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MESA REDONDA

REFORZAR LAS INSTITUCIONES RURALES PARA LOS POBRES:
OPORTUNIDADES Y LIMITACIONES

En la presente nota se facilita informacion basica acerca la pertinencia de las instituciones para los
pobres del medio rural, los enfoques de la transformacion institucional y sus consecuencias para el
FIDA, formulando varias interrogantes que podrian dar lugar a un debate constructivo. Amplia lo
analizado en la mesa redonda sobre la transformacion de las instituciones rurales con el fin de
alcanzar los objetivos de desarrollo del Milenio, celebrada en febrero 2003 con motivo del periodo de
sesiones del Consejo de Gobernadores en el 25° Aniversario del FIDA. Los participantes en la mesa
redonda formularon varias recomendaciones, entre ellas que es necesario que el FIDA ayude a
movilizar a los pobres para que se sumen al proceso de transformacién de las instituciones, y que hay
que invertir en su capacidad para hacerlo. La nota amplia lo expresado en el debate exponiendo a
grandes rasgos los aspectos fundamentales de la transformacion institucional y describiendo recientes
experiencias interregionales en este terreno.

Por razones presupuestarias y ecoldgicas, los documentos del FIDA se producen en cantidad limitada. Se ruega a los delegados que
lleven consigo a las reuniones los documentos que reciban y que limiten su solicitud de ejemplares adicionales.
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A. Qué son las instituciones y por qué son importantes

1. Se ha reconocido ampliamente la importancia de las instituciones para que las intervenciones
encaminadas a reducir la pobreza sean eficaces, como puede verse en las recomendaciones de la
Conferencia de Shanghai de 2004 sobre la ampliacion de la escala en la lucha contra la pobreza: un
proceso global de aprendizaje, y otros foros. También han demostrado considerable interés por este
tema los economistas que han llevado a cabo una amplia labor analitica en la que se demuestra que
corresponde a las instituciones desempefiar un papel esencial en el desarrollo econémico de los paises
de todo el mundo. La pertinencia de las instituciones también ha planteado la necesidad de
perfeccionar un nuevo paradigma de la capacidad de los pobres del medio rural y sus organizaciones
para influir en las decisiones que determinan sus medios de subsistencia. No se trata Gnicamente de un
cambio del enfoque de la asistencia para el desarrollo, sino de un cambio de paradigma, en el que los
pobres pasen a ser protagonistas de su propio desarrollo. Las inversiones en creacion de capacidad
institucional abren las puertas para que se tomen en cuenta realmente las opiniones de los pobres vy,
mas radicalmente, habilita a éstos para influir en las politicas publicas y en la prestacion de servicios.

2. Se ha definido tradicionalmente a las instituciones como entidades organizativas dotadas de
mecanismos procedimentales y de marcos reguladores. A los efectos de esta mesa redonda,
consideraremos que las instituciones son las “reglas del juego”, conforme a la definicion de North
(1990), que comprenden: a) el mandato; factores constitucionales y ambientales; limites dentro de los
cuales actuan los agentes y las organizaciones; b) las relaciones entre los agentes y las organizaciones
en distintos terrenos de interaccidn, y c) las motivaciones, los incentivos y las recompensas que hacen
que los agentes y las organizaciones intervengan y participen en una actividad determinada. Las
instituciones son también las limitaciones formales y no formales que pesan sobre las interacciones
politicas, econdmicas y sociales. Habida cuenta de que la mayoria de los pobres vive en zonas rurales,
el contexto institucional de las instituciones rurales es fundamental para reducir la pobreza y fomentar
el desarrollo, sobre todo en los paises en que diferentes instituciones y organizaciones ejercen una
labor de intermediarias en el acceso de los pobres a los activos, las tecnologias y los mercados.
Habitualmente, regulan ademas las practicas consuetudinarias y los procedimientos administrativos
que determinan si los pobres se beneficiardn de ese acceso o se veran perjudicados por él. Ademas,
hay un acuerdo general en torno al hecho de que la posibilidad que los pobres tienen de influir en las
normas y de ayudar a controlar las organizaciones depende de su poder y de su participacion
fundamentada (FIDA, 2001).

3. ¢Por qué son tan importantes las instituciones? Las reglas formales e informales del juego y las
entidades organizativas pueden excluir o integrar a distintos miembros de la sociedad respecto de un
derecho, un servicio 0 una asistencia determinados y, en Gltimo término, un beneficio dado. Las
instituciones también promueven la cohesion y la estabilidad de la sociedad, disminuyendo los
conflictos civiles y poniendo sordina a las consecuencias negativas de las perturbaciones y los
cambios que tienen lugar en la economia.

4. Para los pobres del medio rural, instituciones y entidades organizativas adecuadas son
doblemente importantes, ya que el aislamiento y las instituciones que actlan incorrectamente influyen
considerablemente en su bienestar. Ademas, los pobres de las zonas rurales padecen de una prestacién
sumamente limitada de bienes publicos, que perjudica ain mas las medidas que tienen por objeto
reducir su pobreza.

5. No es facil hallar maneras de modificar las situaciones y los comportamientos institucionales;
para encontrar soluciones duraderas probablemente serd necesario fomentar una conciencia y un
desarrollo politicos mayores para superar los incentivos politicos e institucionales que suscitan
ineficiencias y exclusion.
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B. Los problemas que plantea la transformacién institucional

6. Una vez reconocida la primacia de las instituciones, se impone examinar cdmo reforzar las
instituciones para los pobres y de éstos, contexto en el cual habréa que considerar varios problemas que
a continuacion se exponen.

7. Primero. La experiencia ha demostrado que los pobres tienen instituciones propias ancladas en
la cultura y la tradicion. Por consiguiente, es fundamental un enfoque doble, ya que es absolutamente
necesario conseguir que las instituciones de las zonas rurales trabajen mejor en favor de los pobres y,
al mismo tiempo, habilitar a éstos para que mejoren sus propias instituciones. Las instituciones no
formales, como los convenios y las normas sociales, apenas han sido objeto de atencion. Son escasos
los estudios realizados acerca de como interacttan las instituciones formales y no formales y, sobre
todo, cudl es la combinacidn de instituciones necesaria para progresar por el camino que conduce al
bienestar de los pobres del medio rural al tiempo que se tienen en cuenta estos dos conjuntos de
normas. Las instituciones que atienden a los pobres deben velar por que éstos tengan igualdad de
derechos y acceso a oportunidades y deben actuar en marcos de transparencia y responsabilizacion
adecuados. También es importante para la sociedad en general erradicar la busqueda de rentas y la
corrupcion. En esta lucha, las propias instituciones —y el conjunto de la sociedad civil— deben
desempefiar un papel. Abordar las instituciones de los pobres consiste fundamentalmente en acumular
capital social. Ahora bien, la politica pablica no puede crear ni conformar facilmente el capital social,
ya que para ello hace falta establecer confianza, crear redes y, sobre todo, una capacidad para
concertarse. La mayoria de los investigadores y profesionales del desarrollo han llegado a la
conclusion de que la consecuencia mas importante de una vida civil activa puede ser una renovada
confianza en la institucion publica del gobierno.

8. Segundo. Las politicas existentes influyen en el desarrollo institucional (y viceversa). Del
examen de la bibliografia disponible sobre el desarrollo se desprende que se ha demostrado
claramente que las politicas que fomentan el crecimiento, inclusive en la esfera de la acumulacion de
capital humano y de la apertura comercial, tienen menos probabilidades de surgir o de ser eficaces alla
donde son débiles las instituciones politicas o de otra indole. También hay pruebas concluyentes de
que hace falta que las politicas correctas estén apoyadas y sostenidas por instituciones fuertes, y de
que las instituciones débiles pueden reducir la posibilidad de que se adopten buenas politicas o pueden
menoscabar su eficacia.

9. Tercero. No se puede perseguir la transformacion de las instituciones aplicando un enfoque
uniforme a todos los casos. Las investigaciones efectuadas muestran que las disposiciones
institucionales y las estrategias de reforma que han dado buenos resultados en un pais no es probable
gue den resultados similares si se trasplantan a otro sin adaptarlas e innovar para tener en cuenta las
circunstancias locales. La bibliografia sobre el crecimiento también subraya que las instituciones de
un pais reflejan el poder y la responsabilizacion de los dirigentes politicos. Su grado de libertad
econdmica puede estar profundamente arraigado en su historia y cultura, haciendo que resulte dificil y
lento el cambio institucional porque los que tienen intereses creados en las disposiciones existentes
pueden no tener interés en introducir o apoyar reformas institucionales de importancia.

10. Cuarto. La descentralizacion puede contribuir al proceso de transformacidn de las instituciones
rurales, pero por si sola no basta para alcanzar los resultados pretendidos. El enfoque de la
descentralizacion tiene muchas definiciones, a veces contradictorias, y no puede abordarse sin
considerar las peculiaridades del proceso en los distintos contextos nacionales. Se reconoce que la
descentralizacion facilita el acceso a la informacién local, impulsa la sensibilidad respecto de las
necesidades locales y fortalece la rendicidn de cuentas a la comunidad local. Es mas probable que los
pobres del medio rural, cuando son conscientes y estan informados, puedan influir en las decisiones
en el plan local en mayor medida que en los centros metropolitanos alejados de los lugares en que
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viven (FIDA, 2001). Ahora bien, muchas veces los intereses especificos regionales y locales pueden
“apoderarse” de los poderes publicos subnacionales y acabar por distribuir rentas entre los grupos
regionales y locales poderosos.

C. Enfoques de la transformacion institucional y puntos de entrada a ella

11.  En su Informe sobre la pobreza rural 2001, el FIDA reconoci6 la importancia de sostener la
gestion del cambio hacia instituciones y programas favorables a los pobres mediante un apoyo
prestado desde abajo. En ese informe se analizan tres enfoques institucionales para potenciar el
empoderamiento de los pobres del medio rural: i) transferencia de poderes y medidas colectivas para
la gestion de los recursos naturales; ii) prestacion de servicios financieros a los pobres; y
iii) establecimiento de vinculaciones con el sector no gubernamental y el sector privado como
asociados en la prestacion de servicios. Ahora bien, en el contexto de las actividades del FIDA en las
regiones de Africa, Asiay el Pacifico y América Latina y el Caribe se estan elaborando y poniendo en
practica otros enfoques complementarios.

12. La gestion de los regimenes de propiedad comin y la participacion de los grupos
indigenas. En Bangladesh y Nepal, se arriendan los recursos de propiedad comun (lagos y bosques
degradados) a las personas mas pobres de las aldeas de su entorno. En Marruecos, el FIDA ha
organizado grupos de parientes en cooperativas encargadas de regular el aprovechamiento de los
pastizales. Este método tiene en cuenta las “reglas del juego” no formales existentes al tiempo que
implanta reglas nuevas, mas formales. Los cambios introducidos son complejos y no se pueden
alcanzar sin la participacion de los pobres en las instituciones de autogobierno locales que ayudan a
establecer un sentimiento de identidad colectiva y a crear y acumular capital social. En todas las
regiones, los pueblos indigenas siguen siendo las poblaciones mas marginadas social y politicamente.
El FIDA ha tenido en cuenta la importancia de las instituciones de los grupos indigenas al ejecutar
proyectos en paises como Bolivia, Mongolia y Filipinas, entre otros. En Bolivia, ha apoyado la
inscripcion territorial de los indigenas y esta prestando ayuda al desarrollo general de grupos
indigenas de la cuenca del Amazonas. En Mongolia, se estdn creando comités de pastores, basados en
los grupos tradicionales de pastores, que llevan a cabo tareas importantes como el fomento y la
supervision del aprovechamiento de las tierras y el mantenimiento y la utilizacion de los puntos de
aguada, reconociéndose con ello los ordenamientos institucionales de los grupos indigenas. En
Filipinas, ha prestado asistencia para facultar a pueblos indigenas para obtener el reconocimiento
juridico de su derecho a dominios ancestrales.

13. Crear coaliciones de los pobres y desarrollar instituciones de base. Este enfoque es
fundamental en la colaboracion del FIDA con los pobres del medio rural y se refleja claramente en el
Marco Estratégico del FIDA (2002-2006), que abarca: a) reforzar la capacidad de los pobres de las
zonas rurales y sus organizaciones; b) fomentar un acceso méas equitativo a los recursos naturales
productivos y la tecnologia, y ¢) aumentar el acceso a los servicios financieros y los mercados. En la
India, Venezuela y otros paises, se han implantado metodologias de microfinanciacion basada en
grupos, que se estan reproduciendo a mayor escala. En Sri Lanka, pequefios grupos de familias
beneficiarias se unieron en organizaciones de aldea activas y luego se agruparon en federaciones de
distrito. Estas estructuras estan inscritas legalmente y planifican y llevan a cabo distintas actividades
de desarrollo conjuntas. Los procesos de movilizacion social y planificacién participativa instituidos
de este modo ayudan a acumular capital social y alcanzar resultados en lo que se refiere a la
potenciacion del empoderamiento de la comunidad, tanto en el plano personal como en el colectivo.
En el Perq, el FIDA ha financiado proyectos que reconocen la existencia de comunidades campesinas
tradicionales, otorgandoles facultades en materia de adopcion de decisiones para planificar y llevar a
la préctica sus propias prioridades de inversion.

14.  Fomentar el desarrollo impulsado por la comunidad. En Africa occidental y central, el
FIDA procura enérgicamente lograr el desarrollo impulsado por la comunidad, que se considera un
instrumento apropiado para poner en practica el Marco Estratégico del FIDA mejorando el acceso al
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capital material, humano y social. Segun este planteamiento, el desarrollo en el plano de la comunidad
funciona conforme a un modelo de asociacion entre la administracion pablica y una o varias
comunidades que actian a modo de consorcio de comunidades vecinas. Mientras que los organismos
oficiales deben ocuparse Unicamente del suministro de bienes publicos, son cuestiones que competen
a la comunidad las actividades generadoras de ingresos, los servicios financieros rurales y el
abastecimiento de agua y el regadio. La experiencia acumulada hasta la fecha indica que de las
comunidades a las que se deja libertad para determinar su programa de desarrollo surge un plan
racional de demanda efectiva. Esta situacion es muy similar a lo que el FIDA ha aprendido en
América Latina, y lo confirma, a base de enfoques impulsados por la demanda y con la transferencia
de responsabilidades y recursos financieros a comunidades en busca de su propio desarrollo.

15.  Ampliar el alcance de las intervenciones impulsadas por la demanda y potenciar el
empoderamiento de las comunidades mediante la transferencia de responsabilidades y recursos
financieros. En América Latina, sobre todo en la region andina, el FIDA ha atendido la demanda de
inversiones y servicios formulada por los propios participantes en los proyectos, transfiriendo
responsabilidades en materia de gestion de las inversiones y control de la prestacion de servicios y
contribuyendo de ese modo a reforzar las instituciones formales y no formales de los pobres del
medio rural. La transferencia de la capacidad de adoptar decisiones y la autoridad sobre los recursos a
las comunidades y los hogares ha aumentado sus ingresos y activos e impulsado la legitimidad de las
comunidades encargadas de planificar y administrar los recursos colectivos. Les ha permitido
convertirse en partes interesadas econémicas y sociales activas que ejercen sus derechos en tanto que
ciudadanos, impulsando de ese modo enormemente su autoestima. Ha sido el ejercicio de los derechos
como ciudadanos lo que ha tenido influencia en el logro de los resultados econémicos de los
proyectos realizados. Las acciones de consolidacion de la ciudadania, como la firma de contratos
juridicamente vinculantes entre comunidades y prestatarios de bienes y servicios, la apertura de
cuentas bancarias en bancos comerciales y la ayuda a beneficiarios de proyectos para que consigan
que el sistema judicial atienda a sus demandas de observancia de los contratos, ha contribuido de
manera considerable a que la ejecucion de los proyectos diese buenos resultados. Diferentes
proyectos, cuyo alcance se estd ampliando para que cubran toda una region del altiplano peruano,
también han facultado ain més los ciudadanos para participar en el desarrollo econémico prestandoles
asistencia para obtener documentos de identidad, inscribir las organizaciones de beneficiarios en tanto
gue entidades legales y garantizar la tenencia de la tierra, todo lo cual refuerza la capacidad de las
comunidades y las familias para actuar en el entorno comercial y empresarial existente. Merece la
pena mencionar que el caso del Per( no es Unico por lo que se refiere a las intervenciones impulsadas
por la demanda y las actuaciones para impulsar el empoderamiento que lleva a cabo el FIDA (por
ejemplo, también en Cabo Verde).

16. Reconstruir las instituciones en las situaciones posteriores a conflictos. Los problemas
institucionales que se plantean en situaciones posteriores a conflictos tienen importancia critica en
muchas regiones. En las zonas rurales, que son las mas damnificadas por los conflictos, las
instituciones y la infraestructura estan destruidas. El problema a que se enfrentan los donantes
internacionales es el de reconstruir la capacidad institucional, sobre todo a nivel comunitario, para
pasar de las intervenciones de socorro al desarrollo. EI FIDA ha reconocido que en las situaciones
posteriores a conflictos se dan circunstancias especiales y delicadas, ya que la manifestacion
institucional de un conflicto es la polarizacién de la sociedad en facciones mantenidas por las
amenazas o el empleo de violencia fisica y psicolégica. Las situaciones de conflicto privan a los
pobres del medio rural de los materiales necesarios para subsistir y de posibilidades de modificar la
situacion, y los vuelven dependientes y pasivos (FIDA, 2004). En Burundi, la estrategia del FIDA ha
reconocido que en un contexto posterior a un conflicto de instituciones desmanteladas, desacreditadas
o0 generadas por el propio conflicto, hacen falta estructuras nuevas que estén orientadas a las tareas



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

concretas de la reconstruccion y la transicion al desarrollo. El planteamiento seguido comprende
establecer comités operativos de desarrollo comunitario, poner apoyo juridico a disposicién de los
pobres del medio rural y educar los miembros de las comunidades rurales en lo que respecta a sus
derechos y deberes como ciudadanos.

D. El rumbo a seguir

17. Este importante desplazamiento del paradigma del desarrollo ha consistido en pasar de las
intervenciones impulsadas por la oferta a las impulsadas por la demanda o de enfoques de arriba abajo
a enfoques de abajo arriba. La experiencia acumulada por el FIDA en el proceso de potenciacion de la
capacidad de accion de las comunidades, de ayudarles a adquirir derechos de ciudadanos y
transferirles recursos financieros para impulsar sus propias iniciativas es de buen augurio por lo que se
refiere a impulsar la reforma institucional. Nuevos planteamientos, como el del desarrollo impulsado
por la comunidad que se ha descrito brevemente méas arriba, encierran grandes posibilidades de
conseguir que los pobres apliquen su poder a su propio desarrollo porque dan el control de las
decisiones y los recursos a los grupos comunitarios. Si se proporciona a los pobres del medio rural
unas reglas del juego claras, acceso a la informacion y suficiente apoyo financiero y en materia de
capacidades, pueden realmente organizarse, determinar las prioridades de la comunidad y abordar y
resolver los problemas locales.

18.  Otra evolucion importante es el paso de una focalizacion en las necesidades de la comunidad
a un enfoque basado en los activos. La focalizacion en las necesidades de la comunidad dio lugar a
una lista inacabable de problemas, que inevitablemente agravaron el ciclo de dependencia. En cambio,
el enfoque basado en los activos parte de lo que existe en la comunidad y se concentra en crear
capacidades para resolver problemas en las personas y la comunidad, centrando la atencion en los
activos productivos, sociales y de otra indole de los hogares, en el entendimiento de que lo que
determina el potencial de crecimiento econdémico y reduccién de la pobreza a largo plazo es la
cantidad, la calidad y la productividad del conjunto de sus activos.

19. Por lo que se refiere a las oportunidades y limitaciones en materia de cambio institucional,
existen determinadas oportunidades de prestar asistencia en un futuro préximo a los pobres para que
hagan que las instituciones les atiendan mejor. Al mismo tiempo, estas oportunidades son también
retos, que deben afrontar los pobres y los donantes por igual. En los Gltimos afios ha habido un
importante movimiento hacia la descentralizacion y el fortalecimiento de los gobiernos locales,
acercando a los pobres las instituciones y las entidades organizativas. Esta situacion plantea un reto a
los pobres por lo que se refiere a su participacion en el marco de gobierno local y a la necesidad de
darles apoyo en este proceso. Las economias en fase de crecimiento ejerceran presion sobre los
recursos naturales, especialmente por parte de las industrias extractivas en las zonas habitadas por los
pobres del medio rural en regiones aisladas. Las instituciones y entidades organizativas débiles de las
zonas rurales no estan equipadas adecuadamente para hacer frente a la presion que las industrias
extractivas pueden ejercer sobre los medios de subsistencia de los pobres en los lugares en que acttan.
Las nuevas politicas comerciales y la formacién de bloques comerciales regionales también
repercutiran en los pobres porque, en la agricultura, habra inevitablemente ganadores y perdedores. La
posibilidad de que se reaviven conflictos en muchas partes del mundo también puede obligar a los
donantes internacionales a prestar asistencia a los pobres para mejorar el marco institucional en una
situacion posterior a un conflicto. Por dltimo, para que los proyectos y programas de modernizacion
del Estado sigan teniendo una prioridad elevada, no se debe dejar fuera de ellos a los pobres y se les
debe consultar sobre los cambios que pueden afectar a sus medios de subsistencia. Si se afrontan estos
retos, debe reconocerse que el proceso de cambio institucional, para beneficiar a los pobres, sera lento
y que estard inmerso en la politica de los intereses creados.
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20. Para impulsar el fortalecimiento institucional, el FIDA ha elaborado instrumentos que:
i) ayudan a comprender las instituciones rurales y la manera en que funcionan, por ejemplo, la
realizacion de andlisis institucionales, la preparacion de documentos sobre oportunidades estratégicas
nacionales y los dialogos sobre la politica institucional con los gobiernos y otros interesados;
ii) mejoran la capacidad de adaptacion de las organizaciones comunitarias y las personas, por ejemplo,
mediante el fomento de asociaciones de ahorro y préstamo basadas en la comunidad; iii) apoyan a las
organizaciones de pequefios agricultores para que puedan participar realmente en la formulacién de
politicas y el cambio institucional, como es el caso de la Reunién Especializada sobre Agricultura
Familiar del Mercado Comudn del Cono Sur, y iv) mejoran la comprension por el FIDA de las
percepciones e intereses de los pequefios agricultores mediante la iniciativa del Foro de Campesinos.

21. Gracias a las actividades del FIDA y a otros mecanismos de apoyo, los pobres del medio rural
pueden adquirir los medios necesarios para facilitar su acceso y su participacion, que pueden
convertirse en una forma de empoderamiento politico y social, ademas de en un mejor bienestar
economico.

E. Propuestas de preguntas para el debate

22. El desarrollo rural entrafia impulsar el empoderamiento de los pobres y sus organizaciones y
darles oportunidades. ;Cémo es posible hacerlo fomentando el cambio institucional, y en qué plano o
planos?

23.  ¢Ayuda el aumento del capital social, la confianza, la transparencia y la responsabilizacion a
conformar instituciones favorables a los pobres del medio rural? ;Como puede conseguirse esto en un
contexto rural inestable?

24. El desarrollo civico ¢es un requisito previo indispensable para mejorar la eficacia de las
instituciones rurales? ¢Contribuyen los enfoques impulsados por la demanda a reforzar las
instituciones rurales y, en caso de que lo hagan, de qué manera?

25.  ¢De qué manera influyen las politicas oficiales en el cambio o la adaptacion de las instituciones
rurales en favor de los pobres (por ejemplo, cémo influye la descentralizacion en las organizaciones
en ciernes basadas en la comunidad)?

26.  ¢Qué papel pueden desempefiar el FIDA y otras instituciones financieras internacionales en el
fomento del cambio institucional favorable a los pobres?

27. (Qué ensefianzas extraidas por el FIDA y otras organizaciones pueden ser repetidas o
ampliadas en su pais o regién? ¢Por qué habrian de serlo? ;Como se puede conseguir?
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