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PRESENTACION

El andlisis de las experiencias de los diversos enfogques Yy
programas orientados para enfrentar los efectos de la pobreza rural
que se ejecutaron durante la expansién econdémica de las década de
los 70 posteriormente durante la crisis de los 80 y los primeros
aidos de los 90 esta década, época de ajustes estructurales y
liberalizacién del comercio, sirven de base para proyectar nuevos
planteamientos y lineamientos para una estrategia de crecimiento
econémico, en la que el sector agropecuario juega un papel central
en la reactivacién de las economias latinoamericanas.

El principio central de esta estrategia supera la visién del
sector agropecuario como una mera fuente de excedentes a ser
transferidos al sector urbano-industrial y, por el contrario, se
plantea que el sector agropecuario debe retener y disponer de gran
parte de los excedentes que genera. De hecho, esta perspectiva
dindmica es consistente con los postulados de las politicas de
ajuste adoptadas por la mayoria de los paises de ALC.

Las contribuciones del sector agropecuario que pueden ser
potenciadas en el contexto de esta propuesta son: 1) la generacién
de divisas por medio del lincremento de las exportaciones de
pbproductos agropecuarios y/o el ahorro de divisas debido a la
sustitucién de importaciones; ii) la disminucién de los precios de
productos agropecuarios no transables y de los transables genera un
incremento de los salarios reales, aumentando el bienestar de los
trabajadores y estimulando el crecimiento y la creacién de empleos
en la actividad industrial; iii) la generacién de empleo y la
retencién de la PEA en el sector agropecuario y rural; iv) la
ampliacién del mercado nacional para el sector industrial, a través
de los efectos de eslabonamiento con la demanda final que se
originan en el gasto de los ingresos agropecuarios.

En el contexto de la apertura comercial y de las opciones
productivas que se delinean en este nuevo escenario, la estrategia
de desarrollo econémico de la mayorfa de los pafses de ALC, puede
tener como eje al sector agropecuario, asigndndole un rol
importante a los pequefios productores y pobres rurales, potenciando
los efectos multiplicadores del crecimiento y empleo generados por
el incremento de los ingresos de este subsector. Esto es, la
modernizacién del sector agricola debe ser definitivamente
incluyente, asegurando la incorporacién efectiva de esta porcién de
la poblacién a la produccidén y beneficios econémicos del proceso de
désarrollo, asegurando de paso la aceleracién de las tasas de
crecimiento econémico y la reduccién significativa de la pobreza
rural.

Para que el campesinado se beneficie de este proceso, es
absolutamente esencial que mantenga su participacién en el mercado
nacional y asegure su acceso a activos y servicios de apoyo. Para
lo anterior, se hace necesario eliminar los factores
condicionantes, como su limitado acceso a los procesos de toma de
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decisiones, insuficiente participacién en la negociacién politica,
escaso control sobre los canales de comercializacibén, acceso
limitado al crédito y a la tenencia de la tzerra, restringido
acceso a los bienes y servicios piublicos.

. En el contexto actual de disminucifén del gasto publico, el
desarrollo rural en general y el combate a la pobreza en
particular, deben ser concebidos como una inversién social
productiva, adicionalmente, dichas acciones deben reorientar una
parte de los recursos asignados a productos no transables, hacia la
modernizacién de la produccidén para la exportacién o sustitucién de
importaciones. Para asegurar lo anterior, los procesos productivos
promovidos deben disponer de alternativas tecnolégicas con un bajo
componente importado y poco intensivos en el uso de capital.

Uno de los problemas centrales para una polftica dirigida a
enfrentar el tema de la pobreza es el del marco institucional. Los

procesos de reduccién del tamafio del Estado, la privatizacién y
descentralizacién han modificado sustancialmente 1los sistemas

Institucionales. Ello abre un enorme espacio para Jlas
organizaciones de la sociedad civil que pueden asumir muchas
funciones y tareas. EFllo a su vez es congruente con una

profundizacién del sistema democrdtico.

Cualquier estrategia de combate a la pobreza rural deberd
tener como punto de partida la participacién de poblacién que
pretende beneficiar. Esto es, 1los pegquefios productores,
campesinos, asalariados, mujeres, etc., deben jugar un papel
prominente en las medidas que se desarrollardn. En segundo
término, es necesario ajustar los objetivos y el énfasis de los
modelos de desarrollo econdémico de los pafses, para incorporar a
los pobres rurales y aprovechar su potencial productivo por
limitado que éste sea, al mismo tiempo que se desarrollen
mecanismos para lograr mejores niveles de distribucién de los
beneficios del desarrollo econdémico. En tercer lugar, se plantea
la necesidad de diseriar los programas de combate a la pobreza rural
sobre los principios de democratizacién polftica y econdmica,
consolidando los movimientos democratizantes existentes en la
mayorfa de los paises de la regién; fortaleciendo los gobiernos
locales y las organizaciones de la sociedad civil, afianzando los
procesos de descentralizacién del aparato del estado; focalizando
los recursos para determinadas acciones que complementan esfuerzos
publicos y privados en regiones especificas. Finalmente, la
formulacién de programas de combate a la pobreza rural deben
considerar que ésta es socialmente diferenciada y su dindmica
resulta especifica para cada grupo. Su principal determinante
estructural es el acceso a los medios productivos.

No obstante, la coyuntura econémica y politica parece brindar
otra oportunidad para lanzar con éxito nuevas estrategias de
desarrollo rural; dicha oportunidad crea la posibilidad de
utilizarla para estimular el crecimiento silvoagropecuario y ,la
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economia de regiones especificas para combatir la pobreza rural.
Esta posibilidad se transforma a su vez en una necesidad, porque si
bien es cierto que desde la perspectiva econdémica ortodoxa, la
reactivacién econémica puede darse sin los campesinos, estimulando
mds bien el sector agricola moderno; sin embargo, una perspectiva
pragmdtica demanda que el proceso se realice con la inclusién
social y econémica del campesinado y de otros miembros del sector
rural, si se desea consolidar el sistema democrdtico y un
crecimiento genuino. Ello requiere un acuerdo en los principales
actores de la sociedad: empresarios, campesinos, trabajadores, que
determine el camino de la reestructuracién y el crecimiento
econémico y de la reforma del Estado. Un acuerdo como éste puede
legitimar tal proceso al tiempo que incluye las demandas de los
sectores de bajos ingresos. Es a partir de este tipo de
consideracién que la mayoria de los gobiernos latinoamericanos han
disefiado y, en algunos casos, puesto en ejecucién estrategias
multifacéticas de desarrollo rural.

Este documento propugna hacer una contribucién al proceso de
reflexién sobre los temas de desarrollo rural y pobreza. Con este
propésito el material presentado en el primer capitulo centra su
atencién en los resultados de 1los procesos excluyentes de
desarrollo econémico que han sustentado el crecimiento de la
mayoria de los paises del continente; con este fin se hace una
revisién de la evolucién de la pobreza rural. Ya en el segundo
capftulo se hace una revisién de las caracteristicas generales de
la pobreza rural desde la perspectiva social, econémica Yy
ecolbgica. Especial atencién se presta a la heterogeneidad de la
poblacién rural, tanto desde la perspectiva econémica y social,
como desde la perspectiva de género. Esta parte del documento
finaliza con una descripcidén del proceso de desarrollo excluyente
que ha marginalizado a grandes porciones de la poblacién rural. El1
capitulo que sigue analiza el impacto de las politicas de ajuste
estructural y de otras reformas recientes, se hace una somera
revisién de las experiencias de diversas estrategias de desarrollo
rural ensayadas en el continente. Se presentan algunas
experiencias '"exitosas" en las cuales pequefios productores se
articularon a procesos de modernizacién productiva. Finalmente, en
el uUltimo capitulo se presentan los lineamientos centrales de una
propuesta que posibilite el desarrollo rural y permita combatir la
pobreza rural. Cabe resaltar que esta propuesta estd planteada
desde la perspectiva operacional y trata de adecuarse a las
demandas especificas determinadas por el objetivo de este evento,
por ello se hace especial énfasis en el tipo de proyectos que deben
promoverse para responder a la, K especificidad de las diversas
categorfas de pobladores .mrales.I

Es necesario aclarar que el IICA ha venido promoviendo y
desarrollando un marco conceptual y operativo sobre el
desarrollo rural con pobreza rural. Estos trabajos
desarrollan de manera mds completa y profunda el
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CAPITULO I. DESARROLLO RURAL Y EXCLUSION SOCIAL

1.1

Definicién y medicién de la pobreza

Si bien existen diversas definiciones de pobreza, la que
generalmente se adopta es la de aquella situacién que impide
al individuo, a la familia o a un grupo social satisfacer una
o mds necesidades y participar plenamente en la vida social y
polftica de una sociedad dada. Se caracteriza por ser un
fenémeno esencialmente econémico pero estrechamente articulado
con dimensiones sociales, politicas y culturales.

Las necesidades humanas no son solamente biolégicas, sino que
comprenden entre otras aquellas que humanizan las necesidades
biolégicas: alimentacién humana, vivienda, vestido, descanso,
asf como necesidades sin rafz biolbégica como : las
intelectuales, las politicas, recreativas y estéticas. Existe
asi una estrecha relacién entre necesidades humanas y derechos
humanos fundamentales.

EFl Banco Mundial definié un pardmetro relativo para
cuantificar la pobreza, seflalando como pobres todas aquellas
personas que tienen un ingreso inferior al 308 del ingreso
medio nacional; asi bajo este premisa la pobreza siempre
estard relacionada con la sociedad en la cual esté inserta.
Sin embargo, este criterio no permite advertir la situacidén
real de los grupos de mds bajos ingresos, en el caso de un
pals en que la distribucién del ingreso sea equitativa y sin
embargo, gran parte de la poblacién no alcance la satisfaccién
de necesidades bdsicas.

Sin embargo, en América Latina han predominado dos
definiciones de pobreza, que han dado lugar a metodologias de
medicién diferentes : la de la linea de pobreza o enfoque del
ingreso (LP); y la de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI).

La metodologia de LP, consiste en :1) definir las necesidades
bdsicas y de sus componentes; 2) definir una canasta normativa
de satisfactores esenciales (CNSE) para cada hogar; 3) cdlculo
del costo de la CNSE que se constituye en la lfnea de pobreza;
4) comparacién de la lfnea de pobreza con el ingreso del hogar
o con su consumo; y 5) clasificacién como pobres a todos los
hogares cuyo ingreso o consumo es menor que la linea de
pobreza.

tratamiento de estos temas. De hecho, este documento se
preparé con base en algunos de ellos y es menester que
los lectores revisen el material original para tener una
visién completa de la propuesta.

/
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La CEPAL utiliza en sus investigaciones de pobreza el método
de linea de pobreza (LP). Para definir las lineas de pobreza
y de indigencia o pobreza extrema se debe partir de dos
nociones que aunque no estdn rigurosamente pautadas definen en
términos generales dos situaciones: la primera nocién se
refiere a la canasta bdsica alimentaria. Se supone que ella
comprende los alimentos minimos requeridos por la dieta
familiar. La segunda nocién se refiere a la canasta bdsica de
bienes minima que incluye ademds de los alimentos, el costo de
otras necesidades bdsicas propias del consumo privado de las
familias.Ahora bien la linea de pobreza identifica a los
hogares que no pueden adquirir la canasta bdsica de bienes
minima. De acuerdo con la CEPAL el ingreso de estas familias
estarfa corresponderia aproximddamente al doble del costo de
la canasta bdsica alimentaria. La lfnea de indigencia
corresponde a un nivel de ingresos que ni siquiera alcanza
para cubrir la canasta minima de alimentacién. Se ubican aqu{
los hogares que ni siquiera cuentan con los ingresos para
adquirir sélo los alimentos de la canasta bdsica alimentaria.
Como naturalmente, los 1ingresos de estas familias no se
destinan exclusivamente a comprar alimentos, la obligada
cobertura de otras necesidades bdsicas, se traduce en severas
carencias alimentarias. Las estimaciones de pobreza tienen
como base tedbrica los principios enunciados y como instrumento
estadistico las encuestas de ingresos y gastos familiares.

La otra metodologfa utilizada la de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas consiste en los siguientes pasos: 1) definir las
necesidades bdsicas y sus componentes (servicios de agua Yy
drenaje, nivel educativo de 1los adultos y la asistencia
escolar de los menores, electricidad, vivienda, mobiliario y
equipamiento del hogar y el tiempo libre para recreacién); 2)
seleccionar las variables e indicadores que, para cada
necesidad y componente expresen el grado de satisfaccidén; 3)
definir un nivel minimo para cada indicador, debajo del cual
se considera que el hogar no satisface la necesidad en
cuestidén; 4) clasificar los hogares con una o mds necesidades
bdsicas insatisfechas como pobres.

Asf se observa que mientras el NBI se refiere a la
satisfaccién fidctica de las necesidades insatisfechas, el LP
no toma en cuenta la satisfaccién especifica de satisfaccidén-
insatisfaccién sino que, a través de un ingreso o consumo
minimo seflala la situacién de satisfaccién potencial de las
necesidades bdsicas.

Las mediciones realizadas por la metodologfa de LP S

tienen una limitacién importante debido a que toma el ingreso
o consumo privado de los hogares como la Unica variable de la
que dependiera la satisfaccién de necesidades bdsicas. Por lo
tanto, subestima la pobreza al limitarla a una sola variable.
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En realidad, existen otras variables que determinan tal
satisfaccién. Entre ellas se pueden mencionar: 1) el ingreso
corriente; ii) los derechos de acceso a servicios o bienes
gubernamentales; iii) propiedad (o derecho de uso) de activos
que proporcionan servicios de consumo bdsicos; 1iv) niveles
educativos, habilidades y destrezas; v) tiempo disponible para
la educacién, el descanso, la recreacién y el trabajo del
hogar; vi) activos no bdsicos.

Mds recientemente, se ha elaborado una metodologia que toma en
.cuenta las variables mencionadas en el pdrrafo anterior. ElI
método integrado de medicidén de la pobreza (MIP) constituye
una sintesis de los dos métodos anteriores, ya que toma
simultdneamente el andlisis via ingresos asfi como el nivel de
satisfaccién de necesidades bdsicas. Tiene la ventaja
adicional de que permite elaborar una tipologia de pobreza de
relativa homogeneidad, con caracteristicas diferenciales desde
el punto de vista de las politicas que requieren y orientan la
fijacién de prioridades en el desarrollo de programas Yy
proyectos.

En efecto, al interior de los pobres se pueden diferenciar
varios segmentos: el primero es el de los pobres crénicos. Su
situacién se caracteriza por no tener ingresos suficientes
para satisfacer las necesidades bdsicas esenciales de consumo
corriente (LP) pero simultdneamente carecen de elementos mds
estructurales: habitan en viviendas de mala calidad y no
tienen acceso a los servicios pilblicos bdsicos (NBI). Los
pobres crénicos representan para 1990 uno de cada tres
latinoamericanos. En segundo lugar estdn los denominados
pobres solo por ingresos corrientes (LP)(pobres recientes) que
son los que emergieron por efecto de la recesién y el ajuste.
El tercer grupo lo conforman los pobres por NBI cuya tendencia
hacia 1los noventa ha sido de una modesta disminucién
porcentual.

Adicionalmente a estas metodologias de medicidén de la pobreza
se han elaborado Ifndices globales de bienestar como el Indice
de Progreso Social (IPS). Este indicador toma en cuenta tanto
la cantidad de la vida sana como la calidad de la misma.
Resulta interesante si se compara el IPS con el ingreso/per
cdpita porque refleja mejor la situacién de bienestar. Paises
con ingreso/per cdpita similares, difieren en cuanto a la
calidad de la vida, distribucién de los ingresos y prestacién
de servicios publicos. Una sociedad que dedica un alto
porcentaje de sus recursos a bienes y servicios bdsicos como
la vivienda, la salud, la educacién y el saneamiento, tendrd,
en igualdad de circunstancias, mayor nivel de bienestar.

El1 IPS combina ingreso corriente, derechos de acceso a
servicios gubernamentales, propiedad o posesién de activos,
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niveles educativos, habilidades y destrezas,tiempo disponible
para la educacidén y la recreacién y otros activos.

Lo mismo acontece con el Indice de Desarrollo Humano (IDH)
elaborado por el PNUD, que combina el ingreso nacional con dos
Iindicadores sociales: el alfabetismo adulto y la esperanza de
vida (separados para hombres y para mujeres)para obtener una
medida compuesta del progreso humano. Para 1991 el IDH fue
perfeccionado haciéndolo mds sensible a la distribucién del
ingreso dentro de cada pafs. Se incorporé la medicién del
progreso humano en un perfiodo de 15 afios y se le asigné a la
libertad publica su verdadero valor. El1 IDH es un indicador
mds completo que el PNB, ya que refleja la forma en que el
crecimiento se traduce en bienestar humano y social.

Tendencias y Perspectiva Histérica

Este acdpite presenta un panorama general de los niveles de
pobreza rural observados en la regién, proyectando su
evolucién hasta fines del presente siglo, e identificando los
principales focos de concentracién de la pobreza rural
latinoamericana.

Evolucién de la pobreza total

Segin el método integrado de pobreza (MIP), para el afio de
1986, 247 millones de personas eran pobres en ALC. Para 1990
el numero de pobres aumentdé a 270 millones (Ver Cuadro No.1
del Anexo). De ellos casi 150 millones (32.88) son pobres
crénicos.De acuerdo con proyecciones basadas en el mismo
método habrdn en 1995 287 millones de pobres y para el afio
2000 casi 300 millones. A partir de estas mediciones se
observa una disminucién porcentual entre 1986 y el afo 2000
del total de pobres que disminuyen del 61.5% al 56.38. y los
crénicos del 32% al 27.38%.

Otro importante método de medicién de la pobreza es el
ofrecido por el Banco Mundial. Este método descrito
someramente al inicio de este capftulo difiere sustancialmente
de las cifras arrojadas por el MIP. Segun el Banco en 1985,
existian solamente 75 millones de pobre en la regién y sus
proyecciones para el afio 2000 hacen descender esa cifra
absoluta a 60 millones.

Estas diferencias se deben fundamentalmente a que el Banco
Mundial elabora generalizaciones extremadamente amplias sobre
el denominado umbral de pobreza lo que permite establecer
comparaciones entre palses y agregaciones. El1 mismo Banco
reconoce que este umbral de pobreza '"es inevitablemente algo
arbitrario". Lo funda en dos medidas de ingreso por persona al
affo ($275 y $370 por persona a precio constantes) lo que
evidentemente deja de lado las dife-entes categorfas de pobres
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y las causas estructurales, culturales o las originadas ep
resultados de las politicas econémico-sociales que 1
originan. T
Recientemente, tal y como se 1indicé -antes, el PNUD ha
introducido el IDH para combinar el ingreso nacional con otrog
pardmetros componentes del bienestar y dentro de los que sg
incluyen el entorno fisico y la 1libertad. No se trata
exclusivamente, de una medicién cuantitativa, sino que penetra
en una dimensién poco considerada hasta ahora: la que se
refiere a la calidad del crecimiento. El crecimiento queda
definido en términos de la "participacidén de la mayor cantidad
de individuos"; en términos de "bien distribuido'”, lo que
plantea la necesidad de que resulte benéfico para todos los
individuos, y finalmente '"sostenible" de modo que los
sacrificios actuales redunden siempre en beneficios futuros.
En este sentido, el IDH no constituye un método de medicidén de
la pobreza sino del conjunto de factores que contribuyen a
preservarla o bien que potencian las condiciones humanas y
soclales para vencerla.

Como podemos observar del Cuadro No. 2 del Anexo de IDH para
América Latina, la ubicacidén de los paises de acuerdo con su
IDH no corresponde necesariamente al PIB/per capita. Por
ejemplo, Costa Rica se encuentra ubicada en un lugar mds
destacado que Argentina, Venezuela, México y Colombia, todos
ellos con PIB/per capita superior a ella. O el otro caso, el
de Guatemala. Al menos cinco paises del continente con PIB/per
capita inferiores a ella se encuentran emplazados en lugares
que corresponden a un mayor IDH.

Aunque existe una mayor correspondencia entre el porcentaje de
personas bajo la linea de indigencia y el IDH, no existe entre
ambos pardmetros una correspondencia directa. Argentina por
ejemplo, tiene un porcentaje de indigentes menor gque Costa
Rica o Uruguay pero ocupa un nivel Inferior que estos paifses
en el IDH.

Evolucién de la pobreza urbana y rural

Cabe preguntarse si efectivamente la pobreza rural estd
disminuyendo o si por el contrario existen tendencias
diferenciadas y dependientes entre los d4mbitos urbanos y
rural. Se estima que el numero de pobres urbanos entre 1970 y
el 2000 se duplicard, alcanzando los 102 millones; en cambio,
el de pobres rurales se mantendrd casi invariable
Incrementdndose en sélo tres millones. Por eso es necesario
considerar en estas proyecciones, el papel de las migraciones.
De hecho la pobreza urbana se incrementa por efectos de la
traslacién de la pobreza rural hacia las 4reas urbanas. Solo
en muy contadas ocasiones, el pobre de la ciudad se refugia en
el campo, pero es un fenémeno cldsico en AL, qu2 el campo

/
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expulsa sus pobres cumentando asi la masa de indigentes y
desocupados en los cinturones de las grandes ciudades.

Uno de los efectos mds importantes de la crisis de inicios de
la década de los ochenta, fue la aceleracién y expansién del
proceso de crecimiento del sector informal urbano y rural. En
la economia urbana, éste sector ha crecido de un 13 por ciento
del total de la fuerza laboral en 1950, a un 60 por ciento en
1990 en el caso del Peru. Por otro parte, este fenémeno ha
recibido el reconocimiento explicito de organismos
multilaterales de financiamiento y de entendidos en la
materia, que lo observan como un indicador de la incapacidad
del sistema econdmico e institucional de brindar oportunidades
productivas de empleo y generacién de ingresos a la mayorfa de
los ciudadanos. Este fendémeno social tiene sus rafces en los
encadenamientos sociales y econdémicos 1intersectoriales, y
desde esta perspectiva puede ser analizado como el resultado
de la migraciones rural urbanas. Esta correlacién entre lo
rural y lo urbano permite también adelantar la hipbtesis de
que la mayoria de las actividades productivas informales tiene
su origen en el sector rural.

Al analizar las cifras por el método de LP (Ver Cuadro No. 3
del Anexo), se observa que el porcentaje de hogares urbanos
bajo LP en ALC en 1986 es del orden del 30% , mientras que en
el drea rural el nivel de pobreza es del 538. Los indigentes
han crecido en la misma proporcién. En el d4rea urbana pasan
de un 11 a un 14% y en la rural de un 33 a un 368. lo que
parece seflalar la evolucién diferenciada de la pobreza, que
bdsicamente ha sido explicada por la diferencia existente
entre los compradores netos de alimentos y aquellos que los
producen.

Como efecto de los procesos de modernizacién en las economias
latinoamericanas se produjeron una serie de cambios y mejorifas
de la infraestructura de transporte, de servicios, que
aceleraron los flujos de migracién de la poblacién del 4rea
rural a la urbana e incluso al extranjero. Producto de las
presiones econémicas se han generado una serie de estrategias
de sobrevivencia donde la reproduccidén familiar se realiza por
el movimiento de flujos de ingresos del 4rea urbana a la
rural. A estas transferencias habrfia que agregar las que se
producen entre los emigrantes de ALC hacia las urbes
metropolitanas, principalmente hacia los EU, y sus familiares
en el pafs de origen. Podemos destacar los ejemplos recientes
de Nicaragua y El1 Salvador. Ocurre entonces, que cuando
algunos miembros de la familia trabajan en la ciudad, envian
a su familia en el 4rea rural, una parte de los ingresos
percibidos. Solo de esta manera, comprendiendo como operan las
redes de solidaridad familiar y comunal entre los pobres, se
explica la sobrevivencia de grandes contingentes de
latinoamer icanos. :
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Desde el punto de vista de los indicadores del NBI, los
niveles de pobreza global son mds altos en las dreas rurales,
mientras que por ejemplo en Argentina y Costa Rica las
personas pobres en el 4drea urbana representaban el 23.4% y
20.4% respectivamente, en el drea rural era el 48,9% para
ambos paises. Este comportamiento se repite en los 11 pafses
estudiados de ALC. (Ver Cuadro No. 4 y 5 del Anexo)

La situacién de NBI puede haberse complicado debido al
estancamiento del gasto social producto de los programas de
estabilizacién y de ajuste desarrollados en la mayor parte de
los palises de la regién.

Si se utiliza la medicién integral de pobreza (MIP), se
observa que el numero de pobres crénicos y por NBI e
inerciales son mucho mds altos en el drea rural, mientras que
el nimero de pobres recientes son mucho mds altos en el 4rea
urbana, lo que parece ser provocado por el impacto de la cafda
de los salarios, la crisis econémica o la disminucién del
gasto social.

Situacién de la pobreza rural por cateqorfa de paises

No obstante, las cifras anteriormente presentadas son
representativas para la regién, ellas ocultan las profundas
diferencias, que a nivel de pafses, se observan dentro de las
respectivas poblaciones rurales. Estas disparidades se
reflejan en la clasificacién de pafses en cuatro grandes
categorias de acuerdo al porcentaje del total de su poblacién
rural clasificados como pobres.

c\'
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Cuadro No. 1. Categorias de Paises de acuerdo a la proporcién de

pobres rurales

GRUPO DE PAISES | POBLACION POBLACION INDIGENTES

RURAL POBRE RURAL/REGIO RURALES

8 NAL 8 8

URUGUAY/ARGENTI 25 5.0 0.5
NA/GRANADA
COSTA RICA 25 a 50 1.0 0.5
TRINIDAD TOBAGO
MAYORIA ALC 50 a 75 ' 78.0 70
HAITI/BOLIVIA 75 o més 15.0 29

Como se aprecia del cuadro, solo cuatro pafses de ALC tienen
un fndice de pobreza rural, menor al 508 de la poblacién rural
total.

En segundo lugar, se observa a la gran mayoria de estos
palises, ubicados en la franja de niveles de pobreza que puede
alcanzar desde el 508 hasta el 758 de pobres en sus
respectivas dreas rurales. Este grupo representa nada menos
que el 78% de la poblacién rural de ALC. y concentra de ella,
el 798 de todos los pobres y el 708 de todos los indigentes.
En nimeros absolutos, esto significa que de los 93 millones de
pobladores rurales de este conjunto de pafses, 60 millones
viven en condiciones de pobreza y casi 3 millones en la
indigencia.

En el ultimo estrato -con poblacién rural en situacién de
pobreza superior al 758- se incluyen seis pafses: Bolivia,
Nicaragua, Honduras, Guatemala, FEl1 Salvador y Haiti. La
incidencia de pobreza rural es extraordinariamente alta,
reflejando condiciones de pobreza rural generalizados. A modo
de ejemplo, el porcentaje modal de poblacién rural pobre
supera el 808 y de éstos cerca del 808 son indigentes.
Bolivia y Haitf son los dos paises que presentan mayor
incidencia de pobreza rural con porcentajes que abarcan
respectivamente al 868 y 958 de la poblacién rural.

Algqunas consideraciones sobre la pobreza rural y urbana

Origen de la pobreza rural

Aun cuando América Latina se ha caracterizado por altos
niveles de concentracién de la tierra, los procesos de reforma
agraria y de colonizacién que variaron en importancia de pals
a pafs apoyaron el surgimieiito de medianos productores y
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campesinos con tierra, pero esto no alcanzé a modificar de
manera Iimportante la tenencia de la tierra y mds bien en
algunos paises el problema se ha agravado.

A partir de la década de los sesenta comienzan a
experimentarse procesos que, bajo la iniciativa de 1los
gobiernos, pretendfan alterar la desigual estructura de
tenencia de la tierra y, en algunos casos, inclusive el acceso
a otros activos y servicios de apoyo a la produccién.
Asimismo, se desarrolla un dindmica modernizacién que
transforma algunas de las tradicionales haciendas en sistemas
agricolas mds eficientes e integrados. A pesar de la
modernizacién 1indicada,la agricultura latinoamericana
manifiesta en la actualidad un marcado y persistente dualismo.
No se trata ahora del antiguo complejo latifundio-minifundio
sujeto al inmovilismo, al aislamiento '"semifeudadl" como
tantas veces se le describié. Mds bien,con el proceso de
desarrollo, modernizacién e Iincorporacién al mercado de
importantes unidades productivas se origina un nuevo dualismo
caracterizado ahora por el sistema empresa agricola-economia
campesina.

La estructura productiva y el impacto de la pobreza rural.

El crecimiento dindmico experimentado por la produccién
agricola en la regién en los uUltimos 30 afios, ha contado con
un comportamiento diferenciado entre los distintos productos,
advirtiéndose un gran dinamismo en cultivos agroindustriales,
pecuarios y algunas frutas de exportacién; en tanto que la
produccién de alimentos bdsicos para el consumo interno
(granos bdsicos) ha manifestado un débil desarrollo. Esta
evolucién diferenciada de la produccién agropecuaria tisne su
origen en el deterioro progresivo de los rendimientos de
aquellos cultivos asociados al productor campesino, en tanto
el empresario, por medio de la incorporacién intensiva de
capital y tecnologfa ha podido incrementar los rendimientos de
aquellos productos agropecuarios de mayor rentabilidad.

Durante de la década de los 70, las estimaciones sobre la
evolucién del sector, muestran ya importantes diferencias
entre productos y destinos. Las oleaginosas por ejemplo,
alcanzan un crecimiento promedio anual del 14%; las frutas un
3.58, los productos cdrnicos un 3.3% y las bebidas y el tabaco
un 2.58. Estos porcentajes contrastan con los de la produccién
alimentaria en el mismo periodo. Por ejemplo, las rafces y
tubérculos decrecen (-0.78), las leguminosas solo aumentan un
0.78% anual y el mafz un 1.3%.

Si tomamos un perfiodo mds amplio, entre el inicio de los 70 y
fines de los 80,observamos una disminucién global del 9% en la
produccién de rafces y tubérculos un descenso del 88 en los
frijoles. Por su parte, los productos destinados
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principalmente a la exportacién aumentaron significativamente
su rendimiento. Por ejemplo, los pecuarios aumentaron un
258 ,1las oleaginosas un 288, el banano un 12 8 y el café un 98%.

Estas radicales modificaciones y disminuciones en la
produccién alimentaria de todo el continente provocé
naturalmente, cambios drdsticos en los hdbitos de consumo de
la poblacién. En efecto, las disminuciones mds sensibles o los
aumentos mds exiguos se produjeron en alimentos bdsicos,
(rafces y tubérculos,leguminosas, frijol, mafz). Estas
carencias se incrementaron para una poblacién creciente y
afectada por décadas de subalimentacién. Por otra parte, sus
efectos han sido generales en la pobreza global, pues los
campesinos producen alimentos para toda la poblacién y no solo
para si mismos.

De hecho, se registraron increnzntos del consumo de productos
pecuarios y otros alimentos de origen agroindustrial, los
cuales sustituyeron la demand: de alimentos tradicionales,
especialmente a aquéllos cuya principal fuente de
abastecimiento es la pequefa p-oduccién. De esta manera se
estimé que entre inicios de los 70 y mediados de los 80, el
consumo de calorfas/per cdpita/dia aportado por leguminosas
descendié de 203 a 126, al misino tiempo que las provenientes
de tubérculos y raices se redirjo de 161 a 154, mientras el
consumo de calorfas de origen animal aumento de 338 a 369
calorias/per cdpita/dfa para el mismo periodo.

Sin embargo, es necesario agregar que las cifras "per cdpita’,
son generalmente las mds inapropiadas cuando se refiere al
tema particular de la pobreza. Esta exige un examen por grupos
poblacionales,sectores sociales,actividades productivas etc.,
que son forzosamente borrados en las estimaciones 'per
cdpita”. ‘

Los efectos mds importantes sobre la pobreza rural que se han
derivado de esta creciente diferenciacién productiva son, en
primer lugar, la modernizacién empresarial que ha desplazado
enormes contingentes de mano de obra en virtud de la
Incorporacién intensiva de capital y tecnologfa; del mismo
modo el cambio en las relaciones contractuales de trabajo y la
marcada estacionalidad en los requerimientos de mano de obra
de las fincas empresariales, han creado un continuo cambio de
trabajadores permanentes por temporales, acentuando la
inestabilidad de los ingresos y disminuyendo la capacidad
organizativa de los asalariados para negociar sus condiciones
de trabajo. En segundo lugar, 1la demanda por aquellos
- productos de origen marcadamente campesino, ha tenido un
impacto regresivo en los 1ingresos de estcs pequefios
agricultores.
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La concentracién de la pobreza rural en ecosistemas frdgiles
Desde la época colonial se empieza a configurar una estructura
agraria excluyente, que facilité la concentracién de la
propiedad de la tierra en unas pocas manos, relegando al
grueso de la poblacién en zonas menos aptas para practicar la
agricultura y al mismo tiempo mds frdgiles.

Posteriormente, la percepcién de la tierra como mecanismo de
concentracién del poder y .la posterior modernizacién de la
agricultura consolidé esta situacién. De tal forma que los
bajos niveles de productividad de la agricultura campesina, en
gran parte tienen su origen en el escaso potencial productivo
del territorio que ella ocupa, caracterizado por ser zonas
dridas, con fuertes pendientes y malas condiciones de drenaje,
y de irregular pluviometrifa: dreas que ademds de concentrar
gran parte de la agricultura campesina constituyen los mayores
bolsones de pobreza en la regién.

La fuerte presién demogrdfica sobre estos ecosistemas frdgiles
lleva a un progresivo deterioro de los recursos con pérdida de
fertilidad, deforestacidén y erosién fisica, haciendo
irreversible el potencial de sustentacién para las futuras
generaciones y progresiva la declinacién y marginalidad de la
poblacién que allf vive.

CAPITULO II. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA POBREZA RURAL

2.1. Diversidad Nacional y Regional

En los acdpites anteriores se presentaron algunos indicadores
globales, que permiten visualizar la proyeccién hemisférica de
la pobreza rural, vis-a-vis su situacién cambiante en el
tiempo y el espacio. A continuacién se presenta el escenario
espacial por pafses o grupos de paises con los mayores indices
de pobreza, entre los cuales se cuenta el nordeste de Brasil,
México, Centroamérica y el altiplano andino. Es importante
destacar que la pobreza al interior de los algunos tiende a
concentrarse en determinadas '"regiones del interior".

En 1990 Brasii contaba con casi 40 millones de pobres rurales;
es decir algo mds de un tercio del total estimado para ALC. La
mayor concentracioén 608 de pobreza rural esta localizada en la
regién Nordeste. Adicionalmente, cabe sefalar que el Nordeste
brasilefio presenta las mayores brechas en el acceso a
servicios esenciales. Esta situacidén se refleja en las tasas
de analfabetismo que a fines de los 80 alcanzaban el 758% en
contraste con el 258 del sector urbano del pafs; al mismo
tiempo, la esperanza de vida en el sector rural no alcanzaba
los 48 anos, mientras que a nivel urbano sobrep§saba los 65
anos.
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México es el segundo pafs corn los mayores indicas de pobreza
rural en el continente; en efecto, a fines de la década pasada
tenfa mds de 18 millones de pobres, lo cual significa que casi
la quinta parte de toda la pobreza rural de la regién se
encuentra en éste pafs. En orden decreciente los estados de la
unidad federativa con mayor incidencia de pobreza son QOaxaca,
Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Tabasco, Querétaro y Puebla. E1
clima en las zonas de mayor pobreza varia ampliamente, desde
el trépico semihumedo hasta el drido. FEn las regiones dridas
Yy semidridas, en donde los recursos naturales son escasos Y/o
de baja calidad, es posible encontrar las mayores
concentraciones de pobreza, las que con frecuencia sobrepasan
el 80% de la poblacién rural de esas zonas.

E1 Altiplano sur andino abarca el altiplano andino de
Ecuador, Bolivia y Peru, ademds de pequerias dreas del Colombia
y el altiplano chileno. Las condiciones geogrdficas y
ecolbgicas hacen que esta zona posea caracteristicas que la
diferencian del resto. En efecto, el clima a medida que se
gana en altura varia desde cdlido y lluvioso hasta frio y
drido. Las precipitaciones son de 200-500 mm distribuidos en
dos o tres mes en el afio. En estas condiciones, la calidad de
los recursos naturales -sobre todo en los pisos ecolbégicos
superiores- es pobre y muestran alto grado de fragilidad y
son fdcilmente degradables. En esta zona viven cerca de 10
millones de pobres rurales en su mayoria en Bolivia y Perd.

Esta regién posee los niveles mds bajos de ingreso del sector
rural latinoamericano, de hecho, el promedio en algunas zonas
de Bolivia y Peru fluctuaba alrededor de los US$75 per capita
a fines de los 80. En tanto que el porcentaje de la poblacién
analfabeta en estas zonas pueden llegar a ser hasta 10 veces
mayores que aquellos de las zonas urbanas.

Se estima que los seis paises del Istmo Centroamericano
reunfan a inicios de los 90 mds de 5.5 millones de pobres
rurales, lo cual equivale a prédcticamente la mitad de su
poblacién rural. En efecto todos los pafses con excepcién de
Costa Rica, muestran un porcentaje de poblacién rural en
situacién de pobreza que fluctua alrededor del 808%,

Como en todas las zonas de pobreza de la regién, ésta tiene
relacién con dreas de altura, suelos degradados y regiones
semidridas o dridas. Las diferencias en el acceso a los
servicios bdsicos entre los sectores urbano y rural se
manifiestan en indicadores tales <como las tasas de
analfabetismo, que son en general tres veces mayores en las
zonas rurales que en las urbanas. = -~

El Caribe presenta un importante porcentaje de su poblacidén
rural en situacién de pobreza y que para el caso de Haitf
llega al 958. Dicho jpais, por lo tanto, presenta la mayor
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generalizacién de pobreza en el medio iuril y los Indices de
calidad de vida mds bajos del continente. Los recursos
naturales en el Caribe han estado sometidos a una intensa
presién debido a la tardia urbanizacidén que presentan los
paises y a incrementos abrumadores de la poblacién, lo cual se
refleja en las mayores tasas de natalidad de la regién. Como
consecuencia del sobre uso del suelo, la deforestacién, la
degradacidén del suelo ha afectado en algunos pafses a mds de
la mitad del recurso tierra.

Heterogeneidad de la poblacién rural

Desde una perspectiva puramente prdctica, cualquier enfoque de
desarrollo rural que pretenda combatir efectivamente los
problemas de la pobreza en este sector debe tener como primera
consideracién el problema de la tenencia, distribucién y
ocupacién de la tierra, las diferencias sociales, econémicas,
productivas de esta poblacién, al mismo tiempo que se deben
tomar en cuenta explicitamente las peculiaridades ecoldbgicas
de las regiones donde éstas categorias se encuentran
asentadas. Adicionalmente, éstas conjugan y definen un tejido
de relaciones entre si en una determinada unidad espacial.

En este sentido es Iimportante resaltar que una de I¢s
caracteri{sticas mds Iimportantes de los pobres rurales en
particular y de la poblacién campesina en general, es su
heterogeneidad. En efecto, los grupos que 1integran Ja
categorfa de pobres rurales son pequefios agricultores,
campesinos y «&salariados; ademds, en estas categorfas es

necesario reccnocer que en su interior se linsertan Ja
poblacién indigyena, mujeres y joévenes rurales.

Desde una perspectiva prdctica, apuntando hacia la formulacidn
de propuestas para mitigar la pobreza rural, se puede decir
que el campesinado en 'sentido amplio', esta conformado por
tres grandes categorias. La primera esta dada por pequeifias
unidades de produccidén con cierto potencial minimo (tierra,
capital, tecnologfa y mano de obra con un buen nivel de
gestién) que permite su transformacién en ''empresas'
orientadas al mercado. Una segunda categorfa estarfia compuesta
por unidades econémicas subfamiliares, las cuales tienen
acceso limitado a los recursos minimos que asegure su despegue
financiero y econémico. Finalmente, se encuentra aquella
categorfa que carece totalmente de acceso a activos y depende
apenas de su capacidad de asalariarse para generar sus
ingresos.
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2.3. Diferenciacién de Género

En cada una de las categorias descritas, es necesario resaltar
la funcién y participacién de las mujeres, pues se debe
insistir en un hecho generalmente poco apreciado: a diferencia
de los sistemas de produccién y distribucién urbanos, la
actividad productiva del campesinado se realiza mds en
términos de unidad o niucleo familiar que en términos de
funciones laborales individualizadas. Este cardcter integrado
familiar de la poblacién rural, le asigna a las labores
desempeiiadas por las mujeres no un sentido subsidiario o
secundario sino el mismo nivel, y en ciertos casos mis
importante que el trabajo de los varones. De aquf la necesidad
de la insercidén del género en estos andlisis.

La pobreza como fendmeno social generalizado, no resulta
homogéneamente distribuida si se particularizan con mayor
detalle sus receptores y sus efectos.

Tomada en términos globales se aprecia su extensién a nivel de
las poblaciones rurales de ALC como ha quedado indicado
anteriormente. ¢;Pero que ocurre a nivel de los nucleos
familiares o si tomamos en cuenta la divisién social por
edades o por sexo?

No hay estudios pormenorizados que nos indiquen a cabalidad
como se distribuye el ingreso familiar entre los miembros de
la familia, pero puede deducirse con facilidad que el vardén
dispone de la parte sustantiva de esas rentas y que en muchos
casos la maneja de manera arbitraria sin ninguna consideracién
por las necesidades bdsicas del resto de la familia.
Igualmente, la misma falta de incorporacién de la mujer rural
a la toma de decisiones (a nivel familiar y social) determinan
su poca incidencia en la distribucién del ingreso familiar.
Algunos estudios indican que las mujeres y los nifios padecen
niveles de desnutricidén mayores que los jefes de familia o los
varones en edad laboral. Segin estos andlisis la tradicién
impone que 1los varones adultos coman y si algo queda se
reparte entre los demds miembros de la familia.

Fn algunos paises de América Central (Guatemala, E1l
Salvador,Nicaragua) la guerra, la violencia han provocado el
desplazamiento de poblaciones enteras.Pero en muchisimos
casos,el hombre es objeto de la conscripcién forzosa o
simplemente busca trabajo remunerado en dreas de expansidn
agroindustrial o se aventura en las ciudades. El resultado es
que aparecen las familias incompletas donde la mujer se
convierte en jefe de hogar asumiendo todas las
responsabilidades inherentes al hogar y en rnuchos casos queda
¢ cargo del cuidado y explotacién de la paicela.
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Este ferndmeno demanda qu2 la mujer se constituya en el soporte
econémico del hogar lo cual presenta implicaciones en 1los
aspectos de salud y nutricidén femenina y en la materno-
infantil. _

El primer efecto directo de esta situacién es que los .niveles
de pobreza se agudizan en las familias rurales cuyo jefe de
hogar es la mujer.

En segundo término las madres jefes de familia padecen una
discriminacién aun mayor en la medida en que para ellas es mds
diffcil que para 1los varones acceder a los medios de
produccién y principalmente a la tierra. Aln cuando posea una
parcela, 1los servicios productivos le estdn generalmente
vedados porque la costumbre impone que no se le atribuya a la
mujer ninguna capacidad empresarial.

En tercer lugar, la pobreza es mds aguda en el caso de estas
mujeres, en la medida en que la disminucidn del ingreso o el
salario social resultado de los ajustes, las obliga a asumir
roles adicionales en el campo de la educacidén, la salud,y
otros.

Todo lo anterior, constituye lo que se ha dado en llamar la
feminizacién de la pobreza.

Reducida participacidén de los pobres rurales en la toma de
decisiones

América Latina y el Caribe tiene dos grandes retos: la
modernizacién y la democracia. Pero en las actuales
condiciones ambas no pueden existir separadamente. Por el
contrario, ambas deben reforzarse mutuamente. Este es el
criterio que promueve la modernizacién 1incluyente y
participativa, que asegure condiciones de equidad Yy
sustentabilidad, junto a la voluntad social y politica
dirigida a desarrollar a los sectores rurales de mds bajos
ingresos.

Esta propuesta contrasta significativamente con lo acontecido
tradicionalmente en ALC. En efecto, se debe recordar que el
proceso de modernizacién se basé en la exclusién de
importantes sectores sociales de los beneficios del progreso.

:Se verdn ahora los pobres del continente nuevamente exclufdos
del principio de 1la equidad? Para responder a esta
preocupacién deber ser definidos desde una nueva O6ptica los
conceptos de pobreza y equidad, de modo que incluyan no solo
la satisfaccién de necesidades bdsicas, sino también el
concepto de participacién en la toma de decisiones sociales y
en primer lugar en lo que se refiere a la distribucidén del
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ingreso y el poder. Porque la pobreza debe ser vista no solo
como incapacidad para satisfacer necesidades bdsicas sino como
factor de exclusién del sistema de decisiones, como
(powerlessness)es decir, ausencia de poder.

Asimismo, la equidad es el derecho de satisfacer esas
necesidades y de participar en el sistema de toma de
decisiones;es por lo tanto (enpowerment), un derecho a tener
poder.

De modo que el problema bdsico, es que los pobres, casi por
definicién poseen organizaciones sociales y econémicas
débiles, con reducida capacidad para decidir e intervenir en
magnitudes sociales amplias (geogrdficas o politicas) de
manera que el sistema polftico en su conjunto no refleja sus
opciones o necesidades sino las determinaciones de los actores
con mayor fuerza econémica. Por estas razones, el proyecto
social y econémico de hoy debe promover instituciones abiertas
a la participacién y ser flexibles y receptivas ante las
organizaciones sociales de los sectores econémicamente mds
débiles.

CAPITULO III. IMPACTO DE LAS POLITICAS DE AJUSTE ESTRUCTURAL Y DE
OTRAS REFORMAS RECIENTES

| Introduccién

Es de reconocimiento generalizado que la década de los ochenta
fue, en términos econdémicos y sociales, angustiosa y de
'1 retroceso para América Latina y el Caribe (ALC). El1 nivel de
ingreso percdpita caydé significativamente para la mayoria de
los pafses de la regién (ver cuadro 1) y esa caida del ingreso
se tradujo en un deterioro en las condiciones de los pobres,
que vieron empeorar sus oportunidades de empleo y reducidos
sus niveles de 1ingreso real, ya sea por una creciente
informalizacién del empleo, por una caida de los salarios
reales, o por cortes en el gasto piublico social.

Por razones de convencimiento propio en algunos casos y en la
mayorfa de otros por la accién de las 1instituciones
multilaterales de financiamiento, que condicionaron sus
desembolsos a la realizacidén de reformas en las politicas
econémicas, se emprendieron programas de ajuste estructural.
Estos programas, debido a la naturaleza de la filosofia que
los envuelve, no pusieron adecuzda atencién sobre las
implicaciones de dichas politicas sobre 1los especiales
problemas de la pobreza y existen evidencias que permiten
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arirmar que, han tenido un impacto nezgativo sobre el nivel de

bienestar de 1los pobres de la regidn‘.

Relaciones entre las politicas econémicas y la pobreza rural:
una aproximacién conceptual al problema.

El ingreso y la pobreza rural

La pobreza rural suele considerarse como un problema de
insuficiencia de ingreso. En efecto, las metodologifas para la
medicién de la pobreza, tanto urbana como rural, parten
generalmente de la determinacién de una linea de ingreso
(l1inea de pobreza), la cual constituye el limite superior de
los grupos considerados pobres. Es decir, los grupos de
ingresos comprendidos por debajo de dicha linea, son los
considerados como pobres.

Para la determinacién de la linea de pobreza se parte
generalmente de la estimacién del costo de una canasta de
alimentos, cuya composicidn cubre las necesidades
nutricionales de la poblacidén. Para este efecto, se consideran
los hdbitos de consumo predominantes, la disponibilidad
efectiva de alimentos y los precios relativos de dichos
alimentos. A partir de la estimacién del costo de la canasta,
se estiman los ingresos requeridos por 1los bo%ares para
satisfacer las necesidades no alimentarias bdsica °.

Los efectos de las politicas macro y sectoriales

sobre los niveles de ingreso de los pobres rurales.

E1 desempeiio macroeconémico de una economia determinada afecta
los ingresos primarios de los pobres, por ello, las politicas
de ajuste que inciden sobre la "perfomance" de la economia,
tienen efectos directos sobre los ingresos reales de los
pobres rurales.

2 Solamente en los Ultimos afios de la década se opera un
cambio de actitud y se introduce en algunos programas la
preocupacién explicita sobre el nivel de bienestar de los
pobres durante el ajuste.

3 No es el objetivo de este documento entrar en
consideraciones metodolégicas sobre las formas de
medicién de la pobreza. Para abundar en este tema, ver
entre otros: Altimir, 0.(1979); Banco Mundial 1990, CECAL
(1987); Deaton A. y Case, A.(1987); PNUD, 1990, Sen,
A.K.(1976, 1981); Desai, M.(1989/) y Steward, F (1991).
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El impacto sobre el ingreso real de un grupo determinado de
poblacién ( el de los pobres sin tierras de la zona rural o el
de los agricultores pobres) depende de la naturaleza, diseifio
y forma de ejecucién de un determinado programa de reforma.
Algunas medidas polfticas pueden afectar positivamente el
ingreso de un cierto grupo de hogares de bajos recursos,
mientras que otros recursos pueden ser afectados negativamen-
te. De manera similar, las modificaciones hechas a un
programa de reformas politicas pueden cambiar, significativa-
mente, los efectos sobre un grupo de hogares pobres.

No obstante que resulta importante la estructura de la
distribucién del ingreso en una economfa, generalmente un buen
desempefio econémico que signifique crecimiento del ingreso
percdpita, puede ser asociado a un crecimiento del ingreso de
los pobres, una expansién del empleo y declinacién de los
niveles de pobreza. 'Contrario sensu", un cafda en el ingreso
percdpita, estd usualmente asociada a un mayor empobrecimiento
de dicha poblacién.

Desgraciadamente es muy limitada la informacién disponible
para cuantificar los efectos sefialados. Una de las principales
razones por las cuales el impacto en grupos poblacionales de
bajos recursos estd escasamente documentado, es la dificultad
para estimar los efectos con cierto grado de exactitud. Son
muchos los factores y relaciones importantes, por lo que es
dificil separar el impacto de las politicas concretas de de
otras politicas y factores.

Frecuentemente, las reformas politicas comprenden cambios en
variables de particular interés para este sector, tales como:
los precios de los alimentos y productos agricolas, los suel-
dos reales y los gastos gubernamentales en programas sociales,
lo cual permite predecir efectos de corto plazo sobre los
pobres rurales.

Existen, al interior de una economfa vinculos entre las
politicas macroeconémicas y sectoriales (y las metas de la
reforma polftica) y las principales variables macroeconémicas
y sectoriales. Las interacciones entre los distintos cambios
en las politicas son importantes para el resultado final. Para
entender la incidencia sobre los niveles de pobreza, es
necesario identificar los canales o vias a través de las
cuales, las reformas en las politicas afectan los niveles de
ingreso de los pobres rurales.

Por ejemplo, cambios operados en el sector piublico, como
cambios en tributacidén, transferencias y gastos oficiales,
tienen determinada incidencia por subsectores y subgrupos. A
su vez los resultados pueden repercutir en cambios en la pro-
duccién, empleo, pago de factores y precios en los sectores

.
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privados, que a su vez tienen incidencia en los ingresos de
los pobres de la zona rural.

Esas interrelaciones hacen que los ingresos reales de los
pobres en la zona rural puedan verse afectados por cambios en
las polfticas, no sélo a través del sector agricola, sino
también del no agricola. Es importante la distincién entre
ambos sectores, puesto que un cambio en una politica
especifica, puede afectarlos de manera muy diferente. Todo
depende de la importancia relativa de cada sector como fuente
de ingresos, para un grupo particular de gente de bajos recur-
sos.

Se pueden identificar tres grandes fuentes de ingreso
sectorial para los pobres rurales: a) los ingresos derivados
del sector agricola propiamente dicho (por venta de produccidn
excedentaria, por produccién de subsistencia o bien por
remuneraciones al trabajo asalariado); b) 1los 1ingresos
derivados de otros sectores principalmente a través del empleo
y trabajo asalariado y de las ocupaciones en el sector
informal; y, c) el componente de ingreso derivado de la accién
gubernamental (via transferencias y subsidios), tal y como se
puede apreciar en la figura 1.

Los efectos sobre el ingreso real de los pobres rurales de las
polfticas macroecondémicas y sectoriales se pueden identificar
a través de determinar la forma en cémo dichas politicas
afectan los componentes principales de fuentes de ingreso.
Pero también es importante determinar cdémo se afectan los
precios de los productos que consumen los pobres rurales.

Los cambios en politica macroecondémica y sectorial pueden
afectar, por ejemplo, los precios de los insumos y la pro-
duccién, asi{ como la eficiencia de la misma. De este modo,
pbueden generarse cambios en: la produccién, el uso de los
insumos, la venta de la produccién, la rentabilidad y otras
variables sectoriales, en los sectores agricola y no agricola.
Dichos cambios provocarfan variaciones en la composicién y
nivel de ingresos del sector.

Asimismo, los pobres de la zona rural son afectados en sus sa-
larios y empleo, asi como por alteraciones en los precios y
condiciones de la venta de su produccién. También, los cam-
bios en el sector agricola pueden incidir en los ingresos
reales de los pobres de la zona rural, a través de variaciones
en la produccién de subsistencia.

De la misma forma, cambios del sector no agricola pueden afec-
tar los ingresos reales de éstos, mediante alteraciones en los
ingresos de los que trabajan por su cuenta o en sus salarios
y empleo.

/
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Las transferencias gubernamentales y las variaciones en los
precios al consumidor, derivados de los cambios en las polif-
ticas que afectan directa o indirectamente los precios de los
insumos y de la produccidén y la eficiencia de la misma, son
Importantes para el sector agricola.

Dentro del sector rural no agricola, el sector informal de
pequeria escala, proporciona una buena parte de los ingresos de
los pobres en la zona rural y produce bienes y servicios no
comerciables para el mercado local. Los cambios en las poli-
ticas que influyen en la demanda local de estos bienes y ser-
vicios pueden tener implicaciones importantes para los
ingresos de los pobres en la zona rural.

Los ingresos reales de los pobres en la zona rural también
pbueden ser afectados por cambios en las transferencias gu-
bernamentales, los impuestos y los subsidios. Finalmente, los
cambios en los precios al consumidor pueden afectar los in-
gresos reales de los pobres en la zona rural.

A su vez, los efectos sobre el nivel de ingreso de los pobres
rurales no es homogéneo, sino que dependerd de elementos
tales como: a) fuente de ocupacién y/o del ingreso; b)
ubicacidén geogrdfica; c) propiedad de recursos productivos,; d)
fuente de alimentos (vendedor o comprador neto); e) si son los
trabajadores migratorios o temporales y separarse de los
permanentes; y, f) del producto agricola que producen (por
ejemplo, si son productos exportables, productos importables,
o productos no comercializados).

La _solucién micro y la solucién macro a los problemas de la
pobreza rural.

El reconocimiento de que la pobreza rural es un problema
estructural (existe independientemente del efecto de las
politicas de ajuste), pero que las politicas macro y
sectoriales influyen sobre los niveles de ingreso real de esos
grupos poblacionales, nos evidencian que se debe tener muy
claro las diferencias entre posibles soluciones macro y micro.

Como fenémeno estructural y por la incidencia de las politicas
macro y sectoriales, la solucién a la pobreza rural pasa mds
por un enfoque macro que micro. Es decir que se relacionan mds
con las polfticas que afectan a la estructura de la
distribucién primaria del ingreso. Esta particularidad le
Imprime un grado de dificultad mayor al ensayo de posibles
soluciones al problema.

Las soluciones micro, son normalmente mds fdciles de
implementacién y mds exitosas en relacién a grupos objetivo o
segmentos especificos, pero no son fdcilmente generalizables
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por las restricciones que Iimponen, tanto la forma de
apropiacién de los factores, las limitaciones de recursos, la
cantidad de elementos interrelacionados que interactian sobre
el fenémeno y otras condiciones que particularizan a los
diferentes grupos de pobres rurales (tales como calidad de la
tierra, localizacién geogrdfica, composicién de la unidad
familiar, tipo de cultivo asociado, etc.).

Por otra parte, las soluciones macro estdn condicionadas por
las politicas globales generales que los paises adoptan, cuyos
intereses y focos de decisién, se encuentran fuera del sector
(normalmente en los Bancos Centrales, Ministerios de Hacienda
o Gabinetes Econémicos) y sobre 1los cuales, tanto las
autoridades agropecuarias, como los encargados de los
problemas del desarrollo rural, tienen poco nivel de
influencia.

Lo anterior se agrava por el hecho, como veremos en el punto
siguiente, de que la tendencia es a buscar precios
macroeconémicos correctos, evitando distoriones que afecten
los precios relativos. Esto Ultimo significa que existe poco
o ninguin margen para disefar y ejecutar polfticas favorables
para las actividades agricolas y los pobres en las zonas
rurales, ya que -en principio- serfan discriminantes e
introducirian elementos distorgionantes en la economia.

Visién general sobre las politicas macroeconémicas del ajuste

Con la finalidad de examinar el efecto de las politicas de
ajuste estructural y otras reformas recientes, es importante
precisar en qué consisten esas politicas y cudl ha sido el
origen Y formas de implementacidén en la regioén
latinoamericana.

En primer término, se sefialan varias causas como origen de los
programas de ajuste. El agotamiento y la crisis del modelo de
industrializacién sustitutiva de Iimportaciones, y la
necesidad de transferir ingentes cantidades de recursos al
exterior para enfrentar las obligaciones de la deuda
externa acumulada a finales de la década de los setenta y
principios de los ochenta, obligaron a todos los pafses a
transitar por etapas sucesivas de crisis, programas de
estabilizacién y posteriormente de ajuste estructural.

Esas polfticas han tenido comunes denominadores en cuanto a su
orientacién principal, matizada por la corriente predominante
del pensamiento econdémico actual, el cual propende a una mayor
liberalizacién de las econcmifas, sefdalando un papel mds
relevante al mercado en cuanto a las decisiones de asignacién
de recursos, y por ende, una menor participacién del estado.

/
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Los programas de reformas macroeconémicas se han desarrollado
en la regién, no como una evolucidén necesaria para ascender a
estadios superiores de desarrollo, sino como una respuesta a
una situacién de crisis generalizada. Como se mencioné
previamente, estos programas de reforma se han ido adoptando
en los paises de América Latina, no sé6lo por el
convencimiento existente al interior de los mismos, de 1la
necesidad de imprimir un viraje en la estrategia de
desarrollo, sino también y en forma importante, por la
condicionalidad de '"financiamiento a cambio de reformas' que
ha impuesto la banca multilateral de desarrollo, especialmente
el Banco Mundial en sus préstamos de Ajuste Estructural.

Los programas de ajuste estructural consisten en un conjunto
de medidas y politicas, adoptadas por los gobiernos de la
regién, para eliminar o reducir sustancialmente las
distorsiones, obstdculos y entravamientos que impiden un uso
mds eficiente de los factores de la produccién y que limitan
una mayor evolucién del producto social de la economia.
Paradéjicamente, se alega que la mayorfa de las distorsiones
imperantes en las economias de ALC se generan en la propia
intervencién estatal sobre la economfa. Por lo tanto, la
manera de lograr un uso mds adecuado de los factores es, en
sintesis, reducir la accién estatal y dejar en manos de un
mercado mds libre, las decisiones en cuanto a su asignacién.

Entre las distorsiones mds importantes introducidas en el
pasado por los gobiernos de ALC, se citan: a) niveles altos de
proteccién a la produccidén Iinterna (por altos aranceles y
restricciones no arancelarias al comercio internacional); b)
intervencién en la fijacidén de precios internos
(establecimiento de precios mdximos, tarifas, subsidios, etc);
¢) Fijacién de impuestos (por ejemplo a las planillas y a la
exportacién de productos tradicionales); d) tasas de crédito
subsidiadas y financiamiento elevado del déficit del sector
publico; e) Politicas de tipo de cambio no reales que
generaban sesgos antiagricolas.

Los programas de ajuste estructural emprendidos por los pafses
de ALC, aunque varfan en cuanto al ritmo de su
Implementacién, duracién de las etapas, énfasis en los
objetivos de las politicas y los instrumentos utilizados, y
difieren en los anos en los gque comienzan a ejecutarse las
medidas, tienen grandes coincidencias en cuanto a los frentes
atacados y la direccidén de las politicas.

Esos frentes comunes de politicas, son generalmente: a) la
polftica arancelaria; b) la politica de precios; c) la
polfitica impositiva, y, c) la politica de finanzas publicas.
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La politica arancelaria en los programas de ajuste
estructural, se orienta a lograr una mayor apertura comercial,
que Iimplica reducir los niveles de proteccién a la produccidén
interna, tradicionalmente altos debido a la estrategia de
desarrollo seguida en el pasado. Los objetivos de la reduccién
arancelaria y de las trabas al comercio (barreras no
arancelarias), son: ampliar el mercado, incentivar una mayor
productividad en la produccién local, aumentar las
oportunidades de inversién y buscar la especializacidén por
medio de mayores economfas de escala.

La polfitica de precios busca eliminar los elementos que
alteran el funcionamiento adecuado de los mercados de bienes
y factores. Para ello, se busca eliminar o reducir los precios
de sustentacidén, los subsidios, los 1impuestos a las
importaciones y fijaciones de precios.

Por su parte, la politica impositiva busca establecer que las
transferencias de recursos que se realizan entre agentes
econémicos al interior del sistema, se realicen sin perjudicar
los procesos de produccién, ni el ahorro.

La polftica de finanzas piublicas busca que, ni las formas de
financiamiento, ni el gasto publico, introduzcan distorsiones
importantes en la economfa. Para ello, el gasto piublico no
debe ser elemento que estimule la inflacién, ni afecte la
estabilidad macroeconémica. Los precios y tarifas de los
servicios publicos deben reflejar la realidad econémica y no
convertirse en fuente de impuestos, o subsidios, o de
financiamiento extra para el Estado. Asimismo, se debe velar
porque el crédito al sector publico, no se convierta en una
limitante para el acceso al mismo por parte del sector
privado.

Intrinsecamente ligado a las polifticas antes mencionadas, se
encuentra como elemento central de la reforma estructural, la
necesidad de una modificacién del rol a desempefar por el
Estado y del marco institucional piublico en el cual se
desarrollan los mercados. Se considera de que las reformas
macroeconémicas, por s{ solas, son condicién necesaria, mas no
suficiente, para crear una economfia saludable y que pueda
generar rdpido crecimiento de la produccién. Por lo tanto, se
requiere ademds, la reforma del Estado y del papel que
desemperia en la economia.

En efecto, no sélo se regquiere de reducir la intervencidn
estatal en el manejo del tipo de cambio, en la fijacién de las
tasas de interés (liberalizacién de los mercados financieros),
en la determinacién de los precios Iinternos, en la
introduccién de distorsiones a través de subsidios o
Impuestos, sino ademds, revisar sus d4reas de competencia,
aumentar eficiencia de su accionar (v.gr. simplificacién de

/
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trdmites, mejora en la administracién, etc.), hasta traspasar
al dmbito privado, funciones y empresas anteriormente bajo su
é6rbita (privatizacidn).

Respecto del sector agropecuario, en estricto sentido del
modelo neoliberal mds puro, no cabria espacio para las
politicas sectoriales tradicionales, por ende discriminatorias
de los otros sectores, excepto aquellas de cardcter mds neutro
o susceptibles de un aprovechamiento generalizado. Sin
embargo, en este sentido es Iimportante establecer la
diferenciacién entre '"politicas agricolas" y "polfticas para
la agricultura', ya que las mencionadas en 1los pdrrafos
precedentes (las que se refieren a las reformas
macroeconémicas), aunque no son adoptadas al linterior del
sector, ni con finalidad expresa de afectar al mismo, tienen
un indudable impacto sobre su accionar.

Por otra parte y en relacién a la poblacién menos favorecida
en el dmbito rural, si bien en un principio no se establecian
politicas especificas, el reconocimiento posterior del efecto
negativo sobre 1los pobres de los programas de ajuste
estructural, motivé un significativo cambio de actitud hacia
finales de la década de los ochenta, y los organismos
internacionales de financiamiento introdujeron politicas
disefadas paré proteger a los grupos mds vulnerables (v.gr.
politicas de focalizacién del gasto publico social, politicas
compensatorias, etc.).

Resultado de una década de ajuste estructural: mayor
inequidad.

E1 IICA, preocupado por el efecto que sobre los pobres rurales
tuvieran los programas de ajuste estructural, encomenddé la
realizacién de siete estudios de casos, para paises de ALC',
procurando se cubriera la mayor diversidad posible de
tipologfas de paises, estructuras productivas, dimensiones de
la poblacién rural y participacién de las economias
campesinas.

Como se mencionara previamente, los paises analizados pasaron
por sucesivas etapas de crisis, programas de estabilizacién y
de ajuste. Sin embargo la duracién de las etapas, los afios en
que se ejecutan las medidas, el énfasis en los objetivos de
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