECTO DEL GASTO RURAL Y ESTRUCTURA SOBRE EL INGRESO RURAL PER CAPITA

Efectos fijos (promedios )
quinquenales) 10 0,231 0,057

Efectos aleatorios (promedios

Lopez (2004) quinquenales) 10 -0,228 0,055
Efectos fijos (anuales) 10 -0,117 0,031
Efectos aleatorios (anuales) 10 -0,100 0,028
Efectos fijos (anuales) 18 -0,267 0,022

Santos y Ortega ,

(2006) Efectos aleatorios (anuales) 18 -0,257 0,035
Ecuaciones simultaneas (SLS) 18 -1,251 0,262
Efectos fijos (anuales) 15 -0,125 0,038

ﬂ%%tg’z Lé%%rg?a” Efectos aleatorios (anuales) 15 -0,128 0,034
Ecuaciones simultaneas (SLS) 15 -0,529 0,188

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la investigacion.

capital humano, en infraestructura y en proteccion ambiental. El resultado directo de una reduccion
de la productividad agricola es, ceteris paribus, una reduccion del ingreso rural.

Los datos empiricos descubiertos en estos estudios dejan ver, por lo tanto, que aunque es
necesario aumentar el flujo de recursos fiscales destinados a las areas rurales, mas importante y
urgente es para los paises de la region mejorar la estructura del gasto, de manera que los bienes
publicos tengan mayor participacion en él. De los estudios se desprende no solo donde deben
allegarse mayores fondos, sino también donde pueden recortarse gastos, con el objeto de reasignar
los fondos asi liberados y mejorar la eficiencia del gasto ptblico rural.

3.2 Factores politicos en la asignacion del gasto

La naturaleza enddgena de las variables de gasto publico usadas en los modelos de impacto de
los estudios mencionados (porcentaje de subsidios no sociales y nivel de gasto publico rural),
deja ver que en la forma en que los gobiernos asignan los recursos fiscales interviene un proceso
politico-institucional, que explica en gran parte las particularidades de la asignacion. En la gran
mayoria de los paises (sobre todo en los mas democraticos), el Estado goza de amplio margen
para la libre asignacion de sus recursos, lo que expone este ejercicio a presiones politicas de
grupos que procuran verse favorecidos con esos recursos.

Considerando principalmente la dicotomia entre bienes publicos y bienes privados, se descubrid
recientemente que algunos factores politico-institucionales son en buena medida determinantes de
la composicion del gasto publico asi definida. En particular se observa que los factores que inciden
en una mejor informacién e integracion de la sociedad civil (mayor libertad de prensa y menor
fraccionamiento etnolingiiistico), que permiten una mejor rendicion de cuentas del Estado sobre
sus politicas, asi como una mayor transparencia, redundan en una estructura mas eficiente del gasto
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fiscal, es decir, mas proclive hacia el gasto en bienes publicos. Como se detallara en el apartado
siguiente, una mayor concentracion de la riqueza influye en que las elites econdmicas adquieran
mas poder politico, de lo que resulta una estructura del gasto menos eficiente (mas subsidios no
sociales y menos bienes publicos).

Aunque estos estudios (Santos y Ortega, 2006; Allcott, Lederman y Lopez, 2006; Anriquez,
2006) tienen por objetivo principal identificar los factores especificos que inciden en la decision
del Estado en cuanto al modo de distribuir entre bienes publicos y bienes privados los recursos
destinados a las areas rurales, también han permitido obtener informacion acerca del trade-off entre
invertir en areas rurales o en areas urbanas. El juego se configura de la siguiente forma: el Estado
decide primero como distribuir los recursos fiscales entre las areas urbanas y las rurales;'? después,
en un segundo momento, tomando en cuenta los recursos asignados a las 4reas rurales, decide la
participacion que van a tener el gasto en bienes publicos y el gasto en bienes privados. En ambos
momentos el Estado estd expuesto a sufrir presiones de grupos de interés, que intentaran aumentar el
monto del gasto rural frente al gasto urbano, o del gasto en bienes publicos frente al gasto en bienes
privados. El juego de la asignacion del gasto ptblico total en los sectores rural y urbano esta mejor
desarrollado en el trabajo de Anriquez (2006), autor que encontré que un mayor PIB no agricola
incrementa la proporcion del gasto asignado a las zonas rurales, mientras que se llega al efecto
contrario conforme aumenta la corrupcion.

La corrupcion también influye fuertemente en la estructura del gasto publico rural y asimismo,
lo que es mas importante, incide de modo indirecto en la eficiencia econdmica del gasto. Altos niveles
de corrupcion originan una estructura del gasto sesgada en favor de los subsidios no sociales, lo que
afecta a su vez negativamente la eficiencia econdmica del gasto. Este resultado se complementa con
lo observado por Santos y Ortega (2006) en un modelo de eficiencia técnica del gasto, donde estos
autores encontraron que la corrupcion presenta una relacion negativa con los niveles de eficiencia
técnica del gasto rural. Ello tiene poderosas consecuencias para el disefio de politicas de desarrollo
rural, y justifica el que algunos organismos de desarrollo hayan prestado tanta atencion al estudio de
los problemas de gobernabilidad de la region.'

3.3 Gasto publico y equidad social. ;Como romper el circulo vicioso?

Como se dijo recién, el modo en que se ha distribuido histéricamente la riqueza también pesa
en la asignacion de los recursos publicos en las areas rurales. Mientras més concentrada esté
inicialmente la riqueza, mayor sera el poder politico de las elites y mas sesgado e ineficiente el

12 Segun De Ferranti et al. (2005), las politicas publicas de la regién muestran un marcado sesgo pro urbano. Aunque las causas de
este sesgo son multiples y complejas, estos autores proponen tres principales: i) los consumidores urbanos y los productores de
bienes publicos tienen una mayor participacion politica; i) hay una sobrerrepresentacion politica de los intereses de los productores
agricolas,  iii) los consumidores de bienes publicos urbanos expresan sus necesidades con mayor fuerza que los del campo (hay
mayor poder electoral en las grandes ciudades). De esto se puede inferir que la decision de asignar méas o menos recursos a las areas
rurales pasa por un proceso politico-institucional, en el cual influyen las caracteristicas socioecondmicas, politicas, institucionales y
demograficas de los paises.

13 Recientemente el Banco Mundial present6 su Ultima actualizacion de los indicadores de gobernabilidad agregados, junto con un nuevo
andlisis de cuestiones especificas relacionadas con el uso de los indicadores. Estos miden seis dimensiones de la gobernabilidad: i) voz
y rendicion de cuentas, ii) estabilidad politica y ausencia de violencia, iii) efectividad gubernamental, iv) calidad reguladora, v) Estado de
derecho, y vi) control de la corrupcion.
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gasto publico. Esto da origen a un particular circulo vicioso, por el cual la inequidad econéomica
se transmite y a veces se magnifica a través de la estructura sesgada del gasto fiscal. La
concentracion de la riqueza redunda en un mayor poder de las elites econdmicas, lo que lleva a
que una proporcion mas elevada del gasto se asigne a subsidios no sociales, ya definidos como
favorables a las elites, de modo que el proceso termina en una mayor concentracion de la riqueza.
Este sesgo en la asignacion de los recursos publicos retarda el crecimiento, hace que el patrén
de este sea mas extensivo, y perpetia la desigualdad.' La concentracion de la riqueza también
influye positivamente sobre la cantidad de recursos totales asignados a las areas rurales, aunque,
como se vio, este mayor flujo de recursos no se traduce en un aumento del gasto en todos los
sectores de la poblacion.

Con todo, es posible romper este ciclo perverso, porque hay factores que pueden confluir para
evitar su formacion, factores que tienen que ver con las instituciones del Estado y, también, con las
de la sociedad civil: un aumento de la vigilancia de la ciudadania sobre las politicas publicas (mayor
libertad de prensa, menor fraccionamiento etnolingiiistico, etc.) y una mayor responsabilidad del
Estado en el cumplimiento de sus funciones como administrador de los recursos publicos, pueden
contribuir en mucho a eliminar —o por lo menos a contener— la tendencia pro elite de la politica
de gasto publico en las areas rurales.

3.4 Los subsidios no sociales son pro inversion

Ademas de los resultados ya descritos, corroborados por diversos estudios que han aplicado
diferentes metodologias, el trabajo de Santos y Ortega (2006) agrega un valioso aporte, al
identificar y cuantificar diversos mecanismos especificos por medio de los cuales la estructura
del gasto publico afecta el crecimiento econdmico de la region. En particular, demuestran que
el efecto negativo sobre el crecimiento de una alta participacion de los subsidios no sociales en
el gasto fiscal ocurre incluso a pesar del efecto positivo que ejerce este factor sobre la inversion
privada en el sector rural. De acuerdo con los resultados del estudio mencionado, en la region los
subsidios no sociales son en general pro inversion, es decir, aumentan el retorno de la inversion
privada hasta un punto que hace atractivo a los empresarios allegar mayores volimenes de
inversion al sector. El efecto sobre la inversion privada es de desplazamiento positivo (crowding-
in) y no de desplazamiento negativo (crowding-out).

Pese a esa atraccion de mayores flujos de inversion, el efecto adverso de los subsidios no
sociales sobre la productividad total de los factores es suficientemente negativo no solo para anular,
sino también para contrarrestar aquel efecto positivo. Una alta participacion de los subsidios no
sociales en el gasto rural total causa una disminucion neta del ingreso rural per cépita, porque
el efecto negativo sobre la productividad es mucho mas poderoso que el efecto positivo sobre la
inversion. De ello resulta una importante leccion, que las autoridades suelen pasar por alto: el hecho
de que una politica publica promueva la inversion privada no significa necesariamente que sea
deseable desde el punto de vista del bienestar social.

14 Lopez (2006) presenta un modelo donde el porcentaje de subsidios no sociales muestra una relacion positiva con la superficie agricola
per cépita. Esto significa que un sesgo en la asignacion del gasto hacia subsidios no sociales hace que el crecimiento del sector sea mas
extensivo, lo que puede tener serios efectos sobre el grado de deforestacion.
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Este hecho en apariencia contradictorio podria interpretarse livianamente de la siguiente
manera: aparentemente, los subsidios no sociales estan en alguna medida encaminados a aumentar
la tasa de retorno de la inversion privada, lo que induce una mayor inversion. Pero estos subsidios
se financian con una menor inversion en bienes publicos, como capital humano, salud, proteccion y
recuperacion de recursos naturales, 1D, extension agricola e infraestructura fisica. Todos estos son
importantes factores de produccion, pero que no se miden explicitamente en la funcion estimada
del PIB per capita, por lo que su efecto aparece inicamente como “productividad”. El aumentar el
subsidio no social en un dolar implica un dolar menos gastado en bienes publicos, dado que se esta
controlando por el gasto total. Asi aparece el trade-off fundamental: el efecto del aumento de la
inversion privada sobre el PIB causado por ese dolar es menor que el efecto de la disminucion de la
inversion en bienes publicos sobre el PIB que se requiere para financiar ese dolar.

4. CONSIDERACIONES FINALES

De los estudios presentados en este libro se desprenden dos conclusiones generales:

e  El nivel del gasto importa, pero alin mas importa su composiciéon. A medida que
el gasto publico se orienta cada vez mas hacia los bienes publicos, mayor serd su
impacto sobre la pobreza y el crecimiento. El gasto publico hacia bienes privados
(subsidios no sociales) aumenta la inversion privada, pero no necesariamente acelera
el crecimiento econémico ni reduce la pobreza. Sin embargo, en ocasiones el gasto
en bienes privados puede ser beneficioso, sobre todo si se orienta hacia el fomento
productivo y se concentra en los pequefios empresarios rurales.

e  El gasto publico ha mostrado un sesgo favorable a las elites econdmicas, lo cual no
solo ha determinado en parte la alta concentracion de la riqueza en América Latina
y el Caribe, sino que ha tenido ademas un elevado costo en términos de eficiencia
econodmica.

De estos trabajos pueden desprenderse también algunas lecciones de politica:

e  Es importante que los paises mejoren los sistemas de seguimiento y evaluacion del
gasto publico, a fin de mejorar su gestion y aumentar su impacto. Estos sistemas han
de incluir la sistematizacion de proyectos de campo, el seguimiento y la evaluacion de
los programas, y el seguimiento y la evaluacion del gasto publico agregado.

e  El gasto publico rural ha de orientarse hacia bienes ptblicos; debe propiciar el acceso
de los sectores mas pobres de la poblacion a toda una gama de activos naturales,
fisicos, financieros, humanos, sociales, politicos e institucionales, y debe velar por
que haya complementariedad entre esos activos. Tal como se demuestra en el capitulo
VII del presente libro (Janseny Alwang, 2006) y en un estudio del Banco Mundial
(2004) sobre Centroamérica, el acceso a los activos posibilita un mejor manejo
del riesgo y una participacion mas activa en la vida social y politica; por su lado,
la complementariedad de los activos permite aprovechar mejor las oportunidades y
enfrentar con mayor facilidad los contratiempos.
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e  Un aspecto importante de la desigualdad tiene que ver con las dindmicas territoriales.
Por tanto, los paises deben realizar una gestion diferencial de la politica publica en los
territorios.

e Se necesitan reformas institucionales y una mayor participacion social para disminuir
el sesgo del gasto publico hacia las elites. Una de estas reformas seria el aseguramiento
juridico de los derechos de propiedad y el alineamiento de incentivos para promover
alianzas entre el sector publico y el privado.

e  Ofra reforma institucional fundamental debe apuntar a mejorar el funcionamiento de
los mercados de factores (sobre todo los mercados financiero, de trabajo y de tierra) y,
asimismo, a facilitar el acceso a esos mercados. La identificacion y la solucion de las
fallas de tales mercados son decisivas para mejorar las oportunidades de desarrollo de
los pobres y asegurar que la salida de la pobreza mediante programas sociales sea una
realidad duradera.

Finalmente, la base de datos GPRural, los andlisis realizados a partir de estos datos y los
estudios contenidos en este libro constituyen un aporte fundamental para la tarea que se ha puesto
ultimamente a la orden del dia, a saber, la de reposicionar las areas rurales y la agricultura en el
desarrollo. Este libro es un complemento de los estudios realizados por el Proyecto Roles de la
Agricultura de FAO, el libro de De Ferranti et al. (2005) y el Informe sobre Desarrollo Mundial
2008 del Banco Mundial (en preparacion), que trata sobre agricultura y desarrollo. Algunos paises,
como Brasil, Chile y Guatemala, ya han tomado iniciativas para actualizar y analizar en forma
continua el gasto publico rural. Se espera que otros paises sigan el ejemplo, de manera de facilitar
el trabajo de actualizacion continua de la base de datos y de proporcionar informacion que permita
mejorar la gestion publica.
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Anexo

B CUADRO 1
CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO RURAL USADA EN ESTE ESTUDIO

I. Subtotal fomento productivo rural

1.1. Otros gastos silvoagropecuarios y pesqueros

1.2. Desarrollo de mercados:

1.3. Desarrollo del riego

1.4. Investigacion y extension cientifico y tecnoldgica agricola

1.5. Conservacion y recuperacion de recursos naturales

1.6. Fomento productivo forestal

1.7. Patrimonio fitosanitario y zoosanitario

1.8. Comunicacion y servicios de informacion

1.9. Programas de fomento productivo focalizado

1.10. Programas de desarrollo rural integral

1.11. Fomento productivo pesquero y acuicola

I1. Subtotal infraestructura rural

2.1.Vivienda

2.2. Qbras viales y caminos

2.3. Electrificacion y telefonia rural

2.4. Saneamiento rural basico

2.5. Agua potable para comunidades rurales

2.6. Reqularizacion de propiedad agraria y compra de tierras

2.7. Requlacion sobre derechos de agua para fines agricolas

2.8. Infraestructura social para comunidades rurales

2.9. Programa de compra de tierras para dotacion agraria

[11. Subtotal inversién social rural

3.1. Otros gastos en servicios sociales rural

3.2. Salud y nutricion

3.3. Educacion

3.4. Justicia

3.5. Recreacion y deporte

3.6. Apoyo a grupos étnicos

3.7. Apoyo a grupos etarios especificos

3.8. Apoyo a mujeres

3.9. Apoyo familiar

3.10. Promocién de asociatividad de la poblacién rural

3.11. Capacitacion

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion de GPRural, FAO, 2006.
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B CUADRO2
RESUMEN DE ESTADISTICAS E INDICADORES DEL GASTO PUBLICO RURAL (GPR) RASTREABLE
(Millones de dolares EE.UU. del aiio 2000)*

1985-1990 | 109,82 480,91 100,00 > - 1,96 4,82 0,41 0,67
Arg 1991-1995 | 119,32 492,16 99,37 = 1,58 1,49 4,63 0,32 0,50
1996-2001 128,22 503,21 96,25 0,89 3,16 1,08 4,60 0,23 0,41
1985-1990 8,69 25,69 100,00 = = 1,59 16,21 0,10 033

1991-1995 12,38 37,26 30,40 17,50 52,10 2,43 13,95 0,05 0,30
1996-2001 28,02 87,75 56,52 9,17 34,31 3,75 13,20 0,16 0,26

1985-1990 | 148,59 5,740,42 96,67 3,26 0,08 4,20 5,31 0,76 0,78
Bra 1991-1995 | 183,42 6,654,56 94,93 5,04 0,08 4,39 5,47 0,76 0,88
1996-2001 148,91 4,933,92 86,92 12,26 0,99 3,37 5,62 0,52 0,79
1985-1990 34,37 377,50 2417 36,62 39,21 - 18,95 - 033
1991-1995 30,61 332,40 27,61 32,75 39,64 3,30 15,43 0,06 0,30
1996-2001 24,74 264,27 27,83 22,26 49,91 1.77 12,65 0,04 0,26
1985-1090 | 307,06 416,15 91,73 6,96 1,31 28,20 9,54 2,71 0,50
R 1991-1995 | 169,91 249,65 77,95 19,20 2,86 14,72 9,37 1,22 0,32
1996-2001 111,57 172,06 58,22 34,54 1,24 1,72 8,87 0,51 0,15

1985-1990 22,64 102,55 80,82 583 13,36 4,93 16,60 0,24 0,32
1991-1995 20,56 97,45 79,43 4,38 16,19 4,75 10,53 0,36 0,36
1996-2001 36,73 180,10 77,35 2,51 20,14 6,80 10,07 0,52 033
1985-1990 17,61 45,26 81,78 1,55 35,41 3,68 16,28 0,18 0,40
ELSA | 1991-1995 7,35 19,11 30,63 12,12 57,24 1,40 11,94 0,04 0,20
1996-2001 16,07 41,84 49,32 17,25 33,44 2,70 10,05 0,13 0,14
1985-1990 50,31 248,05 24,45 40,33 35,22 18,69 25,72 0,18 0,13
1991-1995 43,73 238,79 16,97 48,69 34,34 17,69 24,92 0,12 0,09
1996-2001 88,99 540,45 11,60 56,53 31,87 24,81 23,25 0,12 0,06
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1985-1990 14,30 39,41 58,12 37,28 4,60 432 16,34 0,15 0,05

Hon | 1991-1995 23,43 72,97 27,17 56,24 16,59 6,74 14,95 0,12 0,12

1996-2001 32,87 114,75 29,15 57,85 12,99 9,17 14,18 0,19 0,05

1985-1990 59,27 69,28 95,22 2,97 6,83 3,25 7,89 0,39 0,22
1991-1995 34,16 40,26 80,40 = 4,82 1,50 8,07 0,15 0,44
1996-2001 25,84 31,62 91,64 - 0,75 0,85 1,37 0,11 0,37
1985-1990 | 554,94 | 12,754,34 | 85,57 2,64 11,79 14,32 4,84 2,53 0,37

Méx | 1991-1995 | 353,02 8,366,47 74,12 12,78 13,10 12,43 4,40 2,09 0,25

1996-2001 | 281,40 6,936,40 72,44 6,22 21,34 8,53 4,05 1,53 0,25

1985-1990 0,00 0,00 - - - 0,00 31,06 - 0,00

1991-1995 93,01 179,19 42,08 23,14 34,79 25,50 17,70 0,61 0,21

1996-2001 88,16 190,61 36,49 30,04 33,47 24,79 18,05 0,50 0,17

1985-1990 96,95 104,10 98,28 1,42 0,30 548 1,76 0,69 0,12
Pan 1991-1995 60,44 69,81 97,08 2,23 0,69 3,26 6,95 0,46 0,21
1996-2001 106,67 131,13 75,85 23,44 0,71 5,05 6,70 0,57 0,20
1985-1990 21,01 43,26 65,98 24,34 9,68 6,70 25,72 0,17 011
1991-1995 24,49 53,99 74,47 13,08 12,46 5,80 19,95 0,22 0,15
1996-2001 30,11 69,96 85,59 713 7,28 5,12 20,59 0,21 0,14
1985-1990 20,13 132,67 96,88 2,86 0,26 1,29 12,22 0,10 0,43
Per 1991-1995 57,26 392,17 68,23 16,67 15,11 535 8,24 0,44 0,37

1996-2001 63,88 449,81 55,43 28,18 16,39 4,72 8,82 0,30 0,34

1985-1990 97,82 300,39 75,39 13,14 11,47 22,01 14,30 1,16 0,49

1991-1995 93,33 304,64 72,12 12,85 15,04 18,14 12,95 1,01 0,54

1996-2001 118,56 408,41 53,95 9,89 36,16 15,94 11,60 0,74 0,36

1985-1990 | 815,32 296,48 24,70 25,89 49,40 8,64 7,07 0,30 011

Uru 1991-1995 | 1,168,24 373,81 21,79 15,96 62,25 7,59 6,79 0,24 0,10

1996-2001 | 1,592,71 446,28 26,85 14,71 58,44 7,21 6,50 0,30 0,14

1985-1990 | 324,90 1,028,53 63,45 21,52 15,03 5,50 4,72 0,74 031

1991-1995 | 239,65 763,10 49,48 29,91 20,61 3,61 4,12 0,43 0,19

1996-2001 140,58 448,00 47,89 24,45 27,66 1,78 4,06 0,21 0,22

1985-1990 | 221,99 1,372,02 88,57 593 11,00 1,73 6,71 1,02 033

ALC | 1991-1995 | 164,26 1,017,15 77,73 12,89 11,82 6,45 6,15 0,82 0,30

1996-2001 143,30 883,90 70,56 13,63 17,05 592 5,88 0,71 0,26

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

# Los valores calculados en este cuadro equivalen a promedios ponderados, por lo que podria haber alguna
discrepancia con algunos estudios que utilizaron promedios simples.
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Medir para mejorar el gasto publico rural en
América Latina y el Caribe:

Gustavo Gordillo, Rodrigo Wagner y Jorge Ortega®

1. INTRODUCCION

(Por qué los gobiernos deben divulgar sus gastos en las areas rurales? Un analisis cuidadoso del
gasto publico rural es de suma importancia para manejar el desarrollo econéomico, dado que ese
gasto es una de las herramientas gubernamentales que pueden tener mas impacto sobre las zonas
rurales, usualmente las menos desarrolladas en términos economicos y sociales.

(Cuanto asignan los gobiernos de América Latina y el Caribe a las areas rurales? ;Coémo
distribuyen esa inversion? ;Como puede mejorarse su impacto?

Enlaregion, de hecho, 1a pobreza es mucho méas marcada en las 4reas rurales que en las urbanas.
Segtn un estudio de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2004), cerca
del 31 por ciento de la poblacion urbana regional estd bajo la linea de pobreza, proporcion que se
eleva a 61 por ciento en las areas rurales. La distancia es aiin mayor en lo referente a las tasas de
extrema pobreza: 13 por ciento en las areas urbanas frente a 37 por ciento en las rurales. Al mismo

1 Una version anterior de este capitulo (21 de octubre de 2005), en inglés, se presentd al Journal on Budgeting de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE). Otras versiones anteriores se beneficiaron de comentarios recibidos en la Décima
Conferencia Regional del Banco Mundial, celebrada en Costa Rica en noviembre de 2004. Los autores agradecen los (tiles comentarios
de Elizabeth Sadoulet, Alain De Janvry, Paul Lewin y Jozimo Santos.

2 Gustavo Gordillo fue Subdirector General de la FAO y Representante Regional para América Latina y el Caribe. Rodrigo Wagner fue
Consultor de FAO-RLC y en la actualidad es estudiante del Programa de Politicas Publicas de la Universidad de Harvard. Jorge Ortega es
Consultor en economia y politicas alimentarias de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe.
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tiempo, hay grandes diferencias en lo concerniente a oportunidades de acceso a educacion, salud
y bienes publicos, diferencias que tienden a estar en la raiz de las mencionadas disparidades de
ingreso. Ademas, las altas tasas de migracion del campo a la ciudad y a otros paises apoyan también
la hipétesis de la falta de oportunidades en las 4reas rurales.

Para avanzar en la reduccion de la pobreza y disminuir las disparidades en activos productivos,
incluyendo capital humano y capacidad de descubrir nuevas areas productivas, es necesario
monitorear las oportunidades que abre a los habitantes rurales el acceso al gasto publico. Esta
constatacion, asi como los hallazgos del presente estudio, apuntan a enriquecer la discusion publica
mediante un enfoque formal para la medicion de objetivos, con el fin de amortiguar el efecto de
determinadas decisiones publicas contra la accion de ciertos grupos de presion y, asimismo, de
cambiar el paradigma de algunas oficinas presupuestarias que equiparan el mundo rural con el
sector agricola.

Para determinar la magnitud del gasto publico orientado hacia las areas rurales, la FAO, en
asociacion con los gobierno de la region, llevé a cabo un estudio donde se clasifican los programas
presupuestarios nacionales en 31 categorias funcionales de gasto. El estudio, que abarca un conjunto
de 19 paises de América Latina y el Caribe, esté referido al periodo 1985-2001.

A comienzos de los afnos ochenta se realizaron varios estudios con los que se procuraba
cuantificar, modelar y comparar el gasto publico en las areas rurales (FAO, 1984; Elias, 1981). En las
dos décadas subsiguientes no se dirigieron esfuerzos coordinados internacionalmente a esta materia
especifica en los paises en desarrollo. En consecuencia, con el presente trabajo se pretende insistir,
una vez mas, en la relevancia de monitorear el gasto publico rural como una valiosa herramienta
para la rendicion de cuentas (accountability) democratica y para el control de calidad de las politicas
publicas. Esta informacion es especialmente util en aquellos casos en que el gasto publico produce
una amplia variedad de resultados, que normalmente son dificiles de observar. Asi ocurre, por
ejemplo, cuando los beneficiarios estan dispersos geograficamente, o cuando los grupos de interés
son incapaces de presentar argumentos a los ministerios de Hacienda o de Finanzas publicas usando
el mismo lenguaje (por ejemplo, el andlisis de costo-beneficio).

Anuestro juicio, los principales aportes de este trabajo son: 1) mostrar una metodologia concreta
para monitorear los gastos orientados a las areas rurales, lo que va mas alla de la identificacion
tradicional entre areas rurales y sector agricola; ii) presentar las principales tendencias del gasto
rural en la region; iii) analizar y aplicar parcialmente un marco general para evaluar la calidad del
gasto, y 1v) esbozar una serie de innovaciones institucionales para mejorar el manejo del gasto
publico en las areas rurales.

El trabajo est4 estructurado como sigue: en la Seccion 2 revisamos la literatura relacionada
con el monitoreo del gasto publico en las areas rurales en los paises latinoamericanos y caribefios.
En la Seccion 3 presentamos los principales resultados descriptivos de nuestra evaluacion del gasto
publico rural. En la Seccidn 4 se expone un marco tedrico para evaluar la calidad del gasto publico,
marco que en la Seccion 5 se aplica empiricamente a algunos items del gasto. En la Seccion 6
sugerimos algunas innovaciones institucionales en orden a asegurar la calidad del gasto publico
rural, y en la 7 se presentan algunas consideraciones finales.

3 Para mas detalles, véanse el Cuadro 3 del Anexo y en el sitio oficial de la base de datos http://www.rlc.fao.org/prior/desrural/gasto/
presenta cion.asp.
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2. EL GASTO RURAL NO SE LIMITA A LA AGRICULTURA. SIN
EMBARGO, ;COMO DEBE SER REGISTRADO?

2.1 Contexto

La planificacion y la ejecucion del presupuesto son procesos complejos, donde se dan diversas
interacciones entre mandantes y mandatarios (problemas Agente-Principal), con un punto de
equilibrio dificil de predecir. En este escenario, tanto las reglas como los jugadores tienen
impacto en los resultados finales. Por ejemplo, segiin han mostrado Perotti y Kontopoulos
(2002), en los paises de la OCDE, el niimero de ministerios que enfrentan una tragedia de
los comunes, el tamafio de la coalicién gobernante y la ideologia prevaleciente son factores
determinantes de los resultados fiscales. Por otra parte, Alesina et al. (1999) sostienen que en
los paises de América La tina y el Caribe la calidad institucional es extremadamente importante
para mantener el balance fiscal. En ambos casos se sugiere que la cuasi privatizacion del proceso
presupuestario en manos de los ministros de Hacienda constituye un modo de preservar el
balance fiscal agregado.

Sin embargo, las oficinas financieras raramente estan dotadas de ventajas competitivas para
manejar gastos referidos a areas especificas, algo particularmente evidente en las intervenciones
publicas en las zonas rurales. Esta debilidad los impulsa a discutir presupuestos especificos en
negociaciones complejas con diferentes grupos de interés que operan tanto dentro como fuera del
gobierno. Ademas, como estos grupos estan desigualmente dotados de lo que podriamos llamar
tecnologia de presion (por ejemplo grandes consorcios exportadores versus asalariados temporeros),
la elaboracion del presupuesto termina siendo un proceso sesgado (Grossman y Helpman, 2001;
Becker, 1983).

Precisamente debido a esta situacion, se ha estimado imprescindible como medio para
incrementar la democracia efectiva y mejorar la calidad presupuestaria, la introduccion de controles
y equilibrios, asi como de un marco parejo para comparar distintas practicas presupuestarias.

En este sentido, una de las regulaciones implicitas quiza mas importantes para los procesos
presupuestarios fue la estandarizacion de la manera como los paises presentan sus cifras a través del
Sistema Financiero de Gobierno, modalidad liderada por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
desde 1986 y actualizada en 2001 para hacerla coincidir con el Sistema de Cuentas Nacionales
(FMLI, 2001).

Gracias a esta regulacion, se dispuso de una medida objetiva para mejorar la calidad de la
discusion, asi como de una herramienta que permite comparar los resultados de los distintos paises.
El objetivo del presente estudio es presentar un mecanismo similar para monitorear los gastos, pero
enfocado esta vez en las areas rurales, que van mas alla, como se dijo, del sector agricola.

Hasta hace unas décadas, los mercados rurales estaban univocamente vinculados a la agricultura,
y larelacion entre las areas urbanas y las rurales se establecia principalmente a través de los productos
agricolas. Sin embargo, en los tltimos 25 afios del siglo XX tuvo lugar una transformacion estructural
en las areas rurales de los paises de la region, una de cuyas manifestaciones fue un considerable
aumento del ingreso no agricola con respecto al agricola (Dirven, 2004). Esto permite ver que los
enfoques anteriores, que hacian depender las oportunidades de las 4reas rurales solo de las actividades
agricolas, han perdido validez.
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Hoy ya existen bases de datos de gasto publico en el sector agricola que permiten
comparaciones entre paises. De hecho, la matriz estandar del FMI requerida para todos los paises
incluye una base de datos de este tipo. Sin embargo, estd desagregada solo en tres categorias:
agricultura, silvicultura, y pesca y caza.

Una primera mejora a este respecto fue desarrollada en un estudio del Instituto Internacional
de Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) referido a nueve paises desde 1950 a 1978
(Elias, 1981 y 1985). En él, se afiadieron a la contabilidad agricola estandar (promocion agricola,
investigacion y extension agricola, riego y otros), las estimaciones indirectas de gasto en salud
y educacion rurales. Estas estimaciones se obtuvieron ponderando el gasto total en educacion y
salud por la proporcion escolar y la proporcion de pensionados establecidos en las dreas rurales.
Aunque 1til para algunas comparaciones, la estimacion de gastos con este enfoque no permite — por
definicion -determinar una brecha de ingreso per capita entre las areas urbanas y las rurales.

En 1984, la FAO publicé el primer panel consistente de gasto publico en agricultura para
57 paises en desarrollo de todo el mundo, correspondiente al periodo 1978-1982. El estudio,
que se basaba en una encuesta, se hizo a partir de la definicion de agricultura de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades economicas (CIIU). Sin embargo, se
recomendo recurrir a la Clasificacion de las funciones del Gobierno (CFG) para extraer los datos
de gasto publico en agricultura de los documentos nacionales de presupuesto (véase el Cuadro
1) (UN Statistical Papers, 1980). La fortaleza de este analisis reside en que separa los gastos por
nivel de gobierno, lo que reparte la asignacion (gobierno central, gobierno estatal/provincial o
gobierno local), y ofrece también una division por gastos de capital y gastos corrientes. Asimismo,
esta clasificacion permite la construccion de variables proxies para cuantificar los stock de capital
(inversion acumulada).

B CUADRO 1
DEFINICION DE AGRICULTURA SEGUN LA CLASIFICACION INDUSTRIAL INTERNACIONAL UNIFORME DE
TODAS LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS (CIIU)

11 Agricultura y caza

111 | Agricultura y produccién de ganado
112 | Servicios agricolas

113 | Cazay captura

12 Silvicultura y produccion de trozas
121 Silvicultura

122 | Produccion de trozas

13 | 130 | Pesca

Fuente: UN Statistical Papers, ST/ESA/STAT/SER, M/70, Nueva York, 1980.

Un paso adelante se dio en otro estudio del IFPRI (Fan, Hazell y Thorat, 2000), que incluyo
las variables antes mencionadas, pero también cuantificd las inversiones en infraestructura en las
areas rurales. Una importante contribucion fue analizar el impacto del gasto en la produccion, tanto
de activos intermedios como de indicadores finales de bienestar, como el crecimiento del producto
interno bruto (PIB) y la reduccion de la pobreza, todo dentro de un sistema estructural integrado. Sin
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embargo, esta base de datos cubre exclusivamente 13 estados de un pais (India), beneficiandose del
hecho de que solo habia una autoridad y un tinico mecanismo para la recoleccion de datos.

Justamente, el presente proyecto de FAO busco extender esta ultima idea a un entorno de
muchos paises, buscando empalmar distintos tipos de contabilidad.

2.2 (;Como se construyo la base de datos?

Siguiendo la metodologia usada por la FAO en 1984, se establecié un sistema de consultores
nacionales, que fueron seleccionados por la Organizacion sobre la base de candidaturas presentadas
por instituciones nacionales, entre estas los ministerios de Agricultura.

Para verificar la consistencia de los datos reportados, se comparo6 la suma de todos los datos
en la categoria «promocion productiva agricola» con el componente del gasto rural usualmente
consignado como «agriculturay en las cuentas nacionales. No se encontraron diferencias
importantes, lo que indica que, al menos en términos agregados (véase el Cuadro 1 del Anexo),
nuestra clasificacion de esos gastos en mas de 11 categorias es consistente con los datos nacionales
agregados del FMI*.

En general, somos cautos en la interpretacion de los datos y los llamamos gasto publico
rastreable a areas rurales (GPRR). Este no es necesariamente el verdadero gasto publico, pero es el
mas detallado y actualizado esfuerzo que se ha realizado en esta linea.

2.3 Uso y mejoramiento de la base de datos

Cada pais define lo “rural” de manera diferente (Banco Mundial, 2004). Ademads, existen
importantes diferencias en como los paises ejecutan sus presupuestos y la discrecion de sus
niveles descentralizados de gobierno. Por esto, las comparaciones directas del GPRR son solo
aproximaciones imperfectas del nivel real de gasto publico en las areas rurales de los diversos
paises. Sin embargo, aiin reconociendo que este primer intento por monitorear el gasto ptblico
rural tiene una consistencia limitada cuando se aplica en niveles absolutos®, éste puede ser util
cuando el analisis econométrico permite discriminar caracteristicas idiosincraticas de los paises.
En este sentido, algunos puntos de esta base de datos deben ser antes de intentar otras inferencias
demasiado exigentes en términos de supuestos.® Los aspectos que conviene mejorar son los
siguientes:

4 Desafortunadamente, no se pueden realizar verificaciones cruzadas confiables para los items referidos a inversiones sociales e
infraestructura, dadas las restricciones de nuestras variables sustitutivas. Tomando en cuenta que la seleccion de la contraparte se vio
levemente sesgada por consideraciones «agriculturalistas» (por ejemplo, cuando el consultor fue seleccionado porque la FAO habia
consultado a un Ministro de Agricultura por un posible candidato), y considerando que los sistemas nacionales de presupuesto no
suelen ir mas alla de la identificacion simplista entre lo rural y lo agricola, los items clasificados como gastos sociales y como gastos en
infraestructura son probablemente menos robustos.

5 Nos referimos a regresiones en niveles directos y no en primeras diferencias o quitando el promedio del pais (efectos fijos).
6  Los anélisis adicionales, como una cuantificacion directa del impacto global en la pobreza o en el ingreso rural, normalmente requieren
supuestos mas fuertes acerca de la calidad de la variable sustitutiva (GPRR), supuestos que son dificiles de sostener. Los intentos

anteriores de medir este impacto global, como el realizado por los autores (presentado en ABCD_LAC en noviembre de 2004) y el hecho
por Lopez (2004), deben ser revisados cuidadosamente considerando la deficiencia mencionada.
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(1) Registrar apropiadamente los datos en paises federalizados, asi como también las
transferencias descentralizadas.

(11) Incluir una verificacion cruzada de la calidad de los datos dentro de cada pais,
especialmente con contrapartes en las oficinas nacionales de presupuesto y en las
oficinas parlamentarias de presupuesto, alli donde estén disponibles.

(iii) Ajustar univocamente la clasificacion con entidades de programas especificos.

(iv) Revisar la compatibilidad general cuando se compara con la clasificacion estandar de
«agriculturay del FMI.

(v) Proveer un mejor marco para la clasificacion de los datos en orden a reducir la
discrecion de los consultores de cada pais.

(vi) Medir transferencias parafiscales, como las tarifas especificas de importacion de los
productos agricolas.

3. (CUANTO GASTAN LOS GOBIERNOS DE AMERICA LATINA Y EL
CARIBE EN LAS AREAS RURALES?

En esta seccion se expone una version preliminar de esta nueva base de datos del GPRR, referida a
los paises latinoamericanos y caribefios durante el periodo 1985-2001. Los resultados surgen de la
compilacion de varios estudios llevados a cabo por la Oficina Regional de la FAO desde 2001.”

La base de datos contiene 31 categorias, que se clasificaron en tres grupos: fomento productivo
agricola; infraestructura rural, y gasto social rural.® Como esta clasificacion puede parecer arbitraria,
en el Cuadro 1 del Anexo se presenta otra clasificacion admisible, basada en el enfoque (productivo
o social) y el tipo de bienes producidos (privados o publicos).

En total, se dispuso de datos sobre 18 paises. Los registros de Cuba no se utilizaron en el
presente analisis, dada la diferente naturaleza de su marco econdémico.

En promedio, el GPRR per capita’ decrecié de 205 délares EE.UU. a 140 délares EE.UU.'°
en el lapso comprendido entre el periodo 1985-1990 y el periodo 1996-2001 (para mayores detalles,
véanse el Grafico 1 y el Cuadro 1 del Anexo). Estos gastos representaron, respectivamente, el 7,05
por ciento y el 6,15 por ciento del gasto total del gobierno. Sin embargo, hay importantes diferencias
entre los paises, incluso dentro de cada una de las subregiones. Por ejemplo, dentro de la subregion
andina, el gasto experimentd en Venezuela una reduccion notable (de 225 ddlares EE.UU. a 94
dolares EE.UU. en el mismo periodo), al tiempo que habia incrementos muy significativos en
Ecuador y Peru. Siempre en la zona andina, en Bolivia aumentd levemente el GPRR, mientras que
el de Colombia practicamente no cambid. En la subregion del Caribe, hubo una disminucion en dos
de los paises estudiados.

7 Una primera version de esta base de datos comenzd a elaborarse a partir de 2001, uniendo recursos de dos proyectos regionales de la
FAQ. Para analizar y mejorar las clasificaciones y la tecnologia de recoleccion, a fin de dar mayor precision a los datos, se desarrollara
investigacion adicional.

8  Para mas detalles, véase el Cuadro 1 del Anexo.
9  Sino median otras explicaciones, per capita se refiere en este trabajo solo a los habitantes rurales.
10 Dolares EE.UU. reales de 1995, usando el deflactor implicito del PIB de cada pais.
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En el Cono Sur, en Uruguay parece haberse dado un incremento asombroso de 872 dolares
EE.UU. a 1 698 dolares EE.UU., pero esto se debe a que no fue posible separar las pensiones rurales
del resto de los gastos rurales.

En Argentina y Paraguay se advierte un leve incremento, mientras que en Brasil el gasto
aumento de 1991 a 1995, para caer en los afios subsiguientes. Finalmente, en Mesoamérica se
presentd una imagen contrastante, con reducciones del GPRR en Costa Rica y México e incrementos
en los otros paises.

GRAFICO 1

COMPARACION DEL GASTO PUBLICO RURAL POR HABITANTE RURAL ENTRE LOS PERIODOS 1985-1988 Y
1998-2001 *
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005
* Dolares EE.UU. constantes de 1995. La linea recta representa una relacion 1 a 1, es decir, sin cambios.

Nota: Jam: Jamaica. Bol: Bolivia. Par: Paraguay. Ecu: Ecuador. Per: Perd. Gua: Guatemala. Pan: Panama. RD:
Republica Dominicana. Ven: Venezuela. C: Costa Rica. Arg: Argentina. Bra: Brasil. Mex.: México.

En el Grafico 2 se presenta el Indice de Orientacion Agricola (IOA), que cuantifica la
importancia relativa del sector agricola en el gasto total del gobierno.!! Un IOA igual a uno significa
que el gasto del gobierno en el sector es igual a la participacion del producto agricola en el PIB total.
No obstante, debe tenerse en mente que en el PIB agricola puede estar subestimado el aporte de este

11 10A = (Gasto en incentivos rurales directos / gasto total del gobierno) / (PIB agricola / PIB total).
El 10A fue usado por la FAO en la presentacion hecha para la Cumbre Mundial de Alimentacion - Cinco Afios Después: Comité de
seguridad alimentaria mundial. 2001. Movilizando recursos para combatir el hambre. Vigésimo séptima sesion, Roma, del 28 mayo al 1°
de junio de 2001.
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sector a la economia y el bienestar, dados algunos multiplicadores y externalidades positivas (Banco
Mundial, 2004). Con excepcion de México, Nicaragua y Costa Rica (los dos ultimos solo en el
periodo 1985-1990), este indicador se encuentra consistentemente por debajo de uno, y el promedio
es relativamente estable, resultado congruente con las reducciones del GPRR vy de la participacion
de la agricultura en el PIB. En todos los paises, excepto Bolivia, Ecuador y Uruguay, este indicador
fue decreciente. Otra evidencia importante es la convergencia relativa de Centroamérica en torno a
0,5 0 menos, con excepcion de México, donde, aunque levemente reducido, contintia siendo mayor
que uno.

En México, los incentivos directos desde 1996 a 2001 representaron el 72 por ciento, lo que
en términos per capita es levemente mayor que en otros paises centroamericanos. Por otro lado, el
22 por ciento corresponde a gasto social.

GRAFICO 2
{NDICE DE ORIENTACION AGRICOLA (I0A)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

Aunque hay coincidencia entre la caida del gasto rural per capita y la reduccion del I0A,
estos indicadores no muestran otras diferencias existentes, como la participacion decreciente de la
agricultura en el ingreso rural (De Janvry y Sadoulet, 2001), la migracion rural y ciertos cambios
en la composicion del gasto rural, ; especificamente el incremento del porcentaje destinado a gasto
social (véanse el cuadro 2 y el Grafico 3).

Dados los cambios mencionados en las economias rurales de América Latina, el PIB agricola
no es suficientemente confiable en cuanto a indicador de la actividad econdmica en las areas rurales
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H CUADRO2
GASTO PUBLICO RURAL RASTREABLE (GPRR) Y SU COMPOSICION
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Bol 1991-95 12 35 30 18 52 2,43 15,25 0,05
1996-01 26 83 57 9 34 3,75 14,43 0,15
Col 1991-95 37 403 28 33 40 3,43 17,32 0,05
1996-01 29 306 28 22 50 1,77 13,52 0,04
Ecu 1991-95 27 130 79 4 16 4,75 19,73 0,19
1996-01 49 239 77 1 22 6,79 18,88 0,28
Per 1991-95 65 447 68 16 16 5,35 7,92 0,46
1996-01 73 513 55 28 16 4,72 8,48 0,31
Ven 1991-95 166 522 49 22 29 3,61 5,15 0,35
1996-01 94 298 48 16 36 1,79 5,26 0,16
Jam 1991-95 25 30 81 - 5 1,49 8,42 0,14
1996-01 19 23 92 - 1 0,85 8,05 0,10
RD 1991-95 84 274 72 13 15 18,05 13,15 0,99
1996-01 105 362 54 10 36 15,87 11,69 0,73
CR 1991-95 159 234 78 5 17 14,72 12,58 0,91
1996-01 104 161 58 9 33 1,72 11,91 0,38
Gua 1991-95 40 220 17 49 34 17,69 24,87 0,12
1996-01 82 499 12 55 33 24,81 23,24 0,12
Hon 1991-95 18 56 27 56 17 6,74 18,40 0,10
1996-01 25 88 29 58 13 9,17 17,47 0,15
Mex 1991-95 227 5379 74 13 13 12,43 4,99 1,84
1996-01 181 4454 72 6 21 8,53 4,68 1,32
Nic 1991-95 67 129 43 23 35 26,53 30,78 0,37
1996-01 77 167 37 29 35 25,23 30,51 0,30
Pan 1991-95 52 60 97 2 1 3,26 7,74 0,41
1996-01 90 111 76 23 1 5,02 7,20 0,53
Arg 1991-95 125 508 99 - 2 1,49 5,07 0,29
1996-01 135 519 96 1 3 1,08 5,04 0,21
Bra 1991-95 240 8704 95 5 - 4,39 7,70 0,54
1996-01 194 6437 87 12 1 3,36 7,87 0,37
Chi 1991-95 218 483 27 26 47 418 9,31 0,12
1996-01 301 651 29 33 38 3,82 7,35 0,15
Par 1991-95 30 65 74 13 12 5,80 24,75 0,17
1996-01 36 85 86 7 7 5,12 25,49 0,17
Uru 1991-95 | 1245 398 22 13 65 7,59 8,20 0,20
1996-01 1698 476 27 12 61 7,21 7,88 0,25
ALC 1985-90 | 205 1268 90 5 10 | 7.05 0,08 0,77
(paises 1991-95 162 1004 80 1 " 6.17 0,08 0,63
estudiados) [EERU 139 860 72 14 16 6.15 0,08 0,59

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

Nota: En el Cuadro 3 del Anexo se indica el grado de aceptacion formal del gobierno de cada pais de los datos aqui
consignados. ALALC: Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio.
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(véase, por ejemplo, OCDE, 2005). Por esta razon, deberia idealmente utilizarse lo que hemos
denominado Indice de Orientacion Rural (IOR), que equivale al porcentaje del gasto publico
destinado a las areas rurales/porcentaje rural del PIB. Sin embargo, el denominador, a saber, el PIB
rural, no esta disponible todavia para estimar de manera apropiada este indice.

GRAFICO 3
PROPORCION DEL GASTO TOTAL DE GOBIERNO DIRECTAMENTE ASIGNABLE A LAS AREAS RURALES.
COMPARACION AL COMIENZO Y AL FINAL DEL PERIODO 1985-2001
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

4. MAS ALLA DE LAS ASIGNACIONES DE DINERO: CALIDAD DEL
GASTO PUBLICO

En el Diagrama 1 se presenta una vision esquematica del proceso que transforma las decisiones
publicas (arriba) en resultados de bienestar (abajo). Como puede verse, una de las mayores
dificultades es determinar el grado en que un resultado dado es atribuido a una determinada
decision publica.
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DIAGRAMA 1
MARCO GENERAL DE RELACIONES CAUSALES HIPOTETICAS ENTRE LAS INTERVENCIONES PUBLICAS Y
LOS RESULTADOS DE BIENESTAR

Fuente: elaboracion propia, 2005

Como punto de partida, podemos considerar un modelo en el cual los indicadores de bienestar
(PIB, pobreza y otros), agrupados en un vector W, dependen a través de una forma funcional dada
de un vector de activos disponibles en las areas rurales X (caminos, agua potable segura, tasa de
alfabetizacion) y de otros determinantes Z.

W=f(X,Z) (Ecuacion 1)

Los activos X deben ser construidos y mantenidos, es decir, se necesitan inversiones para cada
activo. Sin pérdida de generalidad, esas inversiones comprenden un monto de inversiones publicas
(G) y un monto de inversiones privadas (P). En consecuencia,

X=F(G,P) (Ecuacion 2)

Si consideramos el supuesto (fuerte) de que los efectos son separables funcionalmente en G
y P2, podemos describir el impacto del monto de gastos publicos G, en el mencionado activo X
como

12 En teoria no es necesario asumir que son aditivamente separables, pero al no contar con una buena proxy para el stock de inversion
privada, es necesario hacer ese supuesto, el cual es relativamente restrictivo. Se debe chequear en cada caso lo razonable que resulte el
supuesto.
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X, L X,

oG oG
B_X: Ni M Ni (Ecuacion 3)
oG X, ] ox,

G, aG,

En este trabajo se exploraran los impactos directos del gasto publico en la produccion de
los activos X. Esto significa que solo se examina la relacion entre un activo dado x, (por ejemplo,
caminos rurales) y el monto respectivo de activos provistos publicamente que pudieron ser
claramente asignados a €I, G, (por ejemplo, gasto publico en caminos rurales). Con este enfoque
estamos desechando cualquier efecto cruzado de G, sobre xk (por ejemplo, el efecto del gasto en
investigacion y desarrollo sobre los caminos rurales).

Matematicamente, esto significa que solo vamos a explorar la diagonal vectorizada de
dX/dG

0X,

x|
vec(diag(—) =| M
G aX, (Ecuacién 4)

G,

Aunque en verdad pueden sobrevenir efectos imprevistos (por ejemplo, un efecto de la
inversion en caminos que mejore la eficiencia del gasto rural en educacion), por simplicidad solo se
exploraran los efectos que llamaremos principales. Un similar andlisis se podria extender al caso de
complementariedades y shocks aleatorios.

Quiza uno de los principales aportes de la nueva base de datos del GPRT en América Latina
y el Caribe es el grado de detalle alcanzado en los items presupuestarios, lo que no solo permite
evaluar el impacto del gasto desde un punto de vista estructural, sino también determinar qué item
tiene un desempefio bajo.

Finalmente, si se supone que los efectos son funcionalmente separables, podemos explorar el
impacto global de un determinado gasto publico sobre el bienestar social, definido este ultimo ya
sea como el PIB, el ingreso rural o las personas situadas sobre la linea de la pobreza. Para ello se
utiliza la regla de la cadena:

ow _ oX, oW
agk agk an

(Ecuacion 5)

Para examinar la eficiencia, podemos descomponer parcialmente el lado derecho de la ecuacion
5 en dos mecanismos (FMI, 1995):

- El primero es la eficiencia en lo concerniente a producir un determinado activo de calidad
estandarizada X a un costo minimo mediante inversion publica (eficiencia técnica).

- El segundo es la eficiencia en lo concerniente a elegir la mezcla adecuada de activos
que maximicen el bienestar global (eficiencia en la asignacion).
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Lo anterior queda ilustrado en el Grafico 4.

GRAFICO 4

MAXIMIZACION DEL BIENESTAR A TRAVES DEL GASTO PUBLICO:
EFICIENCIA TECNICA Y EFICIENCIA ASIGNATIVA

Funcién de bienestar
W (X, X;, 2)

Frontera eficiente
F (X, X)

Fuente: elaboracion propia, 2005

Aunque es practicamente imposible determinar exactamente el nivel 6ptimo del gasto publico,
entendemos que para mejorar el desempeiio de la inversion publica en las areas rurales se requiere
todo un sistema. Este debe permitir monitorear y manejar continuamente el presupuesto, basandose
en resultados estipulados ex ante y, mas especificamente, en resultados y no en insumos. En términos

L. . oW .
concretos, no es facil determinar B debido a los problemas que se presentan cuando se construye

un contrafactual, como también por la incertidumbre acerca de «la» funcion de bienestar, que es un
concepto puramente tedrico. No obstante, un sistema democratico exitoso no debe permitir mas
discrecion que la concedida por los accionistas a los gerentes de una corporacion: «Haz lo que
quieras, pero dame pruebas objetivas de que los resultados que planeaste se estan alcanzandoy.

Como argumentamos anteriormente, el impacto del gasto publico en el bienestar tiene dos
componentes. Por un lado esta %—Z, que se halla intrinsecamente determinado por el sistema
econdmico y politico. Con esto, solo podemos esperar que la autoridad descubra e implemente la
combinacion «dptimay. Por otro lado, X es una cuestion de eficiencia técnica o de «eficiencia

comercial», que puede ser monitoreada con las herramientas clésicas de gestion de la calidad (p.
Ej. ISO 9001). Sin embargo, no debemos olvidar que las decisiones no son s6lo econdmicas: la
implementacion debe explorar los posibles impactos politicos.
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5.  ESTIMACIONES PRELIMINARES DE LOS IMPACTOS DEL GASTO

La medicion de la eficiencia plblica no debe ser simplificada en exceso por indicadores de
productividad parcial (p.ej. {producto/un tipo de insumo}), debido a que diferencias en cualquier
otro determinante de la funcion de produccidon pueden hacer aparecer ineficientes a quienes no lo
son (Farrell, 1957). En consecuencia, guiados por el propdsito de hacer comparaciones globales
varios autores han realizado numerosas comparaciones entre paises mediante métodos de frontera,
con el fin de evaluar la calidad del gasto publico. Por ejemplo, el impacto del gasto en educacion
sobre la alfabetizacion o el impacto del gasto en salud sobre la esperanza de vida.

Un nuevo trabajo acerca de la eficiencia del gasto publico en 140 paises en desarrollo fue
realizado por Herrera y Pang (2005), estimando la frontera de eficiencia de varios indicadores de
producto de salud y educacion, por medio de las técnicas de Free Disposable Hull (FDH) y Data
Envelopment Analysis (DEA). Seglin concluyen estos autores, los paises de menor puntuacion en
lo que a eficiencia se refiere obtienen en promedio peores resultados que los de mejor puntuacion
en una serie de parametros, como mayor nivel de gastos, mayor proporcion del presupuesto del
gobierno gastado en remuneraciones, mayor porcentaje de financiamiento publico con respecto al
financiamiento privado en la provision de servicios, mayor incidencia de VIH/SIDA, desigualdades
mas marcadas en el ingreso y dependencia mas acusada de la ayuda internacional.

No obstante, Ravallion (2005) sostiene que en estas eficiencias relativas entre paises son muy
dificil determinar con exactitud si se usan los enfoques paramétricos corrientes. Por ejemplo, no
esta claro si algunas variables relevantes forman parte de la funcion de produccion «ineficiente» o
si son determinantes de la ineficiencia descrita. Otros problemas tienen que ver con los supuestos
paramétricos sobre la naturaleza de la funcion matematica usada y de la distribucion estocastica
del error hechos en tales comparaciones.

Ademas, las respuestas finales del sistema socioecondmico estan mediadas por interacciones
complejas, de suerte que cualquier factor no observable no corregido puede ser atribuido
erroneamente a esa ineficiencia agregada.

Para estimar en forma confiable los resultados de la politica publica sobre las areas rurales,
esto es, el impacto del gasto ptiblico en ellas, necesitamos un enfoque estructural similar al utilizado
por Fan (2000), que relaciona gastos con variables intermedias y después, indirectamente, con
indicadores de bienestar. De esa manera es posible ganar no solo en eficiencia estadistica, sino
también identificar los efectos parciales mediante mas de un tinico mecanismo, lo que redunda en
mayor informacion para la toma de decisiones gerenciales.

Desafortunadamente, dadas las restricciones de datos respecto de dichos activos intermedios
en la region, es imposible entregar comparaciones completas. De ese modo, estamos restringidos
a reportar valores promedios para los paises de ALAC. Ademas, solo se puede dar cuenta de un
grupo seleccionado de indicadores para los cuales se identificaron relaciones causales simples
(por ejemplo, funciones de produccion simples de gasto publico para superficie irrigada o
escolaridad rural).

En cuanto al origen de los datos, la variable proxy del gasto proviene del mencionado estudio
de la FAO. Los indicadores sociales y econdmicos se elaboraron a partir de los Indicadores de
Desarrollo Mundial del Banco Mundial y de la Base de Estadisticas e Indicadores Sociales
(BADEINSO) de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). La Base de
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datos estadisticos de la FAO (FAOSTAT) se utilizdo como fuente de activos intermedios para la
agricultura. En el caso de los activos de investigacion y desarrollo (ID), usamos los Indicadores
de Ciencia y Tecnologia Agricola (ASTI, por sus siglas en inglés) del Grupo Consultivo sobre
Investigaciones Agricolas Internacionales (CGIAR).

5.1 Produccion directa de productos

Para cuantificar la cuasi funcioén de produccion entre un item dado de gasto en las areas rurales y
sus respectivos productos, se estimd un primer conjunto de ecuaciones (véase el Cuadro 3).

Respecto de los gastos en riego, podemos ver que con las estimaciones de efectos fijos
usadas, e incluso varias especificaciones no mostradas, son incapaces de encontrar un impacto
sobre la superficie bajo riego. Esto, podria deberse a que muchos esfuerzos ptblicos durante los
afios noventa estuvieron orientados a elevar la calidad del riego (por ejemplo, mediante la técnica
del goteo). Dada la ausencia de una variable proxy confiable, nos es imposible corregir por las
inversiones privadas en riego.

Cuando se estimaron los gastos publicos en investigacion agricola (I+D) , se encontrd
que un aumento del 10 por ciento del gasto en [+D puede incrementar en uno por ciento el
nimero de investigadores agricolas. Esto no debe interpretarse como prueba de ineficiencia,
pues la calidad de la investigacion (y su consecuente impacto) normalmente depende de: 1) la
presencia de investigadores no permanentes, que usualmente no quedan registrados en las bases
de datos publicas; ii) la existencia de recursos para equipamientos y gastos fungibles para la
experimentacion, y iii) el mayor nivel de capital humano acumulado por cada investigador. El
proximo paso podria ser quiza tomar en consideracion no solo a los investigadores, sino también
los trabajos cientificos relevantes (por ejemplo, revistas ISI).

Los productos de educacion y salud no estan desagregados en rurales y urbanos, pero si
el gasto total del gobierno. En consecuencia, se acudid a un enfoque diferente para estimar el
impacto del gasto rural y del no rural en la variable de resultado. Esto es consistente con el
método seguido por Calderdn, Easterly y Serven (2003), que estimaron el impacto de la inversion
publica y privada sobre la infraestructura.

Con esta metodologia no pudimos identificar un efecto estadisticamente significativo acerca
de la respuesta de la escolaridad ante la inversion en educacién, una vez que corregimos por
efectos no observables constantes del pais en cuestion. Es probable que esto dependa de la mala
calidad de los datos de escolaridad en las areas rurales, lo cual debe mejorarse para monitorear el
objetivo de igualdad de oportunidades para dichas areas.

Cuando aplicamos la misma metodologia a un indicador de servicios de salud —por ejemplo,
inmunizacion contra la difteria-tétanos-tos ferina (DPT)—, se descubrimos que las inversiones
rurales en salud estuvieron relacionadas significativamente con este producto, y se obtuvieron
resultados casi iguales a los de las inversiones no rurales.!?

13 Esto es cierto si se realiza la transformacion apropiada en una base per cépita, lo que supone dividir la elasticidad rural por la razén de
la poblacién urbana sobre la rural, que en promedio es de alrededor de 25 por ciento en América Latina. Sin embargo, esta “igualdad”
padria ser también el resultado de una inhabilidad de las agencias de presupuestos para separar el gasto rural y el uso de una proporcion
constante. En todo caso eso no parece ser el caso en todos los paises, porque no se detecto excesiva colinealidad.
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B CUADRO 3
EVALUACION DE LAS ASIGNACIONES INDIVIDUALES. RESUMEN DE LOS EFECTOS ESTIMADOS DEL
GASTO PUBLICO RURAL EN LOS ACTIVOS INTERMEDIOS

Efectos fijos : 01145ns. 040  Hfectosfiosy
aleatorios son
In (ga.sto plblico In.(cam.bi‘o enla T diferentes (valor-p
en riego, MM tierra |rr|gada, Regresion con T bl del test de Hausman
SEE:UU. 1995) hectdreas) errores estandares hectareas), 0,1476 ** 0,60 =0,0). La mayor
robustos ofectos parte de la variacion
2
temporales. es entre (R =0,74)
In .
(investigadores Efectos aleatorios
In (gasto piblico Iy - Regresion por = 0,1216 *** 0,73 Efectos fijos y
C agricolas del .
en investigacion L MCG aleatorios son
, sector publico, -
agricola por equivalente similares (Valor-p
hectarea, $EE:UU. q del test de Hausman
1995) O o 01065 073 =025
por 100 MM ectos fijos - ! | b
hectareas)
In(gasto publico
per capita en Efectos fijos y
educacion 0,0492 *** aleatorios no son
urbana, PPP In Rearesion con diferentes (valor-p
1995) (Reclutamiento g i In(poblacion del test de Hausman
errores estandares 0,551
- escolar en la red obustos total) =0,08), pero la
In(gastf) Pubhco primaria, %) mayor parte de la
per capita en 00329 ** variacion es entre
educacion rural, ' (R2=0,72)
PPP 1995)
In(gasto publico
per capita en i .
salud urbana, Inmunizacion, 00777 Efectos fijos y
PPP 1995) DPT (% de . aleatorios son
» Efectos aleatorios .
- nifos en - Rearesion MCG 0,01 similares (valor-p
|"(935tf) PUb“CO edades entre ¢ del test de
per capita en 12-23 meses) i 0,0214 ns. Hausman = 0,83).

salud rural, PPP
1995)

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

* Significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%; n.s. no significativo
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5.2 Impacto del gasto en algunos resultados rurales™

Para cuantificar la contribucion de los productos de algunas inversiones publicas a los resultados
rurales, se recurrio a un segundo conjunto de ecuaciones. Por ejemplo, seleccionamos dos relaciones:
el impacto de la tierra irrigada sobre la diversificacion de las exportaciones y el impacto de los
investigadores agricolas sobre la produccion agricola.

Respecto a la diversificacion de las exportaciones, las estimaciones de efectos fijos y aleatorios
dan cuenta de un impacto significativo del riego, aun cuando se corrija por los efectos anuales (como
los efectos de crisis internacionales) y los esfuerzos de [+D.

En cuanto al segundo ejemplo, no es de extrafiar que la presencia de investigadores a tiempo
completo o equivalentes tenga un importante efecto positivo sobre la productividad. Estos resultados
son consistentes con evaluaciones anteriores (véase el Cuadro 4).'°

B CUADRO 4
RESUMEN DE LOS EFECTOS DE LOS ACTIVOS EN ALGUNOS PRODUCTOS RURALES FINALES DE
PRODUCCION Y DIVERSIFICACION

Efectos aleatorios

T - Los efectos fijos
. |.n (|n.d‘|ce de e Efectos temporales 0,0155 ns. 0,25 e
In (tierra diversificacion iy eld i
inigada, %) de son similares
exportaciones) Regresion con In (uso de tierra (valor-p del test
errores estandares arable, hectareas) y 0,0464 ** 0,31 deHausman =
robustos efectos temporales 1.00)
In Insumos agricol
- , gricolas y )
(investigadores i el Efectos fijos efectos temporales 0.0721ns. 082 |5 efectos fijos
agricolas agregado y aleatorios
publicos, agricola por ’ son diferentes
equivalente T — Regresién con Ir]:sumos agrlcollas, (valor-p del test
completo errores estandares electos tgmlporla © 0,1301** 099 deHausman =
por 100 MM i y In (uso de la tierra 0.0)
hectreas) arable, hectareas)

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

* Significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%; n.s. no significativo

14 Por no encontrar una manera mas clara de expresarlo, llamaremos output al resultado directo de un gasto (numero de investigadores,
numero de asesorias técnicas realizadas, km de carretera construida...), y outcome a los resultados tales como valor agregado de
exportaciones, diversificacion productiva.

15 Véase, por ejemplo, el andlisis de varias evaluaciones hacho por Rosenboom (2003). Véase también Thirtle, Lin y Piese (2003).
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5.3 En busca de ineficiencias

Finalmente, se reporta otra aplicacion de esta base de datos, a saber, la busqueda de ineficiencias
en las estimaciones anteriores de los efectos regionales promedio. Considerando las limitaciones
mencionadas por Ravallion (2005), solo se estimaron los efectos de variables intermedias (gastos
—> productos —> resultados intermedios), pero no sus efectos en indicadores finales de bienestar
como la pobreza rural o el ingreso.

Segun se desprende de los resultados contenidos en el Cuadro 5,'° los impactos del gasto
sobre la eficiencia de, por un lado, diversificacion de las exportaciones y, por el otro, de la presencia
de investigadores, son claramente distintos segun los paises. Estos resultados son consistentes con
el hecho de que los esfuerzos nacionales, como podria mencionarse el marketing internacional y la
promocion de exportaciones (por ejemplo, la experiencia chilena), asi como los incentivos para los
investigadores, serian muy relevantes en determinar la eficiencia del gasto

Como conclusion del analisis empirico, es importante remarcar que los resultados preliminares
actuales podrian servir para la comparacion internacional solo si pueden obtenerse estimaciones
confiables de los productos y activos antes mencionados. Medir el gasto es unicamente el primer
paso para monitorear la eficiencia publica. De hecho, con este enfoque, mas que sugerir medidas
directas de politica sobre los gastos publicos en si mismos, se genera un conjunto amplio de hipdtesis
que deben ser probadas después que se remuevan las restricciones de datos.

6. VACIOS INSTITUCIONALES Y MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DEL
GASTO

Como se menciond en la seccion 2, el establecimiento de prioridades y la ejecucion del presupuesto
publico es un proceso complejo que debe ser manejado apropiadamente, de manera de evitar la
disipacion de recursos. En esta seccion, presentamos algunas innovaciones institucionales que
podrian ser consideradas para mejorar la calidad del proceso que disefia, ejecuta y evalta el
desempefio del gasto publico en las areas rurales.

6.1 Organismos puiblicos no vinculados a actividades partidistas

Una importante leccion de los ciclos anteriores de reformas estructurales es que los mercados
débiles o incompletos llaman a la intervencion publica, pero no necesariamente a las agencias
gubernamentales. Dichas organizaciones publicas no gubernamentales,'” proveerian de ciertos
bienes publicos (como politicas, normas y regulaciones) através de actores privados y de ciudadanos.
Estas organizaciones, no adscritas a un régimen politico particular, estan sujetas a reglas especificas
en lo relativo a su composicion, su duracion y sus procedimientos de reforzamiento. Ejemplos de
organizaciones de este tipo pueden encontrarse en las comisiones de derechos humanos, las juntas
electorales, los bancos centrales o las instituciones de certificacion privadas.

16 Usando las mismas especificaciones utilizadas en el anlisis de los Cuadros 2y 3.

17 Actualmente se usa también el término “GONGO" (por sus siglas en inglés), ONG organizadas por el gobierno . Asimismo, Gordillo
(1999) diferencia esta expresion de una similar usada por Bresser y Cunill (1998), en el sentido de que estas son organizaciones publicas
pero no agencias gubernamentales.
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ESTIMACIONES CON DATOS DE PANEL DEL ANALISIS DE FRONTERA Y DE LAS INEFICIENCIAS

Modelo de ineficiencia

invariante en el 3,1848 n.s. - 0,67 0,6156
In (cambio en tiempo No hay
tierra irrigada, o evidencia de
hectareas) Modelo de ineficiencia ineficiencia
con decaimiento - - - -
variable en el tiempo
In P
(investigad Modelo de ineficiencia
s fga Ores invariante en el 1,4178 *** - 0,99 0,0000 o
agricolas ; Evidencia de
- tiempo o
publicos, ineficiencia
equivalente invariante en el
completo tiempo
[pels 1(,)0 MM Modelo de ineficiencia
hectéreas) con decaimiento = = = =
variable en el tiempo
Modelo de ineficiencia
In invariante en el 0,1422 n.s. 0,50 0,1047
(inmunizacion tiempo No hay
DPT, % en evidencia de
edades de entre ineficiencia
12-23 meses) Modelo de ineficiencia
con decaimiento 1,0420 n.s. 0,0209 n.s. 0,23 0,3448
variable en el tiempo
Modelo de ineficiencia
_r invariante en el 0,3066 ** - 0,65 0,0001 Alguna
In (indice de ; .
R tiempo evidencia de
diversificacion o
ineficiencia
(15 ineficiendi decreciente en
exportaciones) Modelo de ineficiencia :
con decaimiento 0,2261 n.s. 0,0362 ** 0,48 0,0101 el tiempo

variable en el tiempo

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

* Significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%; n.s. no significativo
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Bien sabido es cuanto ha aumentado la eficacia de la toma de decisiones en materia de
politica monetaria desde la institucionalizacion de bancos centrales independientes (Alesina
y Summers, 1988; Cukierman, Webb y Neyapti, 1993). Ello es resultado de la naturaleza no
partidista de estos bancos, en virtud de la cual: i) se mantiene un conjunto de indicadores y
objetivos claros, entre estos una meta inflacionaria; ii) hay todo un grupo de expertos que esta
progresando continuamente en la comprension de su negocio especifico; iii) existe un lenguaje y
un contexto estandarizados que permiten a la comunidad internacional de expertos analizar y, en
consecuencia, avanzar conceptualmente de forma paralela y en red, en vez de hacerlo de manera
secuencial, y 1v) existe una fuerte relacion con los mercados y con un grupo técnico supervisor,
que permite un control de desempefio pertinente. Puede argumentarse que las variables manejadas
por un banco central (dinero) estan relacionadas de una manera fuerte con objetivos determinados
(inflacién, desempleo), a diferencia de lo que ocurre con la compleja naturaleza del desarrollo
rural. Sin embargo, los principios subyacentes en el funcionamiento de estos bancos podrian ser
adaptados y aplicados eficientemente en este otro ambito, para propiciar la evaluacion integrada
de impactos y el rebalse (spillover) del gasto publico.

6.2 Calidad de la discusion parlamentaria

Siguiendo a Rodrik (1999), la debilidad de instituciones “de voz” en los paises de ALAC constituye
una de las restricciones mas importantes para el desarrollo. Por ello, la mejora de la gestion en los
parlamentos son un desafio primordial.

Pese a sus limitaciones, las deliberaciones parlamentarias representan algin grado de
diversidad territorial y partidista en las preferencias, aunque estas ultimas versan principalmente
sobre resultados de politicas (ingreso, redistribucion, externalidades y otros) y no directamente
sobre las medidas politicas (productos de discusion) que deben adoptarse para obtener un resultado
dado del sistema (reformas, impuestos, subsidios, regulaciones y otros). En general, los parlamentos
no tienen ventajas competitivas para modelar, y en los paises de la region rara vez se establecen
arreglos internos que un sistema de informacion con calidad técnica de frontera..

En nuestra region, la toma de decisiones parlamentaria tiene muy poco de discusion
argumentativa, mucho de doctrina y, como resultado paradojico, mucho de enfoque fragmentado.
La aceptacion de una doctrina puede ser un asunto de fe, pero eso no exime, para una elaboracion
apropiada de las politicas, de la necesidad de presentar pruebas objetivas o suposiciones que
sustenten un argumento (Norman y Gregory, 2003).

Laregulacion en este “mercado de toma de decisiones” puede mejorar el bienestar precisamente
porque mejorar la calidad de la arena en la que las ideas son discutidas es un bien publico que no se
esta proveyendo de manera suficiente. En otras palabras, el ya clasico teorema de Coase — que dice
que las externalidades se pueden manejar si dejas a la gente negociar libremente - no es factible en
la esfera politica (Acemoglu, 2003).

Es asi como, siguiendo la experiencia recogida en mas de 40 afios de manejo de la Ingenieria
de la Calidad,'® la atencion debe ponerse no solo en la calidad de las leyes — los productos de la

18  Ahora formalmente una rama de la gestion de operaciones.
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discusion parlamentaria— las leyes-, sino también en el proceso que engendra esos productos, con
el fin de evitar retrasos excesivos, razonamientos casuisticos y costosos problemas de calidad, que
muchas veces no logran ser percibidas por los votantes (Grasso, 2003). Por ejemplo, los efectos
secundarios e inesperados puede ser un indicador de fallas en la calidad.

Para tratar algunos de los problemas de calidad, se necesita una expansion del «mercado de
toma de decisionesy, con el objeto de realzar los procesos electivos y de decision. Esa expansion
deberia contener, entre otros, los siguientes elementos:

e  Un cuerpo consultivo independiente que prepare proyectos de ley y propuestas de
regulaciones, similar a la estructura consultiva del Congreso de los Estados Unidos.
Sin embargo puede tener una estructura descentralizada y quizas funcionar con
investigadores ad-hoc. Aqui no planteamos un arreglo institucional especifico, sino el
principio subyacente de mejorar la calidad del debate.

e  Una agencia de Contraloria que —siguiendo el ejemplo de la General Accounting
Office—,que no solo revise la legalidad de algunos procedimientos seguidos por el
Ejecutivo, es comin en América Latina,, sino también su efectividad y eficiencia.
De hecho, actualmente hay claras asimetrias de informacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo acerca en como estan funcionando las agencias publicas.

e  Empezar a tomar decisiones basadas en resultados, lo que resulta crucial para reducir la
fragmentacion de las misiones y el traslape de los programas. Un vector de indicadores
que puedan ser maximizados por el parlamento: esto es util si se considera la naturaleza
no contractual (es decir, no exigible en las cortes) del trabajo de los parlamentarios.
Este vector debe contener variables (o variables sustitutivas) referentes tanto al control
de calidad de los productos (leyes analizadas ex post) y a la calidad de los procesos.?

Estos cambios pueden efectivamente realizarse, dado que hay un contexto propicio para
ello. En efecto, distintas encuestas recientes reflejan la escasa confianza de los votantes en sus
instituciones y, especialmente, el bajo valor que asignan a la democracia;* por otra parte, existe
una amenaza creible de populismo y, en tercer lugar, se hace sentir la necesidad de emitir sefiales
nacionales internas y externas de responsabilidad.

Para llevar a cabo la reforma, se debe considerar una adecuada sincronizacion y secuencia

(Hausmann, Rodrik y Velasco, 2005), asi como un cambio en los enfoques de manejo para implantar
realmente algunas de las innovaciones mencionadas.’!

19 Respecto de lo Ultimo, un sistema para monitorear la elaboracion de decisiones gerenciales sirve para incrementar la transparencia. Sin
embargo, si se registran solo «indicadores faciles», como la asistencia a las sesiones o la tasa de aceptacion de los proyectos, se estan
sesgando los incentivos en desmedro de la buena calidad de la discusion. Una opcién alternativa puede ser la constitucién de un grupo
de profesionales de la argumentacion que registren la profundidad de la discusion y la calidad de los argumentos esgrimidos por cada
representante.

20 Véanse, por ejemplo, las encuestas de Latinobarémetro.

21 Siguiendo uno de los ocho pasos de Kotter para el cambio gerencial.
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6.3 Coordinacion de las politicas publicas y de las inversiones privadas en el
ambito microrregional

El poder central tiene falencias en cuanto a entender las preferencias y capacidades locales. Por otra
parte, aunque los gobiernos locales tienen ventajas competitivas a este respecto, carecen de economias
de escala suficientes en cuanto a capacidad y vinculos técnicos (que no pueden ser contraidos en
unidades completamente divisibles). Ademads, el tamailo extremadamente reducido de algunas
municipalidades produce un sesgo en contra de proyectos con externalidades que impactan de modo
significativo mas alla de los limites de un municipio determinado (Duret y Ventelou, 2004).

En consecuencia, se propone una institucion complementaria: una alianza para el desarrollo
(micro) regional que opere como instancia de coordinacion de las politicas publicas en el ambito
microrregional, esto es, un grupo de municipalidades. Su propésito es maximizarlas externalidades
positivas de los proyectos, sin pasar a llevar a las instituciones locales permanentes, sino, por el
contrario, coordinando sus labores.

En términos practicos, para aprender y seguir algunas mejores practicas en un marco
operativo efectivo, estas alianzas revelarian areas para las intervenciones y las canalizarian en
los ministerios, financiando agencias o iniciativas de inversores privados. Estas alianzas pueden
ayudar a llenar el vacio en el flujo de informacion, pero al mismo tiempo con suficiente control
central para prevenir captura por “caciques” locales (Gordillo y Wagner, 2004).%2

En suma, los tres arreglos presentados en esta seccion tienden a reducir la captura por la elite,
a incrementar las revisiones y balances y a ayudar a la coordinacion, por medio de mejoras en
los atributos informativos y de calidad de que depende la eficiencia del gasto publico en las areas
rurales.

7. CONSIDERACIONES FINALES

La exploracion del monto del gasto publico que llega a las areas rurales, asi como de la manera en
que se verifica ese traspaso, es una herramienta clave para monitorear la igualdad de oportunidades
y la eficiencia de las inversiones, sobre todo si se tiene en cuenta que el mundo rural es mucho
mas amplio que el sector agricola, como tipicamente lo reportan las estadisticas oficiales®.

Ya existen bases de datos de gasto publico en el sector agricola entre distintos paises (cross-
country), asi como bases de datos de gasto publico rural dentro de un pais. Aunque en dos estudios
anteriores (Elias, 1981 y 1985) se mostraron también los gastos en educacion y salud, el presente
trabajo es el primero en monitorear todos los gastos publicos rurales (es decir, promocion de la
agricultura + inversion social + infraestructura) en un panel de paises, aplicado en este caso a los
de América Latina y el Caribe.

Dada la naturaleza desagregada del analisis, puede llevarse a cabo un andlisis comparativo,
dentro de cada pais y entre diversos paises, acerca del monto de recursos asignados a cada area.

22 Articulo presentado en la Octava Conferencia Anual de la Sociedad Internacional para la Nueva Economia Institucional (ISNIE), celebrada
entre el 30 de septiembre y el 3 de octubre de 2004 en Tucson, Estados Unidos, y también en la 10° Conferencia Anual sobre Desarrollo
en América Latina y el Caribe del Banco Mundial (ABCD-LAC 10), que tuvo lugar el 3 de noviembre de 2004, en San José, Costa Rica.

23 véanse Chomitz, Buys y Thomas, 2004; Banco Mundial, 2005, Capitulo 2).
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Aun cuando debiera proveerse mas consistencia, es posible de todos modos destacar y comentar
algunas tendencias preliminares.

Primero, en lo que respecta a los resultados recopilados, puede decirse que el gasto publico
per capita trazable a areas rurales decrecid durante el periodo en estudio, tendencia al parecer
constante en casi todos los paises examinados. No es posible pronunciarse categdricamente acerca
de las causas de esta reduccion. Por un lado esta podria deberse simplemente a un cambio en la
manera en que los gobiernos de América Latina y el Caribe organizan sus programas publicos
(por ejemplo, de un modo que hace dificil separar las inversiones urbanas de las rurales). Otra
alternativa es que realmente exista una reduccion real de oportunidades publicas en las areas
rurales.

Segundo, en lo que concierne a la composicion del gasto rural, cabe indicar que en casi
todos los paises se redujo, en términos relativos, el componente de promocion agricola del gasto
publico rural total, toda vez que se destinaron mayores recursos a gasto social e infraestructura.

Por otra parte, la asignacion de recursos no implica por si misma resultados ni eficiencia. Por
consiguiente, las «cifras» de gasto ptiblico podrian entregar mucha mas informacion pertinente
para la toma de decisiones si estuvieran vinculadas a un conjunto especifico de activos rurales a
los cuales dicho gasto buscara mejorar (por ejemplo, tasa de escolaridad rural, cobertura de salud
rural). Desafortunadamente, solo una cantidad limitada de variables referidas a esos activos esta
disponible de manera consistente en el caso de los paises seleccionados.

Aun cuando la definicion de lo rural en América Latina y el Caribe varia segun el pais - y
tampoco es equivalente a la definicion de la OCDE (Banco Mundial, 2004)- el desafio clave no
estd necesariamente en una homogenizacion internacional, pero que por lo menos cada pais sea
capaz de medir tanto los insumos, asi como los productos y resultados publicos, conforme a una
misma definicion de lo rural.

Si bien este primer intento de medir el gasto rural permite algunos resultados analiticos,
es necesario introducir algunas mejoras posteriores, tales como: 1) registrar apropiadamente el
gasto en los paises federales; ii) incluir una verificacion cruzada de la calidad de los datos dentro
de cada pais, especificamente con contrapartes en las oficinas nacionales de presupuesto y las
oficinas parlamentarias de presupuesto; iii) ajustar univocamente la clasificacion con entidades
de programas especificos, y iv) verificar la compatibilidad general cuando se comparan estas
categorias con la clasificacion estandar del FMI de «agriculturay.

En conclusion, lo que se necesita es un sistema completo de informacion gerencial,
capaz de evaluar no so6lo el gasto publico sin también las inversiones privadas. En el largo
plazo, este sistema debe también incluir todo un sistema de indicadores seleccionados ex ante
y cuidadosamente incorporado en un modelo coherente de relaciones causales, siguiendo, en
alguna medida, el modelo de Cuadro de Mando Integral usado en algunas empresas o quizas
algo del marco analitico de “Growth Diagnostics”>* propuesto por Hausmann, Rodrik y Velasco.
Independientemente de cual se elija, es crucial que la Oficina de Presupuesto, el Parlamento
y la Sociedad Civil compartan este modelo, de manera de trabajar en un ambiente basado en la
evidencia, para la discusion y el mejoramiento de las politicas.

24 Ver Haussman, R., Rodrik, D. y Velasco, A., 2005.
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Anexo

B CUADRO1
CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO RURAL USADA EN ESTE ESTUDIO

A. Promocion productiva
1. Administracion y otros

2.- Marketing interno y externo (promocion y desarrollo de mercados)
2.1.- Promocion de la exportaciones forestales, agricolas, animales y pesqueras
2.2.- Marketing interno para la promocion de la produccion agricola y animal
3.- Infraestructura de riego

4.- Investigacion y extension cientifica y tecnologica

5.- Conservacion del suelo, de los recursos naturales y del medio ambiente enfocada
en productores agricolas

6.- Incentivos forestales

7.- Capital fitozoosanitario

8.- Servicios de informacion y comunicacion

9.- Incentivos productivos rurales focalizados; programas territoriales o especiales focalizados
10.- Programas de desarrollo rural integrado
11.- Incentivos productivos para la acuicultura y pesca

B. Infraestructura rural
12.- Caminos y relacionados

13.- Infraestructura eléctrica rural

14.- Inversiones sanitarias rurales

15.- Infraestructura de agua rural (usos humanos)
16.- Titulacion de tierras y regularizacion agraria
17.- Regularizacion y titulacion de derechos de agua
18.- Infraestructura social para comunidades rurales
19.- Compra y expropiaciones de tierra

C. Gasto social rural
20.-Servicios sociales en areas rurales (administrativos y otros)

21.- Construccion de viviendas

22.- Salud

23.- Educacion

24.- Justicia

25.- Deportes y recreacion

26.- Promocion de grupos étnicos nativos

27.- Promocion de grupos etarios

28.- Promocion de las mujeres

29.- Promocioén de la familia

30.- Promocion de asociaciones y otras expensas administrativas

31.- Capacitacion

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005
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B CUADRO?
CLASIFICACION ALTERNATIVA MULTIPLE DEL GASTO PUBLICO RURAL

ITEM

Bien publico o institucional

A. Incentivos productivos directos

1. Administracion y otros

2.-Marketing interno y externo (promocion y desarrollo de mercados)

2.1.- Promocion de exportaciones forestales, agricolas, animales y pesqueras.

2.2.- Marketing interno para la promocion de la produccion agricola y animal
3.- Infraestructura de riego
4.- Investigacion y extension cientifica y tecnologica

5.- Conservacion del suelo, los recursos naturales y el medioambiente enfocada
en productores agricolas

6.- Incentivos forestales

7.- Capital fitozoosanitario

8.- Servicios de informacion y comunicacion

9.- Incentivos productivos rurales focalizados; programas territoriales o
especiales focalizados

10.- Programas de desarrollo rural integrado

11.- Incentivos productivos para la acuicultura y la pesca

B. Infraestructura rural

1.- Caminos y relacionados

2.- Infraestructura eléctrica rural

3.- Inversiones sanitarias rurales

4.- Infraestructura rural de agua (usos humanos)

5.- Titulacion de tierras, regularizacion agraria

6.- Regularizacion y titulacion de derechos de agua

— === = =] =

7.- Infraestructura social para comunidades rurales

8.- Compra y expropiaciones de tierra

C. Gasto social rural

1.-Servicios sociales en areas rurales (administrativo y otros)

2.- Construccion de viviendas
3.- Salud
4.- Educacion

5.- Justicia

6.- Deportes y recreacion

7.- Promocion de grupos étnicos nativos

8.- Promocion de grupos etarios

8.- Promocion de las mujeres

9.- Promocion de la familia

10.- Promocion de asociaciones y otros gastos administrativos

11.- Capacitacion

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

Bien publico o
subsidio social
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LISTA DE PAISES INCLUIDOS EN EL ESTUDIO DE GASTO PUBLICO RURAL CONDUCIDO POR LA OFICINA
REGIONAL DE LA FAO PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

n=12
Argentina*
Brasil*
Colombia
Cuba
Ecuador

El Salvador
Honduras
Jamaica
Nicaragua
Panama
Paraguay
Uruguay
Venezuela*

n==6 n=2
Bolivia Chile
Costa Rica

Guatemala

Meéxico*

Pert

Repuiblica Dominicana

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005

(*) Paises con una subestimacion adicional del gasto ptblico rural rastreable (GPRR) a causa del gran monto de gastos
descentralizados que no pudieron asignarse a las areas rurales.
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Gasto publico en la agricultura:
retrospectiva y prioridades

José Garcia Gasques, Carlos Monteiro Villa Verde y
Eliana Teles Bastos'

1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es hacer un analisis retrospectivo del gasto publico en agricultura
y organizacion agraria en Brasil, e indicar las prioridades de las politicas agricola y agraria en
el ambito de los gastos publicos. En cuanto al examen retrospectivo, se pretende recomponer
algunas cadenas de gastos publicos presentadas en trabajos anteriores (Gasques, 2001; Gasques
y Villa Verde, 2003; Gasques, 2004), recomposicion en que se utiliza la misma metodologia a
lo largo de todos los afios considerados. Para el analisis de las prioridades del gasto, se prestara
particular atencion a las politicas de comercializacion y crédito rural, la politica agraria y la de
investigacion y desarrollo (1&D).

Diversas instituciones internacionales han hecho también estudios sobre el gasto publico
destinado al desarrollo agricola y rural, entre los que destacan los de la FAO (2001 y 2004), referidos
a 12 paises de América Latina y Caribe, entre ellos Brasil. Este afio, la FAO organiz6 una conferencia
electronica con el propdsito de actualizar y clasificar la base de datos del gasto publico rural (FAO,
2006). También la OCDE, en su informe sobre la revision de politicas agricolas (OECD, 2005),
otorga gran importancia al gasto ptblico agricola en Brasil.

1 José Garcia Gasques es Coordinador General de Planificacion Estratégica de la Asesoria de Gestion Estratégica (AGE) del Ministerio
de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA) de Brasil. Es técnico de investigacion y planificacion del Instituto de Investigacion
Econémica Aplicada (IPEA), solicitado por el MAPA. Carlos Monteiro Villa Verde es Consultor y Eliana Teles Bastos asistente de
investigacion en la AGE/MAPA.
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Ademas de esta introduccion, el capitulo consta de cinco secciones. En la Seccion 2 se presentan
las fuentes de los datos. En la 3 se ofrece una vision general de los gastos publicos federales y
de los gastos en agricultura y organizacion agraria, considerandolos gastos publicos directamente
dirigidos a las areas rurales. En la Seccion 4 se analizan las prioridades del gasto bajo la optica de las
principales clasificaciones de las cuentas publicas. En la 5 se pasa revista a tres politicas esenciales
para el desarrollo del campo: la de comercializacion, la de crédito rural y la de I&D. Finalmente, en
la Seccion 6 se presentan algunas observaciones y conclusiones.

2. FUENTE DE LOS DATOS?

La principal fuente sobre gasto publico es la Secretaria del Tesoro Nacional (STN), dependiente
del Ministerio de Hacienda, cuyos datos se publican en el Balance General de la Union. A veces,
para analizar ciertas politicas especificas, como las de comercializacion y de crédito rural, tales
datos se complementaron con los informes de la Coordinacion General de las Operaciones de
Crédito del Tesoro Nacional (COPEC), dependiente a su vez de la STN. Las informaciones de
la COPEC son muy utiles, pues en ellas se describen los instrumentos de politica de precios
minimos y de crédito rural, y se consignan los gastos y los ingresos de las cuentas que estan bajo
su responsabilidad.

Los informes del Balance General de la Union se emiten en forma mensual y anual; algunos
de ellos estan disponibles actualmente en el sitio Web de la STN. Como en trabajos anteriores, se
utilizé aqui el concepto de gasto ejecutado, que corresponde a los gastos efectivamente realizados
por el Gobierno Federal. Esto significa que aun en aquellos casos en que las operaciones incluyen
ingresos del gobierno, el niimero contabilizado es la diferencia entre ingresos y gastos, diferencia
que la STN Ilama resultado fiscal.

Siguiendo el informe del Balance General de la Union, se utilizan en este trabajo distintos
niveles de agregacion de las cuentas para analizar el gasto publico. La clasificacion completa de
una cuenta esta representada por un numero de 17 digitos. Por ejemplo, la clasificacion 20 122
0356 2157 0001 indica que la cuenta pertenece a la funcion agricultura (20), a la subfuncion
administracion general (122), al programa seguro rural (0365), a una accioén dada (2157), y tiene
determinada ubicacion nacional (0001). La funcion 21 corresponde a organizacion agraria; ambas
funciones, agricultura y organizacion agraria, reunen los gastos en agricultura y areas rurales que se
presentaran en este trabajo. Para facilitar la comprension de las agregaciones utilizadas, se ofreceran
explicaciones complementares a lo largo del capitulo.

La informacion se trabajo desde distintos angulos, desde la clasificacion de mayor nivel de
agregacion de las cuentas publicas (constituida por la funcion) hasta la de menor nivel, constituida
por la accion (SOF, 2005). La actual division de los gastos publicos en materia agraria fue instaurada
por la Ley N° 9 811, del 28 de julio de 1999, que introdujo cambios esenciales en la elaboracion de
los presupuestos publicos y establecio las directrices que debian seguirse después del afio 2000. Con
este cambio, los gastos publicos en materia agraria pasaron a contabilizarse ya no mas en una sola

2 Agradecemos a Heloisa Teixeira Saito por el apoyo que nos brindd en la recopilacion y la organizacion de las informaciones utilizadas en
esta investigacion.
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funcidn, sino en dos: las ya mencionadas funcion agricultura y funcioén organizacion agraria. Para
organizar la informacion del periodo estudiado en este trabajo, se cuidd que, aun con ese cambio en
la metodologia de las cuentas, fuera posible construir las cadenas de datos a lo largo del tiempo. El
periodo estudiado corresponde al de 1980-2005, pero en ciertos casos, cuando se dispuso de datos,
se agregaron afios anteriores al analisis. Sin embargo, aqui nos concentraremos sobre todo en los
ultimos cinco o seis afos, ya que en otro trabajo (Gasques e Villa Verde, 2003) se estudiaron los
afios anteriores.

3. VISION GENERAL DE LOS GASTOS PUBLICOS FEDERALES

3.1 Cuadro general

En los ultimos afos, los gastos publicos federales destinados a agricultura y organizacion agraria
representaron menos de dos por ciento del gasto global de la Unidn, proporcion que subid de
1,57 por ciento a 1,99 por ciento en los ultimos cuatro afios. Entre 2003 y 2005, los gastos
aumentaron de 9 777 millones de reales a 12 065 millones de reales, esto es, un incremento de
32 por ciento. Estas cifras representan los respectivos gastos anuales de la Union en produccion
vegetal, produccion animal, defensa sanitaria, suministro, extension rural e irrigacion, y en los
programas orientados a reforma agraria y colonizacion.

Considerando las cuentas ptiblicas consolidadas, la Union aporto el 75 por ciento de los gastos
en agricultura y organizacion agraria; los estados el 19 por ciento y los municipios el 6 por ciento
(STN, 2005). En este trabajo, sin embargo, nos ocuparemos solo de los gastos de la Union.

La proporcion que representan los gastos agricolas en el gasto de la Union no es un indicador
del grado de proteccion que brinda el gobierno a la agricultura, pues entre esos gastos figuran
aquellos que son atribuciones clasicas del gobierno con respecto a las areas campesinas. Aunque
mas adelante presentaremos una proyeccion de las subvenciones econdmicas a la agricultura,
conviene saber que la OCDE (2005), en un estudio donde se presentan proyecciones de subsidios
por producto, concluye que Brasil estd entre los paises que prestan menor grado de proteccion
a la agricultura. Como se puede observar en el Cuadro 1, estos gastos constituyeron en los afios
ochenta, en promedio, el 6,4 por ciento del gasto de la Union, década que se caracterizd por ser una
de gran intervencion del gobierno en las politicas internas, especialmente en lo que concierne a las
subvenciones al crédito rural y la comercializacion agricola. Entre 1985 y 1990, especificamente, el
gobierno compro vastas cantidades de maiz y de arroz, lo que supuso un gran aumento de los gastos
publicos (OCDE, 2005, p. 79). Aunque no hay un parametro para medir cual debe ser la proporcion
adecuada de estas erogaciones con respecto al gasto global, la FAO recomienda que en las zonas
campesinas se gaste una proporcion semejante a la existente entre el producto interno bruto (PIB)
agricola y el PIB total de la economia, proporcion que hoy en Brasil es de nueve por ciento. Gordillo
de Anda (2002) estima que los paises de América Latina destinan pocos recursos a la agricultura

En el periodo 1980-2005, las variables que figuran en el Cuadro 1 aumentaron a una tasa
anual de 2,34 por ciento (PIB), 6,13 por ciento (gastos de la Union) y 0,45 por ciento (gastos en
agricultura y organizacion agraria). Es decir, los gastos de la Unidn tuvieron un incremento casi tres
veces superior al del PIB, y los gastos publicos en agricultura y organizacion agraria crecieron a
una tasa anual muy pequefia respecto del PIB y del gasto global de la Union. Al comparar los gastos
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publicos en agricultura y organizacion agraria con los gastos en todas las funciones del presupuesto
fiscal y de seguridad social, se observa que en 2005 el gasto en las dos primeras correspondi6 a 1,96
por ciento de los gastos de la Union en todas las funciones, proporcion que se ha mantenido en los

ultimos cinco afios (STN, 2005).

B CUADRO1
BRASIL: PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB), GASTO GLOBAL DE LA UNION Y GASTOS EN AGRICULTURA Y
ORGANIZACION AGRARIA, 1980-2005

(Millones de reales )

1980 1145211 171 440 12 803 121 12924 1,54
1981 1096 540 154 653 6787 96 6883 4,45
1982 1105 641 162 115 8 869 139 9009 5,56
1983 1073 246 153 125 9281 103 9383 6,13
1984 1131201 145417 6210 196 6406 441
1985 1220001 172 292 5710 343 6052 3,51
1986 1311379 298 882 20 244 1016 21261 AN
1987 1357670 271129 31007 1379 32 386 11,95
1988 1356 856 339 280 25774 3520 29 294 8,63
1989 1399732 798 440 15012 392 15 404 1,93
1990 1338844 1144905 21288 921 22 209 1,94
1991 1352654 472 958 19375 1355 20730 4,38
1992 1345 301 594 750 14 086 831 14918 2,51
1993 1411554 688 245 16 143 1309 17 452 2,54
1994 1494171 498 588 16 658 1727 18 386 3,69
1995 1557 281 433 585 19659 3278 22938 529
1996 1598 683 453 169 12638 3298 15936 3,52
1997 1650 976 599 567 17128 3322 20 449 3,41
1998 1653 154 684 070 11667 3469 15137 2,21
1999 1666 139 646 612 14118 2072 16191 2,50
2000 1738783 561448 9046 1946 10993 1,96
2001 1761561 618 363 8841 2145 10 986 1,78
2002 1795559 623 952 7816 1962 9778 1,57
2003 1805 344 570911 7528 1654 9183 1,61
2004 1894 460 575 154 8077 2769 10 845 1,89
2005 1937 598 606 933 8437 3628 12 066 1,99

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN/MF)
 Deflactados por el IGP-DI de FGV.
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3.2 Clasificacion de los gastos por categoria econdomica

Los gastos publicos se dividen en dos categorias econdomicas: gastos corrientes y gastos de capital.
Los primeros son aquellos que no contribuyen directamente a la formacion o la adquisicion de un
bien de capital, mientras que los segundos contribuyen directamente a ello (SOF, 2002, p.198).
Al clasificar los gastos en agricultura y organizacion agraria seglin categorias econdmicas, se
advierte que en 2005 los gastos corrientes representaron 55 por ciento de los gastos totales en
agricultura, y 24,4 por ciento de los gastos en organizacion agraria. Mientras los gastos corrientes
en agricultura y en organizacion agraria aumentaron de modo considerable, los gastos de capital
en agricultura se mantuvieron estancados y los gastos de capital en organizacion agraria se
multiplicaron mas de dos veces (véase el Cuadro 2).

Como los gastos de capital son aquellos que contribuyen directamente a la formacion o la
adquisicion de un bien de capital, se puede concluir que los gastos publicos en organizacion agraria
se han volcado mds a asegurar el crecimiento a largo plazo, mientras que los gastos publicos en
agricultura han apuntado mas hacia el crecimiento de corto plazo, ya que, en el caso de esta tltima
funcidn, los gastos corrientes han crecido mas de prisa que los gastos de capital.

En el Cuadro 2 se ve también que en 2005 se ejecutd el 70,2 por ciento de los gastos
autorizados en agricultura, mientras que en el caso de la organizacion agraria, la proporcion entre
gastos ejecutados y gastos autorizados fue de 88,5 por ciento. Estas diferencias pueden alcanzar
valores bastante altos, pues en 2005, por ejemplo, fue de 3 600 millones de reales en la funcion
agricultura. Esta cantidad, a pesar de haber sido aprobada por el Presupuesto, no puede ser ubicada,
cosa que ocurre, en general, por contingencias de gastos que el Gobierno Federal establece debido
a la necesidad de cumplir ciertas metas de politica econdomica. Las dificultades encontradas en
el proceso de ejecucion financiera son otro factor que puede incidir en el cumplimiento o no
cumplimiento de las metas financieras.
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3.3 Fuentes de financiamiento de la agricultura y la organizacion agraria

Para financiar la agricultura, el Gobierno Federal acude a distintas fuentes, que han cambiado
bastante en los ultimos afios. Entre los cambios principales (véase el Cuadro 3) estan la pérdida
de importancia de los titulos del Tesoro como mecanismo para obtener fondos en el mercado, y el
autofinanciamiento de la agricultura, debido al hecho de que, a partir de 1990, los gastos pasaron
a ser financiados, en buena medida, con ingresos provenientes de operaciones realizadas en el
sector agricola, como las de comercializacion.

Como se muestra en el Cuadro 3, los titulos en el mercado, que corresponden a la fuente
numero 44 (Titulos de responsabilidad del Tesoro Nacional), constituian en 1999 el 26,6 por ciento
de los recursos destinados por el Gobierno Federal a agricultura y organizacion agraria, pero en
2005 esa fuente ni siquiera fue utilizada. Esto ha representado sin duda un perfeccionamiento
considerable en la forma de financiacion del gasto publico federal, pues los recursos adquiridos
en el mercado por medio de los titulos obligaban a incurrir en gastos, determinados por la tasa de
interés vigente en el mercado.

En el gasto publico proveniente de fuentes especificas, en que los recursos se originan en
operaciones, dos son las fuentes basicas: la fuente 60 (recursos de las operaciones oficiales de
crédito) y la 80 (recursos financieros directamente recogidos), que en 2005 aportaron el 50 por
ciento de los gastos en agricultura (Cuadro 3), es decir, fueron mas importantes que la financiacion
tradicional del gobierno, representada por los recursos ordinarios (fuente 00), que en 2005 aportaron
el 41,3 por ciento de los gastos ptblicos en agricultura.

La financiacion a través de titulos se convirtié en factor importante en el financiamiento de
los gastos en organizacion agraria. Los titulos utilizados son los Titulos de la Deuda Agraria (fuente
64), que en 2005 representaron 30,7 por ciento de los gastos del Gobierno Federal en esa funcion,
mientras que en 1999 representaban el cinco por ciento.
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B CUADRO3

BRASIL: EJECUCION DE LOS GASTOS DE LA UNION SEGUN LA FUENTE DE LOS RECURSOS, PRESUPUESTO
FISCAL'Y DE LA SEGURIDAD SOCIAL, EJERCICIOS 1999 Y 2005

20 — Agricultura ® (1999)

En el pais
00 Recursos ordinarios 1236 964 199 15,47
02 Impuesto Territorial Rural 141 038 000 1,76
15 Contribucion de programas especiales. PIN-PROTERRA 182 603 098 2,28
43 Refinanciacion de la deuda publica mévil federal 40 105 753 0,50
44 Titulos de responsabilidad del Tesoro Nacional 2125451 266 26,59
46 Operaciones de crédito internas (en dinero) 472 721 866 5,91
48 Operaciones de crédito externas (en dinero) 76 393 071 0,96
49 Operaciones de crédito externas- bienes y servicios 4829303 0,06
50 Recursos no financieros directamente recogidos 744906 946 9,32
60 Recursos de las operaciones oficiales de crédito 1306 347 752 16,34
64 Titulos de la deuda agraria 399 906 099 5,00
80 Recursos financieros directamente recogidos 451 486 0,01
81 Recursos de convenios 1808678 0,02
92 Saldos ejercicios anteriores - recursos del Tesoro 3484114 0,04
95 Donaciones de entidades internacionales 679 935 0,01
97 Recursos del Fondo de Amortizacion de la Deuda 8751884 0,11
99 Recursos del Fondo de Estabilizacion Fiscal 1185 156 906 14,82
Total 7 931564 354 99,21
Contraparte del Banco Mundial
00 Recursos ordinarios 8062 391 0,10
15 Contribucion de programas especiales. PIN-PROTERRA 46 239 748 0,58
50 Recursos no financieros directamente recogidos 4999 136 0,06
80 Recursos financieros directamente recogidos 864 0,00
Total 59 302 140 0,74
Contraparte del BID ©
00 Recursos ordinarios 216 250 0,00
50 Recursos no financieros directamente recogidos 0 0,00
80 Recursos financieros directamente recogidos 0,00
Total 216 250 0,00
Otras contrapartidas
00 Recursos ordinarios 519 656 0,01
60 Recursos de las operaciones oficiales de crédito 3312853 0,04
Total 3832509 0,05
TOTAL GENERAL 7 994 915 252 100,00
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20 - Agricultura (2005)

00 Recursos ordinarios 3484942619 41,30
" Contribucion de derivados del petréleo comb. Com. CIDE 20 065 190 0,24
15 Contribucion de los programas especiales. PIN-PROTERRA 8198 891 0,10
48 Operaciones de crédito externas- en moneda 27491 153 0,33

49 Operaciones de crédito externas- bienes y servicios

50 Recursos no financieros directamente recogidos 246 119 838 2,92
59 Rec. op. of. cred. ret. ref. div. med. y I. plazo 343359 143 4,07
60 Recursos de las operaciones oficiales de crédito 3073414874 36,43
72 Otras contribuciones econdémicas

75 Tasas por servicios publicos 1164 945 0,01

76 Otras contribuciones sociales 40938 755 0,49
80 Recursos no financieros directamente recogidos 1158 372 682 13,73
81 Recursos de convenios 32699 992 0,39
95 Donaciones de entidades internacionales 588 060 0,01

21 - Organizacion agraria (2005)

00 Recursos ordinarios 1796767 619 49,52
48 Operaciones de crédito externas (en dinero) 103 948 913 2,86
50 Recursos no financieros directamente recogidos 11870393 0,33
64 Titulos de la deuda agraria 1113 145 443 30,68
75 Tasas por servicios pablicos 4455671 0,12
76 Otras contribuciones sociales 348 603 433 9,61
79 Fondo para la Eliminacion de la Pobreza 118 973 002 3,28
80 Recursos no financieros directamente recogidos 129 677 957 3,57
95 Donaciones de entidades internacionales 1000 000 0,03

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN).

* Se ha indicado el codigo 04 para agricultura, porque hasta 1999 era el codigo que representaba esa funcion. Desde
2000, ha pasado a ser el 20. * BID: Banco Interamericano de Desarrollo.



72

POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

CAPITULO I

3.4 La division del gasto pablico en distintos organismos pablicos

Los gastos publicos federales en agricultura y organizacion agraria estan a cargo de distintos
organos publicos superiores. En el Cuadro 4 aparecen los ministerios directamente involucrados,
durante el periodo 2000-2005, en las actividades vinculadas a las funciones de agricultura (20) y
de organizacion agraria (21): en lo que atafie a la funcion agricultura, el 93,2 por ciento del gasto
corre por cuenta de los ministerios de Agricultura y de Hacienda. El primero tiene atribuciones
en lo que respecta a la produccion vegetal y animal, la defensa sanitaria animal y vegetal, el
suministro, la extension rural y la irrigacion, aunque comparte esas labores con otros ministerios.
Entre sus principales tareas estan las relacionadas con la administracion, la formacion de reservas
reguladoras, y la ejecucion de politicas especificas (por ejemplo, la politica cafetera). En los
ultimos tres afos, los gastos del Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA)
aumentaron de 3 250 millones de reales a 4 610 millones de reales. En 2005, estos egresos
estuvieron constituidos, ademas de los subidos gastos administrativos, por los gastos relacionados
con la economia cafetera y los destinados a formar reservas publicas, ya que ese fue un afio de
precios agricolas bajos.

Por otro lado, el Ministerio de Hacienda tiene atribuciones en lo concerniente a los gastos del
Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF), del Crédito Rural y
de la Politica de Garantia de Precios Minimos (PGPM), compuesta, entre otros instrumentos, por
las Adquisiciones del Gobierno Federal (AGF) y los Préstamos del Gobierno Federal (EGF). La
participacion de este Ministerio se hace por medio de los llamados otros cargos especiales, que son
una subfuncion creada en 2000 con el objetivo de reunir las operaciones que, en virtud de leyes
especiales, se benefician de subvenciones econdmicas.



GASTO PUBLICO EN LA AGRICULTURA: RETROSPECTIVA Y PRIORIDADES

B CUADRO 4
BRASIL: GASTOS PUBLICOS POR FUNCION Y ORGANO PUBLICO SUPERIOR QUE LOS EJECUTA, 2000-2005
(Miles de reales de 2005°)

JOSE GARCIA GASQUES, CARLOS MONTEIRO VILLA VERDE Y ELIANA TELES BASTOS

20 20114 Defensorfa Pablica General de la Unién 0 81 192
20101  Despacho de la Pres. de la Rep. 6912 45579 333400
52000 Ministerio de Defensa 1977 16343 1385 18 3639 150
22000  Ministerio de Agr.y Sumin. 5116339 4359153 3994375 3251373 3644177 4607726
24000 Ministerio Ciencia y Tecnologia 3562 14193 45 2083 2044 2972
25000  Ministerio de Hacienda 3133328 3560578 3301450 3954837 4109242 3253191
26000 Ministerio de Educacion 2295 518 2894 1750 1617 2808
30000 Ministerio de Justicia 49
35000 Exteriores 393 311 221 5 854 4425 9099
38000 Ministerio del Trabajo y el Empleo 6
41000  Ministerio de Comunicaciones 76
36000 Ministerio de Salud 336
39000 Ministerio de Transportes
44000 Ministerio del Medio Ambiente 12 200
49000  Ministerio de Des. Agrario 350 566 287 820 302 578 182332 1538
53000 Ministerio Integracion Nacional 437 898 601812 213055 122 942 265 882 226 272
Subtotal 9046485 8841145 7816022 7528293 8076604 8437356
21 20101  Despacho de la Pres. de la Rep. 2063
20113 Minist. Plan. Pres. Gestion 534 411 322
20114 Defensoria Piblica General de la Unién 0 148
22000  Ministerio de Agr. y Sumin. 0 857 65
24000  Ministerio de Ciencia y Tecnologfa 0 601
26000  Ministerio de Educacion 0 433 5262 3263
28000  Exteriores 0 890
32000  Ministerio de Justicia 545
52000  Ministerio de Defensa 1802 3990 5050 1637 2217 2 855
32000  Ministerio Minas y Energia 988
35000  Exteriores 20 19 52 18 823
44000  Ministerio del Medio Ambiente 1953 435
49000  Ministerio de Des. Agrario 1944370 2139756 1955426 1651566 2755909 3616305
51000  Ministerio del Deporte 88 495 810
53000  Ministerio de Integracion Nacional 186 2299
Subtotal 1946192 2145030 1961829 1654212 2768756 3628442
TOTAL 10992677 10986176 9777851 9182505 10845361 12065799

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN).

a) Valores deflactados por el IGP-DI de la FGV.
*20 = Agricultura y 21 = Organizacion Agraria
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En cuanto a la participacion de los ministerios en organizacion agraria, se observa en el
Cuadro 4 que la mayor corresponde al Ministerio de Desarrollo Agrario. El Grafico 1 esclarece
la informacion de ese Cuadro, pues se advierte que, pese a que en los Ultimos tres afos los gastos
publicos se incrementaron en ambas funciones, el crecimiento del gasto en organizacion agraria fue
muy superior al de agricultura.

GRAFICO 1

GASTOS PUBLICOS EN LA FUNCION AGRICULTURA T EN LA FUNCION ORGANIZACION AGRARIA, 2000-2005
(Miles de reales de 2005)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de antecedentes de la Secretaria del Tesoro
Nacional (STN)

4. GASTOS PUBLICOS DESDE LA OPTICA DE LAS SUBFUNCIONES Y
LOS PROGRAMAS

4.1 Subfunciones

En la seccion anterior se presentaron los gastos publicos clasificados seglin la funcion, que es,
como se dijo, el mayor nivel de agregacion de los gastos del sector publico. La subfuncion, como
es facil entender, es una division de la primera, que pretende discriminar un subconjunto de gastos
e identificar la naturaleza basica de las acciones que se ejecutan en el seno de cada funcion. Por
ultimo, el programa es el instrumento de organizacion que articula las diversas acciones que
apuntan a un objetivo comun (SOF, 2005, pp.17 a 19).
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En el Cuadro 5 se muestran las distintas subfunciones de los gastos publicos en agricultura
y organizacion agraria. Esta presentacion aclara el analisis de los gastos, pues permite percibir
la direccion y la prioridad del destino de los recursos. Practicamente la totalidad de los gastos se
concentra en cuatro subfunciones: administracion general (20 122), promocion de la produccion
vegetal (20 601), suministro (20 605), y otros cargos especiales (20 846). En 2005, esta tltima
absorbi6 el 38,6 por ciento de los gastos federales en agricultura. La importancia en terminos de
volumen de recursos de la subfuncion de administracion, se debe a que en esa estan reunidos los gastos
corrientes en personal y los de otros cargos sociales. Las subfunciones promocion de la produccion
vegetal y suministro, que reiinen muchos programas y acciones tipicas del MAPA, representaron en
2005 el 28,6 por ciento de los gastos en agricultura. Entre 2004 y 2005, el gasto correspondiente a
estas dos ultimas subfunciones se incrementd, debido principalmente, en el caso de la promocion
de la produccion vegetal (20 601), a la actuacion del gobierno en la formacion de reservas de café
(CONAB, 2006) por medio del sistema de opciones, y a gastos para financiar costos e inversion de
la economia cafetera. En 2005, los egresos correspondientes a esta subfuncion ascendieron a 1 262
millones de reales. Por su parte, el incremento de los gastos en suministro (20 605) en el periodo
2004-2005 obedecio a la formacion de reservas de productos agricolas, con lo cual subieron de 562
millones de reales en 2004 a 1 150 millones de reales en 2005 (véase el Cuadro 5).

Como se advierte en el Cuadro 5, los gastos adscritos a la subfuncion otros cargos especiales
(20 846) representaron una parte significativa del gasto publico en el periodo 2000-2005. Esta
es la subfuncion que concentra el mayor porcentaje de los gastos en agricultura. Conforme a
la clasificacion de la STN, los gastos correspondientes a esta subfuncion son: las subvenciones
economicas referidas al ajuste de las tasas de interés, mas otros cargos financieros referentes a
operaciones de crédito rural y otros cargos especificados por la ley, como las subvenciones al
sector productor de azlcar y alcohol. En esta subfuncion entran los recursos que la Union destina
al Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF), parte de los gastos
del gobierno en la refinanciacion de deudas de los agricultores, y los recursos asignados al Programa
de Garantia de la Actividad Agropecuaria (PROAGRO), todos los cuales se analizaran en la proxima
parte, en el ambito de las politicas de apoyo a la agricultura.

Aungque algunas de las subfunciones de la agricultura no movilizan grandes recursos, son
de considerable importancia en lo que toca a la calidad de los productos agropecuarios y la
competitividad del agronegocio. Como ocurre con otros gastos publicos, no es facil precisar la
cantidad deseable de recursos que debe asignarse a cada subfuncion, pero de todas maneras puede
decirse, como se vera al tratar de defensa sanitaria, que los recursos son insuficientes. En el periodo
2000-2005, el gasto en defensa sanitaria vegetal (603) disminuy6 32 por ciento, y 33 por ciento el

gasto en defensa sanitaria animal (604).
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B CUADROS5
BRASIL: GASTO EN ORGANIZACION AGRARIA Y EN AGRICULTURA POR FUNCION Y SUBFUNCION, 2000-2005
(Miles de reales de 2005°)

20 - Agricultura Gasto realizado

_Cdigo  Swfincones 2000 2001 2002 2003 2004 2005
20121 Planificacion y presupuesto 0 0 182 0 0 0
20122  Administracion general 1574100 1622692 1657422 583499 1590191 1732473
20125  Normalizacion y fiscalizacion 7562 5472 5158 3617 31162 28 094
20126  Tecnologia de la informacion 3487 4369 3586 0 9182 33011
20127  Ordenamiento territorial 1392 501 0 0 6561 4850
20128  Formacion de recursos humanos 4857 2 896 2683 2571 22 067 16 363
20131 Comunicacion social 212 238 273 882 7673 7620
20135  Comunicacion social 0 0 0 0 0 0
20212 Cooperacion internacional 9983 15 062 24 806 25 462 886 31535
20244 Asistencia comunitaria 0 0 0 42 364 0 3000
20273  Prevision complementaria 65903 56 119 77 301 67 550 58 118 67 040
20301 Atencion bésica 68423 71838 63214 61682 71217 62 253
20304 Vigilancia sanitaria 0 0 4755 524 0 0
20306  Alimentacion y nutricion 50 430 52 035 55 480 47 100 54 652 58 377
20331  Prot. y beneficios al trabajador 9334 8941 9819 9976 10 565 11590
20363  Ensefianza profesional 760 944 1130 837 1357 1188
20365  Educacion infantil 5688 5162 4127 3218 3247 8 568
20423  Asistencia a pueblos indigenas 235 360 0 0 0 0
20541  Preservacion y conservacion ambiental 0 0 0 0 1023 17
20543  Recuperacion de areas degradadas 2438 2220 3530 1799 0 0
20545  Meteorologia 38647 29116 36 845 27 251 1692 139
20571  Desarrollo cientifico 0 0 0 0 1502 2132
20572  Desarr. tecnol. e ingenierfa 186 433 195 644 143 325 730799 157 557 149 932
20573  Dif. conoc. cientifico y tecnoldgico 0 0 0 0 15392 16 475

20601  Promocién de la produccion vegetal 1389962 568896 1122957 546449 5687 1262710
20602  Promocion de la produccién animal 22 204 33080 30630 15275 17 544 13771

20603  Defensa sanitaria vegetal 21387 28 496 32 575 21667 15389 14 600
20604  Defensa sanitaria animal 137 900 140 841 78 033 61460 62320 92 087
20605  Suministro 1396623 1348401 735335 1018136 562081 1151535
20606  Extension rural 456 977 437 147 367 653 173 545 89195 174786
20607  Irrigacion 426752 588 489 206 125 119 887 244 309 209 525
20665 Normalizacion y calidad 0 0 0 0 1471 1220
20691  Promocién comercial 0 0 0 0 4364 4234
20692  Comercializacion 0 0 0 0 108 142

20693  Comercio exterior 3717 1321 1184 699 0 0
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20694  Servicios financieros 0 0 0 0 0 0
20752  Energia eléctrica 27732 60 284 10392 7206 10417 2042
20754 Alcohol 0 0 0 544 075 0 0
20845  Transferencias 0 0 0 0 41483 18 028
20846  Otros cargos especiales 3133328 3560578 3137505 3410762 4978194 3256663
TOTAL AGRICULTURA 9046 467 8841145 7816022 7528293 8076604 8437356

21 - Organizacién agraria

Gasto realizado

21121  Planificacion y presupuesto 0 0 0 0 8129 7264
21122 Administracion general 398518 377 597 364 219 58 055 354616 421854
21125 0 0 0 0 13 040 33249
21126  Tecnologia de la informacion 10 205 10 662 11215 166 6344 6699
21127  Ordenamiento territorial 0 0 0 0 22493 124 535
21128  Formacion de recursos humanos 1232 3721 3351 1032 86 727 145311
21131 Comunicacion social 7723 11914 9155 0 2063 8336
21183 Informacién e inteligencia 0 0 0 0 103 516
21244 Asistencia comunitaria 0 0 0 0 2432 0
21301  Atencion basica 17 369 15150 14 068 16 576 15848 15014
21306  Alimentacion y nutricion 9290 8243 8194 7144 8 865 11297
21331  Proteccion y beneficios al trabajador 3 152 2665 3908 3470 4474 6132
21361  Ensefianza basica 0 0 13636 12614 0 0
21363  Ensefianza profesional 0 0 0 0 0 13171
21364  Ensenanza superior 0 0 0 0 0 5148
21365  Educacion infantil 2010 1584 1241 1308 1223 1194
21366  Educacion de jovenes y adultos 0 0 0 0 27 891 14 547
21422  Derechos indiv., colectivos y difusos 0 0 0 0 1058 981
21572  Desarr. tecnoldgico e ingenieria 0 0 0 0 0 1252
21601  Promocion de la produccion vegetal 0 0 0 0 0 718
21606 0 0 0 0 45 975 56614
21631 Reforma agraria 1495802 1712687 1531953 1553846 1314276 1676134
21632  Colonizacion 890 806 890 0 0 0
21691  Promocion comercial 0 0 0 0 17 863 20 389
21845  Transferencias 0 0 0 0 125518 0
21846  Otros cargos especiales 0 0 0 0 709 821 1058 083
TOTAL ORGANIZACION AGRARIA 1946192 2145030 1961829 1654212 2768756 3628442

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN).

# Valores deflactados por el indice General de Precios.
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Como se ve también en el Cuadro 5, organizacion agraria tiene menos subfunciones que
agricultura. Tres subfunciones, administracion general (21 122), reforma agraria (21 631) y otros
cargos especiales (21 846), concentraron en 2005 el 87 por ciento de los gastos en organizacion
agraria. Administracion retine, como de costumbre, los gastos corrientes, sobre todo los de personal
y de cargos sociales, que en conjunto representaron, en 2005, el 11,6 por ciento del gasto total en esta
funcion. Los gastos en reforma agraria fueron los mas significativos dentro de los correspondientes
a organizacion agraria, pues en 2005 representaron 46 por ciento de ese total.

Finalmente, la subfuncion otros cargos especiales adquiri6 mucha importancia en los dos
ultimos afios, pues, como se observa en el Cuadro 5, el gasto tuvo aqui un incremento de 49 por
ciento entre 2004 y 2005, fundamentalmente a causa del mayor volumen de recursos destinados a
financiar la politica agraria (sobre todo crédito para proyectos de asentamiento y crédito agrario).

4.2 Una clasificacion funcional del gasto puiblico utilizada por la FAO

Siguiendo la clasificacion del gasto publico por subfuncion expuesta en el Cuadro 5, se hizo
una clasificacion funcional del gasto en el sector agricola y las areas campesinas conforme a
las sugerencias de la FAO (2002). El gasto queda dividido asi en siete grandes grupos: i)
fomento productivo agricola en general; ii) fomento productivo rural focalizado; iii) programas
de desarrollo rural integral; iv) fomento del subsector de pesca y acuicultura; v) fomento del
agroturismo rural; vi) infraestructura de las zonas rurales, y vii) servicios sociales o inversion
humana (véase el detalle en el Anexo).

En esta clasificacion, los gastos en agricultura y organizacion agraria, aunque identificados
separadamente, se presentan en conjunto. En 2005, los gastos conjuntos de estas subfunciones
totalizaron 12 065 millones de reales, con cerca de 6 153 millones (51 por ciento) destinados al
grupo I, de fomento productivo agricola en general (véase el cuadro 6).

El segundo grupo mas importante por el volumen de gasto fue el II, fomento productivo rural
focalizado, con 31 por ciento, mientras que el gasto en el grupo III (programas de desarrollo rural),
que reune los gastos de extension rural, tendi6 a disminuir entre 2000/2002 y 2003/2005. Los gastos
del grupo IV (fomento del subsector de pesca y acuicultura) se afiadieron a los de otro grupo, por lo
que no registra valor alguno en el Cuadro 6. El grupo V (fomento del agroturismo rural) tampoco
registra ningun valor, porque no hay programas o acciones en agricultura y organizacion agraria que
puedan clasificarse en este grupo.

Las inversiones en infraestructura para las areas rurales (grupo VI) tienen tres componentes:
reforma agraria, colonizacion y energia eléctrica, pero el incremento de los gastos de este grupo
obedecid solo a la expansion del gasto en el primer componente (véase el Cuadro 6). A causa de los
cambios en la conduccion de la politica agraria, no hubo gastos en colonizacion, pese a que en otros
periodos esta subfuncion absorbia un monto no desdefiable de recursos. También se advierte que
la subfuncion energia eléctrica tuvo escasa significacion dentro de los gastos realizados, a pesar de
su importancia para el desarrollo de actividades humanas y el proceso productivo. Por tltimo, los
gastos del grupo VII, que retne los servicios sociales referidos a actividades humanas en las zonas
campesinas, aunque se elevaron en el periodo 2000-2005, todavia son bastante pequefios comparados
con los de otros grupos, porque las actividades pertinentes incumben a otros ministerios, como el de
Educacion, el de Salud y el de Salubridad.
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4.3 Gasto publico en agricultura y organizacion agraria segtin los programas

En 2005, la funcion organizacion agraria concentraba 13 programas, y agricultura 33, cifra esta
ultima que representa una disminucion con respecto a la de los afios anteriores: en efecto, en 2000
habia 84 programas en agricultura; en 2001, 86, y en 2003, 99. En el Cuadro 6 se muestran los
programas que recibieron la mayor parte del gasto publico en agricultura y organizacion agraria
en 2005.°

Al analizar los gastos publicos desde el punto de vista de los programas pertinentes, se percibe
mejor la orientacion de los recursos. En agricultura, por ejemplo, cerca de 90 por ciento del gasto
esta concentrado en cinco programas: apoyo administrativo, agricultura familiar, produccion y
suministro de alimentos, economia cafetera, irrigacion y drenaje, y en la funciéon organizacion
agraria los gastos se concentran en tres programas: apoyo administrativo, obtencion de tierras, y
crédito agrario (Cuadro 6).

B CUADRO 6
GASTOS EN LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE AGRICULTURA Y ORGANIZACION AGRARIA, 2005
(Miles de reales de 2005* y porcentajes)

0350 Desarrollo economia cafetera 1275416 15,12
0352 Produccion y suministro de alimentos 2874 486 34,07
0359 Des. de la crianza de bovinos 148 308 1,76
0379 Irrigacién y drenaje 82279 0,98
0750 Apoyo administrativo 1587 559 18,82
1038 Transf gestion per irrigados 132 384 1,57
0351 Agricultura familiar-PRONAF 1782 500 21,13
1156 Inv y des para compet y sost 121670 1,44
6003 Apoyo al des sector agropecuario 160 010 1,90
Total principales programas 8164613 96,77
TOTAL AGRICULTURA 8 437 356 100,00
0135 Obtencion de tierras 1904 204 52,48
0137 Des sost en la reforma agraria 418 105 11,52
0351 Agricultura familiar-PRONAF 134 294 3,70
0750 Apoyo administrativo 402 542 11,09
1116 Crédito agrario 515 566 14,21
1334 Des sost de territorios rurales 121570 3,35
Total principales programas 3496 283 96,36
TOTAL ORGANIZACION AGRARIA 3628 442 100,00

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN)
* Valores deflactados por el Indice General de Precios.

3 EnelAnexo se presenta la lista completa de los programas de agricultura y organizacion agraria del periodo 2000-2005.
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El hecho de que el gasto publico se haya orientado de preferencia hacia un conjunto
acotado de programas tiene su lado positivo, pues evita las fluctuaciones del gasto y asegura asi la
persistencia de los recursos a lo largo del tiempo. Otro punto importante es que la politica publica
ha dado prioridad al PRONAF, que atiende a una poblacion especifica, la cual solo puede acogerse
al programa si reune ciertos requisitos. El problema que se percibe al examinar el contenido de
cada programa —como también el del conjunto de los programas no prioritarios segun la direccion
del gasto, que son la mayoria— es que los fondos asignados a agricultura y organizacion agraria
apuntan esencialmente al corto plazo. Los recursos de muchos de estos programas, aun sumados,
son bastante menguados, como los concernientes a productividad, sostenimiento, entrenamiento,
investigacion y otros, cuyo objetivo es, idealmente, asegurar la competitividad de la agricultura
en el mediano y largo plazo. Los cambios introducidos a partir de 2000 en la metodologia de las
cuentas publicas han permitido una mejor asignacion de los fondos, pero subsisten los problemas de
fragmentacion y de mala distribucion.

5. EL GASTO PUBLICO EN ALGUNAS POLITICAS AGRICOLAS
5.1 Comercializacion y crédito rural

En esta parte del trabajo se analizaran tres politicas agricolas, a saber, las de comercializacion,
de crédito rural y de I&D. Las dos primeras son esencialmente de corto plazo, mientras que la de
1&D es decididamente de largo plazo.*

Los gastos publicos en comercializacion se relacionan basicamente con la formacion de reservas
reguladoras y estratégicas y con la regulacion del mercado, a fin de equilibrar los ingresos agricolas
y el precio al consumidor de los productos agricolas. Esta actuacion del gobierno tiene lugar en el
contexto de la politica de garantia de precios minimos, cuyos instrumentos mas tradicionales son,
como se dijo antes, las Adquisiciones del Gobierno Federal (AGF) y los Préstamos del Gobierno
Federal (EGF).?

El primero de estos instrumentos, AGF, ha mantenido su importancia a lo largo del tiempo,
mientras que el otro, EGF, ha cedido espacio a otros mecanismos de politica de precios minimos.
Como se muestra en el Cuadro 7, los valores asociados a AGF son mucho mayores que los referidos
a EGF. Cabe notar que las operaciones de adquisicion de productos recaen en la Compafiia
Nacional de Abastecimiento (CONAB), encargada de la gestion de la politica de garantia de precios
minimos.

En el cuadro 7 se observa que en 2005 los gastos en formacion de reservas publicas (AGF)
fueron los mayores de todos los afios estudiados. Ello obedecio al elevado volumen de arroz, maiz
y trigo comprado ese afio, con el doble propdsito de formar reservas publicas y equilibrar los
precios recibidos por los productores. Siempre con respecto a las reservas reguladoras, cabe notar
otra importante modalidad, a saber, el financiamiento y el ajuste de los precios en la adquisicion
y formacion de reservas (AGF), que en el periodo 2000-2005 supuso un gasto de 4 190 millones

4 El lector interesado en informacion relativa a periodos anteriores a 2000, puede consultar Gasques (2004), donde se analizan también,
por su importancia en los gastos publicos, los gastos referidos a la deuda agricola.

5 En STN (2005) puede encontrarse una exposicion detallada de estas cuentas.
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de reales. Se advierte, sin embargo, que en los Gltimos dos afios hubo una reduccion de los gastos
ejecutados mediante este mecanismo, pese a que en 2005 se transfirieron cuantiosos recursos a
la CONAB (STN, 2005). En esta cuenta estan incluidos los fondos para atender dos finalidades
bésicas: la formacion por el sector puiblico de reservas reguladoras y estratégicas, y la garantia de un
precio minimo para el productor rural (véase el Cuadro 8).

Los gastos correspondientes a los nuevos instrumentos creados por el Gobierno Federal desde
1996 —como el Premio por la Salida de Productos (PEP), el Premio de Salida del Caucho, y el
Sistema de Opciones— quedaron reunidos bajo el rubro de garantia y mantenimiento de precios
en la comercializacion (STN, 2003, p. 18). Estos instrumentos actiian de forma complementaria
a los mecanismos tradicionales, principalmente en las AGF. Dado que por medio de los nuevos
instrumentos se concierta la participacion de agentes privados y publicos en la comercializacion, los
gastos de la politica de precios minimos bajaron en forma considerable (STN, 1997; Rezende, 2000;
Villa Verde, 2001; Conceicao, 2003).

Debido a la naturaleza reguladora de los gastos en comercializacion, determinada por la sazon
de los productos agropecuarios y la consiguiente variacion de las reservas, hubo mayor variabilidad
en los gastos de comercializacion (véase nuevamente el cuadro 7). Los afios 2000, 2001 y 2003
figuran como los de mayor intervencion del gobierno, medida por el monto de los gastos en la
politica de precios minimos. En esos afios hubo, en general, grandes volumenes de adquisiciones
o de financiamiento y ajuste de precios (véanse nuevamente los Cuadros 7 y 8). Dentro de los tres
ultimos afios, se destaca el afio 2005, cuando el gobierno hizo grandes adquisiciones, especialmente
de maiz y trigo, para evitar una caida mas violenta del precio de estos bienes.

En la parte inferior del Cuadro 7 se muestran los gastos publicos en politica de crédito rural en los
ultimos seis anos. El Cuadro presenta los gastos en crédito rural referentes a financiaciones y ajustes,
gastos que se contabilizan en la funcion agricultura. También figuran los gastos en renegociaciones,
los cuales, por contabilizarse en otra funcion, necesitan un analisis separado (véase mas adelante).
Las operaciones de crédito rural referidas a la agricultura familiar y a otros programas se inscriben en
el presupuesto de las operaciones oficiales de crédito de la STN, porque las operaciones destinadas a
financiar actividades conceptuadas de interés publico reciben recursos del Tesoro Nacional. Tienen
como caracteristica el hecho de adoptar cargos financieros distintos de los practicados por el mercado,
entre ellos las subvenciones econdmicas directas e indirectas (STN, 2005).6

Como se sabe, en los ultimos afos ha cambiado substancialmente la forma de actuacion del
gobierno en lo tocante a la politica de crédito rural. Hasta 1994 se asignaron cuantiosos recursos
oficiales al financiamiento directo de operaciones de gasto agropecuario. Sin embargo, desde 1995,
la participacion del gobierno ha disminuido, y este se ha limitado a utilizar para ese fin otras fuentes
de recursos, como el Ahorro Rural, obligaciones y el Fondo de Auxilio al Trabajador (FAT), por
medio del mecanismo de ajuste de cargos financieros o ajuste de las tasas de interés.” Este ajuste
tiene por finalidad cubrir la diferencia entre el gasto de captacion de las instituciones financieras, al
cual se suman los gastos administrativos y tributarios, y la tasa que paga el receptor final del crédito
(STN, 2005).

6  Hasta 1987 este financiamiento era ejecutado por el Banco de Brasil y el Banco Central. Desde 1988 lo administra la STN, en virtud de
los decretos N° 94 442 y N° 94 444 del 12 de junio de 1987 (STN, 1995).

7 Establecido por la Ley N° 8 427 del 27 de mayo de 1992.
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B CUADRO 8 a
BRASIL: GASTOS DE LA UNION EN RENEGOCIACIONES
(Miles de reales, precios de 2005)

Pagos Deflactor Precios de 2005°
1493 299,49 2,254 3366 444,21
1296 780,45 2,025 2626 156,79
2064 776,02 1,780 3675 298,99
1727 937,82 1,613 2786 968,19
1553 261,58 1,421 2207 169,18
2814 690,27 1,157 3257 109,68
1194 542,71 1,058 1263 510,03
3386 505,43 1,000 3386 505,43

Fuente: Secretaria del Tesoro Nacional (STN).

* Principal més intereses. ® Deflactados por el Indice General de Precios.

B CUADROY
ADQUISICIONES DEL GOBIERNO FEDERAL (AGF), 1985-2006
(Miles de kilogramos)

1985 1002618 1502175 27726 578975 321419 2141578 = 211697 8678965
1986 35983 1747081 232 136 77199 4281749 115439 = 70681 7599 224
1987 11 895 2956 429 67412 56 776 8027138 850754 39 114630 12085072
1988 22 857 2197 108 - 132975 1627754 5 - 52 062 4032761
1989 1806 829143 12027 57 996 122 1550 - 26 397 1867 102
1990 - 85415 124762 5298 448 935 = - 75 846 740 256
1991 = 898 30 440 12 554 736 = 41 27617 72 656
1992 10 509 81615 - 180 765 368 528 = 28 28 197 669 641
1993 5525 199 236 377 211699 376 317 = 562 061 6295 1361508
1994 1510 1262 451 5034 4 446 1772052 - 1240 665 3019 4289177
1995 4190 1414448 105547 94 577 1013088 786 198 299 12 964 2843 899
1996 676 363 858 40 368 37097 555 459 4 21411 20 339 1039212
1997 103 136 484 34621 75915 3318300 768 1171126 2422 4739739
1998 70 046 161271 2026 1547 1105450 2619 61520 4046 1408 525
1999 469 424782 - 28 349 173 105 1198 - 1459 629361
2000 263 630577 = 93180 618 = = 3037 727676
2001 47199 268 565 - - 1631808 - - 75115 2022 687
2002 - = - = - = - = =
2003 > = - - - - - > -
2004 = - 11536 99 620 = 182 563 = 293719
2005 = 566 772 = 11536 637 114 = 481402 = 1696 824
2006 = 435 654 12 13 = 45 3643 5481

Fuente: Sistema de Produccion de la Compaiiia Nacional de Abastecimiento (CONAB), CONAB/DIGES/SUOPE/
GECOE/EAPER.
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Los recursos asignados por el gobierno al crédito rural en las acciones consignadas en el
cuadro 7 ascendieron, en el periodo 2000-2005, a un total de 15 900 millones de reales (a precios
de 2005). De ese total, 10 080 millones de reales corresponden a recursos del PRONAF (Decreto
N° 1946 del 28 de enero de 1996), que fueron asignados a préstamos y ajustes de tasas de interés.
En los ultimos tres afios, predominaron los gastos en préstamos por sobre los gastos en ajustes, y
aunque estos se incrementaron entre 2003 y 2005, los primeros equivalieron en promedio al doble
de los segundos en los ultimos tres afios.

B CUADRO 10

BRASIL: TOTAL DEL CREDITO RURAL EN OPERACIONES DE GASTO, INVERSION Y COMERCIALIZACION,
1999-2005

(Miles de reales)

1999 5685 584 6311477 11997 061 24295 680
2000 6329058 8381256 14710314 26 184 342
2001 8314 256 9360 459 17674715 28 507 315
2002 11633 559 10528 561 21162 120 30071161
2003 16 919 686 14015 580 30935 266 35797 741
2004 20637 126 18927792 39564 918 41849 212
2005 21990 152 19018 092 41008 244 41008 244

Fuente: Banco Central de Brasil/DECAD/DINFO.
* Valores deflactados por el IGP- DI

Ademas de los gastos del PRONAF, cabe destacar otros aspectos en el cuadro 7, como la
tendencia decreciente de los gastos en financiamiento y ajuste de las tasas de interés en las operaciones
de gasto agropecuario. La finalidad de estas erogaciones era ofrecer apoyo financiero al productor
rural, a fin de asegurarle los recursos necesarios para atender los gastos de costo agropecuario, cosa
que efectivamente ocurria hasta hace un tiempo, pero hoy se atienden solo los gastos habituales para
el ajuste de las tasas (STN, 2004).

La reduccion de los recursos destinados al ajuste de las tasas puede obedecer a una merma
de los recursos otorgados por el Sistema Nacional de Crédito Rural a productores y cooperativas.
Como se muestra en el Cuadro 10, el crédito rural se incrementd considerablemente en valores
reales entre 1999 y 2003, pero después, en 2004 y 2005, quedd practicamente estancado. Esto
puede deberse a la reduccion de los fondos destinados a ajuste de tasas, ya que por medio de este
mecanismo se movilizan recursos financieros desde el sistema bancario al crédito rural.

En el periodo estudiado aumentaron también de modo apreciable otros gastos, como los
concernientes a financiamiento y ajuste de las tasas de interés en las operaciones de inversion rural
y agroindustrial y a otros cargos, mediante inversiones realizadas en la agricultura empresarial con
recursos ajustables. Dentro de este gasto figuran los programas manejados por el Banco Nacional
de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES) y el Programa de Generacion de Empleo y Renta
(PROGER), ejecutado por el Banco de Brasil (STN, 2005). En esta accion, los gastos crecieron
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mas de siete veces entre 2000 y 2005, principalmente a causa de la creacion del Programa de
Modernizacion de la Flota de Tractores Agricolas e Implementos Asociados (MODERFROTA), y
del apoyo a otros programas de inversion relacionados con la leche, la conservacion de los recursos
naturales, los bosques, el cooperativismo, la fruticultura y los agronegocios.

Otro aspecto destacado del Cuadro 7 atafie al ajuste de las tasas de interés resultante del
programa de prolongacion de deudas del crédito rural (Ley N° 9 866 de 1999), que beneficia a los
prestatarios con deudas superiores a 200 000 reales. En efecto, en virtud de la Resolucion N° 2.471
del 26 de febrero de 1998, el Programa Especial de Saneamiento de Activos (PESA) indemniza a
las instituciones financieras que hubieren concedido descuentos de hasta dos puntos porcentuales
en la tasa de interés a los productores rurales con deudas prolongadas, siempre que las fracciones
de interés hayan sido pagadas hasta su vencimiento (STN, 2001). El gasto del PESA, que aumentd
durante la mayor parte del lapso estudiado, llegé a 300,87 millones de reales en 2005, y sumé un
total de 731,23 millones de reales en el periodo 2000-2005.

El programa de Revitalizacion de Cooperativas (RECOOP)? canalizd cuantiosos recursos
publicos en 2000, y aunque después descendieron un tanto, en 2005 seguian siendo sumamente
elevados. Su finalidad es reestructurar y capitalizar cooperativas agropecuarias. En el cuadro 7 se
hace referencia a otro instrumento de parecida indole, el Programa de Garantia de la Actividad
Agricola (PROAGRO), que a despecho de ser un programa de seguro, y contrariando todas las
predicciones, casi no registré gastos en 2004 y 2005, dado que los diversos problemas climaticos
que experimento Brasil en estos dos aflos, sobre todo en la zona sur, causaron grandes pérdidas en
las cosechas.

Entre 2000 y 2005, los gastos conjuntos de comercializacion y de crédito rural totalizaron 26
670 millones de reales, divididos en 10 770 millones para comercializacion y 15 900 millones para
crédito rural.

Aunque no forman parte de los gastos en agricultura, por estar asignados a otra funcion,
llamada cargos especiales (28), otros programas y fondos imponen gastos al Tesoro Nacional, con
lo que pasan a formar parte de la deuda agricola. Entre estos programas y fondos figuran:

Seguro — Ley 9 138, del 29 de noviembre de 1995.

2. Programa Especial de Saneamiento de Activos (PESA), Resolucion CMN N° 2 471
del 26 de febrero de 1998.

3. Fondo de Defensa de la Economia Cafetera (FUNCAFE), Decreto Ley N° 2 295 del
21 de noviembre de 1986.
Fondo Constitucional de Financiacion del Centro-Oeste (FCO), Ley N° 7827 / 1989

5. Programa de Revitalizacion de Cooperativas de Produccion Agropecuaria (RECOOP),
MP N° 2 168-40 del 24 de agosto de 2001.

6. Programa de Cooperacion Nipo-Brasilefia para el desarrollo de los Cerrados-fase 111
(PRODECER I1I), Resolucion CMN 2 117 del 19 de octubre de 1994 y Ley N° 9 126
del 10 de septiembre de 1995.

8  EIRECOOP fue creado por el Gobierno Federal en 1998, y actualmente es regido por la Medida Provisoria N° 2168-40, del 24 de agosto
de 2001.
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7. Programa Especial de Crédito para la Reforma Agraria (PROCERA), Voto CMN N°
46/85, aprobado el 31 de junio de 1986.

8.  Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF),
resolucion CMN N° 2 191 del 24 de agosto de 1995 y Decreto N° 1 946 del 28 de junio
de 1996.

9.  Programa de Recuperacion de la Cultura del Cacao en Bahia (CACAU), E. M.
Interministerial N° 1444, del 12 de abril de 1995, de los Ministros de Agricultura,
Hacienda y Planificacion. Véase también la Resolucion CMN N°2 165 del 19 de junio
de 1995 y la Ley N° 9126 de 1995, art. 16.

10. Fondo Constitucional de Financiacion del Nordeste (FNE).

11. Fondo Constitucional de Financiacion del Norte (FNO).

Los gastos presentados en el Cuadro 8, concernientes a la renegociacion de la deuda de los
agricultores, incluyen los gastos del Tesoro Nacional en esos 11 programas y fondos. Los gastos de
la Unidn provienen de los cargos asumidos en el acto de una renegociacion, de la dilacion de los
plazos y de los cambios realizados en los cargos asumidos por la Union a lo largo de los contratos.
En la lista de programas y fondos, los mayores gastos del Gobierno Federal provienen del Seguro
(Ley 9 138 del 29 de noviembre de 1995). En este caso, los gastos adicionales provinieron de la
renegociacion de las deudas del Bono del Buen Pagador (instituido por la Ley N° 9.866/1999) y de
la Prolongacion de Deudas (Ley N° 10 437/2002). Sin embargo, en este trabajo no se encuentra la
cantidad especifica de gasto en seguro. Una parte de este gasto esta inscrito en la funcion agricultura
y se refiere al Bono del Buen Pagador, que ascendi6 a 42 480 millones de reales en 2005, como
se observa en el Cuadro 7, donde la accion es ajuste de intereses y Bono del Buen Pagador. Sin
embargo, el valor mas significativo estd computado junto con los otros programas y fondos. En el
Cuadro 8, los afios 1998, 2003 y 2005 son los que registran los mayores gastos en renegociaciones
para el Gobierno Federal, con un total de 10 430 millones de reales. En 2005, el gasto fue el mayor
del periodo, con 3 390 millones de reales. Como se ve, los primeros pagos que el gobierno hizo
como parte de sus compromisos con la deuda agricola empezaron en 1998, y en estos ocho afios el
gasto del gobierno ha totalizado 22 570 millones de reales.

La informacion del Cuadro 7 puede verse como indicativa de la subvencion econdmica a la
agricultura, pues da cuenta de la intervencion del Gobierno Federal, por medio del ajuste de los
precios y las tasas de interés, en las politicas de precios minimos y de crédito rural. Con excepcion del
primer componente del gasto del Cuadro 7 (formacién de reservas publicas), pues ese componente
no esta caracterizado en esta operacion como subvencion econdmica, todas las otras acciones a que
se ha hecho mencion pueden verse como partes de la subvencion econdmica a la agricultura. Los
cambios y mejoras introducidos en los ultimos afios en la legislacion sobre cuentas publicas (Saito,
2003) dieron mas transparencia a los gastos, haciendo menos problematica la separacion de las
subvenciones econdmicas de los gastos restantes.

Usando el Cuadro 7 para el célculo, las subvenciones econdmicas concedidas a través de la
comercializacion, el crédito rural y las renegociaciones alcanzaron en 2005 un valor estimado de 6
750 millones de reales. En los seis afios, 1998 fue aquel en que hubo mayor gasto en subvenciones
econdmicas, con 7 310 millones de reales. Los gastos en crédito rural y renegociaciones representaron
la parte mas cuantiosa de las subvenciones.
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La OCDE (2005, p. 152) presentd en su informe sobre Brasil estimaciones acerca de la
subvencion otorgada a los productores rurales, que muestran la misma tendencia que las de este
trabajo. Las cifras, como se advierte en el Cuadro 11, también son semejantes.

B CUADRO 11
BRASIL: SUBVENCIONES ECONOMICAS, 2000-2005
(Miles de reales)

2000 1545 355,2 2088 571,7 3675299,0 7309 225,8 =
2001 1463 841,7 2193 509,7 2786 968,2 6444 319,5 =
2002 816 225,7 27136913 2207 169,2 5737 086,2 6088 940,0
2003 1492 866,8 25714577 3257109,7 7321434,2 8115320,0
2004 625924, 3504 472,3 1263 510,0 5393 906,3 6 295 640,0
2005 530 881,5 2828477,2 3386 505,4 6745 864,1 =

Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE), 2005, OECD Review of Agricultural
Policies-Brazil, Paris, y Secretaria del Tesoro Nacional (STN).

5.2 Gastos en investigacion y desarrollo

Aqui se intenta comparar los gastos en I&D, ya que esta actividad es decisiva para el crecimiento
econdmico. Primero se presentaran los gastos de la Empresa Brasilefa de Investigacion
Agropecuaria(EMBRAPA), por ser la principal institucion de investigacion agropecuaria del pais,
aunque no debe olvidarse que en Brasil hay importantes instituciones estaduales de investigacion
y que en las universidades se hacen también valiosas investigaciones (Alston, 2001). Como
una parte de los recursos de investigacion de la EMBRAPA proviene de captaciones externas y
convenios, los recursos usados en I&D son mayores que los consignados en el balance general de
la Unidn, que reconoce solo los gastos que tienen como fuente el Tesoro Nacional. Mas adelante
presentaremos los gastos totales de la Unidn, para poder comparar las distintas fuentes.

En el cuadro 12 aparecen los recursos en personal y otros gastos (que componen los gastos
corrientes) y los gastos de capital utilizados por la EMBRAPA desde 1974, afio de su fundacion, hasta
2005. Por ser un instituto de investigacion, cuyo principal patrimonio son los recursos humanos, es
natural que predominen los gastos en personal. En 2005, estos representaron 70 por ciento del total,
mientras otros gastos representaban 21,5 por ciento y solo el 8,5 por ciento restante correspondia a
gastos de capital.
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B CUADRO 12
EMPRESA BRASILENA DE INVESTIGACION AGROPECUARIA (EMBRAPA): RECURSOS APLICADOS POR
TITULO DE GASTO, 1974-2005

(Reales de 2005%)
© ARes  pemonal  Owosgasts  Capital ol
1974 - 108 712 - 108712
1975 106 846 160 594 - 267 440
1976 244071 198 445 32857 475 373
1977 343 995 203 947 41157 589 099
1978 434 036 174 386 66 049 674 471
1979 513 908 342 401 95 684 951992
1980 516 820 231772 194 674 943 266
1981 488 112 308 466 156 264 952 841
1982 620 969 353 098 287 663 1261730
1983 539 542 243 695 108 571 891 808
1984 403 123 333099 82817 819 038
1985 569 306 351430 97 887 1018623
1986 546 191 371402 114104 1031697
1987 634374 259 561 194 895 1088 830
1988 509 693 257 478 182 181 949 352
1989 717 134 148 090 67847 933 071
1990 808 064 213343 37 100 1058 507
1991 913473 296 246 30 202 1239921
1992 752 549 138 595 33435 924 580
1993 828 353 176 388 74 052 1078793
1994 707 335 219613 98 979 1025927
1995 746 142 215134 186 135 1147 410
1996 1030 130 252 734 149 642 1432 507
1997 839817 312223 106 232 1258 272
1998 829 704 327 312 57 128 1214 144
1999 756 986 307 840 57 521 1122348
2000 753 497 260 931 69 416 1083 844
2001 724 347 276 085 86 686 1087 118
2002 698 993 213731 86 082 998 806
2003 653328 170 367 79015 902 711
2004 684 536 199 580 85997 970 114
2005 669 789 205 685 80 080 955 554

Fuente: EMBRAPA/DAF; colaboracion: EMBRAPA/SEA.

* Valores corregidos por el promedio anual del Indice General de Precios (marzo de 2006).

Casi huelga hablar de la importancia de la investigacion para el desarrollo de la actividad
agropecuariay de los beneficios que proporciona (Crestana, 2006). Segtin Bonelli (2002), el desarrollo
de distintos municipios brasilefios, algunos ubicados en nuevas areas de expansion agropecuaria, fue
resultado de las investigaciones en nuevos cultivos y productos pecuarios. Barros y Rizzieri (2001)
destacan entre los frutos de la investigacion a lo largo del periodo el descenso experimentado por el
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precio real de los alimentos, lo cual fue en provecho directo de los consumidores. Gasques, Bacchi
y Bastos (2004) revelan también los beneficios de la actividad, al comprobar que un incremento de
uno por ciento en los gastos en investigacion tiene un impacto inmediato de 0,17 por ciento en la
productividad total de los factores (PTF).

Como se ve en el Cuadro 12, los gastos en I&D de la EMBRAPA disminuyeron (en valores
reales) en los ultimos 13 afos. En el periodo 2003-2005 tendieron a elevarse, al pasar de 902,7
millones de reales a 955,6 millones, esto es, un incremento real de 5,9 por ciento. Pero al comparar
el promedio de estos tres ultimos afos con el de 1999-2001, se percibe una caida de 14 por ciento.
Los gastos en personal descendieron 7,8 por ciento y los correspondientes a otros gastos corrientes,
23,3 por ciento. Si miramos separadamente los fondos que provienen del Tesoro Nacional (esto es,
los recursos consignados por la Unioén al presupuesto de la EMBRAPA), advertimos que también
hubo cortes (véase el Cuadro 13)

B CUADRO 13
BRASIL: GASTO PUBLICO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO
(Miles de reales de 2005 *)

2000 1083 843 1024 983,14
2001 1087 118 1008 501,54
2002 998 806 904 605,19
2003 902 710 815 236,96
2004 970 113 846 454,36
2005 955 553 893 148,60

Fuente: Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA) y Secretaria del Tesoro Nacional (STN).
* Deflactados por el IGP-DI.

Segun la Fundacion de Apoyo a la Investigacion del Estado de Sao Paulo (FAPESP), hay en este
estado varias instituciones ptblicas de I&D que han alcanzado renombre por la amplitud y la calidad
de su produccion, instituciones que en colaboracion con la EMBRAPA han hecho investigaciones
cuyos resultados han sido de gran importancia para la sociedad brasilefia. En 1998, los organismos
federales aportaron cerca de 74 por ciento de los recursos invertidos por estas instituciones en el
estado, participacion que declind en los afios siguientes, hasta llegar a 69 por ciento en 2002. Si
consideramos los gastos de las instituciones estaduales y federales dedicadas especificamente a I&D
establecidas en el estado de Sao Paulo, percibimos que ha habido una reduccion de los gastos desde
2000 (FAPESP, 2005).

Ahora bien, mientras en Brasil bajaban los gastos en 1&D como proporcion del PIB, estos
aumentaban en otros paises, como Alemania, Estados Unidos, Francia, Japon y el Reino Unido: en
Brasil, la relacion entre gastos en I&D y PIB es de uno por ciento, en tanto que en esos otros paises
es en general superior a dos por ciento (véanse los Graficos 2 y 3).
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GRAFICO 2

AUMENTO DE LOS GASTOS EN INVESTIGACION Y DESARROLLO EN PAISES SELECCIONADOS, 1980-2002

(Valores reales; ejercicio economico 1995 = 100)
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Fuente: Japan _ Statistics Bureau. “Report on the Survey of Research and Development” United States _ National
Science Foundation. “National Patterns of R&D Resources” Germany _ Federal Ministry of Education and Research.
“Bundesbericht Forschung” France _ “Project de Loi de Finance: Rapport annexe sur 1’ Etat de la Recherche et
du Developpement Tecnologique” United Kingdom _ Office for National Statistics. “Gross Domestic Expenditure
on Research and Development” Data before 1983  OECD. “Main Science and Technology Indicators” EU
EUROSTAT. “Research and development: annual statistics,” “Statistics on S&T 2003 edition” OECD. “Main Science
and Technology Indicators” in: R&D Expenditures.

Notes: 1. For comparison, statistics for all countries include research in social sciences and humanities.

2. Japan added industries as new survey targets in FY 1996 and FY2001.

3. U.S. figures are for calendar years, and figure for 2001 is provisional.

4. French figure for FY2002 is provisional.

5. EU figures are Eurostat estimates.
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GRAFICO 3

GASTOS EN INVESTIGACION Y DESARROLLO COMO PORCENTAIJE DEL PIB EN PASES SELECCIONADOS,
1980-2002
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Fuente: Japan _ Statistics Bureau. “Report on the Survey of Research and Development” United States _ National
Science Foundation. “National Patterns of R&D Resources” Germany _ Federal Ministry of Education and Research.
“Bundesbericht Forschung” France _ “Project de Loi de Finance: Rapport annexe sur 1’ Etat de la Recherche et
du Developpement Tecnologique” United Kingdom _ Office for National Statistics. “Gross Domestic Expenditure
on Research and Development” Data before 1983  OECD. “Main Science and Technology Indicators” EU
EUROSTAT. “Research and development: annual statistics,” “Statistics on S&T 2003 edition” OECD. “Main Science
and Technology Indicators” in: R&D Expenditures.

Notes: 1. For comparison, statistics for all countries include research in social sciences and humanities. The figures
for Japan show also the amount for natural sciences only.

2. Japan added industries as new survey targets in FY 1996 and FY2001.
3. U.S. figures are for calendar years, and figure for 2001 is provisional.
4. French figure for FY2002 is provisional.

5. EU figures are Eurostat estimates.

Como bien se sabe, hay una relacion directa entre desarrollo e investigacion, como la hay entre
investigacion y productividad. Eso significa que en Brasil podrian presentarse serios problemas en
el mediano y largo plazo a este respecto si persiste la tendencia a reducir la inversion en 1&D. La
actividad de investigacion no deberia ser puesta en el oden de prioridad al cual ha sido puesto hasta
el momento.
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6. RESULTADOS Y CONCLUSIONES

En este trabajo se examinaron los gastos publicos en agricultura y organizacion agraria, con el
proposito de sefialar prioridades en esas dos areas durante el periodo 1980-2005.

De 2003 y 2005, los gastos de la Unién en agricultura y organizacion agraria pasaron, en
valores absolutos, de 9 777 millones de reales a 12 065 millones de reales. Es decir, la proporcion
representada por esos gastos federales en el gasto de la Union aumento de 1,57 por ciento a 1,99 por
ciento. De la informacion consolidada se desprende que la Unidn aporta el 75 por ciento de estos
gastos, los estados el 19 por ciento y los municipios el 6 por ciento.

Al clasificar los gastos por categoria econdmica se advierte que, en 2005, los gastos corrientes
representaban 55 por ciento de los gastos totales en agricultura y 24,4 por ciento en organizacion
agraria. El andlisis de los datos sobre gastos corrientes y de capital permite concluir que los gastos
en organizacion agraria se han incrementado, a fin de asegurar el crecimiento a largo plazo, mientras
que los gastos publicos en agricultura apuntan principalmente al crecimiento de corto plazo.

Cambios importantes ocurrieron en la forma de financiamiento publico. Mientras en
1999 el 26,6 por ciento de los recursos para financiar la agricultura provenian de los Titulos de
Responsabilidad del Tesoro Nacional, cuyo rédito era el vigente en el mercado, en 2005 ni siquiera
se acudi6 a esa fuente, lo que redundd en un significativo ahorro de recursos.

En el periodo de 2003-2005, el MAPA cobrd creciente importancia en términos de recepcion
de recursos. Pero mientras los gastos en agricultura se mantuvieron relativamente estancados en el
periodo 2000-2005, los gastos en organizacion agraria aumentaron casi dos veces en valores reales
en esos afios.

De los instrumentos tradicionales de la politica de garantia de precios minimos, las
Adquisiciones del Gobierno Federal (AGF) mantuvieron su importancia, mientras los Préstamos
del Gobierno Federal (EGF) cedian espacio a otros mecanismos. Desde 1996 el Gobierno Federal
ha creado nuevos instrumentos, que actiian de forma complementaria con los recién mencionados,
lo que ha redundado en una reduccion considerable de los gastos en la conduccion de la politica de
precios minimos. Los afios 2000, 2001 y 2003 fueron los de mayor intervencion del gobierno en esta
politica, si se mide por la magnitud de los fondos que se le asignaron. En esos afios hubo grandes
adquisiciones y operaciones de financiamiento y ajuste de precios, como se observa en los Cuadros
7y 8. Por otra parte, dentro de los tiltimos tres afios, sobresale el afio 2005, cuando el gobierno hizo
voluminosas adquisiciones, especialmente de maiz y trigo, con el objetivo de evitar caidas mas
violentas en el precio de estos productos.

Los gastos publicos tienden a concentrarse en buena medida en unas pocas subfunciones y
un nimero acotado de programas. En 2005, cuatro programas concentraron 88 por ciento de los
gastos en agricultura y 90 por ciento de los correspondientes a organizacion agraria. Por otra parte,
muchos programas cuentan con recursos bastante menguados, como los referidos a productividad,
sostenimiento, entrenamiento e investigacion.

El hecho de que el gasto publico se haya orientado hacia un conjunto acotado de programas
tiene su lado positivo, pues con ello se evita la fluctuacion en el gasto y se asegura el seguimiento de
los recursos a lo largo del tiempo. Otro punto importante es que la politica publica ha dado prioridad
al PRONAF, que atiende a una poblacion especifica, la cual solo puede acogerse al programa si
retne ciertos requisitos. El problema mas serio que se percibe al examinar el contenido de cada
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programa, como también el del conjunto de los programas no prioritarios segun la conduccion
del gasto, es que en los recursos correspondientes a agricultura y organizacion agraria se asignan
esencialmente para el corto plazo.

Los recursos publicos destinados a crédito rural en el periodo de 2000-2005 sumaron un total
de 15 000 millones de reales, de los cuales 10 080 millones correspondieron a gastos del PRONAF
que fueron asignados a préstamos y ajustes de las tasas de interés.

Los gastos en financiamiento y ajuste de las tasas de interés en las operaciones de gasto
agropecuario disminuyeron, lo que podria llevar a una reduccion de los recursos que el Sistema
Nacional de Crédito Rural pone a disposicion de productores y cooperativas.

Segun estimaciones preliminares, los gastos de la Union en operaciones de renegociacion de
las deudas de los agricultores han alcanzado valores bastante altos con respecto a los compromisos
contraidos. Los gastos de la Union provienen de las cargas asumidas en la renegociacion, de la
dilacion en los plazos y de los cambios realizados en las cargas asumidas por la Union a lo largo de
los contratos. En el periodo 1998-2005, los gastos de la Union por este concepto sumaron 22 600
millones de reales.

En 2005, las subvenciones economicas concedidas a través de la comercializacion, el crédito
rural y las renegociaciones alcanzaron un total estimado de 6 750 millones de reales. Dentro del
periodo 2000-2005, el afio 2003 fue aquel en que hubo mayores gastos en subvenciones, con un total
de 7 320 millones de reales. Los gastos en crédito rural y renegociacion de las deudas representaron
el grueso de las subvenciones.

Mientras en Brasil disminuian los gastos en [&D como proporcion del PIB, en varios paises
industrializados aumentaban. En el periodo 2003-2005 los recursos de la EMBRAPA tuvieron una
reduccion real de 14 por ciento; los gastos en personal descendieron 7,8 por ciento y otros gastos
corrientes experimentaron una caida de 23,3 por ciento.
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CariTuLo IV

El gasto publico en las areas rurales de
Chile, 1996-2004: intento de rastreabilidad,
cuantificacion y clasificacion

Alfredo Apey Guzman y René Delgado Arratia!

1. INTRODUCCION

1.1 Objetivos

El Ministerio de Agricultura de Chile y la FAO han intentado en numerosas ocasiones establecer,
en Chile, un registro de contabilizacion del gasto publico rural que sea compatible con los trabajos
que ha impulsado la FAO, con igual propdsito, en otros paises de la region.? Como resultado de ese
esfuerzo, se han recopilado diversos antecedentes, los cuales podran integrar una base de datos que
permita hacer comparaciones entre los paises que participan en esta iniciativa de la FAO.?

El objetivo principal de este capitulo es difundir la informacion sobre gasto publico rural
rastreable asignado por diversas instituciones publicas del pais, informacion que la Oficina de
Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA) ha recopilado desde 1996, clasificandola al mismo tiempo

1 Alfredo Apey G. es gedgrafo (Ph.D.) y René Delgado A. economista. Ambos son miembros del Departamento de Politica Agraria de la
Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile.

2 Avances de las series estadisticas se presentaron en dos seminarios internacionales sobre “Politicas publicas y gasto publico para el
desarrollo agricola y rural en América Latina”, el primero realizado en Santiago de Chile, en agosto de 2001, y el sequndo en Republica
Dominicana, en mayo de 2003.

3 El contexto de referencia en que se inscribe esta iniciativa fue ampliamente tratado en la conferencia electrdnica internacional:
"Discusion preparatoria para el proceso de actualizacion y reclasificacion de la base de datos de Gasto Publico Rural (GPRural)”,
realizada por la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, entre el 13 y el 4 de marzo de 2006, conferencia en la
que participo Alfredo Apey.
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en sus distintos componentes. Un objetivo adicional es el interés de la ODEPA de visualizar el grado
de equilibrio sociogeografico con que se asignan los recursos a las zonas rurales del pais, tomando
para ello como referencia la subdivision regional administrativa nacional. Este tipo de analisis esta
sujeto a una serie de limitaciones, que inciden en la rastreabilidad de las cifras y que en lo medular
estan relacionadas con los siguientes aspectos:

e la variabilidad en la definicion y en los umbrales estadisticos que diferencian lo rural
de lo urbano, asi como la aceptacion o no aceptacion de la existencia de espacios de
transicion;

e  la decision discrecional adoptada por las instituciones informantes de diferenciar y
clasificar los montos asignados a los sectores definidos como rurales;

e la imposibilidad de medir la asignacion del gasto en las zonas rurales de recursos
provenientes de instrumentos no diferenciados territorialmente, pero de amplio
beneficio para la poblacion rural. Ejemplo de ello es el programa de alimentacion
escolar, de gran importancia en los sectores rurales. El examen de este programa y
de otros andlogos permite sostener que los montos rastreables del gasto rural estan
subrepresentados con respecto a los montos efectivamente asignados y a los montos
utilizados;

e  Jos diversos criterios y fuentes de informacion utilizados por diferentes consultores
encargados por la FAO y los gobiernos para medir el gasto publico rural; y

e la escasa disponibilidad de informacion territorialmente desagregada a escala
geografica subnacional.

De esta manera, mas que una cuantificacion afinada de los recursos asignados a las zonas
rurales cada afo, lo que se intenta en este capitulo es sentar ciertas bases estadisticas tendientes a
definir las variaciones temporales, asi como a determinar la composicion y el eventual equilibrio
presupuestario y territorial del gasto publico rural, examinado desde el punto de vista de sus
componentes (social, productivo y de infraestructura).

1.2 Metodologia

1.2.1 Gasto agregado segiin componente

La informacion se desagrego en tres ambitos principales de interés, tomando como referencia los
lineamientos establecidos por la FAO. Estos corresponden a:

e  inversion social no directamente productiva, orientada fundamentalmente a mejorar la
calidad de vida de la poblacion rural por medio de la provision de servicios;

e  inversion en infraestructura de apoyo a los ambitos social y productivo;

° inversion en fomento productivo destinada a actividades agropecuarias, forestales y

pesqueras, de asignacion global y focalizada, en beneficio de los pequefios productores
(fomento productivo global y focalizado).

En el Anexo metodologico se detallan las lineas tematicas de asignacion de los gastos
especificos, asi como las instituciones encargadas de administrarlos y de entregar la informacion
pertinente.
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Los valores monetarios, que se expresan en pesos de 2004, han sido deflactados por el IPC
promedio de los afios considerados en el analisis.

1.2.2 Diferenciacion territorial del gasto en las areas rurales

Dado que no todos los programas presentan presupuestos desagregados en términos espaciales,
para analizar la distribucion territorial del gasto se consideré como monto total la suma de los
recursos otorgados a aquellos programas que efectivamente incorporan la dimension territorial.
La mayoria de estos programas corresponden a inversiones en infraestructura, vivienda rural,
subsidios de telecomunicacion y transportes, a los que deben agregarse los programas de fomento
productivo agricola, financiados fundamentalmente por el Ministerio de Agricultura. Al respecto
cabe destacar que la serie estadistica disponible para el andlisis regionalizado cubre el periodo
1997-2005, lo que implica un desfase de un afio con respecto a las cifras disponibles para gasto
publico rural total.

Sin embargo, para cruzar estos datos con otras variables, como el numero de productores
agricolas y el PIB regional, se trabajo con las cifras de gasto promedio del periodo. El gasto rural
que fue posible diferenciar por regiones representa el 42,9 por ciento del monto total promedio del
periodo en cuestion.

2. GASTO PUBLICO RURAL: COMPOSICION Y TENDENCIAS EVOLUTIVAS

2.1 El gasto publico rural en el gasto pablico total

Como se advierte en el Cuadro 1, el gasto publico rural rastreable represent6 6,6 por ciento del
gasto publico nacional, considerando las cifras promedio de los nueve afios del periodo 1996-
2004.

Ambas series muestran una tendencia general ascendente, aunque en algunos afios presentan
variaciones de signo opuesto. El gasto publico rural exhibid una tendencia descendente en
comparacion con el gasto publico total. En efecto, el primero aument6 15,8 por ciento en el periodo,
a una tasa promedio anual de 1,8 por ciento, mientras que el segundo aumentaba 47,3 por ciento, a
una tasa promedio de 5 por ciento.

En lo que respecta a la evolucion agregada, el gasto rural, dentro de la tendencia general
ascendente, mostro variaciones anuales relativamente suaves (negativas y positivas), con la sola
excepcion del fuerte incremento que experiment6 en el lapso 2001-2002, por efecto de una importante
inyeccion de recursos asignados a educacion. Por otra parte, el hecho de que el gasto total (que crecio
en forma constante durante el periodo) y el gasto rural siguieran tendencias diferentes obedecio,
en parte, a que una gran proporcion del gasto rural estd formada no solo por inversiones directas
del Estado, sino también por diversos programas de postulacion de los beneficiarios, algunos de
los cuales no logran asignar la totalidad de los recursos disponibles, dado el comportamiento en
ocasiones erratico de la demanda (véanse el Cuadro 1 y el Grafico 1).
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B CUADRO1
PARTICIPACION DEL GASTO PUBLICO RURAL EN EL GASTO PUBLICO TOTAL, 1996-2004
(Porcentajes y millones de pesos de 2004)

1996 6 286 296 443 418 7,1
1997 6612335 5,2 499 408 12,6 7,6
1998 7016 007 6,1 472 210 -5,4 6.7
1999 7 505 362 7,0 450 332 -4,6 6,0
2000 7 868 099 48 514 815 14,3 6,5
2001 8277324 5,2 618 146 20,1 7,5
2002 8633 893 43 628733 1,7 73
2003 8847510 2,5 495 654 21,2 5,6
2004 9261867 4,7 513 346 3,6 55
Promedio 7812077,0 5,0 515 118,0 1,8 6,6
Desviacion estandar 1034 660,4 66 456,0
Coeficiente variacion 13,2 12,9

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), a partir de informacion de la Direccion
de Presupuestos (DIPRES) y de otras instituciones.

GRAFICO 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL Y RURAL, 1996-2004
(Millones de pesos de 2004)

10 000 000 700 000
8 000 000 T 600000
-+ 500 000
6 000 000 <+ 400 000
4 000 000 <~ 300000
-+ 200 000
2
000 000 1 100 000
0 1 1 1 1 1 1 1 1 0
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Ainos
—m— Gasto publico total (GPT) —e— Gasto publico rural (GPR)

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA),
Ministerio de Agricultura de Chile.
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2.2 Gasto puiblico rural segiin componente

La composicion presupuestaria del gasto rural es fuente de valiosa informacion, tanto para
determinar la proporcionalidad con que los gobiernos invierten los recursos publicos, como para
introducir eventuales reprogramaciones, en busca de marcos distributivos mas equilibrados.
Desde hace algunos afios, la FAO ha sugerido monitorear ciertos pardmetros tematicos, de
manera que los aspectos sociales, los asociados a infraestructura y al fomento del sector
productivo no solo estén individualmente cautelados, sino que haya también cierto equilibrio
entre ellos. Sin embargo, falta aun bastante para que los distintos paises puedan definir y utilizar
esquemas metodologicos comunes, que lleven a clasificaciones plenamente compatibles en lo
referido al marco presupuestario global y a las variables consignadas en los tres componentes
mencionados.

Las variables utilizadas en Chile, asi como la clasificacion orientada a determinar la composicion
del gasto, siguen un esquema metodologico en que se ha trabajado desde hace mas de 10 afios,
hecho que permite sustentar diversas aproximaciones analiticas comparativas de caracter dinamico.
Por otra parte, el grado de detalle con que se presentan los datos en los cuadros base (véase el Anexo
estadistico) permite eventuales reacomodos tendientes a posibilitar analisis comparativos con otras
experiencias o criterios de clasificacion (véanse el Cuadro 2 y los Graficos 2 y 3).

B CUADRO2
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL SEGUN COMPONENTE, 1996-2004
(Millones de pesos de 2004)

1996 201 652 112 936 128 830 443 418

1997 237 472 137 539 124 397 499 408

1998 255 359 118 366 98 485 472 210

1999 254 154 100 158 96 020 450 332

2000 257 853 136 305 120 657 514 815

2001 279763 117 166 221217 618 146

2002 274 284 95 483 258 966 628 733

2003 275915 89084 130 655 495 654

2004 289 283 85211 138 852 513 346

Promedio a 258415 O 110250 o 146 453 515118

Desviacion estandar 26 587 19 168 55 748 66 456
Coeficiente variacion 10,3 17,4 38,1 12,9

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile, a
partir de informacion de diversas instituciones
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GRAFICO 2
DISTRIBUCION PROMEDIO DEL GASTO PUBLICO RURAL POR COMPONENTE, 1996-2004

(Porcentajes)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA),
Ministerio de Agricultura de Chile.

GRAFICO 3

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL SEGUN COMPONENTE, 1996-2004
(Porcentajes)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile.

Como se ve en el Cuadro 2 y en el Gréfico 2, en promedio, el 50 por ciento del gasto
publico rural se asigno a programas de fomento productivo (sobre todo agricolas y forestales, de
disponibilidad global o focalizados);* el 29 por ciento a servicios sociales, basicamente educacion,
salud y vivienda, y el 21 por ciento a infraestructura vial, comunicaciones y servicios basicos.

Unsegundo aspecto de interés es la evolucion del gasto desagregado segun los tres componentes
mencionados. Llaman la atencion en el Cuadro 2 y el Grafico 3 las tendencias desiguales registradas
durante el periodo, observandose un curioso patron de comportamiento simétrico entre la dinamica
del gasto en fomento productivo y la del financiamiento de programas vinculados a servicios

4 Para mayores detalles, véase el Cuadro 1 del Anexo estadistico.
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sociales. Ambas curvas muestran una tendencia evolutiva contraria, casi geométrica, en los
momentos de aumento y de decrecimiento del periodo 1996-2004. El significativo aumento del
gasto social en 2001 y 2002 se explica por el fuerte incremento de las inversiones extraordinarias
en educacion, vinculadas a la puesta en marcha de la jornada escolar completa. Incluso es probable
que las disminuciones en fomento productivo e infraestructura durante el periodo 2001-2002
estén vinculadas a transferencias presupuestarias destinadas a solventar en parte el fuerte gasto en
educacion.’

2.3 Gasto puiblico rural e indicadores sectoriales

Con el objeto de visualizar posibles asociaciones entre la evolucion del gasto publico rural y la
de otros indicadores de importancia para el sector, en el Cuadro 3 se entrega informacion sobre el
PIB agricola, la poblacion rural y los ocupados en la agricultura. De esta forma, se busca explicar
a través de la evolucion de cada una de estas variables las dinamicas agregadas representadas por
los diversos cruces que se expresan en el Grafico 4.

B CUADRO3

GASTO PUBLICO RURAL Y PIB AGRICOLA POR HABITANTE RURAL Y POR PERSONAS OCUPADAS EN EL
SECTOR AGRICOLA, 1996-2004

(Pesos de 2004)

1996 1747 247 443 418 2180326 816390 203,4 2140,2 801,4
1997 1776 260 499 408 2 150 466 775 890 232,2 22893 826,0
1998 1864 770 472210 2120 596 784 360 222,7 23774 8794
1999 1850226 1 450332 21090736 1 7800707 2154 0O 23719 885,0
2000 1961675 514 815 2060 871 776 950 249,8 25248 951,9
2001 2080 597 618 146 2077 449 745 440 297,6 27911 1001,5
2002 2175158 628733 2094 025 746 640 —300,3 29133 1038,7
2003 2306314 495 654 2110599 771760 234,8 29884 1092,7
2004 2510395 513 346 2127175 783 190 2413 3205,3 1180,2

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile, a
partir de informacion del Banco Central de Chile y del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

5  Para mayores detalles sobre el gasto por componente y por programa para la serie 1996-2004, véase el Anexo estadistico.
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GRAFICO 4

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL Y DEL PIB AGRICOLA POR HABITANTE RURAL Y POR
PERSONAS OCUPADAS EN EL SECTOR AGRICOLA, 1996-2004

(Miles de pesos de 2004)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de
Chile, a partir de informacion del Banco Central de Chile y del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

Nota: GPR: Gasto publico rural. PIBA: PIB agricola.

Como se advierte, el gasto publico rural por habitante rural registré una relacion bastante
estable durante el periodo, a pesar de lo erratico en la variacion de los montos anuales. Por otra
parte, al examinar en mayor detalle la marcha del sector, se observa un significativo y sostenido
incremento de la produccion agricola con relacion al empleo sectorial (lo que da cuenta de un claro
aumento de la productividad), asi como un incremento de la produccion por habitante rural.

A modo de explicacion, puede postularse que, aun cuando el gasto publico rural agregado
exhibi6 una relacion estable durante el periodo, los montos invertidos en el componente de fomento
productivo crecieron en forma sostenida entre 1996 y 2004 (véase nuevamente el Cuadro 2), lo cual
parece haber influido, al menos en parte, en el incremento de la produccion y la productividad de
la agricultura

2.4 El gasto productivo rural y el gasto total: Indice de Orientacion Agricola

Para determinar la importancia que el Estado concede a lo rural, la FAO utiliza, entre otros
parametros, el Indice de Orientacion Agricola (IOA), cuya funcién es establecer el peso de la
relacion entre inversion publica rural en fomento productivo y gasto publico total, con respecto a
la relacion entre PIB agricola y PIB nacional. Tedricamente, hay equilibrio cuando la relacion es
igual a 1. Una situacion como la consignada en el Cuadro 4, referido a Chile y a América Latina y
el Caribe, parece reflejar un mayor aporte porcentual del PIB agricola al PIB total con relacion al
porcentaje que los Estados asignan al gasto productivo rural con respecto al gasto publico total.
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B CUADRO 4
CHILE Y PROMEDIO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICE DE ORIENTACION AGRICOLA (IOA)
(Millones de pesos de 2004 y porcentajes)

199 201652 6 286 296 1747247 41238819 32 42 076 0,94
1997 ~ 237472 6612335 1776260 43962884 36 40 089 0,52
1998 - 255359 7016007 1864770 45383269 36 41 089 041
1999 - 254154 7505 362 1850226 45037970 34 41 082 078
2000 . 257853 7868099 1961675 47059761 33 42 079 10,58
2001 279763 8277324 | 2080597 48648987 34 U 43 1079 0,59
2002 274 284 8633 893 2175158 49711535 32 44 073 s/
2003 275915 8847510 2306314 51658690 31 45 0,70 s/
2004 289 283 9261867 2510395 54842631 3,1 46 068 s/

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile, a
partir de informacion de la Direccion de Presupuestos (DIPRES), Banco Central de Chile, y de datos sobre gasto
publico rural de la FAO.

GRAFICO 5
EVOLUCION DE LOS COMPONENTES DEL INDICE DE ORIENTACION AGRICOLA, 1996-2004
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA).

Nota: GPFP: Gasto publico rural en fomento productivo; GPT: Gasto publico rural en fomento productivo; PIBA: PIB
agricola, y PIBT: PIB total.

Dado el caracter relativo que tienen las cifras, no es posible concluir si las situaciones son mas
o menos favorables para Chile y los demas paises de la region. En efecto, los indices alcanzados
por Chile son mas altos que los indices promedio de América Latina y el Caribe, lo cual podria
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interpretarse como un tratamiento del fomento productivo agricola mas equilibrado con respecto
al aporte de la agricultura a la economia nacional. Sin embargo, el que el IOA alcance valores mas
bajos también puede interpretarse como expresion de un proceso productivo sectorial mas eficiente,
toda vez que el aporte productivo del sector agricola al PIB nacional es mayor que el porcentaje del
gasto en fomento productivo sectorial dentro del gasto publico en su conjunto. Finalmente, el mayor
0 menor peso relativo que presente el sector agricola dentro de la economia de los paises influye
también en los valores y umbrales en que se manifiesta el [OA.

3. PATRONES TERRITORIALES DEL GASTO PUBLICO EN AREAS
RURALES

En un pais de geografia tan compleja como Chile, sobre todo por su extension longitudinal, las
cifras agregadas del gasto publico rural pueden esconder profundos desequilibrios en cuanto a
su distribucion territorial. En consecuencia, este intento de visualizar su distribucion espacial
apunta a determinar sus eventuales patrones de concentraciéon o dispersion, tomando como
unidad de desagregacion las 13 regiones administrativas del pais. Como se dijo en el acapite
sobre metodologia, el presente analisis incorpora unicamente los programas sobre los cuales se
dispone de informacion desagregada por regiones durante el periodo 1997-2005. En promedio, el
gasto regionalizado del periodo represent6 43,9 por ciento del gasto rural rastreable.

Como se ve en el Cuadro 5, entre 1997 y 2001 el gasto regionalizado total creci6 de manera
constante, descendio en 2002 y 2003, y se recuperd en 2004.

B CUADROS5
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL POR REGIONES, 1997-2005
(Millones de pesos de 2004)

| 3842 3 887 3755 4778 6 287 4572 4006 6190 5719
| 2949 3734 2942 3200 5423 4508 2499 4104 3458
111 4910 6596 5155 7022 7601 4927 4585 6044 6256

I\ 21188 31611 35370 29 645 17 635 18 038 12 250 16 255 15779
V 15306 14529 17671 18670 16 022 11959 12418 13 254 15963
Metropolitana 12313 13 807 17679 15690 9540 12 967 10810 9525 16 299
Vi 12993 18810 19 496 20 367 15684 13099 11107 12794 20 086
Vi 18 666 22761 21492 26 906 22 641 24093 24 855 22618 27452
VIl 37756 40 239 30573 26 648 27 266 30 908 25 306 25408 35497
IX 27 255 30 892 27 575 31461 38 124 28 442 29 745 27513 29 404
X 26 042 27993 31355 31893 40 269 34131 29767 27 268 34121
Xl 5789 6539 6733 6920 24701 7806 7392 7078 6263
Xl 3166 3813 4669 4918 5910 5556 4984 3545 4536
NR 17215 11137 11827 19272 15735 18 810 17145 19651 18177

Montos 209390 236348 236292 247390 252838 219816 196869 201247 239 070

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA) a partir de informacion de distintas
instituciones.

Nota: NR: Gastos que abarcan mas de una region.
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Como puede verse en el Cuadro 6 y el Grafico 6, el gasto en fomento productivo predomind
por sobre los otros componentes en la distribucion del gasto regionalizado, al igual que en el gasto
total, que creci6 a una tasa acumulativa anual de 5,8 por ciento en el periodo 1997-2005. Cabe
destacar también que, en cuanto a montos globales, el gasto promedio en infraestructura disminuyo
en forma sostenida, a una tasa anual de 4,1 por ciento, mientras que el gasto en servicios sociales se
incrementaba a una tasa de 4,5 por ciento anual.

B CUADRO 6
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL REGIONAL SEGUN COMPONENTE, 1997-2005
(Millones de pesos de 2004)

1997 100 623 24780 83987 209 390

1998 104 373 25403 106 572 236 348

1999 89 228 26 644 120 420 236 292

2000 97 780 26821 122 789 247 390

2001 83906 27 058 141 874 252 838

2002 60 040 29317 130 459 219816

2003 49 193 28 230 119 446 196 869

2004 49 884 31514 119 849 201 247

2005 72 067 35199 131804 239070
Promedio 78 566 28 330 119 689 226 584
Desviacion estandar 21607 3283 16 628 20 415

Coeficiente de variacion 27,5 11,6 13,9 9,0

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile, a
partir de informacion de distintas instituciones.

GRAFICO 6
DISTRIBUCION PROMEDIO DEL GASTO PUBLICO RURAL REGIONAL POR COMPONENTE, 1997-2005
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de
Agricultura de Chile.
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En el Cuadro 7 se muestra el modo en que se distribuyeron en promedio, entre las distintas
regiones del pais, los montos totales del gasto publico rural en el periodo 1997-2005. Como se
advierte, el 41 por ciento del total se concentr6 en solo tres regiones: X de Los Lagos, VIII del Bio
Bio y IX de la Araucania. Cabe destacar que la macrozona constituida por estas tres regiones es
de gran importancia para la ruralidad nacional, pues retne el 50,4 por ciento de las explotaciones
agropecuarias, el 47 por ciento de la poblacion rural, y el 56 por ciento de los habitantes rurales
en situacion de pobreza. De esa manera, la distribucion del gasto publico refleja una focalizacion
territorial favorable en cuanto a las necesidades y demandas sociales y productivas de esta macrozona.
Por otro lado, destacan también con claridad los bajos montos del gasto destinado a las regiones
extremas del pais, dado que las regiones I de Tarapaca, II de Antofagasta, XII de Magallanes y la
Antartica Chilena recibieron solo el 5,7 por ciento del total (véanse el Cuadro 7, el Mapa 1y el
Gréfico 7).

B CUADRO7
DISTRIBUCION REGIONAL DEL GASTO PUBLICO RURAL, 1997-2005
(Porcentajes y millones de pesos de 2004)

X 31427 13,9
VIl 31067 13,7
IX 30 046 13,3
VI 23 498 10,4
2 21975 9,7
Vi 16 048 71
% 15088 6,7
Metropolitana 13181 5,8
Xl 8802 39
Ml 5900 2,6
| 4788 2,1
Xl 4566 2,0
I 3646 1,6
Subtotal 210032 92,7
NR 16 552 73
TOTAL 226 584 100,0

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile.

Nota: NR: Gastos que abarcan a mas de una region.
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GRAFICO 7
DISTRIBUCION REGIONAL DEL GASTO PUBLICO RURAL, 1997-2005
(Promedio, millones de pesos de 2004)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile.
Nota: NR: Gastos que abarcan a mas de una region.

El Cuadro 8 y el Grafico 8 ofrecen un contexto al gasto ptblico rural y lo muestran en
conjunto con la distribucion regional de otras variables vinculadas al &mbito socioproductivo rural:
la poblacion rural, el numero de explotaciones agropecuarias y el PIB silvoagropecuario, cuyos
patrones de distribucion territorial resultan de interés como punto de referencia.

B CUADRO 8
DISTRIBUCION REGIONAL DEL GASTO PUBLICO RURAL, POBLACION RURAL, EXPLOTACIONES

AGROPECUARIAS Y PIB SILVOAGROPECUARIO
(Porcentajes y millones de pesos de 2004)

| 4788 2,3 25 456 1.3 6 204 1.9 15942 0.8

Il 3 646 1.7 11438 0,6 2106 0,6 2143 0,1

Il 5900 2,8 21717 1,1 2972 0,9 37037 1.9

[\ 21975 10,5 132 288 6,5 18213 55 89 536 4,5

V 15088 71,2 129 950 6.4 21805 6,6 198 182 10,1
Metropolitana 13 181 6.3 186 172 9.2 16 810 51 288 092 14,6
Vi 16 048 7,6 232 043 11,5 32618 9.9 375714 19,1

Vi 23 498 11,2 305077 15,1 44 068 13,4 265 831 13,5

Vil 31067 14,8 333 256 16,4 59 948 18,2 276 047 14,0

X 30 046 14,3 281127 13,9 63 036 19,1 167512 85

X 31427 15,0 338 756 16,7 57159 17,3 232 575 11,8

X 8802 4,2 17 885 09 3357 1,0 11183 0,6

Xl 4 566 2,2 11157 0,6 1409 0,4 10 487 0,5
Total regionalizado 210032 100,0 2026322 100,0 329705 100,0 1970 281 100,0

NR 16 552

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile.

# Promedio del periodo 1997-2005. b Censo Nacional de Poblacion, Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 2002. ¢
VI Censo Nacional Agropecuario, Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 1997. d Banco Central de Chile, promedio
periodo 1996-2003.
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GRAFICO 8

DISTRIBUCION REGIONAL DEL GASTO PUBLICO RURAL, POBLACION RURAL, EXPLOTACIONES
AGROPECUARIAS Y PIB SILVOAGROPECUARIO

21,0

18,0

15,0

12,0

Porcentajes

9,0

6,0

3,0

0,0 4

I 1 n v Y R. M. VI Vil VIl IX X XI Xl
Regiones

W Gasto publico rural (%) M Poblacion rural (%) M Aporte PIB agricola (%) M Explotaciones agropecuarias (%)

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de Chile,
a partir de Censo Nacional de Poblacion, Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 2002; VI Censo Nacional
Agropecuario, Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 1997, y Banco Central de Chile.

Como se desprende de estos cuadros y graficos, la concentracion regional de las dos primeras
variables (gasto publico rural y poblacion rural) es practicamente la misma desde la VII a la X
Region, variables que también muestran coincidencia en lo concerniente a su monto mas bajo en las
regiones extremas. No obstante, hay claras diferencias en la distribucion regional del PIB rural, pues
el mayor aporte corresponde a la agricultura de las regiones centrales, especialmente las de mayor
poder exportador (Metropolitana, VI, VII y VIII, estas tres ultimas en traslape con la macrozona
antes mencionada).

Sin embargo, la percepcion de esta magnitud cambia si la confrontamos con otros indicadores
compuestos, con el objeto de ponderar el peso de las cifras absolutas (véanse los Graficos 9 y 10).

GRAFICO Y
GASTO PUBLICO RURAL PROMEDIO POR HABITANTE RURAL
(Miles de pesos de 2004)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura
de Chile.
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GRAFICO 10
GASTO PUBLICO RURAL PROMEDIO POR EXPLOTACION AGRICOLA
(Miles de pesos de 2004)
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Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA), Ministerio de Agricultura de
Chile.

Al cambiar el campo de analisis desde la dimension agregada territorial a una mas particular,
como la definida por el gasto rural promedio por habitante rural y el gasto por explotacion agricola,
el patron de comportamiento del sistema regional se altera de manera significativa. Tal como se
muestra en los Graficos 9 y 10, la distribucion en las distintas regiones del gasto por habitante rural
y por explotacion se comporta practicamente en forma inversa al patrén antes descrito, que surge
de la informacion consignada en el Grafico 7. En efecto, con una tendencia sorprendentemente
similar para ambas variables, las regiones extremas, que registraban los menores montos absolutos
y relativos de gasto, destacan ahora por presentar los mas altos valores per capita, mientras que las
regiones mas favorecidas en cifras absolutas ven disminuida en forma notable su posicion relativa.

Desafortunadamente, por no contar con informaciéon mas detallada acerca de los montos
asignados a la totalidad de sus componentes (social, productivo y de infraestructura), seria aventurado
proponer algun tipo de explicacion sobre el patron de distribucion espacial del gasto, asi como
estimar cudles son las eventuales carencias o superavit relativos presentes en el medio rural del pais.
Sin embargo, dado que gran parte del gasto regional que se maneja en este analisis esta asociado a
infraestructura y fomento productivo, podria decirse, a modo de hipétesis, que en las zonas extremas
hay una mayor base de inversion, a causa posiblemente de sus mayores dificultades ambientales y
su lejania con respecto a los principales mercados. Eso explica probablemente una tendencia a la
discriminacion positiva en la focalizacion de los recursos, dado el mayor gasto per capita que se ha
ido asignando a ambos extremos del territorio nacional. En contraste, a pesar de los bajos montos
per capita asignados a las regiones del centro-sur, los mayores montos absolutos recibidos por estos
territorios dan cuenta también de una mayor focalizacion geografica, precisamente en las unidades
socioproductivas correspondientes a la poblacion rural mas pobre y con mayores carencias.

Por lo tanto, el hacer mayores esfuerzos para clasificar todos los componentes del gasto
publico rural, asi como cautelar la continuidad de sus registros, permitiria no solo profundizar el
conocimiento acerca del equilibrio en la asignacion de los recursos publicos, sino también mejorar
la eficacia de los diversos programas, en el corto y en el mediano y el largo plazo, sobre una base
explicativa territorial.
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4. COMENTARIOS FINALES

Cabe recordar que el objetivo principal de este trabajo es poner a disposicion de la comunidad
interesada las cifras sobre programas y lineas de inversion en el medio rural, antecedentes
que ha recopilado la ODEPA gracias a la colaboracion sistematica de un amplio sector de la
institucionalidad publica con injerencia en la materia. La informacion correspondiente a los
distintos programas se ha presentado para una serie de nueve afios, lo que permite realizar diversos
cruces y agregaciones posteriores entre los componentes. En las cifras globales destaca el mayor
monto captado por los programas de fomento productivo, mientras que el resto se distribuye en
servicios sociales (basicamente educacion, salud y vivienda) y en infraestructura, en donde resalta
el gasto en los subsectores de comunicaciones y transporte y en servicios basicos vinculados
a agua potable y alcantarillado, electricidad y telefonia rural. Un hecho que sobresale es la
complementariedad que hay entre estos componentes, cuyas variaciones, en casos significativos,
evolucionan en forma opuesta.

Es interesante consignar que si bien el gasto publico rural agregado por habitante rural no
varié mucho durante el periodo de analisis, el PIB agricola por ocupado agricola y por habitante
rural se increment6 en forma significativa. La explicacion de esta tendencia queda como tarea para
proximos trabajos, a pesar de la asociacion observada entre crecimiento sectorial y gasto ejecutado
en el componente de fomento productivo.

Paralelamente, se intentd conocer algunos patrones de distribucion territorial del gasto rural,
tomando como referencia la division administrativa del pais, en donde destaca en forma clara la
focalizacion del gasto hacia las unidades con mayor ruralidad, las explotaciones agropecuarias y los
sectores mas pobres del campo. Del mismo modo, al afinar los diagnosticos a indicadores per cépita,
se observa un tratamiento preferencial hacia los habitantes de las regiones extremas del pais.

Finalmente, es preciso reiterar las restricciones a que estan sujetos estos estudios y, en
consecuencia, la limitacion en el alcance de las conclusiones y proyecciones acerca del trato que
dan los gobiernos de la region al &mbito socioproductivo rural por medio de la politica fiscal. Las
dificultades para definir la ruralidad y los distintos umbrales para diferenciar los limites de usuarios y
la focalizacion de los programas, junto con la falta de diferenciacion entre los componentes urbanos
y rurales en un segmento importante de los programas (sociales, productivos y de infraestructura),
dificultan en mucho la emision de diagnosticos concluyentes acerca del alcance real de las politicas
estatales referidas a este &mbito. Por eso destacan las iniciativas constantes de la FAO tendientes a
continuar y mejorar el monitoreo de estas actividades, asi como su voluntad de propiciar estudios
que profundicen la busqueda de eventuales relaciones causales entre la eficacia del gasto publico
rural y el aporte del sector agricola a la economia en su conjunto (al respecto, véanse Lopez, 2004;
Santos, 2005, y Santos y Ortega, 2006).

Sin embargo, cualquiera que sea el balance que resulte de este tipo de analisis, la importancia
que reviste el sector rural para la preservacion de la cultura de nuestros paises, por un lado, y sus
requerimientos de cardcter econdmico, social y ético, por otro, nos obligan a continuar trabajando en
forma conjunta con la comunidad nacional e internacional, para despejar las multiples interrogantes
que continuan surgiendo sobre estas materias.
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W CUADRO 4

EVOLUCION Y COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO RURAL EN FOMENTO PRODUCTIVO SEGUN
SUBCOMPONENTES, 1996-2004

(Millones de pesos de 2004)

1996 105 697 66 564 29 391 201652

1997 125 384 75421 36 667 237 472

1998 148 053 79 580 27726 255 359

1999 149 218 84601 20 335 254 154

2000 149 393 87 220 21 240 257 853

2001 168 007 89918 21838 279 763

2002 160 619 89 973 23692 274 284

2003 169 363 81399 25153 275915

2004 169 450 93 562 26 271 289 283

Promedio 149 465 83138 25813 258 415

Desviacion estandar 21683 8442 5076 26 587
Coeficiente variacion 14,5 10,2 19,7 10,3

Fuente: Elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA) sobre la base de informacion de diversas
instituciones.

B CUADROS

EVOLUCION Y COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO RURAL EN INFRAESTRUCTURA SEGUN
SUBCOMPONENTES, 1996-2004

(Millones de pesos de 2004)

1996 82 784 30 152 112 936
1997 95 969 41570 137 539
1998 79 637 38729 118 366
1999 67 004 33154 100 158
2000 101 441 34 864 136 305
2001 84106 33060 117 166
2002 67 139 28 344 95 483
2003 65 747 23337 89 084
2004 58 270 26 941 85211
Promedio 78011 32239 110 250
Desviacion estandar 14 635,1 5749,2 19168, 1
Coeficiente variacion 18,8 17,8 17,4

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA) sobre la base de informacion de diversas
instituciones.
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B CUADRO 6

EVOLUCION Y COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO RURAL EN SERVICIOS SOCIALES SEGUN
SUBCOMPONENTE, 1998-2004

(Millones de pesos de 2004)

1996 44 304 57 257 16 709 10 560 128 830

1997 39 640 49 654 24775 10328 124 397

1998 35352 24512 25384 13237 98 485

1999 33910 23947 26 627 11536 96 020

2000 47 537 30759 26 833 15528 120 657

2001 47 056 132108 27 044 15009 221217

2002 52 037 153 461 29 347 24121 258 966

2003 59 039 21729 28 227 21660 130 655

2004 69 486 16 092 31513 21761 138 852

Promedio 47 596 56 613 26 273 15971 146 453

Desviacion estandar 11410 50 932 4127 5264 55748
Coeficiente variacion 24,0 90,0 15,7 33,0 38,1

Fuente: elaborado por la Oficina de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA) sobre la base de informacion de diversas
instituciones.
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Anexo metodologico

Los programas considerados para cuantificar el gasto por categoria y ambitos principales de
interés son los siguientes:

Fomento productivo

Entre los programas de fomento productivo de actividades agropecuarias, forestales y de pesca
artesanal se encuentran:

e Fomento productivo global: perfeccionamiento de mercados, desarrollo del riego, innovacion
y gestion, programa de recuperacion de suelos degradados, fomento forestal, mejoramiento
sanitario, comunicaciones y servicios de informacion.

. Fomento productivo focalizado en la pequeria agricultura: riego campesino, innovacion y
gestion, programa de recuperacion de suelos degradados, créditos, desarrollo y tecnificacion
de la ganaderia. La linea de desarrollo rural comprende los programas PRODECOP-secano de
las regiones VI, VII'y VIII, PRODECOP-FIDA Region 1V, y al programa de desarrollo de areas
rurales pobres, todos bajo la direccion del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP).

. Sector pesca y acuicultura: programas de apoyo de orientacion general y focalizados en
el segmento artesanal. Informacion aportada por la Subsecretaria de Pesca y el Servicio
Nacional de Pesca.

. Gastos de operacion: Gastos de operacion del Ministerio de Agricultura.

Infraestructura
Vialidad

Los recursos asignados por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE) provienen del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y se destinan a
proyectos de conservacion y mejoramiento de caminos comunales secundarios. En el caso de los
recursos provenientes del Ministerio de Obras Publicas (MOP), las cifras corresponden al gasto
efectivamente ejecutado en los programas de Mantenimiento y conservacion vial comunal, Rutas
costeras y Rutas cordilleranas.

Caletas pesqueras

Corresponde a la inversion efectivamente realizada para dotar de infraestructura portuaria basica
y complementaria a las caletas de pescadores artesanales que no dispongan de ella, asi como para
mejorar las obras existentes.

Pequerios aerodromos

Son los gastos efectivos en programas que apuntan a conservar y mejorar pequefias pistas para
una operacion regular de aviones bimotores y monomotores livianos. Se localizan principalmente
en las regiones con dificultades de acceso (VIII, X y XI).

121



122

POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

CAPITULO IV

Conexiones insulares

Programa destinado a dotar de infraestructura de transporte maritimo que contribuya a mejorar las
condiciones de seguridad del transporte de personas y carga, asi como a disminuir el aislamiento
de las localidades rurales.

Electrificacion rural

Corresponde a fondos asignados a las regiones con recursos del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional. El subsidio esta enfocado especificamente a la inversion necesaria para los proyectos
de electrificacion rural, destinados a superar los déficit de cobertura en electrificacion de los
sectores mas aislados y pobres del pais.

Telefonia rural

Corresponde a subsidios provenientes del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones,
orientado a promover la instalacion de teléfonos publicos en sectores de bajos ingresos y baja
densidad telefonica.

Agua potable rural

Programa ejecutado por la SUBDERE para proveer de agua potable a las comunidades rurales
concentradas. Las cifras indicadas corresponden al presupuesto asignado anualmente a las
regiones para la ejecucion del programa.

Servicios sociales
Salud

. Ministerio de Salud: corresponde al gasto en las comunas rurales segin los siguientes
criterios de inversion:
. aporte per capita;
. asignacion de desempeiio dificil;
. centros de salud familiar;
. laboratorios basicos;
. bono Ley 19.429;
. programa odontoldgico para mujeres jefas de hogar;
. especialidades ambulatorias;
. programa de mejoramiento de la APS;
. sabados 2001;
. fondo de incentivo regional;
«  MIJH 2001;
. promocion de la salud (PROMOS);
. servicios de atencion primaria de urgencia (SAPU);
. programa de perfeccionamiento y capacitacion para funcionarios - Ley 19.378;
. salas ERA y rayos;
. otros recursos extraordinarios;
. consultorios nuevos.
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. La SUBDERE informa de los fondos asignados a los proyectos de salud rural, que quedan
identificados como tales en el nombre del proyecto, asi como los asignados en comunas
rurales.

Educacion rural

. Informacién del Ministerio de Educacion:

. fondo de proyectos de mejoramiento educativo (PME);
. programa Conozca a su hijo;

. educacion basica rural;

. infraestructura.

. La SUBDERE informa de los fondos asignados a los proyectos de educacion rural, que
quedan identificados como tales en el nombre del proyecto o son desarrollados en comunas
definidas como rurales.

Vivienda rural

Comprende el gasto efectuado anualmente por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)
en los siguientes programas:

. subsidio habitacional rural, dirigido a individuos o grupos del sector rural;

. viviendas progresivas SERVIU. Destinadas a familias individuales o grupos
organizados que deseen iniciar la construccion de su casa con una habilitacion inicial
minima de bafio y cocina, posteriormente ampliable;

. viviendas basicas SERVIU. El programa entrega una vivienda nueva sin terminaciones,
compuesta de bafio, cocina, estar—comedor y dos dormitorios;

e programa especial de trabajadores. Su objetivo es entregar un subsidio habitacional
a trabajadores que cuenten con un aporte de sus empleadores, para complementar el
ahorro del beneficiario y el crédito hipotecario que obtenga para financiar la adquisicion
de la vivienda.

Los datos proporcionados por el MINVU se refieren al gasto efectivo anual, en unidades de
fomento (UF), en cada uno de estos programas. En el caso de los programas: Viviendas progresivas
SERVIU, Viviendas basicas SERVIU y Programa especial de trabajadores, las cifras corresponden
a lo efectivamente gastado en proyectos ejecutados en comunas definidas como rurales.

Recreacion y deportes

Considera las inversiones en las areas rurales correspondientes al Instituto Nacional de Deportes
de Chile

Subsidios al transporte

Corresponden al gasto efectivo realizado por la Subsecretaria de Transportes, en subsidio o
subvencion de las tarifas de carga y pasajeros, dirigidos a transporte maritimo, lacustre, fluvial,
aéreo y terrestre, que permitan la conectividad entre localidades rurales con centros mayores o
exclusivamente entre estas.
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Promocion de grupos étnicos

Gastos de la Corporacion de Desarrollo Indigena (CONADI) distintos del Fondo de Tierras y
Aguas Indigenas.

Promocion de las mujeres

Convenio entre el INDAP y la Fundacion Promocién y Desarrollo de la Mujer (PRODEMU).

Capacitacion
Informado por el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE), abarca las siguientes
areas de interés:

. franquicia publica;

. trabajadores agricolas;

. comunidades indigenas;

e prorural.

Regularizacion de tierras y aguas indigenas.

Corresponde al gasto efectivo efectuado por la CONADI a través del Fondo de Tierras y Aguas
Indigenas.

Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS)

Entre otras acciones con fines sociales, incluye un programa destinado a financiar iniciativas
presentadas por los beneficiarios (microempresarios, pequefios productores, entre otros), cuyo
objetivo sea mejorar la productividad y rentabilidad de sus unidades productivas.



Impacto y determinantes
del gasto publico rural







CarituLo V

Crecimiento, inversion privada y eficiencia del
gasto publico en las areas rurales de América
Latina y el Caribe’

Jozimo Santos Rocha y Jorge Ortega’

1. INTRODUCCION

En el tltimo tiempo, en varios estudios empiricos sobre los paises de América Latina y el Caribe
se ha medido el aporte del sector agricola al crecimiento de la economia nacional. Segin se
desprende de esos estudios, la expansion de la produccion agricola se traduce en importantes
beneficios no solo para el agro, sino también para los restantes sectores y, en consecuencia, para
la economia en su conjunto. Conforme a un estudio del Banco Mundial (De Ferranti et al., 2005)
aunque los resultados no son homogéneos en los distintos paises, la expansion del sector agricola
tiene en promedio un impacto sobre el crecimiento y el bienestar nacionales casi dos veces mayor
que la participacion del PIB agricola en el PIB nacional. De igual manera, Valdés y Foster (2005),
en un analisis sobre las externalidades de la agricultura en Chile, determinaron que un aumento de
4,5 por ciento del PIB agricola reducia en aproximadamente 7,4 por ciento la pobreza nacional.
Hechos tan importantes como estos justifican con creces el propdsito de analizar mas a fondo los
mecanismos que contribuyen al crecimiento agricola.

1 Los autores agradecen la revision de este articulo y las valiosas indicaciones de Ramon Lopez, profesor del Department of Agricultural and
Resource Economics de la Universidad de Maryland. Asi como también el aporte de todo el equipo del Proyecto de Cooperacion entre la
FAQ'y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

2 Jozimo Santos es Coordinador del Componente de Gasto Publico Rural del Proyecto de Cooperacion FAO y Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Jorge Ortega es Consultor en economia y politicas alimentarias de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y
el Caribe.
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A partir del modelo clasico de Harrod-Domar (Harrod, 1939; Domar, 1946), pero sobre todo a
partir del modelo neoclésico de Solow (1956), la teoria del crecimiento econémico ha evolucionado
rapidamente, pasando desde modelos en donde la tasa de crecimiento es considerada exdgena
(Solow, 1956; Cass, 1965; Koopmans, 1965) a modelos en donde se considera el crecimiento como
una variable endogena y, por lo tanto, puede ser explicado por un grupo de variables del ambito
politico-econdémico-institucional. Varios autores han estudiado diferentes grupos de determinantes
del crecimiento, entre los que destacan el nivel de capital humano (Romer, 1989; Barro, 1991),
la politica fiscal (Easterly y Rebelo, 1993; Kneller, Bleaney y Gemmell, 1999), las caracteristicas
geograficas (Gallup y Sachs, 1999), la distribucion del ingreso (Okun, 1975; Alesina y Rodrick,
1994), la calidad del gobierno (Kaufmann y Kraay, 2002), y el gasto publico (Fan y Rao, 2003;
Lopez, 2004; Allcott, Lederman y Lopez, 2005). Particularmente importantes son los estudios
empiricos realizados por investigadores del Banco Mundial (Loyaza y Soto, 2002), que describen
cinco grupos de determinantes del crecimiento, entre los que sobresalen las politicas estructurales
e institucionales. Estos autores indican que variables como el nivel educacional, la profundidad
financiera, la infraestructura publica, la apertura comercial y la calidad del gobierno tienen un efecto
significativo sobre el crecimiento econdémico.

Un determinante menos estudiado, aunque estrechamente relacionado con las variables de
politicas publicas, es el gasto ptblico. Uno de los primeros estudios en esta area es el de Aschauer
(1989), quien plantea un modelo que establece la relacion entre los niveles de productividad
agregada y el monto del gasto publico. Mas recientemente, Fan y Rao (2003) analizaron el impacto
de diversas modalidades de gasto ptiblico sobre el crecimiento econdmico en varios paises de Asia,
Africa y América Latina y el Caribe. Sin embargo, los estudios de Lopez y asociados (2004 y 2006)
son sin duda los que més influencia han tenido Gltimamente en la regién. Estos autores demuestran
empiricamente que la dimension fundamental de la estructura del gasto fiscal, desde el punto de
vista de la eficiencia econdmica, es la distincion entre bienes publicos y bienes privados (subsidios
no sociales). De hecho, una de las conclusiones mas importantes de estos estudios es que aunque el
nivel de gasto publico rural tiene un efecto positivo sobre el ingreso agricola per capita, su estructura
(porcentaje del gasto destinado a subsidios no sociales) tiene un impacto negativo. A partir de este
valioso hallazgo es posible concluir, por lo tanto, que en los paises de la region podria aumentar
considerablemente el impacto del gasto fiscal si mejorara su composicion, en el sentido de una
mayor asignacion del gasto a bienes publicos.

Estos autores analizaron también los factores politico-institucionales que determinan la
composicion del gasto fiscal. Sobre esa base, demostraron que variables como el afio de eleccion,
el grado de corrupcion, de estabilidad politica, de competencia politica e incluso de equidad en
la distribucion de la riqueza, influyen de modo significativo sobre la forma en que se asignan los
recursos fiscales. El punto principal de este analisis es que el gasto en subsidios no sociales favorece
por lo general a las elites, por lo cual, mientras mas fécil les resulte a los gobiernos beneficiar a las
elites, mayor sesgo habra en la composicion del gasto hacia mas subsidios no sociales y menos
bienes publicos. En particular, pudo comprobarse que mientras mayor sea la concentracion inicial
de la riqueza, mas poder politico adquieren las elites, lo que redunda en un aumento del gasto en
subsidios no sociales.

Pese la contundencia de tales resultados, en el presente estudio se pretende —ademas de aplicar
estos analisis a una muestra de datos mas amplia y de estudiar la eficiencia del gasto piiblico mediante
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un modelo de fronteras estocasticas— identificar y cuantificar aquellos mecanismos especificos en
virtud de los cuales la estructura del gasto afecta al crecimiento econdmico de los paises de la
region. En particular se analiza la relacion entre inversion agricola privada y niveles y estructura
de gasto publico rural (efecto crowding-out o efecto crowding-in). Los datos correspondientes a
la region son ambiguos: por ejemplo, Ribeiro y Teixeira (2001) encontraron que en Brasil existe
cierta complementariedad entre ambos tipos de inversion (crowding-in), mientras que Acosta y
Loza (2004) comprobaron que la inversion publica produce en Argentina cierto desplazamiento de
la inversion privada (crowding-out).

El analisis se basara, en primer lugar, en la estimacion de un modelo unidireccional del ingreso
agricola per cdpita, el cual estima en forma simultdnea cuatro ecuaciones: ingreso agricola per
capita, porcentaje de subsidios no sociales, nivel de gasto publico, e inversion agricola privada.
Este modelo unidireccional incluye una importante modificacion, a saber, la incorporacion de la
inversion privada como determinante del ingreso per capita, lo que da al modelo un caracter mas
estructural. En segundo lugar se explora un modelo de ingreso agricola per capita frontera. Con
este modelo, una vez que se controla por el nivel de inversion privada, el nivel de gasto publico
y otras variables relacionadas con la disponibilidad de factores productivos y precios, se analiza
codmo inciden la estructura del gasto publico y otras variables politico-institucionales en la eficiencia
productiva. En algunos trabajos empiricos se ha encontrado que la estructura del gasto ptiblico es un
determinante importante de la eficiencia productiva (Puig-Junoy, 2001; Gupta y Verhoeven, 2001).

En el estudio se utilizara un panel de datos integrado por 18 paises de la region, en un periodo
que se extiende de 1985 a 2004. Los principales indicadores se extrajeron de GPRural (FAO, 2006),
que reune datos sobre el gasto publico destinado a las areas rurales de los paises de la region. El resto
del estudio se divide de la siguiente manera: en la Seccion 2 se desarrolla el marco conceptual; en la
3 se revisan aspectos metodoldgicos relacionados con la estimacion de los modelos de determinantes
del crecimiento, del gasto publico y su estructura y de la inversion privada. En la Seccion 4 se
examinan los resultados, y en la 5 se presentan algunas conclusiones y recomendaciones.

2. MARCO CONCEPTUAL
2.1 Crecimiento agricola y gasto pablico rural

Aunque diversos autores habian estudiado los mecanismos por medio de los cuales la politica
fiscal afecta al crecimiento economico (Anschauer, 1989; Easterly y Rebelo, 1993 y Kneller
y Gemmell, 1999), Lopez (2004) propuso un enfoque innovador a este respecto, pues planted
una clasificacion diferente de las tradicionales, donde el gasto publico es dividido en dos grupos
principales: gasto publico rural en subsidios no sociales (bienes privados) y gasto en bienes
publicos. Segin Lopez, ademas de examinar la relacion existente entre gasto publico rural e
ingreso rural per capita, es importante considerar también la presencia de ciertos tipos de gastos
(subsidios no sociales), que son transferencias socialmente perversas y tienen una tasa de retorno
social particularmente baja.

Dado que por definicion la provision de bienes publicos depende casi exclusivamente del
Estado, y dado que su déficit raramente es suplido por los agentes privados, una alta asignacion
del ingreso fiscal a subsidios no sociales tendra como contrapartida una disminucion del gasto en
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bienes publicos, lo que se traducira a su vez en una baja eficiencia productiva del gasto ejecutado.
Por el contrario, un aumento del porcentaje del gasto fiscal destinado a bienes publicos constituye
un poderoso mecanismo que permite al Estado hacer mas eficaces sus intervenciones, sin necesidad
de disponer para ello de mas recursos, que son lo mas dificil de obtener.

En el presente estudio se utilizara la clasificacion propuesta por Lopez (2004), y se analizara
el efecto que tienen el gasto publico y su estructura (porcentaje del gasto en subsidios no sociales)
en el ingreso agricola per capita. Como se indicd, la inclusion de la inversion agricola privada como
variable explicativa del ingreso agricola per capita le da un caracter mas estructural al modelo, a

diferencia del enfoque reducido usado por Lopez (2004).

2.2 Determinantes del gasto pablico rural

Allcott, Lederman y Lopez (2006) presentan una interesante revision de los determinantes del
gasto publico. La hipotesis de que el suministro de bienes publicos en las zonas rurales de la
region es insuficiente ha sido ampliamente respaldada en la literatura (De Ferranti et al., 2005).
Seglin este tltimo estudio, ello obedece a varios factores. Primero, al marcado sesgo pro urbano
de las politicas ptblicas de la region; segundo, a la importancia excesiva que se concede a aquellos
subsidios ineficientes y regresivos destinados a algunos grupos especificos de productores (gasto
en subsidios no sociales). Aunque las razones de este sesgo son bastante complejas, se proponen
alli tres razones principales para el caso de la region: i) los consumidores urbanos y los productores
de bienes publicos tienen una mayor participacion politica; ii) la sobrerrepresentacion politica de
los intereses de los productores agricolas, y iii) los consumidores de bienes publicos urbanos
expresan sus necesidades con mayor fuerza que los del campo (hay un mayor poder electoral en las
grandes ciudades). Esto permite pensar que en la politica fiscal (asignacion del gasto publico rural
a bienes publicos o privados) influyen poderosamente ciertas caracteristicas socioecondmicas,
politicas, institucionales y demograficas de los diversos paises.

Varios estudios apoyan esta hipdtesis. En ellos se hace hincapié, en general, en dos grupos
de determinantes exogenos de la politica fiscal. El primer grupo es el de las variables econdmicas,
donde se destaca la fuerte relacion existente entre el PIB per céapita y el gasto publico, relacion
que se conoce como ley de Wagner. Seglin esta, el tamafo del Estado aumenta conforme crece
la economia de un pais (Wagner, 1883). El segundo grupo tiene que ver con las variables
estructurales de la constitucion politica, que comprende los modelos de competencia electoral y
los de negociacion legislativa (legislative bargaining models) mencionados en Allcott, Lederman
y Lopez (2006).

Segtn los modelos de competencia electoral, los candidatos maximizan las posibilidades
de ser elegidos cambiando votos por promesas. Milesi-Ferretti, Perotti y Rostango (2002)
estudiaron los efectos de algunas caracteristicas de la institucionalidad electoral sobre el tamafio
y la composicion del gasto ptblico en varios paises de la OCDE y de América Latina. El estudio
clasifico el gasto publico en dos categorias: gastos en compra de bienes y servicios (bienes publicos)
y gastos en transferencias. Los autores indican que en los sistemas proporcionales, un determinado
distrito electoral puede estar representado por politicos de diferentes partidos, mientras que en
los sistemas mayoritarios varios politicos del mismo partido representan a diferentes distritos
geograficos. De esta manera, los autores demostraron que en los sistemas proporcionales hay
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una mayor tendencia a gastar en transferencias, mientras que en los mayoritarios hay una mayor
propension a gastar en bienes publicos.

Por su parte, Persson (2002), sobre la base de analisis de politica comparativa, estudiaron
de qué manera ciertos aspectos de la institucionalidad politica inciden en la composicion y la
magnitud del gasto publico. En particular, se centraron en dos caracteristicas fundamentales de la
politica institucional: el tipo de régimen de gobierno (presidencial frente a parlamentario) y las
reglas electorales (sistema proporcional frente a sistema mayoritario). Conforme a sus resultados,
en los sistemas presidenciales el tamafio del Estado tiende a ser menor, mientras que los sistemas
mayoritarios favorecen las transferencias en desmedro de la inversion en bienes publicos. El
punto es que en los sistemas mayoritarios aumenta la competencia entre los partidos, lo que
induce un aumento del tamafio del Estado y una disminucion de la proporcion del gasto en bienes
publicos (modelos de competencia electoral). Por otro lado, en el contexto de un legislative
bargaining model, en los regimenes presidenciales se incrementa la competencia dentro de los
grupos politicos y entre los votantes, lo que conduce a una menor asignacion de recursos a bienes
publicos y a un Estado mas pequefio. Estos resultados se oponen en parte a los obtenidos por
Milesi-Ferretti, Perotti y Rostagno (2002), por lo que es importante analizar qué ocurre a este
respecto en los paises de la region.

Ademas de las variables relacionadas con la institucionalidad electoral, se han propuesto otros
determinantes de la politica fiscal. Por un lado, se pueden mencionar aquellas vinculadas al grado de
informacion que recibe la poblacion (indice de libertad de prensa, nivel educacional de la poblacion,
transparencia, etc.), y, por otro, las que reflejan la capacidad de organizacion de los grupos sociales
(indice de libertades civiles y politicas, fraccionamiento étnico, lingiistico, religioso y geografico,
etc.). Ambos grupos de variables estan directamente relacionados con la capacidad de la poblacion
de hacer valer sus derechos civiles. Es probable que mientras menos informacion tengan los
ciudadanos acerca de lo que esta haciendo el gobierno, mayor libertad tendra este para asignar
el gasto de la forma que mas beneficie a sus grupos de interés. Lo mismo podria ocurrir mientras
mayores sean las dificultades de la poblacion para organizarse en forma colectiva.

Otra no menos importante variable explicativa del gasto publico rural y su estructura es
el grado de desigualdad en la distribucion del ingreso. En los afios noventa, varios estudios
mostraron que habia una relacion ambigua entre desigualdad y crecimiento econdémico (por
ejemplo, Alesina y Rodrick, 1994, Aghion et al., 1999). Sin embargo, Allcott, Lederman y
Lopez (2006) sugieren una relacion particular entre ambas variables y la politica fiscal, pues, a
su juicio, en sociedades mas desiguales, el cabildeo de las elites incita a los politicos a asignar
los recursos a favor de sus intereses (mayor asignacion del gasto a bienes privados), lo que
afecta negativamente al crecimiento a través de los mecanismos ya explicados. Con esto, en
definitiva, se forma un ciclo vicioso, pues conforme las elites cobran mayor importancia (lo que
ocurre a medida que las sociedades son mas desiguales), el gasto publico tiende a favorecer a
esas mismas minorias (mayor porcentaje de subsidios no sociales), lo que permite a su vez que
las elites ganen atin mas poder politico.

Este circulo vicioso puede analizarse de una manera ain mas amplia, donde el poder politico
de las elites puede aumentar también de forma indirecta. Una mayor asignacion del gasto publico
a subsidios no sociales tiene efectos negativos sobre el crecimiento econémico, lo que contribuye
a su vez al aumento de la pobreza, con lo cual la desigualdad en la distribucion de la riqueza se
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agudiza todavia mas, lo que contribuye a una mayor participacion politica de las elites. A pesar
de todo, es posible romper este circulo vicioso, prueba importante de lo cual son las variables que
influyen en la decision de invertir en bienes publicos o privados. Como se dijo, variables como el
sistema electoral, el régimen de gobierno, la estabilidad politica y democratica, la transparencia
y los indices de libertad pueden ser perfectamente manejadas por los paises, con el objeto de
obtener una composicion del gasto ptiblico mucho mas propensa a reducir la desigualdad.

En definitiva, utilizando las variables descritas, el modelo de determinantes del gasto publico
rural y su estructura permitira investigar a fondo los factores que han determinado que en los paises
de la region se hayan destinado proporciones tan altas del ingreso fiscal a subsidios no sociales. Esto
permitird a la vez atenuar o eliminar los posibles problemas de endogeneidad de las variables del
gasto, problemas que podrian sesgar los efectos estimados.

2.3 Crecimiento, gasto publico e inversion privada

En la literatura hay claro consenso en torno a que la inversion privada es fundamental para el logro
de altos niveles de crecimiento econémico. Por ello, en el modelo de determinantes del ingreso
rural per capita es imprescindible considerar una variable que registre como ha evolucionado la
inversion privada en el sector agricola durante los afios en andlisis. Ademads, es importante tener
en cuenta que, al igual que las variables de gasto publico, la inversion privada debe ser integrada
en los modelos como una variable exdgena, lo que hace necesario controlarla por un grupo de
variables que la determinen.

El modelo de acelerador flexible es uno de los mas utilizados en estudios empiricos. Este
sostiene que la inversion privada en un periodo determinado (I ) es una funcion de la diferencia
entre el nivel optimo de capital (K*) y el nivel del monto de capital al final del periodo anterior
(K, ). El modelo supone que las empresas se ajustan de modo gradual a su monto de capital
optimo, porque la inversion no se materializa en forma inmediata. El modelo puede representarse
de la siguiente forma:

I =MK (p)- K] (Ecuacion 1)

donde A es una constante positiva menor que 1y p es un vector de factores que afectan
al nivel optimo o deseado del monto de capital. Normalmente este vector incluye variables
que inciden en la tasa de retorno del capital (como precios esperados del producto y politicas
comerciales esperadas) y factores politicos, como estabilidad democratica y grado de corrupcion
del gobierno. De esta manera, la inversion serd una funcion de tales variables y del monto de
capital en el periodo anterior.

Sin embargo, la inversion publica puede ser otro importante determinante de la inversion
privada. Lopez (2004) demuestra que algunos subsidios a la inversion en capital fisico y financiero,
aun con fallas en el mercado de crédito, no se justifican, ya que afectan negativamente a la eficiencia
y el crecimiento econdmico. Lo contrario ocurre con la inversion en capital humano, donde
si se justifican los subsidios publicos. Este efecto negativo de los subsidios no sociales sobre el
crecimiento puede tener distintas interpretaciones. Una de ellas es que los subsidios desplazan la
inversion privada, lo que reduce a su vez los niveles de crecimiento. Otra interpretacion es que los
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subsidios propician la inversion, pero su impacto negativo sobre el crecimiento se debe a otros
efectos, no necesariamente relacionados con la inversion privada.

Con este modelo de inversion privada podran analizarse no solo los determinantes de esta,
sino también la relacion existente entre la magnitud y estructura de la inversion publica y la
inversion privada. Lo mds importante es establecer si los altos niveles de inversion en subsidios no
sociales cursados en los paises de la region a la agricultura son en definitiva pro inversion o si, por
el contrario, estan de algin modo desplazando o sustituyendo la accion de los agentes privados.

2.4 Eficiencia técnica del gasto publico rural

Los estudios que han abordado una funcion del PIB per capita han ratificado, hasta cierto
punto, que el gasto publico incide positivamente sobre aquel. En un trabajo realizado en los
Estados Unidos se estimé una funcién del PIB per cépita frontera para 48 estados del pais, con
el objetivo de determinar cémo influye la estructura del gasto en su eficiencia productiva. En
el estudio se determind que al utilizar el capital privado, el nivel de empleo y el capital publico
(inversion publica) como variables explicativas, habia ineficiencias técnicas en la utilizacion de
estos factores, que en gran medida eran atribuibles a la composicion del gasto publico (Puig-
Junoy, 2001).

La funcion de ingreso agricola utilizada en el presente estudio puede ser abordada también
desde la perspectiva de un modelo de fronteras estocasticas, donde pueden estimarse indices de
eficiencia técnica relativa para todos los paises de la muestra. Este andlisis permitira examinar de
qué modo la estructura del gasto fiscal (porcentaje de subsidios no sociales) y algunas variables
politico-institucionales afectan a la eficiencia o al grado de ineficiencia productiva de los paises
de la region. Lo que hace esta metodologia es especificar el PIB agricola per cépita, controlando
lo menos posible por factores que inciden directamente en la productividad, de manera que en la
segunda etapa (determinantes de la eficiencia técnica) se expliquen las diferencias no estocasticas de
productividad entre los paises por medio de factores que afecten a la productividad.

En este sentido, el PIB per cépita, a diferencia de la funcion de produccion, es solo una funcion
de categorias productivas y de valoracioén, como el precio de los productos y los insumos. Esto
significa que al estimar el residuo compuesto de esta funcion, es posible separar el factor puramente
estocastico y el indice de eficiencia técnica, el cual estaria reflejando en gran medida el grado de
eficiencia o de ineficiencia de los paises en la utilizacion de sus recursos productivos, principalmente
los de origen fiscal.

Lo que se pretende con los distintos modelos usados en este estudio es encontrar respuesta,
entre otras, a las siguientes preguntas: i) ;/El gasto publico rural y su composicion desempefian o0 no
un rol importante en el crecimiento econémico sectorial y en el mejoramiento de la productividad
rural? ii) ;Hay variables del ambito socioecondémico, politico e institucional que expliquen los
niveles y la composicion del gasto ptblico rural? iii) ;Los subsidios no sociales tienen o no un
efecto pro inversion privada en América Latina y el Caribe? iv) ;Hay diferencias significativas en el
grado de ineficiencia técnica de los paises? v) ¢Cuales son sus determinantes?
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3. METODOLOGIA

Con excepcion del modelo de determinantes de la eficiencia técnica, donde se usdé un modelo
lineal, en los modelos econométricos se recurrié a una especificacion funcional Nov-Douglas.
Para someter los estimadores a pruebas de sensibilidad, se aplicaron varios métodos, que toman
en consideracion diferentes restricciones y supuestos sobre los coeficientes. En primer lugar, el
modelo de ingreso agricola per capita utilizd, en una etapa, el método de minimos cuadrados
ordinarios con efectos fijos y aleatorios, y también el método de Arellano y Bover (1995) y Blundell
y Bond (1998), que usa el estimador GMM de sistema. Este estimador es un promedio ponderado
de dos ecuaciones simultaneas, la primera estimada en diferencias (con el segundo rezago de la
variable dependiente utilizado como instrumento del primero), y la segunda estimada en niveles,
aunque en este caso la variable instrumental es el cambio rezagado de la variable dependiente. En
segundo lugar, el modelo de ecuaciones simultaneas de PIB agricola per cépita, gasto publico rural,
porcentaje de subsidios e inversion privada, en el que se utilizé el método de minimos cuadrados
en tres etapas (3SLS) con datos de panel. Por tltimo, el modelo de fronteras estocasticas del PIB
agricola per cépita fue estimado con el método de maxima verosimilitud, y el de determinantes de
los niveles de eficiencia técnica, con el método de minimos cuadrados ordinarios.

3.1 Modelo de determinantes del ingreso rural

El modelo basico de PIB agricola per capita (proxy del ingreso rural per capita) que se utiliza
en este trabajo se basa en gran medida en el empleado por Lopez (2004), autor que, partiendo
de una funcion de produccion agregada, que se suponia era concava y homogénea de grado 1 en
sus principales factores explicativos, llegd a un modelo reducido del PIB agricola, que puede
expresarse de la siguiente forma:

Y="f(p,v,G,E,T,N)

(+) () () () () () (Ecuacion  2)

donde Y representa el PIB agricola per capita; p y v el precio de los productos y el de los
insumos respectivamente; G los niveles de gasto publico rural per capita; E el porcentaje del gasto
destinado a subsidios no sociales (estructura); 7 un indice de apertura comercial, y N el PIB no
agricola per capita. Segun puede observarse en los signos de las variables explicativas, se espera
que v y E tengan un efecto negativo sobre el PIB agricola per cépita, y las demas variables p, G, T,
y N un efecto positivo. Como esta dicho, en el presente estudio se amplio el nimero de variables
explicativas del PIB agricola, lo que le da un caracter mas estructural. En este sentido, la funcion de
ingreso agricola, expresada econométricamente, es la siguiente:

Yit:B]Git+Bz Eit+B3Iit+B4 Nit+BSTit+’Y1Pit+YZMit+ui+8i( (Ecuaci(')n 3)

donde cada variable esta siendo expresada en logaritmos naturales, con excepcion del
porcentaje de subsidios no sociales (£) y de la variable binaria del huracan Mitch (M). Y, representa
el valor del PIB agricola per capita para el pais i en el afio #. Como variables explicativas se utilizaron
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G, que representa el nivel total gasto publico rural; £ , que es el porcentaje del gasto piblico rural
asignado a bienes privados (subsidios); /,, el indice de inversion en el sector agricola; N,, que es
una medida del PIB no agricola per cépita; 7', un indice de apertura comercial estimado; P, , un
indice de precios agricolas construido con datos de precios y cantidades, y finalmente M, , una
variable binaria de control que absorbe el efecto econdmico ocasionado por el huracan Mitch en
Centroamérica en 1999. Junto con lo anterior, se pudieron observar x, que es un error de efecto
fijo de pais o, alternativamente, un efecto aleatorio, y _, un error aleatorio ¢ independientemente
distribuido con media cero y varianza constante O . A continuacion se hace una descripcion un
poco mas intuitiva de las principales variables:

1)  Hay algunas variables propias de cada pais que pueden afectar al PIB agricola, pero no
estan explicitadas en el modelo. Por eso, se pretende controlar estas variables omitidas
con efectos fijos o efectos aleatorios de cada pais mediante 4. La omision de u, podria
provocar el sesgo de los parametros, debido a posibles correlaciones de las variables
omitidas con las variables explicativas que si integran el modelo.

2)  Dada la naturaleza de los recursos publicos destinados a las areas rurales, es posible que
su efecto sobre los indicadores de desempefio del sector agricola sea dinamico (esto es,
lleva cierto retraso). Por ello podria ser adecuado, alternativamente, utilizar el monto
del gasto publico rural como variable explicativa del ingreso. Para eso se recurrio a la
formula utilizada por Fan y Rao (2003) para calcular el monto del gasto publico rural:

skgp, =1, +(1-8)skgp,_, (Ecuacion ~ 4)

I
(r +O $) (Ecuacion  5)

skgp, =

donde / es el gasto plblico real en el periodo ¢ (proxy de inversion); § es la tasa de
depreciacion del capital, y r es la tasa de interés real. En este caso se utilizo una tasa de
depreciacion de 10 por ciento y una tasa de interés real de 6 por ciento. Con este modelo
con monto del gasto publico rural se pretende confirmar los resultados obtenidos con los
modelos que incorporan el nivel del gasto.

3) Lavariable de subsidios no sociales representa el fragmento del gasto rural total que se
destina a aquellos subsidios regresivos que atienden a un grupo muy pequefio y pudiente
de la poblacion. Dado que estos subsidios son discriminatorios, contribuyen muy poco
al aumento de la productividad, por lo cual su efecto esperado sobre el crecimiento del
sector agricola no es positivo. Esta variable representa las siguientes partidas de gasto
presentes en GPRural (2006): comercializacion interna y externa de productos, fomento
forestal, fomento productivo rural focalizado y programas especiales, infraestructura
de riego o irrigacion agricola, programas de desarrollo rural integral y programas de
compra de tierras y expropiaciones para dotacion agraria. Para estas tres Gltimas partidas
del gasto se consider6 solo el 50 ciento de su valor, dado que estan compuestas no solo
de subsidios, sino que son asignadas también, en gran parte, a bienes publicos. Ejemplo
claro de esto ultimo es el gasto en infraestructura de riego, que subsidia inversiones
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4)

5)

6)

en obras de riego hechas por agentes privados, pero financia también obras de riego
grandes y medianas, como canales, embalses y otros.

El indice de inversion incluido en los modelos tiene como objetivo explorar el modo
en que evoluciona la inversion privada en el sector agricola en los afios estudiados. El
indice se calculd mediante la técnica estadistica de analisis de componentes principales
(ACP), cuya finalidad es hallar combinaciones lineales de variables representativas de
cierto fenomeno multidimensional, con la propiedad de que exhiban varianza maxima y
correlacion nula entre si. Este analisis permitio obtener un indice de inversion a partir de
la evolucion de los cambios en la cantidad de maquinaria agricola per capita (tractores)
y de superficie bajo riego per capita. Por medio del ACP se redujeron estas variables a
un indice, que retuvo aquellas caracteristicas del conjunto de datos que contribuyen a su
varianza (el indice de inversion utilizado representa aproximadamente el 86 por ciento
de la varianza existente en las variables). Este indice representa el logaritmo natural de
flujo de inversion agricola privada per capita recibida en maquinaria y en riego en los
periodos estudiados. En el caso de los modelos con monto de gasto publico, se utilizo un
indice de inversion que refleja la magnitud de la inversion.

Otro factor que influye en el crecimiento agricola es la intensidad del comercio entre los
paises. En primera instancia, podria utilizarse un indice de apertura comercial obtenido
a partir de la ratio entre volumen de comercio y PIB nacional. Sin embargo, este indice
no toma en cuenta las diferencias existentes en variables como la superficie del pais, el
tamafio de la poblacion o la composicion de las exportaciones. Por tal motivo, en este
trabajo se empled un indice que es controlado por algunas variables explicativas, como
superficie del pais, poblacion, y una variable binaria que expresa si el pais tiene o no
acceso soberano al mar.

Al igual que el indice de apertura comercial y el PIB no agricola per cépita, la variable
del indice de precios al productor y la variable binaria del huracan Mitch se agregaron
al modelo como variables de control. Se calcul6 el indice de precios para cada pais,
combinando datos de produccion agricola y el precio internacional de los productos
basicos.

3.2 Modelo de determinantes del gasto paiblico

Como se dijo, el modelo antes estimado podia estar sesgado a causa de una posible endogeneidad
de las variables de gasto publico rural (G y E), problema que es necesario solucionar mediante el
uso de variables instrumentales. En este apartado se plantea un modelo de determinantes del gasto
publico y su estructura que complementa el avance ya hecho por Allcott, Lederman y Lopez (2006).
De acuerdo con los instrumentos elegidos, G y E estan en funcion de las siguientes variables:

{G,E} = f(elecciones,, normas electorales,, dist. ingreso,, accion colectiva,,
estabilidad, controles, u,) (Ecuacion  6)

donde la variable eleccion representa el afo en que hubo elecciones presidenciales durante
el periodo. Esta variable toma valor 1 en el afio de eleccion i para el pais j; en caso contrario,
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toma el valor 0. Es posible que en afios de elecciones el gasto publico tenga un comportamiento
muy distinto al de otros afios, en el sentido de que se favorece un gasto mas focalizado (gasto en
subsidios no sociales).

También se utilizaron algunas variables relacionadas con las normas electorales, la principal
de las cuales es el grado de proporcionalidad del sistema electoral. Esta variable, que se elabord con
datos de la Database of Political Institution de Beck et al. (2005), se calculd mediante la multiplicacion
de una variable binaria (que tiene valor 1 si en el pais rige un sistema electoral proporcional y un
valor 0 si no ocurre asi) por una variable que refleja el nimero promedio de representantes de cada
distrito electoral legislativo. En este grupo se consider6 también una variable binaria que tiene valor
1 si el régimen politico es presidencial y valor 0 si no lo es. Segun se desprende de diversos estudios
empiricos, los sistemas electorales proporcionales tienden a favorecer el gasto en bienes publicos.
Por el contrario, los regimenes presidenciales, ademas de reducir el tamafio del Estado, favorecen
una asignacion focalizada del gasto (Persson, 2002).

Como variable de distribucion del ingreso se utilizo el promedio del indice de Gini del periodo
en cuestion (1985-2001), en el cual hubo en promedio 10 mediciones de este indice por pais, que se
recopilaron de distintas fuentes (CEPAL, Banco Mundial, PNUD, etc.). Como se puede observar en
los datos, el indice varid6 muy poco en los diferentes paises durante el periodo. Tal como dijo, una
mayor desigualdad en la distribucion del ingreso propicia el fortalecimiento politico de las elites, lo
que redunda a su vez en que el gobierno les asigna mayor cantidad de recursos. Es decir, una menor
equidad es sinonimo de una menor asignacion del gasto en bienes publicos.

Otro grupo de variables, como accién colectiva y grado de informacion, tiene ver con la
capacidad de la poblacion civil de reivindicar sus derechos El grado de informacion de la ciudadania
es de gran trascendencia, y por ello se utiliza un indice de libertad de prensa, que evalia la capacidad
de los medios de comunicacion de buscar, analizar y difundir noticias importantes para la ciudadania
en el ambito politico, el economico y el legal. Este indice, que se tomd de Freedom House, adopta
valores que van de 0 a 100, siendo 0 un nivel de libertad total. Otra variable que se agrega a este grupo
es el indice de libertad, que esta constituido por una serie de variables que se clasifican en dos tipos:
derechos politicos y libertades civiles. En el caso de los primeros, se consideran variables referidas
a transparencia en procesos eleccionarios, participacion y pluralismo politico, funcionamiento del
gobierno, etc., mientras que en el de las libertades civiles se consideran variables como libertad de
expresion y de culto, aplicacion de la ley, etc. Para este indice se obtiene una puntuacion que va de
1 a 7 (maximo y minimo grado de libertad respectivamente).

En cuanto al poder de organizacion de la ciudadania, se considero6 un indice de fraccionamiento
étnico-lingiiistico, que indica que mientras mayor sea la capacidad de organizacion de los ciudadanos
(esto es, mientras menor sea el fraccionamiento étnico-lingiiistico), mayor presion politica podran
ejercer, lo que obligara al gobierno a actuar de modo mas responsable. Lo mismo debiera ocurrir
al aumentar la libertad de prensa y la libertad en general. De este modo, se espera que haya una
relacion directa entre el indice de libertad y de fraccionamiento étnico-lingiiistico y el porcentaje
de gasto en subsidios no sociales. El indice de libertad de prensa y el nivel de competencia politica
deberian ejercer el efecto contrario sobre las variables del gasto.

El grado de estabilidad democratica es otro de los puntos importantes del modelo de
determinantes del gasto. Una mayor percepcion de estabilidad democratica permite un horizonte
mas amplio a los politicos en el poder, lo que podria tener efectos negativos sobre la provision
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de bienes publicos y positivos sobre el tamafio del Estado. A todas las variables antes descritas se
agrega un grupo de variables de control, a saber, el PIB no agricola per capita, el indice de apertura
comercial, el indice de precios agricolas, la variable binaria del huracan Mitch y la superficie
agricola per cépita.

3.3 Modelo de determinantes de la inversion agricola privada

Al igual que el gasto publico y su estructura, la variable de inversion agricola utilizada en la
ecuacion 3 tiene un comportamiento enddgeno. Por eso, y por la necesidad de analizar la relacion
existente entre inversion publica e inversion privada, se plantea un modelo de acelerador flexible
de la inversion agricola privada aceleradora (véase la ecuacion 1). A partir del modelo de Servén
y Solimano (1992) —que propone como posibles determinantes de la inversion privada variables
como producto interno, tasa de interés real, inversion publica, crédito disponible para la inversion,
magnitud de la deuda externa, tipo de cambio y estabilidad macroecondmica—, se propone aqui
el siguiente modelo explicativo para la inversion agricola privada:

I, = f (gasto subsidios,, gasto rural,, PIB no agricola,, apertura,, estabilidad,,
corrupcion., precios de productos , K _, u,) (Ecuacion  7)

donde [, representa el flujo de inversion agricola privada per capita, que se espera tenga una
relacion positiva con el grado de estabilidad democratica, el PIB no agricola y el indice de apertura
comercial, y una relacion negativa con el grado de corrupcion y el monto de capital agricola privado
en el periodo anterior (K ). Sin embargo, la relacion con los niveles de gasto publico y la proporcion
de subsidios no sociales es todavia ambigua.

La estimacion de las ecuaciones 3, 6 y 7 en forma independiente permite extraer muchas
conclusiones importantes, pero, para evitar cualquier sesgo en los parametros, lo mas adecuado
es estimar un sistema de ecuaciones en forma simultanea. Para ello se estimaron algunos sistemas
de ecuaciones simultaneas con el método de minimos cuadrados en tres etapas (3SLS), siendo el
principal de ellos el de cuatro ecuaciones (PIB agricola per céapita, gasto publico rural, porcentaje de
subsidios no sociales e inversion agricola privada). De este se extraeran las principales conclusiones
del presente estudio.

3.4 Modelo de eficiencia técnica del gasto pablico rural

El estudio de la eficiencia productiva tuvo sus inicios con el aporte precursor de Farrel, en
1957, que en el contexto del estudio de las empresas propuso por primera vez una forma de
medir la eficiencia técnica y la eficiencia asignativa de estas. La eficiencia técnica exige un
aprovechamiento adecuado de los recursos productivos, de modo que no se pueda aumentar la
produccion sin incrementar el uso de los insumos, o, dicho de otra manera, no se puedan reducir
los costos sin modificar la cantidad producida. Por su parte, la eficiencia asignativa exige la
eleccion del proceso productivo mas barato, tomando en cuenta para ello la productividad y el
precio de los factores.
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Varias lineas de trabajo se han originado a partir del estudio precursor de Farrel. Una de ellas
es la estimacion de fronteras de produccion estocasticas, cuyos iniciadores son Aigner, Lovell y
Schimidt (1977) y Meeusen y van den Broeck (1977). Se trata de una técnica en que la frontera
se estima mediante métodos econométricos, donde se obtienen dos términos de error: un término
de error estocastico y otro término de error sistematico, error este ultimo que se origina por las
diferencias de eficiencia existentes entre las unidades que toman decisiones (DMU). El método se
ha usado no solo para calcular la eficiencia técnica productiva de un grupo de empresas, sino que se
ha aplicado también en diferentes ambitos, mas alla del empresarial.

El medir empiricamente la eficiencia productiva de una DMU significa en realidad diferenciar
las empresas que tienen buen desempefio de las que no lo tienen, de manera que se puedan sacar
lecciones de ello. Las metodologias que se utilizan para la medicion difieren basicamente por el
modo en que se genera la frontera. Estas aproximaciones pueden dividirse en dos grandes grupos,
las aproximaciones paramétricas y las no paramétricas. El primer método, que es el mas utilizado,
consiste en especificar una forma funcional concreta para la frontera, de manera de estimar sus
parametros con técnicas econométricas. Dentro del método paramétrico, como se detalla a
continuacion, se destacan dos tipos de fronteras, las deterministas y las aleatorias.

La caracteristica principal de las fronteras deterministas es que todas las diferencias existentes
entre la frontera y el comportamiento real de la DMU se consideran ineficiencias. El hecho de que
la distancia de la frontera se atribuya exclusivamente a la ineficiencia técnica es una desventaja de
este método, pues no toma en cuenta posibles shocks (que no son del control de la DMU), los cuales
no afectan en igual medida a todas las empresas.

Por eso, en el método de fronteras estocasticas se agrega la posibilidad de que el desempefio
de las DMU pueda ser afectado por factores aleatorios que no estan bajo su control. Ahora, por lo
tanto, la funcion que debe ser estimada (ecuacion 8) incluye un término de error descompuesto en
dos: el primero (v,) es un error aleatorio y simétrico, i.i.d. con media cero. Este error v, representa las
ocurrencias que no pueden ser controladas por las DMU. El segundo término de error representa el
indice de ineficiencia técnica u, que se supone €s no negativo, se distribuye independientemente de
v.y sigue la distribucion asimétrica de una cola.

Yo = f(x,B)e" ™ (Ecuaciéon )

Entonces, tomando como punto de referencia la frontera de produccion estocastica, el indice
de eficiencia técnica para la empresa i en el tiempo ¢ puede ser calculado con la expresion (9).

Vi f(x,Be™ ™ _
T, = = =et 5
f(x,,B)+Vv, f(x,,p)e" (Ecuacion  9)

Este indice de (in)eficiencia técnica puede ser considerado en un modelo de regresion lineal,
de manera que se puedan analizar sus determinantes. Varios autores atribuyen estas ineficiencias
a la capacidad de gestion de quienes toman las decisiones (en este caso, los gobiernos), de forma
que algunos estudios han conseguido extraer explicaciones haciendo regresiones de los indices de
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eficiencia técnica frente a variables explicativas que caracterizan a las DMU y a quienes toman las
decisiones. El modelo que se ha utilizado en estas regresiones es el siguiente:

4, =(w,,0)+o, (Ecuacion  10)

donde (@, sigue una distribucion normal-truncada en — Z,0. con media 0 y varianza
constante; w, es un vector de variables tipicas de quienes toman las decisiones, y u, es el indice
de eficiencia técnica antes definido. En la medida en que los paquetes econométricos lo permitan,
el modelo de determinantes de la eficiencia técnica y la funcion frontera deberian ser estimados
simultdneamente.

Fuera del ambito empresarial, muchos autores han analizado la eficiencia productiva de
las economias. En numerosos estudios (por ejemplo, Delgado y Alvarez, 2003) se han medido
los niveles de eficiencia productiva de los paises de la Union Europea (UE), con el proposito de
evaluar como ha evolucionado la eficiencia técnica en el contexto de un modelo de crecimiento
econémico. En el Cuadro 1 se enumeran algunos estudios que han tratado la eficiencia técnica a
partir de funciones agregadas.

B CUADRO1
ESTIMACION DE INDICES DE EFICIENCIA TECNICA A PARTIR DE FUNCIONES AGREGADAS, UTILIZANDO
EL GASTO PUBLICO COMO VARIABLE EXPLICATIVA

Empleo
) Capital privad
Delgado y Alvarez (2003) Paises UE (1980-2001) cht)gzgrsati - C:E;t:I S[’Jl\tglaicg
Monto gasto publico en educacion
Empl
Delgado y Alvarez (2005) Paises UE (1980-1997) ontere C”;zl‘:; _—
Gupta y Verhoheven Arg . ) Gasto en educacion
(2001) Africa y Asia (1984-1985) FDH Gasto en salud
; Frontera Gasto en 1+D
Perelman (1995) ?aglg% de la OCDE (1970- estocastica Competendia internacional
DEA Variables de cardcter estructural
48 estados de Estad Front Empleo
] estados de Estados rontera ] e
Puig-Junoy (2001) Unidos (1970-1983) estocastica Capital privado

Capital pablico

Fuente: elaboracion propia.

Nota: UE: Unién Europea. FDH (Full Diposable Hull) es un método no paramétrico. OCDE: Organizacion de
Cooperacién y Desarrollo Economicos. DEA: Analisis envolvente de datos. ID: Investigacion y desarrollo.
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En los estudios sobre eficiencia del gasto publico pueden distinguirse tres areas principales de
analisis. La primera se refiere a aplicaciones practicas puntuales en un pais o region (por ejemplo,
evaluacion cualitativa de un programa); la segunda, a andlisis cuantitativos, donde se toman en
cuenta muchos indicadores, que a la larga demuestran la eficacia del gasto publico; la tercera, a
andlisis en que se considera la estructura o composicion del gasto publico como determinante de
las diferencias en cuanto a eficiencia productiva. Precisamente a este resultado llega, por ejemplo,
Puig-Junoy (2001), en un estudio hecho en el contexto de un modelo de crecimiento econdmico que
considera el monto de capital publico como variable explicativa.

El modelo de eficiencia técnica del gasto publico rural que se plantea en este trabajo utiliza el
mismo enfoque, es decir, estima un modelo de crecimiento econdmico frontera similar al presentado
en la ecuacion (3), a partir del cual se estima un indice de eficiencia técnica que posteriormente es
abordado en un modelo lineal, que utiliza a su vez como variables explicativas la estructura del
gasto publico (porcentaje de subsidios) y algunas variables politico-institucionales. La funcion del
PIB agricola per capita frontera se especifica del siguiente modo:

Y.=B,+B. G, +B,],+B, N, +B. T, +V.P. +7v. M +v, +u, (Ecuacion 11)

donde G, representa el gasto publico rural per capita; [, el indice de inversion en el sector
agricola; N, el PIB no agricola per capita, y 7, el indice de apertura comercial. También se emplean
como variables de control el indice de precios agricolas y la variable binaria del huracan Mitch. v,
representa un término de error aleatorio i.i.d. con media 0 y varianza constante, y u, €s un error no
negativo que representa el indice de ineficiencia técnica. Por medio de la expresion (9), el término
de error u, estimado en el modelo anterior puede ser transformado en un indice de eficiencia técnica,
el cual puede a su vez ser especificado en funcion de un vector de variables Z, como se muestra a
continuacion:

ET, =6, +8,E, +0,cpi, +6,P, +6,C, +9,pf +06,S, +0,ilp, +3,il w, (Ecuacion 12)

donde ET, representa el nivel de eficiencia técnica del pais 7 estimado a partir de la funcion
frontera expresada en la ecuacion 11. Como variable explicativa se incluyo el porcentaje de subsidios
no sociales £, que se espera tenga una relacion negativa con el nivel de eficiencia productiva. El
grado de percepcion de la corrupcion (cpi,) es también una variable importante para determinar los
niveles de eficiencia, dado que gobiernos mas corruptos tienden a malgastar los ingresos fiscales
en beneficio de los grupos de mayor representacion politica, lo que tiene un efecto negativo sobre
la eficiencia del gasto. Asimismo, se agregaron otras variables explicativas, a saber, el grado de
proporcionalidad de los sistemas electorales (P); el grado de competencia politica (C)); una variable
binaria si el pais es federal (pf,); una de estabilidad democratica (S); el indice de libertad de prensa
(ilp,), y el indice de libertad en general (il)). El modelo de frontera estocastica del ingreso agricola
per capita se estimo6 con el método de maxima verosimilitud, siguiendo lo propuesto por Battese y
Coelli (1988) acerca del andlisis de la eficiencia técnica con datos de panel.
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3.5 Datos del estudio

La mayoria de los datos utilizados en este estudio se extrajeron de la base de datos de estadisticas
e indicadores de gasto publico de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe
(GPRural). Como se dijo, el presente estudio se refiere al desempefio respectivo de 18 paises de
la region durante el periodo 1985-2004.

En un analisis agregado de los datos es posible identificar algunas tendencias muy claras
(véase el Cuadro 9 del Anexo). En efecto, en una primera etapa del periodo analizado, disminuyo la
participacion del gasto publico rural en el gasto total del gobierno, pues bajé de casi ocho por ciento
en el subperiodo 1985-1990 a cerca de seis por ciento en el de 1996-2001. La reduccion no fue solo
en términos relativos, sino también absolutos, pues en el mismo lapso el gasto ptblico rural per capita
promedio de la region cayé de unos 222 délares EE.UU. (del aiio 2000) a 143 dolares EE.UU.

La reduccion del gasto rural per cépita estuvo acompaiiada de una baja de la participacion de
los subsidios no sociales en el gasto rural total. Como se advierte en el Grafico 1, esa participacion
disminuy6 de 33 por ciento en el subperiodo 1985-1990 a cerca de 25 por ciento en el de 1996-2001
(promedio ponderado). En cuanto a la composicion del gasto ptblico rural, destaca la disminucion
de la participacion del gasto en fomento productivo (proxy del gasto agricola) en el gasto rural
total. En promedio, el gasto en fomento productivo bajo en igual lapso de cerca del 88 por ciento
del gasto rural total a aproximadamente un 71 por ciento. Esta reduccion del gasto agricola se vio
acompafiada de un aumento del gasto en infraestructura y de las inversiones en servicios sociales. El
cambio paulatino en la orientacion del gasto rural tuvo consecuencias directas en la asignacion del
gasto a bienes publicos. La participacion de estos gastos aumento significativamente en el periodo en
analisis, con lo que cambi6 en alguna medida la tendencia historica de los paises latinoamericanos y
caribefios, que asignaban buena parte de sus recursos en subsidios no sociales a grupos reducidos de
la poblacion, lo cual, como se ha visto, contribuye muy poco a mejorar la productividad rural.

En promedio, el Indice de Orientaciéon Agricola (IOA) de la region se redujo, lo que
obedecid principalmente a dos causas: en primer lugar, se redujo porque el sector agricola
creci6 proporcionalmente mas que los recursos que se le destinaron, y, en segundo lugar, por la
reestructuracion de la administracion publica de los paises, que afortunadamente tendi6 a asignar
cada vez mas recursos a inversiones sociales (servicios sociales e infraestructura), las cuales no se
incluyen en el calculo de este indice. Conviene recordar que el IOA refleja la importancia otorgada
al sector agricola desde el punto de vista de la asignacion de los recursos publicos. En efecto, el
indicador se calcula combinando la informacion sobre la participacion de la agricultura en el PIB
nacional y la participacion del gasto publico agricola (gasto en fomento productivo) en el gasto
publico total. Cuanto mayor sea el indice, mayor sera la participacion del gasto publico agricola
en el gasto publico total relativo a la contribucion del sector agricola a la economia nacional.

4. RESULTADOS Y DISCUSION

4.1 Determinantes del ingreso agricola per capita

En los Cuadros 3 y 4 del Anexo y en el Cuadro 2 del texto se muestran los principales resultados
del modelo de determinantes del ingreso agricola per cépita, estimado con el método de efectos
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GRAFICO 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO RURAL Y DE LOS SUBSIDIOS NO
SOCIALES, 1985-2001
(Porcentajes, promedio simple; dolares EE.UU. del aiio 2000)
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Fuente: elaboracion propia con estadisticas de la Base de datos GPRural — FAO, 2006.

fijos, el de efectos aleatorios y el método de Arellano-Bover (1995). El resultado general a que
se arriba con estos modelos es que el ingreso rural per capita tiende a elevarse conforme aumenta
la cantidad de recursos ptblicos invertidos en las areas rurales. Esta relacion positiva se advierte
sobre todo con el modelo dinamico y, también, con aquel en que se utiliza la variable de gasto
como un stock (véase el Cuadro 4 del Anexo). Un resultado aun mas importante es el que se
obtiene de la estructura del gasto, cuyo parametro sugiere una fuerte relacion negativa entre los
niveles de ingreso per capita y el porcentaje de subsidios no sociales. Las elasticidades indican que
al mantener el gasto publico rural constante, una reduccion de 10 por ciento de la participacion
de los subsidios no sociales en el gasto permitiria aumentar el ingreso agricola per capita en cerca
de 2,5 por ciento.

Para examinar el cambio que experimentaria el PIB agricola per cépita si cada pais igualara
su asignacion de subsidios no sociales al promedio de la region (30 por ciento), se realizd una
simulacion. Como puede verse en el Cuadro 2 del Anexo, en Brasil se asigna una proporciéon muy
alta del gasto a subsidios (84 por ciento), y una reduccion al 30 por ciento permitiria elevar cerca
de 16 por ciento el ingreso agricola per capita. En Honduras, pais de la region que tiene la menor
asignacion de gasto fiscal a subsidios (7,6 por ciento), la misma operacion acarrearia un descenso
del PIB agricola per capita del orden del 75 por ciento. Estos resultados no dejan de llamar Ia
atencion, dado que no suponen un aumento de la cantidad total de recursos estatales destinados
a las zonas rurales, por lo que convendria que los encargados de elaborar el presupuesto fiscal se
fijaran en ellos.
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B CUADRO2
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO RURAL PER CAPITA

Variable dependiente: Log PIB agricola per capita

Log PIB agricola per capita (-1) 0,910** (0,017)
% de gasto en subsidios no sociales -0,267** (0,103) -0,257** (0,102) -0,112** (0,040)
Log del gasto publico rural PC 0,022 (0,022) 0,035 (0,023) 0,041** (0,009)
Indice de inversion agricola per capita 0,186 (0,379) 0,233 (0,391) 0,424* (0,225)
Log PIB no agricola PC 0,579** (0,113) 0,679** (0,096) 0,045** (0,021)
[ndice de apertura comercial 0,156** (0,052) 0,117** (0,053) -0,044* (0,026)
indice de precios agricolas -0,116 (0,078) -0,092 (0,080) 0,020 (0,042)
Huracan Mitch (ocurrencia =1) -0,084 (0,072) -0,084 (0,075) -0,050 (0,041)
Constante 1,929** (0,933) 1,027 (0,785) 0,069 (0,132)
R2

Whitin 0,275 0,269

Between 0,429 0,476

Overall 0,418 0,467

Observaciones 256 256 256

Test de especificacion de Hausman p-value 0,903

Sargan test p-value 0.704

Arellano-Bond test AR(2) p-value 0,136

Nota: los valores entre paréntesis equivalen a la desviacion estandar. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC:
Per capita.

Esta relacion entre gasto publico e ingreso rural per capita, ademas de confirmar en gran parte
los hallazgos de Lopez y asociados, ha sido muy consistente a través de todas las estimaciones.
Aunque se observan pequenas diferencias en la magnitud de las elasticidades, los resultados
obtenidos con todos los modelos (efectos fijos, efectos aleatorios y Arellano-Bover) arrojan los
mismos signos y la misma relacion de causalidad.

Los modelos en tres etapas (véanse el Cuadro 3 del texto y los Cuadros 5, 6 y 7 del Anexo)
muestran resultados similares a los del Cuadro 2, lo que les da un mayor grado de confiabilidad a
los valores de estos pardmetros. Estos modelos fueron estimados en cuatro ecuaciones simultaneas
(PIB agricola per capita, porcentaje de subsidios no sociales, gasto publico rural total, e inversion
agricola privada), con el objeto de que sus parametros representasen el efecto unidireccional de las
variables de gasto e inversion privada sobre el ingreso agricola. El efecto del porcentaje de subsidios
sobre el ingreso agricola per cépita, ademds de ser negativo, como ya se habia encontrado con los
otros modelos, presenta una elasticidad atin mas alta, del orden de 1,2. Esto indica definitivamente
que el camino mas expedito para mejorar la eficiencia productiva del gasto fiscal es la optimizacion
de la estructura del gasto.
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B CUADRO3
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO RURAL PER CAPITA (3SLS)

% de gasto en subsidios no sociales -1,251**  (0,148) 0,025*  (0,016)
Log del gasto publico rural PC 0,262**  (0,034) -0,006*  (0,003)
indice de inversion agricola PC 1,499*  (0,921)

Log PIB no agricola PC 0,463** (0,072) -0,047*  (0,028) 1,565**  (0,171) -0,006 (0,017)
indice de apertura comercial -0,884**  (0,085) -0,120** (0,032) 0,851**  (0,193) -0,027**  (0,008)
indice de precios agricolas 0,063 (0,222)  0,136*  (0,079) 0,107 (0,475) -0,011 (0,012)
Huracan Mitch (ocurrencia = 1) -0,305  (0,216)  -0,015  (0,076) 0,398 (0,461)

Afios de estabilidad democrética 0,029** (0,013) -0,013** (0,005) -0,105** (0,033) 0,002  (0,002)
Fraccionamiento étnico-lingtiistico -0,065  (0,144) 0,181**  (0,053) 1,679**  (0,317)

Log superficie agricola per capita -0,084**  (0,010)  0,377**  (0,059)

Afio de eleccion presidencial -0,005  (0,020)  -0,107  (0,119)

Indice de desigualdad (GINI) 1,195**  (0,280) 1,120 (1,676)

Competencia politica -0,003**  (0,001) 0,003 (0,008)

Régimen presidencial (presid.=1) -0,259**  (0,040)  0,424*  (0,239)

Proporcionalidad 0,085**  (0,013)  0,152*  (0,081)

Indice de libertad de prensa -0,009**  (0,001) 0,005 (0,006)

Indice de libertad -0,035**  (0,015) -0,235** (0,092

Paises federales (federal =1) 0,295**  (0,036)  -0,204  (0,215)

indice de percepcion de la corrupcién -0,004 (0,003)
Log del monto de capital agricola 0070 (0,012)
PC(-1)

R2 0,749 0,609 0,594 0,230
Observaciones 241 241 241 241

* Esta ecuacion se estim6 con efectos fijos, transformando todas las variables en desviaciones respecto a la media de
cada pais. Se hizo asi porque en los modelos de efectos fijos y aleatorios, la prueba de Huasmman fue rechazada para
esta variable y, por lo tanto, lo mas recomendable es el uso de un modelo de efectos fijos.

Nota: los valores entre paréntesis equivalen a la desviacion estandar. * Significativo al 10%. **Significativo al 5%.
PC: Per capita.

La variable del PIB no agricola per capita también registrd una relacion positiva con el ingreso
agricola, tal como en los modelos de una sola etapa. Dados los fuertes encadenamientos hacia
adelante que tiene el sector agricola, principalmente como proveedor de materia prima para los
otros sectores, el crecimiento de la produccion agricola depende en medida no desdefiable del buen
desempefio de los sectores restantes. Este efecto tiene una magnitud cercana a 0,45, lo que significa
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que un aumento de 10 por ciento del PIB no agricola redunda en un aumento de aproximadamente
4,5 por ciento del PIB agricola.

El efecto positivo ya esperado de la inversion agricola privada sobre el PIB agricola per
capita refleja no solo el efecto directo que tiene el nivel de inversidn como componente natural del
PIB, sino también su efecto indirecto, dado que un alto flujo de inversiones es un indicio de que
la economia exhibe condiciones favorables (estabilidad, apertura comercial, crédito, etc.), que le
permitiran seguir creciendo. Sin embargo, la variable de apertura comercial registr6é una relacion
negativa con el ingreso rural per capita. Aunque este efecto negativo confirma de alguna manera el
argumento de muchos gremios agrarios, en el sentido de que el Estado deberia adoptar medidas para
proteger la agricultura, en lo fundamental no parece reflejar sino un efecto de corto plazo. Como
demuestran Perry et al. (2006), si bien la apertura comercial resulta desfavorable en el corto plazo
para algunos segmentos de la poblacion, cuyos ingresos disminuyen, a la larga termina por ejercer
efectos positivos sobre el crecimiento agricola.

4.2 Determinantes de la inversion publica

Los modelos de ecuaciones simultaneas del Cuadro 3 arrojan resultados muy particulares acerca
de los determinantes de la inversion publica. Los andlisis estadisticos apoyan enfaticamente la
hipotesis de que en la elaboracion del presupuesto fiscal intervienen factores no solo econémicos,
sino también, y muy principalmente, factores que provienen del ambito politico-institucional. En
particular, en la decision de asignar una mayor o menor cantidad de recursos fiscales a subsidios
influyen directamente los procesos electorales y el poder de cabildeo de las elites econdmicas.
Los resultados mas llamativos de estos modelos se detallan a continuacion, mediante el analisis
de algunos grupos de determinantes de las variables de gasto publico.

El grado de desigualdad historica en la distribucion del ingreso incide poderosamente en las
decisiones de politica fiscal. La relacion positiva entre desigualdad y porcentaje de subsidios no
sociales revela la existencia de un circulo vicioso en los procesos de asignacion del gasto publico
rural. Mientras mas desigualdad haya en la distribucion de la riqueza, mayor poder politico
ostentaran las elites, lo que redunda a su vez en un gasto ptblico mas sesgado e ineficiente (mayor
porcentaje de subsidios no sociales). De esta manera, la inequidad econdmica se transmite y a veces
se magnifica a causa de la asignacion sesgada del gasto.

Los procesos presupuestarios y de ejecucion del gasto publico tampoco son indiferentes a las
modalidades electorales vigentes. Los modelos indican que una mayor proporcionalidad del sistema
electoral suele traducirse en una mayor asignacion del gasto a subsidios no sociales y, también,
en un gasto rural total mas elevado. Estos resultados corroboran los de Milesi-Ferreti, Perotti y
Rostagno (2002) Milesi-Ferreti et al. (2001), pero contradicen la afirmacion de Persson (2002), que
sostiene que los sistemas mayoritarios (opuestos a los sistemas proporcionales) tienden a asignar
una mayor parte de los recursos fiscales a transferencias (subsidios). Los regimenes presidenciales
deberian provocar un efecto contrario en lo concerniente a la estructura del gasto publico (pues por
su misma naturaleza tienden a asignar una menor proporcion del gasto a subsidios no sociales), y
esto es efectivamente lo que ocurre.

Los modelos en tres etapas demostraron también que los factores que inciden en una mejor
integracion de lasociedad civil (menor fraccionamiento étnico-lingiiistico) se reflejan en una estructura
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del gasto mas eficiente. Una mayor homogeneidad etnolingiiistica incita directa o indirectamente al
Estado a actuar en forma mas transparente y a rendir cuentas sobre sus politicas. Por otra parte,
aunque el indice de libertad de prensa y el indice de libertad en general presentaron signos contrarios
a los esperados, fueron de todos modos significativos, lo que demuestra que la libertad de difundir
informacion y de reaccionar frente a esta influye fuertemente en el accionar del gobierno.

4.3 Determinantes de la inversion privada

Uno de los resultados mas novedosos de este estudio se deriva del modelo explicativo de la
inversion agricola privada. Este permitié identificar mecanismos especificos por los cuales la
estructura del gasto incide en el crecimiento econdémico. Los resultados demuestran que una alta
asignacion del gasto publico a subsidios no sociales tiene un efecto negativo sobre el crecimiento
agricola, pese a que tales subsidios favorecen la inversion agricola privada. En la region, en
general, los subsidios son pro inversion privada y elevan en forma significativa la rentabilidad
de esta ultima, lo que redunda a su vez en la afluencia de nuevos capitales al sector. Por lo tanto,
los subsidios tienen un efecto crowding-in en lugar de un efecto crowding-out en la inversion
privada. Sin embargo, dado el efecto negativo de los subsidios no sociales sobre el crecimiento,
es de esperar que el efecto de los subsidios sobre la productividad total de los factores (PTF), no
analizado en este trabajo, sea suficientemente negativo como para superar el efecto positivo que
tienen esos mismos subsidios sobre la inversion privada. En otras palabras, una alta asignacion
del gasto a subsidios no sociales provoca una disminucion neta del ingreso agricola per capita,
porque el efecto sobre la PTF es mucho més poderoso que el efecto positivo sobre la inversion
privada. Este resultado encierra una importante leccion para los paises de América Latina y el
Caribe, leccion que las autoridades politicas suelen pasar por alto. El hecho de que una politica
publica promueva la inversion privada no necesariamente significa que sea deseable desde el
punto de vista del crecimiento y del bienestar social en general.

Hasta el momento, la explicacion mas clara para esta importante conclusion es la siguiente:
los subsidios no sociales estan destinados en general a aumentar el retorno de la inversion privada,
lo que repercute en una mayor afluencia de recursos privados. Sin embargo, estos subsidios se
financian mediante una reduccion del gasto en bienes publicos (salud, educacion, ID, extension
agricola, conservacion de los recursos naturales, infraestructura, etc.), reduccion que tiene como
efecto principal un descenso de la PTF. De este modo, el aumentar la asignacion del gasto a subsidios
no sociales implica una mayor inversion privada, pero una PTF inferior. Este efecto contradictorio
puede manejarse mejor si se identifican y corrigen las fallas en los mercados financieros y las
externalidades positivas asociadas a la inversion privada. Sino hay fallas de mercado o externalidades
importantes, lo mas conveniente es asignar el gasto publico a bienes publicos y dejar que los agentes
privados inviertan en bienes privados.

4.4 Eficiencia técnica del gasto publico rural

La estimacion del modelo de fronteras estocasticas del ingreso agricola per céapita permitio
analizar los efectos del gasto publico y su estructura sobre el crecimiento econémico de la region
desde un enfoque diferente, pero con conclusiones muy parecidas a las de otros métodos. En esta
oportunidad el estudio de la (in)eficiencia productiva se centrd en la estimacion de un indice de
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(in)eficiencia técnica, que mide el desempefio relativo de los paises en el contexto del modelo de
ingreso agricola propuesto. Este indice de ineficiencia se obtiene a partir de la funcion del PIB
agricola per capita, la cual es controlada por una serie de factores netamente productivos, como
el gasto publico rural, la inversion agricola privada, el grado de apertura comercial, y el precio de
los productos agricolas. En definitiva, este indice mide las diferencias no estocasticas existentes
entre los valores observados del PIB de cada pais y el valor de la funcion del PIB agricola per
capita frontera. El grado de eficiencia productiva promedio de la region es de aproximadamente
0,35, pese a que el rango es bastante amplio, pues va de 0,15 a 0,93 (véase el Cuadro 4).

B CUADRO 4
MODELO DE FRONTERAS ESTOCASTICAS DEL PIB AGRICOLA PER CAPITA EN DOS ETAPAS

Variable dep. Log PIB agricola per capita

Log del gasto publico rural PC 0,018 0,022
indice de inversién agricola per capita 0,081 0,375
Log PIB no agricola per capita 0,723** 0,090
Indice de apertura comercial 0,154** 0,052
indice de precios agricolas -0,129% 0,077
Huracan Mitch (ocurrencia =1) -0,093 0,072
Constante 2,099** 0,871
Log funcién de verosimilitud 135,948
Observaciones 256
Gama 0,955

Determinantes de la eficiencia técnica

% de gasto en subsidios no sociales -0,237** 0,063
indice de percepcion de la corrupcion 0,026™* 0,012
Proporcionalidad 0,110** 0,012
Paises federales (federal = 1) 0,084** 0,027
Competencia politica 0,002 0,002
Afios de estabilidad democratica -0,021** 0,006
Indice de libertad -0,046** 0,018
indice de libertad de prensa -0,004** 0,001
Constante 0,418** 0,075
R2 0,394
Observaciones 251

Nota: se trata de un modelo time-invariant. * Significativo al 10%. **Significativo al 5%. PC: Per capita.

El resultado mas sugerente proviene del modelo de determinantes de la eficiencia técnica,
con el cual, tal como se habia demostrado con los otros modelos, se comprobo que la estructura
del gasto publico (porcentaje de subsidios), junto con algunas variables politico-institucionales,
inciden en la eficiencia productiva de la region. Una alta participacion de los subsidios no sociales
en el gasto rural total tiene efectos negativos sobre la eficiencia productiva, lo que se traduce en una
disminucion considerable del ritmo de crecimiento.
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En el Grafico 2 se considera una situacion hipotética de dos paises, A y B. En el pais A los
subsidios no sociales tienen una participacion en el gasto publico rural menor que en B, pero ambos
poseen la misma dotacion de factores productivos (gasto publico rural y precio de los productos
agricolas). Dado que el gasto publico rural del pais A contiene una menor proporcion de subsidios no
sociales que el gasto del pais B, el primero puede producir mas de al menos uno de los dos productos.
Es decir, a pesar de que ambos paises utilizan la misma cantidad de factores productivos, el hecho
de que la estructura del gasto de B esté mas sesgada hacia la entrega de subsidios lo mantiene en un
punto mas alejado de la curva de posibilidades de produccion, o sea, es mas ineficiente que el pais
A (véase el Grafico 2).

GRAFICO 2
EFICIENCIA PRODUCTIVA' Y ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO RURAL

Y /X A
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de Produccion (CPP)
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Fuente: elaboracion propia.

La percepcion de la corrupcion es otro de los factores que determinan la eficiencia productiva.
Como se puede observar en el Cuadro 4, el signo del indice de percepcion de la corrupcion (PCI) hace
ver que una mayor percepcion de corrupcion en los paises (menor indice de corrupcion) repercute
negativamente en su eficiencia productiva. Este resultado coincide de alguna manera con lo que
afirma Anriquez (2006), que encontr6d que el grado de corrupcion es un importante determinante
en la asignacion del gasto a bienes publicos o a bienes privados, por lo que sostiene que un alto
grado de corrupcion estd directamente relacionado con una alta asignacion del gasto a subsidios
no sociales y, en consecuencia, con bajos niveles de productividad. Notese que la corrupcion del
gobierno es un factor al que los inversionistas dan también mucha importancia, de manera que un
alto grado de corrupcion puede dificultar la llegada de nuevas inversiones privadas, lo que ha de
repercutir en una reduccion del ritmo de crecimiento. La corrupcion es un fendmeno politico muy
difundido en los paises de la region, de manera que este resultado les impone un serio desafio. El
disminuir la corrupcion podria ayudar también a acelerar el crecimiento.
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S.  CONCLUSIONES

Este trabajo se centrd en la exploracion de las principales conexiones observadas entre la politica
del gasto publico rural, la inversion agricola privada, las caracteristicas politico-institucionales de
los paises, y los niveles de crecimiento del sector agricola. En particular se encontré que el gasto
publico rural y su estructura tienen efectos significativos sobre el crecimiento econémico. Pese
a que el gasto rural total ejerce un impacto positivo sobre el ingreso agricola per capita, una alta
participacion de los subsidios no sociales compromete la eficiencia productiva del gasto ptblico
rural, es decir, disminuye el ingreso agricola per capita. Si se mantiene constante el gasto total,
una reduccion de aproximadamente 10 por ciento de la participacion de los subsidios no sociales
induce un incremento del orden de 2,5 por ciento en el PIB agricola per cépita.

También se pudo demostrar que la asignacion de los recursos fiscales es una decision mas bien
endogena, en que influyen poderosamente factores del ambito econdomico-politico-institucional,
como distribucion del ingreso, grado de proporcionalidad del sistema electoral, estabilidad politica
y factores que inciden en una mejor informacion e integracion de la sociedad civil. La desigualdad
historica en la distribucion del ingreso se relaciona directamente con una mayor asignacion del gasto
fiscal a subsidios regresivos y discriminatorios, que no solo contribuyen a empeorar la distribucion
de la riqueza, sino que tienen también un alto costo en términos de eficiencia econdmica.

Ademas de ratificar importantes resultados de estudios econométricos recientes (Lopez, 2004;
Allcott, Lederman y Lopez, 2006), en los que se analiz6 el rol de las politicas de gasto publico rural
en el ingreso agricola per cépita, el presente trabajo ha permitido identificar también mecanismos
por los cuales la estructura del gasto ptblico rural afecta al crecimiento econémico de la region. En
particular se encontrd que los subsidios no sociales tienen un efecto negativo sobre el crecimiento,
pese a ejercer un efecto positivo sobre la inversion privada (los subsidios tienen un efecto crowding-
in sobre la inversion), aunque seguramente su efecto en la PTF es atin mds negativo. Este resultado
entrafia una importante leccion para los paises de la region, pues demuestra que una politica ptblica
que promueva la inversion privada no es necesariamente la mejor desde el punto de vista del
bienestar social. En investigaciones futuras podria estudiarse el efecto de los subsidios no sociales
sobre la inversion privada, la generacion de empleo y la PTF.

Pese a su contundencia, los resultados de este trabajo deben ser tomados con cautela, pues
cada pais tiene su propia historia e instituciones diferentes que condicionan ¢él éxito o fracaso de las
politicas. Esta es una de las principales lecciones a que arriba el Banco Mundial (2005) en un andlisis
sobre las reformas de politicas impulsadas en los afios noventa, lecciones que se han reiterado
en el estudio de Perry et al. (2006). EI presente trabajo abre el debate acerca de la importancia
de la politica de gasto publico en 18 paises de la region, al poner de manifiesto la necesidad de
extender los modelos de analisis hacia datos desagregados a nivel territorial. En este sentido, los
paises deberian elaborar sus propias agendas de investigacion, que consideren el analisis de sus
programas especificos, por grupos de poblacion y por territorios subnacionales. A partir de estudios
en este nivel de analisis podran extraerse valiosas conclusiones, que ciertamente contribuiran a un
mejor disefio de politicas especificas, que tomen en cuenta las particularidades de los territorios de
cada pais.
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Anexo

B CUADRO 1
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DE LAS PRINCIPALES VARIABLES

Log PIB agricola per capita 303 6,519 0,710 5317 8,493
% de gasto en subsidios no sociales 268 0,300 0,202 0,030 0,910
Log del gasto publico rural PC 266 4,356 1,188 2,117 7,456
Indice de inversién agricola per capita 288 0,009 -0,028 0,071 0,106
Log PIB no agricola PC 304 8,103 0,556 6,933 9,089
Indice de apertura comercial 306 -0,046 0,341 -0,970 0,770
Indice de precios agricolas 306 0,922 0,113 0,610 1,180
Huracan Mitch (ocurrencia = 1) 306 0,010 0,099 0,000 1,000
Afios de estabilidad democratica 306 3,167 2,159 0,000 9,000
Fraccionamiento étnico-lingiistico 306 0,442 0,187 0,120 0,760
Log superficie agricola per capita 306 16,248 1,632 13,073 19,389
Ao de eleccion presidencial 306 0,203 0,403 0,000 1,000
Indice de desigualdad (Gini) 306 0,516 0,050 0,406 0,615
Competencia politica 306 7,624 7,940 -88,000 10,000
Régimen presidencial (presid.=1) 306 0,899 0,302 0,000 1,000
Proporcionalidad 275 1,926 1,020 0,000 4,770
indice de libertad de prensa 306 37,438 14,805 11,000 70,000
indice de libertad 306 2,835 0,987 1,000 6,500
Paises federales (federal=1) 306 0,222 0,416 0,000 1,000
Log tasa de inflacion 291 2,991 -1,713 1,079 9,519
Log niimero de tractores per cépita 306 -5,436 1,414 -7,538 -2,077
Log del niimero de hectéreas bajo riego PC 306 -2,674 1,016 -4,210 -0,375
NUmero de tractores per capita 306 0,014 0,027 0,001 0,125
NUmero de hectareas bajo riego PC 306 0,117 0,132 0,015 0,687

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
Nota: PC: Per capita.
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B CUADRO2
PIB AGRICOLA PER CAPITA QUE OBTENDRIA LOS PAISES FRENTE UNA ASIGNACION DEL 30% DE SU
GASTO RURAL A SUBSIDIOS NO SOCIALES

Argentina 2707 52,70 -43,07 3004,95 11,03
Bolivia 313 29,90 0,33 312,52 -0,09
Brasil 791 84,00 -64,29 920,90 16,46
Costa Rica 725 32,40 -7,41 738,80 1,90
Colombia 1009 28,90 3,81 999,63 -0,97
El Salvador 482 23,20 29,31 445,48 -7,50
Ecuador 373 33,90 -11,50 383,62 2,95
Guatemala 660 9,40 219,15 289,84 -56,10
Honduras 234 7,60 294,74 57,53 -75,45
Jamaica 450 49,20 -39,02 494,74 9,99
México 840 26,60 12,78 812,87 3,27
Nicaragua 301 18,50 62,16 253,30 -15,91
Panama 543 17,20 74,42 439,34 -19,05
Paraguay 679 13,10 129,01 454,44 -33,03
Per( 632 36,10 -16,90 658,93 4,33
Rep. Dominicana 530 45,90 -34,64 577,50 8,87
Uruguay 3683 11,80 154,24 2228,58 -39,48

Venezuela 1426 24,60 21,95 1345,53 -5,62
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B CUADRO3
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO AGRICOLA PER CAPITA SIN INVERSION AGRICOLA PRIVADA

Variable dependiente: Log PIB agricola per capita

Log PIB agricola per capita (-1) 0,848** (0,024)
% de gasto en subsidios no sociales -0,307**  (0,096)  -0,279**  (0,093)  -0,107**  (0,043)
Log del gasto publico rural PC 0,036  (0,021) 0,035% (0,021)  0,030**  (0,010)
Log superficie agricola per capita 0,566**  (0,123) 0,350** (0,051)  0,042** (0,011)
Log PIB no agricola PC 0,527**  (0,106) 0,637** (0,082)  0,089** (0,025)
indice de apertura comercial 0,186**  (0,048) 0,143** (0,048) -0,049* (0,026)
indice de precios agricolas -0,073 (0,074) -0,065 (0,075) -0,013 (0,044)
Huracan Mitch (ocurrencia=1) -0,037 (0,070) -0,051 (0,072) -0,052 (0,042)
Constante 1,585% (0,859) 0,933 (0,660) 0,148 (0,139)
R2

Whitin 0,341 0,331

Between 0,668 0,756

Overall 0,692 0,762

Observaciones 266 266 256

Test de especificacion de Hausman p-value 0.529

Sargan test p-value 0,789
Arellano-Bond test AR(2) p-value 0,136

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.
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B CUADRO 4
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO AGRICOLA PER CAPITA CON MONTO DE GASTO PUBLICO

Variable dependiente: Log PIB agricola per capita

Log PIB agricola per capita (-1) 0,886** (0,021)
% de gasto en subsidios no sociales -0,298** (0,088) -0,336%* (0,086)  -0,084**  (0,040)
Log stock de gasto publico rural PC 0,174** (0,039) 0,156** (0,037) 0,020* (0,012)
Log del stock de capital agricola per cépita 0,344** (0,066) 0,265** (0,043) 0,035%* (0,009)
Log PIB no agricola PC 0,413** (0,099) 0,353** (0,087) 0,003 (0,021)
indice de apertura comercial 0,094** (0,046) 0,087* (0,046)  -0,052**  (0,024)
indice de precios agricolas -0,023 (0,069) -0,045 (0,071) -0,008 (0,043)
Huracan Mitch (ocurrencia = 1) -0,060 (0,065) -0,060 (0,067) -0,042 (0,041)
Constante 4,232%* (1,018) 4,403** (0,868) 0,844** (0,218)
R2

Whitin 0,431 0,427

Between 0,746 0,742

Overall 0,754 0,751

Observaciones 266 266 256

Test de especificacion de Hausman p-value 0,516

Sargan test p-value 0,640
Arellano-Bond test AR(2) p-value 0,121

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.
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B CUADRO S5
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO RURAL PER CAPITA (3SLS)

% de gasto en subsidios no sociales -0,960** (0,221)

Log del gasto publico rural PC 0,489** (0,062)

indice de inversién agricola per capita -1,254 (0,917)

Log PIB no agricola PC 0,156 (0,111) -0,049* (0,029) 1,470%* (0,152)
indice de apertura commercial -0,914** (0,103) -0,104**  (0,032) 0,741** (0,193)
indice de precios agricolas -0,202 (0,274) 0,109 (0,079) 0,117 (0,470)
Huracan Mitch (ocurrencia =1) -0,435* (0,261) -0,021 (0,077) 0,511 (0,458)
Afios de estabilidad democratica 0,046** (0,016) -0,011**  (0,006) -0,087** (0,031)
Fraccionamiento étnico-lingiistico -0,346* (0,184) 0,194** (0,053) 1,585%* 0,311)
Log superficie agricola per capita -0,075**  (0,010) 0,420** (0,050)
Afio de eleccion presidencial -0,004 (0,020) -0,052 (0,094)
Indice de desigualdad (Gini) 1,222**  (0,287) -0,205 (1,369)
Competencia politica -0,003**  (0,001) 0,000 (0,006)
Régimen presidencial (presid.=1) -0,266**  (0,041) 0,186 (0,201)
Proporcionalidad 0,088**  (0,014) 0,110 (0,069)
Indice de libertad de prensa -0,009**  (0,001) 0,004 (0,005)
Indice de libertad -0,033**  (0,016) 0,116 (0,076)
Paises federales (federal =1) 0,297** (0,037 -0,148 (0,183)
R2 0,646 0,617 0,570
Observaciones 241 241 241

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.
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B CUADRO 6
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO RURAL PER CAPITA (3SLS) CON INVERSION EN TRACTORES

% de gasto en subsidios no sociales  -1,184** (0,149) 0,048**  (0,016)
Log del gasto publico rural PC 0,296** (0,032) 0,000 (0,003)
Inversion en tractores per capita -0,456  (0,883)

Log PIB no agricola PC 0,441** (0,071) -0,043  (0,028) 1,547** (0,170) -0,014  (0,017)
Indice de apertura comercial -0,918** (0,084) -0,117**  (0,032) 0,859** (0,193) -0,026**  (0,008)
Indice de precios agricolas 0,073  (0,221) 0,138  (0,079) 0,069 (0,474) -0,014 (0,012
Huracan Mitch (ocurrencia =1) -0,306 (0,217) -0,016 (0,076) 0,412  (0,461)

Afios de estabilidad democratica 0,028** (0,013) -0,013**  (0,005) -0,107** (0,033)  0,003*  (0,002)
Fraccionamiento étnico-lingiistico -0,125 (0,144) 0,183**  (0,053)  1,692** (0,316)

Log superficie agricola per capita -0,083**  (0,010) 0,387** (0,058)

Ao de eleccion presidencial -0,005 (0,0200  -0,109  (0,117)

Indice de desigualdad (Gini) 1,225**  (0,281) 0,934 (1,655)

Competencia politica -0,003**  (0,001) 0,003  (0,008)

Régimen presidencial (presid.=1) -0,260**  (0,040) 0,379  (0,237)

Proporcionalidad 0,085**  (0,014) 0,154** (0,080)

indice de libertad de prensa -0,009**  (0,001) 0,004  (0,006)

{ndice de libertad -0,035** (0,015 -0,236** (0,091)

Paises federales (federal=1) 0,292**  (0,036)  -0,188  (0,213)

indice de percepcién de la corrupcion -0,007**  (0,003)
Log del ntimero de tractores (-1) -0,105**  (0,014)
R2 0,745 0,695 0,591 0,284
Observaciones 241 241 241 241

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.
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B CUADRO7
MODELO DE DETERMINANTES DE LA INVERSION AGRICOLA PRIVADA

% de gasto en subsidios no sociales 0,036** (0,017) 0,026** (0,013) 0,058** (0,016) 0,037** (0,013)
Log del gasto publico rural PC -0,008** (0,004) -0,004 (0,003) -0,002 (0,004) -0,003 (0,003)
Log PIB no agricola PC 0,025 (0,019) 0,007 (0,008 0,020 (0,018 0,011  (0,008)
Indice de apertura comercial -0,035** (0,009) -0,023** (0,008) -0,031** (0,008) -0,019** (0,008)
Indice de precios agricolas -0,009 (0,013) -0,007 (0,013) -0,014 (0,012) -0,017 (0,013)
Afos de estabilidad democratica 0,003** (0,002) -0,002 (0,001) 0,004** (0,002) -0,002* (0,001)
Indice de percepcién de la corrupcion -0,004  (0,003) -0,001 (0,003) -0,006** (0,003) -0,002 (0,003)
Log del nimero de tractores (-1) -0,075** (0,013) 0,007** (0,003) -0,102** (0,015) 0,003  (0,004)
Constante -0,609** (0,183) 0,013  (0,072) -0,696** (0,165 -0,037 (0,078)
R2

Whitin 0,221 0,073 0,275 0,095
Between 0,679 0,649 0,475 0,475
Overall 0,322 0,364 0,204 0,204
Observaciones 256 256 256 256

Test de especificacion de Hausman p-value 0,000 0,000

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.



CRECIMIENTO, INVERSION PRIVADA Y EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICO EN LAS AREAS RURALES DE AMERICA LATINA'Y EL CARIBE 1 6 1
JOZIMO SANTOS Y JORGE ORTEGA

B CUADROS8
MODELO DE DETERMINANTES DEL INGRESO RURAL PER CAPITA (FRONTERAS ESTOCASTICAS)

Variable dep. Log PIB agricola per capita

Log del gasto publico rural PC 0,017 0,022
indice de inversién agricola per capita -0,086 0,368
Log PIB no agricola per capita 0,724** 0,097
indice de apertura comercial 0,147** 0,052
indice de precios agricolas -0,130* 0,077
Huracan Mitch (ocurrencia =1) -0,090 0,072
Constante 2,102** 0,871
Log funcién de verosimilitud 135,952
Observaciones 256
Gama 0,955

Determinantes de la eficiencia técnica

% de gasto en subsidios no sociales -0,237** 0,063
indice de percepcién de la corrupcion 0,026** 0,012
Proporcionalidad 0,110** 0,012
Paises federales (federal=1) 0,084** 0,027
Competencia politica 0,002 0,002
Afios de estabilidad democratica -0,021** 0,006
Indice de libertad -0,046** 0,018
indice de libertad de prensa -0,004** 0,001
Constante 0,418** 0,075
R2 0,394
Observaciones 251

Nota: los valores entre paréntesis equivalen al error tipico. * Significativo al 10%. ** Significativo al 5%. PC: Per
capita.



1 62 POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

CAPITULOV

B CUADROY
RESUMEN DE ESTADISTICAS E INDICADORES DEL GASTO PUBLICO RURAL (GPR) RASTREABLE
(Millones de dolares EE.UU. del aiio 2000)*

1985-1990 | 109,82 480,91 100,00 - - 1,96 4,82 0,41 0,67
Arg 1991-1995 | 119,32 492,16 99,37 - 1,58 1,49 4,63 0,32 0,50
1996-2001 128,22 503,21 96,25 0,89 3,16 1,08 4,60 0,23 0,41
1985-1990 8,69 25,69 100,00 = = 1,59 16,21 0,10 033

1991-1995 12,38 37,26 30,40 17,50 52,10 2,43 13,95 0,05 0,30
1996-2001 28,02 87,75 56,52 9,17 34,31 3,75 13,20 0,16 0,26

1985-1990 | 148,59 5,740,42 96,67 3,26 0,08 4,20 5,31 0,76 0,78
Bra 1991-1995 | 183,42 6,654,56 94,93 5,04 0,08 4,39 5,47 0,76 0,88
1996-2001 148,91 4,933,92 86,92 12,26 0,99 3,37 5,62 0,52 0,79
1985-1990 34,37 377,50 2417 36,62 39,21 - 18,95 - 033
1991-1995 30,61 332,40 27,61 32,75 39,64 3,30 15,43 0,06 0,30
1996-2001 24,74 264,27 27,83 22,26 49,91 1,77 12,65 0,04 0,26
1985-1090 | 307,06 416,15 91,73 6,96 1,31 28,20 9,54 2,71 0,50
R 1991-1995 | 169,91 249,65 77,95 19,20 2,86 14,72 9,37 1,22 0,32
1996-2001 111,57 172,06 58,22 34,54 1,24 1,72 8,87 0,51 0,15

1985-1990 22,64 102,55 80,82 583 13,36 4,93 16,60 0,24 0,32
1991-1995 20,56 97,45 79,43 4,38 16,19 4,75 10,53 0,36 0,36
1996-2001 36,73 180,10 77,35 2,51 20,14 6,80 10,07 0,52 033
1985-1990 17,61 45,26 81,78 1,55 3541 3,68 16,28 0,18 0,40
ELSA | 1991-1995 7,35 19,11 30,63 12,12 57,24 1,40 11,94 0,04 0,20
1996-2001 16,07 41,84 49,32 17,25 33,44 2,70 10,05 0,13 0,14
1985-1990 50,31 248,05 24,45 40,33 35,22 18,69 25,72 0,18 0,13
1991-1995 43,73 238,79 16,97 48,69 34,34 17,69 24,92 0,12 0,09
1996-2001 88,99 540,45 11,60 56,53 31,87 24,81 23,25 0,12 0,06
1985-1990 14,30 39,41 58,12 37,28 4,60 432 16,34 0,15 0,05
Hon | 1991-1995 23,43 72,97 27,17 56,24 16,59 6,74 14,95 0,12 0,12
1996-2001 32,87 114,75 29,15 57,85 12,99 9.17 14,18 0,19 0,05
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1985-1990 59,27 69,28 95,22 2,97 6,83 3,25 7,89 0,39 0,22
1991-1995 34,16 40,26 80,40 - 4,82 1,50 8,07 0,15 0,44
1996-2001 25,84 31,62 91,64 = 0,75 0,85 1,37 0,11 0,37

1985-1990 | 554,94 | 12,754,34 85,57 2,64 11,79 14,32 4,84 2,53 0,37
Mex | 1991-1995 | 353,02 8,366,47 74,12 12,78 13,10 12,43 4,40 2,09 0,25
1996-2001 | 281,40 6,936,40 72,44 6,22 21,34 8,53 4,05 1,53 0,25

1985-1990 0,00 0,00 = = = 0,00 31,06 - 0,00
1991-1995 93,01 179,19 42,08 23,14 34,79 25,50 17,70 0,61 0,21
1996-2001 88,16 190,61 36,49 30,04 33,47 24,79 18,05 0,50 0,17
1985-1990 96,95 104,10 98,28 1,42 0,30 5,48 1,76 0,69 0,12
Pan 1991-1995 60,44 69,81 97,08 2,23 0,69 3,26 6,95 0,46 0,21
1996-2001 106,67 131,13 75,85 23,44 0,71 5,05 6,70 0,57 0,20
1985-1990 21,01 43,26 65,98 24,34 9,68 6,70 25,72 0,17 0,11
1991-1995 24,49 53,99 14,47 13,08 12,46 5,80 19,95 0,22 0,15
1996-2001 30,11 69,96 85,59 7,13 7,28 512 20,59 0,21 0,14
1985-1990 20,13 132,67 96,88 2,86 0,26 1,29 12,22 0,10 0,43
Per 1991-1995 57,26 392,17 68,23 16,67 15,11 5,35 8,24 0,44 0,37

1996-2001 63,88 449,81 55,43 28,18 16,39 4,72 8,82 0,30 0,34
1985-1990 97,82 300,39 75,39 13,14 11,47 22,01 14,30 1,16 0,49
1991-1995 93,33 304,64 72,12 12,85 15,04 18,14 12,95 1,01 0,54
1996-2001 118,56 408,41 53,95 9,89 36,16 15,94 11,60 0,74 0,36

1985-1990 | 815,32 296,48 24,70 25,89 49,40 8,64 7,07 0,30 0,11
Uru 1991-1995 | 1,168,24 373,81 21,79 15,96 62,25 7,59 6,79 0,24 0,10
1996-2001 | 1,592,71 446,28 26,85 14,71 58,44 7,21 6,50 0,30 0,14

1985-1990 | 324,90 1,028,53 63,45 21,52 15,03 5,50 4,72 0,74 031
1991-1995 | 239,65 763,10 49,48 29,91 20,61 3,61 4,12 0,43 0,19
1996-2001 140,58 448,00 47,89 24,45 27,66 1,78 4,06 0,21 0,22
1985-1990 | 221,99 1,372,02 88,57 593 11,00 1,73 6,71 1,02 0,33
ALC | 1991-1995 | 164,26 1,017,15 77,73 12,89 11,82 6,45 6,15 0,82 0,30
1996-2001 143,30 883,90 70,56 13,63 17,05 592 5,88 0,71 0,26

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

“ Los valores calculados en este cuadro equivalen a promedios ponderados, por lo que podria haber alguna discrepancia
con algunos estudios que utilizaron promedios simples.






CariturLo VI

Corrupcion y gasto publico rural en América
Latina. El impacto en el desarrollo rural

Gustavo Anriquez!

1. INTRODUCCION

La composicion del gasto publico es importante desde el punto de vista del desarrollo. Las
exenciones tributarias y otros tipos de incentivos similares, que generalmente se usan para atraer
una industria a un determinado lugar, terminan siendo, en la practica, transferencias de riqueza
del sector publico al sector privado. Es dificil que las politicas de este tipo, que suelen presentarse
al ptblico como encaminadas a crear empleos, tengan el mismo efecto que el gasto en bienes
publicos en lo concerniente a potenciar el crecimiento de largo plazo. Esto es particularmente cierto
en los paises en desarrollo, donde la inversion en bienes publicos, precisamente por la relativa
escasez de estos, tiene altas tasas de retorno. La inversion en bienes publicos se complementa
en gran medida con la inversion privada: por ejemplo, un camino piblico hace rentable cierta
operacion privada en un lugar dado. Ademas, por definicion, los beneficios de los bienes publicos
se diseminan ampliamente, mientras que los de las transferencias a los agentes privados tienden a
ser captados por unos pocos. Por otra parte, una de las razones de la existencia del gobierno es la
de intervenir en mercados faltantes o en aquellos que adolecen de fallas. La intervencion estatal
en bienes publicos no excluyentes, como caminos y otras obras de infraestructura publica, y el

1 Universidad de Maryland y Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO—ESA). Agradezco los valiosos
comentarios de Fabrizio Bresciani, Benjamin Davis, Alberto Zezza y de quienes participaron en el seminario de trabajo de FAO-ESA.
Agradezco asimismo el financiamiento parcial de la FAO. Las opiniones aqui presentadas, sin embargo, no representan las de la
Organizacion.
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gasto social en educacion y salud —que son inversiones con altas externalidades positivas, cuya
provision es insuficiente debido a fallas en los mercados de capital o fallas de informacion—
pertenecen al tipo de intervencion que mas se ajusta a la regla de la intervencion estatal.

En este trabajo analizaremos los efectos de la composicion del gasto gubernamental en el
mundo rural y, asimismo, el efecto de la corrupcion en el juego politico que determina las decisiones
de asignacion de gastos del gobierno. En primer lugar pasaremos revista a la economia politica que
sirve de marco a esas decisiones y, después, al modo en que se distribuyen esos fondos entre bienes
privados y bienes publicos. Luego examinaremos, de modo empirico, si la composicion del gasto
rural afecta al desarrollo rural, analisis en que utilizaremos el crecimiento del producto agricola
como proxy del desarrollo rural.

El gasto en bienes privados no solo es menos productivo que el gasto en bienes publicos
desde el punto de vista social, sino que ocasiona un dafio adicional, a saber, el de desplazar otras
modalidades de inversion publica y privada. Lopez (2004) identifica tres mecanismos mediante los
cuales la inversion en bienes privados desplaza otras modalidades de inversion publica y privada.
Primero esta el tipo de desplazamiento obvio: el uso de fondos publicos y de recursos humanos e
institucionales publicos para el gasto en bienes privados impide que esos fondos y recursos sean
invertidos en bienes ptblicos. En segundo lugar, al subvencionar inversiones que de todos modos
son rentables, este tipo de gasto en bienes privados puede retardar o incluso revocar las inversiones
privadas. Por ejemplo, si se ofrece un monto racionado de subsidios para una inversion particular que
es rentable incluso sin esos subsidios, un inversionista neutral al riesgo que no obtiene el subsidio
puede decidir racionalmente retrasar su inversion hasta obtener el subsidio y mejorar sus retornos.
Tercero, en el mediano plazo, la falta de inversion publica (debido a la complementariedad de la
inversion publica y la privada) disminuye la productividad de las inversiones y, por ende, reduce la
magnitud de la inversion privada. Por estas razones, no debiera sorprender que haya una correlacion
positiva entre la proporcion del gasto en bienes publicos y el desempeiio del producto en el mundo
rural, correlacion ya descubierta por Lopez.

En este estudio procuraremos aportar a esta discusion, para lo cual analizaremos mas a fondo
los efectos de la economia politica que determina las asignaciones de gasto y sus consecuencias
finales para el desarrollo. La corrupcion, entendida como el uso y abuso del poder publico para
provecho personal (o de un grupo familiar o politico), implica que las politicas dptimas pueden
ser desviadas en beneficio de determinados grupos de presion o interés. Cabe resaltar que la
corrupcion incluye no solo oscuras transferencias de dinero en lugares apartados en medio de la
noche, sino también transacciones a plena luz del dia, como el aporte de fondos para campaiias
politicas o para apoyar determinados partidos politicos. Seglin la literatura al respecto (véase
Olson, 1965), los grupos de presion (lobby) eficaces son por lo general grupos pequeiios (lo
que reduce los costos de organizacion), con intereses claros y definidos, que tienen el poder o
el dinero para influir en la marcha de las politicas.? En el caso de la distribucion de los fondos
rurales entre bienes publicos (caminos, electricidad, agua, alcantarillado, escuelas, salud, todos
los cuales son indiscutiblemente deficitarios en las zonas rurales de América Latina) y bienes
privados (clasicamente subsidios a la promocion de la exportacion o el marketing), es evidente

2 EnAmérica Latina, el foco de nuestro estudio, el poder social (definido como el prestigio de familia o de clase) puede sustituir parcialmente
el poder econémico.
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donde esta el poder de presion. Los pobres rurales dificilmente retinen las condiciones necesarias
para convertirse en grupos de presion exitosos, de modo que si hay corrupcion, el gasto estara mas
inclinado hacia los bienes privados, en una medida distante de lo optimo. Una de las preguntas
que tratamos de responder empiricamente en este trabajo es si el sesgo causado por la corrupcion
tiene efectos mensurables sobre el desarrollo rural.

En la Seccion 2 se presenta un modelo de economia politica para explicar como se determinan
los gastos rurales. En la 3 nos referimos al juego de la asignacion de gastos agricolas y, en la 4, a
la asignacion del gasto publico rural total. La Seccion 5 presenta los datos utilizados en nuestro
modelo empirico, y en la 6 exponemos a los resultados empiricos del modelo. En la Seccion 7
analizamos los costos que entrafia la corrupcion para el desarrollo rural, y en la 8 ponemos a prueba
la solidez de nuestros resultados con un analisis de sensibilidad.

2. ESTRUCTURA DEL JUEGO

Con excepcion de lo que ocurre en las autocracias extremas, el cambio de las tasas y las leyes
tributarias supone un engorroso proceso politico, que exige modificar las leyes y, por ende, algiin
grado de consenso politico en los 6rganos legislativos. Sin embargo, la asignacion de los ingresos
tributarios, esto es, el gasto del gobierno, no requiere tal acuerdo politico, por lo cual el gobierno,
dentro de un amplio margen, puede asignar libremente los fondos. De igual manera, tampoco los
cambios en la politica comercial, el incremento o la reduccion de los subsidios o de los impuestos
al comercio exterior suelen exigir acuerdos legislativos, pues generalmente se alcanzan mediante
acuerdos comerciales, plano en el cual los paises pequefios no tienen gran poder de negociacion.

Estas caracteristicas politicas son captadas en el modelo de economia politica que presentamos
mas adelante. El objetivo es entender el modo en que los gobiernos deciden qué fraccion de los
fondos publicos destinados a las areas rurales se asignard a inversion en bienes publicos y qué
fraccion se asignara a gasto en bienes privados (transferencias a los agentes privados). Suponemos
que el gobierno toma estas decisiones en dos pasos que pueden ser separados. Primero, decide
como distribuir los ingresos totales entre gastos urbanos y gastos rurales (tomando la distribucion
de los fondos rurales entre subsidios privados e inversiones publicas como dada). En esta etapa, el
gobierno esta abierto a aceptar contribuciones de grupos de presion urbanos organizados, interesados
en que se incremente el gasto publico urbano. En la segunda etapa, el gobierno decide como asignar
los fondos restantes en el mundo rural. En esta fase el gobierno estd también abierto a aceptar
contribuciones de grupos de presion rurales organizados, interesados en que se incremente el monto
de las transferencias privadas y se reduzca la inversion en bienes publicos.

Proponemos que la tinica fuente de fondos del gobierno es un impuesto ¢ al producto del sector
no agricola z, que llamaremos sector urbano. Partimos del supuesto de que la tasa del impuesto
t estd dada, y que se requiere, como ocurre en cualquier democracia o democracia aparente, un
acuerdo en el congreso para modificarla, en contraste con lo que sucede con las decisiones sobre

3 Aunque el supuesto de que la decision acerca del modo en que se gastan los fondos rurales es independiente de la division de los fondos
en urbanos y rurales es un supuesto simplificador, es probable, sin embargo, que refleje la manera en que opera realmente el proceso
de asignacion de los gastos publicos. Primero, los gobiernos obtienen un presupuesto. Después, asignan fondos a los ministerios y las
regiones, y, mas tarde, se adoptan las decisiones sobre el gasto rural, usualmente en los ministerios de Agricultura.
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gasto, que el gobierno adopta libremente. Proponemos, por lo tanto, que los ingresos totales del
gobierno son:

R=tz—sp*y —-BT -(1-B)T (Ecuacion 1)

Aqui, una proporcion B de los fondos disponibles 7 es asignada al mundo rural, mientras que el
resto (1— B )T es asignado al sector urbano. ) representa las exportaciones de bienes agricolas
X, que reciben un subsidio a una tasa por unidad de s sobre el precio internacional p*. Para
simplificar, supondremos que los subsidios a las exportaciones agricolas representan un monto
insignificante del gasto total o que son pagados con un déficit. En este caso tenemos que: tz=T.

Para describir el proceso completo de asignacion de fondos publicos, procederemos por
induccion hacia atras. Por ello, comenzaremos con la asignacion de los fondos rurales.

3. ELJUEGO DE LA ASIGNACION DE LOS GASTOS AGRICOLAS

El conflicto de intereses entre pequefios y grandes agricultores surge del hecho de que la
inversion en bienes publicos incrementa la productividad del trabajo y, de ese modo, incrementa
indirectamente los costos de la mano de obra contratada, lo cual reduce los ingresos de los grandes
agricultores, que obviamente preferirian que el gobierno entregase fondos para la inversion en
bienes publicos.

La economia produce dos bienes, el numerario z y el bien agricola x. Damos por supuesta una
funcion de utilidad separable y aditiva:

U (x,2)=z4+u(x) (Ecuacion 2)

donde la funcion de subutilidad u(x) es estrictamente concava. La demanda de x es, por lo
tanto, d(p) =[u'(p)]"". Dado que z aparece linealmente en la funcién de utilidad, el excedente
del consumidor solo es devengado del bien agricola y es igual a:

S(p)=u(d(p))— p-d(p) (Ecuacion 3)

El bien agricola es producido por pequefios y grandes agricultores, X = X, + X, , y no hay
desempleo, de modo que la totalidad de la mano de obra rural esta distribuida entre la pequefia y
la gran produccion agricola: L* = L, +L, . Suponemos que la pequefia produccion agricola es
la actividad de respaldo para los trabajadores rurales. El producto de la pequefia agricultura esta
dado por:

X, = A(LE)- L, (Ecuacion 4)

A es la productividad de la mano de obra que depende positivamente (A'> 0, A''< 0, A(0)> 0) del
gasto rural en bienes publicos ( LE ), donde E es el gasto rural total y L € [0,1] es la proporcion
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del gasto rural total invertida en bienes ptblicos.* Por bienes publicos entendemos los diferentes
tipos de inversion con externalidades positivas no contabilizadas por los mercados, como
inversiones en capital humano (servicios de salud y educacion), algunas formas de capital fisico
no excluyentes (como caminos, electricidad e infraestructura de comunicaciones), y bienes y
servicios ambientales (como mejoramiento de la calidad del agua y el suelo). Notese que si no
se realizan inversiones en bienes publicos, la mano de obra atin es productiva en el sector de los
pequeiios agricultores. Mientras el sector de la pequefia agricultura continue siendo productivo,
los salarios de la economia rural estaran determinados por 4.

Suponemos que la agricultura es un sector protegido y que también exporta;® por ende, es el
beneficiario de un subsidio a las exportaciones. El precio pertinente para los grandes productores
agricolas (que hemos supuesto para fines de la exposicion, pues no afecta el resultado presentado, a
saber, que solo los grandes productores agricolas son los beneficiarios de estos subsidios) es:

p(s)=(+s)p* (Ecuacion 5)

donde s es el subsidio por unidad y p* el precio internacional. Suponemos que el pais esta
vinculado a acuerdos comerciales internacionales y no puede ajustar libremente s, de modo que,
desde el punto de vista del gobierno, s esta dado.

Los duefios de grandes predios agricolas obtienen ingresos de un factor fijo, que puede
entenderse como las grandes propiedades de tierra. Estos maximizan sus ingresos:

n (P, A(LE))= 1>/LI‘2L154{pX - —A(UE)-L } (Ecuacion 6)

donde 1 (-) es una funcion de beneficios, no decreciente en p*, no creciente en 4, convexa
en (px, A(ME)), y la suponemos dos veces diferenciable. De la definicion de la funcion de
beneficios obtenemos que: w (p*, A)=dn(p*,A)/dp* =x (p*,A),y n,=-L, (p*,A), donde
usamos subindices numéricos para referirnos a las derivadas parciales respecto del nimero del
argumento. El bienestar de los grandes agricultores es:

V(s,w)=m (p*(s), A(ME) )+ (1-n)E (Ecuacion 7)

Es decir, ademas de sus ingresos, los grandes agricultores reciben fondos directamente del
gobierno, entregas que equivalen a una proporcion (1 — L) de los gastos rurales totales £. Pueden
concebirse alternativas a la especificacion . Por ejemplo, puede pensarse que los bienes privados
(I-p)E incrementan la productividad total de los factores en X, , o que este bien privado es
transferido a los grandes propietarios agricolas bajo la forma de un reembolso por unidad (ademas
del subsidio). Sin embargo, preferimos, debido a su simplicidad algebraica y porque transmite en
forma mas transparente el hecho de que los gastos en bienes privados benefician unicamente a los
grandes agricultores. Asimismo, en no incluimos el excedente del consumidor, pues suponemos que

4 Néteseque E = BT = Btz Sin embargo, en esta etapa tanto 3 como T han sido predeterminados, por lo cual, para reducir
la notacion en esta etapa, usamos E.

5  El supuesto de sector protegido es corroborado por los datos de la muestra (véanse detalles més adelante).
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los grandes agricultores son pocos y el excedente del consumidor representa una parte insignificante
de su bienestar total.

En este caso, los ingresos del gobierno son negativos, debido al subsidio que entrega a las
exportaciones agricolas:

r(s,)=-spy(s,1) (Ecuacién 8)

donde ¢ (s, 1) representa las exportaciones:

1 (5.1 =T, (" (5), AQRE )+ AE)[L" +70, (p*(5), A(RE ))] - Nd(p*) (Ecuacion 9)

y Nrepresenta la poblacion total. Suponemos, solo por realismo y sin que sea un supuesto esencial,
que un incremento en | reduce el producto total x, porque un incremento en [L reasigna la mano
de obra al sector de los pequefios agricultores, y este sector es menos productivo por unidad
de mano de obra que el de los grandes agricultores (para todo WLE relevante). Este supuesto
determina que dr(s,W)/ou =—sp*-dy(s,))/du >0. Ademas, proponemos que los ingresos
del gobierno son concavos en W ; 9°r(s,1)/ou> <0. Se puede demostrar que si las terceras
derivadas de 7 (-) son iguales a cero o suficientemente pequefias, ello estd garantizado por la
convexidad de 7 (+) , lo cual es nuestro supuesto.

De ese modo, el bienestar rural total es igual al bienestar de los pequefios agricultores mas el
de los grandes agricultores mas el bienestar del gobierno:

W(s,u)=m(p*, A(LE)+(1—n)E + A(LE)L" +L"S(p*)+r(s,1) (Ecuacion 10)

En ausencia de corrupcion, tomando precios internacionales p* y gastos rurales totales E
como dados, el gobierno elegiria un L * segundo dptimo (second best) que maximizara el bienestar,
segln la regla:

Mz—E +EA'(L" +n2(.))+MSO (Ecuacion 11)
ou ou
Notese que en, tanto 4 como » son concavos en |L ;asi, amenos que T (-) sea extremadamente
convexoen W (es decir, que la elasticidad de la demanda de mano de obra del sector de los grandes
agricultores sea extremadamente grande), I es concavo y puede ser maximizado; suponemos que
el requerimiento de concavidad se cumple.® Es perfectamente posible tener una solucion de esquina

6  Se puede mostrar que el bienestar rural sera concavo si y solo si:

A _dks u
A' Ls.u au L ’
Esto es, el grado de concavidad de la productividad de la mano de obra en el sector es mayor que la elasticidad de la demanda derivada
de mano de obra en ese sector.
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enL* =1, casoenel cual seria una desigualdad. La otra esquina, L* = 0, es improbable si A'(0)
es muy alto, lo cual debiéramos suponer.

Desafortunadamente, el gobierno esté abierto a aceptar sobornos para cambiar la politica de
segundo 6ptimo. Los grandes agricultores, que son menos numerosos que los pequefios y tienen, por
ende, menores costos de organizacién y mayores ingresos, se organizan para presionar por un L
menor. Por cada reduccién marginal que los grandes agricultores pueden obtener en L , su bienestar
se incrementa, no solo por las mayores entregas de fondos, sino también por los mayores ingresos
derivados de la reduccion de los costos de mano de obra. Asi, los grandes agricultores cuentan con
evidentes incentivos para gastar dinero en presionar al gobierno (lobby) a fin de alcanzar un W
menor. Ofrecen al gobierno un programa de sobornos B (L), contingente en todos los posibles
W € [0,1]. Se supone que B (L) es factible, es decir, no negativo y menor que el ingreso agregado
del grupo de presion. El gobierno, que estd abierto a estas transacciones por debajo de la mesa,
maximiza su funcion objetivo una vez que se le ha ofrecido el programa de sobornos:

G(s,u)=B(u)+oW(s,u) (Ecuacion 12)
conat =07,

En su trabajo acerca de las subastas de tipo mentl, Bernheim y Winston (1986) mostraron que
el L que maximiza satisface:

U%=argmax {B(W)+aW(s,pu)}: ¥ (Ecuacion 13)

n%=argmax {[V (s, 1) - B(W) ]+ [B (1) +oW (s, ) [} (Ecuacion 14)

Estas condiciones muestran que el equilibrio politico bajo soborno maximiza la funcion
objetivo del gobierno y, al mismo tiempo, maximiza el bienestar conjunto del gobierno y el grupo
de presion .8 Las condiciones de primer orden de y requieren que:

B , MWW _ ., (Ecuacién 15)
ol ou
aV (s,L) ta oW (s, 1) -0 (Ecuacion 16)
ou ou

7 La cual también se supone es concava en el rango pertinente de o € (0, 00) .

8  Lacondicion implica que el nivel de bienestar de los grupos de presion esta valoradoen (1 + @) , mientras que el bienestar del grupo no
representado esté valorado solo en o . Esto significa que el peso implicito para el grupo de presion (lobby) es (14+0t) /(1 + 20t)
, mientras que el peso del grupo subrepresentado es o /(14 20 ) . Esto significa que a medida que o — oo, que es la menor
corrupcion posible, la mayor proporcién posible para el grupo no representado es de solo . Esto, en nuestra opinién, es un inconveniente
de la especificacion , pero no la modificaremos, porque queremos ser comparables a la amplia literatura que se ha desarrollado después
de Grosmman y Helpmann (1994), quienes originalmente propusieron .
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A partir de y , es facil desprender que el equilibrio perfecto de Nash del subjuego de este

juego de soborno exige que IV (s, 1) = B (1) . Por esta razon, Bernheim y Whinston se refieren a

ou
este como un equilibrio localmente sincero, porque alrededor de L , el soborno marginal es igual

al beneficio privado marginal obtenido de una reduccion en [ . Otra forma de ver este resultado,
sin embargo, es que dado que el gobierno juega tultimo y tiene toda la informacion acerca del
comportamiento del sobornador, extraera hasta el ultimo centavo de los que ejercen presion (hasta
que los beneficios se igualen a los costos para el grupo de presion).

Usando la propiedad de «sinceridad local», podemos obtener el I del equilibrio politico:

_ac-;gs,u) =EA'm,()-E +0c[—E +EAY(L? +nz(-))+—ar(s’“)}:o. (Ecuacién 17)
u

op

El primer término en , (EA'w,(-)— E ), es inequivocamente negativo. El segundo término
dentro del paréntesis cuadrado, que es igual a W (s, 1)/ dl , debe por ende ser positivo. Dado que
en W* dW (s,u)/du esigual acero, y dado que W (s,t) es concavo en U , se concluye que el
ﬁ bajo soborno debe ser menor que el segundo optimo L * .

Prediccion 1. Conforme aumenta la corrupcion (es decir, conforme o decrece), el II del
equilibrio politico disminuye.’

Diferenciando totalmente , tenemos:

—E EA' R .
d_uz[ +EA'(L +n2())+8r(s,u)/au]>0
doy —azG(S,Ly

ou’

El denominador es positivo, dada la concavidad de la funcion objetivo del gobierno, mientras
que el numerador es positivo, porque es igual a OW (s, L)/ dWL , que tiene que ser positivo en el
equilibrio politico. Asi, un incremento de la corrupcion, que aqui se mide como una reduccion en
o (la valoracion del bienestar social total), causa una reduccion adicional en [I .

Prediccion 2. Mientras mas grande sea el sector de los grandes agricultores, menor sera el
equilibrio politico WL .

Prediccion 3. Mientras mayor sea la fuerza de trabajo rural, mayor sera la proporcion de inversion
en bienes publicos UL .

9  Estamos de acuerdo con Fredriksson y Svensson (2002) en que . es una medida de corrupcion, porque mide hasta qué punto esta
dispuesto el gobierno a desviarse de la politica optima para beneficiarse a si mismo. Mientras menor sea QL , menos peso tiene para
el gobierno el bienestar de la comunidad frente a su interés en recibir contribuciones o sobornos, lo que da cuenta de un alto grado de
corrupcion.
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La prediccion 2 apunta a algo muy sencillo: mientras mas grande sea el sector de los grandes
agricultores con respecto al sector de los pequefios agricultores, mayor sera su peso en el bienestar
social y mayor su poder economico-politico. Con mas poder, los grandes agricultores pueden negociar
mayores desviaciones del segundo 6ptimo. Este resultado puede apreciarse algebraicamente en .
Notese primero en que un incremento en 7 aumenta la demanda de mano de obra en el sector
de los grandes agricultores, lo que reduce el 6ptimo U *. Ademas, de podemos concluir que un
aumento en el sector de los grandes agricultores incrementa la demanda de mano de obra, lo que
vuelve mas negativa la primera parte de , lo cual tiene que ser compensado con un W (s, 1)/ du
crecientemente positivo, lo que significa una mayor desviacion hacia abajo del [ del equilibrio
politico con respecto al nuevo 6ptimo, que ya era menor.

La prediccion 3 también es intuitiva. La unica razon por la que se invierte en bienes publicos
en esta economia es para financiar la externalidad en la produccion de la pequeiia agricultura:
ALY +7 ,(+)) ; conforme se incrementa la fuerza de trabajo rural, aumentan también el tamafio
de la externalidad y el 6ptimo W *. Por supuesto, la corrupcion reduce este efecto marginal, y el
efecto de un incremento en L® en el equilibrio politico |% es positivo, pero de menor magnitud.

Prediccion 4. Para altos niveles de corrupcion, la liberalizacion comercial incrementa [ ;
mientras que para bajos niveles de corrupcion, la liberalizacion puede hacer decrecer W .

Diferenciando totalmente , encontramos:

’r(s,1)
(1+0) p*EA'R, () +o I T2
du dsdu > (Ecuacion 18)

ds —9'G(s, Ly <
ou’

El signo de no estd definido: para bajos niveles de o (es decir, alta corrupcion), el primer
término en el numerador, que es negativo, dominara. Esto significa que para niveles de corrupcion
suficientemente altos dp /ds < 0, lo que indica liberalizacion comercial, una reduccion en
s incrementara [1 ; es decir, reduce la desviacion respecto de la politica dptima. Para niveles de
corrupcion suficientemente bajos, el segundo término, que es positivo, podria dominar, caso en el
cual du /ds > 0,y la liberalizacion comercial haria decrecer I .1°

El primer resultado es bastante evidente. La liberalizacion comercial reduce el poder

econdmico-politico del sector protegido de los grandes agricultores, de modo que con un alto grado de
corrupcién, [I es mas sensible al poder del grupo de presion. La liberaliz-acion comercial con altos
niveles de corrupcion reduce la distorsion (incrementa [ ). El segundo resultado indica que cuando
la corrupcion es baja, el efecto del ingreso del gobierno puede dominar. Los ingresos marginales de
W del gobierno decrecen con la liberalizacion comercial; por ende, para reestablecer el equilibrio
politico, es necesaria una reduccién de [I , a fin de compensar parcialmente el incremento de los
ingresos publicos. La reduccion en I aumenta el producto y las exportaciones de los grandes
agricultores, y, por ende, incrementa el gasto del gobierno (reduce los ingresos publicos).

10 Elsigno de la derivada cruzada de los ingresos del gobierno surge de suponer que la tercera derivada de la funcion de beneficios es cero
o suficientemente pequefa.
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Prediccion 5. Un incremento en el gasto total rural (£) reduce la proporcion de inversion en
bienes publicos, a menos que el grado de corrupcion sea muy bajo.

Para demostrar esta prediccion, diferenciamos totalmente , para obtener:

(10 + (A REAN L, — L)+ ET, () A"+ AT 4o O HEH)
_ OudE > 0

dE _BZG(-/ <
ou’

Si dejamos de lado por ahora el efecto en los ingresos marginales del gobierno, podemos poner
signo al resto de los componentes de.'" Empecemos suponiendo corrupcion total, es decir, o0 — 0
. En este caso podemos poner signo a , porque todos los elementos del numerador que no estan
premultiplicados por o son negativos. Esta conclusion supone que (A'+WUEA'") es positivo, lo
que siempre ocurrira con una especificacion Cobb-Douglas de A(-), y en general siempre ocurrira
cuando estemos en bajos niveles de LE , que es el caso que estudiamos: suponemos que en América
Latina el gasto publico rural es menor que el gasto ideal o potencial. El signo de puede ser invertido
en caso de baja corrupcion.

(Ecuacion 19)

La racionalidad de la prediccion 5 es facil de establecer. Cuando el gasto rural total se
incrementa, aumenta el soborno marginal, lo que provoca un [ de equilibrio politico aun menor.
Asi, con un alto grado de corrupcion, los mayores gastos rurales totales siempre estaran asociados
con una menor proporcion de gasto en bienes publicos. Este resultado puede invertirse si el bienestar
social total es altamente valorado.

4. LAASIGNACION DEL GASTO PUBLICO TOTAL

El monto asignado al sector urbano esta dado para los productores de z bajo la forma de un
reembolso por unidad. En este caso, el precio efectivo que enfrentan los productores de z es:

p=(1-t)+(1-P)t"” (Ecuacion 20)

El sector urbano genera ingresos a los duefios de un factor especifico del sector, a saber, el
capital fisico, de acuerdo con la siguiente funcion de beneficios:

d(1-Bt,w') =max {(1-Bt)- z—w'L" } (Ecuacién 21)

Nuevamente suponemos que la funcion de beneficios @ () es dos veces diferenciable y que
w" es un salario minimo, determinado por el gobierno, vigente solo en las 4reas urbanas. Ademas,
sin una actividad de respaldo, el desempleo es posible en el mundo urbano.

11 Elsignode 3°r (s, )/ OUIE no puede establecerse sin ambigiiedad. Sin embargo, dado nuestro supuesto de 9 / O < 0, también
suponiendo que las terceras derivadas de Tt son cero o suficientemente pequefias, y suponiendo que estamos en «bajos» niveles de
inversién publica (es decir, A" es «alto»), entonces puede demostrarse que @ r (s, L)/ AUAIE es positivo.

12 Recuérdese que el bien no agricola es el numerario, por lo tanto su valor nominal antes de impuestos es 1.
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De este modo, el bienestar urbano total abarca los ingresos de los duefios del capital fisico, los
ingresos de la mano de obra y el excedente del consumidor en el mundo urbano:

V() =D -Pt, W)+ WL +L°S(p*) (Ecuacion 22)

donde nuevamente hacemos el supuesto de que el nimero de duefios del factor especifico del
sector es tan pequefio que su excedente del consumidor es insignificante. El bienestar total del pais,
tomando la politica comercial s, 1a asignacion del gasto rural W , el precio internacional p*,y la
tasa tributaria t como dados, es:

W' (B)=m (p*, A(BI®, ()) )+ B (1- D, () + ABULD, ()L +L*S(p*)+V*
(Ecuacion 23)

Si resolvemos las condiciones de primer orden de , podemos obtener la proporcion de gasto
rural de segundo 6ptimo:

pro_ —RO+O, OAL" +7, () (Ecuacién 24)
t@,, () AL +7, (D +(1—-p) /]

Suponemos que B * es positivo y contenido dentro del rango de la unidad. Notese que la
Ginica razon por la cual B debiera ser positivo es que financia una externalidad positiva ( AL ),
ya que, como es obvio, las entregas de fondos al sector de los grandes agricultores no son 6ptimas.
De hecho, mientras mas alta sea la proporcion de las entregas de fondos a los grandes productores
agricolas (1— )/, menorserael B *. Tambiénel B * Optimo esta sujeto a las consideraciones
de eficiencia estandar: si la elasticidad precio de la oferta de z, es decir @,, (que financia gastos),
es muy alta, hay pérdidas de eficiencia mayores, y, por ende, los impuestos implicitos (que es lo que

B realmente es) deben ser menores.'*

El gobierno también esté dispuesto a desviarse del B * Optimo si recibe incentivos. Asi que,
tal como ocurre con W , el gobierno maximiza la siguiente funcion objetivo:

G'(B)=B"(B)+aW'(B) (Ecuacion 25)

donde BT (B) representa sobornos. Podriamos proponer que tanto los grandes agricultores
como los industriales ofrecen sobornos y compiten por un B conveniente. Esta competencia

13 Suponemos que el bienestar es céncavo en B € [0,1].

14 Algunos autores argumentan que existe un continuo rural/urbano mas que una separacion completa, y por ende los salarios rurales
afectan a los salarios urbanos y viceversa (véase, por ejemplo, Fan et al. (2005); para manifestaciones empiricas de esta relacion, véase
Lopez y Anriquez (2003)). Exploramos las consecuencias de este supuesto trabajando con salarios urbanos iguales a los rurales més una
prima fija; es decir w' = Y A(-),con y > 1 .Parareducir el dlgebra, no mostramos los resultados de trabajar con este supuesto; no
obstante, dos interesantes resultados inequivocos deben mencionarse. Primero, el 3 6ptimo es mayor, lo que surge del hecho de que
ahora el gasto rural también afecta al bienestar de todos los asalariados del mundo urbano. También, el efecto de la corrupcion en las
decisiones de gasto rural, W , se traspasa (spillover) al mundo urbano.
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reduciria el excedente de bienestar de los oferentes (véase Grossman y Helpmann, 1993), y el B
final estaria sesgado a favor del grupo mas grande (mas rico), es decir, el sector no agricola. Sin
embargo, por simplicidad suponemos que en este juego solo los duefios de las industrias ofrecen
un programa de sobornos contingente a cada 3 posible.

La estructura del juego es igual al proceso de ofertas por la asignacion del gasto rural. Asi,
referimos al lector a la seccion anterior, donde mostramos que el [ de equilibrio politico se
resuelve por:

dG" (B) =8<D(1—[3t,V\/‘)+a W' (B) =0. (Ecuacion 26)
op op P

Podemos usar para resolver explicitamente la asignacion de fondos publicos bajo corrupcion:

B%—' —(1+1/(op))®, () + @, (VA(L" +7,()) (Ecuacion 27)
@, (O AL +7, () +(1-p)/ 1]

Bajo corrupcion, el monto del gasto asignado al sector rural es menor. Este resultado surge
al comparar con , expresiones cuya Unica diferencia consiste en que el numerador de tiene un
sustraendo adicional: 1/(oi ) - @, (+) . De se pueden obtener varias predicciones importantes.

Prediccion 6. Una tasa de impuestos explicita  mas alta reduce la proporcion del gasto publico
en el sector rural.
Este resultado surge directamente de la expresion .

Prediccion 7. Un mayor producto no agricola (es decir, la base tributaria) incrementa la proporcion
del gasto publico en el sector rural.

Este resultado se mantiene si el denominador de es positivo (es decir, B >0), lo cual
suponemos. Notese que la base tributaria es obviamente la produccion de z, @ (-).

Prediccion 8. Mayores niveles de corrupcion reducen la proporcion del gasto publico en el sector
rural.

Esta prediccion también surge de ; ndtese que un incremento de la corrupcion es equivalente
auna reduccion de o .

Prediccion 9. El monto del gasto publico asignado al mundo rural serd en general mayor cuanto
mayor sea la proporcion del gasto invertido en bienes publicos (L ), a menos que la elasticidad
del producto del sector urbano sea muy alta y/o la elasticidad de la demanda de mano de obra del
sector de los grandes agricultores sea muy baja.

Esta prediccion puede hacerse razonablemente si se inspecciona la siguiente expresion (que es
el resultado de la diferenciacion total de ):

dp% o {L" +7)[(@, - BtD, )(A'+ uPtd A")]+(D, - Btd, )(uPptd A’r,, — 1)}Z 0

du _ E)ZG/ <
B’ .
(Ecuacion 28)
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En estricto rigor matematico, a la expresion no se le puede poner signo. Notese que el
denominador es positivo, dado el supuesto de concavidad de la funcion objetivo del gobierno. Al
numerador, sin embargo, se le puede poner signo en términos generales. Dentro del paréntesis de
llave, el primer elemento entre paréntesis es, por supuesto, la mano de obra en el sector de los
pequefios agricultores, que es positivo. El siguiente elemento entre paréntesis es de signo indefinido,
pero puede ser positivo, si, como esperamos, la elasticidad precio del producto del sector urbano
es baja. Esperamos que esta elasticidad sea baja, como ocurre en general con los bienes agregados.
El tercer elemento entre paréntesis puede ser reescrito mediante el uso de la notacion de la seccion
anterior: (A'+ WE A ") ; continuamos suponiendo que este es positivo. Por lo tanto, la primera parte
del numerador expresa por qué toda la expresion debe ser positiva: un incremento del gasto rural
en bienes publicos a fin de cubrir la externalidad positiva de la mano de obra rural. Sin embargo, la
segunda parte del numerador puede ser negativa si la elasticidad de la demanda de mano de obra
del sector de los grandes agricultores es muy baja. Si la elasticidad de la demanda de mano de obra
en el sector de los grandes agricultores es muy baja, las pérdidas en el bienestar de los grandes
agricultores, debido a un incremento en | aumentaria por el consecuente aumento en 3, y por
ende el signo de podria invertirse.

Prediccion 10. La apertura comercial, para niveles suficientemente altos de corrupcion, reduce la
proporcion del gasto plblico total en el mundo rural, B .

Notese que la apertura comercial reduce el subsidio al sector agricola y, por ende, reduce
el precio del bien agricola, mientras que implicitamente incrementa el precio relativo del bien no
agricola. Al elevarse la rentabilidad relativa del sector no agricola, aumenta el poder del grupo de
presion urbano, forzando una reduccion en el equilibrio politico B . Por otra parte, hay un efecto
indirecto compensatorio: la liberalizacion comercial en el sector agricola reduce la demanda de mano
de obra de los grandes agricultores, lo que a su vez aumenta la externalidad del bien ptblico (mano
de obra en el sector de los pequefios agricultores), motivando un incremento en B , como muestra .
Para niveles de corrupcion suficientemente altos, el primer efecto directo debiera dominar.

5. LOS DATOS

Los datos sobre gasto publico rural provienen de un proyecto de la FAO encaminado a recolectar y
a hacer comparables los gastos publicos rurales en América Latina (FAO, 2005b). El proyecto fue
coordinado por la Oficina Regional para América Latina, pero las cifras locales fueron entregadas
por los respectivos ministerios nacionales de Hacienda, Economia o Agricultura, dependiendo
del pais. La muestra cubre la mayoria de los paises latinoamericanos, 20 en total, entre ellos las
grandes islas del Caribe: Republica Dominicana, Jamaica y Cuba. Los datos sobre gasto rural en
Cuba y El Salvador no estuvieron disponibles, por lo que estos paises no fueron considerados en
el analisis. El caso de Colombia es especial, porque en este pais no se detallan completamente las
partidas de gastos, lo que hace dificil crear divisiones comparables, dentro de sus cifras de gastos
rurales, entre inversiones en bienes publicos y transferencias a los privados. Por ello basicamente,
tuvimos que eliminar a Colombia del analisis.'

15 He aquf la lista final de los 17 paises que entraron en nuestro analisis estadistico: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Republica
Dominicana, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela. Los datos sobre
el periodo 1985-2001 no estan completos para todos los paises, de modo que se usaron técnicas de panel desbalanceado.
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Las cifras de gastos estan subdivididas en tres categorias principales (promocion de la
produccion rural, infraestructura rural, y servicios sociales) y en 31 subcategorias. Aunque el
trabajo de identificar y diferenciar las inversiones publicas de las transferencias privadas es en su
mayor parte claro y definido, como sugiere Lopez (2004), hay sin embargo algunas areas grises.
En el Cuadro 1 clasificamos los items de gastos en seis grupos (y presentamos sus proporciones del
gasto rural total). Tres de las categorias de gasto presentadas pueden ser asignadas directamente
a subsidios o inversiones publicas: los casos claros y definidos (columnas 1 y 2) y los costos
administrativos, que pueden ser asignados proporcionalmente a cada una de las dos primeras
categorias una vez que terminamos de diferenciar las inversiones totales en bienes publicos de las
transferencias a los privados. Afortunadamente, el area gris representa solo el 17% del gasto total,
y dentro de ella identificamos grises mas oscuros y grises mas claros.!® Los items de gasto 50/50
son silvicultura y proyectos de riego. El caso del riego es discutible; Lopez (2004) argumenta que
debe ser tratado como una transferencia a los privados, debido a la forma en que operan usualmente
estas inversiones en América Latina, en provecho de elites organizadas que pueden hacer que esas
obras de infraestructura vayan directamente en su propio beneficio. Por otra parte, los proyectos
de este tipo pueden generar importantes beneficios publicos no excluyentes o incluso de aliviar la
pobreza, lo que definitivamente constituye un bien publico. Dada esta dicotomia, los incluimos en
el grupo de 50/50, junto con los proyectos silvicolas. En efecto, aunque la promocion de los bosques
es fuente de importantes beneficios publicos ambientales, en algunos casos actia también como una
transferencia a los privados. En Chile, por ejemplo, la replantacion de bosques de pino de propiedad
de empresas privadas exportadoras de celulosa esta subsidiada. Es claro que la replantacion es
socialmente deseable, pero la operacion privada ya es rentable.

Entre las inversiones mas probablemente publicas incluimos items de gastos que pueden
ser considerados gasto social, o que ayudan a aliviar la pobreza, pero que, debido a su naturaleza
sumamente focalizada, pueden serusados como transferencias a los privados. Finalmente, calificamos
como mas probablemente privados la promocion de la pesca y los proyectos de desarrollo rural
integrado, que usualmente representan subsidios a sendas de desarrollo determinadas desde arriba
o, en el mejor de los casos, inversiones publicas muy focalizadas.

Para hacer la diferenciacion final entre transferencias a privados e inversiones en bienes
publicos, agregamos la mitad de los items 50/50 a cada tipo de gasto rural, y en los otros items
del area gris aplicamos una regla de 2/3 y 1/3, al tiempo que los costos administrativos eran
asignados proporcionalmente. Dado que nuestras reglas de 50/50 y 2/3 y 1/3 son completamente
arbitrarias, complementamos los resultados con un andlisis de sensibilidad de las estimaciones, con
ponderaciones variables de los items de gasto del area gris.

La apertura comercial es mas facil de concebir que de definir o, como ocurre aqui, de medir.
El indicador de apertura mas popular, extensamente aplicado en la literatura, la razon del comercio
total (exportaciones mas importaciones) sobre el PIB, ha sido criticado en el altimo tiempo, porque
tiende a sobredimensionar la «apertura» de los paises pequefios y a disminuir la «apertura» de
los paises grandes. Los paises grandes en superficie y poblacion tienen mas industrias y producen
mayor cantidad de aquellos bienes que los paises pequefios necesitan importar, y aunque un pais

16 Aunque los items del area gris representan solo el 17% de los gastos rurales totales, hay una gran variabilidad entre los paises y una
importante variabilidad en el tiempo, lo que posibilita el analisis estadistico.



CORRUPCION Y GASTO PUBLICO RURAL EN AMERICA LATINA. EL IMPACTO EN EL DESARROLLO RURAL
GUSTAVO ANRIQUEZ

grande puede tener politicas y una actitud intrinsecamente abiertas, solo a causa de su tamaifio la
razon del comercio total sobre el PIB seria menor. Para corregir este importante sesgo, estimamos
una ecuacion de apertura, para la cual utilizamos la razoén del comercio sobre el PIB (con datos
provenientes de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial y de las Penn World
Tables, version 6.1), y usamos el error de prediccion como el indicador de apertura. Esto es, los
paises en los cuales el nivel de comercio predicho —dados su ingreso, su tamafio, su poblacion,
su infraestructura portuaria y otras caracteristicas exdgenas observables— es menor que el nivel
de comercio observado, son mas abiertos que aquellos en los cuales ocurre lo contrario.!” También
usamos un indicador de apertura agricola, que es igual al valor del comercio de bienes agricolas como
proporcion del valor del PIB sectorial.'® En el Cuadro 2 aparece el ranking de apertura implicita de
las diferentes variables consideradas en este estudio.

Las primeras cuatro columnas muestran el efecto de usar el indice construido en vez de los
volimenes de comercio observados. En las primeras dos columnas advertimos que dos de las
economias mas grandes de América Latina, Brasil y Argentina, tienen la razon de comercio sobre
el PIB mas baja. Una vez que corregimos por el tamafio de la economia y otras caracteristicas
exogenas (tercera y cuarta columna), encontramos que Brasil esta entre las economias mas abiertas
de la region, mientras que Argentina, si bien aparece como mads abierta que otras economias de la
region, sigue estando entre las mas cerradas.

Las otras medidas candidatas a ser indicadores de «apertura» estan basadas en las politicas
observadas. Por ejemplo, la proporcion entre el valor de los impuestos a las importaciones y las
exportaciones y el valor total de ambas. Los impuestos a las exportaciones no son un buen candidato,
porque hacia fines de los afios ochenta casi todos los paises de la muestra habian abandonado
completamente los impuestos a las exportaciones, dejandonos sin variabilidad, aunque aceptamos
que hay variabilidad en la apertura de los paises latinoamericanos. La proporcion entre los impuestos
recaudados a partir de las importaciones y el valor de estas (es decir, la proporcion entre el impuesto
efectivo observado y las importaciones) es un muy buen candidato, pero tuvo que ser eliminado del
analisis estadistico porque pocos paises desagregan sus ingresos de comercio internacional a este
nivel. La tercera opcion, que es la que utilizamos en este estudio, es la proporcion entre los ingresos
del comercio internacional (impuestos a las importaciones y las exportaciones) y el valor total del
comercio, es decir, las barreras efectivas al comercio."

En el Cuadro 3 mostramos la correlacion entre las diferentes medidas de apertura. Mucho
nos hubiera gustado observar correlaciones altas y positivas entre las primeras cuatro medidas, y
correlaciones altas y negativas entre las ultimas dos y las primeras cuatro. Desafortunadamente,
como se puede ver en el Cuadro 3, no sucede asi, lo que confirma que la «apertura» no es facil de
medir. Sin embargo, dada la informacion del Cuadro 3, damos al indice construido a partir de las
Penn World Tables y al indice de apertura agricola el nombre de medidas preferidas de apertura,
porque ambas estan altamente correlacionadas con los otros indicadores de volumen de comercio y
tienen la correlacion negativa correcta con ambos indicadores de barreras objetivas al comercio.

17 Enel Anexo 1 puede encontrarse una regresion de la muestra.
18  La fuente son las estadisticas de la FAO, FAOSTAT, disponibles en http://faostat.fao.org.

19 La fuente para estos indicadores de apertura basados en politicas son los Anuarios de Estadisticas de las Finanzas Publicas del Fondo
Monetario Internacional (FMI).
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La corrupcion es un fenomeno aun mas dificil de medir. Aunque es facil identificar un
comportamiento venal de los funcionarios publicos como corrupcion, no hay medidas objetivas
disponibles. La tnica medida consistente de corrupcion que cubre todo el marco geografico y
temporal de este estudio proviene de la compaiiia privada Political Risk Services (PRS) Group. Esta
variable va de 0 a 6, con 1, en este caso, como el pais menos corrupto de la region (Costa Rica) y
6 como el mas corrupto (Colombia). La variable estd construida a partir de una serie de preguntas
objetivas y de evaluaciones subjetivas sobre los paises, y se supone que mide la probabilidad de
que altos funcionarios de un pais demanden pagos especiales, y si se espera que existan sobornos
en los niveles inferiores del gobierno. El Cuadro 4, que establece un ranking de los paises en orden
decreciente de corrupcion por medio de las medidas de corrupcion disponibles, muestra que la
medida del PRS es mas o menos consistente con la medida mas sofisticada del Banco Mundial,
con excepcion de Nicaragua, que aparece con baja corrupcion en las cifras del PRS, pero con alta
corrupcion en los otros dos indicadores. Dado que la medida de corrupcion del PRS es la tinica
consistente y completa para el horizonte geografico y temporal de nuestro estudio, es nuestro
indicador preferido.

La organizacion Transparencia Internacional tiene un indice de corrupcion percibida basado
en encuestas nacionales, donde se les pregunta a los expertos locales cuan serio es el problema de
la corrupcion. Aunque es un indicador de corrupcion percibida y no efectiva, es probablemente una
medida preferible a la del PRS. Por desgracia, estos indicadores estan disponibles solo de 1995 en
adelante, los primeros informes se referian solo a unos pocos paises, y la mayoria de los paises no
han sido encuestados todos los afios.

El Banco Mundial tiene una nueva base de datos de gobernabilidad, que mide, entre otros
indicadores de practicas optimas de gobierno, el «control de la corrupciény», con una metodologia
mas sofisticada y consistente, pero desafortunadamente solo contiene datos bianuales a partir de
1996 (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2003). Estos dos ultimos indicadores reflejan la importancia
creciente que durante la tltima década han ido adquiriendo las cuestiones de gobernabilidad dentro
de la comunidad del desarrollo. Sin embargo, para este estudio, que requiere datos historicos,
tenemos que contentarnos con la medida del PRS. En el andlisis de regresion usamos las cifras
de Transparencia Internacional y del Banco Mundial para hacer comparaciones, pero para poder
utilizarlas debemos llenar los datos que faltan en los primeros periodos de nuestro estudio con
promedios por pais. Esto puede hacerse de manera potencialmente exitosa, porque aunque los
datos del PRS y la historia sugieren que la corrupcion varia poco a través del tiempo y varia mucho
mas entre los paises, estas pequefias variaciones temporales pueden ser cruciales. En el Cuadro
5 presentamos la correlacion entre las medidas de corrupcion. La alta correlacion existente entre
las cifras del Banco Mundial y de Transparencia Internacional era previsible, ya que el Banco
Mundial utiliza las cifras de esta organizacion como uno de sus principales insumos. En el Cuadro
se muestra también que la medida de corrupcion del PRS tiene el signo correcto de correlacion
con los otros indicadores, pero el coeficiente de correlacion de 0,53 no es tan alto como idealmente
hubiéramos querido.

Las otras variables utilizadas, como superficie, medidas de producto agregado, poblacion
desagregada en rural y urbana, proporciéon de mano de obra en la agricultura, lineas telefonicas,
y red de caminos, provienen de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. El
indicador de desigualdad en cuanto a la propiedad de la tierra se elabor6 a partir de indicadores de
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desigualdad Gini, referidos al tamafo de los predios agricolas, que provenian de diversas fuentes
(principalmente de censos agricolas): Jazairy, Alamgir y Panuccio (1992); FAO (1997); FAO
(2005a), e INE (1998). Finalmente, la informacion acerca de la existencia de puertos maritimos o
fluviales se obtuvo del Registro Naviero Mundial.?’

6. MODELO EMPIRICO Y RESULTADOS

Para probar las afirmaciones de la teoria antes presentada, ajustamos un modelo de regresion
de efectos aleatorios (Balestra y Nerlove, 1966) con los datos de los paises latinoamericanos:

W= rl 'Wl T, .

B r W (Ecuacion 29)
=T "W, +®
it 2 2

2,i,t

Aqui B y B, como se defini6 antes, representan respectivamente la proporcion del gasto
rural total destinada a inversion publica rural y la proporcion del gasto publico total destinada
a las zonas rurales. Los subindices i y ¢ representan respectivamente la dimension del pais y el
tiempo. I'; representa el vector de coeficientes estimados, y W, es un vector de variables exogenas
que determinan las proporciones de gasto tal como fueron identificadas por nuestro modelo de
economia politica. Las perturbaciones aleatorias con media cero @, se suponen ortogonales al
vector de regresores exogenos y con la 51gulente estructura ; u ; H€;,,,con E[u ] 0

. Ele;,,]1=0, E[u, =0 uj, [z—:“t ]=0 EJ, E[u, ujk]—O Vi £k, E[u, ukm] 0
Vj #k,i,m E[g; &, J=0 Vizkat#s El componente del efecto aleatorlo u;; capta
las diferencias especificas de cada pais no incluidas en el vector de control de regresores exogenos.
Ademas, para mejorar la eficiencia de estos estimadores, suponemos que hay una correlacion
entre los errores de ambas ecuaciones (lo que también puede justificarse, dado que ambas razones
forman parte del mismo proceso de asignacion de fondos); tal como en un modelo de regresiones

aparentemente no relacionadas (Zellner, 1962), suponemos: E[g, €, ]=0,, Vi=kAt=s.

6.1 Teoria y practica de la econometria

Las proporciones que estamos estimando entran directa o indirectamente como regresores, cada
una en la ecuacion de la otra. En la seccion anterior usamos como hipotesis de trabajo el supuesto
de que estas proporciones fueron escogidas de forma separada, por lo que en cierto sentido son
exogenas. Este es un supuesto simplificador, no una teoria, asi es que en un primer momento
debimos probar si estas proporciones podian efectivamente emplearse como variables exdgenas.

Usamos un test de Hausman-Wu en cada ecuacion para probar si la proporcion es un regresor
exogeno (véase Baum, Schaffer y Stillman, 2003). Los tests indican que la proporcion del gasto
publico total destinada a gasto rural (3 ) es un regresor exogeno en la estimacion de la proporcion
del gasto rural total destinada a las inversiones en bienes publicos (L ). Lo opuesto no es cierto; la
hipédtesis nula de exogeneidad de la proporcion de inversion en bienes publicos en el mundo rural
en la determinacion del gasto rural total es claramente rechazada. Por ende, en la segunda ecuacion

20 Informacion disponible en http://www.world-register.org/.
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tuvimos que utilizar la proporcion del gasto rural en bienes publicos predicha (con una ecuacion
instrumental). Por eso terminamos empleando una técnica de estimacion de efectos aleatorios en
tres etapas (3SRE). En la primera etapa estimamos los instrumentos; en la segunda se estimaron las
ecuaciones de manera independiente, para calcular la correlacion cruzada entre las ecuaciones, y en
la tercera se utiliz6 esa informacion para estimar las ecuaciones en forma conjunta.

Una de las ventajas de aplicar el test de exogeneidad de Hausman-Wu es que se trata, en el
contexto de variables instrumentales, de un test general de ortogonalidad del error. Asi, el test de
exogeneidad es también un test general de especificacion y, por ejemplo, puede ser interpretado
como un test de heteroscedasticidad explicada por los regresores de la otra ecuacion. Con los
instrumentos utilizados, esta ultima hipotesis puede ser rechazada con seguridad.

6.2 Proporcion de la inversion pablica ()

Procedemos a examinar cada ecuacion por separado. Comenzamos con la proporcion del gasto
rural total destinada a inversion publica (1 ). El vector de variables exdgenas incluye las medidas
de apertura y corrupcion, el foco de nuestro estudio. También incluimos el producto cruzado
de las medidas de apertura y corrupcion, el cual, segiin descubrimos en la seccién anterior, era
importante (véase la prediccion 4). Controlamos por las diferencias en el nivel de desarrollo de
los paises, recurriendo para ello a una medida de ingreso nacional, a saber, el PIB no agricola per
capita. Estamos conscientes de que esta variable es endogena, asi que usamos el PIB no agricola
per capita predicho (en el Cuadro 1 de los Anexos se muestra la regresion utilizada para esta
prediccion). Nuestro modelo predice que el tamafio del sector de los grandes agricultores, es decir,
el grupo de presion que ofrece sobornos para conseguir mayores subsidios privados, determina la
razon de la inversion publica rural. Obviamente, no hay una medida directa del tamafio relativo
del sector de los grandes agricultores, pero puede recurrirse como variable instrumental (proxy)
a una medida de la desigualdad del tamafio de los predios agricolas. Usamos el coeficiente de
Gini de desigualdad del tamafio de los predios como un indicador del tamafio relativo de los
grandes agricultores. Probablemente esta es una buena eleccion de variable instrumental, pero su
medicion no es ideal: podemos encontrar solo una observacion por pais en diferentes fuentes y
afios, y no puede garantizarse la consistencia metodologica. Para el tamafio relativo de la mano
de obra en la produccién de la pequefia agricultura (que se ve afectada por la externalidad del
bien publico) usamos como variable instrumental la proporcion entre el empleo en la agricultura
y el empleo total. Finalmente, incluimos el gasto rural total E, que nuestro modelo describe
como determinante de la razon de inversion publica rural. Reconocemos que esta variable pueda
ser enddgena, al estar determinada por el B enddgeno. Como se explico, hicimos un test de
exogeneidad que no rechazo la hipotesis nula, de modo que, para efectos de la asignacion del
gasto rural, el monto total de los fondos rurales disponibles puede ser tomado como exdgeno.

El monto de los fondos asignados a cada cuenta de gasto rural puede variar considerablemente
de un afio a otro. Por ejemplo, una gran obra de infraestructura rural puede incrementar la cuenta de
inversiones publicas y reducir los subsidios privados en un afio dado, mientras que en el largo plazo
se manifiesta un sesgo a favor de los subsidios. Por eso, para descifrar realmente las preferencias
de la politica publica, debemos considerar promedios de mediano plazo y no cifras anuales. Los
promedios de cinco afios parecen ser un horizonte temporal razonable; sin embargo, para manejar
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adecuadamente el intercambio entre sesgos de corto plazo y disponibilidad de observaciones,
decidimos utilizar promedios de cuatro afios para todas las variables de la estimacion (en el analisis
de sensibilidad se utilizan promedios de cinco afios).

En el Cuadro 6 se muestran los resultados de la estimacion de la ecuacion de proporcion de la
inversion publica. Las tres distintas regresiones representan el uso de nuestras medidas de apertura
preferidas con las tres distintas medidas de corrupcion; nuestra medida preferida de corrupcion
aparece en la primera columna.

La variable de control de ingreso/desarrollo es consistentemente positiva y significativa a
través de las estimaciones. Esto quiere decir que, al controlar por el grado de corrupcion, el grado de
apertura y el monto del gasto rural total, se descubre que los paises mas ricos tienden a invertir una
mayor proporcion del gasto ptiblico rural en bienes ptblicos. Este resultado es un poco desalentador,
ya que son precisamente los paises mas pobres los que mas necesitan hacer grandes inversiones
en bienes publicos, sobre todo en obras de infraestructura publica, que son los proyectos mas
c0st0sos.

Nuestro modelo empirico predice (prediccion 2) que el tamafio relativo de los grandes
agricultores afecta negativamente la proporcion de inversion publica, debido a consideraciones
politicas. Encontramos que la desigualdad en cuanto a la propiedad de la tierra, medida por el
indicador de desigualdad Gini del tamaiio de los predios agricolas, tiene el signo negativo esperado
pero no es significativa (casi significativa en la columna 3). Conjeturamos que esto tiene que ver
con el hecho de que este indicador estd medido de modo inconsistente, y, lo que es mas importante
aun, que ello se debe a que los datos disponibles no varian en el tiempo. Esperamos pequefias
variaciones temporales en la distribucion de la tierra, pero, en el curso de 16 afos, estos pequeiios
cambios pueden hacer la diferencia estadistica. Por otra parte, el tamafio de la mano de obra en la
pequeiia produccion agricola en nuestro modelo determina el tamano de la externalidad publica, y
por ende, de acuerdo con la prediccion 3, esta positivamente correlacionado con u. Nuestra variable
instrumental, la proporcion del empleo agricola en el empleo total (lo que no es lo mismo que la
proporcion de empleo en la pequefia produccion agricola) tiene el signo positivo correcto, pero
tampoco es significativa.

De acuerdo con la prediccion 1, el efecto de la corrupcion en la proporcion de la inversion
publica rural es en general no significativo e incluso tiene el signo incorrecto (positivo).*!
Antes de intentar una explicacion de este resultado que contradice la teoria, examinemos las
predicciones 4 y 5.

La prediccion 4 establece que el efecto marginal de la apertura comercial en la proporcion de
las inversiones publicas rurales sera negativo, a menos que haya un alto grado de corrupcion, caso
en el cual el efecto de la apertura puede ser positivo. El Cuadro 6 muestra que el efecto marginal
estimado de la apertura comercial sobre la proporcion de las inversiones publicas rurales es positivo
y significativo. La prediccion 5 dice que a menos que la corrupcion sea muy alta, el efecto del gasto
rural total sobre la proporcion de la inversion publica serd positivo. El Cuadro 6 muestra que el
efecto medido del gasto rural total es negativo y significativo. En conjunto, las predicciones 4 y 5
apuntan a un «alto» grado de corrupcion en la asignacion de los fondos rurales totales.

21 Notese que la corrupcion aparece en mas de un coeficiente. El efecto marginal de la corrupcion y de la apertura asi como sus errores
estandares se presentan en el Cuadro 6, bajo los coeficientes.
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Nos detenemos para reconocer cual seria el efecto predicho de la apertura si el sector agricola,
en vez de estar protegido como supusimos en el modelo, fuera un sector no protegido. En este caso, el
signo de la prediccion 4 se invertiria, pero no el signo de la prediccion 5. De modo que, aun si nuestra
modelacion fuera inadecuada, los signos de la «alta» corrupcion se mantendrian. Por otro lado, en la
seccidn siguiente mostramos que, empiricamente, la apertura comercial esta correlacionada con un
menor producto agricola, lo que es consistente con el hecho de que la agricultura ha sido, en general,
un sector protegido en América Latina en el marco temporal de nuestro estudio. Esto es consistente
con el abandono, después de la crisis de 1982, del modelo de desarrollo basado en la proteccion
comercial y la sustitucion de importaciones. Asi, aunque el efecto marginal de la corrupcion no
es negativo y significativo como predice la teoria, la evidencia indirecta apunta a un «alto» grado
de corrupcion en la asignacion del gasto rural. Pueden darse diferentes explicaciones para este
resultado. Por una parte, el grado de corrupcion puede ser tan alto que el efecto marginal sea cero.
Otra posibilidad es que los indicadores de corrupcion utilizados no midan la corrupcion en el &mbito
rural. Nos inclinamos, reconociendo nuestra ignorancia, por esta ultima explicacion.

6.3 Proporcion del gasto rural total ()

El vector de variables exdgenas empleadas para estimar la ecuacion de la proporcion de gasto rural
en el gasto publico total (P ) incluye las medidas de apertura y corrupcion. También incluye el
producto no agricola per cépita (predicho), identificado en nuestra teoria como la base tributaria.
Controlamos por el tamafio del sector agricola con el ingreso agricola per capita (predicho) y
la ruralidad del pais (es decir, la proporcion de poblacion rural). Para controlar por la tasa de
impuestos, identificada en el modelo, usamos el logaritmo del gasto publico total. Finalmente, en
el vector exdgeno incluimos la proporcion predicha de la inversion publica rural, después que un
test de Hausman-Wu rechazo claramente la hipotesis nula de exogeneidad de esta proporcion.

En el Cuadro 7 se presentan los resultados de la estimacion de la ecuacion de la proporcion de
gastos rurales en el gasto publico total. La prediccion 6 pronostica una correlacion negativa entre la
tasa de impuestos implicita en la economia y la proporcion del gasto rural. Esta correlacion queda
corroborada estadisticamente: el signo del coeficiente del gasto rural total es negativo, como se
predecia, en todas las estimaciones y significativo en las primeras dos columnas. La prediccion 7,
que indica que el sector no agricola, es decir, la base tributaria, esta positivamente correlacionado
con la proporcion de la inversion piblica rural, también esta corroborada por los datos. El signo del
coeficiente es en general positivo y significativo, excepto en la primera columna.

Como predecia la teoria (prediccion 8), la corrupcion reduce la proporcion del gasto rural dentro
del gasto total. Consistentemente, el efecto marginal de la corrupcion es negativo y significativo,
excepto en la segunda columna, donde el indicador de corrupcion es la medida de percepcion de
corrupcion de Transparencia Internacional. Interpretamos el hecho de que el efecto marginal de
la corrupcion sea significativo en las otras estimaciones como indicacién de que la variabilidad
temporal (en gran parte ausente en las cifras de Transparencia Internacional) es esencial para la
correlacion estadistica negativa entre la corrupcion y el monto de fondos dirigidos al mundo rural.

Los datos no corroboran la prediccion 9 de nuestro modelo empirico. El modelo indica que,
a menos que los efectos secundarios dominen (determinados por una alta elasticidad precio del
producto no agricola y/o por una baja elasticidad de la demanda de mano de obra del sector de
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los grandes agricultores), un aumento en la proporcion de la inversion en bienes publicos (L )
debe incrementar la proporcion del gasto rural total (3 ). Los datos rechazan categdricamente esta
prediccion. El rechazo es tan fuerte, que es mas bien improbable que los efectos secundarios de
nuestro modelo sean los que dominen y determinen ese rechazo. Mas probable es que los datos
revelen una debilidad del modelo propuesto, porque este no considera la posible sustitucion entre
L y P en la cuenta final de inversiones rurales publicas (recuérdese que el gasto publico rural es
WP tz). Cuando la proporcion del gasto publico sobre el gasto rural total aumenta, se «requiere»
menos gasto rural para financiar la externalidad del bien publico. Por ende, la proporcion del gasto
rural total puede ser menor mientras se alcanza el mismo nivel de inversion publica.

Finalmente, la prediccion 10, que establece que la apertura bajo corrupcion debe estar
correlacionada con una reduccion en la proporcion del gasto rural, queda en general corroborada
por los datos. El efecto marginal de la apertura comercial es negativo y significativo en la segunda
y la tercera columna.

7. LOS COSTOS DE LA CORRUPCION

Lopez (2004) descubrid que la composicion del gasto rural afecta el crecimiento agricola y el
desarrollo rural. Encontrd que para un monto dado de gasto rural, una razén mas alta de gasto
en bienes privados afecta negativamente al producto agricola. En este estudio, sin embargo,
reconocemos que la distribucion del gasto rural entre bienes privados y bienes publicos es el
resultado de una ecuacion politica. En la seccion anterior mostramos que, como resultado de
la corrupcion, el monto total de los fondos asignados al mundo rural es menor que el que seria
optimo, al reducirse los fondos asignados al gasto en subsidios privados y al gasto en bienes
publicos en el mundo rural. También mostramos que hay indicios de un «alto» grado de corrupcion
en la asignacion de los fondos rurales. No observamos empiricamente que la corrupcion reduzca
la proporcion de bienes publicos. Sin embargo, la teoria de la economia politica es en este sentido
muy clara. Cuando hay corrupcion y la politica publica puede ser sesgada por grupos de presion,
la politica se sesgara a favor de los subsidios privados y no de las inversiones publicas. Los
grandes agricultores privados y no los pobres rurales (que son los que mas se benefician con la
inversion publica) son los que retinen las caracteristicas propias de un grupo de presion exitoso.

De este modo, dado que la asignacion de fondos rurales es enddgena, cabe preguntarse si se
mantiene la correlacion negativa entre el producto agricola y el gasto en bienes privados, o si esta es
una correlacion espuria, debida a una endogeneidad en la asignacion de tales fondos. En el Cuadro 8
exploramos estas preguntas. En la primera columna, hacemos una estimacion por efectos aleatorios
de maxima verosimilitud del PIB agricola per capita, explicado por el gasto total rural y el PIB per
capita no agricola (predicho), y controlando por la composicion del gasto rural y, también, por la
apertura y la ruralidad. El Cuadro muestra que la endogeneidad de las decisiones sobre gasto rural
—es decir, las decisiones referidas tanto a los gastos publicos rurales totales como a la composicion
de estos— desempefia un rol determinante en su efecto sobre el desarrollo agricola.

Los resultados son bastante contundentes. En la primera columna, donde utilizamos los datos
observados, encontramos que el gasto rural total no tiene efecto alguno en el desarrollo agricola
(incluso el signo es incorrecto), y que la composicion del gasto publico (mas bienes publicos)
parece incidir positivamente en el crecimiento agricola, pero este efecto no es estadisticamente
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significativo. En las columnas 2 y 3, donde usamos niveles predichos, que controlan por la
corrupcion y otras variables, vemos que la composicion de los bienes publicos afecta al desarrollo
agricola: una mayor proporcion de inversiones en bienes publicos (acompafiada por una reduccion
de los subsidios privados) incide positivamente en el desarrollo agricola. El gasto rural total, a la
vez, esta positivamente correlacionado con el desarrollo rural, pero solo después de controlar por la
endogeneidad de estas decisiones de gasto.

Hay dos maneras de interpretar estos categdricos resultados. La corrupcion determina que
menos fondos arriben al mundo rural y que esos fondos estén sesgados a favor de los subsidios
privados. Ambos efectos estan correlacionados con una menor eficacia (en términos de desarrollo
rural) del gasto publico; por ende, el efecto empirico observado del gasto publico es menor y no
significativo precisamente a causa de la corrupcion. La segunda interpretacion posible es que si
la corrupcion no estuviera generalizada en el continente, los gobiernos habrian sido mucho mas
eficaces en el logro del crecimiento agricola y el desarrollo rural.

8. ANALISIS DE SENSIBILIDAD

El principal andlisis de sensibilidad debe realizarse en torno a nuestro uso arbitrario de
ponderaciones en las asignaciones del gasto. En las partidas de gasto identificamos items de
area gris y usamos diferentes reglas para asignarlos a las cuentas de bienes publicos y subsidios
privados. La manera mas evidente de probar los efectos de nuestros supuestos arbitrarios es trabajar
con los extremos, asignando todos los gastos del area gris a las cuentas de los subsidios privados
y, después, a las cuentas de bienes publicos. En el Cuadro 9 mostramos los efectos de dichos
cambios en la ecuacion de desarrollo rural. Vemos que cuando los items del 4rea gris se agregan
a la cuenta de subsidios privados, el efecto marginal de la inversion publica es mayor (columna
1) que cuando esos items son agregados a la cuenta de inversiones publicas (columna 3), pero
ninguno de estos coeficientes es significativo. Quiza el descubrimiento mas importante sea que,
después de controlar por la endogeneidad de la composicion del gasto rural, esta composicion
afecta significativamente al crecimiento agricola (columnas 2 y 4). Por supuesto, la magnitud
del efecto cambia, pero no la direccion o la significancia. Interpretamos estos resultados como
corroboracion de que es el componente inequivoco de la cuenta de inversion en bienes publicos
lo que guia este importante resultado.

En las ecuaciones de economia politica notamos que el efecto de la corrupcion no cambia
en las ecuaciones después de modificar las proporciones del gasto rural, pero si cambia el efecto
de la apertura. En la ecuacion sobre la composicion del gasto rural, el efecto de la apertura no es
significativo cuando todos los items del area gris son considerados privados, pero su efecto es mas
alto y significativo cuando la totalidad de los items del 4rea gris son considerados publicos.

En la ecuacion que estima la proporcion del gasto publico rural total (3 ), exploramos los
efectos que resultan al cambiar la variable de apertura. Utilizamos la apertura comercial predicha de
las proporciones de comercio de los Indicadores del Desarrollo Mundial y, asimismo, las barreras
efectivas al comercio observadas (ingresos provenientes de tarifas e impuestos a la exportacion sobre
el valor del comercio). Descubrimos que los resultados principales de esa ecuacion son robustos. La
corrupcion determina negativamente el monto de los fondos rurales y la apertura también reduce el

B observado.



CORRUPCION Y GASTO PUBLICO RURAL EN AMERICA LATINA. EL IMPACTO EN EL DESARROLLO RURAL
GUSTAVO ANRIQUEZ

Finalmente, discutimos los efectos de un cambio en los marcos temporales seleccionados.
Cambiamos el marco temporal de 1986-2000 a 1985-1999 y 1987-2001, sin que se registraran
cambios significativos en los resultados. También cambiamos los promedios de cuatro anos por
promedios de cinco afios. Aqui notamos importantes cambios, pero es dificil descifrar qué parte de
estos se debe al cambio del plazo de los promedios y qué parte a la utilizacion de tres observaciones
en vez de cuatro en el horizonte temporal (lo que reduce de 65 a 48 las observaciones disponibles
por ecuacion). En la ecuacion de desarrollo rural, notamos que el coeficiente de la composicion del
gasto no cambia significativamente (ni usando valores observados, ni predichos), pero su precision
se reduce significativamente. Al emplear los valores predichos, el coeficiente es marginalmente
significativo. Se pueden observar resultados similares en las ecuaciones de proporciones de gasto, sin
cambios significativos en el valor de los coeficientes, pero con una reduccion general en la precision.
Sin embargo, persisten los principales resultados de la seccion anterior: la corrupcion reduce el
monto de los fondos asignados al mundo rural, y la apertura esta correlacionada positivamente con
la proporcion de las inversiones rurales en bienes publicos.

9. CONCLUSIONES

Dos importantes y robustos resultados pueden extraerse de este estudio. Primero, la corrupcion ha
tenido efectos observables en la asignacion de fondos ptblicos en América Latina. Los paises con
mayor grado de corrupcion asignan consistentemente una menor proporcion de fondos publicos al
mundo rural. El segundo resultado es que la composicion de los gastos rurales y su endogeneidad
politica importan: los paises que invierten una mayor proporcion de sus fondos publicos rurales en
bienes publicos y que, al mismo tiempo, reducen los subsidios privados, tienen mayores ingresos
rurales (estimados en forma aproximada a partir del producto agricola). Este tltimo resultado
solo puede ser confirmado después de controlar por la endogeneidad de la decision politica de la
asignacion de fondos, lo que confirma que si la corrupcion fuera menor, el gasto publico seria mas
eficaz en el logro del crecimiento del ingreso agricola y el desarrollo rural.

También encontramos que el gasto rural total incide positivamente en el ingreso agricola, pero
este resultado depende del modo en que clasificamos y definimos el gasto publico. No obstante,
aunque el efecto marginal no es siempre significativo, siempre es mayor una vez que se considera
la endogeneidad del gasto rural total.

Los resultados de este analisis empirico tienen importantes consecuencias para el disefio de
politicas y para la comunidad del desarrollo. Primero, parece justificada la creciente importancia
que las agencias para el desarrollo (como el Banco Mundial) han estado atribuyendo a las cuestiones
de gobernabilidad. Desde luego, la corrupcion es negativa, en el sentido de que desvia las politicas
de su optimo social. Aunque este resultado parece bastante obvio, no debe olvidarse que los efectos
adversos de la corrupcion sobre el desarrollo tienden a expandirse con el paso del tiempo. Finalmente,
en este estudio se confirma una vez mas la validez de una recomendacion usual de politica, a saber, la
de invertir en bienes publicos como infraestructura y capital humano. Sin embargo, nuestro analisis
no solo sugiere donde debe afiadirse gasto, sino también donde hay que recortarlo.
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W CUADRO 1
ASIGNACION DE LAS CATEGOR{AS DEL GASTO RURAL*

Investigacion
Marketing interno ~ y desarrolloy  Infraestructura de  Programas de desarrollo Regularizacion de la Costos
y externo transferencia riego rural integrado propiedad agricola administrativos
tecnoldgica
Promocion Conservacion del >
) Promocion » -
focalizada dela  suelo, el agua y los forestal Promocion pesquera Vivienda
produccion rural  recursos naturales
Proteccion de Regularizacion de los
especies de plantas derechos de propiedad
y animales del agua
Infraestructura de Infraestructura para
comunicaciones instituciones sociales
. . Compras de tierra
Caminos publicos P o y
expropiaciones

Proyectos de
electrificacion rural

Agua potable
para comunidades
rurales

Servicios sociales
totales (salud y
educacion)

“ Las cifras entre paréntesis indican la proporcion que representa cada categoria en el gasto rural total.
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B CUADRO?2
RANKING SEGUN INDICES DE APERTURA
(Promedios para 1985-2001 en orden decreciente)

1 Jamaica Panama Jamaica Panama México México Jamaica
2 Honduras Jamaica Paraguay Jamaica Brasil Chile Costa Rica
3 Nicaragua Costa Rica Nicaragua Brasil Bolivia Nicaragua Honduras
4 Panama Honduras Honduras Costa Rica Nicaragua Brasil Panama
5 Costa Rica Rep_u k_)llca Panama Paraguay Jamaica Bolivia Uruguay
Dominicana
6 Paraguay Paraguay Brasil Honduras Chile Jamaica Nicaragua
7 Rep}l l?||ca Nicaragua Costa Rica Chile Venezuela Guatemala Argentina
Dominicana
8 Venezuela Chile Venezuela Rep}J l?llca Uruguay Paraguay Ecuador
Dominicana
9 Chile Ecuador Chile Venezuela Ecuador Costa Rica Rep_u t_)hca
Dominicana
10 Ecuador Venezuela Repy t;hca Bolivia Guatemala Uruguay Chile
Dominicana

11 México Bolivia Bolivia Ecuador Paraguay Ecuador México
12 Bolivia México Argentina Nicaragua Colombia Argentina Paraguay
13 Guatemala Guatemala Ecuador Argentina Costa Rica Venezuela Venezuela
14 Uruguay Uruguay México México Pert Panama Guatemala
15 Colombia Colombia Perti Per(l Argentina Perli Brasil

, , , Republica ,
16 Pert Perd Uruguay Uruguay Panama Dominicana Perd
17 Argentina Argentina Guatemala Guatemala Repy l?llca Bolivia

Dominicana

18 Brasil Brasil Colombia Colombia
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B CUADRO3
CORRELACION DE LOS INDICES DE APERTURA

(X+M)/PIB
PWT

(X+M)/PIB

WD 0,720 1

(X+M)/PIB
PWT 0,769 0,503 1
Predicho

(X+M)/PIB
WDI 0,454 0,833 0,593 1
Predicho

Barreras Efectivas al

; 0,009 0,205 -0,097 0,126 1
Comercio

Tarifas Efectivas a las
Importaciones
(Ag. X +Ag. M)/
Ag.PIB

-0,058 0,106 -0,155 0,030 0,892 1

0,588 0,508 0,355 0,364 -0,008 -0,074 1

B CUADRO4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GRADO DE CORRUPCION EN ORDEN DECRECIENTE SEGUN TRES
INSTITUCIONES, 1998-2000

(Promedios)
1 Costa Rica (1) Chile Chile
2 Chile (2) Costa Rica Costa Rica
3 Republica Dominicana (2) Per( Uruguay
4 Guatemala 2) Uruguay Brasil
5 Nicaragua (2) Brasil Pert
6 Bolivia (3) El Salvador Jamaica
7 Brasil (3) Jamaica El Salvador
8 Ecuador (3) México Argentina
9 Jamaica (3) Argentina Cuba
10 Pert (3) Guatemala Panama
11 Uruguay (3) Nicaragua México
12 Venezuela (3) Colombia Republica Dominicana
13 Argentina (4) Bolivia Colombia
14 México (4) Venezuela Bolivia
15 Honduras (5) Ecuador Venezuela
16 Panama (5) Honduras Guatemala
17 Paraguay (5) Paraguay Honduras
18 Colombia (6) Nicaragua
19 Ecuador
20 Paraguay

# PRS: Political Risk Services Group.

Nota: los numeros entre paréntesis indican el ranking. Varios paises tienen el mismo ranking, pues el PRS mide la
corrupcion en enteros de 0 a 6.
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B CUADROS5
CORRELACION ENTRE LAS MEDIDAS DE CORRUPCION

Grupo PRS 1
Transparencia internacional 0,532 1
Banco Mundial 0,535 0,932 1

* PRS: Political Risk Services Group.

CUADRO 6
PROPORCION DE LA INVERSION PUBLICA EN EL GASTO RURAL TORAL (L)

) : 7,412%*
Corrupcion (Grupo PRS ?) (3,075)
B . . 6,994
Corrupcion (Transparencia Internacional)
(4,393)
. ) 24,7847
Corrupcion (Banco Mundial) (11 066)
- , 0,346** 0,642%* 0,217***
Indice de apertura agricola
(0,151) (0,272) (0,073)
B -0,058 -0,076** -0,240**
Corrupcion * apertura
(0,038) (0,040) (0,106)
Lo del product ol (oita predich 21,188* 18,958 * 18,877*
og del producto agricola per capita predicho
5ep R pereeprap (11,187) (10,436) (10,378)
. . . -56,141 -57,487 -63,109
Desigualdad de tierra (Gini)
(53,839) (50,113) (49,628)
y _ 0,479 0,405 0,422
Proporcion de mano de obra en agricultura
(0,414) (0,393) (0,387)
-1,681 -4,030% -3,410%
Log del gasto rural total (3T ) (2,427) (2,078) (2,065)
91,804 -80,374 -41,695
Constante
(97,718) (97,054) (89,361)
0,169 ** 0,146*** 0,152***
o\ / d(apertura )
(0,072) (0,066) (0,065)
., 3,171 1,479 7,384
ol / d(corrupcion)
(1,993) (3,397 (7,743)
Error estandar de los efectos grupales (U, ) 18,144 17,801 17,543
Error estandar de los efectos individuales (Si,t ) 5987 6,038 6,063
Tamafio de los grupos (min.; prom.; méx.) 3:3,8:4 3:3,8:4 3:3,8:4
R > combinado 096 096 096
Grupos; observaciones totales 17,130 17,130 17,130

* PRS: Political Risk Services Group. *** Nivel de significancia de 99%. ** Nivel de significancia de
95%. * Nivel de significancia de 90%.
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PROPORCION DEL GASTO RURAL EN EL GASTO PUBLICO (B )

GUSTAVO ANRIQUEZ

Corrupdién (Grupo PRS ?) e
orrupcion (Grupo PRS @
peiomiBrp (0,839)
. . : -1,002
Corrupcion (transparencia internacional)
(1,452)
- _ -6,183*
Corrupcion (Banco Mundial)
(3,250)
o ; -0,106 -0,728*** -0,134%**
Indice de apertura (Construido de Penn World Tables)
(0,070) (0,180) (0,035)
y 0,028 0,100%** 0,225%**
Corrupcion * apertura
(0,023) (0,026) (0,048)
Loa del product - 4oita precicho (2 0,042 9,538 9,576*
og del producto no agricola per capita predicho (z
geee greapereapiep (6,209 (5,908) (5,508)
, S 7,913 3,359 -0,090
Log del producto agricola per capita predicho
(7,106) (7,112) (6,627)
Proporcion de inversiones publicas en gasto rural total predicha -0,478*** -0,460*** -0,435%**
() (0,107) (0,116) (0,109)
-0,021 0,281 0,391*
% rural
(0,212) (0,227) (0,214)
o -2,906** -2,913% -2,325
Log del gasto publico total (t)
(1,284) (1,634) (1,539)
27,829 -31,174 -27,566
Constante
(60,531) (59,761) (54,725)
-0,020 -0,075** -0,073**
dB /d(apertura)
(0,031) (0,031) (0,029)
., -1,808** -0,732 -5,576*
dP /d(corrupcion)
(0,855) (1,440) (3,247)
Error esténdar de los efectos grupales (u, ) 557 8,89 8,67
Error estandar de los efectos individuales (€;,) 2,21 2,51 2,35
Tamano del grupo (min.; prom.; max.) 1:3,8;4 1:3,8; 4 1:3,8; 4
ﬁz combinado 0,9 0,96 0,96
Grupos; observaciones totales 17,122 17,122 17,122

* PRS: Political Risk Services Group. *** Nivel de significancia de 99%. ** Nivel de significancia de 95%.* Nivel

de significancia de 90%.
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B CUADRO 8
PIB AGRICOLA PER CAPITA

o -0,008 0,094*
Log gasto publico rural total
(0,060) (0,056)
. 0,100%* i
Log del gasto pblico rural total predicho (B T) (0,049)
d bl | total o7
Proporcién de inversiones publicas en gasto rural tota

P p 9 (W) (0350)

n 2,004%** t 1,483*** t
Proporcién de inversiones publicas en gasto rural total predicha ( LL )

(0,699) (0,466)
- : . -0,205 -0,359** -0,271%*
Indice de apertura (construido a partir de las Penn World Tables)
(0,226) (0,147) (0,144)
_ _ 0,076 0,005 0,005
Log del producto no agricola per capita predicho
(0,381) (0,231) (0,228)
-0,272 0,469 0,506
% rural
(1,480) (0,990) (0,986)
4,989 3,357 3,247
Constante
(3,499) (2,159) (2,130)
Error estandar de los efectos grupales (ui ) 0,420 0,430 0,446
Error estandar de los efectos individuales (Si’t ) 0,202 0,101 0,099
Tamafio del grupo (min.; prom.; max.) 3,384 3,384 2,374
Log-verosimilitud 4,14 20,63 19,52
Grupos; observaciones totales 17,65 17,65 17,63

**% Nivel de significancia de 99%. ** Nivel de significancia de 95%. * Nivel de significancia de 90%. 1 Indica que el
coeficiente es estadisticamente diferente (a nivel de 95%) de la estimacion de la primera columna.
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B CUADROY
PIB AGRICOLA PER CAPITA. ANALISIS DE SENSIBILIDAD DE LA DEFINICION DE LAS PROPORCIONES DE
GASTO RURAL

(M )] (3) (4)
: -0,018 -0,019
Log del gasto publico rural total

(0,056) (0,057)

. -0,031 0,046
Log del gasto publico rural total predicho (BT)

(0,057) (0,045)

Proporcion de inversiones publicas en el gasto total rural ( L) 0.109 0,080

(0,239) (0,322)
A 4,023*** 1,176**

Proporcion de inversiones publicas en el gasto total rural predicha ( L )
(0,683) (0,568)
, ) ) -0,208 -0,503*** -0,204 -0,197
Indice de apertura (construido a partir de Penn World Tables)
(0,219) (0,175) (0,219) (0,144)
’ - : 0,110 -0,159 0,078 0,116
Log del producto no agricola per capita predicho
(0,382) (0,274) (0,376) (0,275)
-0,145 -0,301 -0,275 0,613
% rural
(1,483) (1,007) (1,449) (1,142)
4,804 5,537** 5,073 2,902
Constante
(3,493) (2,432) (3,428) (2,482)
Error estandar de los efectos grupales (u,) 0,418 0,302 0,418 0,450
Error estandar de los efectos individuales (€ , ) 0,201 0,138 0,201 0,107
Tamafio del grupo (min.; prom.; max) 3;39;4 2:38;4 3;39;4 2:36;4

Log-verosimilitud 4,89 28,76 4,70 15,37
Grupos; observaciones totales 17 ;66 17 ;64 17 ;66 17,62

*#% Nivel de significancia de 99%. ** Nivel de significancia de 95%. * Nivel de significancia de 90%.

195



1 96 POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

CAPITULO VI

ANEXO

B CUADRO 1
CONSTRUCCION DE LOS INDICES DE APERTURA *

Log del pib per cépita predicho -54,45 27,48 -1,98
Cuadrado del log del PIB per cépita predicho 2,79 1,83 1,52
Poblacion 4,06e-07 2,42e-07 1,68
Area -1,45e-05 5,09e-06 -2,84
Red de caminos pavimentados 0,13 0,15 0,90
Puertos marinos/fluviales 0,17 0,46 0,37
Lineas telefonicas / 1 000 habitantes 0,10 0,04 2,74
Valor de las exportaciones de combustibles -9,48e-05 7,11e-05 -1,33
% rural 0,17 0,38 0,44
Constante 296,75 104,93 2,83

Coeficiente de autocorrelacion 0,71

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

* La variable dependiente es (exportaciones + importaciones)/PIB.

Error estandar de los efectos grupales (U, ) = 19,05
Error estandar de los efectos individuales (€; ;) = 7,57
Numero de observaciones = 289

Tamafio del grupo: promedio =17 ; min. = 17 ; max. =17

R?=0,52

B CUADRO2
PREDICCION DEL PIB NO AGRICOLA *

PIB agricola per cpita predicho 12.386 14911 0.83
Area 4.70E-04* 2.71E-04 1.74
indice de apertura 4,845 8.270 0.59
Lineas telefonicas / 1,000 habitantes 2.324 2.032 1.14
Produccion de petrdleo crudo 0.344 0.349 0.99
Poblacion -2.01E-05* 1.17E-05 -1.71
% rural -57.449%** 11.872 -4.84
Red de caminos pavimentados (miles de kilometros) 14.679** 6.721 2.18
Constante 314.337 4025.181 0.08
Coeficiente de autocorrelacion (AR1) 0.171

# La variable dependiente es el PIB no agricola per capita.

Error estandar de los efectos grupales (u, ) = 581,284
Est. de los efectos individuales (€; ;) = 557,174
Numero de observaciones = 289

Tamafio del grupo: promedio =17; minimo = 17; maximo =17

R? =073
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CariTuLo VII

Concentracion de la inversion publica en las
zonas rurales de Centroamérica

Hans G.P. Janseny Jeffrey Alwang'

1. INTRODUCCION

Los paises de Centroamérica comparten problemas de crecimiento economico desigual y altas
tasas de pobreza, particularmente en las areas rurales. La mayoria de los pobres de la subregion
viven en las zonas rurales y gran parte de la poblacion rural es pobre. El crecimiento de la
produccién agricola no se ha traducido en una reduccion significativa de la pobreza, y en varios
paises centroamericanos continua aumentando el nimero absoluto de pobres rurales. Debido a la
existencia de desigualdades historicamente rigidas en la distribucion de los activos productivos
entre los hogares y las areas geograficas de las zonas rurales centroamericanas, ha tendido a
restringirse la participacion de los pobres en los beneficios del crecimiento econémico, incluso
bajo regimenes de politica adecuados. Para que las politicas pertinentes sean apropiadas, los
encargados de su elaboracion han de comprender las consecuencias que acarrean las diferentes
dotaciones de activos en el espacio y entre grupos de hogares: ;Deben los lugares ser el foco
de las inversiones, para proveer y fortalecer los activos especificos de la localizacion? O, por el
contrario, ;debe el foco estar puesto en los hogares, con la esperanza de mejorar su movilidad
economica y permitirles participar de los beneficios de una economia liberalizada?

1 Hans Jansen es actualmente Investigador y Coordinador para Centroamérica del International Food Policy Research Institute (IFPRI) y
Jeffrey Alwang Profesor del Departamento de Economia Agraria y Aplicada del Instituto Politécnico de Virginia. FAO para América Latinay
el Caribe. Rodrigo Wagner fue consultor de FAO-RLC y en la actualidad es estudiante del Programa de Politicas Publicas de la Universidad
de Harvard. Jorge Ortega es consultor de FAO-RLC.
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Para dar luces sobre estas interrogantes, analizamos los determinantes del crecimiento rural y
de la reduccion sostenible de la pobreza en los tres paises mas pobres de Centroamérica: Guatemala,
Honduras y Nicaragua. Se hara una descripcion del espacio rural, en la que tomaremos en cuenta
los efectos diferenciales de las combinaciones de politicas y activos (antes que politicas o activos
por si solos) en el espacio y los hogares, para lo cual recurriremos simultineamente a técnicas de
sistemas de informacion geografica (SIG) y a andlisis cuantitativo de los hogares. Se examinara
coémo se complementan entre si los activos y de qué modo se interrelacionan las bases de activos,
las estrategias de generacion de ganancias y el bienestar. De esa manera estaremos en condiciones
de proponer algunas importantes sugerencias acerca de la asignacion de los recursos de inversion
publica.

2. MARCO CONCEPTUAL

Nuestro marco conceptual esta ligado a un enfoque de base de activos (Siegel, 2005; Rakodi,
1999), que vincula los activos del hogar (su capital natural, humano, fisico, financiero, social y
de localizacion) al comportamiento de los hogares (la manera en que estos utilizan sus activos,
reflejada en sus estrategias de sustento), lo cual, al estar condicionado por el contexto (politicas,
instituciones y riesgos), redunda en ciertos resultados (medidas de bienestar del hogar). En el
marco de la base de activos, los pobres son «pobres en activosy, es decir, tienen activos limitados
o de baja productividad.

La acumulacion de activos y las estrategias de sustento son factores importantes que conducen
a mejoras sostenidas en el bienestar. Ciertos activos son eficaces solo si se combinan con otros; la
complementariedad de los activos desempefia aqui un papel importante. Por ejemplo, el acceso a la
tierra puede tener distintas consecuencias en el bienestar, seglin la ubicacion del predio con respecto
a los mercados y otras infraestructuras, el acceso al crédito y a los insumos del poseedor de la tierra,
y segun su grado de educacion.

El manejo que hacen los hogares de sus diversos activos constituye su comportamiento
o0 estrategia de sustento. Las estrategias de sustento guardan relacién con la manera en que los
hogares usan sus activos (por ejemplo, la tierra), asi como con las asignaciones de mano de obra,
las inversiones en educacion, la migracion y la participacion en la construccion de capital social.
Las estrategias de sustento abarcan una gama de actividades agricolas realizadas dentro y fuera
del predio y, asimismo, de actividades no agricolas (Berdegué, Reardon y Escobar, 2001; Corral y
Reardon, 2001).

3. METODOS Y DATOS

La aplicacion del enfoque de la base de activos requiere técnicas analiticas multiples pero
complementarias. Comenzamos examinando la distribucion espacial de los activos y su potencial
economico. Por medio de este analisis espacial es posible alcanzar una vision abarcadora de la
heterogeneidad rural de los tres paises estudiados, identificar areas donde los activos pueden
conducir a un crecimiento de amplia base, y descubrir la presencia de conflictos potenciales
entre los objetivos de crecimiento y los de reduccidon de la pobreza en las zonas rurales. Con el
fin de identificar areas eventualmente propicias para intervenciones orientadas al crecimiento,
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y determinar si los pobres pueden beneficiarse o no de tales intervenciones, se analizaron datos
georreferenciados mediante el uso de capas superpuestas de SIG (Bigman y Fofack, 2000; de
Walle 1998). La exactitud del analisis hecho en cada caso dependio de los datos disponibles
(véase el Cuadro 1), asi como de las necesidades y convenciones de los gobiernos de los tres paises
estudiados. En Guatemala, por ejemplo, el analisis del potencial econémico del area permitio
distinguir tres zonas de distinto potencial —bajo, medio y alto—, mientras que en Nicaragua se
identificaron cinco zonas de distinto potencial.

Con el analisis cuantitativo, que se sustenta en el analisis espacial, se pretende establecer,
a partir de datos de encuestas a nivel de hogares, de qué manera se determinan sus estrategias
de sustento y sus niveles de bienestar dentro de estas areas rurales heterogéneas. Este analisis
comienza con una regresion de las estrategias de sustento sobre los activos basicos que maneja el
hogar (véase el Cuadro 2, donde se enumeran las variables utilizadas en el examen de cada pais).
Después modelamos la medida de bienestar del hogar como variable dependiente de las estrategias
de sustento y de los activos:

D LA %2

) WA 2L

donde L, representa la estrategia de sustento del hogar j; W, la medida de bienestar del hogar
j (gastos de consumo en el caso de Nicaragua y Guatemala, e ingreso en el de Honduras); X es
el vector de activos especificos del hogar que inciden directamente en su bienestar y también
indirectamente, a través de la eleccion de la estrategia de sustento; Y es el vector de activos especificos
al hogar que afectan su bienestar solo indirectamente a través de la eleccion de la estrategia de
sustento; y Z es el vector de activos de localizacion. El vector Z puede contener variables binarias
regionales, y medias de variables a nivel de segmento censal, a nivel de comunidad o a nivel de
municipio (como la participacion en actividades de construccion de capital social, y la densidad y
los cambios de la poblacion). La funcion f(.) es una forma funcional genérica, y en las ecuaciones
individuales utilizamos estimadores acordes con la naturaleza de cada variable dependiente. Para
estimar la ecuacion 1 se aplico un modelo logit multinomial, dado que L, es una variable de eleccion
policotoma. Usamos una forma lineal para estimar la ecuacion 2 mediante minimos cuadrados
ordinarios (MCO).

La variable L* de la ecuacién 2 indica que la eleccion del sustento estd determinada
enddgenamente por factores no observables, por lo que utilizamos los valores predichos para las
estrategias de sustento en el lado derecho de la ecuacion 2. También permitimos interacciones entre
algunas de las variables de activos, para medir la fuerza de su complementariedad o sustitucion.
Aseguramos una apropiada identificacion del sistema mediante la inclusion de Y, en la ecuacion 1,
pero no en la ecuacion 2.
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4. RESULTADOS

4.1 Analisis espacial

Para identificar areas de alto potencial econémico en Guatemala, Nicaragua y Honduras, se
utilizaron capas superpuestas de SIG (véanse los Mapas 1, 2 y 3). En cada pais, el potencial
econodmico varia sustancialmente en el espacio, pero suele ser mayor cerca de las ciudades
principales y menor en las dreas mas remotas. En Guatemala, las zonas de mayor potencial se
encuentran a lo largo de la costa sur (donde se concentra la agricultura de exportacion), en zonas
cafetaleras del altiplano occidental, cerca de Ciudad de Guatemala, y a lo largo de la frontera
con El Salvador. La mayoria de las restantes zonas rurales, en particular las areas de las laderas,
han quedado en gran medida marginadas de las inversiones publicas. En Nicaragua, el mapa del
potencial econdmico revela un fuerte patron espacial, estando las areas de alto potencial ubicadas
cerca de las ciudades principales, particularmente Managua, y en la region del Pacifico, con sus
buenos suelos e infraestructura. Al alejarse de Managua, la region central contiene areas cafetaleras
de alto potencial, con condiciones agroecologicas favorables y buenos accesos para el transporte.
La region del Atlantico solo tiene un potencial econdmico limitado, a causa de su dificil acceso y
la baja calidad de sus suelos. En Honduras, la inversion publica ha estado historicamente sesgada
hacia las 4reas de alto potencial de crecimiento, entre ellas el valle industrial situado cerca de San
Pedro Sula y las zonas dominadas por la agricultura de exportacion.

El paso siguiente en el anlisis espacial fue entender las relaciones existentes entre la pobreza
y el potencial econdmico de cada zona. Para ello se emplearon dos medidas de pobreza: i) la tasa,
esto es, la proporcion de la poblacion situada bajo la linea de la pobreza, y ii) la densidad, es decir,
el mimero de pobres por unidad de superficie. Las zonas con mayor tasa de pobreza carecen, por lo
general, de las condiciones que propician el crecimiento rural, pero estas condiciones suelen estar
presentes en areas con alta densidad de pobreza, donde la densidad de la poblacion tiende también
a ser alta. Esto sugiere que la concentracion de las inversiones en zonas de alto potencial puede
marginar a las areas donde viven los pobres mas pobres, que son aquellas de alta tasa de pobreza y
baja densidad de poblacion.

En Guatemala hay una correspondencia geografica entre altas tasas y altas densidades de
pobreza (véase el Mapa 4). Las densidades de pobreza mas elevadas se encuentran en el altiplano
occidental y en los alrededores de Quetzaltenango y Huehuetenango, moviéndose al oeste hacia
la frontera con México (véase el Mapa 4, panel a). Estas areas tienen una elevada proporcion de
poblacion indigena y, también, altisimas tasas de pobreza. Las estrategias dirigidas a tales areas
alcanzaran a mucha gente pobre, y las filtraciones hacia los no pobres debieran ser minimas.
El altiplano occidental es un objetivo obvio para las inversiones encaminadas a reducir la
pobreza, y es especialmente prometedor debido a su potencial econémico relativamente alto. La
combinacion de elevada densidad de poblacion, infraestructura aceptable y suelos relativamente
buenos sugiere que esta zona encierra un potencial econdmico sustancial. Sin embargo, la
persistencia de altas tasas de pobreza (véase el Mapa 4, panel b) pone de manifiesto que ese
potencial no esta siendo aprovechado, y que los pobres no se estan beneficiando bajo el grado de
explotacion actualmente imperante.
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Del traslape entre altas tasas de pobreza y alta densidad de poblacion se desprende que las
intervenciones beneficiaran a una proporcion significativa de los pobres rurales, con minimas
filtraciones hacia los no pobres. No obstante, algunas de estas intervenciones pueden dejar de lado a
los pobres, sobre todo indigenas, si no se considera el suministro de ciertos activos hoy faltantes, sin
los cuales los pobres dificilmente podrian aprovechar las oportunidades econémicas.

En Nicaragua se observa un desfase espacial entre las areas de alta tasa de pobreza (zona del
Atlantico) y las de alta densidad de pobreza. Cerca de la mitad de los habitantes rurales en situacion
de extrema pobreza residen en ciertas zonas de la region del Pacifico y la region central, a menos
de cuatro horas de viaje de Managua, zonas que estan entre las de mayor potencial economico del
pais (véase el Mapa 5). En la region central se registra la mayor proporcion de habitantes rurales
en situacion de extrema pobreza; de hecho, alli viven casi dos tercios de los pobres rurales de
Nicaragua. El andlisis espacial encontrd una fuerte correlacion, a nivel de municipio, entre pobreza
rural, densidad de poblacion, accesibilidad a Managua, y una gama de otras variables determinantes
de la pobreza y de las estrategias de sustento.

En los tres paises es necesario llevar a cabo un analisis a nivel de hogares, con el fin de concebir
posteriormente inversiones que promuevan la participacion de los pobres en las oportunidades
econdmicas, y de identificar el rol de activos especificos en la determinacion de las estrategias de
sustento y su contribucion al mejoramiento del bienestar.

4.2 Analisis cuantitativo de los hogares

Comenzamos nuestro analisis a nivel de hogares agrupandolos en categorias de estrategias de
sustento® (véase el Cuadro 3), y después estimamos una version apropiada de la ecuacion 1,
utilizando para ello modelos tipo logit multinomial. Las probabilidades predichas de adopcion
de cada estrategia de sustento se ingresan en el lado derecho de la ecuacion 2, la cual es estimada
por medio de MCO.

4.2.1 Determinantes de las estrategias de sustento

Los resultados de la estimacion del modelo logit multinomial confirman en general la pertinencia
de nuestro enfoque de base de activos, ya que el ajuste fue relativamente bueno y los resultados
verosimiles (véanse los Cuadros 4 a 7). Las variables incluidas en cada modelo fueron escogidas
sobre la base de su disponibilidad dentro del conjunto de datos, de pruebas estadisticas de
especificacion de los modelos, y de consistencia con el marco de la base de activos. Por ejemplo,
los datos sobre Guatemala contienen amplia informacion acerca de los patrones de produccion
dentro de cada municipio, pero menos informacion acerca de las condiciones naturales, como
altitud y precipitaciones. En el caso de Honduras, se dispuso de datos muy detallados acerca de
las condiciones naturales, pero no de datos censales comparables.

2 Enelcaso de Nicaragua, usamos la principal fuente de empleo de los hogares como base para su clasificacion. En los casos de Guatemala
y Honduras, recurrimos al anélisis factorial y al analisis de conglomerados, basado este Ultimo en limites de participacion de la renta
(Guatemala) y en la asignacion del tiempo y los patrones de uso de la tierra (Honduras).
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4.2.1.1 Capital humano

El capital humano tiene fuerte impacto en la eleccion de la estrategia de sustento familiar. En
Guatemala, los hogares no indigenas de nivel educativo mas alto registran mayor probabilidad de
buscar actividades fuera del predio. En Honduras, los hogares de nivel educativo mas alto tienen
una mayor probabilidad de adoptar estrategias de sustento basadas en remesas, mientras que los
hogares con jefes de hogar hombres y los hogares con mayor numero de miembros migrantes
tienen mayor probabilidad de seguir una estrategia diversificada (pero basada en la agricultura).
Esto ultimo parece representar una meta en el ciclo de vida de muchos hogares: a medida que
sus miembros se vuelven mas maduros, adquieren mas tierra y aumenta el numero de adultos
migrantes, los hogares buscan nuevos rumbos y son capaces de diversificar sus actividades. En
Nicaragua, la jefatura de hogar masculina estd asociada con una mayor probabilidad de adoptar
estrategias de sustento basadas en actividades fuera del predio.

4.2.1.2 Capital natural

Debido a las diferencias en cuanto a disponibilidad de datos, se examinaron los efectos de distintos
tipos de capital natural y fisico sobre la eleccion de la estrategia de sustento a nivel del hogar. En
Nicaragua y Guatemala, el incremento de la propiedad de la tierra esta fuertemente asociado al
autoempleo en la agricultura. En Honduras, la posesion de mas tierras y el acceso a tierras con
titulo estimulan la diversificacion. En Guatemala, una mejor calidad del suelo esta asociada con
una mayor probabilidad de adoptar estrategias no agricolas y estrategias agricolas asalariadas:
el aumento de la productividad lleva a la obtencion de excedentes, lo que a su vez conduce a
buscar actividades fuera del predio. También se encontraron suelos mas productivos en las zonas
cafetaleras de Guatemala. En Honduras, menores problemas con el agua estan asociados con mas
trabajo fuera del predio y menos dependencia de los alimentos basicos.

4.2.1.3 Activos especificos de la localizacion y capital social

En Guatemala y Nicaragua, el aislamiento geografico (medido como la distancia a servicios
clave) esta asociado con menores probabilidades de trabajar fuera de la agricultura. Por otra parte,
los resultados de Nicaragua muestran que el acceso de la comunidad a un camino pavimentado
—controlando por el grado de aislamiento— estad asociado con una mayor probabilidad de que los
hogares elijan una estrategia agricola asalariada y cualquier estrategia no agricola, en desmedro
del autoempleo en la agricultura. Los resultados de Honduras muestran que la mayor densidad de
poblacion puede incentivar a los hogares a producir para el mercado y, de ese modo, a alejarse de
estrategias de sustento menos remunerativas, basadas inicamente en la produccion de alimentos
basicos.

Las medidas de capital social a nivel de comunidad (la media de la participacion de los hogares
en diversos comités y organizaciones) estan asociadas, en Nicaragua y en Guatemala, con menores
probabilidades de adoptar estrategias de sustento agricolas asalariadas y estrategias no agricolas. En
Honduras, el capital social ayuda a los hogares a buscar estrategias de sustento mas diversificadas
y mas remunerativas.
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4.2.2 Determinantes del bienestar de los hogares

Seglin se desprende de la regresion de la ecuacion 2 (véase el Cuadro 8), las estrategias de
sustento, los activos individuales y las interacciones de activos son todos factores que impactan
sobre el bienestar del hogar, con leves diferencias entre los distintos paises.

4.2.2.1 Estrategias de sustento

En Guatemala, los hogares rurales que siguen estrategias de sustento combinadas o basadas en el
autoempleo fuera de la agricultura gozan de un grado de bienestar mucho mayor que aquellos que
dependen de sus propios predios como principal fuente de ingreso. Sin embargo, la diferencia en
cuanto al grado de bienestar entre los agricultores autoempleados (el grupo de comparacion) y
los empleados asalariados en la agricultura no fue estadisticamente significativa. Esto sugiere que
una vez que se ha controlado por los determinantes de la eleccion de la estrategia y la propiedad
de los activos, la eleccion en si misma tiene solo un impacto menor en el bienestar.

En Nicaragua, los hogares que adoptan una estrategia de autoempleo en la agricultura estan
en mucho mejor situacion que los asalariados agricolas, pero en peor situacion que aquellos que
adoptan estrategias no agricolas. Aun controlando por otros activos, la eleccion de la estrategia
de sustento es, en Nicaragua, un fuerte y significativo determinante del bienestar del hogar. En
Honduras, los hogares que se centran en la produccion de ganado gozan de mayor bienestar que
aquellos que adoptan una estrategia basada en la produccion de alimentos basicos.

4.2.2.2 Capital humano

En Guatemala, la educacion del jefe de hogar (més de cuatro afos) agrega entre 9 por ciento
y 15 por ciento al grado de bienestar del hogar. Conforme a los resultados de la muestra de
Wisconsin en Honduras, la educacion ejerce un poderoso efecto en el bienestar del hogar
(elasticidad de alrededor de 0,9). La dependencia familiar tiene un fuerte impacto negativo en el
bienestar (elasticidad de entre -0,2 y -0,3 segun el pais). En Guatemala, los hogares rurales con
mujeres jefas de hogar estan en una situacion mucho mejor (gracias a la migracion estacional),
pero en Nicaragua los hogares con jefes de hogar hombres tienen un mayor grado de bienestar.
Los resultados correspondientes a Guatemala también muestran los impactos de la etnia en esta
nacion historicamente dividida. En los hogares rurales indigenas el nivel de consumo promedio
es cerca de 30 por ciento inferior al de los hogares no indigenas (controlando para los demas
activos). En Honduras, los hogares con jefes de mayor edad estdn asociados a un menor grado de
bienestar (elasticidad de -0,59). Los hogares de las laderas con mds miembros migrantes tienen
mayores niveles de bienestar.

4.2.2.3 Activos fisicos y naturales

En las areas de laderas de Honduras, donde la mayoria de las estrategias de sustento estan basadas
en la agricultura, la fertilidad del suelo tiene un vigoroso y significativo impacto (elasticidad de
0,4) sobre el bienestar de los hogares. Los activos duraderos, los activos comerciales, el ganado
y la tierra conducen a un mayor bienestar, pero sus efectos difieren considerablemente segun el
pais. La elasticidad del bienestar respecto de los activos duraderos vari6 de 0,12 en Nicaragua
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a 0,35 en Guatemala. En Nicaragua, la respuesta del bienestar al incremento de valor de los
activos comerciales es de solo 0,08, pero de 0,40 en las laderas de Honduras. En los tres paises,
la propiedad de ganado incide significativamente en el bienestar, pero con elasticidades bajas (<
0,1). Un andlisis mas detallado mostrd que la propiedad de ganado fue un poderoso determinante
del bienestar en las areas orientales y nortefias de Guatemala, pero menos poderoso en otras zonas.
El acceso a la electricidad también incrementa el bienestar, incluso en zonas rurales remotas.

Enlos tres paises, los activos de tierra también estan asociados positivamente con un incremento
en el bienestar del hogar. El impacto de la tierra en este parametro depende de manera decisiva de
dos factores: su localizacion y su productividad.

4.2.2.4 Activos especificos de la localizacion

Las interacciones entre el acceso al mercado y la tenencia de tierra fueron significativas en
Guatemala, lo que deja ver que los beneficios de una mayor tenencia de tierra son menores
conforme aumenta la distancia entre los hogares y la infraestructura. Los resultados confirman
la influencia negativa del aislamiento sobre el bienestar en Guatemala (distancia) y Honduras
(caminos). El alto coeficiente negativo para el término de interaccion entre la educacion y el
acceso al mercado en Nicaragua sugiere, a su vez, que los hogares con niveles mas altos de
educacion estan mejor capacitados para aprovechar el acceso a los mercados. Sin embargo, los
resultados obtenidos en Honduras indican que la escolaridad y el acceso a los mercados actian
como sustitutos. La escolaridad puede también compensar, en cierta medida, la falta de acceso
a la tierra. El coeficiente positivo y significativo de la variable tierraprop*crédito confirma la
nocion, ampliamente sostenida, de que la propiedad de la tierra facilita el acceso al crédito.

Enlos tres paises, el capital social tiene un fuerte efecto positivo sobre el bienestar del hogar. Los
hogares guatemaltecos y hondurefios con una participacion en organizaciones comunales superior
al promedio tienen un bienestar mucho mayor. En Honduras, la participacion en organizaciones
agricolas también incrementa el bienestar. En las laderas hondurefias, las asociaciones de ahorro y
préstamo parecen enfocarse en los hogares mas pobres, cuyo sustento depende principalmente de la
produccion de alimentos basicos.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El potencial economico tiene un marcado patron espacial en los tres paises, pero el potencial
economico del area no se traduce automaticamente en mejoras en el bienestar para todos. Las
inversiones en Guatemala, Honduras y Nicaragua han estado orientadas, por lo general, hacia las
zonas mas favorecidas, y se ha dejado de lado a las personas que viven fuera de esas areas.

Encontramos un fuerte traslape entre potencial econdmico, tasas de pobreza y densidad de
la pobreza en Guatemala y Honduras, pero no asi en Nicaragua. En Guatemala, la inversion debe
dirigirse hacia las areas con alta densidad de pobreza del altiplano occidental, y debe centrarse en
proveer aquellos activos hoy faltantes que permitan la participacion de los grupos desaventajados,
entre ellos los hogares indigenas. En Honduras, el traslape entre altas tasas de pobreza y altas
densidades de pobreza en algunas areas de laderas significa que la inversion en estos lugares debe
alcanzar a una gran proporcion de los pobres rurales del pais. En Nicaragua existen tradeoffs
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regionales: las inversiones concentradas en zonas de alto potencial pueden beneficiar a muchos
pobres rurales, pero no es improbable que haya filtraciones hacia los no pobres.

Las bases de activos son importantes determinantes del bienestar del hogar y tienen efectos
tanto directos como indirectos (por medio de su impacto en la eleccion de la estrategia de sustento)
sobre este parametro. La educacion y la capacitacion ejercen un vigoroso efecto positivo sobre el
bienestar en todos los paises, aun en zonas rurales aisladas. Los impactos de la educacién pueden
ser mayores cuando se potencian la migracion y la movilidad econdémica. Los activos relacionados
con la agricultura (como tierra y ganado) tienen, en cada pais, efectos diferentes sobre el bienestar.
Por ejemplo, mientras en Nicaragua y Guatemala la elasticidad bienestar/tierra es relativamente
pequena, la propiedad de la tierra en Honduras tiene un efecto directo mucho mas fuerte sobre el
bienestar. Los efectos de la localizacion también varian de un pais a otro. En Guatemala y Honduras,
el acceso al mercado tiene un poderoso efecto positivo sobre el bienestar, aun controlando por la
estrategia de sustento escogida. Los resultados correspondientes a Honduras muestran que un buen
acceso a los mercados puede, en algun grado, sustituir la falta de educacion, y también apuntan a la
importancia de la propiedad de la tierra para el acceso al crédito. En las zonas rurales de Nicaragua,
la distancia a los mercados no ejerce un efecto directo fuerte sobre el bienestar, pero su efecto se
deja sentir a través de interacciones con otros activos, como la tierra y la educacion. La distancia a
los mercados en Nicaragua hace mas importante a la tierra y menos importante a la educacion. La
participacion en organizaciones esta asociada con mayores niveles de bienestar en los tres paises.

En conclusion, el acceso a los activos afecta a las decisiones de sustento, lo cual incide a
su vez en los resultados de bienestar. Sin embargo, cuando se controla por la base de activos, la
eleccion de la estrategia de sustento solo tiene un impacto relativamente pequefio en el bienestar del
hogar, lo que indica que el sector publico debe invertir en activos, sobre todo en activos humanos, y
no necesariamente en «sectores» especificos de la economia.
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B CUADRO1
DATOS UTILIZADOS EN EL ESTUDIO

- . SIG del Sistfma Nacio.nal.para $IG del Ministerio de
SIG del Ministerio de Agricultura. la Informacion del Territorio del

Agricultura y Silvicultura.

Anéli:.iis Ce'n§cl) de Poblacion de? .2002. Ministerio de Agricultura. Censos Censos de poblacién y datos

espacial Medicion de la vulnerabilidad del de pc'>b.|IaC|on de 1988y 2901. de hogares de ENCOVI

PMA. Datos de hogares de ENCOVI Medicion de la vulnerabilidad
del PMA
s ~ Dos encuestas a hogares rurales: Datos de hogares de
Analisis Datos de hogares del afo 2000 de Universidad de Wisconsin ENCOVI de 1998 y 2001.
cuantitativo de ENCOVI. Censo agricola (2003).
» (laderas y valles, 2000) e IFPRI Datos del censo de

los hogares Censos de poblacion (1994, 2002) 9 .

(laderas, 2001) poblacion y el censo agricola

Fuente: Alwang, Jansen, Siegel y Pichon, 2005.

Nota: SIG: Sistema de informacion geografica. PMA: Programa Mundial de Alimentos. ENCOVI: Encuesta Nacional
de Condiciones de Vida. IFPRI: International Food Policy Research Institute.
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B CUADRO2

DESCRIPCION DE LAS VARIABLES UTILIZADAS EN EL ANALISIS DE LAS ESTRATEGIAS DE SUSTENTO Y
EL BIENESTAR DE LOS HOGARES

1) Altitud promedio de las parcelas de los
campesinos (en pies)

2) Precipitacion anual en milimetros (hogares de la
muestra de Wisconsin)

Activos 5) Indice de calidad del ~ 3) Precipitacion estival en milimetros (log natural en
Actnat1-5 . .
naturales suelo las regresiones de ingreso)
4) Déficit hidrico para maiz durante octubre-enero en
milimetros (hogares de la muestra del IFPRI)
5) Log natural de la fertilidad del suelo (Jansen et
al., 2005), hogares de la muestra del IFPRI
T Cantidad de tierra Cantidad de tierra (manzanas; 1 Cantidad de tierra
ierra .
(hectareas) manzana = 0,7 ha) (manzanas)
Tierraprop Cantidad poseida (manzanas)
Tierratit % de la tierra poseida que tiene titulos
Activos ) (1 = si el jefe de hogar A ’ (1 =siel jefe de
humanos Generojefe P (1 = si el jefe de hogar es mujer) hogar es hombre)
Tamanohog NUmero de miembros del hogar
) Dependencia Dependencia (miembros del hogar < 12 0 > 70 IZepende_nqa
Dependencia - . - . . ((nifios+ancianos)/
((nifios+ancianos)/total) afios)/(miembros de entre 12y 70 afios) total

Educacion1-2

(Educacion1=1 si el

jefe de hogar tiene

educacion primaria;
Educacion2=1 si tiene
educacion secundaria)

(Educacion = la mediana de los afios de escolaridad

de los miembros del hogar > 7 afios)

(Educacion1=1si el
jefe de hogar tiene
educacion > 4 afios)

Indig

(1 = si la familia no es
indigena)

Edad

Edad del jefe de hogar en afios (log natural en las
regresiones de ingreso)

Edad del jefe de
hogar (afios)

Migrant

Hogares del IFPRI: % promedio de tiempo que un

adulto vive y trabaja fuera del hogar. Muestra de

Wisconsin: Nimero total de hombres/mes que los
miembros pasaron fuera del hogar

Adultfem

% de mujeres (>12 afios) en el hogar

Capacitacion

(1 = si el hogar ha recibido capacitacion agricola)

Asistec

(1 =si el hogar ha recibido visitas de extension)

(1 = hay asistencia
técnica disponible en
la comunidad)

Activos fisicos Electricidad

(1 =si el hogar tiene
acceso a electricidad)

(1 = si el hogar tiene
acceso a electricidad)

Actdur

Valor de los activos
durables (Q.)

Resultado de los
activos duraderos

Actcom

Valor de la maquinaria, equipamiento y transporte (L.)

Resultado de los
activos comerciales

Ganaderia

Valor del ganado (Q.)

Valor del ganado (L.)

Valor del ganado (C.)
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CUADRO 2 (CONTINUACION)

Activos de Hogares del IFPRI: Acceso al mercado (indice
localizacion L . del tiempo de viaje al mercado més cercano, L .
(todas las o Distancia (en tiempo log natural del indice en los modelos de Distancia (tiempo de viaje
N Distancia de viaje a la oficina : ) al servicio de salud més
variables . Ingreso).
. . postal més cercana) ) . cercano)
definidas a nivel Hogares de la muestra de Wisconsin:
local) Distancia al mercado diario en kilémetros
Denspop N° personas/km? Densidad de poblacion a nivel de comunidad
Caminos de calidad Densidad de caminos a nivel de comunidad ) (1sila comunlda.d
Denscam ) 5 X X tiene acceso a caminos
ajustada/km (km de caminos/km?) .
pavimentados)
Distancia entre la comunidad y la capital del
Candi condado o capital de otro condado (si esta
apdist . .
mas cerca), en km; hogares de la muestra de
Wisconsin solamente
Tasa intercensal de
Popcrec crecimiento de la
poblacion
Alfabet Tasa de alfabetizacion
Porcentaje de
propietarios/
AT arrendatarios en el
municipio
Porcentaje de la
Propperen tierra destinada a la
produccion perenne
Productores agricolas/
Prodag ) »
tierra en produccion
Region Variables binarias Variables binarias
Diversas variables binarias que representan
la participacion del hogar en organizaciones
comunitarias, agricolas, de ahorro y préstamo
y externas:
Media de la Socap1: participacion en organizaciones
participacion del agricolas Media de la participacion del
Capital social Socap municipio en comités o . municipio en comités sociales,
’ o Socap2: participacion en organizaciones ” .
sociales, politicos y de o politicos y de otro tipo
; comunitarias
otro tipo
Socap3: participacion en organizaciones de
ahorro y préstamo
Socap4: participacion en organizaciones
externas
Capital finandero Crédito Variable binaria (1 = siel hoggr tiene acceso
a alguna forma de crédito)
Estrategia de sustento Véase el Cuadro 3
Tierra*Crédito; log natural de
Interacciones Educacion1*Distancia; Tierra*Distancia; Tierra*Educacion1; Educacion1*Distancia;
Tierra*Distancia Educacion1*Distancia; tierraprop*Actnat5 *Distancia; Tierra*Educacion1

(familias de muestra del IFPRI solamente)

Fuente: Alwang, Jansen, Siegel y Pichon, 2005.
Nota: Q.: quetzal. L.: lempira. C.: cordoba.
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B CUADRO3

ESTRATEGIAS DE SUSTENTO RURAL EN GUATEMALA, HONDURAS Y NICARAGUA

Autoempleo en Emp 5 Agricultura Agrlcultura No agricola Emlpleo Autoempleo
Guatemala I3 aqri asalariado en . mixta y no ; asalariado no ]
a agricultura ) mixta ; mixta ; no agricola
la agricultura agricola agricola
% de la muestra 15,2 12,7 10,6 12,6 26,9 16,1 6,0
Produccion Alimentos
Honduras Productores de  Productores de Prod.ucaon de a,‘h.m entos e Productores  Productores de
) de alimentos  basicos y ganado y
(muestra del IFPRI) ganado café L . . forestales vegetales
basicos trabajadores  trabajo fuera
en predios del predio
% d la muestra 15,6 7.4 18,1 22,6 30,9 3,2 2,1
Honduras Prod_ucoon
(muestra de la R de all.mentos Negocios Remesas
o Diversificadores basicos y Ganado Café ) !
Universidad de ) propios otros
) ) trabajadores
Wisconsin) )
en predios
% de la muestra 13,5 26,1 11,5 28,4 6,8 10,7
Empleo
Empleo Autoempleo .
. Autoempleo en . asalariado Remesas,
Nicaragua ) asalariadoen  fuera de la
la agricultura ) X fuera de la otros
la agricultura agricultura }
agricultura
% de la muestra 19,2 29,8 16,0 21,0 13,9

Fuente: Alwang, Jansen, Siegel y Pichon, 2005.

Nota: [FPRI: International Food Policy Research Institute.
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Carituro VIII

Gasto publico, productividad e ingreso rural en
los paises de la Comunidad Andina: analisis de
determinantes e impactos

Eduardo Zegarra y Patricia Vane!

1. INTRODUCCION

En este capitulo buscamos establecer tedrica y empiricamente las posibles relaciones causales
entre, por una parte, el nivel y la estructura del gasto publico orientado a zonas rurales y la
agricultura y, por otra, diversas variables de productividad agraria y de ingresos rurales en
los paises de la Comunidad Andina®. En la evaluacion empirica se utiliza la Base de datos de
estadisticas e indicadores de gasto publico agricola y rural de la FAO (GPRural), referida a 18
paises de América Latina y el Caribe. Ademas, para incorporar variables no incluidas en la base
de datos original, se recurri6 a informacion complementaria.

Se parte del supuesto de que hay una relacion causal entre los niveles y la estructura del gasto
publico agrario/rural y las tasas y patrones de crecimiento de la productividad y los ingresos rurales
en los paises de la region. Este enfoque se basa en la literatura tedrica y empirica sobre la materia que
han aparecido en los ltimos afios, en especial en India (véanse Fan, Hazell y Thorat; 2000; Zhang
y Fan, 2004) y también en América Latina. En efecto, Lopez (2004) realiz6 un estudio encaminado
a estimar empiricamente el impacto del gasto ptblico rural y su estructura en el crecimiento del
producto agrario per capita de 10 paises de la region, entre ellos tres naciones andinas, Ecuador,
Pert y Venezuela). Cabe sefialar que Lopez uso una version preliminar de la misma base de datos
utilizada en este estudio.

1 Eduardo Zegarra es Investigador Principal del Grupo de Anlisis para el Desarrollo GRADE - Perd.

2 Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela
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La idea basica planteada por Lopez es que el gasto publico agrario/rural puede efectivamente
ejercer impacto en los ingresos y en la productividad de los factores, al modificar los incentivos y
las decisiones de los agentes econdmicos a través de los siguientes canales:

(i) Cambios en los precios relativos de bienes, insumos y servicios relevantes para los
agentes agrario/rurales.

(i) Provision de bienes publicos o semiptblicos con impacto potencial en la productividad
de los factores.

(iii) Provision de servicios publicos con impacto directo e indirecto en el grado de bienestar
y la capacidad de gasto e inversion de los hogares agrario/rurales.

Este autor dividi6 el gasto publico agrario/rural en una categoria de subsidios a bienes
privados (entre otros, precios de refugio, crédito subsidiado e irrigacion) y otra en bienes ptblicos o
semipublicos (investigacion, conservacion, informacion, servicios sociales, derechos de propiedad
y otros). Con esta division se pudo establecer el impacto diferenciado del nivel del gasto asi como
de su estructura en el crecimiento del producto agrario y otras variables de bienestar de la poblacion
rural. Una conclusion importante del estudio citado es que la estructura del gasto si es relevante para
el crecimiento del producto agrario en los paises de la muestra, y que a mayor peso de los subsidios
orientados hacia bienes privados en el gasto, menor es el crecimiento sectorial. Lopez descubrio
también que el nivel del gasto tiene impactos positivos en el crecimiento agrario.

El analisis y el modelo teorico propuesto por Lopez son el punto de partida del presente
analisis. Sin embargo, planteamos algunos elementos distintivos en lo referente al enfoque general,
las variables utilizadas y la estrategia econométrica que adoptamos:

e Nos concentraremos en un subgrupo relativamente homogéneo de los cinco paises de
la Comunidad Andina.

e  Planteamos un analisis de los determinantes estructurales del gasto. Nos interesa
evaluar un modelo verosimil de factores determinantes del nivel y de la estructura
del gasto publico orientado hacia el sector agrario/rural. Un elemento interesante de
este ejercicio fue incorporar una variable indicativa del grado de libertades politicas y
civiles como factor explicativo del gasto publico agrario/rural.

e  Le prestamos particular atencion al problema de la simultaneidad entre producto
agrario y gasto publico. Como es probable que entre ambas variables haya una
relacion de causalidad reciproca (mayor producto genera mayor gasto y viceversa), en
las estimaciones acerca del impacto del gasto en la productividad agraria recurrimos a
un enfoque de variable instrumental.

El resto del capitulo estd dividido en tres secciones, seguidas de dos anexos. En la Seccion 2
se describen algunas caracteristicas del gasto publico agrario/rural en los paises de la Comunidad
Andina y, asimismo, se plantean los posibles factores explicativos de ese gasto, proponiendo para ello
un modelo que incorpora factores estructurales y de politica economica como variables explicativas.
Ademas, se introduce una dimension politica e institucional, para tratar de captar procesos de toma
de decisiones de acuerdo con la vigencia de regimenes politicos que favorecen o marginan a los
sectores agrario/rurales en la asignacion de los recursos publicos.

La Seccion 3, mas apegada a la tradicion de la literatura sobre la materia, se orienta a evaluar el
impacto potencial del gasto publico agrario/rural en indicadores de productividad agraria y de ingreso



GASTO PUBLICO, PRODUCTIVIDAD E INGRESO RURAL EN LOS PAISES DE LA COMUNIDAD ANDINA
EDUARDO ZEGARRA'Y PATRICIA VANE

rural en los paises de la Comunidad Andina. Para la estimacion se cre6 un modelo microeconémico de
ingresos correspondiente al ambito de las unidades econdmicas rurales. En este modelo se incorporaron
el gasto publico agrario/rural y su estructura como variables que modifican el precio de los productos
e insumos y los niveles de adopcion tecnologica de los productores rurales, lo que impacta por ende
en los ingresos observados. Luego de evaluar la existencia de un problema de simultaneidad entre el
producto agrario y el gasto, se utilizd la estimacion del gasto del modelo desarrollado en la Seccion 2
como instrumento para estimar el impacto del gasto en los indicadores de interés.

En la Seccion 4 se presentan las conclusiones del estudio. Al final del documento se incluyen
dos anexos. En el primero se explica la construccion de la variable de estructura del gasto (donde
fue necesario clasificar los rubros de gasto en bienes privados y bienes publicos), y en el segundo
se presenta la evaluacion del problema de la simultaneidad entre gasto y producto agrario en la base
de datos de la FAO.

2. EVOLUCION Y DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO AGRARIO/
RURAL EN LA COMUNIDAD ANDINA

La informacion contenida en la mencionada base de datos de la FAO (GPRural) permite una
importante desagregacion del gasto publico agrario/rural en Bolivia, Ecuador, Peri y Venezuela
durante el periodo 1985-2001. En el caso de Colombia, sin embargo, solo se cuenta con informacion
agregada en tres grandes rubros y unicamente para el periodo 1990-2001. En el Cuadro 1 se
muestra la estructura de todo el gasto agrario/rural en el periodo 1985-2001 correspondiente a los
cuatro paises con informacion desagregada.

B CUADRO1
COMUNIDAD ANDINA: ESTRUCTURA DEL GASTO RURAL, 1985-2001?
(Millones de dolares EE.UU. de 1995)

Irrigacion 0 0% 973,33 34%  2807,74  45% 1105,4 13% 488647 26%
Fomento 433,33 56% 101452 35% 174,62 3% 260897 30% 423144 23%
Comercializacion 0 0% 150,14 5% 675,35 11% 487,38 6% 1312,87 7%
Educacion rural 217,01 28% 277,93 10% 60,28 1% 809,86 9% 1 365,08 7%
Salud y nutricion 46,43 6% 148,33 5% 411,45 7% 719,67 8% 1325,88 7%
Caminos rurales 0 0% 0 0% 546,13 9% 645,75 8% 1191,88 6%
Otros 0 0% 14,07 0% 108,42 2% 705,54 8% 828,03 4%
Saneamiento 76,63 10% 0 0% 459,58 7% 267,98 3% 804,19 4%
Investigacion 0 0% 68,27 2% 262,91 4% 445,56 5% 776,74 4%
Propiedad rural 0 0% 90,36 3% 68,47 1% 470,31 5% 629,14 3%
Promocion 0 0% 76,41 3% 316,42 5% 13 0% 405,83 2%
Conservacion 0 0% 0 0% 160,97 3% 0 0% 160,97 1%
Electrificacion 0 0% 0 0% 120,28 2% 32,73 0% 153,01 1%
Sanidad 0 0% 21,11 1% 50,25 1% 78,4 1% 149,76 1%
Servicios 0 0% 0 0% 0,09 0% 138,54 2% 138,63 1%
Desarrollo rural 0 0% 64,49 2% 0 0% 68,68 1% 133,17 1%
TOTAL 773,4 2 898,96 6 222,96 8597,77 1.8493,09

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005.
* No se dispone de datos desagregados sobre Colombia.
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Puede observarse que durante el periodo 1985-2001 los paises andinos en conjunto destinaron
una parte importante del gasto publico total —expresado en dolares EE.UU. constantes de 1995—a
irrigacion (26 por ciento) y a fomento de actividades productivas (23 por ciento). En un segundo
nivel de importancia aparecen rubros como comercializacion, educacion rural, salud y nutricion
(los tres con 7 por ciento) y caminos rurales (6 por ciento). Finalmente, areas como investigacion,
servicios, promocion y propiedad rural recibieron menos del 4 por ciento del gasto total .

Sin embargo, esta estructura agregada no deja ver los importantes cambios que tuvieron lugar,
en el curso del mencionado periodo, en el nivel y la estructura del gasto. En el Grafico 1 se presenta
la evolucion del nivel del gasto promedio: mientras en Bolivia, Ecuador y Pert el gasto se elevo
durante el periodo, en Colombia y Venezuela tendi¢ a descender. El caso de mayor ajuste (hacia
abajo) del gasto publico agrario/rural fue el de Venezuela, donde bajé de mas de 700 millones de
dolares EE.UU. anuales en el periodo 1985-1989 a unos 300 millones de ddlares EE.UU. en la
segunda mitad de los afios noventa.

GRAFICO 1

COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DEL GASTO PROMEDIO ANUAL RURAL
(Millones de dolares EE.UU. de 1995)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005.

Cabe plantear una nota de cautela con respecto al promedio del gasto en el periodo 1985-1989,
ya que la base de datos correspondiente a ese lapso contiene algunos vacios que pueden llevar a
subestimar el gasto agregado. Esta eventual subestimacion parece potencialmente importante en el caso
de Bolivia y Pert, aunque la informacion disponible no permite calibrar su magnitud cuantitativa.
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Para aproximarnos a la evolucion de la estructura del gasto y siguiendo a Lopez (2004),
clasificamos los rubros en dos grandes categorias: bienes ptblicos y bienes privados. Inicialmente,
se utilizé una clasificacion del 1 al 4 para los rubros individuales del gasto presentes en la base
de datos de la FAO, donde 1 corresponde a bienes claramente privados y 4 a bienes claramente
publicos, mientras que 2 y 3 corresponden a categorias intermedias, con mayor sesgo hacia el gasto
en bienes privados en el caso de la categoria 2 y mayor sesgo hacia los bienes publicos en el de la
categoria 3. Posteriormente, clasificamos las categorias 1 y 2 en «bienes privados» y las 3 y 4 en
«bienes publicosy, que es la division basica utilizada en este estudio (véase el Anexo 1).

En el Grafico 2 se presenta la evolucion del porcentaje del gasto agrario/rural orientado hacia
los bienes publicos de nuestra clasificacion. Cabe sefalar que en el caso de Colombia, donde hay
solo tres grandes desagregaciones, se optd por consolidarlas en bienes publicos y bienes privados,
usando para ello la proporcion promedio observada en el resto de los paises andinos en la agregacion
en los tres grandes rubros disponibles para Colombia. La misma nota de cautela con respecto al
periodo 1985-1989 es valida en este caso.

GRAFICO 2

COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL GASTO RURAL
(Bienes publicos/gasto total)

90%
80% A

0% -ML.\ y
50% /// \\

0% / / N\
30% / >

/
20%
—&— Bolivia —5- Colombia
10% Ecuador Peru -
/ —#— Venezuela
0% # :
1985-1989 1990-1993 1994-1997 1998-2001

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005.

Segun se advierte en el Grafico 2, durante la década de los noventa el gasto de los paises
andinos tendi6 a orientarse mas hacia los rubros que hemos clasificado como bienes publicos. En
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Colombia, sin embargo, no hubo un cambio importante en la estructura del gasto, aunque hay que
recordar que en este caso no se contd con un grado de desagregacion equivalente al de los otros
paises. Tampoco en Ecuador la estructura del gasto exhibié mayores cambios durante el periodo, a
diferencia de lo que ocurri6 en Bolivia, Perti y Venezuela.

Un elemento adicional para evaluar la evolucion del gasto en la subregion es su variabilidad
temporal. En el Grafico 3 se muestra la evolucion de los coeficientes de variacion del gasto para
cada periodo de cuatro afios (cinco afios en el periodo 1985-1989). Se puede ver claramente que
en aquellos paises donde la estructura del gasto experimentdé un cambio notable (Bolivia, Pera
y Venezuela), se redujo la variabilidad anual del gasto, mientras aumentaba significativamente
en Colombia y Ecuador, lo que parece indicar que en aquellos paises donde se dio una mayor
orientacion hacia el gasto en bienes publicos en los aflos noventa, tendi6 a registrarse una menor
variabilidad en el gasto.

GRAFICO 3

COMUNIDAD ANDINA: COEFICIENTE DE VARIACION DEL GASTO RURAL
(Porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005.
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2.1 Factores explicativos del gasto pablico agrario/rural

Tanto desde un punto de vista académico como del correspondiente a las politicas publicas, existe
interés por comprender mas a fondo los factores que influyen en los patrones de evolucion del
gasto publico agrario/rural en los paises andinos. Esta evolucion puede estar asociada a diversos
fendémenos de naturaleza estructural y politico-institucional, asi como a cambios de politica de
los gobiernos.

En lo concerniente a los fendmenos estructurales, uno de los aspectos que conviene evaluar
es el de la poblacion rural. Al final de los afios cincuenta, el 50 por ciento de la poblacion total
de América Latina vivia en las zonas rurales (Londofio, 1996), proporcion que descendid a 31
por ciento en 1985 y a 23 por ciento en 2001. En general, se esperaria que la evolucion del gasto
publico en las zonas rurales estuviera relacionada con el tamafio de la poblacion rural de cada
uno de los paises.

Otro aspecto a evaluar es la importancia relativa de la agricultura como actividad econdémica
y fuente de ingresos en cada pais. A fines de los afios cincuenta, el PIB agricola representaba mas
del 33 por ciento del PIB total de la region, cifra que disminuy6 a 8,4 por ciento en 1985 y a 7,8
por ciento en 2001. Cabe determinar si esta tendencia ha influido de manera sistematica en el gasto
publico rural.

Un tercer factor potencialmente importante en la determinacion del gasto agrario/rural es la
capacidad de la poblacion rural de ejercer presion politica sobre los gobiernos. No es solo que en el
campo viva una parte mas pequefia de la poblacion y que la actividad rural tenga menor peso en el
producto, sino también que los que se quedan en el campo son mayoritariamente pobres, y en buena
parte se encuentran en la pobreza extrema. Ello significa que tienen niveles bajos de educacion vy,
probablemente, escasa capacidad de influir en las decisiones de asignacion del gasto publico y en las
restantes politicas gubernamentales. Mas adelante utilizaremos un indicador de libertades politicas
y civiles para intentar aproximarnos a estos factores institucionales.

Otro elemento a evaluar se refiere a los procesos inflacionarios, que en los paises andinos
revistieron particular gravedad en el periodo 1985-1990, y que después, en los afios noventa, fueron
drasticamente controlados mediante politicas fiscales y monetarias restrictivas. Interesa determinar
si la inflacion tiene impacto en las decisiones de gasto publico orientado hacia el sector rural.

Finalmente, cabe sefialar diversos procesos que, si bien son de dificil medicion en un ejercicio
cuantitativo como este, pueden ser cruciales para entender los cambios en las decisiones sobre gasto
publico rural. Ejemplo de esto son los procesos de descentralizacion administrativa y sociopolitica.
Segun diversos autores (véanse de Janvry y Sadoulet, 2004; Perry, 2000; Crespo, 2000), en Boliviay
Colombia, por ejemplo, la descentralizacion ha inducido cambios en las asignaciones presupuestarias
municipales hacia el desarrollo urbano, la educacion, la salud, la gestion de los recursos hidricos,
las comunicaciones, el transporte, el agua y el saneamiento. Sin embargo, a causa de ese mismo
proceso, hubo un descenso en los gastos destinados a mejorar la productividad de las actividades
generadoras de ingreso, como la industria, la generacion de energia, el turismo y la agricultura.

Para evaluar empiricamente algunos de los factores explicativos del gasto publico rural en los
paises andinos, proponemos un modelo de determinantes del gasto, con el que se pretende poner a
prueba algunas de las hipotesis discutidas en esta seccion a la luz de la informacion disponible en la
base de datos de la FAO y otras fuentes.
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2.2 Un modelo de determinantes del gasto puiblico agrario/rural

Partimos del supuesto de que las decisiones sobre el nivel y la estructura del gasto ptblico
orientado al sector agrario/rural las toman los gobiernos de cada pais en el contexto del régimen
politico imperante y en relacion con decisiones de politica macroecondmica, politica sectorial y
politicas sociales especificas.

De acuerdo con el analisis anterior, modelamos que en las decisiones de gasto agrario/rural
influiran aspectos estructurales de las economias de la subregion, en particular factores como el peso
demografico de la poblacion rural, la superficie agraria, la importancia relativa del sector agrario/
rural en la economia y los niveles inflacionarios.

Incluiremos como factor explicativo del gasto un indice que mide el grado de libertades civiles
y politicas vigentes en los paises analizados. En este ambito planteamos como hipotesis que los
sectores rurales tienen ciertas desventajas en paises donde rigen sistemas mas democraticos, pues
estos tienden en principio a favorecer los intereses urbanos y los intereses privados mas poderosos
del agro, que poseen mayor capacidad para influir en el sistema politico. Esto se refleja también en
el hecho de que los regimenes menos democraticos tienden a un acercamiento mas clientelista o
corporativista con la poblacion rural, precisamente para la captacion de apoyo politico sistematico.

Sobre la base de estas hipotesis, se plantea el siguiente modelo de determinantes del gasto
agrario/rural en la subregion: se define como variable dependiente el nivel y/o la estructura del gasto
(G). Como se recordara, la estructura del gasto quedd definida en la subseccion anterior. Las decisiones
con respecto al gasto se toman cada afio t de acuerdo con las siguientes relaciones para cada pais j:

G, = G(pobl, ;supag, peso, infl, regpol,) +u, + ¢, (Ecuacion 1)
donde:

pobl poblacion rural

supag superficie agraria (agricola y ganadera)

peso peso relativo de la agricultura en la economia

infl : tasa de inflacion anual

regpol indice de libertades civiles y politicas en cada pais

u : efecto fijo por pais en el nivel y la estructura del gasto

e : perturbacién en el nivel y la estructura de gasto, donde cov(e,X) =0

y donde X son las variables independientes de las ecuaciones.

2.3 Descripcion de las variables

La mayoria de las variables empleadas para la estimacion de este modelo, o de aquellas escogidas
para construir las variables finalmente utilizadas, se expresan, de acuerdo con la base de datos de
la FAO, en millones de dolares EE.UU. a precios constantes de 1995, lo que permite homogeneizar
las variables y hacer mas comparables sus niveles. La variable de inflacion anual se construy6 con
el indice promedio de precios al consumidor de cada afo.

Con respecto a la variable que representa el grado de libertad politica y civil de cada pais,
se utilizo el indice de libertades politicas que todos los afios publica la asociacion Freedom House
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en su serie Freedom in the World®. Este indice califica el estado de los derechos politicos y las
libertades civiles en los paises del mundo, asignando puntajes de 1 al 7, donde 1 representa el mayor
grado de respeto de las libertades civiles y los derechos politicos, y 7 el menor. Para usar un indice
que se asocie positivamente con los niveles de libertad politica y civil, se tomo el valor negativo del
indice original méas 8 puntos, por lo cual, mientras mayor sea el valor de este indice, mayor grado de
libertad politica y civil habra en el pais correspondiente.

Como se observa en el Cuadro 2, donde se recogen estadisticas descriptivas de las variables,
cada uno de los 18 paises de la base de datos GPRural gasto, en el periodo 1985-2001, un promedio
de 874 millones de délares EE.UU. de 1995, con una proporcion del 49 por ciento del gasto orientada
a los bienes publicos de nuestra definicion. La poblacion rural promedio fue de 6,1 millones de
personas, con una superficie bajo explotacion agropecuaria (tierra cultivada mas pastos) de 37,7
millones de hectareas en promedio. Durante el periodo en cuestion, el PIB agricola represent6 un
13,6 por ciento del PIB nacional, y el indice promedio de libertades fue de 4,96.

B CUADRO2
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE (18 PAISES) Y COMUNIDAD ANDINA (5 PAISES): DESCRIPCION DE
DIVERSAS VARIABLES, 1985-2001

Todos los paises

Gasto agrario/rural Millones US$ 1995 340 873,79 2189,00 0,00 14168,46
% de gasto en bs publicos Porcentaje 283 48,8% 27,7% 0,0% 96,8%
Tierra agropecuaria Miles has 340 37770 63 676 476 263 465
Poblacion rural Personas 323 6174 529 8726261 263 350 39 700 000
Peso de agricultura en PIB Porcentaje 323 13,6% 7,7% 4,3% 34,4%
Tasa de inflacion Porcentaje 339 2,320 12,317 -0,368 143,158
Indice de libertades Indice 340 4,96 1,31 1,00 7,00
Paises de la CAN

Gasto agrario/rural Millones US$ 1995 85 266,86 233,39 0,00 946,65
% de gasto en bs publicos Porcentaje 78 44.3% 24,1% 0,0% 94,9%
Tierra agropecuaria Miles has 85 28 409 12 839 7420 46 049
Poblacion rural Personas 85 5711604 2932580 2914993 11000 000
Peso de agricultura en PIB Porcentaje 85 13,8% 7,4% 50% 33,5%
Tasa de inflacion Porcentaje 85 3,109 15,360 0,016 117,496
Indice de libertades Indice 85 5,11 0,85 2,50 6,50

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2005.
Nota: PIB: producto interno bruto. CAN: Comunidad Andina.

3 Esteindice se basa en la encuesta anual sobre el estado de la libertad en el mundo tal como es experimentada por los individuos, encuesta
que es elaborada por Freedom House. La libertad se define como la posibilidad de actuar en forma espontanea en diversos campos al
margen del control del gobierno y otras fuentes potenciales de dominacion. Freedom House mide la libertad de acuerdo con dos categorias
amplias: derechos politicos y libertades civiles. Los derechos politicos permiten a la gente participar libremente en el proceso politico,
incluyendo el derecho a voto, competir por el servicio publico, y elegir representantes que tengan impacto decisivo en las politicas publicas
y rindan cuentas a su electorado. Las libertades civiles comprenden la libertad de expresion y de credo, el derecho a la organizacion y la
asociacion, el predominio de las leyes y la autonomia personal sin interferencia del Estado. La metodologia de la encuesta se establece
sobre estandares basicos derivados en gran medida de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Estos estandares son aplicables
a todos los paises y territorios, al margen de su ubicacion geografica, composicion étnica o religiosa, o nivel de desarrollo econémico. La
descripcion completa de la metodologia puede encontrarse en http://www.freedomhouse.org/research/freeworld/2005/methodology.htm.
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Como también se advierte en el Cuadro 2, en los paises de la Comunidad Andina se gastaron en
promedio 267 millones de dolares EE.UU. de 1995, con 44 por ciento del gasto publico rural
destinado a los bienes publicos de nuestra definicion. La poblacion rural promedio de las naciones
andinas se estimo en 5,7 millones de personas. La variable de tierra agropecuaria ascendié en
promedio a 28,4 millones de hectareas. El peso del PIB agrario en la economia fue de 13,8 por
ciento, mientras que el indice de libertad promedio equivalié a 5,11, superior al de todos los
paises de la base de datos, lo que significa, de acuerdo con la definicion, que los paises andinos
tuvieron en promedio mas libertades politicas y civiles que el resto de los paises de América
Latina y el Caribe.

En el Grafico 4 se presenta la evolucion del indice de libertades en los cinco paises andinos
entre 1985y 2001. Como se advierte, el indice experimentd un deterioro durante buena parte de los
afios noventa, basicamente por el desempefio de Colombia y Pert, con algunas mejoras hacia el afio
2001, merced a la recuperacion del régimen democratico en este tltimo pais.

GRAFICO 4
COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DEL INDICE DE LIBERTADES
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Nota: Bol: Bolivia. Col: Colombia. Ecu: Ecuador. Per: Pert. Ven: Venezuela.

2.4 Resultado de las regresiones

En el Cuadro 3 se presenta el resultado de las estimaciones. Se estimaron las ecuaciones para la
base de datos completa, que comprende 18 paises, entre ellos los cinco paises andinos, y se hizo
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una segunda estimacion solo para estos ultimos. Se estim6 un modelo de datos panel con efectos
fijos por pais, utilizando para ello el programa Stata © Version 9.0.

Los resultados referidos a la base de datos con todos los paises de la region (comprendidos los
andinos) indican como variables relevantes para explicar el nivel del gasto rural la poblacion rural y
la inflacion. En el primer caso, una mayor (o menor) poblacion rural influye en un mayor (o menor)
gasto rural y una mayor (o menor) orientacion hacia los bienes publicos. En el caso de la inflacion,
los mayores niveles inflacionarios tienden a reducir el gasto publico rural y su orientacion hacia
los bienes publicos. Cabe sefialar que variables como la superficie agropecuaria o el peso del PIB
agricola aparecen con coeficientes significativos.

B CUADRO3
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE (18 PAISES) Y COMUNIDAD ANDINA (5 PAISES): REGRESIONES PARA EL
MODELO DE DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO AGRARIO/RURAL

Todos los Paises Paises de la CAN

Coef. Std. Error  t-stad. Coef. Std. Error t-stad.
log (poblacién rural) 1,608 0,473 3,400 ** 15,413 2,514 6,130 o
log (tierra agropecuaria) 0,153 0,884 0,170 -2,874 4,048 -0,710
Peso de agricultura -0,144 1,383 -0,100 4,768 2,035 2,340 o
Tasa de inflacion -0,009 0,005 -1,820 % -0,005 0,007 -0,710
Indice de libertades 0,020 0,044 -0,450 0,072 0,095 -0,760
Constante -7,244 14,875 -0,490 -169,979 76,913 -2,210 o
sigma_u 1,439 7,555
sigma_e 0,462 0,549
Number of obs 283 78
F-Value of Model 3,360 7,980
Prob > F 0,006 0,000

" Determinantes de la estructuradel gasto
Todos los paises Paises de la CAN

Coef. Std. Error  t-stad. Coef. Std. Error t-stad.
log (poblacion rural) 0,423 0,132 3210 ** 2,099 0,817 2,570 b
log (tierra agropecuaria) -0,067 0,246 -0,270 -0,215 1,315 -0,160
Peso de agricultura -0,333 0,385 -0,870 0,750 0,661 1,130
Tasa de inflacion -0,004 0,001 -2,880 ** -0,004 0,002 -1,580
Indice de libertades -0,032 0,012 2,580 ** -0,067 0,031 2,160 o
Constante -4,828 4,142 -1,170 -28,523 24,983 -1,140
sigma_u 0,556 1,086
sigma_e 0,129 0,178
Number of obs 283 78
F(5,260) 5,49 3.52
Prob > F 0,0001 0.0069

Nota: CAN: Comunidad Andina. ** Nivel de confianza al 95%. * Nivel de confianza al 90%.
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Por su parte, la variable de libertades politicas y civiles aparece como significativa y con signo
negativo para la explicacion de la estructura del gasto. Esto tenderia a validar la hipotesis de que el
mayor gasto publico hacia los bienes publicos en las zonas rurales ha estado asociado a regimenes
con menor grado de libertades civiles y politicas. Ello podria ser una indicacion de que los actuales
sistemas de democracia representativa de la region tienden a reflejar mas los intereses privados del
agro que los intereses mas generales de la poblacion agraria/rural, lo cual puede considerarse como
una falla de estos sistemas politicos.

Con respecto a los resultados correspondientes a los paises de la Comunidad Andina, en este
caso se observa una mejor estimacion de la ecuacion del nivel del gasto, ya que la variable peso
relativo del PIB agricola aparece también con coeficiente positivo y estadisticamente significativo.
Por el contrario, la ecuacion de estructura de gasto aparece con menos variables relevantes, porque
la tasa de inflacion, aunque con el signo esperado, no pasa el test de significacion al 90 por ciento
de confianza.

En el caso de los paises andinos, el indice de libertades mantiene su relevancia para explicar
una relacion negativa entre mayores libertades y mayor orientacion hacia bienes publicos en el gasto
agrario/rural, pudiéndose aplicar la misma logica de fallas en respectivos los sistemas politicos en
lo que atafie a reflejar apropiadamente los intereses mas amplios de la poblacion rural frente a los
intereses urbanos y los intereses privados mas poderosos del propio sector agrario/rural.

3. LOS IMPACTOS DEL GASTO EN LA PRODUCTIVIDAD Y EN EL
INGRESO RURAL

Una justificacion importante para el gasto publico en el ambito agrario/rural son los potenciales
impactos en variables clave para el desarrollo, como la productividad, el ingreso y la reduccion
de la pobreza. El gasto publico puede impactar en la poblacion rural a través de diversos canales
y en funcion de la forma en que aquel se realiza. Por ejemplo, el gasto en programas de fomento
productivo, en capacitacion o en infraestructura de riego estaria orientado a mejorar directamente
la productividad de los factores agrarios. El gasto en rubros como investigacion, extension o
asistencia técnica deberia crear un ambiente mas propicio al cambio técnico en la agricultura,
mientras que los gastos en caminos o electrificacion rural tienden a mejorar las condiciones
economicas y sociales en que se desenvuelve la poblacion del campo. Finalmente, el gasto
orientado a subsidiar determinadas actividades productivas o a garantizar el precio de ciertos
productos agrarios influye, en mayor o menor medida, en el ingreso de los pobladores rurales.

En esta seccion analizaremos la relacion entre gasto e indicadores de productividad e ingresos
rurales. Antes de plantear un modelo tedrico para estas relaciones, presentamos una descripcion del
contexto de politicas y la evolucion de algunos indicadores productivos y de ingreso en los paises
andinos durante el periodo bajo analisis.

3.1 El contexto politico en los paises andinos

El periodo 1985-2001 se caracteriza por importantes cambios en las politicas orientadas al sector
agrario/rural en los paises andinos (Zegarra, 2002; Jaramillo, 2001). En principio, todos los
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paises mostraron una mayor apertura comercial en el sector agrario, como se puede apreciar en

el Grafico 5.

La apertura comercial del sector agrario fue muy marcada en Bolivia, Ecuador y Colombia
(Josling, 1997). En cuanto a Pert, hubo un importante aumento de la ratio de comercio agrario en
el periodo 1990-1993, que permanecié relativamente estancada durante el resto de la década. El
caso de Venezuela es interesante, porque es consistentemente el pais que registrd la mayor ratio
de comercio agrario, 40 por ciento, aunque con marcada dependencia de las importaciones, rasgo
distintivo de paises de gran dotacion petrolera. Esta ratio aument6 levemente en la década de los

noventa, hasta llegar a un 45 por ciento.

GRAFICO 5
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COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DE LA RATIO DE APERTURA COMERCIAL AGRARIA
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Fuente: FAOSTAT.

Nota: PIB: producto interno bruto.

Cabe sefalar que esta tendencia hacia una mayor apertura comercial se observéd en todos
los paises de América Latina y el Caribe. Si se los agrupa en bloques econdmicos, tenemos como

resultado lo que se muestra en el Grafico 6.
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GRAFICO 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA RATIO DE APERTURA COMERCIAL POR SUBREGIONES
(Comercio agrario/PIB agrario)
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Fuente: FAOSTAT.

Nota: CAN: Comunidad Andina. Mercosur: Mercado Comutn del Sur. C. América: Centroamérica.

México y los paises que integran el Mercado Comun del Sur (Mercosur) pasaron también por
un fuerte proceso de apertura comercial en los afios noventa, mientras que los de Centroamérica
mantuvieron su relativamente alta ratio histérica de orientacion hacia el comercio agrario con el
resto del mundo. En este contexto, la mayor orientacion hacia el comercio externo de los paises
andinos en la década de los noventa no fue suficiente para modificar el hecho de que esta subregion
siguiera teniendo, hacia fines de la mencionada década, la menor ratio, cercana al 40 por ciento
(véase el Grafico 6).

Esto estuvo asociado a un mayor dinamismo productivo de los sectores agrarios de los paises
andinos durante esa década (véase el Grafico 7).
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COMUNIDAD ANDINA: EVOLUCION DEL PIB AGRARIO PROMEDIO
(Millones de dolares EE.UU. de 1995)
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Fuente: FAOSTAT.
Nota: PIB: producto interno bruto.

Esta tendencia fue mas pronunciada en Pert1 y Bolivia, y bastante moderada en Colombia, lo
que sugiere que los procesos de apertura comercial pueden haber tenido impactos diferenciados en
la actividad productiva agraria de los paises andinos. Igualmente, estas cifras esconden importantes
efectos diferenciados dentro de cada uno de estos paises, por ejemplo, entre regiones con mayor o
menor potencial de exportacion.

3.2 Un modelo de productividad agraria y gasto pablico agrario/rural

Para establecer las relaciones basicas de interés, recurriremos a un modelo convencional
microecondmico. La unidad econémica rural (UER) tiene una funcion de produccion (o frontera
de produccion) que es homogénea de grado uno en dos factores (tierra y trabajo) y que puede
describirse con la siguiente ecuacion:

Q=A(g.e)*F(L, t)

(Ecuacion 2)
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donde Q es la produccion total; L lamano de obra y t la cantidad de tierra utilizadas en la produccion
de Q, y A(.) es una funcion multiplicativa que refleja impactos en la productividad de los factores
agrarios del nivel (g) y estructura (e) del gasto publico en la agricultura y el sector rural.

El ingreso neto agropecuario que obtiene una UER viene dado por:
Y =pn)*A(g,e)*F(L, t) — w(g,e,n)*L —r(g,e,n)*t (Ecuacion 3)

donde el precio del producto agrario p(.) refleja términos del intercambio del sector agrario y
depende de factores exdgenos “n”; ademas, partimos del supuesto de que el salario w(.) y el
precio de la tierra r(.) son también funciones del nivel y la estructura del gasto ptblico agrario/

rural, asi como del funcionamiento de los mercados laboral y de tierras en el ambito rural.

Para maximizar su ingreso agropecuario, las UER procuraran asignar sus recursos productivos:
Max, , p(n)*A(g.e)*F(L, t) - w(g,e)*L — r(g,e)*t (Ecuacion 4)

La solucion de este problema de maximizacion arroja un ingreso agropecuario q*(g,e,n). Ademas,
las UER pueden generar ingresos por actividades no agropecuarias y*(g,e,n), cuyo retorno
también depende de las variables de politica y del gasto. Entonces, el ingreso total de las UER
viene dado por:

Y* = qg*(g.e,n) + y*(g.e.n) = Y*(g.e,n) (Ecuacion 5)

Elingreso rural dependera del gasto publico y de las politicas que modifican el funcionamiento
delos mercados de tecnologia, bienes agrarios, factores productivos y oportunidades no agropecuarias
en el ambito rural. Dada la homogeneidad de grado uno de la funcion de produccion en la ecuacion
2, el ingreso agropecuario optimo es indiferente a un escalamiento que divida el ingreso por
unidad de trabajo o por unidad de tierra. Ya que con los datos que tenemos no podemos observar el
componente y*(.) no agropecuario del ingreso rural, basaremos la estimacion econométrica solo en
el componente agropecuario q*(.)

3.3 Especificacion econométrica

Para analizar el impacto del gasto publico y de las politicas en la productividad y el bienestar de
los pobladores rurales, se utilizaran cuatro variables dependientes:

(1)  Producto agrario sobre la base del indice de cantidades.

(i) Producto agrario por trabajador sobre la base del producto agrario en délares EE.UU.
de 1995.

(iii) Producto agrario por unidad de tierra sobre la base del producto agrario en dolares
EE.UU. de 1995.
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(iv) El producto agrario dividido por la poblacion rural (variable sustitutiva del ingreso
rural per céapita) sobre la base del producto agrario en dolares EE.UU. de 1995.

La primera variable dependiente se construy6 sobre la base del indice de produccion agraria
de FAOSTAT para los diversos paises del mundo (véase el Grafico 8), mientras que las otras tres
variables se construyeron sobre la base de la informacion del GPRural en ddlares EE.UU. de 1995

La expresion a estimar en cada uno de estos casos tiene la siguiente estructura para cada pais
jenel afo t:

Yjt=Y(gastojt,est_gastojt, Xjt, Ynoagjt, tintercjt) + uj + ejt (Ecuacion 6)
donde:
Y . producto agrario, producto por trabajador y por hectarea, ¢ ingreso agropecuario

por poblador rural
gasto : nivel de gasto agrario/rural

est gasto : estructura del gasto agrario/rural

X : factores productivos como tierra, trabajadores, fertilizantes
Ynoag  : producto no agrario en la economia

tinterc : indice de términos del intercambio del comercio exterior agrario
u . efecto fijo por pais en ingreso agrario per capita y por hectarea

e . perturbacion en el ingreso per cépita y por hectarea, cov(e,Z)=0,

donde Z son las variables independientes de las ecuaciones.

Para la variable indice del producto agrario se us6 una especificacion mas tradicional del tipo
funcion de produccion, y no se incorporaron variables como el producto no agrario o los términos
del intercambio, que tienden a influir mas en los precios del producto agrario que en el indice de
cantidades. Para las otras tres variables se incorporaron factores productivos, asi como las variables
adicionales consideradas en la ecuacion 6.

3.4 Test de causalidad

Hicimos un analisis de causalidad entre la variable basica con la cual se construyen las
variables dependientes (PIB agropecuario) y la variable gasto agrario/rural (véase el Anexo 2).
Encontramos que no se puede descartar una causalidad reciproca entre ambas variables. Por eso,
en las estimaciones econométricas de esta seccion se usard, para el gasto agrario/rural, el gasto
proyectado, utilizando los coeficientes estimados del modelo de la Seccidén 2 para los paises
andinos (sobre la base del modelo general estimado para los 18 paises de GPRural). Igualmente,
debido a que el producto no agrario posee un grado de causalidad reciproca con el producto
agrario en cada afio, se optod por emplear esta variable con un afio de rezago en las estimaciones.
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3.5 Resultado de las regresiones

En el Cuadro 4 se presentan los resultados econométricos de las cuatro variables dependientes
que corresponden a los paises andinos. Debido a que se han identificado algunos vacios en la
informacion de gasto para el periodo 1985-1989 en Bolivia y Pert, en el Cuadro 5 se muestran
los resultados de las regresiones, excluyendo las observaciones correspondientes a ambos paises
en dicho periodo. Las diferencias entre estas dos estimaciones se comentaran en lo que sigue.

Con respecto al indice de produccion agraria, se encontrd, como muestran las estimaciones de
los Cuadros 4y 5, que el nivel del gasto agrario/rural tiene un impacto positivo en esta variable, mas
no asi la estructura de este gasto. Destaca ademas el impacto positivo de la cantidad de trabajadores
ocupados en el sector agrario sobre el indice de produccion agraria. La cantidad de fertilizantes solo
aparece como variable de impacto positivo y significativo en las estimaciones del Cuadro 4.

En cuanto a la productividad del trabajo, se encontrd que esta variable es impactada
positivamente por el nivel del gasto solo en las estimaciones del Cuadro 5, mas no en las del Cuadro
4. Ademas, la estructura del gasto no aparece como relevante en ninguna de estas estimaciones. Una
variable que aparece con signo positivo y significativo en ambas estimaciones es la de términos
del intercambio, mientras que el PIB no agrario (rezagado) tiene un impacto positivo, pero solo
significativo cuando no se excluye el periodo 1985-1989 para Peru y Bolivia (Cuadro 5). La variable
tierra de uso agropecuario aparece como marginalmente positiva en la estimacion del Cuadro 4.

En el caso de la productividad de la tierra, el gasto aparece con impacto positivo y significativo
en ambas estimaciones, y en este caso aparece por primera vez que la estructura del gasto es importante
en las estimaciones del Cuadro 4 (mas no en las del Cuadro 5). Esto indica que la importancia de la
estructura aumenta cuando se incluyen los datos de Perti y Bolivia en el periodo 1985-1989, lapso en
el cual el gasto estuvo mas orientado hacia bienes privados que hacia bienes publicos en ambos paises.
En las dos estimaciones aparecen los términos del intercambio como variable importante, lo que da
cuenta de la relevancia de la mayor apertura comercial que caracterizo a estos paises en la década de
los noventa. La variable PIB no agrario aparece como positiva solo en la estimacion del Cuadro 4.

Finalmente, se estimé el modelo para la variable PIB agrario/poblacion rural como una
variable sustitutiva del ingreso rural. En este caso, se encontrd que el gasto sigue teniendo un
impacto positivo, con valores similares al impacto ejercido por el gasto en la productividad del
trabajo agrario. Sin embargo, el coeficiente es mucho menor que el del gasto en la ecuacion de
productividad de la tierra. En general, de acuerdo con las estimaciones obtenidas, el impacto del
gasto parece mayor en la productividad de la tierra que en la del trabajo, efecto que podria explicar
un hecho estilizado encontrado en muchas zonas rurales de la region: la pobreza rural es bastante
inelastica con respecto al aumento del producto o de la productividad agraria. Esto es consistente
con un tipo de crecimiento agrario donde la productividad de la tierra aumenta, pero no en forma
suficiente para impactar de manera significativa en la productividad del trabajo agrario.

Si se aceptan las estimaciones del Cuadro 5 como las mas apropiadas, tenemos que 10
por ciento del incremento del gasto publico agrario/rural elevaria en 1,8 por ciento el indice de
produccion agraria; en 1,8 por ciento la productividad del trabajo; en 3,7 por ciento la de la tierra, y
en 2,0 por ciento los ingresos rurales.

De la comparacion entre ambos cuadros se desprende también que los impactos de la estructura
del gasto en la productividad y los ingresos rurales no son muy robustos. Si bien en el Cuadro 4
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B CUADRO 4
COMUNIDAD ANDINA: MODELO DE IMPACTO DEL GASTO SOBRE INDICADORES PRODUCTIVOS/INGRESO

=
-
‘
=

log(gasto) proyectado 0,1846 0,059 3,150 o
ratio bienes publicos/gasto 0,0865 0,069 1,250
log(trabajo) 1,0051 0,464 2,170 **
log(tierra) -0,1110 0,783 -0,140
log(fertilizantes) 0,0580 0,032 1,790 *
Constante -5,4011 13,202 -0,410
sigma_u 2,0078
sigma_e 0,1062
Numero de observaciones 0,9972
F(5,65) 29,97
Prob > F 0,00
" Productividad del trabajo
log(gasto) proyectado 0,053 0,050 1,05
ratio bienes publicos/gasto 0,155 0,099 1,57
log(tierra) 1,991 1,092 1,82 *
log(fertilizantes) -0,028 0,047 -0,59
log(PIB no agropecuario) (-1) 0,293 0,103 2,84 o
Térm. intercambio com. agric. 0,363 0,080 4,55 **
Constante -31,476 18,71 -1,68 *
sigma_u 1,826
sigma_e 0,149
Ndmero de observaciones 0,993
F(5,65) 45,170
Prob > F 0,000
T Productividad de la tier.m
log(gasto) proyectado 0,330 0,072 4,62 o
ratio bienes publicos/gasto 0,174 0,085 2,04 **
log(trabajo) -1,984 0,609 -3,26 o
log(fertilizantes) -0,014 0,040 -0,36
log(PIB no agropecuario) (-1) 0,353 0,089 3,95 *
Térm. intercambio com. agric. 0,258 0,072 3,59 o
Constante 8,739 3,592 2,43 o
sigma_u 1,047
sigma_e 0,128
NUmero de observaciones 0,985
F(5,65) 5,10
Prob > F 0,00
" ngresorural (proxy)
log(gasto) proyectado 0,092 0,049 1,87 *
ratio bienes publicos/gasto 0,163 0,097 1,68 *
log(trabajo) 2,177 1,065 2,04 o
log(fertilizantes) -0,023 0,046 -0,50
log(PIB no agropecuario) (-1) 0,288 0,101 2,86 o
Térm. intercambio com. agric. 0,348 0,078 4,47 o
Constante -36,408 18,239 -2,00 b
sigma_u 1,832
sigma_e 0,146
Numero de observaciones 0,994
F(5,65) 22,73
Prob > F 0,00

*En el caso de Bolivia y Per(, se excluye el periodo 1985-1989.

*#* Nivel de confianza al 95%. * Nivel de confianza al 90%.
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B CUADROS

COMUNIDAD ANDINA: MODELO DE IMPACTO DEL GASTO SOBRE INDICADORES PRODUCTIVOS/INGRESO

=
-
|
o

log(gasto) proyectado 0,1802 0,063 2,840 o
ratio bienes publicos/gasto 0,1014 0,080 1,260
log(trabajo) 1,2433 0,590 2,110 *
log(tierra) -0,0846 0,836 -0,100
log(fertilizantes) 0,0550 0,037 1,490
Constante -7,4790 14,260 -0,520
sigma_u 2,1059
sigma_e 0,1119
NUmero de observaciones 0,9972
F(5,65) 19,66
Prob > F 0,00
~ Productividad del trabajo
log(gasto) proyectado 0,180 0,051 3,52 o
ratio bienes publicos/gasto 0,102 0,093 1,09
log(tierra) 1,554 0,956 1,63
log(fertilizantes) -0,046 0,042 -1,09
log(PIB no agropecuario) (-1) -0,156 0,127 -1,23
Térm. intercambio com. agric. 0,175 0,082 2,13 *
Constante -20,692 16,41 -1,26
sigma_u 1,907
sigma_e 0,129
Numero de observaciones 0,995
F(5,65) 66,35
Prob > F 0,00
~ Productividad de la tierra
log(gasto) proyectado 0,368 0,065 5,65 x
ratio bienes publicos/gasto 0,068 0,083 0,81
log(trabajo) -1,694 0,669 -2,53 o
log(fertilizantes) -0,023 0,037 -0,61
log(PIB no agropecuario) (-1) 0,031 0,122 0,25
Térm. intercambio com. agric. 0,184 0,073 2,52 o
Constante 9,662 3,714 2,60 o
sigma_u 1,336
sigma_e 0,114
NUmero de observaciones 0,993
F(5,65) 4,43
Prob > F 0,00
= ngresorral (proxy)
log(gasto) proyectado 0,201 0,050 3,99 o
ratio bienes publicos/gasto 0,090 0,092 0,97
log(trabajo) 1,663 0,944 1,76 *
log(fertilizantes) -0,038 0,041 -0,93
log(PIB no agropecuario) (-1) -0,138 0,125 -1,10
Térm. intercambio com. agric. 0,190 0,081 2,33 o
Constante -24,394 16,207 -1,51
sigma_u 1,889
sigma_e 0,127
Numero de observaciones 0,996
F(5,65) 35,87
Prob > F 0,00

“En el caso de Bolivia y Per, se excluye el periodo 1985-1989.
** Nivel de confianza al 95%. * Nivel de confianza al 90%.
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esta relacion es positiva y marginalmente significativa solo para la productividad de la tierra, en
el Cuadro 5 la estructura no aparece, en ninguno de los casos, como estadisticamente importante.
Esto indicaria que los problemas de medicion en Pert1 y Bolivia de la estructura del gasto en dicho
periodo podrian efectivamente ocasionar algunas dificultades, y que deben tomarse con cautela los
resultados generales y especificos.

Igualmente, se observa que la variable rezagada del PIB no agrario aparece como importante
en las estimaciones del Cuadro 4, mientras que su importancia desaparece totalmente en las del
Cuadro 5. Ello indica que la relacion entre esta variable independiente y las variables dependientes
no es muy robusta a lo largo de todo el periodo, y que esta relacion, en el caso de Bolivia y Pert,
es particularmente importante durante el periodo 1985-1989, mas no en el de 1990-2001. Una
explicacion posible para este resultado es que la demanda interna (reflejada en el PIB no agrario)
era mas importante en el periodo 1985-1989 que en el de 1990-2001, situacion particularmente
cierta para Peru y Bolivia, paises que pasaron por una etapa de masiva apertura comercial agraria
en los afos noventa.

Finalmente, cabe sefalar la importancia de la variable términos del intercambio en todas las
estimaciones. En este caso, de la comparacion entre los Cuadros 4 y 5 se infiere que el valor de las
estimaciones se reduce considerablemente cuando se excluye de la estimacion el periodo 1985-
1989 para Perti y Bolivia. En el caso del Cuadro 4, el impacto de un aumento de 10 por ciento en
los términos del intercambio de los productos agrarios ocasiona un impacto de entre 2,5 por ciento
y 3,5 por ciento en la productividad y los ingresos rurales. En el caso del Cuadro 5, estos impactos
diminuyen de modo apreciable, a un rango de entre 1,7 por ciento y 1,9 por ciento. Obviamente,
la exclusion del periodo problematico 1985-1990 para Bolivia y Peru reduce la gravitacion de los
términos del intercambio en el incremento de la produccion y de los ingresos, posiblemente debido
a cambios importantes en el grado de apertura comercial de estos paises a lo largo de toda la etapa
bajo analisis.

4. CONCLUSIONES

En el presente estudio hemos evaluado tedrica y empiricamente las relaciones causales entre gasto
publico orientado hacia el sector agrario/rural y diversos indicadores de productividad e ingreso
rural. En lo que constituye, a juicio nuestro, un aporte a la literatura sobre la materia, se han
buscado eventuales factores explicativos del nivel y la estructura del gasto tanto para el conjunto
de los paises de la base de datos GPRural como para los de la Comunidad Andina, encontrandose
pruebas de que es posible construir un modelo verosimil que dé cuenta del nivel y la estructura del
gasto (bienes publicos frente a bienes privados) en funcion de variables estructurales.

Un resultado [lamativo de este analisis es el hecho de que, en los paises andinos, el coeficiente
del indice de libertades politicas y civiles sea negativo y significativo en cuanto a la determinacion
de una estructura del gasto mas orientada hacia bienes publicos. Este resultado empirico parece
indicar que los regimenes con menor grado de libertad politica —esto es, menos democraticos—
tienden a gastar mas en bienes publicos rurales o a tener una estructura de gasto menos sesgada
hacia los bienes privados. Este resultado se obtuvo tanto en el caso de los paises andinos como en el
del conjunto de los paises de la base de datos GPRural.
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Alrespecto, nuestra hipdtesis tentativa es que los actuales regimenes democraticos de la region
tienen importantes fallas y limitaciones en lo concerniente a incorporar de manera mas eficaz los
intereses mas amplios de los segmentos agrarios y rurales en sus decisiones sobre gasto y asignacion
de recursos publicos, a diferencia de lo que ocurre con los segmentos mas organizados y poderosos
del propio sector agrario/rural (que tienden a «capturar» programas publicos especificos) y frente
a los intereses de los segmentos no agrarios con mayor capacidad de representacion politica en
sistemas de democracia representativa. Este resultado, que requiere mayor investigacion cualitativa
y estudios de caso, puede ser la base para proponer reformas de los sistemas politicos democraticos,
de tal forma que el gasto publico pueda orientarse mas hacia bienes publicos de mayor impacto
en el bienestar de la poblacion rural. En el caso particular de los paises andinos, el gasto en
irrigacion (que aqui consideramos parte del gasto en bienes apropiados privadamente) es quiza
una de las principales causas de este comportamiento, toda vez que los regimenes democraticos
son mas vulnerables, en los periodos preelectorales, a las presiones politicas tendientes a introducir
incrementos presupuestarios. El caso de Pert es elocuente a este respecto.

En cuanto al modelo de determinantes del crecimiento productivo y de ingresos rurales en
todos los paises y en los andinos, probamos la existencia de un problema de doble causalidad entre
producto agrario y gasto. En vista de eso, usamos como variable instrumental en las ecuaciones
de producto, de productividad del trabajo, de tierra y de ingresos per capita el valor estimado del
modelo de determinantes del gasto.

De acuerdo con nuestras estimaciones sobre los paises andinos, pudimos validar parte de
los resultados obtenidos por Lopez para 10 paises de la region en lo tocante al posible impacto
positivo del gasto en el producto, la productividad de la tierra y los ingresos rurales. Sin embargo, el
impacto positivo de la estructura del gasto en estas variables solo se mantuvo para la productividad
de la tierra cuando no se excluia de las estimaciones el periodo 1985-1989 para Per y Bolivia. Al
respecto, algunos vacios de informacion en lo referente al gasto de ambos paises en dicho periodo
parecen tener efectos importantes en las estimaciones econométricas, por lo cual conviene tomar
con cautela estos resultados hasta no poder mejorar o completar la informacion pertinente.

El resultado acerca del nivel del gasto sugiere que las decisiones de gasto publico son
efectivamente importantes en los paises andinos para el incremento de la produccion agraria y de
los ingresos rurales, y que este mecanismo debe ser utilizado a fin de maximizar el impacto en el
bienestar de los hogares rurales. Al respecto, si bien nuestras estimaciones no han sido concluyentes
en cuanto a la importancia de la estructura misma del gasto (division entre bienes privados y bienes
publicos), si es posible sefialar que una estructura con mayor orientacion hacia los bienes publicos
tendria mayor probabilidad de beneficiar a sectores mas amplios del ambito agrario/rural que una
estructura donde predominasen los bienes privados.

Finalmente, el estudio de los determinantes de la productividad y el ingreso arroja como
resultado la importancia decisiva de los términos del intercambio del comercio exterior agrario para
un sector agrario/rural de caracteristicas crecientemente transables. Por desgracia, estos términos
del intercambio se deterioraron durante la mayor parte de la década de los noventa, afectando al
crecimiento de los sectores agrarios y rurales de los paises de la Comunidad Andina.
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ANEXO 1

Construccion de la variable estructura del gasto

Los diferentes rubros del gasto ptblico rural fueron clasificados en cuatro grupos, de los cuales el
grupo 1 corresponde a bienes mayoritariamente privados y el grupo 4 a bienes mayoritariamente
publicos, siendo los grupos 2 y 3 grupos intermedios.

A partir de ahi, la variable estructura del gasto se construye como la participacion de los rubros
mayoritariamente publicos (3 y 4) en el gasto rural total.

Grupo 1

Comercializacion interna y externa

Gastos administrativos en fomento
productivo

Fomento forestal

Fomento en el sector pesca y acuicultura

Fomento productivo rural focalizado

Grupo 2

- Infraestructura de riego-irrigacion

- Programas de desarrollo rural integrales

Grupo 3

- Capacitacion

- Comunicaciones y servicios de informacion
- Conservacion del suelo y recursos naturales
- Electrificacion rural

- (Gasto en servicios sociales en areas rurales

- Infraestructura social para comunidades
rurales

Programa de compra de tierras y
expropiacion

Promocion de la asociatividad
Promocion de grupos etarios
Promocion de grupos étnicos
Promocion de mujeres

Promocion familiar

Vivienda

Regulacion de los derechos de agua
Regularizacion de la propiedad agraria

Saneamiento rural basico

Grupo 4

Agua potable para comunidades rurales

Educacion

- Investigacidn cientifico-tecnologica

- Justicia

Obras viales y caminos

- Patrimonio fitozoosanitario

- Recreacion y deportes

Salud y nutricién
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ANEXO 2

El problema de la simultaneidad del gasto y el producto agricola

Un problema comun que se presenta cuando se estd tratando con variables macroecondmicas es
el de la simultaneidad. Esta ocurre cuando, en un sistema de ecuaciones o en alguna ecuacion en
particular, las variables explicativas no son realmente exogenas (o realmente independientes) con
respecto a la variable dependiente y se encuentran, por ende, correlacionadas estadisticamente
con la perturbacion.

Una forma de resolver el problema consiste en construir un sistema donde se incluya otra
variable dependiente como explicativa del modelo

y,=o,toy, tox, +g ..(1)
yz = Yo + Y]yI + 82(2)

En caso de que asi ocurra, la estimacion de cada ecuacion individualmente (la ecuacion 1, por
ejemplo) genera estimaciones sesgadas de los coeficientes. Por tal motivo, es importante tomar en
cuenta el posible caracter enddgeno de las variables correspondientes.

Por eso es necesario evaluar si existe una relacion de causalidad bidireccional entre el gasto
publico rural y los niveles de producto agrario. Para ello se aplico el test de causalidad de Granger
entre las variables que representan el gasto publico rural -GASTO, que representa el nivel del gasto
publico rural, y la variable de producto agrario. Esta estimacion se realizod en el ambito de America
Latina y el Caribe. Se tomaron en cuenta datos para 18 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, Mexico, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Se descartaron Cuba y El Salvador
por falta de informacion sobre Gasto

B CUADRO 1
CAUSALIDAD RECIPROCA ENTRE EL GASTO PUBLICO RURAL Y EL PRODUCTO AGRARIO

RSSr 39.255224 RSSr 0.8762411
RSSu 38.214952 RSSu 0.5255437
n-k 241 n-k 243
m 2 m 2
F 3.280202 F 81.0774461
Prob 0.039307 Prob 0.0000000

Trabajando con dos rezagos para cada variable y al 95 por ciento de confianza, no fue posible
rechazar la hipotesis de que el producto per capita agrario presenta una relacion de causalidad con
el nivel de gasto publico agrario/rural. En las mismas condiciones, tampoco fue posible rechazar la
hipétesis de que el nivel del gasto publico agrario/rural presenta una relacion de causalidad con el
producto per capita.
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En el ambito de la Comunidad Andina, dichas relaciones de causalidad no se rechazan al
89 por ciento para el caso del nivel del gasto. Pese a que en este ambito la prueba del caracter
bidireccional de la causalidad es menos contundente, el porcentaje de confianza es suficientemente
importante para no descartar la presencia de simultaneidad.

B CUADRO2
CAUSALIDAD RECIPROCA ENTRE EL PRODUCTO Y EL GASTO

RSSr 26.7219786 RSSr 0.146195349
RSSu 24.8937933 RSSu 0.115061756
n-k 64 n-k 64
m 2 m 2
F 2.350061 R 8.6586109
Prob 0.103543 Prob 0.0004698

Uno de los mecanismos mas usados para corregir este problema es el de las variables
instrumentales, en el cual se utiliza un instrumento: una estimacion de la variable enddgena que
causa el problema (y,) en funcion de otras variables que si son independientes u otra variable que
se aproxime bastante —variable sustitutiva— a la variable que causa el problema pero que sea
independiente. En una segunda etapa, se estima la otra variable dependiente en funcion de este
instrumento creado.

En el caso de nuestras ecuaciones de gasto y producto agrario, al plantear que el gasto ptblico
puede estar influido por el nivel de actividad agricola en las zonas rurales y los niveles de ingreso
(o pobreza) de la poblacion de las mismas areas, estamos implicando una causalidad en ambos
sentidos: simultaneidad.

De confirmarse esta hipotesis, surge la necesidad de trabajar con un sistema de ecuaciones
simultaneas, que, dada la complejidad de los modelos a estimar, hemos creido conveniente tratar
con el mecanismo de variables instrumentales. Para esto hemos utilizando en las ecuaciones donde
la variable dependiente se basa en el producto agrario (Seccion 3) el valor proyectado del gasto
sobre la base de los coeficientes estimados en el modelo de determinantes de gasto (Seccion 2). Este
método tiende a reducir o eliminar los sesgos de simultaneidad que pudieran existir.



CariTurLo IX

Gasto publico en el sector agricola y las areas
rurales: la experiencia de América Latina en la
década de los noventa

Monica Kjollerstrom'

1. INTRODUCCION

Este capitulo se basa en gran medida en un analisis cualitativo anterior de la autora (Kjollerstrom,
2004). No obstante, la Seccion 2 del presente documento contiene diferencias en lo que respecta
a las cifras de ese analisis anterior. En este caso, se han utilizado las cifras de la Base de datos de
estadisticas e indicadores de gasto publico agricola y rural de la FAO (GPRrural) correspondientes
a 18 paises de América Latina y el Caribe,” aunque el analisis cualitativo se limitara aqui, por
lo general, a los 12 paises considerados en la version anterior.® Por otro lado, se ha sintetizado
en lo posible la descripcion de los programas de fomento productivo y apoyo a las areas rurales,
y se agrega informacion nueva en cuanto al impacto de algunos de estos. No se analizan ni los
programas de fomento forestal, ni los de fomento del sector pesquero y acuicola.

Elimpacto de los gastos ptblicos se examina a nivel microeconémico. Varias razones justifican
esta decision: primero, es dificil establecer un vinculo causal entre gastos y desempefio del sector

1 Moénica Kjollerstrom trabaja actualmente en la Division de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas (UN-DESA),
Nueva York.

2 Cifras disponibles en http://www.rlc.fao.org/prior/desrural/gasto/presentacion.asp (actualizacién al 28 de septiembre de 2005). El
estudio se refirio solo a los 18 paises sobre los cuales hay informacion disponible en la base de datos sobre gastos publicos en délares
EE.UU. constantes: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Pert, Panama, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

3 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Perti y RepUblica Dominicana.
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unicamente sobre la base de indicadores macroecondémicos, debido en especial a la brevedad del
periodo investigado. En los estudios de impacto referidos a Asia se utilizan series de datos que
se remontan, en algunos casos, a los afios cincuenta (Fan, Hazell, y Thorat, 1999; Fan, Jitsuchon
y Methakunnavut, 2004; Fan, Zhang y Zhang, 2002). Segundo, una serie de factores exdgenos
afectaron al sector agricola en la década de los noventa, con efectos muy diferentes sobre los
ingresos agricolas. Entre esos factores cabe destacar la pacificacion de las zonas rurales en paises
como Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Pert; la sequia resultante del fendmeno de El Nifio
(1997-1998); el dafio ocasionado por el huracan Mitch (1998-1999), y la caida del precio de
algunos productos agricolas a niveles historicamente bajos.

Por otro lado, los gastos (explicitos o implicitos) relacionados con otras politicas publicas
importantes para el sector (por ejemplo, la politica de crédito; las de exencion fiscal; la reforma
agraria y la relativa a las empresas estatales) no figuran en los gastos considerados en la base
de datos de la FAO, y estos continuaban siendo importantes, por lo menos hasta fines de la década
pasada, en algunos paises de la region. Por ejemplo, en Brasil y Costa Rica la banca de desarrollo
contribuye atn en forma significativa al financiamiento del sector, y las tasas de interés siguen
siendo subsidiadas, sobre todo en el caso de los programas centrados en la pequeia agricultura
(ALIDE, 2002). Sin embargo, es dificil saber qué proporcion del crédito asignado al sector esta
subsidiada.

Ademas, por lo menos en algunos paises, los gastos publicos han sido asignados en una gran
proporcion a hogares campesinos y/o a programas de desarrollo rural en regiones desfavorecidas.
Dado el proposito de estos gastos, la atencion deberia centrarse mas en sus efectos sobre el bienestar
de la poblacion objetivo que en buscar un impacto agregado, que probablemente no seria de todos
modos muy importante.

Debido a las razones expuestas, se optd por una investigacion basada en estudios de caso. Los
estudios disponibles no son suficientes para permitir un meta-analisis de los factores que determinan
el mayor o menor éxito de la intervencion publica en los distintos paises. Por lo tanto, lo que aqui
se pretende es ofrecer una vision critica de los estudios de impacto y de las evaluaciones mas bien
cualitativas de las diferentes politicas aplicadas en los paises seleccionados. En la medida de lo
posible, se presentan dos modelos contrastantes de intervencion. Esta aproximacion por estudios
de caso, aun cuando no es generalizable, puede servir para establecer mejores practicas para hacer
politica en la region.

Finalmente, se advierte al lector que el documento tiene un marcado sesgo en cuanto al
impacto de los gastos publicos sobre los ingresos de la pequefia agricultura familiar y la reduccion
de la pobreza rural. Esto, creo, se justifica plenamente. En efecto, si bien el sector ha tenido en
promedio un desempefio muy satisfactorio en los Ultimos afios —particularmente en cuanto al
dinamismo de las exportaciones— y ha experimentado un proceso de modernizacion que, en el caso
de varios rubros, alcanza hoy niveles de eficiencia situados en la frontera internacional, detras de
ese buen desempeiio han estado por lo general solo los medianos y grandes agricultores, al tiempo
que, por otro lado, se deterioraba el ingreso de los trabajadores agricolas por cuenta propia y se
mantenian practicamente iguales, desde el inicio de la década de los noventa, las tasas de pobreza
rural (CEPAL, 2005).
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2.  PANORAMA GENERAL

Losindicadores utilizados en esta seccion permiten establecer en qué medida el sector agropecuario
y las areas rurales fueron una prioridad para los gobiernos de la region, y en qué grado la incidencia
del gasto en términos relativos vari6 entre el comienzo de la década de los noventa y el ultimo afio
sobre el cual hay datos disponibles.

El gasto publico agricola y rural corresponde a la suma de dos componentes: gasto publico
agricola y gasto publico rural. Los valores del gasto publico total (en dolares EE.UU. constantes
de 1995) se tomaron directamente de la base de datos de la FAO. La eleccion de los programas
incluidos en cada uno de estos gastos se atiene en gran medida al ordenamiento propuesto por
Kerrigan (2001).*

Cabe senalar, como punto de referencia, que en unos pocos paises (Brasil, Colombia,’ Costa
Rica, Jamaica, México y Venezuela), que estan entre los que mas gastan en términos absolutos en el
agro, los gastos se han estado reduciendo en términos reales desde 1985, mientras que en casi todos
los demas paises exhibian una tendencia creciente.®

En 2001, los paises de la region gastaron en promedio el 12,8 por ciento del PIB agricola
en programas de fomento productivo del sector y de apoyo a las areas rurales, incluyendo gastos
en infraestructura rural e inversion social (véase el Grafico 1). Los gastos en infraestructura rural
son incentivos directos a la produccion, mientras que entre los referidos a inversion social figuran
programas de transferencias directas en efectivo a los hogares (utilizadas parcialmente para fines
productivos), asi como programas de capacitacion y promocion de la asociatividad, orientados a
aumentar en el corto plazo el potencial productivo de los agentes a que se dirigen (mujeres, indigenas
y otros grupos especiales). De ahi que se haya decidido incluirlos en el calculo de este indicador.

Este promedio regional debe tomarse con cautela, pues en él influye en buena medida lo
que sucede en los dos paises que gastan mas en términos absolutos, a saber, Brasil (44 por ciento
del gasto total de los 18 paises considerados en 2001) y México (14 por ciento), al tiempo que
queda oculta la fuerte heterogeneidad regional. De hecho, en 2001, la incidencia de los gastos

4 El gasto publico en el sector agricola corresponde a los gastos en programas de fomento productivo del sector agricola, constituidos
por: gastos administrativos y otros no desglosados; comercializacion interna y externa; infraestructura de riego o irrigacion agricola;
investigacion cientifico-tecnoldgica y extension técnica agricolas; programas de conservacion de suelos, recursos naturales y medio
ambiente dirigidos a los productores rurales; fomento forestal; patrimonio fitosanitario y zoosanitario; comunicaciones y servicios de
informacion; fomento productivo rural focalizado y programas especiales o territoriales; reqularizacion de la propiedad agraria, titulacion
y procedimientos agrarios, y fomento de la pesca y la acuicultura.

El gasto en apoyo a las éreas rurales corresponde al gasto en infraestructura rural, en inversion social y en programas de desarrollo
rural integral (DRI). El primero esta referido a: obras viales y caminos; electrificacion rural; saneamiento bésico; agua potable para
comunidades rurales; regulacion de los derechos de agua para fines agricolas; infraestructura social para comunidades rurales, y compra
de tierras y expropiaciones para dotacion agraria. El sequndo esta referido a: servicios sociales en éreas rurales no desglosados o
gasto administrativo; salud y nutricion; educacion; justicia; recreacion y deportes; promocion de grupos étnicos; promocion de grupos
etarios; promocion de mujeres; promocion familiar; promocion de la asociatividad y otros gastos administrativos; capacitacion, y vivienda.
Finalmente, los programas de desarrollo rural integral son implementados bajo la supervision de agencias agricolas y tienen un enfoque
territorial, donde se contemplan aspectos productivos, infraestructurales y sociales.

5  Los datos correspondientes a Colombia solo estan disponibles a partir de 1990.

6  Bolivia, Chile, Guatemala, Honduras, Nicaragua (datos a partir de 1991), Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay (ademas de
Panama a partir de 1990). En Argentina, el gasto ha permanecido relativamente estable. En Ecuador, la volatilidad aumentd en los afios
noventa, pero en torno a un promedio similar al de la década anterior.
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en el PIB agricola variaba entre un maximo de 35 por ciento en Uruguay y un minimo de uno
por ciento en Colombia. Los paises que superan el promedio son Uruguay, Panama, Republica
Dominicana, México, Nicaragua, Chile y Guatemala, y, con excepcion de México, en todos ellos
aument6 la incidencia de los gastos con relacion a la registrada a comienzos de la década de
los noventa. En México, la reduccion fue, en todo caso, relativamente pequeiia y resultd del
crecimiento mas que proporcional del PIB agricola con relacion al aumento de los gastos en el
mismo periodo (1990-2001).

En los paises que gastaron menos que el promedio en 2001, cabe resaltar la marcada reduccion
registrada en Costa Rica (25 puntos porcentuales con respecto al aio 1990), Brasil (16 puntos) y
Venezuela (7 puntos), lo que se debi6 a la fuerte contraccion de los gastos en términos absolutos.
Conviene destacar, por otro lado, el marcado aumento del valor de este indicador en Honduras y
Bolivia (9 y 10 puntos respectivamente), como consecuencia del vigoroso incremento de los gastos
en términos absolutos, aunque estos registraban valores muy reducidos en 1990. Los paises donde
este indicador mostré los valores mas bajos (menos de 5 por ciento) fueron Argentina, Paraguay y
Colombia. En Argentina, ello se debid parcialmente a su elevado PIB agricola.

GRAFICO 1
GASTO PUBLICO AGRICOLA Y RURAL COMO PORCENTAIJE DEL PIB AGRICOLA, 1990, 1995 Y 2001
(Dolares EE.UU. constantes)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006 y de cifras sobre el PIB agricola de CEPAL.

Nota: En el caso de Nicaragua, los datos corresponden a 1991 y no a 1990. El PIB agricola equivale al producto de la
agricultura, la silvicultura, la caza y la pesca.
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GRAFICO 2

GASTO PUBLICO AGRICOLA Y RURAL POR HABITANTE RURAL: 1990, 1995 Y 2001
(Dolares EE.UU. constantes)
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Fuente: elaborado por la autora a partir de cifras sobre gasto publico (délares EE.UU. constantes) de la Base de datos
de estadisticas e indicadores de gasto publico agricola y rural de la FAO (GPRural); y de cifras sobre poblacion rural
de la Division de Poblacion — Centro Latinoamericano y Caribeiio de Demografia (CELADE).

Nota: Los datos sobre Nicaragua corresponden a 1991 y no a 1990. En el CELADE se dispone de informacion sobre
poblacion rural de todos estos paises, excepto Jamaica. En el presente documento se utilizaron los datos de FAOSTAT.
El CELADE estima valores con periodicidad quinquenal. El valor correspondiente a 2001 se calculé aplicando la
tasa de crecimiento promedio anual estimada entre 2000 y 2005 al valor de 2000. Se procedié de forma similar para
calcular el valor correspondiente a Nicaragua en el afio 1991.

Al tomar en consideracion solo el gasto publico en el sector agricola, el ordenamiento de los
paises cambia poco con relacion a lo presentado en el Grafico 1. Lo que si cambid es que de 1990 a
2001 la proporcion del gasto publico en el PIB agricola descendio en promedio de 9,7 por ciento a
6,6 por ciento,’ lo que refleja la mayor prioridad atribuida al apoyo a las areas rurales, por medio de
inversiones en infraestructura y programas sociales de amplia cobertura, en detrimento de gastos en
costosos programas de apoyo directo a la comercializacion. En Brasil, por ejemplo, la incidencia del
gasto publico en el sector agricola en 2001 equivali6 al 25 por ciento de la correspondiente a 1990.

7 Este promedio no incluye a Bolivia ni a Colombia, porque el valor del gasto publico en el sector agricola y las areas rurales correspondiente
a estos paises no esta desagregado en sus componentes.
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Notese que en los datos de la FAO no se contabilizan los gastos en rubros como educacion,
salud y justicia hechos en los paises federales (Argentina, Brasil y México), porque no estan
registrados a nivel de gobierno central. Esto significa que los datos relativos al apoyo a las areas
rurales estan subestimados. Por otro lado, hay gastos que no pueden clasificarse claramente como
rurales o como urbanos, para los cuales hay que definir, por lo tanto, criterios de asignacion. Esto
quedo a discrecion de cada consultor nacional. Por el momento al menos, no es posible saber cual
fue el criterio aplicado en cada caso.

Si se excluye el caso excepcional de Uruguay, que es el pais mas urbanizado de América Latina,®
los paises de la region gastaron en promedio, en 2001, aproximadamente 110 dolares EE.UU. por

GRAFICO 3

GASTO PUBLICO AGRICOLA Y RURAL POR PERSONA OCUPADA EN LA AGRICULTURA: 1990, 1995 Y 2001
(Délares EE.UU. constantes)
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Fuente: elaborado por la autora a partir de cifras sobre gasto publico (dolares EE.UU. constantes) de la Base de datos
de estadisticas e indicadores de gasto publico agricola y rural de la FAO (GPRural), y de cifras sobre poblacion
econdmicamente activa en la agricultura de FAOSTAT.

Nota: Los datos sobre Nicaragua corresponden a 1991 y no a 1990. En el caso de Jamaica, los datos corresponden a
1989y 2000. En el de Bolivia y Colombia, el gasto publico en el sector agricola y las areas rurales no esta desagregado
en sus componentes, por lo que no se incluye en este grafico.

8 En 1990, 1995y 2001, en Uruguay se gastaron, respectivamente, 1 176 dolares EE.UU., 1 637 dolares EE.UU, y 1 981 ddlares EE.UU.
por habitante rural.
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habitante rural (véase el Grafico 2). En este caso, los paises que superaron el promedio fueron Chile,
Meéxico, Panama, Reptblica Dominicana, Brasil, Venezuela y Argentina. En Brasil el valor del
indicador experimentd una fuerte caida, a causa de la marcada contraccion, ya mencionada, de los
gastos reales; en Venezuela se registr6 una reduccion, aunque poco pronunciada; y en los otros cinco
paises el gasto por habitante rural aument6 con respecto a 1990 (aunque muy poco en México).

Si se consideran solo los gastos en programas de fomento productivo del sector agricola (véase
el Grafico 3), se observa que, en 2001, los paises de la region gastaron en promedio 252 dolares
EE.UU. por persona economicamente activa en la agricultura, en comparacion con 267 dolares
EE.UU. en 1990. En 2001 hubo ocho paises con valores sobre el promedio: Uruguay, Panama,
Chile, Reptiblica Dominicana, México, Argentina, Brasil y Costa Rica. Entre 1990 y 2001, el valor
de este indicador tuvo una brusca caida en Brasil y Costa Rica, y también en México, aunque de
magnitud mucho menor. Esto derivo de la fuerte contraccion de este componente del gasto publico,
que siguid la tendencia del gasto total considerado en los indicadores 1y 2 en el caso de Brasil y
Costa Rica. En México, el componente considerado en este indicador se redujo, en igual periodo,
en favor de los gastos en apoyo a las areas rurales. El valor del indicador cay6 pese a que en Brasil
la poblacion economicamente activa (PEA) en la agricultura disminuy6 en forma considerable, se
mantuvo estable en México, y creci6 un poco en Costa Rica.’

3. ELIMPACTO DEL GASTO PUBLICO EN PROGRAMAS DE FOMENTO
PRODUCTIVO

Como se dijo en la introduccidn, el andlisis cualitativo de este y del siguiente capitulo se centra en
12 paises, con alusiones puntuales a otros. Por lo general, en cada caso se analizo el o los programas
a los que se daba prioridad en términos de gasto publico.!” Cabe resaltar que muchas veces falta
informacion sobre algunos componentes del gasto, o el monto asignado a «otros gastos/gastos no
desglosados» es demasiado cuantioso como para dejarlo de lado (asi ocurre, entre otros paises, en
Meéxico y Costa Rica). La FAO ha notado en varias ocasiones que una base de datos es un trabajo
en curso. Por ende, para los efectos practicos de organizar este documento se considerd que un
determinado rubro es prioritario en un pais dado si su valor es significativo con relacion a los
otros rubros sobre los que se dispone de informacion, sin olvidar que se trata de una solucion de
conveniencia. Dadas estas limitaciones, se consideraron, también, programas aparentemente poco
importantes en términos de recursos, pero de cuyo efecto (0 poco alcance) podian extraerse utiles
lecciones de politica. Finalmente, quisiera hacer notar que el relieve otorgado a la experiencia de
México se debe en gran medida a la relativa abundancia de evaluaciones de impacto hechas en
este pais, y a su relativa escasez en otros paises.

9  Cabe indicar, como punto de referencia, que la PEA agricola disminuy6 también en Argentina, Jamaica, Republica Dominicana y Venezuela,
mientras que en los demas paises (Colombia, Nicaragua, Panamd) se mantenia relativamente estable o aumentaba.

10 Enla medida en que lo permitian los datos, se considerd el promedio de la participacion del programa analizado en el total de los gastos
en fomento productivo correspondiente a 1990, 1995y 2001.
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3.1 Programas de garantia de ingresos minimos para los productores
agropecuarios

La intervencion en los mercados agricolas sigue siendo importante en ciertos paises, en especial
en las dos economias mas grandes de la region, Brasil y México. La integracion regional y
multilateral pondra limites cada vez mas estrechos a algunas modalidades de intervencion, pero
no esta claro como evolucionard, dada la presion interna por mantener los actuales niveles de
apoyo, a fin de contrarrestar los subsidios otorgados a los agricultores de los Estados Unidos y la
Union Europea (UE), y dado el lento progreso de las negociaciones multilaterales relacionadas
con el sector agricola.

En Brasil, las principales areas de intervencion gubernamental son, primero, la formacion y
el acopio de acervos publicos de alimentos basicos y su posterior comercializacion, y, segundo,
la politica de garantia de precios minimos. Lo primero tiene por objetivo principal la seguridad
alimentaria. Los alimentos se adquieren por medio de los instrumentos de la politica de garantia
de precios minimos, cuyo objetivo es garantizar ingresos minimos a los productores y, a la vez,
evitar grandes alzas de los precios al consumidor. Los instrumentos mas importantes utilizados
por el gobierno en la aplicacion de esta politica son: 1) el programa de adquisicion garantizada
de productos basicos; ii) el programa de crédito subsidiado para el financiamiento de acervos;
iii) el programa de remate subsidiado," y iv) el contrato de opcién de venta, que permite al
agricultor vender al Estado, en una fecha futura predeterminada, la cantidad X del producto Y
(trigo, maiz, arroz y algodon) a un precio preestablecido. Los nuevos instrumentos descritos
en iil) y iv), utilizados a partir de 1996 en combinacion con los ya existentes —levemente
modificados—, permitieron estimular la participacion del sector privado en la comercializacion
y, por consiguiente, reducir la asignacion de recursos publicos a la politica de garantia de precios
minimos (Gasques, 2001; Helfand y Rezende, 2001).

En México, dos programas destinados a garantizar ingresos minimos a los productores fueron
los de mayor importancia durante el periodo examinado. El primero fue el programa de apoyo a la
comercializacion, cuya finalidad es facilitar la comercializacién oportuna de las cosechas de maiz,
trigo y sorgo en regiones donde la oferta es mayor que la demanda, y compensar a los productores
por la disminucion de ingresos provocada por la eliminacion de los precios de garantia y los
subsidios a los insumos. Los apoyos se otorgan a los compradores de cosechas para que paguen
al productor un precio de referencia en un periodo determinado. Este programa es administrado
por Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA). El segundo es el Plan de
Desarrollo Agricola (PROCAMPO), programa de apoyo directo al ingreso, instaurado en 1993 y de
duracion prevista hasta 2008, cuyo propoésito es compensar a los productores por la liberalizacion
comercial y, asimismo, promover la reconversion productiva hacia cultivos rentables de acuerdo
con las condiciones del mercado (Salcedo, 1999).

11 Este programa es similar al sistema de pagos compensatorios (deficiency payments) de los Estados Unidos, con la diferencia
de que la prima no se paga al agricultor, sino que el gobierno paga una prima al comprador que se compromete a adquirir
el producto X a los agricultores a un precio minimo, con lo cual se cubre la diferencia entre este precio y el precio de
mercado.



GASTO PUBLICO EN EL SECTOR AGRICOLA Y LAS AREAS RURALES: AMERICA LATINA EN LA DECADA DE LOS NOVENTA
MONICA KIOLLERSTROM

El caso de México

Analizaremos primero los efectos de PROCAMPO vy, después, los de ASERCA.

La superficie que se beneficia de transferencias a través de PROCAMPO se mantuvo estable
en el periodo 1996-2000 (cerca de 14 millones de hectareas) (OCDE, 2002). Se ha favorecido
a aproximadamente tres millones de agricultores al afio (Sadoulet, de Janvry y Davis, 2001), y
el apoyo promedio recibido en el periodo 1994-1998 fue de 72,9 dolares EE.UU. por hectarea
(Salcedo, 1999).

Como ya se menciond, PROCAMPO tiene dos propositos principales: compensar a los
productores por la liberalizacion comercial y promover la reconversion productiva. Pese a ello,
los subsidios de PROCAMPO no se otorgan en funcion de los niveles de produccion pasada, ni
tampoco en funcion del valor de las ventas que regia antes de la liberalizacion. De hecho, para ser
elegible, no importa que un productor no haya vendido ninguno de sus cultivos en el mercado vy,
por lo tanto, tampoco importa que no haya sido afectado por la caida de precios como consecuencia
de la apertura comercial y de la eliminacion de los precios de garantia y de los subsidios a los
insumos (Sadoulet, de Janvry y Davis, 2001). Resulta claro entonces por qué PROCAMPO no ha
logrado compensar a los productores que producen bienes que compiten con importaciones, o sea,
la mayoria (Wiggins et al., 2002; Salcedo, 1999). Tampoco se trata de un programa dirigido a los
campesinos pobres, o pequeiios productores rurales, ya que los subsidios se otorgan por hectarea,
independientemente del tamafio de la explotacion. De hecho, PROCAMPO se caracteriza por un
fuerte sesgo a favor de las grandes explotaciones. Los productores con predios de menos de cinco
hectareas, que constituyen el 45 por ciento de la PEA agricola, reciben solo un 10 por ciento de las
transferencias (Sadoulet, de Janvry y Davis, 2001).

Sin embargo, PROCAMPO ha impactado sustancialmente en el ingreso de los agricultores
menos integrados en el mercado, y de ahi su relevancia como instrumento de combate de la pobreza,
pese a que esto ultimo no esta entre sus objetivos (Salcedo, 1999). El sector ejidal, ahora parcialmente
privatizado (véase la seccion sobre la titulacion de la propiedad agraria), presenta altos niveles de
pobreza. La mayoria de los ejidatarios tienen acceso a PROCAMPO, y Sadoulet, de Janvry y Davis
(2001) demuestran que el programa ejercié un impacto muy positivo sobre los ingresos agricolas y
sobre los ingresos totales del sector ejidal, independientemente del tamafio del predio.'

Controlando por la posesion de activos fisicos y otras caracteristicas de los hogares,"
Sadoulet, de Janvry y Davis (2001) concluyen que el efecto marginal de las transferencias de
PROCAMPO sobre la variacion del ingreso total de los hogares es significativo: por cada peso
adicional recibido los ingresos aumentan entre 1,5 y 2,6 pesos. Por otro lado, se encontr6 que la
magnitud del multiplicador varia en forma directamente proporcional con el tamaiio del predio y
la ubicacion en las regiones del centro y del golfo, e inversamente proporcional con el nimero de
adultos del hogar (es decir, precisamente los hogares que tienen menos posibilidades de recurrir
a mano de obra familiar para generar ingresos) y la etnia (es decir, si el hogar es indigena o no).
En el caso del tamafio del predio se encontrd, ademas, que el multiplicador de ingreso es de

12 La evaluacion de Sadoulet, de Janvry y Davis (2001) se basa en dos encuestas, una realizada en 1994 por el Gobierno de México y la
Universidad de California en Berkeley antes de la aplicacion del programa, y otra realizada en 1997 por el Gobierno de México y el Banco
Mundial. La muestra abarcé 958 hogares.

13 Capital humano, etnia, migracién permanente, pasada y actual de miembros del hogar, acceso a asistencia técnica y a crédito formal.
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solo 0,24 para los predios mas pequeiios (menos de tres hectareas), de 2,77 para los de tamafio
mediano (entre tres y siete hectareas), y de 2,04 para los de mas de siete hectareas. Esto se halla
en consonancia con la nocion de que no son los hogares mas pobres ni los mas ricos los que se
benefician en mayor medida de PROCAMPO, sino los que poseen predios medianos y tienen
subutilizada la tierra debido a restricciones de liquidez.

Lo anterior indica, ademas, que los subsidios se utilizan para incrementar la productividad
de los predios, en consonancia con las respuestas de los hogares en la encuesta (70 por ciento
afirmaron que habian utilizado los subsidios para adquirir insumos), y que esto impacta a la vez
positivamente en la generacion de ingresos agricolas.

Sadoulet, de Janvry y Davis (2001) prueban directamente esta hipdtesis, y concluyen que el
programa tiene un efecto multiplicador positivo en el ingreso agricola, equivalente a 0,19 pesos.
Este efecto depende sobre todo de la posesion de tierra bajo riego y, en menor medida, del acceso a
asistencia técnica. El acceso al crédito reduce el efecto multiplicador, lo que indica que PROCAMPO
ha funcionado como un sustituto del primero. Finalmente, si hubiera errores, serian de subestimacion
del impacto del programa, dado que es probable que parte del ganado poseido en 1997 (después de la
instauracion de PROCAMPO) haya sido adquirido mediante los subsidios que este otorga.

No obstante, los autores resaltan que en el sector ejidal, PROCAMPO no ha logrado uno
de sus propositos, el de reconversion productiva hacia cultivos competitivos en un contexto de
apertura comercial. Los recursos adicionales del predio se destinan a comprar mas insumos y no
nuevas tecnologias. Esto parece deberse a que los ejidatarios tienen un acceso muy reducido al
crédito (solo un 18 por ciento obtiene crédito formal) y a otros programas de ayuda del gobierno
(solo un 13 por ciento y un siete por ciento, respectivamente, se beneficia de los programas de
Alianza para el Campo y de asistencia técnica). Los efectos multiplicadores de PROCAMPO
podrian incrementarse mediante politicas complementarias en estos dos ambitos.

La politica de apoyo directo a la comercializacion, creada como complemento de
PROCAMPO, ha beneficiado principalmente a los productores mas capitalizados. Conforme
explica Salcedo (1999, p. 73), estos apoyos se otorgan por volumen y en funcion de la distancia
existente entre las zonas productoras y las principales zonas de consumo (e incluso, de acuerdo
con el grado de organizacién de los productores, que determina la eficacia de su cabildeo), por
lo cual los productores mas favorecidos han sido los situados en el noroeste, donde se ubican las
explotaciones mas grandes y modernas, y donde los agricultores estan mas organizados.

Esto ha conducido, a su vez, a una tendencia hacia la concentracion de la produccion,
aunque en algunas regiones hubo también una concentracion de la tierra. Los cambios en los
precios relativos, la contraccion de la oferta de crédito agropecuario entre 1994 y 1998, junto
con la eliminacion de las tasas de interés subsidiadas, reforzaron esta tendencia, por la presion
ejercida sobre aquellos pequefios productores que no podian autofinanciarse (Salcedo, 1999).

En conclusion, ninguno de los programas tuvo efectos tangibles en el sentido de volcar a los
pequeilos y medianos agricultores hacia la produccion de rubros mas competitivos. Sin embargo,
mientras el programa de apoyo a la comercializacion fue incapaz de beneficiar a los pequefios
productores familiares, que eran su principal grupo objetivo —con lo cual aumento6, ademas,
la inequidad en el campo mexicano—, PROCAMPO, por el contrario, pese a favorecer a los
agricultores mas grandes, ha tenido un impacto favorable en el ingreso de los hogares campesinos
pobres. Por un lado, incide directamente en los ingresos de los beneficiarios, especialmente los
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hogares rurales mas pobres y/o aquellos que estan menos integrados en el mercado; por otro, segun
datos provenientes del sector ejidal, sus transferencias tienen también importantes efectos indirectos,
dado que la mayoria de los subsidios se destinan a fines productivos.

Por ultimo, y en forma mas general, es razonable suponer que los efectos en términos de
concentracion de la produccion y de la tierra observados en México y en varios otros paises son
resultado del proceso de reformas estructurales (David, Dirven y Vogelgesang, 2000; Wiggins et
al., 2002), y que habrian sido atin mas intensos si el Estado hubiera abandonado completamente la
politica de comercializacion.

3.2 Irrigacion

Seglin se ha demostrado, el acceso a tierra irrigada en los paises en desarrollo tiene un claro efecto
positivo en lo que atafie a elevar el ingreso agricola y, asimismo, a disminuir su inestabilidad.
Ademas de mejorar las condiciones de vida de los agricultores en el ambito local, la agricultura
irrigada es un instrumento para el logro de la seguridad alimentaria en el &mbito nacional, toda
vez que permite una produccion mas amplia y variada (Ringler, Rosegrant y Paisner, 2000).
La FAO (2003) estima que los campos de cereales irrigados tienen un rendimiento fisico por
hectarea mas de dos veces superior al obtenido en condiciones de secano.

En América Latina parece haber un gran potencial no aprovechado, dadas las vastas zonas
agricolas no regadas aun (Ringler, Rosegrant y Paisner, 2000). Aunque el sector privado ha
desempefiado tradicionalmente un rol importante en el desarrollo de sistemas de riego en América
Latina, la intervencidn del gobierno ha sido bastante significativa en algunos paises. Entre 1990
y 2001, aquellos que asignaron una mayor proporcion de recursos financieros a inversiones en
infraestructura de riego con relacion al total destinado a programas de fomento productivo fueron,
en orden decreciente: Perti, Republica Dominicana, Ecuador, Chile, México y Venezuela.

Con excepcion de Republica Dominicana y Venezuela, estos paises tienen una fraccion
importante de la tierra arable y de los cultivos permanentes bajo riego. Chile exhibe el mayor
porcentaje (cerca de 80 por ciento en 2002), en parte debido a una baja y decreciente superficie
destinada a estos fines. Aunque en Pertt un 30 por ciento de la tierra arable y de cultivos
permanentes estaba bajo riego en 2002, esta proporcion ha experimentado un descenso desde los
anos setenta, a diferencia de 1o que ha ocurrido en la mayoria de los paises de América Latina.'

La naturaleza de los proyectos de riego y el modo en que se manejados los sistemas
correspondientes difieren mucho de un pais a otro. En Chile, por ejemplo, merced a un programa
ejecutado a través del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), se ha privilegiado el
mejoramiento, la rehabilitacion y la construccion de obras de riego, la ejecucion de obras menores y de
riego intrapredial, y las inversiones directas en riego para pequefios agricultores (Portilla, 2000).'

14 Célculos propios sobre la base de antecedentes de FAOSTAT (segun actualizacion de abril de 2005).

15 Los beneficios de la privatizacion de los derechos sobre el agua en Chile no son objeto de nuestro analisis, pero cabe notar que las
conclusiones de los diversos estudios sobre la materia son muy heterogéneas e incluso opuestas (Bauer, 1997). Cabe indicar, por otro
lado, que esta concentracion en proyectos pequefios resulta, en parte, del proceso de privatizacion de los derechos de propiedad sobre
los recursos hidricos, como consecuencia de lo dispuesto por el Cédigo de Aguas (Ley No. 1.122 del 29 de octubre de 1981). Esta ley
prevé el cofinanciamiento privado de todos los nuevos sistemas de riego, hasta un maximo de 75 por ciento. Asimismo, aunque algunos
grandes proyectos, como represas, son todavia financiados en su totalidad por el presupuesto publico, tienen que ser aprobados de todos
modos por los usuarios (Ringler, Rosegrant y Paisner, 2000).
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El hincapié que tradicionalmente ha hecho el Gobierno de Pert en grandes proyectos hidricos
se explica por la necesidad de llevar agua de los Andes a la costa, donde estan las mejores tierras
agricolas, las cuales, dadas sus condiciones climaticas, dependen enteramente del riego (Eguren y
Cancino, 1999). Muchos de esos proyectos fueron ejecutados pese a no tener viabilidad econdmica
(Ringler, Rosegrant y Paisner, 2000). Un problema importante en Peru es la pérdida de superficie
regada a causa de problemas de salinidad e inundacién, asi como de la falta de financiamiento para
reparar y hacer funcionar los sistemas, entre ellos el bombeo de agua (FAO, 2000).

En México, el Programa Nacional de Irrigacion y Drenaje (instaurado en 1989) dividi6 sus
recursos entre: 1) el mejoramiento de la eficiencia de las unidades de bombeo (Programa de Uso
Racional del Agua y la Energia), y ii) la rehabilitacion de la infraestructura de los distritos de riego
y el desarrollo de pequefias redes de irrigacién (Programa de Desarrollo Parcelario y de Redes
Pequefias de Riego, PRODEP). Paralelamente, se han seguido transfiriendo distritos de riego a los
usuarios, politica iniciada en 1988. Asimismo, reconociendo la escasa eficiencia del riego y el bajo
nivel de tecnificacion de gran parte del existente, el Gobierno de México empez0 a ejecutar en 1996
el programa Fertiirrigacion, que consiste en la instalacion de sistemas de riego que permiten la
entrega de fertilizantes, de forma de incrementar la productividad de la tierra y reducir el consumo
de agua (Salcedo, 1999).

El programa Fertiirrigacion ha permitido aumentar en mucho la superficie regada por aspersion
y la de riego localizado, con lo cual han disminuido de manera notable las pérdidas de agua. Una parte
importante de las tierras bajo riego localizado se ha aprovechado para el cultivo de frutales (FAO,
2000). Asimismo, el incremento de los rendimientos de las principales hortalizas (entre 30 por ciento
y 50 por ciento entre 1982 y 1997) puede atribuirse, en gran medida, a la implantacion de sistemas de
riego presurizado y por goteo y de sistemas de fertiirrigacion. Segun Salcedo (1999, p. 53), se estima
que en el estado de Sinaloa (noroeste), principal productor de hortalizas de exportacion de México,
esta tecnologia de punta se utiliza en alrededor de 40 por ciento de la superficie cultivada. Sin
embargo, los productores con bajas rentabilidades y con préstamos en mora ante la banca comercial
no han podido beneficiarse de este programa, como tampoco el subsector cafetalero, caracterizado
por un gran niimero de productores con pequefias parcelas de bajo nivel tecnologico.

. Qué factores determinan la eficacia del riego?

Segtin Jones (1995), las tasas de rentabilidad interna de los proyectos de irrigacion de América
Latina son bastante inferiores al promedio internacional, lo que parece deberse a la ineficiencia
del riego, con algunas excepciones (Ringler, Rosegrant y Paisner, 2000). Se estima que uno de
los factores que mas contribuyen a esta ineficiencia es la duracién excesiva del riego, seguida
de pérdidas en la conduccién (Alfaro y Marin, 1994; FAO, 2000). Ademas, segin Easter,
Plusquellec y Subramanian (1998), los sistemas de irrigacion de muchos paises en desarrollo
operan en un circulo vicioso: la falta de mantenimiento ocasiona un mal servicio de irrigacion,
lo cual conduce a bajos niveles de satisfaccion de los usuarios, que dejan entonces de cumplir
con los pagos debidos. Ello reduce el presupuesto disponible para mantenimiento, y el ciclo se
repite. Asimismo, la inversion en grandes proyectos de riego suele beneficiar en forma tangible
solo a los productores mas grandes. En cambio, los proyectos de microrriego (por ejemplo, el
del INDAP en Chile) y las inversiones en tecnologia de riego (por ejemplo, Fertiirrigacion en
México) han resultado provechosos para los pequefios agricultores (Echeverria, 1998a).
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Reconociendo que la ineficiencia de los proyectos de riego va mucho mas alla de las deficiencias
en el plano de la infraestructura fisica, los organismos internacionales de desarrollo han tomado en
consideracion de forma creciente las idiosincrasias institucionales de los sistemas de irrigacion de
cada pais.

Conocidos son los beneficios que acarrea la participacion de los usuarios en el manejo de
los sistemas de riego como forma de solucionar los problemas de mantenimiento. Uno de las
experiencias mas exitosas a este respecto es la de México, donde se transfirio la propiedad de
importantes distritos de riego a los usuarios a partir de 1989.'% Sin embargo, esta privatizacion ha
implicado un incremento, en muchos casos substancial, de los costos que pagan los usuarios. Dado
que se trata de un costo fijo, los mas afectados son los pequefios agricultores. El gobierno puede
desempefiar un papel importante en el aumento de la productividad de este segmento, ofreciendo
servicios de extension, de acceso al crédito y de comercializacion que les permitan beneficiarse en
mayor grado del riego (Svendsen, Trava y Johnson, 2000).

El caso de Peru ilustra el efecto de los problemas institucionales en la eficiencia de los sistemas
de irrigacion. Segun Solis (2002, p. 427), los proyectos de construccion y mejoramiento de obras
de riego en la sierra peruana estan en su mayoria abandonados, subutilizados o simplemente no
han logrado inducir los cambios para los que fueron concebidos, porque los agentes de desarrollo
suelen desconocer los aspectos técnicos, organizativos, distributivos y de gestion y administracion
de los sistemas de riego tradicionales (p. 429). Por otro lado, segiin Eguren y Cancino (1999, p.
22), la infraestructura de riego fue establecida, en buena medida, a escala de la gran propiedad
agraria. Las cooperativas creadas por la reforma agraria mantuvieron esa escala, pero, debido a su
posterior parcelacion en predios familiares, el sistema de canales, bocatomas y drenajes ha tendido
a complicarse de manera extraordinaria, lo que ha aumentado la ineficiencia en la utilizacion del
agua y los conflictos en torno a ello.

Finalmente, hay un creciente reconocimiento de la importancia del territorio —y, mas
concretamente, del grado de acceso a los mercados— para el éxito o el fracaso de proyectos de
irrigacion que son en todo lo demas similares.

3.3 Titulacion de la propiedad agraria

En casi todos los paises de América Latina se han llevado a cabo programas de regularizacion de
la propiedad agraria, muchos de ellos auspiciados por instituciones financieras multilaterales o
bajo recomendacion de estas (Barnes, 2003). Aqui nos referiremos a la experiencia de Honduras,
México, Nicaragua y Peru.

Los programas de titulacion implantados en estos paises (generalmente combinados con
la modernizacion del registro y el catastro de las tierras, asi como del establecimiento de las
instituciones pertinentes) tienen del doble objetivo de mejorar el acceso al crédito bancario y de
promover la transferencia de tierra a los productores mas eficientes, sea a través del arriendo o de la
adquisicion de tierras. Por lo menos en Honduras y México, estos programas han logrado un grado
de cobertura muy alto.

16 Mientras tanto, la experiencia de Colombia parece representar una excepcion a este respecto (Svendsen, Trava y Johnson 2000).
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En algunos paises, estas medidas han conducido a una mayor inequidad de género (porque
suele asignarse el titulo al hombre jefe del hogar) y una mayor discriminacion de los pueblos
indigenas (a causa de la destruccion de modos tradicionales de propiedad colectiva). Como es dable
esperar, también hay ejemplos en sentido contrario (Deere y Ledn, 2001). Sin embargo, como se
muestra a continuacion, las expectativas de que estos programas dieran a los pequeios agricultores
familiares mayor acceso a los mercados de tierras y de crédito no se han convertido atn, por lo
general, en realidad.

En México, el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos
(PROCEDE) surgi6 en 1992, como consecuencia de la modificacion del marco juridico sobre
tenencia de la tierra que dio por terminado el programa de distribucion de tierra ejidal.'” Asimismo,
la nueva ley agraria revoco la obligacion de trabajar la tierra como requisito para mantener los
derechos sobre esta, y ha propiciado la formacion de empresas mixtas entre los ejidos y el sector
privado. El PROCEDE permite que los ejidatarios obtengan certificados de propiedad transferibles
que dan derecho a vender (aunque solo dentro del mismo ejido), a arrendar y a utilizar la tierra bajo
su control como garantia ante la banca comercial (el Banco Nacional de Crédito Rural, que otorgaba
créditos a tasas subsidiadas a los ejidos, fue reestructurado en 1989 y posteriormente liquidado en
2003). Ademas, los ejidatarios pueden optar por privatizar sus derechos de propiedad y postular a la
obtencion del dominio pleno (Luers, Naylor y Matson, 2005).

Aun sin estar oficialmente autorizado, el mercado de arriendo de tierras ejidales siempre
ha sido, en la practica, bastante activo.'® La inseguridad juridica tampoco es motivo de mayor
preocupacion para los ejidatarios. Por lo tanto, el principal beneficio de la reforma de la ley agraria
parece ser el mayor acceso al crédito, dada la posibilidad de ofrecer a la banca comercial, como
garantia, los certificados de PROCEDE. Sin embargo, no parece existir una relacion significativa
entre participacion en el PROCEDE vy activos ejidales (por ejemplo, tierra en usufructo individual
y equipamiento agricola), y, por ende, entre participacién en el PROCEDE y mayor productividad.
Tedricamente, si el no tener acceso a garantia fuera un obstaculo para la obtencion de crédito, y la
falta de este constituyese a su vez un freno para la adquisicion de activos, entonces deberia existir
una relacion positiva entre participacion en el programa y posesion de esos activos. Es decir, la
principal motivacion para participar en el PROCEDE no parece ser la posibilidad de acceder a la
garantia. Esto significa que para aumentar la inversion en la pequefia agricultura mexicana y, por
ende, su productividad, son necesarias otras intervenciones mas directas (Johnson, 2001)."

Escalante (2001) tampoco encontré pruebas de la relacion entre acceso al crédito y estatuto
juridico de la tierra agricola ejidal. La existencia de buena infraestructura, la calidad de la tierra,
el potencial productivo y la solvencia de los productores son los factores determinantes del acceso
al crédito.

17 En 1990, la mitad de la tierra agricola estaba bajo control de los ejidos.
18 Se estima que entre 50 por ciento y 90 por ciento de las tierras ejidales irrigadas del noroeste, y entre 35 por ciento y 50 por ciento de
las mismas tierras correspondientes al secano, estaban arrendadas antes de la promulgacion de la nueva ley agraria (Johnson, 2001).

19 El programa Alianza para el Campo, cuyo objetivo es incrementar la productividad agricola a través del uso de equipos modernos y
nuevas tecnologias y, asimismo, reducir la pobreza en las dreas rurales, pretende colmar esta laguna, por medio de un amplio conjunto
de subprogramas, entre ellos la entrega de subsidios para la adquisicion de insumos y/o servicios.
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Asimismo, las nuevas inversiones dentro del sector agropecuario no han estado relacionadas,
por lo general, con los cambios en la legislacion agraria. De hecho, en el caso del sector ejidal
han predominado las inversiones en bienes inmuebles y ecoturismo (Salcedo, 1999). En las zonas
costeras del estado de Sonora, donde la industria camaronera ha registrado un rapido crecimiento,
la posesion de titulos del PROCEDE no ha sido suficiente para acceder al crédito y realizar asi
las inversiones requeridas. De hecho, la gran mayoria de las granjas camaroneras pertenecientes
a ejidatarios se crearon en el periodo anterior a la reforma, con apoyo de un programa publico
focalizado. Las nuevas inversiones en el sector han sido hechas por empresas privadas que compraron
tierras a ejidatarios en posesion del dominio pleno (Luers, Naylor y Matson, 2005).

En Honduras y Nicaragua, los programas de regularizacion de la propiedad agraria tampoco
lograron mejorar el acceso al crédito de los pequefios propietarios o cambiar sustancialmente la
estructura fundiaria con relacion al periodo anterior a las reformas, pese al mayor dinamismo del
mercado de tierras (arriendo y compraventa). Esto deriva, entre otras cosas, del hecho de que: 1)
en ambos paises aumento, entre mediados y fines de la década de los noventa, el porcentaje de
tierra agricola en arriendo (3,4 por ciento en Honduras en 2000 y 5,3 por ciento en Nicaragua en
1999), pese a que este mercado continué siendo incipiente, y ii) la inequidad entre los propietarios
permaneci6 basicamente inalterada, ya que el dinamismo del mercado de compraventa registrado
en los primeros afios de la reforma se manifestd esencialmente en los eslabones mas altos de la
distribucion. Como consecuencia de la drastica reduccion de la oferta de crédito publico (véase el
Recuadro 1) y de la provision de asistencia técnica, la situacion de los pequefios productores a fines
de la década de los noventa era ya dramatica, y eso antes del paso del huracan Mitch y de la caida
de los precios del café (Boucher, Barham y Carter, 2005).

RECUADRO 1
LA PROVISION DE CREDITO AL SECTOR AGRICOLA EN NICARAGUA EN LOS ANOS NOVENTA

Como parte del proceso de reformas estructurales iniciado a comienzos de la década de los noventa, el crédito otorgado
a través del Banco Nacional de Desarrollo (BANADES) experimentd cortes progresivos a partir de 1991. Entre la cosecha
1991/1992 y la de 1997/1998, el valor de los créditos nuevos otorgados se redujo 74,4 por ciento (a precios constantes),
y la superficie financiada disminuy6 88,9 por ciento. Los créditos para los cultivos tradicionales, de los que dependen
los agricultores mas pequefios, fueron los que enfrentaron una disminucion méas drastica. De igual manera, entre 1990
y 1992, la proporcion del crédito de corto plazo recibido por los pequefios y medianos productores se redujo de 56
por ciento a 29 por ciento del financiamiento total, mientras que la proporcién del crédito que recibieron los grandes
productores aument6 de 31 por ciento a 71 por ciento. Con la acumulacion de préstamos morosos, la existencia de casos
de corrupcion y la incapacidad de invertir el sesgo a favor de los grandes productores, el BANADES, que continud siendo
la mayor institucion financiera del pais hasta 1997, termind siendo liquidado en 1998 (Jonakin y Enriquez, 1999).

La Financiera Nicaragtiense de Inversiones (FNI), constituida en 1998, es una sociedad anénima mixta que actda como
banco de segundo nivel. Canaliza el 53,7 por ciento de su cartera de préstamos hacia el sector agropecuario, pero su
contribucion al financiamiento del sector es de solo 16,7 por ciento (Acevedo, 2002). El Fondo de Crédito Rural (FCR),
entidad adscrita a la FNI, financia a entidades no reguladas por la Superintendencia de Bancos, como cooperativas y
asociaciones de microcrédito (Rodriguez, 2001).

En consecuencia, en 1998, solo un 14,5 por ciento de los productores agropecuarios habian recibido crédito, entre ellos
los clientes del BANADES. De los que no recibieron crédito, solo 26,5 por ciento estuvieron en esa situacion porque
«no lo necesitaban» y/o «tenian recursos propios». En 1998, los clientes mas capitalizados (el 9,7 por ciento de los
productores) recibian el 71 por ciento de la cartera total de crédito, y los menos capitalizados (57,1 por ciento), el 4 por
ciento (Rodriguez y Gémez, 2002, p. 57).
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En su estudio sobre Pert, Aldana y Fort (2001) llegan a analogas conclusiones. A partir
de datos del III Censo Nacional Agropecuario (1994), estos autores evaluaron el impacto de la
titulacion y el registro de las tierras sobre el acceso al crédito y sobre el indice de infraestructura
productiva de los productores agropecuarios de dos regiones de Peru, la costa y la sierra, tomando
en cuenta al mismo tiempo el efecto de otras variables, como ubicacion regional, tamafio del
predio, y dotacion de capital humano y maquinaria. Aldana y Fort concluyeron que en el caso de
los productores con pequeias a muy pequefias explotaciones, el registro de la tierra no tiene ninglin
efecto en la probabilidad de acceder a crédito formal. En la costa (p. 21), el registro se vuelve
significativo a partir de tres hectareas, y, en la sierra, a partir de 0,5 hectareas. No es de extrafiar que
en las explotaciones con una superficie superior a las mencionadas, el efecto del registro sobre el
acceso al crédito sea significativo y aumente con la dimension de los predios. Es decir, tampoco en
Pert1 la seguridad juridica es condicion suficiente para acceder al crédito, debido a la existencia de
imperfecciones en los mercados de crédito en el medio rural.

De todos estos estudios se desprende que la dotacion de activos privados y la de activos
publicos son factores determinantes del éxito de los programas de titulacion. Por lo tanto, la politica
de titulacion beneficia desproporcionadamente a los productores mas grandes. Sin embargo, segiin
Carter y Olinto (2003), que examinaron la situacion de Paraguay, ello no es un argumento en contra de
estos programas, aunque si muestra la necesidad de prestar mayor atencion a la politica de crédito.

3.4 Investigacion y extension agricolas

Brasil, México y Argentina son los paises que tienen el sistema nacional de investigacion agricola
(SNIA) mas desarrollado de América Latina, tanto en términos de presupuesto como del niimero
y la calidad de los investigadores (Morales, 1998). El gobierno cumple un rol destacado en este
plano: por ejemplo, en Argentina, en 1995, el 89 por ciento de los gastos totales en investigacion
agricola corri6 por cuenta de los institutos publicos de investigacion; en Brasil, en 1991, el 63
por ciento, y en México el 50 por ciento, pues aqui la investigacion no directamente publica
tiene considerable importancia: en efecto, los institutos privados aportaron 28 por ciento del
gasto total, las universidades 17 por ciento, y las asociaciones de productores el 5 por ciento
restante. En contraste, en Colombia, estas tltimas tienen una participacion nada desdefable, pues
sus gastos representaron, en 1993, cerca de 33 por ciento del gasto total en investigacion, al
tiempo que a los institutos publicos correspondia el 61 por ciento (Morales, 1998, sobre la base
de Echeverria, Trigo y Byerlee, 1995). Por otra parte, el 80 por ciento de los gastos publicos
totales destinados a investigacion agricola en la region en su conjunto se concentra en cuatro
paises: Argentina, México, Brasil y Colombia. Solo el presupuesto de la Empresa Brasilena de
Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA) representd, en 1997, aproximadamente dos tercios del
presupuesto total de todos los institutos ptblicos de investigacion de América Latina y el Caribe
(Echeverria, 1998a, p. 1104).

Si ademas de los gastos en investigacion y desarrollo (ID) se toman en cuenta los gastos en
extension agricola, se llega a un escenario similar. De acuerdo con las cifras de GPRural, los tres
paises que gastaron mas en términos absolutos en 1990, 1995 y 2001 fueron Argentina, Brasil y
México. Ademas, en Argentina se asignd a extension agricola una parte considerable del presupuesto
total para el sector agricola.
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Enladécadadelos noventa se reformd la politica de investigacion agraria de Argentina, en virtud
de lo cual se hizo mayor hincapié en transferencia tecnologica y servicios de extension, a expensas
de la investigacion. El mas importante de los nuevos programas de intervencion es el 1lamado
Cambio Rural, programa federal iniciado en 1993 para fomentar la reconversion productiva de los
agricultores pequefios y medianos, con el objetivo principal de ayudarlos a enfrentar el proceso de
reformas estructurales y apertura de la economia (Paulino, 2001). En México se pusieron en marcha
en 1996 dos programas de extension enmarcados en el programa Alianza para el Campo, a saber, el
Sistema Nacional de Capacitacion y Extension (SINDER) y el Programa Elemental de Asistencia
Técnica (PEAT), después de mas de una década en que el Estado estuvo en gran medida ausente de
las actividades de extension. El fin ultimo del SINDER es la seguridad alimentaria, por lo cual sus
principales subprogramas apuntan hacia los pequefios y medianos agricultores de las zonas donde
se cultivan rubros tradicionales como granos basicos, café, semillas oleaginosas y leche. El objetivo
fundamental del PEAT es ayudar a los productores de granos basicos, especialmente a aquellos que
cultivan maiz y frijoles. El Gobierno de México puso en funciones, también en la segunda mitad
de los afos noventa, el programa Kilo por Kilo, en virtud del cual los agricultores pueden cambiar
sus semillas tradicionales por variedades mejoradas (Salcedo, 1999). Recientemente (2002/2003),
Nicaragua implantd un programa similar (Libra por Libra), que incluye un componente de asistencia
técnica, ademas de la entrega de semillas mejoradas a los productores de granos basicos.

En todo caso, las empresas privadas han ganado importancia en la transferencia tecnolégica,
sobre todo en algunos de los subsectores mas dinamicos, como crianza de aves de corral en México
(Salcedo, 1999), frambuesas en Chile (Guaipatin, 2004), y hortalizas en Guatemala (Dirven y
Ortega, 1996). El sector privado tiene un rol particularmente destacado en la distribucion de semillas
transgénicas (Portilla, 2000).

. Cuan importantes son los gastos puiblicos en la investigacion agricola?

Cabe decir, en primer lugar, que dado el caracter de bien publico de los resultados de la investigacion,
es probable que el sector privado deje de lado ciertos renglones de la investigacion, esto es, no
invierta en ellos. Por otra parte, es bien sabido que, en un contexto de liberalizacion comercial,
la tecnologia es crucial para el mantenimiento y la creacion de ventajas competitivas. Por lo
tanto, la reduccion del gasto publico en investigacion agricola podria restarle competitividad
a la agricultura latinoamericana (Echeverria, 1998a). Trigo et al. (2000), en el contexto de la
investigacion en biotecnologia, argumentan que el apoyar esta modalidad en el ambito local
permitiria, a la larga, resolver serios problemas agricolas regionales, en particular en las regiones
de clima no templado y que no son una prioridad para las empresas transnacionales productoras
de semillas.

Basado en la experiencia de los subsectores agricolas dindmicos de Brasil (frutas tropicales),
Ecuador (flores, brocoli y frutas) y Guatemala (hortalizas) durante los afios noventa, Damiani (2000)
concluye que la investigacion publica desempefié un rol importante en cuanto a atraer al sector
privado a invertir en estos rubros. La identificacion de nuevos productos con potencial exportador
y adaptados a las condiciones locales, asi como los analisis de rendimiento potencial y de respuesta
a factores exdgenos, contribuyeron a reducir las expectativas de riesgo asociadas a la reconversion
de la produccion hacia nuevos cultivos. Alin més, como es ampliamente sabido, la intervencion
publica durante los afios sesenta permitié que Chile adaptara la tecnologia foranea a las condiciones
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locales y se transformara, con el tiempo, en uno de los mayores productores de frutas del mundo,
mientras que en otros paises de la region el aumento de las exportaciones de productos agricolas no
tradicionales tuvo lugar mucho después (David, Dirven y Vogelgesang, 2000; Murray, 1999).

En México y Colombia, se han desarrollado algunos rubros especificamente para los pequetios
productores (algodon Bt y platano resistente a plagas, respectivamente). Sin embargo, la mayoria de
los avances de la ID en biotecnologia han ido en beneficio de los grandes agricultores. El mejoramiento
de las variedades no comerciales de los rubros utilizados por las comunidades rurales ha recibido
relativamente poca atencion de los institutos de investigacion publica (Trigo et al., 2000).

Junto con los gastos en infraestructura rural, los gastos en ID del sector agricola han sido
factores determinantes de la reduccion de la pobreza rural en China y India (Fan, Zhang y Zhang,
2002; Fan, Hazell y Thorat, 1999). A causa de la muy desigual distribucion de la tierra en América
Latina, en combinacion con el mayor grado de desarrollo relativo promedio del sector agricola, el
impacto de la ID en la reduccion de la pobreza en la region es menor que el que se ha estimado para
Africa y Asia (Thirtle, Lin y Piesse, 2003). No obstante, en este tiltimo resultado no se considera
la gran heterogeneidad existente entre los paises de la region y dentro de estos. La adopcion de
nuevas tecnologias puede tener claros efectos directos alli donde la pobreza rural esta representada
predominantemente por minifundistas, que cultivan sobre todo para el autoconsumo y/o producen
algunos excedentes para la venta, como es el caso de Centroamérica, del altiplano andino y del
nordeste de Brasil. Por otro lado, la investigacion agricola enfocada en productos basicos puede
ayudar a reducir la pobreza en forma indirecta, dado que la mayoria de los hogares rurales
latinoamericanos son compradores netos de alimentos (de Janvry y Sadoulet, 2002).

3.5 Mejoramiento de las condiciones sanitarias del sector

En un estudio sobre los paises clasificados como de ingresos bajos y medianos, Henson y Loader
(2001) muestran que los requisitos sanitarios y fitosanitarios son la principal barrera para la
exportacion de productos agropecuarios hacia la UE. En otros mercados importantes, como los
Estados Unidos, se imponen requisitos igualmente estrictos, sobre todo en el caso de los productos
de origen animal, las frutas, las hortalizas y las plantas. Estos tres ultimos rubros estan entre
los productos agropecuarios mas dinamicos en el mercado mundial, y representan una porcion
creciente de las exportaciones de América Latina hacia el mundo (CEPAL, 2005). Finalmente,
las condiciones sanitarias del sector de granos basicos tienen importantes consecuencias para la
seguridad alimentaria.

Argentina y Chile forman parte del pequefio grupo de paises que empezaron a priorizar el
mejoramiento de las condiciones fitosanitarias del sector agropecuario ya en la década de los ochenta.
Ambos son grandes exportadores de productos agropecuarios, y ello ha incentivado la inversion en
programas de sanidad vegetal y animal, lo que es fundamental para entrar en los mercados mas
atractivos en cuanto a precios. Por ejemplo, el reconocimiento de la fuerte institucionalidad y de la
escasa presencia de plagas y enfermedades en Chile permitié que se incorporaran en el acuerdo con
la UE procedimientos de equivalencia detallados en materia de medidas fitosanitarias, y que fueran
aprobados en forma provisional establecimientos agropecuarios sin inspeccion previa, para efectos
de importacion en subsectores considerados prioritarios.
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En Argentina, segin Ghezan, Mateos y Elverdin (2001), aunque el Estado mantiene su papel
de promocion y auditoria en materia de erradicacion y control de enfermedades, se han registrado
cambios a este respecto, el mas importante de los cuales es la transferencia de responsabilidades a los
beneficiarios. Los principales programas en este sentido fueron el plan de Control y Erradicacion de
la Fiebre Aftosa y el programa de zona libre de cancrosis de los citricos en el noreste del pais, junto
con programas similares dirigidos contra otras plagas (por ejemplo, contra el picudo del algodonero
y la mosca de la fruta). Argentina logré llegar a la categoria de pais libre de aftosa en 1999, pero tras
el brote de la enfermedad en 2001, se recomenzo la campaiia de vacunacion (Economic Research
Service, 2002). El cierre de mercados como consecuencia del brote se tradujo en una caida de
las ventas por un monto de aproximadamente 500 millones de ddlares EE.UU. al afio (Servicio
Agricola y Ganadero de Chile, 2003). Por otro lado, varios paises (entre ellos Japon) exigen que un
pais sea reconocido como libre de aftosa sin vacunacion para aceptar importaciones de carne fresca.
El brote represento, por lo tanto, un costo adicional en términos de oportunidades perdidas en este
mercado (Ghezan, Mateos y Elverdin, 2001).

En Chile, las autoridades publicas han sabido aprovechar el aislamiento geografico del pais
para evitar el ingreso de varias enfermedades animales. Asimismo, solo en los 12 ultimos afios,
se ha logrado erradicar dos importantes enfermedades en caballos y cerdos (la anemia infecciosa
equina y la peste porcina clasica) y la mosca de la fruta. Chile permanece libre de la enfermedad de
Newcastle (aves) y de la fiebre aftosa (erradicadas en 1975 y 1981, respectivamente); por otra parte,
en un estudio relativo a la encefalopatia espongiforme bovina (o enfermedad de las vacas locas) ha
sido reconocido por la UE como uno de los paises con minimo riesgo sanitario. A comienzos de
2002 hubo en Chile un brote de influencia aviar, que pudo ser contenido gracias a la aplicacion de
un plan de emergencia, de modo que poco después, dentro del mismo afio, el pais fue declarado libre
de la enfermedad. Pese a que Chile exporta principalmente productos agricolas, sobre todo frutas y
hortalizas, las exportaciones de origen pecuario han crecido en los ultimos afios, destacandose las de
carne de cerdo y de aves y de leche en polvo (Soto y Oviedo, 1999). Asimismo, segtin Poblete (1999),
el sector ganadero chileno retine las condiciones sanitarias apropiadas para exportar a mercados,
como la UE, cuyos consumidores estan dispuestos a pagar precios elevados por la carne de calidad.

En México, después de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLC), los gastos en mejoramiento sanitario aumentaron substancialmente. Segliin datos de
GPRural, entre 1995 y 2001 el valor afectado a este rubro en términos reales casi se duplico, aunque
sigue siendo relativamente pequefio en comparacion con los gastos en programas de apoyo a la
comercializacion agricolay de apoyo directo a los ingresos de los productores agropecuarios. También
aumento la incidencia de este valor en los gastos totales en programas de fomento productivo.

Siempre en México, la produccion de los tres subsectores mas dindmicos en los afos noventa
(hortalizas, principalmente tomates; frutas, y carne de ave) se destind basicamente a la exportacion,
sobre todo hacia el mercado estadounidense (Salcedo, 1999). Esto tiene consecuencias importantes
en términos de exigencias de calidad. Por ejemplo, en el caso del sector avicola, cuyo crecimiento
ha sido excepcional, México tiene un programa permanente de vigilancia epidemioldgica activa
y pasiva de la influenza aviar, tanto en la avicultura tecnificada como en la de traspatio y de aves
silvestres en cautiverio, mediante el muestreo serologico y virologico del 100 por ciento de las
granjas tecnificadas, procedimiento a que son sometidas tres veces al afio. Igualmente, en los
estados libres de la enfermedad de Newcastle (aves) se aplica un programa de vigilancia, con un
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esquema semejante al del programa anterior. Ademas, el transporte de aves y sus derivados es objeto
de un control estricto. Finalmente, se estan conduciendo diversos estudios epidemiologicos, con el
propdsito de que México sea reconocido por la Oficina Internacional de Epizootias (OIE) como pais
libre de dos tipos de salmonelosis aviar (OIE, 2001).

3.6 Conservacion de recursos naturales por medio de mecanismos de mercado

Los programas dirigidos a los productores rurales abarcan todo tipo de actividades relacionadas
con la conservacion, uso, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales. En esta seccion
nos concentramos, por su caracter relativamente novedoso, en la utilizacién de mecanismos de
mercado para la conservacion de los recursos naturales, mecanismos que abren simultdneamente
nuevas posibilidades de generacion de ingresos. La magnitud de los dafios causados por el
huracan Mitch en Centroamérica contribuyd, sin duda, a que se tomara mayor conciencia de
la dependencia en que se halla la poblacion desfavorecida de los servicios que presta el medio
ambiente (Pagiola, Arcenas y Platais, 2004).

Costa Rica es uno de los paises precursores en el ambito mundial de un sistema de este tipo,
el Pago de Servicios Ambientales (PSA), manejado por el Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO). Por medio del PSA, los propietarios de bosques reciben un subsidio por los
servicios ambientales de estos, como la proteccion del agua y la biodiversidad y la mitigacion de
los gases causantes del efecto invernadero. La principal fuente de financiamiento del PSA son los
consumidores de combustibles. En contraste con otros mecanismos de fomento de la reforestacion y
la proteccion y el manejo de los bosques, como los certificados de abono forestal (CAF), con el PSA
se ha logrado disminuir la carga presupuestaria y, al mismo tiempo, incrementar significativamente
el area protegida y cubierta, aspecto descuidado en los programas de incentivos que privilegian la
reforestacion (Orozco y Keynor, 2002). Sin embargo, la diferencia entre la demanda y la oferta del
PSA (Barrantes, 2002) indica que existen restricciones financieras por resolver.

En Colombia, Ecuador y México operan ya programas semejantes, aunque focalizados en los
servicios del ecosistema en términos de provision de agua, y en otros, entre ellos Guatemala, Nicaragua,
Republica Dominicana, El Salvador y Venezuela, se esta preparando su lanzamiento con apoyo del
Banco Mundial. En Colombia, grupos de usuarios pagan por actividades de conservacion del agua; en
Ecuador, la ciudad de Quito cred un fondo, el FONAG, con aportes de las empresas de distribucion
de agua y electricidad, que financia las actividades de conservacion en las cuencas utilizadas por las
empresas, y en México, los consumidores de agua financian la conservacion de bosques ubicados en
cuencas cruciales mediante el programa de Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos.

En Costa Rica operan, ademas del PSA, otros programas basados en la misma filosofia aunque
de menor alcance, como el cobro de tarifas de agua ambientalmente ajustadas en la cuidad de
Heredia, con el objetivo de financiar la conservacion de la cuenca hidrografica de que depende
(Pagiola, Arcelas y Platais, 2004).

Aunque estos diversos instrumentos se crearon con el propdsito principal de hacer mas
eficiente el manejo de los recursos naturales, es perfectamente posible que contribuyan a reducir
la pobreza rural, incluso generando beneficios indirectos, como la disminucion de la inestabilidad
de los ingresos. Sin embargo, los pobres sin acceso a tierra no pueden beneficiarse de ellos, aparte
de que, segiin muestra la experiencia recopilada hasta el presente, su impacto sobre la pobreza



GASTO PUBLICO EN EL SECTOR AGRICOLA Y LAS AREAS RURALES: AMERICA LATINA EN LA DECADA DE LOS NOVENTA
MONICA KIOLLERSTROM

depende de una amplia serie de factores. En primer lugar, ello es funcion de la extension de tierras
marginales, es decir, con bajo costo de oportunidad, que es controlada por pequefios productores,
y del modo en que el beneficio esperado se compara con lo anterior. En segundo lugar, requisitos
no directamente relacionados con la capacidad de prestar servicios ambientales pueden afectar la
posibilidad de participar en los programas (en Costa Rica, por ejemplo, se requiere prueba de pago
de los impuestos territoriales y de inscripcion de las tierras). Tercero, la falta de acceso al crédito, que
tiende a afectar principalmente a los pequefios productores, puede ser una restriccion importante para
participar en programas que supongan inversiones en reforestacion u otras actividades relativamente
costosas de manejo de los bosques. Cuarto, los costos de transaccion asociados a la contratacion son
fijos, independientemente del tamafio de la explotacion, por lo que, en ausencia de directrices que
obliguen a concentrarse en los productores mas pequefios, tendera a prestarse mayor atencion a los
medianos y grandes (Pagiola, Arcelas y Platais, 2004).

Al analizar los efectos de cuatro iniciativas de este tipo en Costa Rica y Ecuador, Grieg-Gran,
Porras y Wunder (2005) concluyen que, pese a que en tres de los casos habia criterios predefinidos
en cuanto al tamafio maximo de las explotaciones controladas por los beneficiarios, en Costa Rica
tendi6 a manifestarse un sesgo a favor de los productores mas grandes y, en algunos casos, de
aquellos cuyos ingresos son principalmente de origen no agricola. Esto resulta, por ejemplo, del
hecho de que los beneficiarios de programas de reforma agraria en Huetar Norte (Costa Rica)
no pueden ser atendidos simultaneamente por el PSA, y si se benefician de este tltimo, quedan
imposibilitados para acceder a subsidios de vivienda. Ademas, hasta hace poco, no habia crédito
publico disponible para actividades de reforestacion, y el PSA no cubre los costos totales de estas.
Dados los problemas de focalizacion existentes en Costa Rica, no es de sorprender que, pese a la
mayor magnitud de los subsidios por familia, el impacto de estas iniciativas haya sido, en términos
proporcionales, bastante menor que el correspondiente a Ecuador.

En resumen, las caracteristicas especificas de los programas de pago de servicios ambientales
influyen significativamente en el mayor o menor €éxito que puedan alcanzar en cuanto instrumentos
de combate de la pobreza (Pagiola, Arcelas y Platais, 2004).

3.7 Programas focalizados en la pequena agricultura: el caso del INDAP en
Chile

La agricultura chilena se ha caracterizado por una profunda dualidad, pues en ella conviven, por
un lado, el subsector agroexportador, tecnoldogicamente avanzado y competitivo en los mercados
internacionales, y, por otro lado, la pequefa agricultura, con dificultades para efectuar una
reconversion productiva hacia cultivos no tradicionales (David, Dirven y Vogelgesang, 2000).
Traduciendo la preocupacion por el deterioro de la situacion economica de la agricultura familiar, la
principal politica de fomento productivo, medida por el monto de los gastos, fue de hecho, durante
el periodo analizado, la de fomento productivo focalizada en la pequefia agricultura familiar.

Los estudios de impacto de los programas publicos dirigidos a los campesinos son relativamente
escasos, y algunos exhiben particularidades (por ejemplo, en términos de construccion de variables,
o utilizacion de un solo punto en el tiempo) que explican, por lo menos en parte, algunos de los
resultados paraddjicos detallados a continuacion.
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Por ejemplo, en un estudio auspiciado por el INDAP, cuyo objetivo especifico era decidir qué
continuidad debia darse al proyecto de Desarrollo de Comunas Pobres (PRODECOP Secano),” se
utilizé un modelo econométrico cuya variable dependiente era la diferencia en el ingreso per céapita
de los hogares entre los afios 1996 (linea de base) y 2000, y entre cuyas variables independientes
figuraban la participacion en programas de fomento productivo del INDAP, la escolaridad, el nimero
de miembros del hogar en la fuerza de trabajo, la dotacion de tierra con riego, la superficie plantada
con bosques y el acceso al crédito. Ahora bien, se establecio que estas cinco ultimas variables estaban
positiva y significativamente correlacionados con el aumento de los ingresos netos de subsidios, pero
que la primera, esto es, la participacion en programas de fomento productivo, tenia, paradéjicamente,
un impacto negativo en los ingresos. Tampoco en el caso de los ingresos agricolas por cuenta propia
de los hogares con acceso a tierra, el principal grupo objetivo del INDAP, se encuentra un impacto
positivo de la participacion en programas de fomento productivo. En cambio, como era de esperar, la
escolaridad; la superficie de cultivos, de bosques, de frutales, de vifas y de praderas; la localizacion
en ciertas regiones; la disponibilidad de riego, y el acceso al crédito contribuyen positivamente al
incremento de los ingresos agricolas por cuenta propia (Ramirez et al., 2001).

Dado que la inversion en riego y el acceso al crédito estan positivamente asociados a
incrementos de los ingresos y, asimismo, fuertemente asociados a programas publicos de fomento,
existe un efecto indirecto que no es captado en el modelo, porque no se discrimina qué parte de la
inversion en riego (o del crédito) esta asociado a PRODECOP.

Ramirez et al. (2001, p. 14) sugieren que la relacion estadistica negativa encontrada entre
participacion en programas de fomento productivo e incremento de los ingresos se debe a que dicha
participacion induce a los hogares a dedicarse a la agricultura por cuenta propia, estrategia que, en
estas zonas de concentracion de la pobreza, tiene menor efecto que otras opciones sobre el ingreso
total y el ingreso per capita de los hogares, conclusion en linea con las de Lopez (2000).!

Los resultados de un estudio de Escobar, Milicevic y Berdegué (1999) sobre la comuna de
Portezuelo, VIII Region, tampoco son concluyentes en lo que atafie al efecto de los programas del
INDAP. En este estudio se analiza el efecto de los instrumentos de combate de la pobreza aplicados
en Portezuelo entre 1991 y 1997 por varias entidades (gubernamentales y no gubernamentales),
uno de los cuales fue el financiamiento por el INDAP de actividades (por ejemplo, construccion de
pequefias obras de riego) encaminadas a superar la pobreza. Los autores utilizan un modelo lineal
de regresion similar al antes descrito, pero cuya variable dependiente es simplemente el ingreso neto
de subsidios en la temporada de cosecha 1998/1999. El efecto de los programas de combate de la
pobreza se incorpora mediante la utilizacion de una variable artificial para cada uno de los proyectos
descritos. El hecho de que no se haya encontrado una relacion significativa entre la participacion
en programas contra la pobreza y los ingresos tiene por lo menos dos explicaciones. Por un lado,
tanto los programas del INDAP como los del Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS)
incluyen un fuerte componente de inversion en proyectos de riego, y se ha encontrado que el acceso

20 Este proyecto, que se desarrollé durante el periodo 1996-2000, se focalizo en pequefios productores y campesinos pobres de
las zonas de secano costero e interiores situadas en las regiones VI, VII y VIII, con énfasis en la transferencia de tecnologia,
el crédito y las inversiones en riego (Ramirez et al., 2001, p. 1).

21 Basado en una encuesta realizada en 1994 a 1 000 productores con menos de 12 hectareas basicas de riego, este autor
concluyd también que la participacion en los programas del INDAP tiene un impacto positivo y significativo sobre la
utilizacion de insumos y la produccion agricola, pero no sobre el ingreso total per capita de los hogares.
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a estos se halla positivamente correlacionado con el ingreso autonomo. O sea, tal como en el caso
de PRODECOP, hay un efecto indirecto que el modelo no capta, porque no se discriminan los
proyectos dentro de cada programa. Por otro lado, como la variable dependiente es el ingreso en
un momento determinado y no el cambio en los ingresos, la inexistencia de una relacion estadistica
significativa entre ingresos y programas de superacion de la pobreza puede resultar de la deficiente
focalizacion de estos ultimos.

Por el contrario, en la evaluacion del Programa de Transferencia Tecnologica (PTT)* del
INDAP, aplicado entre 1983 y 1996, se encontro una relacion positiva y estadisticamente significativa
entre la participacion en el programa y el ingreso bruto anual de los hogares.”® Segun el estudio,
el PTT ejerce un efecto positivo sobre el margen bruto de explotacion de los predios campesinos
y sobre la produccion, efecto que es particularmente significativo en predios con una proporcion
importante de la superficie total bajo riego. Sin embargo, en algunas regiones y segmentos de la
pequefia agricultura familiar, el programa tampoco tiene un efecto positivo sobre el margen bruto
de explotacion o los ingresos del hogar. Por ejemplo, el PTT no es eficaz en las explotaciones de
muy pequefia escala.

Portilla (2000) estima que la productividad de los principales cereales cultivados en Chile
se ha incrementado en un 45 por ciento gracias a la utilizacion de las variedades desarrolladas por
el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA). Al analizar los rendimientos del trigo
blanco cultivado bajo riego (ciclo 1996/1997), Portilla muestra que no hay diferencias muy grandes
entre las explotaciones segun el tamafio, aunque no ocurre lo mismo en el caso del trigo cultivado
en secano. Ello parece demostrar la capacidad de los pequefios productores de asimilar el progreso
técnico cuando se presentan las condiciones adecuadas (acceso a riego), y corrobora los resultados
presentados anteriormente.

En conclusion, los programas del INDAP parecen ejercer un efecto positivo indirecto sobre los
ingresos campesinos, en particular los programas referidos a inversion en riego y acceso al crédito,
aunque de forma indirecta, y los referidos a transferencia tecnoldgica. Asimismo, los programas
parecen rendir menos frutos en el caso de los hogares cuyos ingresos provienen mayoritariamente
de actividades extraprediales (aunque estos no son la principal poblacion objetivo del INDAP).

4.  GASTO PUBLICO EN PROGRAMAS DE APOYO A LAS AREAS RURALES

Segtin estimaciones del CELADE, en 2000 el 24,1 por ciento de la poblacion total de América
Latina residia en zonas rurales. Entre los 18 paises que figuran en la base de datos de la FAO,
Bolivia, Ecuador, Jamaica, Paraguay, Reptiblica Dominicana y los de Centroamérica superan ese

22 Entre otras fuentes, esta evaluacion (Comité Interministerial de Desarrollo Productivo, 1998) se basa en una encuesta
general a 2 868 hogares y predios campesinos de las regiones V, VI, VII, VIII y X. A pesar de que en ese estudio no se
dispuso de una linea de base, esta limitacion se superd asegurando que no existian diferencias estadisticamente significativas
en el ambito nacional entre el grupo de tratamiento y el grupo de control en la temporada 1996-1997 en términos de
variables que no son, en principio, modificadas por el PTT, como edad y educacion. Simultaneamente, la limitacion se
superé mediante andlisis estadisticos por distintos estratos de hogares. Estos datos cuantitativos se complementaron con
estudios de caso (Comité Interministerial de Desarrollo Productivo, 1998, p. 8).

23 Ingreso bruto anual de los hogares = margen bruto agropecuario del predio + valor imputado a la mano de obra familiar
efectivamente empleada en el predio + ingresos extraprediales autbnomos y no autonomos.
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promedio en mas de 10 puntos porcentuales. Pese a la magnitud de la poblacion rural de estos
paises, solo Costa Rica, Panama y Repuiblica Dominicana estan entre los que en 2001 superaron o
estuvieron muy cerca del promedio gastado por habitante rural en América Latina, con exclusion
de Uruguay (véase el Grafico 2).

Por norma general, los paises que invierten poco en el agro tienen altas tasas de pobreza
rural (por ejemplo, Bolivia y Honduras), aunque los altos gastos por habitante rural no estan
necesariamente asociados con bajas tasas de pobreza, como lo ilustra el caso de México. Los paises
con las tasas mas bajas de pobreza rural, Chile y Costa Rica, figuran entre los que mas invierten per
capita (CEPAL, 2004).

Frente a recursos limitados, es necesario sopesar los beneficios de la inversion publica
en educacion y salud/nutricion, que son decisivos a largo plazo, y los efectos de corto plazo de
proyectos con componentes productivos y/o de infraestructura. El resultado de los programas de
transferencias condicionales a hogares pobres aplicados en Brasil, Colombia, Honduras, Jamaica
y Nicaragua —en parte como consecuencia del éxito obtenido en México con el programa
Oportunidades, sucesor del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), que se
revisa en detalle mas adelante— muestra que lo primero también puede producir beneficios en el
corto plazo, contribuyendo ademas a cortar el ciclo vicioso de la pobreza, ya que las transferencias
dependen del cumplimiento de ciertas metas relacionadas con la nutricion, la salud y la escolaridad
de los nifios de los hogares beneficiarios (BID, 2003).

Finalmente, en el contexto africano, Devereux (2002) ha mostrado que ciertas politicas de
proteccion social, mas que de promocion de la productividad, como los apoyos directos al ingreso,
pueden tener efectos sostenidos sobre la pobreza, dado que los mas pobres utilizan buena parte de
esas transferencias para financiar micro-actividades generadoras de ingreso y para adquirir bienes e
implementos productivos. No hay razon alguna para pensar que los pobres rurales de América Latina
estén imbuidos un espiritu menos empresarial que los de Africa, como lo demuestra la experiencia
de PROCAMPO (México).

4.1 El impacto de los gastos en servicios sociales en zonas rurales de
México y Pera

En México, los gastos en servicios sociales representaban en 2001 el 84 por ciento del gasto
en las areas rurales.”* El programa Oportunidades (ex PROGRESA) es uno de los principales
receptores de recursos destinados a inversion social en las zonas rurales. El objetivo del programa
es incrementar la inversion de las familias en capital humano y, asimismo, reducir la pobreza rural.
Las familias elegibles reciben transferencias® en efectivo y en especie (suplementos nutricionales
para embarazadas, lactantes y niflos de hasta 5 afios), y se comprometen a su vez a enviar a sus
hijos a la escuela y a visitar periédicamente un centro de salud. En 2001, el nimero de hogares
beneficiados ascendia a 2,6 millones, aproximadamente el 40 por ciento de los hogares rurales
(Skoufias y Parker, 2001).

24 Célculos propios sobre la base de cifras de GPRural.

25 Solo las madres reciben las transferencias, por considerarse que de ese modo es mas probable que se utilicen para atender las necesidades
inmediatas del hogar (Skoufias y Parker, 2001, p. 48).
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Skoufias y Parker (2001) analizaron el impacto del programa en la escolarizacion, el empleo
y el uso del tiempo en nifios y nifias de entre 6 y 17 anos. El estudio, que toma en consideracion las
diferencias existentes antes del programa entre la muestra de beneficiarios y la muestra de control,
ademds de las diferencias en términos de acceso diferenciado a mercados de trabajo locales,
concluye que Oportunidades tuvo un impacto significativo en esas tres dimensiones: 1) disminuyo
la participacion promedio de nifios y nifias en trabajos remunerados y no remunerados, lo que se
prolongo hasta los 16-17 afios de edad; ii) aument6 la probabilidad de asistir a la escuela, sobre
todo de los nifios de la edad correspondiente a la escuela secundaria, y iii) incremento la asistencia
escolar de las nifias en una proporcion mucho mayor que el descenso de su participacion en el
mercado laboral, lo que sugiere que lo primero ocurre por una reduccion del tiempo de ocio o del
tiempo destinado a otros tipos de trabajo. Asimismo, Skoufias y Parker estiman que Oportunidades
tiene un impacto en la tasa de participacion en la escuela secundaria 10 veces superior al que se
alcanzaria mediante la construccion de escuelas secundarias en un radio de no mas de cuatro
kilometros en torno a la residencia de los beneficiarios.

El andlisis de Dubois, de Janvry y Sadoulet (2002) corrobora el impacto positivo de
Oportunidades sobre la permanencia en la escuela y, al mismo tiempo, demuestra un impacto
positivo sobre el desempefio de los nifios en la escuela primaria. Sin embargo, se encuentra un
impacto negativo en cuanto al desempefio en los ultimos afios en la escuela secundaria. Los autores
creen que esto podria deberse al desincentivo originado en el hecho de que el programa termina
después del tercer afio en la escuela secundaria.

En cuanto al componente del programa que apunta a mejorar la nutricion de los nifios pequefios
de los hogares rurales pobres, Behrman y Hoddinott (2000) reportan un efecto sustancial en lo
referido a la altura promedio alcanzada por los nifios y, asimismo, a la reduccion de la probabilidad
de que un nifio tenga una estatura inferior a la normal para su edad.

Conforme a lo esperado, la asistencia a clinicas publicas de salud aumentd mas rapidamente
en las comunidades beneficiarias del programa que en las de control. Al mismo tiempo, disminuy6
la utilizacion de hospitales publicos, lo que sugiere que el programa redujo la incidencia de
enfermedades (Gertler, 2000). Por otro lado, la salud de los beneficiarios, nifios y adultos, mejoro
bastante. Por ejemplo, en los nifios de hasta cinco afios cubiertos por el programa las enfermedades
tienen una incidencia 12 por ciento inferior a la de los nifios no cubiertos.

Con respecto al impacto sobre la pobreza en el corto plazo, Schultz (2001) muestra que el
programa redunda en un incremento de entre 20 por ciento y 25 por ciento en el consumo de los
hogares rurales pobres. Handa et al. (2001) reportan un efecto positivo del programa sobre la
disminucion de la desigualdad de los ingresos. Ademas, Schultz (2001) estima que los nifios de
los hogares beneficiarios veran aumentar sus ingresos en ocho por ciento en su vida adulta como
resultado del mayor nivel de escolaridad.

Estos estudios de impacto evaltan el efecto directo del programa. Coady y Harris (2000)
utilizaron un modelo de equilibrio general, de forma de medir también sus efectos indirectos o
multiplicadores. Estos autores concluyen que, en una situacion en que las transferencias se financian
mediante la eliminacion de los subsidios a los alimentos —que tienen un efecto distorsionador—,
el bienestar general se incrementa en 10,4 por ciento en comparacion con la situacion existente
antes de la transferencia. El bienestar aumenta en todas las regiones, con excepcion de la urbana,
donde disminuye en 1,7 por ciento. Ello refleja el impacto de la eliminacién de los subsidios a los
alimentos en los hogares pobres de las areas urbanas, que tampoco se beneficiaban del programa.
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Reconociendo el caracter innovador de Oportunidades, el BID aprobo, en enero de 2001, el
mayor préstamo que el banco haya otorgado jamas a México (1 000 millones de dolares EE.UU.), para
financiar la consolidacion y la expansion del programa hacia hogares pobres de las zonas urbanas.?

En Per, los gastos en inversion social representaban en 2001 el 57 por ciento del gasto en
las areas rurales.”” Al analizar el principal programa social del pais, el Fondo de Compensacion
y Desarrollo Social (FONCODES), que concentra sus actividades en las dreas de extrema
pobreza de las zonas rurales, la zona andina y la selva, se concluye que si bien se ha promovido la
descentralizacion, manteniendo al mismo tiempo costos administrativos bajos, y si bien el programa
ha exhibido gran eficacia en lo que atafie al nlimero de obras por unidad de tiempo, ha mostrado
simultaneamente ciertas debilidades, relacionadas con el uso politico de algunos de sus componentes
y con la focalizacion del programa mismo (Ballén y Francke, 2003).

Uno de los capitulos més importantes del FONCODES es el apoyo alimentario. Los
subprogramas mas significativos a este respecto son el Vaso de Leche y los Desayunos Escolares,
cuyos beneficiarios constituian en 1998 el 71,4 por ciento de todos los beneficiarios de programas de
apoyo alimentario (Arana y Doig, 2001). Segun estos autores, los programas de apoyo alimentario
implicaron, en conjunto, un incremento promedio de 11,1 por ciento y 7,0 por ciento en el consumo
total de los hogares beneficiarios de la sierra rural y la selva rural, respectivamente (15,5 por ciento
y 10,3 por ciento en términos de consumo alimentario). El consumo total de los hogares en situacion
de extrema pobreza de estas mismas regiones se incremento, respectivamente, en 23,1 por ciento y
16,7 por ciento (30,3 por ciento y 22,5 por ciento en términos de consumo alimentario).

No obstante, al no haberse utilizado un grupo de control y no tenerse en consideracion las
caracteristicas de los hogares, no es posible concluir, a la luz de las cifras presentadas, si el apoyo
alimentario tuvo o no un impacto positivo sobre la pobreza rural. En efecto, la diferencia estimada
entre el porcentaje de pobres extremos del pais (total urbano mas total rural) con y sin apoyo
alimentario fue bastante pequefia (2,5 puntos porcentuales) tanto en 1997 como en 2000. Si se toma
en cuenta que la cobertura de los programas lleg6 a 50 por ciento en 1999 (contra 42 por ciento en
1996), lo anterior sugiere la existencia de problemas de focalizacion (Aranay Doig, 2001). De hecho,
Shack (1999) estim6 que en el conjunto del pais (total rural mas total urbano), aproximadamente un
tercio de los hogares beneficiarios de programas de apoyo alimentario no eran pobres.

Otro problema de los programas de apoyo alimentario del FONCONDES es la tendencia
a utilizarlos politicamente. Schady (1999) concluye que entre 1991 y 1995, los gastos del Fondo
tuvieron una correlacion estrecha con los periodos electorales y, ademas, que el grueso de los
recursos se destind a regiones donde el impacto politico podia ser mayor. La incapacidad de obtener
financiamiento externo para este tipo de programas refleja, en alguna medida, su uso politico por
parte del gobierno (Ballén y Francke, 2003).

4.2 El impacto de los gastos en infraestructura rural: inversion en caminos

Segtin Fan, Zhang y Zhang (2002) y Fan, Hazell y Thorat (1999), respectivamente, la inversion
en infraestructura rural ha sido uno de los factores mas importantes en la reduccion de la pobreza

26 BID, comunicado de prensa del 16 de enero de 2002.
27 Célculos propios sobre la base de cifras de GPRural.
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rural en China e India. A continuacion revisamos los antecedentes al respecto en América Latina,
desde una perspectiva mas bien microeconoémica, en lo referido especificamente a la construccion
y el mantenimiento de caminos rurales.

La inversion en caminos puede tener un importante impacto en la pobreza rural, al bajar los
costos de transaccion de las operaciones que tienen lugar entre el campo y el mercado. La opcion
de dedicar solo una pequefia parte de la tierra a cultivos comerciales, por ejemplo, es una respuesta
racional —y no un comportamiento ineficiente— frente a la existencia de altos costos de transaccion
(Omamo, 1998, p. 160). En principio, cabe esperar que la existencia de nuevos o mejores caminos lleve
aun numero mas alto de agricultores a especializarse en actividades asociadas a mayores retornos.

En el sector ejidatario de México, de Janvry y Sadoulet (2001) encontraron una relacion
positiva entre el grado de acceso a centros urbanos (nimero de centros urbanos a los que se puede
llegar en una hora de viaje en locomocion colectiva) y las oportunidades de empleo no agricola
(asalariado y por cuenta propia), mejor remunerado que el empleo agricola. Esto sugiere otra via por
la cual la inversién en caminos rurales puede contribuir a abatir la pobreza rural.

Finan, Sadoulet y de Janvry (2002, p. 17) encuentran que, en el contexto de comunidades rurales
pobres de México, aquellos hogares con acceso a caminos obtienen rendimientos agricolas dos a
tres veces superiores a los de hogares sin acceso. Ademas, los primeros solo necesitan menos de una
hectéarea para ascender hasta la linea de pobreza (e incluso sobrepasarla), mientras que los hogares sin
acceso a caminos necesitan ocho hectareas para alcanzar igual resultado, lo que deriva principalmente
del acceso limitado de estos tltimos a actividades alternativas a la agricultura por cuenta propia.

Damiani (2000) argumenta que el gasto publico en infraestructura rural (energia eléctrica,
carreteras, riego) fue un factor clave en el desarrollo de cultivos no tradicionales de exportacion en
Ecuador, Guatemala y el nordeste de Brasil. El desarrollo de estos rubros tuvo efectos positivos,
en los tres paises, en el empleo rural y el ingreso rural. Sin embargo, la proporcion de pequefios
productores que adoptaron tales cultivos varié de un pais a otro (mayor en Guatemala y Brasil)
en el caso de cada cultivo (por ejemplo, en Guatemala fue alta en lo referente a hortalizas y café
organico y relativamente baja en lo referente a melones y mangos). El acceso al crédito publico,
sobre todo en el caso de los productos que requieren grandes inversiones de capital, y el acceso a
asistencia técnica, en el caso de los rubros con tecnologias de produccion complejas, fueron factores
relevantes en la reconversion productiva de la pequefia agricultura hacia los nuevos rubros.

Basado en datos de dos distritos de la region de Tayacaja, Huancavelica, en Peru, Escobal
(2000) muestra que, en promedio, los costos de transaccion y de transporte representan la mitad del
valor de venta de los productos agricolas, y que estos costos son mucho mayores para los agricultores
que acceden al mercado por caminos transitables solo por animales de carga que para aquellos que
utilizan caminos aptos para el transito de carretas. Asimismo, al ser en gran parte fijos, tales costos
son mas onerosos para los productores mas pequefios, a causa de su menor volumen de ventas. Estos
resultados sugieren que la inversion en caminos rurales, como se ilustra a continuacion, puede tener
un impacto nada desdefiable sobre los ingresos agricolas de la poblacion rural.

Uno de los rubros mas importantes del gasto en infraestructura en Pert fue el gasto en
accesibilidad vial. Entre 1995 y 2000 se puso en practica el Programa de Caminos Rurales, que
forma parte del Proyecto Especial de Rehabilitacion de la Infraestructura de Transporte (PERT), el
cual benefici6 a 314 distritos, en un 92 por ciento «pobres muy pobres o pobres extremos» (Fort
y Aragén, 2002, p. 690). Tal como en varios otros paises de América Latina, la red de caminos
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rurales de Pert se hallaba a fines de 1995 en una situacion bastante menguada (Fort y Aragén, 2002,
p. 690): en efecto, de los 70 millones de kilometros que suma el sistema vial, el 56,8 por ciento
correspondia a la red vecinal —constituida por vias locales que unen pequeiios poblados—, cuyo
estado dejaba bastante que desear, pues apenas el 2 por ciento estaba asfaltado, el 6 por ciento eran
caminos afirmados, 18 por ciento estaban sin afirmar, y el 74 por ciento restante eran trochas. Por lo
demas, entre 80 por ciento y 100 por ciento de esta red estaba deteriorada.

Basados en una muestra de hogares rurales de 10 departamentos de la sierra y la selva
peruanas, entre ellos hogares beneficiarios y hogares no beneficiarios «comparablesy, Fort y Aragon
no encontraron un efecto significativo del acceso a caminos rehabilitados sobre el ingreso total de
los hogares, estimacion en que utilizaron los gastos del hogar como variable proxy del ingreso.?
Segun estos autores, ello obedece probablemente a que la falta de caminos en buen estado es solo
un problema entre muchos otros, como las diferencias entre los hogares en términos de activos
privados o el acceso a capital publico (por ejemplo, electricidad). Asimismo, la utilizacion del nivel
de consumo como indicador del ingreso podria estar en la base de esta conclusion algo paraddjica.
De hecho, Escobal y Ponce (2003) encuentran una relacion significativa directa entre variaciones en
el ingreso (medido directamente) y el acceso a caminos rurales rehabilitados. Ademas, concluyen
que el incremento del ingreso no estd acompafiado de un incremento equivalente del consumo de
los hogares beneficiarios. Estos autores sugieren que los agricultores ahorran el ingreso adicional
mediante la adquisicion de ganado, porque no perciben la mejora de los caminos como algo
permanente. Los resultados de Escobal y Ponce confirman los de un estudio anterior semejante
(Cuanto, 2000), aunque utilizaron una técnica mas sofisticada en la construccion del grupo de
control, que permite mayor rigor en el establecimiento de una relacion de causa y efecto entre
rehabilitacion de caminos rurales e incremento de los ingresos.

En Bolivia, la inversion en caminos rurales ha tenido resultados muy distintos segun la densidad
poblacional y el potencial agricola de las tierras. En las regiones con baja densidad poblacional y
tierras de escaso potencial, el efecto de la inversion no fue muy importante en términos de ingresos,
aunque la poblacion rural se beneficié con el mejor acceso a servicios de salud y educacion, asi
como a bienes de consumo. Por el contrario, la inversion en caminos rurales hecha en regiones
con alto potencial agricola y escaso acceso a los mercados tuvo un impacto inmediato sobre la
produccion agricola y los ingresos rurales. Sin embargo, en promedio, los principales beneficiados
fueron los productores mas grandes® (Mikkelsen, 2002).

S.  CONCLUSIONES

Apesar de la heterogeneidad de la experiencia de los distintos paises, los estudios de caso coinciden
en buena medida en lo que concierne a los factores que limitan el éxito de los programas y a las
lecciones de politica que pueden desprenderse de ellos.

28 Sin embargo, el porcentaje del ingreso obtenido por actividades asalariadas no agropecuarias es afectado positivamente por la
rehabilitacion de los caminos rurales (Fort y Aragén, 2002). Ello corrobora las conclusiones de Escobal (2001), que encontré una relacion
positiva entre distintos indicadores viales y empleo rural no agricola en Perd, tanto para el empleo asalariado como para el empleo por
cuenta propia.

29 Estas conclusiones se basan en un andlisis de aproximadamente 70 evaluaciones ex post de la inversion hecha en caminos rurales de
Bolivia desde fines de los afios ochenta (Mikkelsen, 2002).
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En primer lugar, las politicas se aplican en territorios que difieren en cuanto a infraestructura y
al modo y grado de insercion en los mercados regionales, nacionales o internacionales. Aunque los
costos de transaccion mas altos —por ejemplo, los costos de busqueda— no son observables y, por
ende, son dificiles de estimar, cabe concluir que restringen de manera considerable el impacto de las
politicas publicas. Esto es especialmente importante en el caso de los pequefios productores, dado
que sus costos de transaccion son fijos.

Segundo, las inversiones en infraestructura rural disminuyen los costos de transaccion, entre
ellos los de transporte y de busqueda, pero no son por si mismas conducentes al desarrollo y su
impacto puede incluso aumentar la inequidad del ingreso.

Tercero, el resultado de una politica publica depende en gran parte de las caracteristicas de los
hogares vy, en particular, de los activos privados del hogar beneficiario. Por ejemplo, la titulacion
de la tierra no es condicion suficiente para acceder al crédito formal, como se ilustra en los casos
de México y Perti. El tamafio del predio, la calidad de la tierra y el capital de trabajo determinan en
buena medida el efecto de la titulacion sobre la posibilidad de acceder al crédito y de aumentar la
productividad. Finalmente, dicho en forma mas general, se ha constatado que los mecanismos de
mercado deben verse no como una alternativa, sino como un complemento de la regulacion publica,
y que es preciso mejorar su focalizacion.

Cuarto, la investigacion agricola tiene efectos directos e indirectos sobre la productividad.
En varios paises, como Brasil, Chile, Ecuador y Guatemala, la investigacion publica ha estimulado
la reconversion productiva hacia cultivos no tradicionales de exportacion. Sin embargo, debido
al escaso énfasis puesto en el mejoramiento de los rubros de subsistencia, tal investigacion ha
beneficiado fundamentalmente a los grandes y medianos agricultores comerciales.

Quinto, la inocuidad y la calidad de los productos agricolas determinan, de manera importante,
el acceso de las exportaciones latinoamericanas a los mercados de los Estados Unidos, Japon y la
UE. Aunque las medidas sanitarias y fitosanitarias pueden actuar como barreras significativas al
comercio, representan también una oportunidad para aquellos paises que logran estandares elevados,
ya que estos suelen ir unidos a mayores precios.

Sexto, la promocion de la productividad de los pequefios agricultores requiere un enfoque
integrado de politica. Por ejemplo, los proyectos de riego pueden tener un impacto mucho mayor
si se combinan con la entrega de créditos y/o asistencia técnica, como lo demuestra la experiencia
del INDAP en Chile.

Séptimo, las medidas directas de apoyo al ingreso de los pequefios productores tienen efectos
multiplicadores, como se advierte en el caso de PROCAMPO en México. Esto se debe a que los
pequefios productores destinan estos subsidios a fines productivos mas que a consumo adicional.

Octavo, los programas sociales pueden tener un impacto en el corto plazo en la pobreza rural,
como lo ha demostrado la experiencia del programa Oportunidades (ex PROGRESA) en México.
Ademas, los gastos publicos en educacion, nutricion y salud tienen importantes efectos en el largo
plazo. Las transferencias directas de dinero parecen ser mas eficaces para el logro de la primera
meta, dado que los pobres rurales utilizan parte de esas transferencias en la generacion de ingresos
adicionales. La impresion general, en todo caso, es que la reduccion de la pobreza en la region no
ha progresado con la celeridad requerida.
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CariTuLo X

Gasto publico, descentralizacion y politica de
desarrollo rural: experiencias municipales en
Brasil. Estudio de caso !

Antonio César Ortega y Leider da Silva S6 2

1. INTRODUCCION

Los objetivos principales de este capitulo son: primero, realizar un analisis del gasto publico
ejecutado por el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF), y,
segundo, comprender el papel de los agentes locales en el mejoramiento de su eficacia. Con ese
fin, se seleccionaron dos municipios rurales, Orizona y Davindpolis, ambos situados en el estado
de Goias, en la region centro-oeste del pais, los cuales, pese a presentar algunas semejanzas
aparentes, difieren en realidad sensiblemente, como quedé demostrado en el estudio de caso
pertinente. Gran parte de los hallazgos de este estudio tienen mucha similitud a los descritos en
otros analisis sobre el desarrollo local, donde se intenta descubrir por qué las mismas politicas
publicas arrojan resultados distintos cuando se aplican a comunidades aparentemente iguales.

Dicho en forma general, esto es asi porque el resultado de las politicas publicas de desarrollo
depende, en gran parte, de ciertas caracteristicas de las comunidades donde se implementan, mas
especificamente, del capital social que poseen.® Esta constatacion dio origen a una nueva orientacion,

Este trabajo es el resultado de una investigacion realizada por los autores, con el titulo de “Impacto de las politicas del MDA: un estudio
de caso del PRONAF en los municipios de Orizona y Davindpolis en Goids-Brasil”. La investigacion se llevé a cabo en 2004, en el émbito
del TCP/RLA/2911 de FAO-ONU.

Antonio César Ortega es Profesor del Instituto de Economia de la Universidad Federal de Uberlandia y Leider da Silva S6 es Gedgrafo,
Master en Economia por la Universidad Federal de Uberlandia.

El capital social puede definirse como una conjuncién de fuerzas sociales locales capaces de establecer normas y redes sociales
encaminadas a la ejecucion de acciones colectivas beneficiosas para la comunidad (Moyano, 1999).
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conforme a la cual los mecanismos de transferencia de recursos ptblicos deben respetar la autonomia
de las localidades pequefas, mediante la creacion de un sentimiento de responsabilidad local y la
construccion de capital social.

En la base del desarrollo local esta la creacion de una cultura cooperativa en el seno de la
comunidad. El centro de esta cultura es la creencia en que el desarrollo se basa en las capacidades
y recursos existentes en el plano local, en el aprovechamiento de sus recursos humanos y en la
movilizacion de actitudes y valores, todo con el objetivo de abrir camino al desarrollo auténomo.
Hay razones para pensar que el fomento del capital social en las poblaciones rurales, sobre todo en
aquellas de menos de 20 000 habitantes, y la antigliedad de las relaciones comunitarias establecidas
en ellas, permiten a los agentes identificar acciones colectivas de interés para la comunidad local y
cooperar en su puesta en practica.*

En la mayoria de las comunidades rurales brasilefias sigue prevaleciendo la agricultura
familiar. A pesar del modelo concentrador que ha resultado de las politicas de modernizacion del
agro aplicadas en las ultimas décadas del siglo XX, su importancia es indiscutible, pues aporta
cerca del 40 por ciento de la riqueza generada en el medio rural brasilefio, ademas de una porcion
considerable del ganado y de los alimentos consumidos en el pais.

Hay que remarcar también cudn importante es fortalecer la agricultura familiar para el
sostenimiento de la poblacion rural. Seglin estudios del Instituto Brasilefio de Analisis Sociales y
Econémicos (IBASE),’ las operaciones de crédito impulsadas por el PRONAF en 2003 mantuvieron
a 3,3 millones de agricultores en sus puestos de trabajo y crearon 650 000 nuevos empleos en el
campo. Estas cifras no dejan de llamar la atencion, pues si el mismo volumen de recursos se hubiese
asignado a actividades urbanas, sin duda habria creado menos puestos de trabajo.

Para alcanzar este desempefio, la agricultura familiar empez6 a disponer durante la ultima
década de lineas de financiacion especificas, con el PRONAF como fuente mas importante de
recursos. Precisamente para analizar la gestion del gasto publico proveniente del PRONAF, sus
capacidades, necesidades y oportunidades, se estudiaron dos municipios, los yamencionados Orizona
y Davindpolis, donde predomina la agricultura familiar, para después verificar los impactos del
Programa. Ambos municipios se beneficiaron de todas lineas de ayuda de esta politica, incluyendo
PRONAF Infraestructura y Servicios.

Se escogieron estos dos municipios principalmente a causa de sus semejanzas: 1) misma
microrregion historico-geografica; ii) participacion predominante de la agricultura en la economia;
iil) acceso a todas las lineas del PRONAF, y iv) participacion de todos los miembros de su Consejo
Municipal de Desarrollo Rural Sostenible (CMDRS) en los mismos cursos de capacitacion. Sin
embargo, después de estudiarlos, descubrimos que eran bastante distintos, porque mientras en
Orizona han mejorado mucho en los ultimos afios las condiciones de vida de los agricultores
familiares, en Davindpolis los resultados dejan bastante que desear, pese a sus semejanzas en los
planos econdmico, social, politico y geografico, y pese a haber tenido acceso a las mismas politicas
publicas.

4 Para una discusion sobre el caracter rural de los municipios con escaso nimero de habitantes, véase Veiga (2002).

5 Disponible en http://www.ibase.br
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Sin embargo, antes de entrar de lleno en el estudio de estos municipios, haremos una breve
resefia de la evolucion histdrica, que no pretende ser exhaustiva, del PRONAF, que es con mucho la
institucién mas importante de Brasil en lo que a agricultura familiar se refiere.

2. UNA POLITICA ESPECIFICA PARA LOS AGRICULTORES
FAMILIARES: EL PRONAF

El Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA) y la FAO realizaron dos
estudios (1994 y 1996), que concluian recomendando una serie de instrumentos de politica para
el fomento de la agricultura familiar. Entre los resultados mas importantes de ese estudio estan la
comprobacion de que el 75 por ciento de los establecimientos rurales de Brasil tenian caracteristicas
de produccion familiar, representaban 22 por ciento de la superficie total, concentraban el 60
por ciento de las personas ocupadas, y aportaban 28 por ciento del valor total de la produccion
agropecuaria (véase el Cuadro 1).

Otro hallazgo notable fue que, del total de establecimientos agricolas brasilefios que habian
obtenido financiamiento de fuentes formales de crédito, el 44,2 por ciento eran explotaciones
familiares, a pesar de lo cual habian captado solo el 11 por ciento del valor total de los recursos
correspondientes. En los estudios FAO/INCRA de 1994 y 1996 se concluia que la agricultura
familiar necesitaba una politica de crédito especial, como ya estaban solicitando sus entidades
representativas.

En estos estudios de FAO/INCRA se definia la explotacion familiar como una unidad de
produccion agricola donde propiedad y trabajo estan entraiiablemente conectados a la familia. En
el estudio FAO/INCRA de 1996 se indicaba que en la agricultura familiar se usaria como referencia
la gestion de la unidad productiva con las siguientes caracteristicas: 1) las inversiones son hechas
por individuos que tienen lazos de sangre o de matrimonio entre si; ii) la mayor parte del tiempo del
trabajo familiar se destina al establecimiento, y iii) los medios de produccion (aunque no siempre la
tierra) son de propiedad de la familia.

H CUADRO1
NUMERO Y SUPERFICIE DE LOS ESTABLECIMIENTOS RURALES SEGUN MODALIDAD DE AGRICULTURA

Patronal ® 0,5 600 300
Familiar consolidada 1,5 50 75
Familiar de transicion 2,5 8 20

Familiar periférica 2,5 2 5
TOTAL 7 57 400

Fuente: MAARA (1995:12), adaptado a partir del estudio FAO/INCRA 1994.

# Aunque el modelo patronal abarca tres modalidades de agricultura, no hay datos especificos sobre cada una de ellas,
por lo que los datos se presentan aqui en forma agregada.
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Sobre la base de estos estudios, ya en 1995 el Consejo Deliberativo del Fondo de Proteccion
del Trabajador (CONDEFAT) asign6 200 millones de reales para que fueran encauzados hacia la
produccion familiar. En el mismo afio, el voto N° 103 del Consejo Monetario Nacional y la resolucion
N°2 191 del Banco Central, del 24 de agosto de 1995, establecieron las reglas de financiacion de
esta modalidad de agricultura. Sin embargo, a diferencia de las orientaciones iniciales, que estaban
basadas en el estudio FAO/INCRA, la prioridad dejo de estar puesta solo en los segmentos de la
agricultura familiar en transicion y se incorporo a los llamados agricultores periféricos.

De esta manera, el 19 de diciembre de 1995, por medio de la resolucion N° 2 223, se autoriz6
a las instituciones financieras la transferencia de las operaciones concernientes al crédito de coste de
la produccion, contratadas desde el 1° de septiembre de 1995, enmarcadas en el Programa Especial
de Crédito para la Reforma Agraria (PROCERA) y amparadas por el Programa de Generacion de
Empleo y Renta Destinado al Sector Rural (PROGER/FAT). Finalmente, el 28 de junio de 1996,
por medio del Decreto N° 1.946, se cred el PRONAF, con la finalidad de promover el desarrollo
sostenible de los agricultores familiares, mediante la ampliacion de su capacidad productiva, la
generacion de empleos y el mejoramiento de sus rentas.

Los recursos otorgados por medio del PRONAF provienen de cuatro fuentes, controladas por
el Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR): 1) recursos de contribucion obligatoria del Manual
de Crédito Rural (MCR) del Banco Central; ii) el Fondo de Proteccion del Trabajador (FAT); iii)
fondos constitucionales, y iv) recursos del Tesoro Nacional.® Hay que destacar que esta ultima
fuente empezo a entregar fondos en 2000, después de la incorporacion del PROCERA.

Una vez constituido, el PRONAF establecié tres lineas principales de financiamiento:
capacitacion, infraestructura y servicios, y crédito, cada una con su propia logica de operacion,
como se expone en los parrafos siguientes.

2.1 Capacitacion

Esta linea de financiamiento tiene como objetivo habilitar a los técnicos y a los propios agricultores
familiares para conocer sus necesidades y las de sus organizaciones, compatibilizandolas con las
prioridades y acciones de los gobiernos municipales, del estado y federal. Ademas, trabaja en
consonancia con las politicas y decisiones definidas en el respectivo Plan Municipal de Desarrollo
Rural Sostenible (PMDRS),” politicas que el CMDRS correspondiente se encarga de aplicar. De
esta manera, los recursos son otorgados segiin los mismos patrones de la linea de infraestructura
y servicios del PRONAF.

Ademads de capacitacion, otra de las prioridades de esta linea de financiacion es el desarrollo
de habilidades para la produccion, con lo que se pretende calificar mejor a los agricultores familiares
para la adopcion de técnicas apropiadas de produccion agropecuaria y para una mejor insercion en
los mercados y servicios no agropecuarios, como los representados por los productos tipicos, la
artesania y el turismo rural...

Sin embargo, mas del 80 por ciento de los recursos utilizados en 1997 y 1998 provenian del FAT, mientras que una pequefia parte
correspondia a los fondos constitucionales y una parte mindscula a los recursos del MCR 6.2.

El PMDRS es un documento de caracter oficial en que se proponen soluciones para los problemas identificados por los agricultores
familiares y se especifican los recursos municipales, estaduales y federales, sean publicos o privados, necesarios para su ejecucion.
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2.2 El PRONAF-Crédito para financiar la produccion agricola familiar

Esta modalidad del PRONAF tiene como objetivo apoyar financieramente las actividades
agropecuarias y las no-agropecuarias de los agricultores y sus asociaciones. La logica de entrega
de los recursos es distinta a las de las dos modalidades supracitadas, pues tiene una inclinacién mas
convencional y se concierta directamente entre la banca y el demandante del crédito. En este caso,
no se destinan recursos especiales para atender las prioridades regionales, y las propias reglas de
otorgamiento definen el publico que debe ser beneficiado con esta modalidad de crédito.®

La modalidad de crédito del PRONAF es la que entrega mayores recursos, y el Banco de
Brasil es el agente financiero con mayor participacion en el total otorgado. Este banco domina la
oferta de recursos en todas las regiones del pais, excepto en el Nordeste, donde el principal agente
es el Banco del Nordeste.

Entre las principales lineas de crédito correspondientes a esta modalidad figuran las siguientes:

. PRONAF Grupo A: Es el primer crédito para los asentados de la reforma agraria, y se
destina a la estructuracion de sus unidades productivas.

. PRONAF Grupo B: Es una linea de microcrédito creada para luchar contra la pobreza
rural. Los recursos de inversion se asignan a agricultores con un ingreso familiar
anual bruto de hasta 2 000 reales, con el fin de financiar toda actividad generadora de
ingresos.

. PRONAF Grupo C: Favorece con créditos de coste de la produccion y de inversion a

los agricultores con un ingreso familiar anual bruto superior a 2 000 reales e inferior a
14 000 reales.

*  PRONAF Grupo A/C: Es el primer crédito de coste de la produccion para las familias
asentadas de la reforma agraria que ya habian recibido financiacién del Grupo A.

*  PRONAF Grupo D: Favorece con créditos de coste de la produccion y de inversion a
los agricultores con un ingreso familiar anual bruto superior a 14 000 reales e inferior
a 40 000 reales.

. Grupo E (PROGER familiar rural): Beneficia a los agricultores con un ingreso familiar
anual bruto de entre 40 000 y 60 000 reales, que pasan a tener derecho a lineas de
crédito para financiamiento y costos de produccion.

Ademas de estas lineas, el plan de cosecha de la agricultura familiar de 2004/2005 reforzo la
tendencia a destinar recursos especificos a grupos especiales. Estas lineas son:

. PRONAF Alimentos: Crédito especial para incentivar la produccion de cinco rubros
basicos de la dieta de los brasilefios: arroz, frijol, mandioca, maiz y trigo. Los
agricultores reciben 50 por ciento mas de crédito con respeto a la cosecha anterior
para trabajar en estos cultivos.

. PRONAF Semiarido: Crédito especial para los agricultores de la region semidrida. Los
agricultores obtienen recursos para construir pequefias obras hidricas, como cisternas,
diques para irrigacion, cacimbas’ y plantas de desalinizacion del agua.

8 Esperamos que esto haya dado a nuestra investigacién un alcance muy superior al de un estudio de caso, ya que, en teoria, las condiciones

de acceso de los productores familiares a los recursos del PRONAF son independientes del lugar donde viven.

°  Tipo de dique que retiene el agua subterranea.
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. PRONAF Mujer: Las agricultoras podran acceder a un crédito hasta 50 por ciento
superior a los de financiamiento de inversiones de los grupos C y D, a fin de hacer
viables sus proyectos en el campo.

. PRONAF Joven Rural: Los jovenes de entre 16 y 25 afios que estén cursando el ultimo
afio en escuelas técnicas agricolas de nivel medio podran acceder a un crédito hasta 50
por ciento superior a los de financiamiento de inversiones de los grupos C y D. Esta
es una linea de gran importancia, pues ofrece opciones frente a la migracion de los
jovenes hacia el medio urbano.

. PRONAF Pesca: Linea de inversion para pescadores artesanales con un ingreso
familiar anual bruto de hasta 40 000 reales, que les permite modernizar y ampliar sus
actividades productivas.

. PRONAF Forestal: Incentiva la siembra de especies forestales, apoyando a los
agricultores familiares en la ejecucion de proyectos de manejo sostenible de uso
multiple, de reforestacion y de sistemas agroforestales.

. PRONAF Agroecologia: Impulsara proyectos para la produccion agroecologica o para
la transiciéon hacia una agricultura sostenible. Por medio de esta linea, el gobierno
pretende fomentar el uso adecuado de los recursos naturales, afiadiendo ingresos y
calidad de vida a los agricultores familiares.

. PRONAF Pecuario Familiar: Crédito para adquisicion de bovinos, caprinos y ovinos,
otra importante fuente de ingresos para la agricultura familiar.

. PRONAF Turismo de la Agricultura Familiar: Los agricultores familiares tendran mas
recursos para desarrollar proyectos de turismo rural en sus predios, como alojamiento,
restaurantes y cafés coloniales.

«  PRONAF Maquinas y Equipamientos: Crédito para que los agricultores familiares
puedan modernizar sus propiedades, mejorando asi la produccion y la productividad.

Hay que resaltar el hecho de que algunas de estas lineas estan en concordancia con las propuestas
del Programa Hambre Cero, puesto en marcha por el Gobierno Federal en 2003. Otras lineas buscan
atender algunas demandas y recomendaciones de estudios anteriores que demostraron su necesidad.

A pesar de lo apropiado que resulta un modelo de financiamiento discriminatorio exclusivo
para los agricultores familiares, no hay que desoir las criticas que aun recibe, no obstante el
perfeccionamiento que ha ido experimentado. Por ejemplo, como han indicado diversos especialistas y
entidades representativas de los agricultores familiares, todavia se registran atascos en el acceso de los
agricultores a los recursos del PRONAF Crédito. Entre los principales se puede mencionar la necesidad
de garantia; la imposicion por los bancos de servicios que abultan el préstamo, e incluso la resistencia
explicita de los gerentes a conceder préstamos a los agricultores familiares, lo que es una constante en
muchos municipios, pese a que hay pocos deudores morosos entre los beneficiarios del programa.

Ademas, segun Abramovay (2000), aunque el PRONAF Grupo C esté llegando a su publico
objetivo, hay que considerar el alto costo de las operaciones de esta politica, resultante de la ecuacion
de las tasas entre prestamistas y prestatarios, asi como de los gastos administrativos que el gobierno
traspasa a los bancos para que trabajen con los recursos del PRONAF.
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2.3 El PRONAF Infraestructura y Servicios: formacion de capital social
para una politica de desarrollo territorial

El PRONAF Infraestructura y Servicios es considerado un importante formador de capital social
para una politica de desarrollo territorial. Aqui destacamos cinco puntos examinados por Ortega y
Cardoso (2002) en una evaluacion que hicieron del programa en 2002, puntos que son ttiles para
el analisis de los resultados observados en Orizona y Davinopolis.

Esa linea de financiamiento apunta a la instalacion, ampliacion y modernizacion de la
infraestructura necesaria para el fortalecimiento de la agricultura familiar, con el objetivo final
de dinamizar el sector productivo y asegurar el desarrollo rural. En este caso es el municipio el
que demanda y recibe los recursos, para luego transferirlos a 6rganos también publicos. Para ser
seleccionado, el municipio debe llenar los siguientes requisitos:

- La relacion entre el nimero de establecimientos agropecuarios de hasta 200 hectareas
del municipio y el total de establecimientos del municipio debe ser mayor que la
relacion entre el niimero de establecimientos de hasta 200 hectareas del estado de la
federacion a que pertenece y el total de establecimientos del estado; es decir, la proporcion
de unidades familiares del municipio debe ser superior a la media del estado.

- La relacion entre la poblacion rural y la poblacion total del municipio debe ser mayor
que la relacion entre la poblacion rural y la poblacion total del estado; la poblacion del
municipio, por lo tanto, debe ser rural en una proporcion superior a la media del estado.

- El valor de la produccion agricola por persona ocupada en la agricultura en el
municipio debe ser inferior al valor de la produccion agricola por persona ocupada
en la agricultura en el estado. En consecuencia, la produccion agricola del municipio
debe tener un caracter menos mercantil que la media del estado.

Ademas, para solicitar el crédito, es necesario que el municipio constituya su CMDRS, que
debe estar integrado al menos en un 50 por ciento por representantes de los agricultores familiares,
y es necesario también que elabore un PMDRS.

Como se puede advertir, el criterio de seleccion de los municipios considera efectivamente
el perfil de carencia de la localidad en cuestion. De esta manera, los recursos se asignan a los
municipios mas necesitados, y se concentran en aquellas regiones donde predomina la agricultura
familiar y, mas atin, donde la mayoria de los productores son agricultores familiares que perciben
rentas bajas y tienen mas dificultades para insertarse en el mercado.

Para dar una idea a este respecto, conviene indicar que en 1999, por ejemplo, esta linea de
crédito concentro sus esfuerzos en la region Nordeste, cuyos municipios representaron el 38,7 por
ciento de los municipios beneficiados en todo el pais, y donde se atendio al 50,8 por ciento de todas
las familias beneficiadas ese afio. Este perfil rompe, por lo tanto, con la concentracion historica del
crédito rural en las regiones donde se encuentran los campesinos mas integrados econdmicamente,
a saber, los campesinos del centro-sur del pais.

En lo que sigue analizaremos algunos aspectos que guardan relacion con lo anterior.

Como hemos visto, la linea de infraestructura y servicios fue creada para apoyar el desarrollo
rural de los municipios que tienen como base econdmica la agricultura familiar. Sin embargo, desde
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2003, esta linea de accion pasé a tener a los Territorios Rurales'® como unidad de atencion, con
objetivos especificos:

- Apoyar el desarrollo de los Territorios Rurales.

- Estimular el fortalecimiento de las organizaciones sociales locales (sindicatos,
asociaciones y otros).

- Incentivar la participacion de los agricultores familiares, por medio de sus organizaciones,
en los foros donde se discuten asuntos de su interés.

- Acelerar la constitucion de los CMDRS y la elaboracion de PMDRS.

- Despertar el interés por las politicas ptblicas.

- Solucionar los problemas y estrangulamientos que impiden el desarrollo local.

- Dotar de infraestructura publica a las comunidades rurales, con lo cual se reduce el
riesgo de aplicacion del crédito rural (por ejemplo: inversion destinada al mejoramiento
de la calidad tecnologica y ala elevacion de la productividad; inversion en energia, agua
e irrigacion; mejoramiento de las condiciones de distribucion y comercializacion).

Porlo tanto, desde 2003, aflo considerado de transicion, los recursos de la linea de Infraestructura
y Servicios del PRONAF se destinaron a los territorios recién instaurados en todas las regiones del
pais (un total de 98). Con ello se aspira a que las inversiones no se pulvericen en los municipios,
sino que, conectadas a iniciativas intermunicipales, aprovechen la sinergia producida por una accion
mas amplia.

La cuestion central en todo este debate es saber si la capacidad de respuesta puede emerger,
expandirse —sea en el sentido de involucrar mas agentes o en el de indicar nuevos rumbos— y sefialar
una trayectoria de desarrollo de la propia economia local, donde lo rural —aunque no necesariamente
lo agropecuario— es un elemento clave. Por lo tanto, hay que evaluar hasta qué punto el PRONAF
ha creado las condiciones para desarrollar una politica de desarrollo territorial mas consistente y para
elevar a la agricultura familiar a la categoria de segmento estratégico del desarrollo nacional.

Dada la prioridad que se ha asignado tltimamente a la produccion de alimentos, a impulso
del Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria (CONSEA), diversos organismos e instituciones'!
se sumaron a la ejecucion del plan de cosecha de la agricultura familiar 2003/2004, y a partir de
la temporada agricola 2004/2005 se establecio un plan de cosecha especifico para la agricultura
familiar, al tiempo que el plan de cosecha agricola se mantenia como instrumento de la politica
referida a la agricultura empresarial.

En el ultimo plan estd contemplada una politica de comercializacion y garantia de precios,
practica que se incorpor6 solo después de la cosecha 2002/2003. Por medio de un programa de
compras publicas, estan previstos tres modos de intervencion: la garantia de compra para los bienes

El Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) define territorio rural como espacio fisico, geograficamente definido, generalmente continuo,
caracterizado por criterios multidimensionales, como el ambiente, la economia, la sociedad, la cultura, la politica y las instituciones, y una
poblacian con grupos sociales relativamente distintos que se relacionan interna y externamente por medio de procesos especificos, donde
se puede distinguir uno o mas elementos que indican identidad y cohesion social, cultural y territorial.

Como los ministerios de Desarrollo Agrario, de Seguridad Alimentaria y Combate al Hambre, de Agricultura, de Integracion Nacional,
del Trabajo y de Hacienda y Planificacion, ademés de la Compaiia Nacional de Abastecimiento (CONAB), la Empresa Brasilefia de
Investigaciones Agropecuarias (EMBRAPA), el Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA), el Banco de Brasil, el Banco del
Nordeste de Brasil y el Banco de la Amazonia.
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producidos en los asentamientos de la reforma agraria, asi como la compra anticipada o la compra
directa de los productos de la agricultura familiar. Ademas, se beneficiara a los agricultores familiares
con otros mecanismos de comercializacion y garantia de ingreso, como los Préstamos del Gobierno
Federal (EGF) y las Adquisiciones del Gobierno Federal (AGF), que seguiran los mismos moldes
del practicado por el SNCR, aunque a partir de créditos del PRONAF. También se instaurd, en
provecho de este segmento, una politica de garantia de precios minimos para los alimentos basicos
de la poblacion brasilefia (como ya se indico, arroz, frijol, mandioca, maiz y trigo).

La introduccion del plan de cosecha de la agricultura familiar 2003/2004 fue una importante
innovacion del Gobierno de Brasil, pues con ello se aseguraban a este segmento condiciones
diferenciadas con respecto a la agricultura empresarial. En esta ocasion, los recursos asignados
alcanzaron un monto de 5 400 millones de reales, cifra que representd un aumento de 40 por ciento
con respecto a los créditos otorgados a la agricultura familiar en los afios anteriores a la instauracion
del PRONAF.

En el plan de cosecha 2004/2005, el montd experiment6d un nuevo incremento, toda vez que
se adjudicaron 7 000 millones de reales a la agricultura familiar. Ademas, al combinarse con otros
importantes mecanismos de compra gubernamental de la produccion correspondiente, ' las politicas
cobraron mayor dinamismo y, con ello, ganaron en sinergia.

Por otro lado, el Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible para la Agricultura
Familiar (CONDRAF), de creacion reciente, estd imprimiendo una nueva orientacion al PRONAF
Infraestructura y Servicio. Su objetivo, en lo concerniente a los municipios de caracter rural, con
predominio de la agricultura familiar y de bajas rentas, es contribuir al desarrollo sostenible de los
territorios. La intencion, por lo tanto, es hacer posible un mayor dinamismo econémico y ampliar
las posibilidades de inclusion social de estos territorios.

Dentro de ese marco, el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA), con vistas a intensificar
las sinergias locales, esta creando consorcios intermunicipales, para que estos elaboren proyectos
comunes de desarrollo sostenible a fin de aprovechar las ventajas comparativas y competitivas de
cada territorio. Asi ocurre, por ejemplo, con el Consorcio de la Orilla del Ferrocarril, que cuenta
con la participacion de la ciudad de Orizona (a diferencia de lo que ocurre con el municipio de
Davinopolis, no inserto ain en ninglin consorcio).

Ademas de las lineas ya tradicionales del PRONAF (crédito, gastos e inversion, capacitacion e
infraestructura), se abrieron nuevas lineas para sectores y regiones especificos. Por ejemplo, el plan
de cosecha de la agricultura familiar 2004/2005 prevé lineas especiales de financiamiento, que han
de respetar la pluralidad y las diversidades sociales, economicas, étnicas, culturales y ambientales,
todo lo cual contribuye al fortalecimiento de la actividad rural.

El plan introduce también, por medio del PRONAF Agregar, el Programa de Agroindustrias
Familiares, que apunta a incentivar los proyectos que afiadan valor a los productos de la agricultura
familiar. Los primeros pasos en tal sentido consisten en la creacion de pequeiias agroindustrias.

Todo este esfuerzo exige reorganizar la asistencia técnica brindada a los agricultores familiares,
tarea ya emprendida con la emision del decreto N° 4.739 del 16 de junio de 2003, en virtud del

12" Como el programa de Compra Directa Local de la Agricultura Familiar (CDLAF), una de las modalidades del Programa de Adquisicion de

Alimentos, que opera en el ambito del Programa Hambre Cero y es administrado por la CONAB. Este programa contempla la compra de
productos agropecuarios (basicos o no) por un valor de hasta 2 500 reales por semestre por agricultor. Puede ser ejecutado por la CONAB
(que funciona en ese caso como importante regulador de precios) o por las alcaldias, que distribuyen los productos en forma local.

293



294

POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

CAPITULO X

cual el MDA se hace cargo de la Asistencia Técnica y la Extension Rural (ATER), en una accion
fundamental para garantizar la produccion agricola y la creacion de ingresos en el campo.

Es importante destacar que la 16gica de las innovaciones introducidas en el PRONAF con el plan
de cosecha de la agricultura familiar busca, ademas de ampliar el techo de los recursos concedidos,
facilitar el acceso, reducir los gastos burocraticos y asegurar ingresos a los agricultores.

A continuacion se analizaran los resultados obtenidos en los dos municipios seleccionados,
para comprender mejor las condiciones de éxito de las politicas del MDA.

3. BREVE DESCRIPCION DE LOS MUNICIPIOS EXAMINADOS

En el Mapa 1 puede verse la ubicacion de los municipios de Orizona y Davindpolis, ambos
pertenecientes al estado de Goids. Davindpolis esta situado en el extremo sudeste del estado, en
la frontera con el estado de Minas Gerais (microrregion geografica del triangulo minero/Alto
Parnaiba); Orizona esta un poco mas al norte, cerca de Goiania, la capital del estado, y de Brasilia,
la capital federal. Estos municipios estan en la misma microrregion historica, en la Orilla del
Ferrocarril (sudeste de Goias), y comparten varias caracteristicas comunes.

Cabe notar que ambos municipios fueron seleccionados para recibir los recursos del PRONAF
Infraestructura y Servicios y, en consecuencia, estuvieron obligados a constituir su CMDRS
respectivo (en 1998). De este modo, el estudio de estos dos municipios servira para investigar los
resultados de las politicas del MDA, dentro de lo cual destacan las distintas lineas de financiamiento
del PRONAF, y para sacar a luz sus aspectos positivos y negativos, lo que podria contribuir a su

perfeccionamiento.

MAPA 1
ESTADO DE GOIAS, CON DAVINOPOLIS (SUR) Y ORIZONA (NORTE) DESTACADOS

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE).
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En el Cuadro 2 se describen algunas caracteristicas de los dos municipios. Como se puede
observar, el municipio de Orizona supera en superficie, poblacion y densidad demografica al
de Davindpolis; esta mas cerca de Goiania, la capital del estado de Goias, y de varios centros
consumidores importantes, como Brasilia y Andpolis. Sin embargo, el porcentaje de urbanizacion
es muy superior en Davindpolis que en Orizona, donde la poblacion rural incluso predominaba
en 2000. Con todo, las diferencias no son suficientemente fuertes para determinar una disparidad
radical entre ambos municipios.

Ambos tienen acceso a ruta asfaltada. Orizona esta a 125 kilometros de la capital, por una
ruta asfaltada que pasa a lo largo de la red municipal. Davinopolis esta conectada por un camino
asfaltado, de unos 20 kilometros, a la carretera BR 050, que une Sao Paulo y Brasilia. Por lo tanto,
la distribucion de los productos no encuentra problemas.

En cuanto al ingreso de los habitantes, el municipio de Davindpolis es més pobre, aunque menos
desigual; en el mismo sentido, el ingreso per capita de los mas pobres es mayor en Davinopolis que
en Orizona. Eso puede deberse al mayor porcentaje del ingreso familiar proveniente de transferencias
gubernamentales y no a sus actividades productivas creadoras de ingresos.

B CUADRO2
DAVINOPOLIS Y ORIZONA: CARACTERISTICAS GENERALES, 2000-2005

Afio de fundacion del municipio 1963 1906
Distancia de la capital (km) 242,9 109,1
Superficie (km?2) 521,8 1979,4
Poblacion total (2005) 2030 13 440
Densidad demografica (2005) 39 6,8
Poblacion urbana (2000) 1294 6382
Poblacion rural (2000) 815 6 685

Fuente: Atlas del Desarrollo Humano de Brasil, 2000 e Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), 2005.

Respecto a la organizacion social, en Orizona no solo el CMDRS es activo y participativo, sino
también otros organismos ¢ instituciones. En efecto, en los tltimos cinco afios se han constituido
tres cooperativas locales (de productores, de técnicos y de crédito), distintas asociaciones de
vecinos en las comunidades rurales y una organizacion que congrega a esas asociaciones, aparte de
haberse habilitado una escuela Familia Agricola '* y lograrse financiacion publica para una planta
de tratamiento de miel. Ademas, en el municipio hay un sindicato de trabajadores rurales, y existe
una comunicacion directa entre los pequefios productores, el Banco de Brasil y la Agencia Rural,
institucion goiana de extension rural e investigacion, con atributos mas amplios que las Empresas
de Asistencia Técnica y Extension Rural (EMATER) ' de otros estados.

Hay que destacar que la presencia del Banco de Brasil en Orizona y la buena relacion de su
gerencia con los agricultores familiares han acelerado el otorgamiento de créditos del PRONAF en

13 Son escuelas donde los alumnos estudian a tiempo completo teorfa y préctica durante una semana, y en la otra semana permanecen en

sus casas. Forman técnicos en agricultura familiar reconocidos por el Ministerio de Educacion.

Estas empresas estan a cargo de los gobiernos estaduales. Por otra parte, en el estado de Goiés funciona la Agencia Rural Cuida, que
ademas de la extension rural y la asistencia técnica, se ocupa, entre otras cosas, de investigacion agropecuaria, perfeccionamiento
genético y de la seleccion, produccion y distribucion de esquejes y animales.
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el municipio. Ademas de esa relacion con el Banco, descubrimos otros hechos favorables, como
1) la presencia de una agencia rural cuyos técnicos no solo divulgan las distintas lineas de crédito
del PRONAF, sino que auxilian también a los campesinos en la elaboracion de sus proyectos, y
i1) la celebracion de un convenio entre el Banco de Brasil y la Cooperativa agropecuaria de los
productores rurales de Orizona. Los mencionados técnicos ayudan a los campesinos a llenar los
formularios y analizan las solicitudes de crédito antes de enviarlas al Banco para su aprobacion,® lo
que contribuye decisivamente a la expansion de estas operaciones en el municipio.

Es importante notar que los recursos son entregados contra una garantia cruzada entre los
agricultores, lo que exige que exista un alto grado de confianza entre ellos. De esta manera, reciprocidad
generalizada y confianza mutua son aspectos fundamentales para la elevacion del capital social de la
comunidad, y facilitan la cooperacion espontanea, aspecto que debe tenerse en cuenta en el caso de
Orizona para entender el elevado nimero de operaciones de crédito aprobadas en el municipio.

Esta cooperacion entre los campesinos se tradujo, por ejemplo, en la constitucion de un
condominio productivo entre los productores de leche del municipio, con el fin de reducir los costos
de producciony de transaccion. Gracias a ello, los integrantes del condominio pudieron especializarse
en las distintas etapas de la produccion lechera, que es la principal actividad productiva de Orizona.
Algunos se dedicaron a la crianza de becerras y novillos; otros, a las vacas en lactancia, mientras un
tercer grupo trabajaba con los tanques de refrigeracion y el ordefio mecanico. De esa manera pudo
racionalizarse e intensificarse el uso de estos equipos, lo que redujo los costos de produccion y de
comercializacion e hizo crecer la productividad y la produccion. Como resultado, no solo el ingreso
neto medio por productor aument6 significativamente (entre 100 por ciento y 300 por ciento), sino
que también se amplié la ganancia unitaria por litro de leche vendido, gracias, como se dijo, al
mejoramiento de la calidad y la baja de los costos de produccion. Una experiencia de este tipo, sin
embargo, requiere una fuerte cooperacion y confianza mutua.

También estdn en marcha otras iniciativas de organizacion de los productores, esta vez en
procura de una mejor insercion en el mercado. Por intermedio de la cooperativa de productores de
Orizona y con recursos de DENACOOP y BANCOOP, algunos agricultores de Orizona han visitado
la tradicional zona productora de aguardiente artesanal (situada cerca de la ciudad de Salinas, en
el estado de Minas Gerais), con el objetivo, primero, de recibir entrenamiento y, posteriormente,
mejorar la calidad de sus productos y crear una denominacion de origen para su comercializacion.
Los resultados ya se perciben: aumento del ntimero de productores, del volumen de produccion, de
la productividad media y de las cantidades comercializadas.

Entre las nuevas iniciativas cabe consignar también algunas experiencias artesanales de las
campesinas del municipio, como la confeccion de telas con telares manuales, lo que se ha traducido
en una expansion de la produccion de algodon coloreado. Asimismo, después de conocer una
experiencia exitosa en el interior de Paraiba, un técnico de la Agencia Rural de Orizona organizo,
en mayo de 2004, un dia de campo, para presentar a los campesinos locales variedades de algodon
que podrian abastecer la artesania local.'®

Segun el superintendente del Banco de Brasil de Uberlandia, esos acuerdos son fundamentales, pues aunque haya buena voluntad, las
gerencias no poseen personal suficiente en las agencias locales para atender la demanda del PRONAF.

Ademas de la mencionada agencia, ese dia de campo cont6 con el patrocinio de la Cooperativa de Servicios Técnicos y del Fondo de
Incentivo a la Cultura del Algodén.
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La cooperativa local también ha organizado encuentros en el municipio (Semana del
Cooperativismo), e incluso ha incentivado la participacion en otros encuentros. Ejemplo de ello fue
la participacion de jovenes y mujeres en un encuentro organizado en el municipio de Pirendpolis
(estado de Goias). Al mismo tiempo, dada la elevada produccion de miel entre los productores de
Orizona, se elabord un proyecto para construir un complejo productivo e industrial de miel en el
Territorio del Norte de la Orilla del Ferrocarril, que ya esta en funcionamiento. También se instalo
un matadero de pollos criollos,'” con recursos que estaban previstos en los planes trazados en 2003,
los cuales se llevaron a la practica a fines de 2004; el matadero estd hoy en pleno funcionamiento.
Hay que destacar que ese territorio surgio por iniciativa de los productores familiares de Orizona, y
se constituy6 en uno de los CONDRAF del MDA.

En el Recuadro 1 se resumen algunas caracteristicas salientes del CONDRAF.

RECUADRO 1

El Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible para la Agricultura Familiar (CONDRAF), que fue
reorganizado por el actual gobierno, celebrd su primera reunion el 3 de diciembre 2003 en Brasilia. Las
modificaciones introducidas en su organizacion fueron reglamentadas por el Decreto N° 4 854, del 8
de octubre de 2003, que dispuso acerca de su composicion, estructura y competencia. Por medio de sus
actividades se pretende consolidar el espacio de articulacion y debate entre los distintos niveles de gobierno
y las organizaciones de la sociedad civil frente a la agricultura familiar y el desarrollo territorial. Participan en
¢l, entre otros, reconocidas entidades representativas de campesinos, asentados de la reforma agraria, indios,
negros, mujeres y ambientalistas. Por sus caracteristicas, el CONDRAF integra una nueva institucionalidad,
que preconiza la plena participacion de los agentes sociales como protagonistas en la proposicion y ejecucion
de politicas publicas referidas al desarrollo rural, a la reforma agraria y la agricultura familiar. El CONDRAF
se constituyo en intermediario entre el gobierno y la sociedad civil, y pasé a estar formado por 38 consejeros:
19 designados por entidades vinculadas al gobierno y 19 nombrados por movimientos sociales y grupos de
la sociedad civil organizada. Ya en su primera reunion se aprobaron nuevas reglas concernientes a la linea
de accion del PRONAF Infraestructura para 2004. Segtin la resolucion aprobada en esa reunion, los recursos
del PRONAF Infraestructura no se destinaran en el futuro a los municipios, sino a proyectos de consorcios
intermunicipales, esto es, los Territorios Rurales.

Esta experiencia reciente de articulacion intermunicipal tuvo como embrion el CMDRS local.
Es decir, el éxito alcanzado en la concertacion de un pacto politico local en torno a un proyecto de
desarrollo sostenible parece haber ayudado a consolidar el capital social local y, ademas, a difundir
las practicas optimas de organizacion de los campesinos de Orizona hacia los municipios cercanos.

Todas estas experiencias hablan de la gran capacidad organizacional de los agricultores
familiares de Orizona y, al mismo tiempo, del impulso que han sabido dar a proyectos innovadores,
particularmente los concernientes al incremento de valor y el desarrollo de actividades rurales no
agricolas. Estas actividades, como ha demostrado Graziano da Silva (1999), son fundamentales
para el desarrollo rural, no solo por ampliar los ingresos de los hogares rurales, sino también por
incorporar el trabajo de las mujeres y los jovenes. De esta manera se puede reducir la pobreza rural
y alcanzar un mayor equilibrio demografico, al disminuir la masculinizacion del campo.

7" Pollos de variedades tradicionales que son sacrificados, como minimo, a los 120 dias de nacer (en comparacion con los 43 dias de los

pollos de granja), cuya carne tiene gran aceptacion en los mercados de Brasil Central, incluso en metrépolis como Brasilia y Goiania.
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Gracias a este gran esfuerzo municipal, la captacion de recursos del PRONAF ha aumentado
de afio en afio en Orizona, como asimismo los volimenes que distribuye. De hecho, se espera que
en la temporada agricola de 2004/2005 suministre recursos a cerca de 1 000 productores.

Si abandonamos Orizona y nos trasladamos a Davinopolis, encontraremos ciertas diferencias
apreciables. Aparte de que el CMDRS local funciona apenas en forma burocratica desde su
inauguracion, en Davindpolis no hay sindicatos de trabajadores rurales, ni asociaciones u otra
forma de cooperacion entre los agricultores familiares. Tampoco se celebran fiestas religiosas en
las comunidades rurales.'® Todo esto habla del escaso capital social que hay en el municipio, que ni
siquiera la obligacion de constituir el CMDRS ha podido estimular. Por el contrario, segun se vera
mas adelante, el CMDRS esta sirviendo solo para legitimar y perpetuar la situacion que mantiene al
municipio en medio de una acentuada depresion econdmica.

Como puede observarse en el Cuadro 3, hay diferencias apreciables entre ambos municipios
en cuanto a la importancia de los establecimientos familiares: la poblacion rural es 730 por ciento
mayor en Orizona que en Davindpolis, a pesar de que el numero de establecimientos rurales de
Orizona es solo 470 por ciento superior al de Davindpolis.

Cabe destacar que mientras en todo el estado de Goids el nimero de hogares es superior al de
establecimientos, en los dos municipios estudiados ocurre lo contrario, aunque en mayor proporcion
en Davinopolis que en Orizona, lo que parece corresponder a una depresion de la actividad familiar
en el primer municipio. No es muy probable que ello se deba a la especulacion inmobiliaria, por
la baja fertilidad media, el relieve en general poco favorable, y la depresion economica de los
establecimientos rurales de Davindpolis, sobre todo de los familiares.

Otro punto a favor de la idea de depresion econdmica en los establecimientos rurales de
Davindpolis es que el nimero de habitantes por hogar y de habitantes por establecimiento era en
este municipio, en 1996, muy inferior al de Orizona o a la media del estado. El nimero de habitantes
por establecimiento en Orizona y, sobre todo, en Davindpolis, es menor que la media del estado de
Goias, lo que constituye otra prueba del éxodo de la poblacion rural de estos municipios.

B CUADRO3
SITUACION DEMOGRAFICA DEL CAMPO, 1996

Davinopolis 258 800 375 0,688 3,1 2,13
Orizona 1925 6633 2138 09 3,45 3,1
Goiéds 172 144 588 005 146 461 1,175 3,42 4,01

Fuente: Censo Agropecuario 1995-1996 del Instituto Brasilenio de Geografia y Estadistica (IBGE).

De todos modos, mas que el numero de establecimientos en si, lo que importa es la manera en
que estos se dividen en términos de superficie ocupada. En Orizona, como se puede ver en el Cuadro
3, las pequefias propiedades predominan largamente en lo que a niimero y a superficie ocupada se
refiere. De esta manera, la relacion entre la superficie ocupada por los pequenos establecimientos
y la ocupada por los grandes establecimientos es de 2,7 en Orizona y de 0,9 en Davinépolis, lo que
indica que la estructura agraria estd mas concentrada en el primero.

I8 Estas fiestas, comunes en Brasil central, se celebran formalmente en el seno de las comunidades rurales en honor de algun santo catdlico

y son importantes foros de intercambio y de sostenimiento de las relaciones sociales, sea entre los miembros de la misma comunidad
rural o entre estas y las comunidades vecinas.
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También hay que destacar la notable diferencia entre Davindpolis y Orizona en lo referido
al monto de los recursos y el numero de contratos del PRONAF Crédito a que tuvieron acceso
los respectivos productores rurales. En efecto, el numero de contratos y el monto de los recursos
correspondientes a Orizona fueron cerca de 50 veces superiores a los de Davinopolis, diferencia
notable aun si se toma en cuenta que el nimero de agricultores familiares de este ultimo municipio
representa solo 1/8 del de Orizona.

Como se puede observar en el Cuadro 4, también es notable la diferencia en lo concerniente
a los créditos de inversion, pues mientras en Davindpolis se suscribid, a lo largo de cinco afos,
apenas un contrato de crédito para inversion, y por un monto inferior a 8 000 reales, en Orizona,
la participacion de esta linea en 2004 llegd a cerca de 25 por ciento del monto de las solicitudes
correspondientes, y casi al 50% de los montos otorgados, al tiempo que se esperaba la llegada de
mas de 3 millones de reales en 2004.

H CUADRO 4
DAVINOPOLIS: NUMERO DE CONTRATOS Y MONTO DEL CREDITO RURAL DEL PRONAF POR MODALIDAD,
2000-2003

Inversion 1 7778,70 7778,70
Coste 37 161 262,53 4 358,45
Total 38 169 041,23 4 448,45

Fuente: Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF).

En Davinopolis, como se puede advertir en el Cuadro 4, se suscribieron solo 38 contratos del
PRONAF, en un lapso de cuatro afios, de lo que resulta una media de 9,5 contratos por afio y una
media de menos de 4 500 reales por contrato. A esto cabe agregar que en todo ese periodo hubo solo
un contrato firmado por el PRONAF Inversion, dato ain mas inquietante, ya que es precisamente la
inversion lo que permitiria mayores transformaciones de la base productiva. Por lo tanto, en general,
el acceso de los productores familiares a los recursos del PRONAF es todavia muy limitado en
Davinopolis, aun si se toma en cuenta la ligera expansion que experimentaron estos montos en 2004
(véase el Cuadro 5).

B CUADRO5
DAVINOPOLIS: NUMERO DE CONTRATOS Y MONTO DEL CREDITO RURAL DEL PRONAF POR ANO FISCAL

2000 2 4 955,58 0,75
2001 4 17 360,58 1,5
2002 10 49 352,08 3,77
2003 22 89 594,29 83
2004 ° 10 43 306,60 3,77
2004¢ 30 130 000,00 11,31

Fuente: Anuario Estadistico del estado de Goias, Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(PRONAF).

# Pequenos propietarios, es decir, agricultores que en 2000 poseian hasta cuadro modulos fiscales. ®Hasta septiembre.
¢ Proyeccion.
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Sin embargo, aunque en términos absolutos ese acceso fue de casi 10 por ciento de los
productores familiares en 2003, el acceso al PRONAF aument6 de manera mas significativa en
Davinopolis en 2004 (véase el Cuadro 5). Por otro lado, ya desde el comienzo de la actuacion del
Programa, las cifras correspondientes a Orizona fueron mucho mas significativas, como se puede
constatar en el Cuadro 6. Por ejemplo, ya en 2000 se suscribieron 391 contratos del PRONAF en
Orizona, de forma tal que el crédito beneficié aqui a mas del 20 por ciento de los campesinos.

En 2003, el nimero total de contratos aumentd mas de 60 por ciento, con lo que estos llegaron
a mas del 33 por ciento de los pequenos productores de Orizona. La Agencia Rural de Orizona
espera que en el presente afio (2004) el nimero de contratos se acerque a 2 000; si estas expectativas
se confirman, hacia fines de 2004 mas de la mitad de los campesinos de Orizona habran tenido
acceso al Programa. También es significativo el aumento, en términos numéricos y de valor, de los
créditos del PRONAF Inversion.

B CUADRO 6
ORIZONA: NUMERO DE CONTRATOS Y MONTO DEL CREDITO RURAL DEL PRONAF POR ANO FISCALY POR
MODALIDAD

2000 381 1373 032,05 3 603,76 21,28
Gastos 368 1267 854,87 3 445,26 20,56
Inversion 13 105 177,18 8090,55 0,73
2001 431 1594 247,90 3698 95 24,08
Gastos 393 1363 281,06 346891 21,96
Inversion 38 230 966,84 6 078,07 2,12
2002 550 2563 916,62 4661,67 30,73
Gastos 500 2130 341,40 4 260,68 27,93
Inversion 50 433 575,22 8671,50 2,79
2003 659 3351435,82 5 085,64 36,82
Gastos 606 2793 244,50 4609,31 33,86
Inversion 53 558 191,32 10 531,91 2,96
2004 b 303 2 089 385,89 6 895,66 16,93
Inversion 75 900 271,69 12.003,62 4,19
Gastos 228 1189 114,20 5215,41 12,74
2004 ¢ 942 6688 417,00 7100,23 52,62
Inversion 233 3193 465,87 13 705,86 13,02
Gastos 709 3494 951,13 4929,41 39,60
Total d 2021 8882 632,39 5395,17 28,23 e
Gastos 1867 7554 721,83 4 046,95 26,08
Inversion 154 1327 910,56 8622,80 2,15

Fuente: Anuario estadistico del estado de Goias 2003 del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar (PRONAF).

* Entendidos como pequefios propietarios, es decir, que en 2000 poseian hasta cuatro médulos fiscales. ® Hasta
septiembre. ° Proyeccion. ¢ Excluido 2004. ¢ Media del periodo, como en las celdas de abajo.
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Finalmente, si consideramos que en cuatro afios el PRONAF inyecté menos de 170 000 reales
en la economia de Davinopolis —destinados sobre todo al crédito de coste de la produccion—, no
es dificil concluir que el impacto del Programa en este municipio ha sido casi nulo. En contraste,
el impacto en Orizona fue considerable, pues en los mismos cuatro afios el Programa destin6 al
municipio casi nueve millones de reales —no corregidos; cerca de $ 15 millones si incluimos
2004—, de los cuales alrededor de cuatro millones correspondieron exclusivamente a inversion.

4. DISPARIDADES EN EL ACCESO AL CREDITO ENTRE LOS
AGRICULTORES FAMILIARES

Algunas de las causas de las disparidades en el acceso al crédito de los agricultores familiares de
estos municipios son las siguientes:

)
if)

iii)

v)

En Orizona opera una sucursal del Banco de Brasil, mientras que los agricultores familiares
de Davinopolis necesitan viajar al municipio de Cataldo para presentar sus solicitudes.

Mas que la presencia de la sucursal, lo que hay que destacar es la buena relacion entre
su gerencia y los prestatarios, a diferencia de lo que ocurre en muchas sucursales de
este banco, cuyos gerentes consideran que el PRONAF les da mucho trabajo, provoca
alborotos en las agencias y engendra escaso movimiento bancario. En Orizona, esta
realidad cambi6 gracias a la capacidad de organizacion social y politica de los propios
campesinos, que hoy no se sienten cohibidos al entrar en la agencia con ropa sencilla y
sienten que el Banco esta ahi para satisfacer un derecho que les pertenece.

Tan importante como la presencia de la sucursal bancaria y el comportamiento de la
gerencia, es la existencia en Orizona, ya destacada, de una Agencia Rural de asistencia
técnica, que se encarga de divulgar informacion técnica y de auxiliar a los agricultores
en la elaboracion de sus proyectos de recepcion de recursos. La buena voluntad que
demuestran sus técnicos en el cumplimiento de esas funciones es reconocida por los
campesinos en las entrevistas. Por otro lado, los agricultores familiares de Davinopolis
se quejan por el hecho de no contar con una unidad de la Agencia Rural que les dé
asistencia técnica. En las entrevistas que hicimos quedd de manifiesto que la escasa
divulgacion de las actividades del PRONAF conspira, y gravemente, en contra de la
posibilidad de ampliar el nimero de beneficiarios.

La concertacion de un convenio entre la Cooperativa Agropecuaria de Orizona y el Banco
de Brasil facilito el trabajo burocratico de la sucursal bancaria local, que no disponia de
personal suficiente para elaborar los proyectos, llenar los formularios pertinentes y llevar
a cabo andlisis de viabilidad. En 2004, afio en que los agricultores de Orizona presentaron
casi 1 000 proyectos, habria sido imposible que fueran atendidos exclusivamente por los
empleados bancarios si no se hubiese celebrado ese convenio.

Por ultimo, en lo concerniente a la dificultad en que se encuentran los prestatarios de
ofrecer garantias, hay que destacar una vez mas el importante papel que desempeiia la
confianza imperante entre los agricultores familiares de Orizona. Ese comportamiento
solidario, conquistado a lo largo del tiempo gracias a los buenos resultados de sus
acciones colectivas, ha permitido poner en practica la llamada garantia cruzada, por
medio de la cual los agricultores se garantizan unos a otros, lo que permite solucionar
un problema comuin a muchos productores.
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El modo diferente en que ha operado el PRONAF Infraestructura y Servicios en ambos
municipios explica el éxito del programa en Orizona y su fracaso casi absoluto en Davindpolis.
Como ya esta dicho, para que los municipios seleccionados puedan beneficiarse de esta modalidad,
es necesario constituir un CMDRS. Este Consejo, compuesto por al menos 50 por ciento de
agricultores familiares y por representantes del poder politico local, tiene como responsabilidad
elaborar un Plan de Desarrollo Rural Sostenible para justificar la asignacion de las cuatro cuotas de
150 000 reales al afio.

En 2000, los municipios de Orizona y Davinodpolis participaron, junto con el municipio
de Tres Ranchos, todos del estado de Goids, en un curso de capacitacion de 40 horas, donde se
trataron materias como desarrollo, sostenimiento, planificacion, y género y raza. Pues bien, segun se
desprende de las entrevistas hechas a algunos participantes y al personal de capacitacion, ya en esa
oportunidad era evidente la diferencia de organizacion social existente entre estos municipios. Las
experiencias asociativas de Orizona dieron a los representantes de los otros municipios un patrén de
referencia para sus acciones futuras.

Sin embargo, pasados cuatro afios, ese patron de referencia parece haber sido fugaz. En
Davinopolis, la constitucion del CMDRS de poco ha servido para concertar un pacto politico
local orientado hacia el desarrollo rural sostenible. El grado de asociacion y de organizacion de
los agricultores familiares parece no haber avanzado nada desde ese encuentro. De otro lado, la
experiencia local en Orizona, en funcién de la obligacion de constituir el CMDRS, fortaleci6 el
liderazgo del municipio, y cred las condiciones para la construccion de espacios de concertacion,
Davindpolis ha persistido en su aislamiento politico, pese a su mejor ubicacion geografica. Como
esta dicho, Orizona sacd provecho de la constitucion de un 6rgano intermunicipal de desarrollo
territorial, el Consejo Territorial de la Orilla del Ferrocarril.

Segtin el secretario municipal de obras de la alcaldia de Davindpolis y presidente del CMDRS,
la actual directiva del Consejo recibid en 2001 la Giltima cuota de las cuatro previstas en el PRONAF
Infraestructura y Servicios, por un valor total de 150 000 reales. Por la situacion de exposicion
del presidente del consejo, es dificil no concluir que el dinero fue gastado con prudencia, pues
con esos recursos se adquirieron nada menos que: dos camiones, cuatro tractores, tres rastras, tres
niveladoras, cuatro carretas, una cosechadora de maiz (cola de cohete), un maquina encaladora, dos
sembradoras, un esparcidor de semillas, una moledora de maiz, una maquina para sacar termitas, y
dos ensiladoras. Ademas, se levantaron 65 mataburros. '’

El costo y la forma de uso de las maquinas se deciden en conjunto con los productores. Sin
embargo, segun nos informo el presidente del Consejo, estos bienes atienden a todos los agricultores
del municipio por igual, independientemente de que sean agricultores familiares o no, pero a los
agricultores familiares se les cobra, como tasa de gasto, el equivalente a 20 litros de petroleo diesel
por hora de uso de las maquinas. De esta forma, aunque se atiende a cerca de 80 por ciento de los
productores, el procedimiento resulta irregular e injusto. Irregular porque los bienes adquiridos
con recursos del PRONAF son para uso de los productores familiares. Injusto porque, segiin nos
informé un lider comunitario, las maquinas son utilizadas en forma rotativa por propiedad y no
por superficie. De esta forma, como la superficie en que hay que trabajar mecanicamente es mayor

19" Estructura metélica o de madera, destinada a impedir el paso del ganado entre las propiedades, que se levanta en las rutas secundarias

y facilita el transito de vehiculos.
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en los grandes predios que en las parcelas de los agricultores familiares, las maquinas y equipos
no llegan a tiempo a todos, con lo que se perjudica precisamente a los mas necesitados, que son
también aquellos a los que el Programa deberia beneficiar.

Ademads, no debe olvidarse que los agricultores familiares de Davindpolis son mayoritariamente
pequefios productores de leche, y que las maquinas adquiridas por el CMDRS se destinan a
actividades agricolas. Asi, se perjudica una vez mas a este segmento y se beneficia a los grandes
productores de granos (principalmente soja) del municipio.

En Davindpolis predomina la actividad pecuaria extensiva, modalidad que por su propia indole
dificulta la organizacion social de los productores. Sin embargo, a causa de la baja disponibilidad
de mano de obra en el municipio, provocada por la migracion de jovenes y mujeres del campo a la
ciudad, no hay salida facil para este problema, que quiza solo pueda solucionarse con la detencion de
ese éxodo y la vuelta de al menos una parte de los migrantes al campo. Esto refuerza la conviccion
de que es urgente tomar medidas que incentiven el trabajo no agricola, particularmente entre los
jovenes y las mujeres.

De las entrevistas hechas en Davindpolis se desprende que el CMDRS no es particularmente
activo, a pesar de las alardeadas reuniones trimestrales, y que los productores familiares apenas si
participan en el consejo del municipio. Este hecho es casi lo tinico que podria explicar por qué se
compraron maquinas e implementos para actividades agricolas en un municipio donde la actividad
econdmica fundamental de los campesinos es la pecuaria.

En Orizona, por su parte, se entregaron en 2002 los recursos correspondientes a la tiltima de las
cuatro cuotas anuales del PRONAF Infraestructura y Servicios. Con esos recursos se adquirieron:
cuatro tanques de enfriamiento de leche de 1 500 litros cada uno, 72 mataburros de carriles de acero,
72 bases de instalacion para mataburros, seis toldos de feria, numerosos equipos de sonido, un
purificador/bebedero de agua y varios equipos de informatica. Ademas, se asfaltaron con una capa
de 10 centimetros de espesor nueve kilometros de caminos, y se organizo una excursion agrotécnica
para capacitar a agricultores familiares.

Lo primero que llama la atencion en cuanto a las decisiones de gasto del CMDRS de Orizona
es la diversidad de los productos y servicios comprados con recursos del Programa. Asi, mientras
en Davinopolis todo el material adquirido estaba formado por bienes materiales para uso casi
exclusivamente agricola —a pesar del bajo nivel de produccion agricola de este municipio—, en
Orizona se compraron bienes de uso general, incluso no agropecuarios. Por ejemplo, los toldos,
los equipos de sonido y de informatica, asi como el purificador/bebedero de agua se destinan a una
feria de productores que se instala todos los domingos en la sede del municipio. Los mataburros y
las rutas recuperadas benefician indistintamente a productores familiares de comunidades donde
estos predominan largamente (como Taquaral, Capela y Taquaral de Cima). Esta diversidad
confirma lo que se observo en las entrevistas realizadas en Orizona, a saber, el grado de actividad
desplegado por su Consejo.

Actuando con la misma logica, el municipio de Orizona pudo contar al afio siguiente (2003)
con los recursos asignados por el MDA a sus CONDRAF. Asi, en el Plan del Territorio de la Orilla del
Ferrocarril se solicitaron mas de 390 850 reales para construir una unidad de mejoramiento apicola,
adquirir maquinas en general, construir y ampliar la Cooperativa regional de crédito (CREDFER),
y comprar vehiculos populares y equipos de informatica para la Agencia Rural.
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Gracias a la buena marcha de los procesos de obtencion de estos créditos —pese a que
normalmente los beneficiarios se quejan por la demora en su entrega—, el CONDRAF solicit6 y
obtuvo mas 216 000 reales del PRONAF Infraestructura y Servicios para comprar varios vehiculos
populares, cuatro motocicletas, dos equipos maritimos de GPS?° y dos equipos de informatica
completos. Ademas, los fondos sirvieron para construir un centro de convivencia en la escuela
Familia Rural de Orizona. Lo primero que cabe destacar a este respecto es que, en 2004, todos
los bienes enumerados, con excepcion del centro de convivencia, se destinaron a extension rural
(AGR y COOSTEFA). El hecho de que el CONDRAF, que agrupa a municipalidades y CMDRS
de 13 municipios,?! haya preferido la extension rural a las maquinas e implementos, en una region
que cuenta con cuatro centros formadores de técnicos agricolas (en Urutai, Silvania, Ipameri y
en la misma Orizona), da una idea de la importancia que los productores familiares conceden a la
extension rural y al perfeccionamiento técnico.

Otro punto que merece ser puesto de relieve es que, en los Ultimos cuatro afios, los
productores familiares no solo de Orizona, sino de toda su region de influencia (lo que permite
sospechar que el capital social es transmisible), estan comprendiendo que el bien mas valioso
es el conocimiento, pues han preferido contar con medios para su intercambio y difusion a la
posesion de bienes materiales.

De este modo, por lo que ocurrié en Davindpolis —donde se adquirieron bienes materiales
para uso agricola en un municipio cuyos campesinos se dedican casi en su totalidad a la explotacion
pecuaria extensiva—, y por lo que esta ocurriendo en Orizona —donde se solicitan créditos
continuamente, para destinarlos de preferencia a la adquisicion, intercambio y circulacion de
conocimientos y a inversiones no agricolas—, no es dificil comprender la importancia fundamental
que reviste el fortalecimiento de los CMDRS.

Para tal efecto, reiteramos, es necesario intensificar la participacion de los campesinos en
los consejos. La experiencia de los consorcios intermunicipales es un paso adelante, y debe ser
incentivada para que las experiencias exitosas se transmitan a los municipios vecinos. Son también
medidas de gran importancia la administracion y el control efectivo de los bienes y servicios
adquiridos por los CMDRS, asi como la ampliacion de la participacion de las mujeres y los jovenes
en los Consejos. Creemos que esta ultima medida puede dar un estimulo mayor a las actividades
no agricolas, de gran interés para las mujeres, que puede contribuir a mantenerlas en el campo, y de

gran importancia también para la misma supervivencia del establecimiento familiar brasilefio.

5. BALANCE: ASPECTOS POSITIVOS Y NEGATIVOS

De lo expuesto se deduce que la investigacion encontrd puntos positivos y negativos. Cabe destacar
que por ser este un estudio de casos especificos, en que se escogieron situaciones paradigmaticas,
puede perfectamente ser utilizado para analizar el desempefio del Programa en su totalidad.

20" GPS: sistema mundial de fijacion de posiciones.

21 Ademés de Orizona: Bonfindpolis, Leopoldo Bulhdes, Silvania, Viandpolis, Bela Vista, Caldazinha, Sdo Miguel do Passo Quatro,

Cristiandpolis, Palmelo, Santa Cruz de Goids, Urutai y Pires do Rio.
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Entre los aspectos positivos figuran los siguientes:

El PRONAF Infraestructura y Servicios presenta una buena relacion costo-beneficio,
sobre todo por atender colectivamente a personas a las que no se podria acceder si los
recursos se aplicasen individualmente.

Al exigir la instalacion de los CMDRS en los municipios que desean utilizar los recursos
del Programa, se incentiva la ampliacion (aunque no la creacion) de capital social local.

Losbajos costos del PRONAF Crédito han redundado en una ampliacion de la capacidad
productiva del campo y un alza de los ingresos familiares de los beneficiarios.

El PRONAF, en la medida en que fortalece los establecimientos familiares, frena
parcialmente el éxodo del campo a la ciudad en los municipios pequefios.

Entre los aspectos negativos hay que destacar los siguientes:

El PRONAF sigue poniendo demasiado hincapié en lo agropecuario. De ese modo no
se favorece el trabajo femenino, ni se consigue combatir la masculinizacién del campo,
cuyas consecuencias pueden verse ya en los municipios rurales mas pobres y que
tenderan a agravarse en el mediano y largo plazo. Las lineas de crédito mas recientes,
como ¢l PRONAF Mujer y el PRONAF Agroindustria, que podrian contribuir a
contrarrestar la tendencia excesivamente agraria del Programa si recibieran mayor
divulgacion, no son suficientemente conocidas atin por los eventuales beneficiarios.

EI PRONAF no da a la capacitacion y la extension rural la prioridad que seria necesaria.
Por eso, su resultado general es la conservacion de la situacion tal como estd, sin
mayores mejoras, sobre todo en municipios de bajo capital social. La actual estructura
de la extension rural exige una fuerte articulacion entre los gobiernos estadual
y municipal, lo que hace mas dificil llegar a soluciones. Los municipios pobres se
quedan sin el servicio de extension.

Es necesario que el MDA emprenda mayor nimero de acciones conjuntas con otros
ministerios, como el del Medio Ambiente (agricultura ecologica, agricultura organica);
de Educacion (capacitacion de profesores para las zonas y los municipios rurales;
elaboracion de materiales especificos para educacion rural); de Salud (programas de
reeducacion alimentaria y combate contra la desnutricién); de Ciencia y Tecnologia
(fuentes alternativas de energia, nuevos medios de irrigacion; programas de capacitacion
en informatica e Internet), y el Ministerio del Desarrollo Social y de combate al
Hambre. Podria incentivarse se interlocucion con drganos como la EMBRAPA
(semillas «variedades» y nuevas técnicas, culturas y cultivares) e instituciones locales
de investigacion y ensefianza superior.

El trabajo de los CMDRS no siempre basta para crear el capital social local. El caso
de Davindpolis lo demuestra, y aun si en Orizona el Consejo ha podido ampliar este
capital, no debe olvidarse que se trata de un 6rgano consultivo y no deliberativo. En
municipios de capital social muy bajo, como Davindpolis, el Consejo puede incluso
perpetuar y legitimar las condiciones que determinan la pobreza local.
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6. SUGERENCIAS

Frente a estas conclusiones, se puede sugerir lo siguiente:

i)

if)

iii)

vi)

vii)

viii)

Dar atencion especial a los mecanismos de asistencia técnica permanente para los
beneficiarios del Programa.

Aplicar metodologia especifica para identificar proyectos intermunicipales, a fin de
consolidar los Territorios Rurales. Es importante incentivar el progreso de proyectos
ya consolidados, pero también identificar proyectos potenciales, valorando en especial
aquellos que son innovadores desde el punto de vista de la generacion de empleo e
ingresos.

Revisar las reglas del CMDRS con respecto al porcentaje de participacion de
campesinos y representantes del poder politico local. Podria pensarse en reforzar la
obligacion de participar de los campesinos, incluso reservando de forma obligatoria
un espacio para la representacion de las mujeres y los jovenes.

Delegar en el CMDRS la administracion de los bienes y servicios contratados con
recursos del PRONAF Infraestructura y Servicios, de modo de ampliar la influencia
del Consejo y garantizar su buen funcionamiento, aun cuando no disponga de recursos
financieros.

Incentivar las lineas de financiacion de la agroindustria y la artesania, mediante el
fomento de ocupaciones potencialmente ejercidas por mujeres y jovenes, de modo de
atenuar e incluso invertir el proceso de masculinizacion del campo. Crear mecanismos
especificos para la divulgacion de las actividades del PRONAF Mujer, sobre todo para
actuar en organismos donde estas predominan, como centros comunitarios e iglesias.

Incentivar la aplicacion del articulo 23 del PRONAF (Titulo: Crédito Rural), que
establece que el 30 por ciento del volumen de crédito del programa debe ser destinado,
de preferencia, a beneficiarios del sexo femenino.

Estrechar la interaccion con las universidades, para crear, por ejemplo, paginas
de presentacion en la Internet, que han de estar redactadas como minimo en dos
lenguas (portugués incluido), con el fin de divulgar por este medio los productos de
la agricultura/agroindustria familiar, como una forma de insertar a los agricultores
familiares en mercados mas amplios (incluso externos) que los locales, privilegiando a
las organizaciones productivas locales y los establecimientos colectivos (asociaciones
y cooperativas). Es decir, incentivar la inclusion digital como forma de insercion de
los productos locales en los mercados regionales, nacional e internacional.

Fomentar la capacitacion para la exportacion, privilegiando a organizaciones
productivas locales (asociaciones y cooperativas) y la creacion de sellos de garantia,
denominaciones de origen y aun marcas para los productos de la agricultura familiar.
Incluso, hay que aprovechar la ubicacion de estos municipios, cercanos a rutas de
mucho movimiento, para instalar galpones en que los productores puedan comercializar
sus productos agropecuarios, artesanales y agroindustriales.

Crear mecanismos y materiales para capacitar a los profesores que ensefian en aquellas
areas rurales donde predomina la agricultura familiar o en municipios escasamente

poblados.
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Intensificar la divulgacion del Programa en municipios de perfil agropecuario, con
vistas a ampliar el acceso al PRONAF Crédito y, también, a diversificar las actividades
productivas, particularmente las rurales no agricolas.

Crear sucursales itinerantes de los bancos encargados de traspasar los recursos del
Programa, sobre todo en los periodos de mayor demanda potencial de crédito. Estas
oficinas itinerantes son especialmente indicadas para aquellos municipios en que
tales bancos no tengan sucursal, pero también para aquellos donde los productores
familiares puedan sentirse avergonzados al solicitar ayuda en una institucion bancaria.
La instalacion de puestos de avanzada de estas oficinas en locales frecuentados por los
agricultores familiares, como cooperativas, sindicatos, centrales de abastecimiento,??
es también una opcion interesante.

La capacitacion continuada —particularmente de mujeres y jovenes— puede
ser fundamental, no solo para una mejor insercion politica de las instancias de
representacion, sino también para una mejor insercion en mercados de productos y
servicios.

Ampliar las acciones conjuntas del MDA y de otros ministerios para acometer
actividades coordinadas en favor de la agricultura familiar.

22

Empresas publicas donde se comercializan productos agricolas, reuniendo en un mismo sitio a productores, pequefios mayoristas y
consumidores en general.
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CarituLo XI

Analisis comparado sobre las politicas
latinoamericanas de apoyo focalizado a los grupos
en situacion de vulnerabilidad de las zonas rurales

Ricardo Raphael y Diana Jiménez'

1. INTRODUCCION

Mientras que el signo universal de nuestros tiempos es la globalizacion, su encarnacion terrenal
es la diversidad. La toma de conciencia de que una vastisima heterogeneidad media entre los seres
humanos es una de las manifestaciones mas nitidas de este fendmeno mundial. El acortamiento de
los caminos que ponen en contacto a unas personas con otras ha exhibido las numerosas diferencias
que prevalecen entre ellas. La cercania ha terminado por potenciar la conciencia sobre el otro. La
proximidad que nos ha ofrecido el abaratamiento de las herramientas para la comunicacion ha
intensificado, paralelamente, la sensibilidad frente a la otredad. Esta es, sin lugar a dudas, una de
las paradojas mas incisivas de nuestra época. Y no solo se expresa a partir de la evidente diferencia
que existe entre sociedades geografica o culturalmente distantes, sino también entre quienes se
asumen como parte de una misma comunidad nacional. Por ello la cuestion del conflicto entre
identidades esta en el orden del dia de los asuntos prioritarios de casi cualquier sociedad. Como
nunca antes en la historia de la humanidad, las sociedades estan teniendo que asumir, en plenitud,
su pluralidad. Y han de hacerlo a partir de identidades que, dependiendo del contexto, pueden
tener referentes y significados muy amplios: la etnia, la edad, el género, la region, los origenes,
los rasgos raciales, la clase social, la fuente de ingreso, lo urbano, lo rural, etc.

1 Ricardo Raphael es profesor afiliado en el Departamento de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE)
(ricardoraphael@prodigy.net.mx). Diana Jiménez es estudiante de la carrera de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales del CIDE
(diana.jimenez@cide.edu).
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Para algunas sociedades esa toma de conciencia ha sido mas facil que para otras. Hay las que han
seguido utilizando mapas mentales provenientes del pasado y que por tanto enfrentan estos hechos
suponiendo que lo plural es sinonimo de conflicto.> Continian concibiendo el mundo, y también
lo que ocurre dentro de cada una de sus parcelas, en clave de choque de trenes o, si se requiere
utilizar un lenguaje mas pomposo, de choque entre civilizaciones (Huntington, 1997). La realidad,
sin embargo, esta demostrando que las interpretaciones unidireccionales que otrora ofrecio la teoria
de la modernizacion se atascan una y otra vez en el pantano de la frustracion. Explican muy poco
0, peor aun, nublan el arribo de soluciones viables para alcanzar la coexistencia pacifica entre los
diferentes. La homogenizacion de los procesos de desarrollo resulta hoy una ambicion irrealizable.
Lo diverso ha triunfado ya sobre lo unico, y tal hecho no puede ser visto solamente como un etéreo
postulado filosofico. De manera mucho mas responsable, este postulado habria de ser piedra de toque
para constituir el marco conceptual a partir del cual fuese posible reinterpretar genuinamente la
organizacion social, desde los derechos del ciudadano hasta las tareas exigibles al Estado.

Es falso que la presencia de multiples identidades dentro de una misma sociedad se haya
revelado siempre y automaticamente como conflictiva. La diversidad solo es critica cuando las
instituciones politicas no son capaces de acomodar convenientemente a sus distintas poblaciones.
En particular, el conflicto surge cuando subsisten graves asimetrias econdmicas o culturales que
amenazan directamente la dignidad, la libertad y la supervivencia de las personas. Para regir sobre
sociedades plurales, el Estado ha de partir de un ejercicio politico cuyo punto de arranque no sea la
igualdad sino la diferencia. Un Estado que logra igualar en la diferencia es infinitamente superior
a otro que, para igualar, supone que ha de negar toda diferencia. La pretension modernizadora
que propuso alcanzar primero la homogenizacion cultural para luego obtener la homogenizacion
econdmica es una absurda quimera ideoldgica. Mas alin, la principal distancia entre un Estado
democratico y otro que no lo es radica en que el primero asume la pluralidad como punto de partida
mientras que el segundo opta por su negacion.

Hoy por hoy, so pretexto de la paciencia que se aconseja para recorrer la ruta de la
homogenizacion cultural, ningiin régimen democratico puede ya pagar el precio de sostener injustas
asimetrias economicas o de poder sin desestabilizar el Estado. De ahi que se haya convertido en una
practica recurrente de los gobiernos con pretensiones democraticas la focalizacion de sus politicas
de gasto e inversion para favorecer las condiciones de vida de los grupos que se encuentran, a causa
de sus identidades diferenciadas, en posicion de vulnerabilidad. A su vez, esta voluntad politica
encaminada hacia la eliminacion de tales asimetrias injustificadas suele estabilizarse en el tiempo
cuando los Estados democraticos fijan, en su orden juridico, derechos especiales para las personas
que pertenecen a grupos en situacion de vulnerabilidad y discriminacion. Lo que se busca con ello es
que tales derechos, y las politicas que de ellos se derivan, hagan que las instituciones democraticas se
desarrollen de manera mas robusta, ya que a la vez que acomodan convenientemente a sus diversas
poblaciones, consolidan la legitimidad del Estado.

Es hipotesis de este trabajo que las politicas focalizadas para mejorar las condiciones de vida
de las personas que pertenecen a grupos en situacion de discriminacion tienen un impacto directo

2 Giovanni Sartori (2001) ha insistido en el riesgo que representa la diversidad multicultural para las sociedades abiertas. Su principal
preocupacion radica en que este fenomeno puede quebrar «el codigo genéticox de las sociedades plurales. Frente a este planteamiento,
Kymlicka (1996) ha hecho notar que la crisis provocada por tal diversidad se debe, en todo caso, a la incapacidad del Estado moderno
para acomodar a sus distintas poblaciones e identidades.
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en la consolidacion de los procesos democraticos. Sin negar que se trata de un engranaje complejo,
cuyo mecanismo central es la construccion de una ciudadania de alta intensidad, los autores de este
texto entendemos que el establecimiento de politicas diferenciadas de gasto mejora los niveles de
desarrollo de las personas, lo cual, a su vez, impacta en la extension de las libertades individuales.
Luego, en un segundo momento, la extension de tales libertades asegura el buen funcionamiento
de los procesos relativos a todo régimen democratico. La coordenada del analisis que se presenta
a continuacion esta colocada en la exploracion del gasto que distintos paises de América Latina
han desplegado para promover la autonomia de las personas que pertenecen a poblaciones que
se encuentran en situacion de vulnerabilidad, en particular en las zonas rurales del subcontinente,
donde con mayor gravedad se manifiestan las asimetrias culturales, politicas y econdmicas.

En la seccion 2 de este texto se profundizara en las reflexiones tedricas que sustentan nuestra
hipétesis. En particular, se haran explicitos los vinculos existentes entre la democracia, los derechos
y el desarrollo humano. En la seccion 3 se llevara a cabo un examen comparativo sobre el gasto
publico que, en diversos paises de América Latina, ha sido focalizado en areas rurales a favor de
grupos en situacion de discriminacion. Después se hara un analisis estadistico que ayude a determinar
la relacion entre este tipo de gasto rural y el desarrollo de los procesos democraticos. Para tal efecto
se pretende comparar la informacion obtenida en la base de datos sobre gasto publico en el sector
agricolay las areas rurales de América Latina elaborada por la FAO (2006) con diversos indicadores
que captan el avance democratico, contenidos en la base de datos elaborada por Ted Gurr (2005).3

2.  JUSTIFICACION TEORICA

Aqui se ofrece al lector un recorrido por las principales teorias y reflexiones que, desde el ambito
de las ciencias politicas y el derecho, se han elaborado para justificar los derechos especiales y, en
particular, las politicas focalizadas hacia los principales grupos en situacion de vulnerabilidad. Al
presentar esta justificacion se vuelve necesario hablar de fenomenos a la vez distintos e imbricados,
como la democracia, el desarrollo y los derechos humanos. También es necesario establecer la
relacion que existe entre los derechos civicos, los derechos politicos y los derechos sociales.
Finalmente, después de revisar el papel que estos ltimos desempefian en el andamiaje de los
derechos ciudadanos, se abordara la cuestion de los derechos de las minorias y también la de su
relacion con el ejercicio de las libertades. Este recorrido teorico tiene como principal objetivo
explicitar los vinculos que existen entre las politicas de apoyo focalizado hacia poblaciones
en situacion de vulnerabilidad y la construccion de una institucion ciudadana plena, condicion
indispensable para cualquier régimen democratico.

2.1 Desequilibrios entre democracia, desarrollo humano y derechos humanos

En este primer apartado se exploraran los planteamientos que han hecho el PNUD (2002; 2004) y
O’Donnell, Vargas e lazzetta (2004) para hablar de la dindmica que se constituye entre democracia,

3 Elindice de democracia Polity IV de Gurr (2005) busca calificar los regimenes del mundo (161 paises) sobre la base de los niveles
de democracia que manifiestan sus instituciones y sociedades. El calificador general (la variable POLITY) toma en cuenta una serie de
«caracteristicas deseables», entre las que se incluyen el nivel de apertura de las instituciones politicas, la regularidad de los procesos
electorales, la presencia de libertades basicas (organizacion, expresion, votar y ser votado, etc.). Se ha convertido ya en uno de los
referentes mas utilizados e importantes dentro de la literatura sobre democracia.
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desarrollo y derechos humanos.* Una dinamica reflexiva que desemboca en el ciudadano, quien
requiere libertad y autonomia para relacionarse con su sociedad. Cabe destacar que este tema
cobra importancia a partir de la constatacion de los desequilibrios que generalmente afectan a la
ciudadania. Desequilibrios que se producen cuando una democracia se ve limitada por un contexto
de bajo desarrollo social y minima consolidacion de derechos. En concreto, tal desequilibrio
provoca que la ciudadania sea de baja intensidad, y una ciudadania de baja intensidad redunda
por su parte en una democracia de poca calidad. La calidad de la democracia en mucho depende
de otorgarle voltaje a la institucion ciudadana, equilibrando, en principio, las tres esferas que
inciden sobre la vida de las personas: los derechos juridicos, el desarrollo socioeconémico y los
procedimientos politico-democraticos.

Es materialmente imposible disociar la democracia de los derechos que la configuran o
del contexto de desarrollo humano donde esta se expresa. Los tres ambitos estan intimamente
conectados. {Como separar los niveles de educacion o de salud que posee una persona de su
derecho a votar o a ser votada? ; De qué manera divorciar las libertades de la persona para expresarse
publicamente o para constituir organizaciones del trato que recibe de la policia, los jueces o las
autoridades administrativas? Asi como la negacion de la libertad politica de la persona tiende a
derivar en privaciones significativas de su calidad de vida, a la vez, el empobrecimiento de su
calidad de vida disminuye pronunciadamente el ejercicio de sus derechos politicos o civiles. En
palabras de O’Donnell, Vargas e lazzetta (2004), democracia, derechos y desarrollo humano son
tres construcciones sociales que provienen de una misma herencia ética y que entre si se activan y
se apoyan dinamicamente en el tiempo. Por tanto, para crecer en toda su estatura, cualquier régimen
democratico ha de ser decidida y equilibradamente deferente con los otros dos &mbitos con los que
converge. Las relaciones entre las tres esferas son altamente dindmicas, sea porque democracia,
derechos y desarrollo humano se refuerzan virtuosamente, al provocar que una democracia de alta
densidad promueva una buena calidad de vida entre sus ciudadanos, sea porque los tres &mbitos
se engarzan en una danza viciada que termina por edificar una democracia y una calidad de vida
defectuosas.

El concepto de desarrollo humano se refiere al desarrollo de las facultades humanas basicas,
como el conocimiento, la salud, el vestido, la alimentacion etc., que, en su conjunto, le permiten
al ser humano gozar, con realidad, de las libertades materiales indispensables para trazar sincera y
auténomamente el plan de su propia vida y, también, para experimentar con responsabilidad y en
plenitud las decisiones derivadas de las elecciones que ha hecho.> Cuando estas capacidades basicas
para el ejercicio de la libertad se consagran bajo la forma de derechos, toda persona en quien recaiga
la misma investidura ciudadana los podra hacer exigibles, y, a su vez, quienes compartan esa facultad
de exigibilidad habran de ser considerados como pares dentro de un mismo pacto social. Por medio
de este pacto societario es como todas las personas poseedoras del mismo derecho se convierten en
ciudadanos iguales entre si. Asi, la institucion ciudadana despliega dos de las funciones esenciales

4 John Rawls (1990), en sus planteamientos filosofico-normativos sobre las libertades, definio el principio de la justicia como equidad,
es decir, como igualdad de oportunidades. Por su parte, Amartya Sen (2000) ha hecho una sdlida defensa de las capacidades humanas
basicas indispensables para que el ser humano pueda ejercer sinceramente la libertad. Sin que O'Donnell, Vargas y lazzetta lo vuelvan
explicito, es indudable que su argumentacion abreva tanto del pensamiento filoséfico de Rawls como de las teorias econdmicas de Sen.

5 Enrelacion con las capacidades basicas del ser humano para ejercer la libertad, véase Sen (2000).
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que la constituyen: a la vez que otorga libertades concretas, vuelve formalmente iguales a las
personas. Gracias a la ciudadania, libertad e igualdad pueden coexistir como atributos de una misma
persona. Ha de advertirse que tales atributos de la institucion ciudadana no son estaticos. En la
medida en que el ciudadano exige el cumplimiento de un derecho, y luego obtiene la satisfaccion del
beneficio demandado, la institucion ciudadana amplia incrementalmente la franquicia de la libertad,
debiendo procurar simultineamente el mantenimiento de su inherente condicion igualadora. De ahi
que el desarrollo humano habra también de ser concebido como fuente directa del progreso cuando
su mision primera es la igualacion incremental de las libertades.

El concepto de régimen democratico, por su parte, se constituye por una serie de procedimientos
también minimos e indispensables relacionados con la libertad. Libertades para expresarse, para ser
votado, para votar, para formar organizaciones y adherirse a ellas y para competir por el apoyo de
los electores. Han de sumarse a esta serie de prerrogativas las seguridades de que el sistema politico
contard con elecciones libres y justas y también ofrecerd fuentes de informacion alternativas al
Estado. Si se observan con detenimiento los engranajes que hacen funcionar la maquinaria de todo
régimen democratico, se hace patente que cada uno ha sido puesto al servicio de una sola institucion
nuclear: la ciudadania. Solo si se es ciudadano sera posible reclamar las libertades y también las
seguridades establecidas por los procedimientos democraticos. Por tal razén la ciudadania ha de
ser entendida como la institucion primera y fundacional de todo régimen democratico. Esta ha de
contener el conjunto de libertades con que cuenta una persona para participar en la formulacion
de las normas que regularan su conducta y las de las demas personas que compartan su misma
identidad ciudadana. Aqui, de nuevo, la ciudadania se convierte en la coordenada que reune
libertad con igualdad; en este caso, la igualdad politica con la libertad politica. De manera parecida
a las condiciones humanas de desarrollo que antes se presentaron como bdsicas para asegurar la
autonomia material del ciudadano, habran ahora también de ser considerados los procedimientos
que concurren para dotar de autonomia politica a quien ejerza la ciudadania. En otras palabras,
porque cubren a la persona de atributos para que esta pueda ser par y parte en la constitucion de las
normas y de los érganos de poder es por lo que las prerrogativas derivadas del régimen democratico
han de expandir las libertades hacia la dimension de la autonomia politica.

Como se dijo antes, la ciudadania representa el punto donde convergen los tres ambitos
tratados, la democracia, los derechos y el desarrollo humano. Y al hacerlo, los tres ambitos forjan
las verdaderas talla y dimension de la institucion ciudadana. La cual, para materializarse, estara
cifrada por los derechos y por los procedimientos democraticos que sobre ella se impongan. En
una sociedad donde se experimenten altos indices de desarrollo humano, se manifiesten plenos
derechos y se ejerzan procedimientos democraticos regulares, tanto la libertad como la igualdad
ciudadanas tenderan a expandirse. Y todo ello se debera a la presencia de una ciudadania de alta
intensidad, que a su vez ha de ser parte esencial de una democracia de calidad. En sentido inverso,
el desequilibrio en cualquiera de los dmbitos citados terminara redundando en una ciudadania
inestable y de baja intensidad.

Lo que hoy sorprende no es la obvia interaccion de estos tres d&mbitos sobre la vida de los
seres humanos, sino el que hasta ahora hayan sido, cada uno, islas de especializacion precariamente
vinculadas entre si. Como Laurence Withehead (2002) ha hecho notar, la aportacion de Guillermo
O’Donnell a la literatura sobre la materia ha sido precisamente el haber articulado alrededor de
una misma concepcion funcional las discusiones relacionadas con la democracia, los derechos y el
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desarrollo humano. Esta concepcion funcional® convierte a la persona en un «agente» poseedor de un
entramado basico e indisputable de derechos universales vinculados a los tres ambitos de referencia.
Asi, el concepto funcional de ciudadania, en tanto que agencia humana, tendria como objetivo
dotar de autonomia personal, politica, social y econdmica a cada individuo. Se sobreentiende que
sin un funcionamiento equilibrado de las tres dimensiones que componen la agencia ciudadana,
la autonomia derivada de ésta habra de sufrir un grave deterioro. Si ocurriese que las libertades
politicas estuvieran mejor desarrolladas que las capacidades o los derechos humanos, el resultado
neto seria el de una ciudadania disfuncional. Lo mismo habria de ocurrir en el hipotético caso
inverso: si los niveles de desarrollo humano fuesen elevados pero las libertades politicas quedasen
puestas al margen. Lo cierto es que en cualquier combinacion que se proponga, lo deseable para la
agencia ciudadana es un equilibrio estable de los tres elementos que la forman: un buen nivel de
desarrollo humano combinado con derechos y procesos democraticos estables y bien cimentados.
Y es precisamente aqui donde esta aproximacion encuentra su mayor pertinencia, ya que ayuda a
reconcebir los vinculos entre las tres dimensiones, al proveer de un amplio racional politico que
ayuda a pensar al ser humano y a reinterpretarlo integralmente. A partir de la nocion de la agencia
ciudadana se pueden detectar, no solo los desequilibrios entre los tres ambitos, sino también las
politicas y los derechos que han de ser emplazados para reforzarlos.

En este primer apartado se han explorado los principales argumentos tedricos que apuntalan la
necesidad de mirar al ser humano como un todo integrado, donde sus niveles de desarrollo humano
estarian vinculados tanto a los derechos que este posee, como al régimen politico que le gobierna. La
aportacion mas importante que la literatura sobre la materia ha hecho recientemente es la concepcion
de la ciudadania como una agencia humana cuyos tres ambitos concurren simultdneamente. Un
lugar donde, por cierto, pueden observarse con mayor nitidez los desequilibrios que impactan sobre
la vida de las personas y que, por tanto, repercuten en la calidad de la democracia.

2.2 Equilibrios entre derechos civicos, politicos y sociales

También desde la trinchera especializada del derecho se ha llegado a conclusiones similares.
No puede haber una separacion estricta entre los tres derechos que constituyen a la ciudadania
—Ilos derechos civiles, los derechos politicos y los derechos sociales— sin que esta institucion
se vea sensiblemente desequilibrada. De acuerdo con Norberto Bobbio (1991), la libertad politica
ha de ser entendida como una prolongacion del desarrollo de la libertad civil, y ni la una ni la
otra pueden asegurarse una amplia expresion en la sociedad sin que previamente las anteceda la
libertad, que se sostiene por las capacidades basicas que posee el ser humano’. Por tal motivo,
este pensador del derecho llega al extremo de advertir que, en el origen, todos los derechos
son sociales. Si se disocian los derechos politicos (derivados del hecho de vivir en un régimen
democratico) de los derechos civiles (pertenecientes al ambito privado del individuo) o de los

6  Entérminos de O'Donnell, Vargas y lazzetta (2004), es la agencia humana, human agency.

7 La tradicion juridica a la cual pertenece Norberto Bobbio ha rebasado el limites de la academia italiana para encontrar acomodo en los
nuevos paradigmas del pensamiento constitucional europeo. Buena parte de su herencia puede encontrarse en las legislaciones espafiola
y francesa, asi como en e las reflexiones alrededor de los derechos reconocidos por el reciente entramado institucional de la Union
Europea.
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derechos sociales (provenientes de las capacidades humanas minimas para ejercer la libertad), la
institucion ciudadana pierde vigor a la hora de materializarse.

Desde la doctrina juridica despiertan particular interés los derechos sociales, ya que se presupone
que a partir de ellos habran de ser ejercidos los otros dos grupos de garantias individuales. Son
los derechos sociales los que hacen posible traducir los principios abstractos inscritos en las
leyes en comportamientos humanos concretos. Nuevamente aqui, la autonomia de la persona
es un concepto vinculante entre los tres grupos de derechos. Bobbio (1991, p. 44) advierte que
todo ser humano debe tener el poder efectivo de traducir en comportamientos concretos los
comportamientos abstractos previstos por las normas constitucionales que atribuyen este o aquel
derecho y, por consiguiente, debe poseer en propiedad o como cuota de una propiedad colectiva
bienes suficientes para una vida digna.

De ahi que los derechos sociales hayan de ser considerados como indispensables para lograr
tal traduccion, es decir, para sustentar la autonomia a partir de la cual el ciudadano perfeccionara el
ejercicio de sus derechos civiles y politicos. Siguiendo esta linea de reflexion, se puede afirmar que
los derechos sociales son el instrumento clave para que ocurra la actuacion dinamica del ejercicio
ciudadano. Porque se trata de derechos que tienen como objetivo la correccion deliberada de los
desequilibrios (econdmicos, culturales, sociales), es a partir de su reconocimiento que el ciudadano
queda expresamente facultado para exigir la igualdad de oportunidades. Por su definicion, estos
derechos requieren como ningun otro derecho la accion positiva del Estado. Los derechos sociales
hacen que la igualdad decretada formalmente se traduzca en igualdad material, porque obligan tanto
al Estado como a la sociedad a proveer un mismo punto de arranque en la vida, para que la igualdad
entre las personas no solo sea deseable sino también posible. Los derechos sociales habran de ser
comprendidos, pues, como prestaciones especificas de un bien o servicio ofrecidos por el Estado
que la persona podria obtener directamente de los particulares si poseyera medios financieros
suficientes o se encontrase en el mercado una oferta accesible y satisfactoria (Cruz Parcero, 2000).
Ahora que, por ser derechos iguales a cualquier otro, han de ser considerados, al mismo tiempo,
como normas fundamentales que confieren potestades subjetivas vinculantes (exigibles) en su
cumplimiento, ademas de convertirse en reglas y principios obligatorios para la interpretacion
sistematica del derecho. Ha de insistirse: para materializarse, los derechos sociales requieren la
accion positiva del Estado. Con su puesta en marcha se asume que el Estado no ha de conservar para
si solo las actividades de vigilante nocturno que se conforma con proveer de seguridades fisicas a
sus ciudadanos, porque sabe que en una democracia donde las injusticias y las desigualdades sean
la norma, el Estado perderia mucha de su capacidad para gobernar.

La dindmica integral de los derechos es fundamental para el equilibrio de la institucion
ciudadana. Son, en este contexto, los derechos sociales los que por su naturaleza tienen mayor
capacidad para estabilizar la dinamica juridica alrededor de la ciudadania. Y como tales
derechos no pueden producirse sin la accion positiva del Estado, en una democracia los derechos
sociales tienen que ser entendidos como el producto de la negociacion entre los muchos para
solidarizarse entre si.
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2.3 Las politicas diferenciadas, sustentadas en la aceptacion de condiciones
heterogéneas, reequilibran las relaciones entre las minorias y la sociedad

Se requiere mucha imaginacion politica y ain mas imaginacion juridica para acomodar los muchos
desequilibrios que se producen en una sociedad. Obvio resulta afirmar que no se trata solo de decretar
la libertad o la igualdad desde las alturas de un texto constitucional para que ambos principios del
derecho se materialicen. Tanto el Estado como la sociedad habrian de generar las condiciones
para que desde el arranque en la carrera de la vida las oportunidades sean similares para todas
las personas —a pesar de las diferencias o, mas precisamente, a partir de ellas. Tal proposito sera
posible solo en la medida en que el marco juridico-normativo se constituya en un piso compartido
desde donde se refrenden el respeto y la tolerancia por las diferencias. Tal como se prefigura en
el documento elaborado por el PNUD (2004), Human Development Report, Cultural liberty in
today’s diverse world, las identidades de las personas han de ser reconocidas y acomodadas por
el Estado y la gente debe ser libre para expresar sus identidades sin ser discriminada. El objetivo,
pues, tanto de las politicas como de los derechos encaminados a enfrentar los desequilibrios seria
expandir las oportunidades sociales, politicas y econdmicas para ampliar cabalmente las elecciones
de todos los ciudadanos. Solo de esta manera las diferencias en una sociedad dejarian de ser fuente
de desequilibrios e injustas asimetrias.

Una paradoja se desprende de las reflexiones anteriores: resulta anticlimatico potenciar
parejamente las libertades de todas las personas cuando, en la realidad, coexisten ejercicios
diferenciados de la ciudadania por razones de discriminacion. Por una parte se dice que los
desequilibrios entre los ambitos y los derechos que atafien a la persona han de ser corregidos a
través de la ampliacion de las libertades ciudadanas y, sin embargo, tal iniciativa presumiblemente
seria contraproducente en una sociedad donde coexistiesen profundas diferencias sociales,
politicas, econdmicas, culturales, religiosas, étnicas, raciales, etc. En efecto, si solo se tratara de
ampliar libertades en el contexto de una sociedad desequilibrada por sus hondas diferencias, el
resultado neto seria la profundizacion del desequilibrio. Por ello, hacerse cargo de la diversidad es
prerrequisito para la puesta en marcha de los derechos y las politicas que se estatuyan con el objeto
de combatir los desequilibrios. El objetivo asi reformulado buscaria entonces el establecimiento de
derechos especiales para proteger a las personas que sufren alglin tipo de discriminacion negativa,
asi como para el establecimiento de politicas ptblicas focalizadas que tengan por objeto beneficiar
a los grupos que especificamente se encuentran en posicion de ser discriminados. Solo de esta
manera ha de producirse la igualacion de las condiciones que lleven a la extension homogénea de
oportunidades para el ejercicio de la libertad. Luego, para luchar contra los desequilibrios quedarian
justificadas todas aquellas medidas que habilitasen de manera diferenciada a las personas a partir
de las condiciones puntuales que conculcan su libertad. El objetivo ha de ser crear habilidades y
capacidades en quien no las posee por medio de la accion positiva y focalizada del Estado. El desafio
concreto se convierte, por tanto, en acomodar las diferencias de una manera estable y defendible
desde los planos ético, politico y juridico. Uno de los principales mecanismos de tal acomodamiento
de las diferencias sociales es precisamente la proteccion de los derechos de las minorias, entendidas
estas como grupos de la poblacion que se encuentran en situacion de vulnerabilidad frente a las
mayorias sociales.

Advierte Will Kymlicka (1996) que la idea de derechos diferenciados en funcion de un grupo
pareciera antitética con respecto a la vision liberal del mundo. Y, sin embargo, lo que los derechos
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de las minorias quieren tutelar es la libertad de cada individuo que eventualmente se encontraria
conculcada por pertenecer al grupo con el que comparte una misma identidad. No existe mejor
manera de proteger a ese individuo que asegurarle, por medio de las protecciones que reciba su
grupo, que las mayorias de su sociedad no lo privaran de las condiciones minimas para ejercer su
libertad, ni para desarrollar su proyecto de vida. Los derechos de las minorias son por tanto derechos
otorgados a los individuos y ejercidos por estos. Son derechos diferenciados en funcion del grupo,
pero ejercidos de manera individual. Segan Kymlicka (1996, p. 71), estos derechos no tienen que
ver con la primacia de las comunidades sobre los individuos, sino que mas bien se basan en la
idea de que la justicia entre grupos exige que a los miembros de grupos diferentes se les concedan
derechos diferentes.

Asi puestos los términos de la discusion, han de entenderse los derechos de las minorias como
coherente y sistematicamente consistentes con las libertades del individuo, porque su principal
proposito es fomentar y expandir la libertad en un contexto de diversidad. Es premisa de este texto
que para construir una ciudadania de buena intensidad y, por lo tanto, una democracia de calidad,
es necesario que se afronten los desequilibrios existentes en cada comunidad humana a través del
establecimiento de derechos diferenciados y de politicas focalizadas en funcion de los grupos en
situacion de vulnerabilidad. Para corroborar esta hipotesis, en el siguiente apartado se presenta
una primera exploracién empirica, con el solo objeto de observar si existe relacion alguna entre la
adopcion de politicas focalizadas hacia grupos en situacion de vulnerabilidad en las zonas rurales
de América Latina y el desarrollo de procesos democraticos. Realizar esta exploracion, en particular
sobre las zonas rurales, cobra amplio sentido si se admite que la mayoria de los grupos vulnerables
de América Latino viven en regiones predominantemente agricolas. Como podra corroborarse en el
texto que sigue, si bien no todos los paises del subcontinente han optado por una via uniforme para
enfrentar sus desequilibrios, en los paises en que si se han utilizado politicas focalizadas a favor de
sus poblaciones en situacion de vulnerabilidad es posible encontrar tendencias convergentes que
reunen tales politicas focalizadas con el desarrollo democratico.

3. EXPLORACION EMPIRICA

Todavia no es politica unanime en América Latina la adopcioén de programas focalizados para
garantizar la igualdad de oportunidades a las personas que pertenecen a grupos discriminados. A
partir de la base de datos recabada por las oficinas de la FAO en el subcontinente (FAO, 2006),
destaca el hecho de que paises como Argentina, Bolivia, Colombia, Honduras o Republica
Dominicana no tienen reportada ninguna inversion destinada a este rubro en las zonas rurales®.
Contrasta en sentido inverso la aportacion hecha durante la tltima década por paises como Chile,
México o Perti, que paulatinamente han comenzado a invertir volimenes importantes de recursos
en el mejoramiento de la calidad de vida de sus respectivos grupos étnicos. También sobresalen
en la misma direccion las politicas de apoyo a grupos etarios promovidas por Uruguay, asi como
los programas de apoyo familiar establecidos por el gobierno de Cuba.

8  Siempre cabe la posibilidad de que la informacion referida a este rubro de gasto no haya sido recabada convenientemente por la base
de datos utilizada para este analisis.
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Con el objeto de evaluar el impacto que sobre la democracia tienen estas politicas, se han
tomado en consideracion cuatro rubros: apoyo a grupos etarios, apoyo a grupos étnicos, apoyo a
mujeres y apoyo a las familias. Se ha evaluado cada uno por separado y también se construy6 con
ellos una variable ponderada para medir su impacto agregado sobre el desarrollo de la democracia.
Dado que las variables a analizar en este estudio son las relacionadas con el gasto focalizado hacia
grupos vulnerables, asi como con la provision de derechos y libertades basicos, se eligieron de la
base de datos aquellos paises sobre los cuales se contaba con al menos un rubro en los datos de las
variables mencionadas. Por lo tanto, se trabajo con una muestra de 12 paises’. A partir de los datos
disponibles, es posible inferir que no todos los paises de América Latina dedican igual atencion
y recursos a la promocion de sus grupos vulnerables. Sin embargo, una gran parte de ellos si lo
hace. Los montos que se han dedicado a este fin muestran tendencias claras y, en algunos casos,
una relacion positiva importante con la calidad de la democracia. Con el fin de demostrar estas
tendencias en el gasto dedicado a la promocion de grupos rurales en situacion de vulnerabilidad y
su relacion con el desarrollo democratico, se utilizo el indice sobre la calidad de democracia Polity
IV'? como variable politica. Ademas de estas variables principales, se prestd atencion a aquellas
que, dentro de la inversion social rural, se relacionan con la provision de bienes y derechos bésicos.
Por ello, este estudio analizo también las tendencias del gasto en educacion, vivienda, salud y agua.
Es importante mencionar que en todos los casos se tomaron los datos en millones de dolares EE.UU.
corrientes, ya que fue en este formato donde se encontré la mayor cantidad de datos utiles. Para
evitar que las desventajas de esta medida interfirieran con los resultados, se incluy6 también el
deflactor del PIB como una variable de control.

El modelo que aqui se propone se construy? a partir de las cifras contenidas en la base de datos
de la FAQ'". Nuestros analisis estadisticos preliminares mostraron consistencia con el desarrollo
tedrico que se planted en la primera parte de este documento, por lo que se procedid a corroborar
estos hallazgos graficos con una aproximacion econométrica. Dicho modelo de regresion, aunque
consistente con la literatura y con nuestro planteamiento teérico, debe tomarse con cautela, dada la
naturaleza de los rubros y los datos utilizados.

Como puede verse en el Cuadro 1, el promedio del gasto en los rubros de interés para este
analisis brinda una idea clara de los paises que le han destinado recursos y lo han reportado
(1985-2001).

9 Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Perd, Uruguay y Venezuela.
10 Ted Gurr ( 2005). Polity IV Project Dataset.
11 FAO (2005).
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B CUADRO1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PROMEDIO DEL GASTO EN CADA RUBRO DE INTERES POR PAIS, 1985-2001

(Millones de dolares EE.UU.)

Argentina 0,00 0,00 0,00 0,00
Bolivia 0,00 0,00 0,00 0,00
Brasil* 0,01 0,00 0,00 0,00
Chile* 4,03 0,00 0,00 0,00

Colombia 0,00 0,00 0,00 0,00

Costa Rica* 0,52 0,00 0,00 6,31
Cuba 0,02 0,00 0,00 27,11
Ecuador* 0,81 0,00 0,00 0,00
El Salvador 0,00 0,00 0,00 0,00
Guatemala* 0,28 0,60 0,42 0,00
Honduras 0,00 0,00 0,00 0,00
Jamaica 0,00 0,00 0,00 0,00

Meéxico* 125,81 0,00 2,26 0,00

Nicaragua* 0,15 0,14 0,00 0,60

Panam-* 0,13 0,00 0,01 0,15

Paraguay 1,87 0,00 0,00 0,00
Per(* 17,39 0,00 0,00 0,01

Repblica Dominicana 0,00 0,00 0,00 0,00

Uruguay™ 0,00 153,85 0,00 0,00

Venezuela® 0,00 0,00 0,00 0,67

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

* Este signo informa sobre los 12 paises que integraron la muestra para el analisis.

Este cuadro evidencia que no todos los paises de la muestra han implantado politicas de apoyo
focalizado para sectores vulnerables de su poblacion. Es necesario mencionar que tal afirmacion no
puede generalizarse a todos los paises para los que no hay una cifra positiva'>. Sin embargo, para
profundizar en el analisis sobre la tendencia del gasto en estos rubros, fue necesario aislar los datos
utiles. Una vez construida la base con que se trabajo, se realiz6 un analisis de tendencia en el tiempo.
Este andlisis aporta pruebas empiricas que permiten asegurar que en aquellos paises sobre los que
se cuenta con informacion, la tendencia del gasto en apoyo a grupos vulnerables es, en general,
positiva y ascendente. Mas atn, una vez que dicha tendencia se compara con la del desarrollo
democratico, se puede notar una relacion de patrones en algunos de los casos. El comportamiento
del gasto focalizado para los grupos en situacion de vulnerabilidad no es, en ninglin momento,
uniforme. Cada rubro muestra una tendencia diferente (véase el Grafico 1),

12 Es importante recordar que esto puede deberse a que ese dato no esta disponible, lo cual no necesariamente significa que el gasto no
se haya realizado.

13 La unidad de medida del gasto esta considerada en millones de dolares EE.UU.
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GRAFICO 1
MEDIA DEL GASTO EN GRUPOS ETNICOS Y EN MUJERES, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

El gasto en promocion de grupos étnicos y en promocion de mujeres tiene un patréon poco
definido. Si bien ambos presentan un notable aumento a comienzos de la década de los noventa, la
tendencia a largo plazo no se muestra estable en direccion positiva.

Por otro lado, el gasto en grupos etarios y en promocion familiar presenta tendencias mucho
mas claramente identificables. En el Gréfico 2 se puede observar que la direccion positiva del gasto
en dichos rubros es relativamente mas estable.
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GRAFICO 2

MEDIA DEL GASTO EN GRUPOS ETARIOS Y EN PROMOCION FAMILIAR, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Promocion Familiar
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

A pesar del comportamiento desigual del gasto en los rubros analizados, es posible observar
que el gasto focalizado agregado para la promocion de dichos grupos tendio a aumentar a lo largo del
tiempo en los paises que se estudiaron. Como se puede ver, el gasto agregado en grupos en situacion
de vulnerabilidad presenta un comportamiento ascendente en los 12 paises antes mencionados. Y, lo
que es mas importante, la tendencia del desarrollo democratico en los paises anotados muestra una
relacion con este tipo de gastos (véase el grafico 3).
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GRAFICO 3

GASTO AGREGADO Y GASTO AGREGADO (ESTANDARIZADO) EN GRUPOS VULNERABLES, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Nota: Como se advierte en la parte inferior del grafico 3, la medicion del gasto agregado fue estandarizada
(dividida por 10) para facilitar la visualizacion conjunta.

Como puede verse, si se compara el desempefio de la medicion de democracia de Polity 1V,
tomando las medias agregadas de esos mismos paises, con el de los gastos antes presentados, se
puede afirmar que dichas mediciones muestran tendencias similares. La relacion entre cada uno
de los rubros, sin embargo, no se mantiene en todos los casos, por lo que fue necesario analizar
cada uno por separado. En primer lugar, como se desprende de los graficos anteriores, el gasto
en promocion de mujeres fue una de las inversiones mas cuantiosas que hizo el subcontinente en
materia de grupos vulnerables.
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No obstante lo anterior, no se puede establecer una relacion clara entre el gasto focalizado en
mujeres y el desarrollo democratico (véase el Grafico 4).

GRAFICO 4

GASTO FOCALIZADO EN MUJERES Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
GRAFICO 5

GASTO EN GRUPOS ETNICOS Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Lo mismo ocurre con los grupos étnicos que se han beneficiado de un incremento sensible
de los recursos destinados a mejorar sus condiciones de vida. Sin embargo, con los apoyos

destinados a este grupo, la relacion es aun mas ambigua en referencia al desarrollo democratico
(véase el Grafico 5).
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GRAFICO 6
GASTO EN GRUPOS ETARIOS Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Sin embargo, se puede afirmar que existe una relacion relativamente mas definida entre la
media de nuestra medicion de democracia y el gasto en promocioén de grupos etarios (véase el
Grafico 6).

GRAFICO 7
GASTO EN PROMOCION FAMILIAR Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
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Sin duda, el rubro que presenta una relacion definitivamente positiva con el desarrollo
democratico es el de promocion familiar. Mas atin, como se puede observar en el Grafico 7, ambas
tendencias parecen comenzar a converger con el tiempo. Como se puede ver, los graficos anteriores
muestran que la relacion, aunque positiva, es muy diferente en cada caso. Por lo tanto, es importante
mencionar que a pesar de que esta relacion parece positiva a lo largo del tiempo, es necesario
profundizar en el analisis estadistico para sustentar tal afirmacion.

Sobre la base de lo anterior, se decidid probar si, en efecto, cada uno de los gastos es
estadisticamente significativo para explicar el desarrollo democratico en los paises de la muestra y,
de ser asi, de qué forma. Para corroborar esto se realiz6 un modelo de regresion en series de tiempo
que incluyera estos cuatro gastos mas una serie de variables de control. Para controlar los efectos
del crecimiento econdmico se incluyeron las variables del PIB per cépita y el deflactor implicito del
PIB. Para considerar, también los efectos relacionados con el tipo de gasto se incluyeron aquellas
variables relacionadas con la provision de garantias basicas. Esto tltimo motivo la inclusion de las
variables de gasto en educacion, salud, agua y vivienda.

Los resultados de este modelo corroboraron la relacion positiva que existe entre el gasto
en promocion de grupos vulnerables y la democracia. Sin embargo, se demostré también que su
relevancia estadistica varia mucho entre los distintos rubros. Sobre la base de la justificacion tedrica
presentada al inicio de este documento, se considerd importante que, ademas de los resultados
respecto al gasto focalizado en grupos vulnerables, este andlisis mostrara la importancia del gasto
en provision de derechos basicos. Una vez mas, sin embargo, la significancia de estas variables no
resulté uniforme.

Se presentan aqui tres modelos que explican de manera diferente los efectos sobre el desarrollo
democratico de los gastos mencionados y su relevancia estadistica (véase el Cuadro 2). En todos
los casos la media de democracia se mantuvo como variable dependiente y nuestras variables de
control (PIB y deflactor) se conservaron intactas. Cada modelo, por lo tanto, muestra, a través de
distintas variables independientes, una manera diferente de explicar el movimiento en dicha media.
Sin la necesidad de variables irrelevantes, el Modelo 3 es el que mejor muestra la fuerte relacion que
existe entre las variables de democracia y gasto en promocion familiar, asi como entre las variables
de democracia y promocion de grupos etarios. Se muestra, ademas, la importancia del gasto en
educacion para explicar dicha variable dependiente.

Estos tres modelos (Cuadro 2) arrojan datos interesantes. En primer lugar, es importante notar
la consistencia de la promocion familiar como variable explicativa estadisticamente relevante.
Asimismo, se puede observar que el gasto en educacion mantuvo su significancia en los tres
modelos. Se puede ver también que el gasto en promocion de grupos etarlos gana importancia
cuando desciende el numero de variables en el modelo. ' ‘
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B CUADRO2
EFECTO DEL TIPO DE GASTO EN EL DESARROLLO DEMOCRATICO
(con variables adicionales de control)

Gasto en promocion de grupos étnicos 0,596 (-0,329) 0,410 (-0,255)

Gasto en promocién de grupos etarios 0,016 (0,010) 0,026* (-0,008) 0,038**  (0,008)
Gasto en promocion de mujeres 0,725 (0,750)

Gasto en promocion familiar 1,383**  (0,315) 1,386**  (-0,294) 0,793* (0,224)
Gasto en vivienda -0,010  (0,009) -0,002  (-0,008)

Gasto en agua 0,034  (0,032) 0,001 (-0,024)

Gasto en salud 0,008 (0,011)

Gasto en educacion 0,025*  (0,009) 0,032**  (-0,005) 0,037**  (0,005)
PIB per capita -0,001  (0,001) -0,001*  (0,000) -0,002**  (0,000)
Deflactor del PIB -2,042  (2,128) -0,423  (-1,564) 1,477 (1,341)
R?interno 0,91 0,89 0,85
NUmero de paises 12 12 12
NUmero de afios 17 17 17
NUmero de observaciones 54 54 54

Nota: Estimado con el método de Minimos Cuadrados Ordinarios, controlando por efectos temporales individuales.
Errores estandares entre paréntesis. * Significativo al 10%; ** significativo al 5%.

También se debe notar que los coeficientes de las variables relevantes son todos positivos,
lo cual corrobora la afirmacion inicial sobre el impacto positivo del gasto focalizado en la calidad
de la democracia. Y lo que es méas importante aun, el efecto del gasto en promocion familiar es
relativamente alto con respecto a las demas variables utilizadas, lo cual es consistente con el patron
mostrado en los graficos anteriores y puede tener implicaciones interesantes. El poder explicativo
del modelo no es completamente claro. Mientras que las r-cuadradas generales tienden a cero, los
porcentajes de variacion interna (la proporcion de la variacion de las mediciones de democracia
en los paises de la muestra) explicados por los modelos tienden al 90%. Por eso el modelo en si
debe tomarse con cautela. Sin embargo, cierto es que estos modelos brindan luz sobre los efectos
que el gasto analizado tiene en el desarrollo de la democracia dentro de los paises latinoamericanos
considerados en este estudio.

Dado que la relevancia estadistica del gasto en educacion fue consistente en los modelos
antes presentados, resultaria necesario explorar un poco mas el comportamiento de los gastos en
provision de bienes basicos y su relacion con la democracia (véase el grafico 8).
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GASTO EN PROVISION DE DERECHOS BASICOS Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001

(Millones de dolares EE.UU.)

Gasto Agregado (estandarizado)

30
25 s
20 i

15
10 ﬁ/

5 ==
0 T T T T T T T T T T T T T T T T 1
19 (o] N~ o] [o)] o - N ] < 1o © N~ [ce] (o] o ~—
[ce] Q [ce] [ce] [Se] D [e2] [e2] [e2] [e2] (2] D [e2] D D o o
[e)] [o)] [e)] [e)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] [o)] o o
— — — — — — — — — — — — — — — N N
—— Media gasto en provision de derechos bésicos ~—— Democracia

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Una vez mas se puede ver que, en el agregado, la relacion es positiva. Sin embargo, no en

todos los casos es claramente directa (véanse los Graficos 9, 10, 11 y 12).

GRAFICO 9

GASTO EN VIVIENDA Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de FAO (2006).
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GRAFICO 10
GASTO EN AGUA'Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)

Agua

40

. —
S~ —————

10
0
Yol (o] N~ o] (o] o - [a) [s0] <t 1) © N~ [ce] D o -
@ ¢ [ee] [ee] [ce] (o] D D D (o] (o] (o] [e2] D D o o
(o] (o] » (o] » (o] » (o] (o] (o] (o] (o] » » (o] o o
-~ -~ -~ -~ -~ -~ -~ -~ ~— -~ -~ -~ -~ ~ -~ N N
—— Media gasto en agua —— Media democracia

Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.

Nuevamente, se puede observar un comportamiento mas bien erratico en las tendencias del
gasto en vivienda y agua. Ninguna de las dos presenta una relacion consistente con la del desarrollo
democratico. Por otro lado, se puede ver un patrén mucho mas estable en los gastos en salud y
educacion (véanse los Gréficos 11 y 12).

GRAFICO 11

GASTO EN SALUD Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
(Millones de dolares EE.UU.)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de GPRural — FAO, 2006.
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GRAFICO 12
GASTO EN EDUCACION Y DESARROLLO DEMOCRATICO, 1985-2001
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Fuente: elaboracion propia con informacién de GPRural — FAO, 2006.

Al final, es posible afirmar sobre la base de estos graficos que el rubro del gasto en educacion
fue el que mostrd una relacion positiva mas definida. En resumen, se puede decir que si bien el
gasto general, tanto focalizado en grupos vulnerables como para la provision de derechos basicos,
exhibe una relacion positiva con el desarrollo democratico, no todos los componentes de estos
ejercen el mismo efecto. Son el gasto en promocion familiar, el de promocion de grupos etarios y
el de fomento de la educacion los que, como este analisis empirico muestra, tienen un claro efecto
positivo en la calidad de la democracia.

4. CONCLUSIONES SOBRE LAS TENDENCIAS ENCONTRADAS

La investigacion expuesta en este capitulo se inserta en el conjunto de exploraciones que desde la
ciencia y la economia politicas se han realizado para descifrar los vinculos causales que retinen
dos fenomenos humanos deductivamente asociados como muy cercanos: la calidad de vida de
las personas y la calidad de las instituciones democraticas. Cabe destacar que ante la disyuntiva
sobre cual de estos dos fenomenos habria de tomarse como variable dependiente, es pertinente
aclarar aqui que, por lo pronto, no es posible asegurar que se esté en presencia de una direccion
causal preponderante. Es muy probable que en este caso estemos ante una relacion bidireccional,
donde una y otra variable se potencian alternativa y mutuamente en el tiempo: la democracia
ayuda 4 mejorar la vida de las perSona$ y 14 calidad de vida de las personas, a st vez, robustece
la democracia.

Los autores de este texto optamos, sin embargo, por limitar nuestro analisis al segundo orden
de causalidad, colocando la calidad de la democracia como nuestra variable dependiente. Lo hicimos
asi fundamentalmente por dos razones: en primer lugar, porque a partir de una argumentacion
deductiva compartimos el razonamiento hecho por Guillermo O’Donnell en el sentido de poner
a la persona, y no a las instituciones, como eje central de la relaciéon que se establece entre el
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desarrollo humano, los derechos y los procedimientos democraticos. Para este autor argentino
no hay manera de aproximarse al analisis sobre la calidad de la democracia si no se comienza
por mirar de cerca a la ciudadania, entendida como la agencia humana donde convergen tanto
el ejercicio cotidiano de los derechos del ser humano como el contexto econémico y politico
donde la persona desarrolla su autonomia. En este orden de ideas, fue hipdtesis de este trabajo
suponer que una ciudadania de buena intensidad es precondicion indisociable para la existencia
de instituciones democraticas de calidad.

Una segunda razon para haber optado por explorar solo uno de los sentidos de la relacion
entre ambas variables tiene que ver con consideraciones relativas a la extension de este texto. Una
evaluacion sobre el impacto que el desarrollo democratico ha tenido en la calidad de vida de la
poblacion latinoamericana y, en particular, sobre el gasto rural dirigido hacia grupos sociales cuya
ciudadania esta en situacion de vulnerabilidad ameritaba la construccion de un modelo estadistico
diferente al expuesto en estas paginas. Es decir que, para cumplir con su objetivo, se hubiese
requerido un nuevo y distinto instrumento de investigacion, que, por lo pronto, habria quedado
fuera de los alcances previstos en este capitulo. Sin embargo, una vez que se han obtenido pruebas
suficientes para sostener que existe una relacion positiva entre las variables analizadas, resulta
evidente la pertinencia de una futura investigacion que permita recorrer la causalidad inversa, con
el objeto de precisar los efectos provocados por la relacion multidireccional entre la calidad de vida
de las personas y las instituciones democraticas.

Por lo pronto, en términos de la presente exploracion empirica, lo que se busco fue determinar
si ha existido una relacion entre la adopcion de politicas focalizadas hacia grupos en zonas rurales
cuya ciudadania se encuentre en situacion de vulnerabilidad y el desarrollo de procesos democraticos
en América Latina. Para este propdsito se consideraron 12 paises cuya informacion registrada era
suficientemente s6lida para continuar con el experimento. La investigacion anunciada fue posible
gracias a que pudimos manipular dos bases de datos nunca antes comparadas entre si. Por una parte,
se tomo en consideracion la base de estadisticas e indicadores de gasto publico agricola y rural
elaborada por la FAO en 2005 y, por otro, la base de datos construida por Ted Gurr (Polity IV) para
determinar el grado de democratizacion experimentado en los paises considerados.

Elresultadodeestainvestigacion llevaaconcluir que existen tendencias positivas y convergentes
entre las politicas rurales focalizadas hacia grupos que padecen algin tipo de vulnerabilidad y el
desarrollo de instituciones y procedimientos democraticos. Si bien después de relacionar los datos
disponibles en ambas bases, se puede afirmar que no todos los paises analizados dedican igual
atencion y recursos a la promocion de sus grupos vulnerables, lo cierto es que la gran mayoria si
ha adoptado decididamente esta politica de gasto. Entre los 12 paises analizados destacan a este
respecto Chile, Costa Rica, Cuba, México, Perti y Uruguay.

Ahora bien, seria inadecuado suponer que todo gasto rural ejercido para beneficio de los grupos
mencionados ha obtenido resultados homogéneos con respecto al avance democratico. Gracias a la
valoracion estadistica presentada anteriormente, podemos afirmar que, en particular, el rubro de
apoyo a la promocion familiar es el que mejor consistencia explicativa refleja. Este se muestra como
el mas importante con respecto al impacto sobre la variable dependiente. También encontramos una
relacion positiva entre la inversion para el apoyo a grupos etarios vulnerables en zonas rurales y la
buena calidad de la democracia. En cambio, el gasto ejercido en esas zonas hacia los grupos étnicos
y el referido a las mujeres mostraron una relacion ambigua con respecto a la variable analizada.
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Con todo, si se toma en consideracion el gasto agregado de este tipo de politicas focalizadas,
lo cierto es que el impacto democratizador en el continente termina siendo evidentemente positivo.
Lo mismo ocurre con la provision de derechos basicos como la educacion, el agua, la vivienda y
la salud. Aunque aqui, nuevamente, uno de los rubros de gasto es el que mejor exhibe una relacion
positiva. Segun el estudio realizado, el impacto de la inversion en educacion sobre el desarrollo de
la democracia pareciera ser el mas robusto. En resumen, los gastos en promocion familiar, en apoyo
a grupos etarios y en educacion, todo ello en zonas rurales, son los que mostraron un mejor y mas
claro efecto positivo en la calidad de la democracia en los 12 paises analizados.

Seria de lo mas conveniente continuar esta investigacion explorando ahora en qué medida
la transicion a la democracia experimentada por diversos paises de América Latina ha sido un
detonador para la focalizacion del gasto rural a favor de las poblaciones menos favorecidas. Para
desarrollar esta tarea seria indispensable, sin embargo, construir un modelo estadistico distinto al
presentado en este capitulo. En particular se requeriria la reformulacion de los indices e indicadores
utilizados, de tal manera que las regresiones estadisticas se adecuasen convenientemente a este
proposito. Dos serian las interrogantes centrales que habrian de normar esta segunda investigacion:
i) /se comportan los regimenes autoritarios de manera diferente a los democraticos en cuanto al uso
de este tipo de politicas focalizadas?, y ii) ;qué espectro de politicas focalizadas son las que cada
tipo de régimen tiene entre sus preferencias? Para responder ambas dudas seria conveniente evitar
todo prejuicio que por adelantado expusiera conclusiones maniqueas. Es necesario tener en mente
que tanto uno como otro régimen politico necesitan legitimar su poder, lo cual llevaria a suponer
que, por un calculo racional de expectativas, la focalizacion puede estar presente en cualquiera de
los dos extremos institucionales. No obstante, siendo consistentes con los resultados expuestos en
este documento, se estaria en la posibilidad de confirmar que, a medida que tal gasto focalizado
comenzara a ser utilizado, la transformacion de la ciudadania derivada de tal proceso tenderia
inevitablemente a impulsar reformas democratizadoras.
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