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Resumen

En € afio 2000, en la Cumbre del Milenio convocada por las
Naciones Unidas, los dirigentes de 189 naciones dieron su apoyo alas
metas del milenio. Entre estas metas esta la de reducir la pobreza
extrema a la mitad para € afio 2015. La esperanza es que los informes
periddicos de avance hacia el cumplimiento de las metas fomenten un
debate vigoroso sobre los vinculos entre las prioridades y las opciones
politicas de cada pais y dichas metas. Sin embargo, aungue existe una
conciencia creciente de gque las metas de reduccion de la pobreza no
podrén ser alcanzadas si no se logra reducir la pobreza rural, en la
region no se le habia dado una “mirada rural” aellas. Este documento
pretende ser un primer paso en llenar este vacio.

Por ahora, aunque la poblacion rural de la regién representa
cerca de un cuarto de la poblacion total, la poblacion rural indigente
representa casi la mitad del total de indigentes. Al mismo tiempo, la
reduccion de la indigencia ha sido mucho mas lenta en las &reas
rurales que en las urbanas aungque, en ambas areas, la reduccion ha
sido insuficiente para estar en la buena senda para alcanzar la meta de
lacumbre.

El documento sigue un marco conceptua que parte desde la
relacion macroeconémica entre crecimiento, distribucion y pobreza,
hacia las relaciones microeconémicas entre el acceso de los hogares a
diversos activos (naturales, fisicos, capital financiero, humano y
socia) y su transferencia intergeneracional, mediados por las
desventgjas y discriminaciones que pesan sobre algunos grupos
(étnicos, etarios, mujeres) y las oportunidades que se presentan,
especialmente através del empleo y de lainnovacién tecnol 6gica.
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Introduccion

El propdsito de este documento es doble: primero, llenar un
vacio en cuanto a la informacion que se maneja respecto a las metas
del milenio y la pobreza rural, como se explica méas adelante; segundo,
servir como material de base para e documento “politicas de
desarrollo en economias abiertas’ que la CEPAL presentara en su
trigésimo Periodo de Sesiones, que tendra lugar en mayo 2004, en San
Juan Puerto Rico asi como para la |l Reunién Ministerial para la
Agriculturay la Vida Rural, que tuvo lugar en Panamd, los dias 11y
12 de noviembre 2003."

El documento también forma parte de una suerte de trilogia. Los
dos documentos que lo complementan, de Pedro Tejo y de Ménica
Kjollerstrém respectivamente, también seran publicados como Serie
de desarrollo productivo. El primero da una mirada hacia delante en
cuanto alas perspectivas de la agricultura mundia y de laregién, y las
politicas en curso asi como las que se perfilan como necesarias para
acompanar los desarrollos previstos. El segundo mira hacia las
politicas que se implementaron en la década de los noventa tanto en €l
sector agricola como en las &reas rurales y su impacto.

En el afio 2000 los dirigentes de 189 naciones” decidieron dar su
apoyo a los objetivos de las Metas del Milenio (MDM) para e afio
2015. Estas se componen de ocho metas fundamental es:

Para tal efecto fue presentado en forma de borrador en la Reunién de Delegados Ministeriales, organizada por € IICA y que tuvo
lugar en San José de Costa Rica, losdias 16 y 17 de septiembre 2003)

En la reunién de jefes de Estado, asi Ilamada Cumbre del Milenio, convenida en Nueva Y ork en septiembre 2000 por la Asamblea
General delas Naciones Unidas
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¢ Reducir alamitad el nimero de personas viviendo en pobreza extrema, reducir ala mitad
las personas que no tienen acceso a agua potable y reducir el hambre;

e Lograr laensefianza primaria universal;

¢ Promover laigualdad entre los sexos y la autonomia de la muijer;

* Reducir lamortaidad infantil con dostercios;

¢ Mejorar lasalud maternay reducir la mortalidad materna con tres cuartos;
e Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades;

* Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente;

e Fomentar una asociacién mundial parael desarrallo.

Las metas fundamentales estan divididas a su vez en 18 metas especificas y 40 indicadores
hacia los cuales orientar los planes de accion. En la Conferencia para € Financiamiento del
Desarrollo (Monterrey, marzo 2002), los paises en desarrollo convinieron entre otros a esforzarse
en movilizar més recursos internos a favor del desarrollo. La Cumbre Mundial para el Desarrollo
Sostenible (Johannesburgo, septiembre 2002), otorgd un papel prominente a la agricultura en sus
negociaciones en pro de un desarrollo més equitativo y sostenible para todos. Ambas incorporaron
las MDM en sus propias agendas y declaraciones. La Cumbre Mundial sobre la Alimentacion cinco
anos después (Roma, junio 2002) insté a que se invirtiera la tendencia declinante de los fondos
orientados al desarrollo agricolay rural, tanto en la asistencia oficial para el desarrollo bilateral y
multilateral, como en |os presupuestos nacionales de |os paises en desarrollo. (FIDA, 2003)

A su vez, tres de los puntos de la Declaracién de Bavaro para € Mejoramiento de la
Agriculturay la Vida Rural en las Américas (27de noviembre del 2001) se refieren al contenido de
dos de las MDM, a saber, el punto 5: Asignar un alto grado de prioridad a las politicas nacionales
de seguridad alimentaria (mas la inocuidad y calidad de los aimentos); e punto 13:; Adoptar
estrategias, politicas y programas para reducir la creciente incidencia de la pobreza rural que,
ademas de afectar a quienes la padecen, contribuye a la degradacién de los recursos naturales,
fomenta la violencia, induce a la produccién y comercializacién de cultivos ilicitos, crea
inseguridad en la tenencia de la tierra y debilita la gobernabilidad democrética; y € punto 16:
Redoblar esfuerzos para utilizar practicas agropecuarias ambientalmente amigables y retribuirlas
con incentivos econdmicos, mediante mecani smos gue no distorsionen el comercio.

No hay dudas, por lo tanto, que las MDM deberan ser tomadas en cuenta en la preparacion
del Plan de Accidn “Agro 2003-2015" en € contexto de la Segunda Reunién Ministerial sobre
Agriculturay Vida Rural (Panama, 11 y 12 de noviembre 2003), méximo foro politico hemisférico
al gue le corresponde velar por € cumplimiento de los mandatos de las Cumbres en su area de
competencia.

Una de las esperanzas es que los informes periddicos para ver el avance de los paises hacia
las MDM serviran de catalizadores para movilizar la opinién publicay fomentar un debate nacional
mas vigoroso sobre como estas MDM se aplican a la situacion de cada pais y cdmo se vinculan a
las prioridades para € desarrollo y las opciones politicas. Entre estas metas, la de reducir la
pobreza extrema a la mitad, fue una de las que recibié mayor atencion. En el plano nacional, por lo
menos 48 paises habian iniciado procesos de elaboracion de documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP) a inicios de 2003, pero en ellos no siempre se ha prestado |a debida
atencion a desarrollo rura ni a las necesidades de los pobres de las zonas rurales. (FIDA, 2003)
Por otra parte, existe una conciencia creciente entre las agencias nacionales e internacionales de
desarrollo que las metas de reduccion de la pobreza no podrén ser alcanzadas si no se logra reducir
la pobrezarural. (Globa Donor Platform, 2003)

8
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El presente documento tiene por objeto arrojar més detalles sobre la pobreza rural asi como
llegar a propuestas de politica para tratar de lograr las Metas del Milenio en cuanto ala superacion
de la pobreza en el mayor nimero de paises de la regién, tomando en cuenta que tanto laincidencia
como la brecha de la pobreza suelen ser mayores en las areas rurales que en las urbanas y que se
estima que los indigentes rurales en 2002 representaban algo menos de la mitad (46,8%) del total
de indigentes de laregidn, cuando la poblacién rural representa solo un 24% de la poblacion total.
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|. Lamedicion de la pobreza:
desde lo multidimensional a la
linea de pobreza

En el debate sobre la pobreza, los métodos cualitativos ocupan
un lugar cada vez mas importante. Sentirse pobre es un concepto
relativo que tiene mucho que ver con tener acceso a los recursos
necesarios para satisfacer los niveles de vida gue se acostumbran o
gue se aprueben en la sociedad de pertenencia.

Altimir (1979, p. 1) definié la pobreza como “un sindrome
situacional en el gque se asocian € infraconsumo, la desnutricién, las
precarias condiciones de vivienda, |os bajos niveles educacionales, las
malas condiciones sanitarias, una insercion inestable en el aparato
productivo, actitudes de desaliento y anomia, poca participacion en los
mecanismos de integracion social, y quiza la adscripcion a una escala
particular de valores, diferenciada en alguna medida de la del resto de
la sociedad” .

Ultimamente se han incluido también dimensiones no materiales
0 simbdlicas a concepto de pobreza, como €l manegjo cada vez mas
necesario de varios codigos de modernidad entre los cuales:
disposicion analitica, capacidad de procesamiento de informacion,
habilidades de comunicacién y de gestion con e fin de poder
participar plenamente del mundo globalizado y adaptarse a las nuevas
formas de trabgjo y produccién. Y, si la pobreza se define en términos
de falta de bienestar o de recursos para optar a una buena calidad
de vida, entonces se requiere poner atencién en variables tales
como disponibilidad de tiempo libre, seguridad ciudadana, resguardo

11
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respecto a laviolencia publicay doméstica, proteccion ante situaciones catastréficas, etc. (CEPAL,
20033, p. 61-62)

Si se asume ademas e caracter multidimensional y cualitativo de la pobreza, entonces es
necesario reconocer que no existe un Unico método de medir la pobreza, sino gque, segin las
preguntas que se planteen y de lo que se quiere medir, un método serd mejor gue otro. Sin embargo,
existe una mayor disponibilidad de datos para hacer una medicion monetaria de la pobreza que para
otros enfoques y su comparabilidad es mayor. Aunque la medicién monetaria parece a primera
vista objetiva y precisa, no esta exenta de juicios y elementos subjetivos como, por e emplo, en
cuanto alo gue se considera 0 no como ingreso del hogar (como trabajo doméstico no remunerado,
produccion de alimentos y otros bienes para el autoconsumo), o la definicién del grupo objetivo
para determinar la canasta basica, su contenido en calorias y su costo. (Godoy, 2003;
BID/BIRF/CEPAL, 2000) No obstante, es este Ultimo método, generamente seguido por la
CEPAL, é queregiralamayor parte de lo que agui se presenta, sin olvidar |0s aspectos cualitativos
implicitos involucrados.

12
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Il. El crecimiento economico, la
distribucion de los ingresos y la
reduccion de la pobreza

CEPAL/IPEA/PNUD (2002) desarrollaron una metodologia
novedosa para evaluar la factibilidad primero, y €l progreso después,
de la disminucion a la mitad entre los afios 1999 (afio base para los
datos y célculos)® y 2015 del porcentaje de la poblacién que vive en
pobreza extrema. El estudio concluye que s los paises siguen la
misma trayectoria en cuanto a crecimiento y desigualdad de ingresos
gue en la década de los afios noventa, solo siete de los 18 paises
estudiados lograrian la meta de reduccion de la pobreza extrema4
También concluye que pequefias reducciones en la desigualdad de los
ingresos pueden tener grandes impactos en la reduccion de la pobreza.
Esla“ubicacién” de los pobres vis-a-vis de lamoda de los ingresos, la
gue define cudl es e énfasis que hay que darle a la opcion de
crecimiento versus la de reduccion de lainequidad paratener el mayor
impacto sobre lareduccion de la pobreza.

3

La Meta que establece la Declaracién del Milenio es menos ambiciosa, ya que considera como afio base 1990. La CEPAL ademas

propone la disminucion a la mitad de la pobreza total, no sdlo la indigencia y en nimero de personas y no en porcentgje de la

poblacién (CEPAL, 20034, p. 7)

Para lograr la meta y agrupando los paises de mayor indigencia (mas de 30% de la poblacién total: Bolivia, Ecuador, Guatemala,

Honduras, Nicaragua y Paraguay), de indigencia mediana (de mas de 11% a 30% de poblacién indigente: Brasil, Colombia, El
Salvador, México, Pert, Venezuela) y de indigencia menor (igual o menos de 11% de la poblacién total: Argentina—en base alas
proyecciones para los afios 2000 y 2001, pasaria a integrar € grupo anterior—, Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay) se llega a
requerimientos de crecimiento anual del producto por habitante de cada grupo de respectivamente 3,5%, 1,4% y 1,3%, mientras que
para la regién tomada en su conjunto, € producto por habitante de la regién deberia crecer con 1,4% anual. (CEPAL, 2003a, pp. 14

y 18)

13
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A comienzos del milenio, la situacion no es alentadora. La region acumula ya media década
de bajo crecimiento en una coyuntura econémica internacional adversa. Durante 2002, la actividad
econdmica regional cayd por segundo afio consecutivo (-0.6%), el crecimiento del PIB por
habitante fue negativo (-2.1%), la regién transfiridé recursos financieros netos a exterior por
primera vez desde fines de los afios ochenta, |os términos del intercambio siguieron deteriordndose
y la inflacion llegd a 12%, e doble que en 2001, tras ocho afios de declinacién. Como
consecuencia, aumento la pobreza, se elevd la tasa de desocupacion y la informalidad, y cayeron
las remuneraciones reales. Se rescata sin embargo una tendencia hacia la recuperacion en €
segundo trimestre del 2002 por o que se estima que €l PIB de América Latinay €l Caribe podria
crecer en torno a 1.5% en el 2003 (0.0% per cépita). (CEPAL, 20033, p. 45-46 y CEPAL, 2003b,
cuadro A-1, p. 29)

Ni el andlisis de CEPAL/IPEA/PNUD (2002) ni las MDM mismas hicieron consideraciones
especiales en cuanto a la poblacion rural. Asi, las MDM fijaron la pobreza extrema como los
ingresos per cépita del hogar que fueran inferiores a US$ 1 por dia en 1990 (equivaente a
USS$ 1,24 por dia 0 US$ 37,2 mensuales en 1999) Esta medida de US$ 1 no hace diferencia entre
ingresos percibidos por hogares urbanos o rurales, contrariamente a la linea de pobreza calculada
por la CEPAL vy la de muchos paises de la regién. La CEPAL, por gemplo, fija las lineas de
indigencia® y pobreza’ rurales a 75% del valor obtenido por las urbanas, mientras algunos paises de
laregion trabajan con varias lineas de pobreza, por grandes areas geograficas.

De ser correctas y vdlidas el dia de hoy las razones que llevaron a la CEPAL a gjustar a la
baja |a linea de pobreza para las zonas rurales, entonces la linea de pobreza extrema de 1 US$ a
dia deberia ser gjustada para la poblacién rural a US$ 0,75 (o US$ 27,9 por mes en 1999) y los
calculos hechos ala fecha ser revisados ala bgja. La validez se refiere entre otros al hecho de que
la separacién rural-urbana es crecientemente ficticia en varios lugares de la region, y que las
definiciones censales —Lutilizadas entre otros en | as encuestas de hogares— deberfan ser revisadas.’
Una segunda razén para cuestionar su validez es que la atencién dada estos Ultimos afos al peso de
los costos de transaccion en € costo final del producto para comunidades alejadas de |os mercados,
podria invalidar la opinion de gque los bienes comestibles y otros son més baratos en e entorno
rural que en el urbano.’?

El valor de lalinea de indigencia se refiere a los ingresos necesarios para cubrir una canasta basica de alimentos (ver las discusiones
en torno a su célculo en BID/BIRF/CEPAL, 2000)

El valor delalinea de indigencia multiplicado por dos.

7 Verentreotros al taller rururbano de la Universidad de Sao Paolo en Brasil, liderado por José Graziano da Silva, varios articulos de
Eli daVeigadel Ndcleo de Estudios Agrarios e Desenvolvimento Rural (NEAD), también de Brasil.

Ver entre otros Escoba (2002), quien calcula que para la venta de productos agricolas (papas en este caso en dos distritos de
Huancavelica), los costos de transaccién representan, en promedio, cerca de 50% del valor de los productos vendidos. Para
productores conectados al mercado a través de un camino de tierra, estos resultan ser 60% mas altos que para |os conectados por una
carretera transitable por automdviles todo € afio. El estudio también confirma que los costos de transaccion son mucho mayores
para agricultores de pequefia escala que para los grandes (67% versus 32% del valor de venta). El estudio también muestra que el
agricultor decide donde vender no sdlo sobre la base de los costos y € tiempo para llegar a un mercado particular, sino también en
base a su experiencia en este mercado en particular, la estabilidad de las relaciones con los compradores y los recursos que ya
invirtié en la obtencién de informacion y la supervision de arreglos contractuales implicitos. Un mercado especifico “falla” cuando,
para una persona o un hogar en particular, las diferencias entre € precio de ventay de compra de un bien es demasiado grande. En
este caso, puede ser mejor para el hogar producir € bien para su autoconsumo. En la misma linea, Key, de Janvry y Sadoulet (2001)
afirman que muchos bienes no se transan en las éareas rurales debido a lo prohibitivo de |os costos de transaccion.

14
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Cuadro 1

AMERICA LATINA, 1999: HOGARES BAJO LA LINEA DE POBREZA

(total y rural)

Hogares totales del pais

Hogares rurales

Hogares Hogares % del total Linea de Hogares Hogares Estimacion
con con de pobres pobreza rurales con rurales de
ingresos ingresos que extrema ingresos con proporcién
mensuale per capita residen en rural de per capita ingresos de la
S per de menos zonas ingresos de menos per poblacion
capita de de la linea rurales mensuales de lalinea | céapita de rural en la
menos de | de pobreza per céapita de pobreza menos poblacion
37.20 US$ extrema CEPAL (en extrema de la total en 2000
de 1999 calculada US$ rf. del CEPAL linea de (en %)
(en %) (a) por CEPAL IMF del afio (en %)(b) pobreza
para cada indicado en CEPAL
pais (en %) la nota ) (en %) ®
1 2 3 4 5 6 7
Arg 0,2 6,4 18,8 S.i. S.i. 10
Bol 26,2 39,8 49,5 21,9 64,7 80,7 35
Bra 4,0 13,8 30,3 22,7 27,1 55,3 20
Chl 2,0 6,2 15,6 29,8 8,3 23,8 14
Col 52 26,4 43,2 30,8 34,6 61,8 26
Cri 2,4 13,6 57,5 29,7 9,8 50
Dom 0,2 8,6 43,4 31,6 17,9 39,4 40
Ecu 17,8 32,4 44,3 S.i. s.i 37
Slv 18,6 24,6 55,0 21,6 34,3 65,1 45
Gtm 6,8 36,0 69,9 30,8 45,2 70,0 61
Hnd 23,4 57,2 59,3 27,7 68,0 86,3 52
Mex 6,4 23,8 52,3 50,7 28,5 54,7 25
Nic 15,4 45,0 42,1 20,3 57,5 77,0 45
Pan 2,4 13,6 38,5 31,5 17,2 41,5 42
Pry 7,0 28,8 56,8 32,2 52,8 73,9 44
Per 15,2 23,4 51,2 25,5 47,3 72,5 28
Ury 0,2 1.8 8,6 S.i. S.i. 7
Ven 4,0 19,4 14,8 37,1 28,3 55,6 13
Total 38,3 63,7 25

Fuente: CEPAL/PNUD/IPEA (2002): cuadros 1y 2, para las columnas 1y 2; CEPAL (2003a): cuadro 2 p. 30
para la columna 3; CEPAL (2002a): cuadros 14 y 15 para las columnas 4, 5y 6 y CEPAL/CELADE (1999),
cuadro 11.

? Los ingresos de esta columna son calculados en base a la paridad de poder de compra (PPP). En base a la
PPP ninguna de las lineas de pobreza extrema calculadas por la CEPAL a nivel de pais eran inferiores a US$
37,20 (ver CEPAL/IPEA/PNUD, 2002, cuadro 2), en cambio la linea de pobreza extrema sin ajustar al PPP de
la columna 4, tenia en su equivalente urbano varios paises (Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Nicaragua y
Peru) con una linea por debajo de US$ 37,20.

® Las cifras corresponden a 1999 para la mayor parte de los paises, a 2000 para Chile y México, a 1998 para
Guatemala y Nicaragua, a 1997 para la Republica Dominicana y a 1994 para Venezuela.

Por otra parte, varias encuestas de hogares incorporan solamente ingresos en efectivo y por
lo tanto no incluyen €l equivalente en efectivo de la produccidn para e autoconsumo. Cuando lo
hacen, se hace a “precios de mercado” que suelen ser precios en los mercados urbanos o,
alternativamente, precios al nivel de finca (farm-gate prices) que no son necesariamente reales, ya
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gue los costos de transaccién (tanto para la compra de un eventual sustituto, o para la venta del
producto) gque explican justamente parte del autoconsumo pueden ser muy distintos a los implicitos
en € precio extrafinca. Al no incorporar el autoconsumo como parte del cdlculo del ingreso, se los
subestima y, por lo tanto, se sobreestima la pobreza. Su célculo a valores incorrectos en cambio
puede influir en ambos sentidos.

De los pobres que vivian con menos de US$37,2 mensuales reportados por
CEPAL/IPEA/PNUD (2002), un ato porcentgje pertenecia a hogares rurales. Como se puede
observar de las columnas 3y 7 del cuadro 1, la proporcién de pobres que tienen residenciarural en
el total de pobres es consistentemente mayor a la proporcion de la poblacién rural en la poblacion
total y la incidencia de la pobreza extrema y tota rural también es mayor en todos los paises sin
ninguna excepcion (ver CEPAL, 2002, cuadro 15). Tiene por lo tanto sentido de detenerse
especialmente en la pobrezarural y los factores que inciden sobre ella.
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lll. Analisis de la situacion
Imperante en torno a un marco
conceptual

En este tercer punto, se seguiran los distintos elementos
contenidos en e esquema 1, que representa gréficamente los
elementos relacionados con la pobreza a nivel macro y micro, pasando
desde la relacion entre crecimiento y equidad, a la transmision
intergeneracional de la pobrezay |os grupos sociales tradicionalmente
rezagados. Trataremos asimismo de acercarnos a una vision
diferenciada de la pobreza nacional, urbana y rural, y también de las
posibilidades de superarla a través del crecimiento agricola y no
agricola.
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Figura 1

MARCO CONCEPTUAL: ELEMENTOS RELACIONADOS
CON LA POBREZA A NIVEL MACRO Y MICRO

zZ
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Fuente: Adaptado por Kdbrich, Villanueva y Dirven (2003) a partir de un
taller de trabajo donde participaron funcionarios del Ministerio de
Planificacién de Chile (MIDEPLAN), de la Red Internacional de Metodologia
de Investigacion de Sistemas de Produccion (RIMISP), del Instituto de
Desarrollo Agropecuario de Chile (INDAP), del Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA) y de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) en Santiago de Chile, abril, 2001.

A. Lo macro: crecimiento y equidad

El crecimiento tiene unaincidencia directa sobre la disminucion de la pobreza porque surgen
oportunidades de generacion de ingresos que, para la mayoria de las personas, se alcanzan através
del empleo asalariado o del empleo por cuenta propia. A su vez, una recesion econdmica tiene el
efecto contrario y, Morley (2000) ha demostrado que la asimetria ha aumentado en las Ultimas
décadas, o0 sea que en América Latina €l crecimiento del PIB en un punto tiene menor efecto
positivo sobre el empleo y la reduccion de la pobreza que una disminucion similar del PIB tiene
como efecto negativo. En consecuencia, un crecimiento regular es mucho mejor que uno fluctuante
como el que ha caracterizado alaregion en estas dos Ultimas décadas.

Varios precios macroecondémicos no impactan por igual a los distintos agentes econémicos.
Asi, cuanto los pobres son afectados por latasa de cambio dependera de lo transable de |os bienes
gue consumen o venden. Lo mismo es cierto en cuanto alatasa de interés, en el sentido de que los
gue no tienen acceso a crédito bien poco les afectard cambios -directamente por lo menos-los
cambios en latasa

Las fluctuaciones en el crecimiento del PIB no son solo €l efecto de las relaciones macro-
micro, sino también producto de los desastres naturales que afectan regularmente alaregién y para
los cuales, a pesar de su recurrencia, ho existen suficientes esfuerzos para prevenir sus efectos. El
riesgo o vulnerabilidad® frente a cambios o “shocks’ externos esta intimamente ligado a la pobreza,
debido a que los hogares con pocos recursos tienen una mayor probabilidad que sus recursos se

®  Entendido en e sentido de la probabilidad o riesgo de pasar de la condicién “no pobre” a la condicion “pobre” o de “pobre’ a

“indigente”, entre otros debido ala pérdida de activos.
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hagan insuficientes en cantidad y/o productividad. Para disminuir el impacto de posibles shocks,
los hogares con pocos activos siguen estrategias que, a su vez, aumentan las posibilidades de
convertirlos o mantenerlos como hogares pobres, generando un circulo vicioso. Este circulo vicioso
se debe a que la magnitud de la vulnerabilidad del hogar afectala estructuray el uso de sus activos,
limitando la inversion en alternativas rentables, especialmente cuando € entorno es incierto y la
irreversibilidad importante, y obligandolo a mantener portafolios de activos que probablemente son
adecuados para garantizar el consumo, pero que no necesariamente son muy productivos. La
continuidad de los cultivos tradicionales y la escasa diversificacion productiva en el sector
campesino, especialmente el mas pobre, son un reflejo de esta situacion.

Las implicancias de la vulnerabilidad al momento de disefiar politicas contra la pobreza son:
primero, contar con un marco econémico, politico y legal estable, através del cual se disminuyala
inseguridad frente a estos shocks y, en algunos casos, la probabilidad de su ocurrencia; segundo,
contar con herramientas parala mitigacion de ciertos eventos, especialmente |os desastres naturales
recurrentes, antes que estos ocurran. Las acciones paliativas, gue normalmente se hacen efectivas
después de la emergencia, permiten mitigar el problema causado por € desastre, pero no logran
reducir la incertidumbre que enfrentan los hogares més pobres. Los seguros de desempleo y
agricola, cuando son accesibles a los sectores més pobres, son un avance en esta direccion.
(Kdbrich, Villanuevay Dirven, 2003)

Una distribucién més equitativa de los ingresos y de los activos permitiria a su vez que un
mayor nimero de personas se puedan aprovechar de mejor manera de las oportunidades que ofrece
el crecimiento econdmico y, como ya mencionamos, CEPAL/IPEA/PNUD (2002, p. 13) calculan
que una pequefia reduccion en e coeficiente Gini*® de uno o dos puntos, puede tener un efecto
sobre la disminucién de la pobreza similar a varios afios de crecimiento solido.

B. Lo urbano, lo rural y la distribuciéon de los ingresos

La pobreza e indigencia rural aumentaron menos gue la urbana en los afios ochenta 'y luego
disminuyeron menos en |os afios hoventa en términos de su incidencia (% de la poblacién que vive
en un hogar cuyos ingresos per capita son menores a la linea de pobreza o indigencia). En términos
absolutos (nimero de personas), en vista del continuo aumento de la proporcidn de la poblacion
gue vive en areas consideradas como urbanas segln las definiciones censales de cada pais, en la
década del noventa, el nimero de pobres aumento en las areas urbanas (12,5 millones) mientras que
el nimero de pobres disminuyd en las &reas rurales (1,3 millones). A su vez, e nimero de
indigentes disminuy6 en 2 millones en ambas areas. Sin embargo, tanto en términos porcentuales
como de nimero de personas, no se recuperaron los niveles de 1980 (cuadro 2).

Cuadro 2
AMERICA LATINA, 1980-2002: POBLACION POBRE E INDIGENTE?
(en porcentajes)

Afo Pobres Indigentes
Total Urbanos Rurales Total Urbanos Rurales
1980 40,5 29,8 59,9 18,6 10,6 32,7
1990 48,3 41,4 65,4 22,5 15,3 40,4
1999 43,8 37,1 63,7 18,5 11,9 38,3
2002 44,0 38,4 61,8 19,4 13,5 37,9

10 Coeficiente de Gini = G(y)= 1/[2n ] Zi 5 | yi —y; | (CEPAL/PNUD/IPEA, p. 54)
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Cuadro 2 (Conclusién)
(en nimeros absolutos)

Afio Pobres Indigentes
Total Urbanos | Rurales Rural/total Total Urbanos Rurales Rural/total
En millones de personas % En millones de personas %
1980 135,9 62,9 73,0 53,7 62,4 22,5 39,9 63,9
1990 200,2 121,7 78,5 39,2 93,4 45,0 48,4 51,8
1999 2114 134,2 77,2 36,5 89,4 43,0 46,4 51,9
2002° 230,3 152,8 77,5 33,7 101,5 53,7 47,5 46,8

Fuente: CEPAL (2002a) y CEPAL (2003c)

@ Segun las lineas de pobreza e indigencia calculadas por la CEPAL para cada pais; nétese que, siempre, las cifras de
pobreza incluyen a las de indigencia. Cabe sefialar que en algunos casos, debido a diferencias metodoldgicas, la
estimacién de la CEPAL es sustancialmente mayor (para Paraguay, por ejemplo) o menor (para la Republica
Dominicana, por ejemplo) que las cifras oficiales de los paises.

® Calculado por el autor en base a proyecciones de CEPAL/CELADE (1999) y CEPAL, Division de Estadistica y
Proyecciones econémicas.

Los ingresos promedio, en términos de muitiples de la linea de pobreza respectiva, son
menores en las zonas rurales que en las zonas urbanas en todos los paises, sin excepcién, y varian
en las zonas rurales entre 3,1 veces en Boliviay 10,9 veces en Costa Rica (y en las zonas urbanas
entre 4,6 veces en Honduras y 14,1 veces en Chile). En cambio, en cuanto a la distribucion del
ingreso, laimagen es mucho més mixta, con algunos paises con una mejor distribucion de ingresos
en las zonas rurales y otros con la situacion contraria. Asi, en las zonas rurales, entre 64,8% (El
Salvador) y 74,5% (Chile) de las personas tienen un ingreso per cdpita menor al ingreso promedio
(en las zonas urbanas fluctta entre 66,3% —Costa Rica— y 74,7% —Chile—). A su vez, entre
31,1% (Per(l) y 52,9% (Bolivia) de las personas en las zonas rurales tienen un ingreso per capita
menor que la mitad del ingreso promedio (respectivamente 32,2% —Uruguay— y 53,8%
—Brasil— en las zonas urbanas). Otra demostracion de la pésima distribucion de ingresos en la
regién, es la parte de los ingresos totales que perciben respectivamente el 40% mas pobrey el 10%
mas rico de la poblacion. En las zonas rurales, el 40% mas pobre percibe entre 6,9% (Bolivia) y
19,8% (Venezuela) (versus el 10,6% -Brasil- y € 17,0% -México- en las zonas urbanas), mientras
el 10% maés rico percibe entre 23,8% (Venezuela) y 40,9% (Per() (versus el 27,2% —Costa Rica—
y € 45,7% —Brasil— en las zonas urbanas). (Cuadro 3 y CEPAL, 2002a, p. 226) Obviamente, la
distribucion de los ingresos debe mirarse en conjunto con €l ingreso total (o promedio) para tener
unaidea respecto a su incidencia sobre la pobreza.

Cuadro 3

AMERICA LATINA (15 PAISES), 1999: INGRESO PROMEDIO E INDICADORES
DE CONCENTRACION DE INGRESOS EN AREAS RURALES

Ingreso per Ingreso promedio % de personas con un Participacion en
cépita anivel | mensual del hogar ingreso per capita el ingreso rural
de pais (en rural en multiples total
dolares de de lalinea de o
1995) ? pobreza per céapita (en %)
Menor del Menor de 40% 10%
promedio 50% del mas mas
promedio pobre rico
Bolivia 972 31 71,3 52,9 6,9 38,3
Brasil 4093 6,7 73,8 47,4 14,0 40,2
Chile (2000) 5437 10,6 74,5 38,7 16,9 36,1
Colombia 2247 5,6 72,1 39,5 13,9 35,5
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Cuadro 3 (conclusién)

Costa Rica 3298 10,9 66,8 33,0 15,8 28,2
El Salvador 1881 4,9 64,8 34,0 15,6 25,9
Guatemala (1998) 1579 6,2 74,1 43,7 15,2 37,9
Honduras 738 3,3 69,8 39,8 13,9 33,0
México (2000) 4 882 7,4 75,3 46,1 15,6 38,7
Nicaragua (1998) 448 45 68,2 424 10,8 | 37,3
Panama 3 140 8,3 74,0 44,5 16,2 37,8
Paraguay 1638 5,0 74,1 47,1 15,1 39,4
Peru 2218 4,4 65,8 31,1 17,4 40,9
Republica 2105 7,7 69,8 36,2 16,5 32,6
Dominicana (1997)

Venezuela (1990) 3294 7,7 67,0 31,3 19,8 23,8

Fuente: CEPAL (2002a) cuadro 23, p. 226 y cuadro 26, p. 230.

# Se refiere al Ingreso Nacional Bruto real per capita

A pesar de las importantes diferencias entre “rural” y “urbano” que surgen a través de las
cifras recién analizadas, es necesario enfatizar que “rural” no es, ni de lgos, un concepto
homogéneo. Por un lado, las definiciones de cada pais son distintas, variando desde definiciones
sobre el nimero de personas en una cierta localidad o distrito censal (fluctuando entre los 1.000
habitantes en Chile y los 2500 habitantes en México), a definiciones que excluyen la
modernizacion ya que a pavimentar, inaugurar una escuela secundaria o dotar una localidad con
alumbrado publico pasan a ser urbanas (es el caso de varios paises centroamericanosy del Caribe),
hasta definiciones meramente administrativas como “fuera de la cabecera municipal” en Colombia,
o simplemente por decreto, como en Brasil o Uruguay. Por otro lado, se puede considerar a “rura”
como una suerte de antitesis a la concentracion y densidad poblacional urbana, pero que,
claramente, no es homogénea através del espacio.

Tenemos por |o tanto &reas denominadas rurales, pero que responden a unafronteraficticiay
arbitraria, y en realidad son urbanas. Hay areas que son claramente rurales en cuanto a espacios,
pero gue estdn a una distancia y con una infraestructura vial suficiente para permitir un flujo
importante de personas que se trasladan a diario para su trabajo o para acceder abienesy servicios.
Estas se podrian [lamar peri-urbanas o, con una acepcion algo distinta, “rururbanas’.™ Existen las
localidades en regiones de distancia intermedia a ciudades de cierta importancia, provistas de una
serie de servicios administrativos u otros y, finalmente existen los asentamientos dispersos, |ejanos
de centros de servicios y poco provistos de infraestructura caminera u otra.

Varios Gobiernos estan reconociendo esas diferencias dentro de lo definido como “rural” en
los censos, entre los cuales Brasil y Ecuador. Ferreiray Lanjouw (2001) muestran gue aunque las
areas rural exclusive en Brasil (con poblacion dispersa, lejos de centros poblados de alguna
importancia, sin complejo comercial y menos de dos “servicios’ como una escuela, un centro de
salud o una iglesia) representan 82% de la poblacién rural ocupada, sblo representan € 59% del
empleo rural no agricola. También concluyen que las actividades manufactureras (y las actividades
gue les estdn eslabonadas) no se concentran necesariamente en los centros méas urbanizados,
contrariamente a las actividades comerciales que suelen ser mas comunes en los centros mas
urbanizados. Asi mismo, los autores concluyen gue es altamente probable que las economias de los
centros mas pequefios estén mas relacionados con la economia rural que con las economias de las
areas urbanas més grandes.

1 Témino sugerido hace unos afios ya por e grupo de estudios del mismo nombre liderado por José Graziano da Silva, Universidad

de Campinas, Brasil.
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Muchos estudios sobre ingresos apuntan a que existe una suerte de gradiente y que las
localidades mas dispersas tienden a tener ingresos promedios mas bajos que |os pueblos rurales, y
asi seguido hasta llegar a las grandes metropolis. La pobreza en cuanto a necesidades basicas
insatisfechas sigue la misma tendencia. No esta quiza tan claro si la pobreza en términos de
ingresos también sigue esta misma gradiente.

Cuadro 4
INDIGENCIA URBANA Y RURAL: PROGRESO HACIA LAS METAS DEL MILENIO
Indigencia (en % Progreso 2002 Indigencia
de la poblacién versus 1990 ° meta a alcanzar (en
total) ® (en %) % de la poblacién
total)
1990 2002 Real Meta 2002 2015
Brasil Poblacion urbana 16,7 10,4° 62,3 78,0 12,7 8,4
Poblacion rural 46,1 28,0° 60,7 78,0 35,0 21,3
Chile Poblacion urbana 12,4 53°¢ 42,7 80,0 9,4 6,2
Poblacion rural 15,2 8,3¢ 54,6 80,0 11,6 7,6
Colombia Poblacion urbana 20,0 23,7 118,5 76,0 15,2 10,0
Poblacion rural 34,3 34,6° 100,9 82,0 26,1 17,2
Costa Rica Poblacion urbana 6.4 55 85,9 76,0 4,9 3,2
Poblacion rural 12,5 12,0 96,0 76,0 9,5 6,3
Honduras Poblacion urbana 43,2 36,5 84,5 76,0 32,8 21,6
Poblacion rural 72,8 69,5 95,5 76,0 55,3 36,4
México Poblaciéon urbana 131 6,9 52,7 76,0 10,0 6,6
Poblacion rural 27,9 21,9 78,5 76,0 21,2 14,0
Panaméa Poblacion urbana 16,0 8,9 55,6 76,0 12,2 8,0
Poblacion rural 26,7 315 118,0 76,0 20,3 13,4
América Latina Poblacion urbana 15,3 13,5 88,2 76,0 11,6 7,7
Poblacion rural 40,4 37,9 93,8 76,0 30,7 20,2

Fuente: El autor, sobre la base de CEPAL (2002a) p. 211, cuadro 14 y estimaciones de la CEPAL, Division
de Estadistica y Proyecciones Econdmicas.

® En base a la linea de indigencia calculada por la CEPAL

® Un desempefio para 1990-2002 acorde con lograr la meta si se sigue la misma tendencia hasta 2015 es
76% 0 menos; 78% o menos para el periodo 1990-2001 (Brasil); 80% o menos para el periodo 1990-2000
(Chile), y 82% o menos para el periodo 1990-1999 (Colombia rural)

¢ Brasil: 2001; Chile: 2000 y Colombia rural: 1999

Como se puede observar en el cuadro 4, el avance hacialas Metas del Milenio fue inferior a
lo requerido para las areas rurales en varios paises (Colombia, Costa Rica, Honduras, México,
Panama), de manera mucho mas pronunciada que para las areas urbanas. Para la region en general
—en términos de disminucién del porcentaje de la poblacion rural de la region que vive con
ingresos menores a la linea de indigencia calculada por la CEPAL—, se avanz6 sblo un 6,2% y no
los 24% necesarios para alcanzar la meta en 2015 si la tendencia fuera lineal. Este mal desempefio
de las &reas rurales queda oculto cuando se calculan las cifras a nivel nacional (aungue tampoco la
reduccion de la indigencia urbana fue suficiente para alcanzar la meta, ya que € avance hacia la
meta fue de 11,8% y no 24%). No obstante ello, unos pocos paises estan en buena via (Brasil y
Chile).
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C. Lo agricola, lo no agricola, el crecimiento de la productividad
y la ocupacién

La agricultura como sector primario (incluyendo a los sectores pecuario, silvicola, pesguero
y caza) haido paulatinamente perdiendo importancia en el PIB regional, llegando a 7,5% en 2001,
aungue entre 1990 y 2001 la agricultura gand terreno respecto a los demés sectores en Brasil,
Nicaragua, Paraguay, Per(, Belice, Guyanay Jamaica. Guyanay Nicaragua son los dos paises con
mayor peso del sector agricola primario en € PIB total con 46,2% y 36,6% respectivamente,
mientras que en América Latina, México y Venezuela son los paises con menor participacion con
4,3% y 5,2% respectivamente. Excepto en estos dos mismos paises y en Per(, las exportaciones
agricolas representan una proporcién mucho mayor en las exportaciones totales de bienes que la
agricultura en e PIB, llevando la delantera Argentina con 41,3%. Sin embargo, con las notables
excepciones de Bolivia y Barbados, la proporcién de las exportaciones agricolas en las
exportaciones total es ha caido sustancialmente en la década. (cuadro 5)

A lo largo de la década, en varios afios, el sector agricola crecié aun ritmo mayor que €l PIB
total, esto a pesar de la inflexion en la caida de los precios de los commodities (Ocampo y Parra,
2002) y el aumento de las exigencias en cuanto a las normas y estandares publicos, pero sobre todo
privados'? con sus consecuentes menores ingresos y mayores gastos por unidad producida, Fue
nuevamente € caso en los primeros afos de la presente década y, s entre 1990 y 1999, e PIB
agricola crecié en 24,2% y el PIB total en 30,9%, para el periodo 1990-2002 €l crecimiento fue de
33,7% versus 36,8%.

Cuadro 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1990-2001: PARTICIPACION DE

LA AGRICULTURA, SILVICULTURA, CAZA Y PESCA PRIMARIA EN LA
GENERACION DEL PIB Y EN LAS EXPORTACIONES DE CADA PAIS
(a precios constantes de 1995)

El sector agricola como % del El sector agricola como % de
PIB las exportaciones FOB de
bienes
Paises 1990 1999 2001 1990 1999 2001
Argentina 5,8 52 54 56,5 47,0 41,3
Bolivia 15,4 14,1 14,2 20,8 26,2 29,6
Brasil 8,0 8,4 8,6 27,9 28,8 27,6
Chile 6,4 55 5,8 15,2 17,8 16,9
Colombia 15,5 13,6 13,8 35,4 27,4 21,9
Costa Rica 12,7 11,8 11,7 58,8 28,9 32,9
Cuba 7,8 6,1 6,2
Ecuador 12,3 12,6 115 29,2 35,9 32,8
El Salvador 16,5 12,8 11,6 55,5 40,0 33,4
Guatemala 23,0 20,4 20,0 71,3 60,1 53,7
Haiti 19,7 19,7 18,9 20,6
Honduras 20,5 18,2 18,4 69,8 46,0 46,8
México 51 4,4 4,3 10,3 5,1% 5,0
Nicaragua 30,8 34,7 36,6 73,7 67,4 70,3
Panama 8,9 7,2 7,1 58,9 44,9 37,7

2 Ver entre otros a Reardon, Thomas, Jean-Marie Codron, Lawrence Bush, James Bingen y Craig Harris (2001): “Global change in

agrifood grades and standards: agribusiness strategic responses in developing countries’, International Food and Agribusiness
Management Review, 2(3).
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Cuadro 5 (conclusién)

Paraguay 25,6 26,6 27,6 90,1 79,0 78,0
Pert 8,2 9,0 9,2 7,4 12,1 9,7
Republica Dominicana 13,4 11,4 11,4 48,2

Uruguay 8,2 7,7 7,5 46,8 48,5 41,6
Venezuela 5,9 5,3 5,2 1,8 2,0 1,2
Subtotal (20 paises 7,8 7,4 7,5

América Latina)

Antigua y Barbuda 4,2 3,5 3,5
Barbados 6,7 57 54 27,1 37,0 41,3
Belice 19,4 23,9 24,1 77,7 65,7
Dominica 21,6 16,1 14,6
Granada 12,2 8,1 7.4
Guyana 40,8 49,0 46,2 38,2
Jamaica 7.4 8,2 7,5 18,4 23,8
St. Kitts y Nevis 59 4,8 4,6
San Vicente y las 19,3 10,4 10,1
Granadinas

Santa Lucia 16,2 8,1 6,6
Suriname 15,4 13,1
Trinidad y Tabago 1,9 15 1,3 54 7,9 5,0
Total América Latina y 7,8 7,4 7,5

el Caribe (32 paises)

Fuente: CEPAL (2002b) cuadros 65y 69 (p.79 y 83 respectivamente)

% Incluye los bienes para transformacion (maquila)

Segun informacién de las encuestas de hogares, entre 1990 y 1999, la ocupacion en el sector
agricola aument6 en un 6,9%, comparado con un incremento de 25,5% en |os sectores no agricolas.
En consecuencia, la productividad de la mano de obra (sin tomar en cuenta las horas ocupadas y
haciendo abstraccion de la calidad de los datos)*® habria aumentado casi cuatro veces més que lano
agricola (16,2% versus 4,7%). Aln asi, y a pesar de que se trata de una tendencia de largo plazo
(por 1o menos desde 1970), la productividad de la mano de obra agricola no alcanza a llegar a un
tercio de la productividad de la mano de obra no agricola (era un quinto en 1970). (cuadro 6) Una
pregunta que queda sin resolver por ahora es ¢por qué no se tradujo este crecimiento vigoroso de la
productividad de la mano de obra en un aumento igual mente vigoroso de los ingresos y/o una fuerte
caida de la pobreza?

1 Los resultados de las encuestas en cuanto al empleo, y en especial a agricola, son muy sensibles al momento en e cual se hacey el

periodo cubierto. En Brasil, por giemplo, 14,6 millones de personas respondieron que la agricultura era su actividad principal en
1997. Cuando € periodo de referencia fue la Ultima semana de septiembre del mismo afio, sdlo 13,4 millones de personas
contestaron que la agricultura era su ocupacion principal. (Graziano y del Grossi, 2001)
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Cuadro 6

AMERICA LATINA, 19 PAISES: PRODUCTIVIDAD DE LA MANO
DE OBRA OCUPADA

(PIB a precios constantes de 1995, en millones de US$)

1990 1999 Diferencia en %
PIBag 113 550,2 141 071,6 124,2
PIB no ag 1348 440,8 1772 012,6 131,4
PIB total 1461 991,0 1913 084,2 130,9
OCUPADOS
(en miles; de 15 afos y mas de edad)
1990 1999 Diferencia en %
Ocupag 37 227 39789 106,9
Ocup no ag 122 614 153 925 125,5
Ocup total 159 841 193 714 121,2

PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA
(PIB/ocupado; US$/persona a precios constantes de 1995)

1990 1999 Diferencia en %
Productividadag 3050 3545 116,2
Productividad no ag 10 997 11512 104,7
Productividad total 9 147 9876 108,0
Proporcién prodag 27,7 30,8
sobre prod no ag (€N %)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2002b) cuadro 133 p. 192 y de
CEPAL (2002a) p.94, cuadro I11.3

En el cuadro 7 se ilustra como se comportaron las productividades de la mano de obra
agricola 'y no agricola en los distintos paises. La convergencia de un sector rezagado (el agricola)
con los demés sectores, que veiamos en el cuadro anterior aqui se desperfilay, por lo contrario, con
la excepcion de la Republica Dominicana en e cuadrante izquierdo inferior, los demés paises
muestran un rezago creciente respecto a los paises del cuadrante superior derecho (todos ademés en
una etapa de transicién demogréafica avanzada), con no solamente productividades menores, sino
crecimientos de las mismas (s6lo no agricola 0 ambas) menores también. Es decir, se observa mas
bien un ensanchamiento de la brecha entre los paises con mayor productividad agricola y no
agricola, por unladoy los demas por €l otro.
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Cuadro 7
AMERICA LATINA, 2000: PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA AGRICOLA Y NO AGRICOLA
(en US$ constantes de 1995)

— Promedio productividad PEA no agricola (US$ 10 574/persona) +

Pais Product Crecim. Product Crecim. Pais Product Crecim Product Crecim
Ag 1990- No Ag 1990- Ag 1990- No Ag 1990-
2000 2000 2000 2000
Cri 5254,6 3,2 10 114,5 0,9 Arg 9 2,9 18 906,1 1,8
,+\ 461,2
[
S Ven 4 856,8 2,0 7 798,5 -1,1 Urg 7 2,3 13 688,7 1,7
g 807,4
g Bra 4594,5 4,4 10 268,6 -02 Chi 5 4,2 15 890,3 3,4
5] 084,0
[32]
@ Cub 3752,5 -2,3 8942,1 -3,3
2 Col 3641,9 1,4 5726,7 -09
[=))
:E Dom 3161,4 53 5 056,3 2,3 Mex 2 1,2 14 260,8 -01
L 265,2
o
T Pry 3062,4 -0,1 4661,7 -2,0
K]
2 Pan 2741,6 2,2 91415 1,3
(8]
§ Nic 2305,8 5,4 993,6 2,1
g— Per 1914,2 4,0 8132,1 0,2
"é Gtm 18818 08 6357,5 0,1
59. Slv 1701,8 0,2 5051,5 0,4
I Ecu 1659,6 0,7 4 363,2 -2,3
Hnd 1150,0 1,5 2 263,4 0,8
Bol 755,5 0,9 3593,6 0,8
Hti 309,7 -2,4 2234,2 -4,0

Fuente: Unidad de Desarrollo Agricola, CEPAL, sobre la base de FAO (Agrostat) para la PEA y CEPAL (2002b) para el PIB
total y agricola

Nota: Como ya lo vimos en una nota de pie anterior (14), las cifras de la poblacion empleada en la agricultura siempre
representan solo una aproximacion relativamente gruesa de la realidad. Las productividades calculadas aqui —y en
cualquier otro analisis— son por lo tanto también aproximaciones bastante burdas, mas aun porque el cuadro usa cifras de
poblacién econémicamente activa (las Unicas disponibles para todos los paises) y por lo tanto contabiliza también a los
desempleados. Segun las cifras de Agrostat de la FAO, la PEA agricola de la region asciende a 43.543 mil personas y la
PEA no agricola a 174.113 mil personas. La cifra total de ocupados del cuadro 6, derivada de las encuestas de hogares de
alrededor de 1999 era de respectivamente 39.789 mil y 153.925 mil personas.

La proporcion de la poblacion rural empleada en actividades por cuenta propia agricola varia
desde el 83,0% en Boliviay 61,9% en Pert en un extremo, a 12,3% en Costa Ricay 24,3% en
Chile en el otro extremo. Tanto en Bolivia'y Pert, como en Brasil, la actividad por cuenta propia
genera, en promedio, ingresos por debajo de la linea de pobreza. Ninguna otra categoria
ocupaciona (tomando lo agricolay lo no agricola en conjunto) parece generar ingresos promedios
por debgjo de la linea de pobreza aungue esto, obviamente, no quiere decir que los hogares cuyos
integrantes trabajan en estas ocupaciones no pueden ser pobres, ya que esto dependera del nimero
de dependientes, de la ocupacion a través del afio, y de los eventuales ingresos percibidos por otros
miembros del hogar. Asi, hay més de 20% de los ocupados por cuenta propia en actividades no
agricolas que viven en hogares pobres en Colombia, Nicaraguay Panama. En algunos paises estos
son un grupo importante, con mas del 20% de los ocupados rurales (Colombia, ElI Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panam& y Republica Dominicana). En otros paises, son los
asalariados (agricolas, no agricolas y del sector publico) que son el grupo de ocupados méas
numerosos en las zonas rurales (como en Chile y Costa Rica). (cuadro 8)
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Cuadro 8

AMERICA LATINA (16 PAISES), 1999, ZONAS RURALES: POBLACION OCUPADA, POR CATEGORIA OCUPACIONAL (en %), INGRESOS
(en mdltiples de la linea de pobreza)

E INCIDENCIA DE LA POBREZA (en %)

a .
1. % dzlos Total Empleadores Asalariados Cuenta propia y familiares no
ocupados remunerados
2. Ingresos en
multiples de la linea
de pobreza
Sector publico | Sector privado 2 No ag Ag. % no ag que % ag que vive en
b vive en pobreza pobreza ©
Cc
Bolivia Ocup 100 0,5 2,8 5,8 7,9 83,0 5 90
Ingr 0,8 3,9 4,2 31 0,6b 0,4
Brasil Ocup 100 2,0 5.2 29,1 7,3 56,4 5 64
Ingr 1,8 12,4 3,8 2,4 10b 0,8
Chile (2000) Ocup 100 2,5 4,9 60,2 8,2 24,3 5 28
Ingr 53 36,8 7,0 3,9 56b 4,8
Colombia Ocup 100 3,7 3,7 43,5 21,3 27,9 26 36
Ingr 2,9 5,6 6,4 3,7 18b 1,9
Costa Rica Ocup 100 5,8 9,6 57,3 15,0 12,3 14 16
Ingr 6,3 11,3 10,2 54 53b 55
Ecuador Ocup 100 3,2 3,9 38,5 13,6 40,7
Ingr e
El Salvador Ocup 100 4,6 3,9 43,3 21,4 26,7 17 38
Ingr 34 10,2 6,8 3,0 28b 31
Guatemala (1998) Ocup 100 2,0 1,7 41,2 20,3 34,8 14 35
Ingr 2,2 19,5 3,7 2,1 1,7b 1,7
Honduras Ocup 100 3,1 3,7 29,7 22,2 41,3 21 45
Ingr 1,8 6,1 4,4 1,7 14b 1,4
México (2000) Ocup 100 5,0 6,6 44,4 20,7 251 13 33
Ingr 3,2 14,9 5,8 2,5 23b 15
Nicaragua (1998) Ocup 100 3,3 43,7 13,3 39,7 11 49
Ingr 2,1 8,8 2,8 11b 0,8
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Cuadro 8 (conclusién)

Panama Ocup 100 3,2 10,1 34,8 20,9 31,6 20 45
Ingr 4,2 15,4 9,7 3,8 38b 2,3

Paraguay Ocup 100 3,4 3,4 23,6 15,7 54,0 14 66
Ingr 2,2 17,2 53 2,5 1,3b 1,1

Pert Ocup 100 6,3 2,3 17,6 12,0 61,9 9 73
Ingr 1,4 3,3 4,7 2,4 09b 0,8

Republica Ocup 100 1,8 8,1 32,2 25,2 32,6 15 48

Dominicana (1997)
Ingr 4,3 6,6 6,2 3,8 42b 3,4

Venezuela (1997 y Ocup 100 54 54 44,2 11,8 33,1 14 31

1994)
Ingr 3,4 7,2 4,3 2,6 34b 3,2

Fuente: CEPAL, 2002b, p. 183, cuadro 5y p. 190 cuadro 7.

& Incluye tanto el sector agricola como el no agricola

b, Incluye empleadas domésticas

° Incluye sélo los que trabajan en una ocupacion ni técnica ni profesional
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El empleo rural no agricola se divide en dos grandes tipos: €l empleo refugio de la pobreza
gue es de baja productividad y bajos ingresos (ver la proporcién de pobres en el empleo no agricola
por cuenta propia, cuadro 8) y un empleo gque requiere de activos (en especia financieros y/o
educativos) de mayor productividad e ingresos que, en muchos casos, se afiade y complementa alos
ingresos agricolas de los hogares no pobres. El impacto sobre la distribucion de los ingresos rurales
parece ser levemente negativo, ya que son los més ricos (menos pobres) los que logran acumular
més ingresos a través del empleo rural no agricola™

D. El sector agricolay sus encadenamientos

En promedio, € peso del sector agricola en la economia de la Regidn esta, como yalo vimos,
en torno a 7.5% y se escucha a menudo que en vista de este peso poco significativo se le brinda una
importancia excesiva (consideraciones especiales tributarias, negociaciones internacionales,
programas de fomento, etc.), debido entre otros a poder de cabildeo (lobbying) gue han mantenido
Sus representantes, pero también a razones de orden macroecondmico, por su gran participacion en
la generacion de divisas y de orden social, por el peso que tiene la ocupacion en el sector y los altos
indices de pobreza que prevalecen en €.

Cuadro 9

AMERICA LATINA (8 PAISES), 1997: LA AGRICULTURA Y LA
“AGRICULTURA AMPLIADA” EN LA ECONOMIA

agricultura/PIB ® | agricultura ampliadab/PIB Relacién entre la

(%) (%) agricultur_a am_pliade} y el

sector primario agricola

Argentina 4,6 32,2 7,0
Brasil 4,3 26,2 6,1
Chile 5,6 32,0 57
Colombia 8,0 32,1 4,0
México 4,6 24,5 53
Peri 6,6 31,8 4,8
Uruguay 6,2 34,8 5,6
Venezuela 4,0 20,5 51
Canada 1,8 15,3 8,4
Estados Unidos 0,7 8,1 11,6

Fuente: [ICA (2003): “Mas que alimentos en la mesa: la verdadera contribucion de la agricultura al
desarrollo econémico”, Informe de avance, marzo 2003, p. 11.

& La fuente estadistica utilizada en este cuadro es distinta a la utilizada en los cuadros anteriores.
Por esto, las participaciones de la agricultura en el PIB son distintas a las utilizadas por la CEPAL
y que estan mencionadas en el cuadro 5; las diferencias son especialmente importantes para
Brasil, Colombia y Pera.

b Incluye al sector agricola primario y los alimentos y manufacturas derivados de este sector
(capitulos 21 al 25 del CPCy 17 a 22 de la ClIU)

Es sabido que, a medida que una economia se desarrolla, €l sector agricola primario pierde
importancia en €l total de la economia pero que, en contrapartida, sus encadenamientos hacia atras
y hacia delante se fortalecen, tanto porque la agricultura se tecnifica, como porque los
consumidores demandan productos con mayor valor agregado. El cuadro 9 muestra cuanto se
amplia la participacion en el PIB de la agricultura cuando se le agregan dos de los sectores
directamente relacionados con ella: 1os subsectores de alimentos y de manufacturas derivadas del

14 Ver e Niimero Especial dedicado al tema del empleo e ingresos rurales no agricolas del World Development, 2001, por publicarse

en espafiol por BID/FAO/CEPAL/RIMISP en € curso de 2003.
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sector agricola. Tal como se esperaba, las relaciones son mucho mayores en el caso de los Estados
Unidosy de Canada.

En e cuadro 10 se puede observar la importancia del sector primario agricola, como
proveedor directo de insumos a resto de la economia (ver la columna “demanda intermedia’) o,
indirectamente, a través de los sectores asociados de “Alimentos y agroindustria’. También es un
generador importante de divisas, con la excepcidn de México, Perlly Venezuela, aunque el balance
cambia en Pert cuando se le sumala agroindustria.

Cuadro 10

AMERICA LATINA (8 PAISES) 1997: DESTINO DE LA PRODUCCION POR SECTOR

(en%)?

Demanda Consumo Exportacién Importacién Saldo Inversion Consumo
intermedia Hogares X) (M) (X-M) Gobierno

Argentina ag 69,2 19,1 10,4 1,6 8,8 2,8 0,1
Alimentos+Al 35,6 59,3 71 3,2 3,9 0,4 0,9
Total econ. 42,2 45,5 5,3 6,8 -1,5 11,9 1,9
Brasil ag 72,0 24,0 4,9 3,3 1,6 24 0,0
Alimentos+Al 44,2 52,7 5,5 3,4 2,1 0,9 0,0
Total econ. 52,3 30,5 3,7 6,0 -2,3 9,8 9,7
Chile ag 66,8 17,8 14,0 3,7 10,3 51 0,0
Alimentos+Al 36,3 53,5 18,1 12,9 5.2 50 0,0
Total econ. 49,7 33,2 14,4 17,0 -2,6 14,0 5,6
Colombia ag 54,1 30,5 19,8 6,0 13,8 1,6 0,0
Alimentos+Al 32,1 68,8 6,6 8,1 -1,5 0,6 0,0
Total econ. 46,9 37,0 9,2 11,6 -2,4 9,2 9,2
México ag 64,9 35,6 7,5 9,7 -2,2 1,4 0,4
Alimentos+Al 33,8 64,1 12,8 12,1 0,7 0,4 1,0
Total econ. 43,1 38,8 17,1 15,7 1,4 11,7 5,0
Pert ag 54,4 45,2 59 6,3 -0,4 0,8 0,0
Alimentos+Al 34,7 61,8 9,2 6,3 2,9 0,6 0,1
Total econ. 42,7 38,1 7,2 9,8 -2,6 14,7 6,9
Uruguay ag 65,3 21,3 11,8 4,7 7,1 0,8 5,5
Alimentos+Al 30,8 53,1 27,5 16,1 114 0,2 4,5
Total econ. 45,7 429 13,9 17,7 -3,8 6,9 8,2
Venezuela ag 60,7 43,8 2,3 10,3 -8,0 3,3 0,1
Alimentos+Al 45,3 59,4 3,3 12,5 -9,2 3,5 1,0
Total econ. 46,9 37,8 15,6 13,7 1,9 9,8 3,6

Fuente: IICA (2003): “Mas que alimentos en la mesa: la verdadera contribucion de la agricultura al desarrollo
economico”, Informe de avance, marzo, p. 14.

& La participacion de la agricultura en el PIB que est4 a la base de este cuadro es la misma que la utilizada en el
cuadro 9, pero distinta a la utilizada en el cuadro 5.

La produccion agricola utiliza menos insumos intermedios —mediados a través de su
participacion en los “costos de la produccion”— que €l resto de la economia y 1o contrario es
vélido para los sectores “alimentos y agroindustria’. Tanto el sector agricola como |os subsectores
de alimentos y agroindustria utilizan relativamente poco empleo calificado. Por otra parte, la
tributacion neta del sector agricola es sustancialmente méas baja que la de los demas sectores.
(cuadro 11)

30



CEPAL - SERIE Desarrollo productivo N° 146

Cuadro 11

AMERICA LATINA (8 PAISES), 1997: COSTOS DE LA PRODUCCION DOMESTICA

(en %)
Insumos Empleo Empleo Capital Tierra Impuestos
intermedios | calificado no netos de
calificado subsidio
Argentina ag 21,5 1,0 35,6 20,2 21,3 0,4
Alimentos+Al 57,4 2,7 13,8 22,8 0,0 3,3
Total economia 37,6 7.4 21,1 26,9 2,2 4,8
Brasil ag 39,1 0,5 14,1 36,6 9,8 -0,1
Alimentos+Al 68,7 1,7 10,2 15,4 0,0 4,0
Total economia 48,2 7,9 16,4 23,3 0,9 3,3
Chile ag 34,0 0,4 23,9 17,2 16,6 7,9
Alimentos+Al 60,2 1,6 9,0 16,7 0,0 12,4
Total economia 39,6 55 13,6 27,6 1,7 11,8
Colombia ag 28,4 0,4 31,9 17,0 19,0 3,3
Alimentos+Al 66,3 1,8 10,7 13,2 0,0 8,0
Total economia 40,8 8,2 19,3 21,5 2,6 7,5
México ag 26,5 0,5 30,9 20,9 19,4 1,8
Alimentos+Al 50,7 1,1 6,2 26,9 0,0 15,1
Total economia 32,9 4,5 11,7 32,7 2,3 15,9
Perd ag 26,0 0,5 28,5 18,8 19,6 6,6
Alimentos+Al 41,3 0,5 31 47,5 0,0 7,6
Total economia 35,6 5,5 10,8 35,9 2,0 10,3
Uruguay ag 29,8 0,6 28,3 16,2 17,4 7,7
Alimentos+Al 56,3 1,8 10,2 16,8 0,0 14,8
Total economia 34,9 4,3 14,8 30,0 1,9 14,1
Venezuela ag 27,1 0,6 30,1 19,0 19,2 4,0
Alimentos+Al 53,0 1,8 9,9 14,3 0,0 21,0
Total economia 37,6 5,6 14,3 28,5 4,3 8,7

Fuente: [ICA (2003): “Mas que alimentos en la mesa: la verdadera contribucion de la agricultura al
desarrollo econémico”, Informe de avance, marzo, p. 17.

En conclusion, si bien los encadenamientos hacia delante de la agricultura primaria son
mayores que los de los otros sectores, sus encadenamientos hacia atrés son menores, mientras lo
contrario es cierto para sus sectores directamente asociados (alimentos y agroindustria tomados
como un todo). La menor productividad del trabajo en la agricultura que veiamos en una seccion
anterior (cuadros 6 y 7), puede ser explicada en parte por la ata proporcion de trabajadores poco
calificados, muchos de los cuales son trabgjadores por cuenta propia que deben tomar las
decisiones de qué, cuanto, como y cuando producir, y también vender y comprar.

E. Las oportunidades através del empleo y de latecnologia

Como ya mencionamos, gran parte de las oportunidades vienen dadas por € empleo (en
todas sus formas: por cuenta propia, como asalariado o como empleador), € que, a su vez, esta
fuertemente determinado por € crecimiento econémico y sus caracteristicas, y estas Ultimas tienen
mucho que ver con la tecnologia empleada. En este contexto, €l uso de la tecnologia como uno de
los instrumentos para reducir la pobreza requiere de un cuidadoso andlisis ex -ante sobre como el
tipo de tecnologia, las caracteristicas de la pobreza 'y €l contexto econémico e institucional de la
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regiéon particular interacttan en la distribucion de beneficios y pérdidas, tanto directos como
indirectos. (de Janvry y Sadoulet, 2002)

Mientras mas desigua es la distribucién de tierras y mientras mas las fallas de mercado, las
fallas institucionales y los déficits en bienes publicos son especificos al tamafio de las fincas, méas
agudos seran los “trade-offs’ respecto a tipo de cambio tecnolégico (tipo de cultivos, variedades,
uso de factores e insumos) y el balance entre los efectos directos (sobre la produccion agricola) e
indirectos (sobre los precios, €l empleoy los salarios, en la agriculturay en los demés sectores). En
vista del alto porcentgje que los salarios agricolas representan en |os ingresos de los pobres rurales
en la mayoria de los paises de la region,™ el cambio tecnoldgico ahorrador de mano obra tendré
probablemente ef ectos negativos sobre la pobrezarural. (de Janvry y Sadoulet, 2002, pp. 2-4y 7)

Basandose en las iteraciones hechas para América Latinag, de Janvry y Sadoulet (2002, pp.
16, 18-19) concluyen que en regiones donde la pobreza rural estd dominada por pequefios
productores, como en e plateau Andino, € Nordeste de Brasil o parte de Centroamérica (ver €
cuadro 8 para laincidencia de la pobreza entre los productores agricolas por cuenta propia al nivel
de pais), los cambios tecnol 6gicos orientados hacia €l aumento de los rendimientos por hectarea de
todos los agricultores tienen los mayores efectos. Los orientados a los pequefios y medianos
productores aumentan |os efectos directos pero reducen los indirectos, tanto porgue el efecto sobre
la disminucién del precio de los productos agricolas es menor*® (y muchos pequefios productores
agricolas pobres son compradores netos de alimentos), como porque la creacion de empleo es
menor. Por otro lado, si el cambio tecnoldgico es capturado sélo por los grandes agricultores,
entonces los efectos directos sobre los pobres rurales son negativos, ya que se enfrentan a precios
menores para sus productos sin tener el efecto benéfico de la tecnologia®’ En esta situacion, los
efectos indirectos son su Unica fuente de aumento de ingresos, y estos son limitados. En
consecuencia, los pobres urbanos se benefician mucho mas que los pobres rurales.

El efecto de los encadenamientos de la agricultura con €l resto de la economia es importante
tanto para reducir la pobreza urbana como la rural, en especia visto la distribucion espacial de
estos encadenamientos que suelen (relativamente por lo menos) ser més fuertes fuera de la capital,
muchas veces a través de empresas de menor tamafio, con mayor creacion de empleo por producto
(aungue también con bajos salarios o ingresos). Asi, en Chile por jemplo, el empleo creado por la
agricultura més sus encadenamientos directos con € sector manufacturero llega a representar mas
del 40% del empleo total regional en cuatro de las trece regiones del pais. A su vez, en promedio, el
empleo manufacturero en las regiones fuera de la Regidn Metropolitana depende por cerca de 60%
de los encadenamientos directos con la agricultura y en seis regiones por entre 75% y 90%.
(Dirven, 2002a)

En cambio, para América Latina en general, de Janvry y Sadoulet (2002, p. 19) llegan a
resultado —que ellos mismos califican de contraintuitivo— que los pequefios productores podrian
beneficiarse més de un cambio tecnoldgico orientado a los medianos y grandes productores que del
orientado a ellos especificamente. Esto se debe a la proporcién de la produccion que esta en las
manos de los medianos a grandes agricultores (estimada en 65% por |os autores) y a la proporcion
importante de los ingresos extra-finca de los pequefios productores (estimada también en 65%).
Este resultado se debe més por los efectos indirectos de empleo que por la reduccion de precios de

15 Varios estudios apuntan a que es e refugio de los refugios de los pobres (ver por jemplo varios articulos en el World Development,

2001)

Aunque en economias abiertas, un aumento de produccién en una region o pais dado no necesariamente tiene efectos sobre € precio
del producto dado.

La mayor orientacion hacia la demanda de los institutos nacionales de investigacion y € cada vez mayor peso de la investigacion
privada (hecha en su inmensa mayoria en los paises desarrollados por empresas transnacionales) han disminuido la investigacion
orientada especificamente hacia las variedades utilizadas y las condiciones enfrentadas por los pequefios productores agricolas en
general, y los més pobres entre ellos, en particular.
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los productos. Los pobres urbanos de América Latina dedicarian s6lo 9% de sus gastos a productos
no procesados, mientras el conjunto de los hogares gastaria €l doble en alimentos procesados y
agroindustriales que en no-procesados. Las diferencias entre paises y consumidores tienen que ver
con los habitos de consumo, los ingresos, €l desarrollo de la agroindustrialocal y la penetracion de
los supermercados en el sistema de distribucion.™®

F. Los activos agricolas y rurales

Al buscar, nivel micro, los factores que inciden sobre la pobreza, se encuentra que lafalta de
acceso, ladesigual distribucién y el insuficiente control de los activos —tanto publicos, colectivos,
como privados— son aspectos muy importantes, asi como la calidad o productividad de los
mismos, ya que es éstala que a final determina en formaimportante los beneficios obtenidos de su
uso y los ingresos reales o potenciales que puede percibir €l hogar. Paralos hogares agricolas, estos
activos pueden clasificarse como capital natural (tierra, suelo, clima, agua, localizacion), capital
fisico (inversion, infraestructura, tecnologia), capital financiero (recursos propios, crédito,
subsidios), capital humano (nimero de personas, edad, educacion, conocimientos, capacidades,
salud) y capital social (relaciones de confianza, cooperacion, reciprocidad y redes con otros
grupos). (Kdbrich, Villanuevay Dirven, 2003)

En términos generales, y dependiendo de la base de activos del hogar rural, éstos siguen una
de cinco estrategias para generar ingresos. (@) la produccion agricola, ya sea predial (por cuenta
propia) o extrapredia (asalariado o temporero); (b) la actividad rural no agricola, ya sea através de
la participacion en los mercados de trabajo, de servicios o de productos no agricola (en este caso
los ingresos pueden estar vinculados al predio, pero no a la agricultura —turismo, artesania,
microempresas— 0 no estar relacionados con el predio —empleados o asalariados no agricolas,
comercio, transporte, servicios—); (¢) la pluriactividad, entendida como la combinacién de
actividades agricolas y no agricolas (o prediades y no prediales) y, por qué no, con la dependencia
del asistencialismo; (d) la dependencia del asistencialismo en la forma de transferencias desde el
Estado (o de privados, familiares por lo general), las que pueden permitir aumentar el acceso a o €l
control de los activos (por ejemplo la tierra), aumentar €l ingreso o € consumo del hogar
(transferencias constantes de dinero, alimentos, servicios, etc.) o construir una red de seguridad; y
(e) la emigracion a otras areas urbanas o rurales en busca de mayores oportunidades. A pesar de la
importancia numérica de esta Ultima opcion, se han implementado pocas politicas para optimizar la
insercion productiva y socia de los migrantes, no obstante el hecho que en muchos paises de
América Latina, la reduccién de la pobreza rural se ha debido a que la migracion desplace la
pobreza hacia los sectores urbanos. (Kébrich, Villanuevay Dirven, 2003)

El reconocimiento de la multiplicidad de activos, de su complementariedad o sustituibilidad,
segun €l caso, de su influencia sobre la capacidad de generar ingresos, implica que las politicas y
programas consideren sus particul aridades de forma de poder atacar |a pobreza desde la perspectiva
adecuada. Aspectos claves para potenciar 1os ingresos son la reduccién de las fallas de mercado, la
construccion de instituciones (crédito, asistencia técnica, desarrollo tecnolégico), la provision de
bienes pablicos y un marco macroecondémico y politico no discriminatorio, la descentralizacion y
potenciacién de los gobiernos locales, la promocidn de organizaciones de base, |a participacion
organizada de los usuarios, € control y gestién de los recursos colectivos, etc.

A continuacion, miraremos algo mas en detalle tres de los activos quiza més relevantes para
la superacién de la pobreza agricolay rural: lastierras, la educacion y lainfraestructura.

18 En efecto, la proporcién calculada por e IICA (2003, ver e cuadro 10) es de 3,1 en Argentina; 2,2 en Brasil; 2,9 en Chile; 2,3 en
Colombig; 1,8 en México; 1,4 en Per(; 2,5 en Uruguay y 1,4 en Venezudla
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Las tierras

América Latina es la region del mundo con peor distribucion de los ingresos, con un
coeficiente Gini en torno a 0,60. La distribucién de tierras muestra un coeficiente Gini peor alin de
0,80 (entre 0,93 en Paraguay y 0,66 en Honduras), independientemente del tipo de acceso
(propiedad, parceria, arriendo u ocupacion). También independientemente del tipo de acceso, las
mujeres son productoras/jefe de la explotacion, solo en 10-15% de los casos, por lo genera de
predios mas bien pequefios, a pesar de que las leyes de herencia suelen considerarlas con igualdad
de derechos que los hombres y que, por € bien de la familia y, especiamente de los hijos,
recientemente varias legislaciones le dan la preferencia de acceso alatierra ante la separacién de la
pareja. La edad promedio de los productores jefes de explotacion esta en torno a los 50 afios, ™ con
unaclara progresién hacia predios més grandes y a ser propietario a medida que avanzala edad.

Las reformas agrarias de los afios 60-80 y las nuevas formas de acceso a tierras en los 90
(desde reforma agraria hasta compra asistida, con o sin subsidio a precio o alatasa de interés) no
han logrado/querido cambiar fundamentalmente estas inequidades de acceso. Por otro lado, los sin
tierra (y sin suficiente educacién, capital o cercania a mercados para insertarse a mercado
asalariado no agricola o productivamente como ocupado por cuenta propia 0 empresario no
agricola) suelen ser los méas pobres de los pobres rurales, por 1o general asalariados temporeros
agricolas, jovenes integrantes de hogares recién formados. Los con pocatierra enfrentan un destino
algo megjor en cuanto a pobreza y subsistencia alimentaria aungue esencialmente con las mismas
limitaciones para la insercion en e mercado laboral o actividades por cuenta propia cuando no
cuentan con los activos de educacion, capital y localizacién necesarios.

Si bien, los pequefios agricultores suelen ocupar su tierra de manera mas intensiva, sigue
siendo cierto que dejan (por fata de agua, crédito, mercado, incentivo, enfermedad, rotacién de
cultivo, descanso de latierra, u otros motivos) partes no despreciables sin trabajar. En cuanto a la
productividad, suelen tener rendimientos desde bajisimos y estancados a atos y crecientes,
dependiendo de los cultivos, la localizacion, los incentivos (mercados atractivos) y la tecnologia
empleada y su capacidad de gestion. Lo mismo es valido para la productividad de la mano de obra
y del capital.

Las evaluaciones hechas a raiz de las reformas agrarias de los afos 60-80 asi como anélisis
de experiencias de redistribucién y/o titulacion mas recientes muestran que no han sido sinénimos
de mayor produccion, productividad o menor pobreza. La lectura de ambos periodos, asi como del
impacto de otras acciones y proyectos orientados a disminuir la pobreza por la via productiva es la
siguiente: ante las desventagjas estructurales de muchas éareas rurales y la falta de activos de su
poblacion se requiere —para tener éxito— de un paquete minimo complementario de acciones
(infraestructura —caminos, agua, electricidad, telecomunicaciones— tecnol ogia apropiada, crédito,
capacitacién, acceso a mercados, etc.). Con una parte faltante, alln con acceso atierra (y agua), solo
pocos logran pasar ala“no-pobreza’ de manera significativay sostenible en el tiempo.

La educacion

La educacion sigue siendo considerada como €l principal campo de accion para reducir las
desigualdades a futuro y superar la reproduccion intergeneracional de la pobreza.

La educacién escolar entrega no sdlo conocimientos especificos, sino que tiene también
efectos no cognoscitivos como la capacidad de asimilacion de nuevas ideas, e caracter
competitivo, la habilidad de concentrarse por un periodo prolongado en una misma tarea, la

¥ Lo que es mucho s se pretende que hagan cambios importantes (cambio de rubro, innovaciones tecnoldgicas, nuevas maneras de
vender 0 asociarse, introduccion de sistemas de gestion y contabilidad, etc.) tanto por los bajos niveles de educacion formal que
tienen, las costumbres ya arraigadas y la etapa del ciclo de vidaen e cua se encuentran.
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voluntad de someterse a una disciplina, etc.,, que son directamente aplicables a la actividad
econdémica productiva. La educacion favorece la capacidad de busgueda de informacion y su
ordenamiento y sistematizacion, y acorta el tiempo entre e descubrimiento de que existe una
tecnologia distinta hasta su uso, reduciendo a mismo tiempo |os riesgos asociados a su uso y la
posibilidad de experimentar y adaptarla alos requerimientos del propio predio, la disponibilidad de
factores de produccion y las condiciones del mercado. Lainterpretacion de los resultados empiricos
en cuanto al efecto de la educacion sobre la produccion debe hacerse con cuidado, por la posible
correlacion que existe entre la capacidad (cociente intelectual y emocional, iniciativa, etc.) y los
anos de educacion formal cursados, 10 que sobrestimaria el efecto de la educacién en |a produccién,
mientras la adopcion de innovaciones y nuevas préacticas por medio de la imitacién llevan a la
subestimacién del efecto de la educacion. (Dirven, 2002) La educacion puede ayudar a repensar
criticamente la realidad, idear nuevos proyectos colectivos, y aprender a vivir en un mundo
multicultural y con un mayor gjercicio de la ciudadania en la sociedad de la informacion. (CEPAL,
20034, p. 97)

Sin embargo, pese a los esfuerzos,® la educacion plblica —que concentra a los nifios y
adolescentes de familias de menores ingresos— sigue mostrando claras insuficiencias en términos
de calidad y logros. Las brechas entre educaciéon publica y privada, asi como también entre la
educacion publica urbanay rural, indican que existe una fuerte segmentacion social que perjudicaa
los sectores pobres. De hecho, €l sistema educativo es simultaneamente un mecanismo de
integracion y de segmentacion, y los jévenes que provienen de familias de ingresos bajos perciben
ingresos gue son inferiores en un 30% a 40% a los de los jovenes del mismo nivel educativo, pero
provenientes de hogares cuyos padres tienen ingresos mayores. Hoy en dia, los retornos a la
educacion son bajos para los primeros afios de escolaridad y son claramente inferiores en zonas
rurales que en las urbanas (CEPAL, 20033, p. 93, 95-96 y 98) vy, dentro de las rurales, los retornos a
la educacién son menores en las éreas rezagadas y aisladas que en las dinamicas e insertas en —o0
cerca de— mercados.

Los mayores logros educativos tienen apreciables retornos intergeneracionales, dada la alta
incidencia del nivel educaciona de los padres y, sobre todo, de las madres, en € rendimiento
educativo de los hijos. Existe ademas una evidente correlacién entre el aumento de la educacion de
las mujeres pobres y las mejores condiciones de salud de sus familias (reduccién de lamortalidad y
morbilidad infantiles, mejoramiento de la nutricion familiar, y disminucién de las tasas de
fecundidad). (CEPAL, 20033, p. 97) Si en genera, las jévenes rurales ahora tienen més afios de
educacion formal que los hombres, también es cierto que, en los hogares més pobres, la situacién es
la inversa y son los varones entre 13 y 19 afios que asisten mas a la escuela. (ver
www.eclac.cl/mujer).

En este contexto, se necesitan politicas complementarias para reforzar la continuidad
educativa de los nifios y nifias pobres, concretamente para que los hijos e hijas de familias con
exiguos ingresos asistan a la escuela, se mantengan en ellay progresen afio a afio, 10 que exige que
la escuela, ademas de proveer una educacion de buena calidad, trate de compensar las limitaciones
gue el clima familiar impone a la capacidad de aprender. Se requiere movilizar a asociaciones de
padres, animadores comunitarios, trabajadores sociales, organizaciones no gubernamentales de
fuerte arraigo comunitario, planificadores y €jecutores de programas de apoyo social, es decir a
todos aquellos agentes que puedan hacer un aporte a mejoramiento de las condiciones de uso
(demanda) de la oferta educativa. También exige la provisién de complementos nutricionales e,
incluso, de un subsidio por e costo de oportunidad que significa desistir de una insercién laboral
temprana. Si los contenidos de la educacion son pertinentes —vale decir, percibidos por sus

2 En la vasta mayoria de los paises de la region e gasto social y, en particular, e gasto en educacion, han aumentado entre 1990 y
1997 en términos reales y como porcentaje tanto del gasto publico total como del producto interno bruto.
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usuarios como relevantes, motivadores y Utiles—, los alumnos y las familias de bajos ingresos
evaluardn de manera distinta los costos de oportunidad que implica la permanencia en €l sistema
escolar, y se sentiran mas motivados para asistir a clases. (CEPAL, 20034, p. 102-103)

Si bien existe una relacion entre mayor produccion y menor pobreza en la agricultura y
mucho més claramente en las actividades no agricolas de residentes rurales, no existen estudios
sobre € umbral necesario para insertarse de manera productivamente éptima en una agricultura
modernizante o en varios tipos de empleo rural no agricola. De hecho, tal como lo indicara Schultz
(1964) para la agricultura en general, Figueroa (1986) basandose en estudios de caso en varias
zonas de América Latina, y Berdegué y otros (2001) basdndose en un estudio de dos municipios en
Chile, este umbral parece ser distinto segin s las regiones son mas o menos dindmicas. Asi,
Berdegué y otros (2001) concluyen que los mas educados en Portezuelo (un municipio rural
letérgico) tienden a llevar a cabo las mismas actividades que los menos educados en Moalina (un
municipio rural dinamico) y que en Molina hay mas oportunidades para los mas educados. De
hecho, las cifras generales para América Latina muestran que las personas con residencia rural
ocupadas primordialmente en empleo no agricola, en promedio, tienen méas afios de educacion
formal que los residentes rurales ocupados primordiamente en agricultura, pero aproximadamente
el mismo nivel promedio que los residentes urbanos ocupados primordialmente en la agricultura.
Ambos tienen menos educacién formal que |os residentes urbanos en empleos no agricolas.

De manera algo arbitraria por lo tanto, aunque nos parece gue las pocas evidencias apuntan
hacia un umbral de alrededor de unos nueve anos de educacion formal en las zonas rurales
medianamente insertas en los mercados, hemos ordenado el gréfico 1 en torno a este umbral.

Gréfico 1

AMERICA LATINA, 1999 (7 PAISES): ANOS DE EDUCACION FORMAL
CURSADA POR LA POBLACION RURAL ECONOMICAMENTE ACTIVA
(en % de la PEA total rural)
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Fuente: CEPAL (2002a)

Los servicios y la infraestructura

Las politicas se llevan a cabo en territorios con diferente dotacion de servicios e
infraestructura y que estan integrados de manera diferente a los mercados regionales, nacionaesy
globales. En consecuencia, su impacto puede ser muy distinto y, a veces, incluso nulo, sobre todo
cuando los hogares tienen pocos activos propios. Los desafios para integrar las éreas rurales (en
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especial su poblacion dispersa y geogréficamente legjana de “motores de demanda’® y con
insuficientes activos privados) a un mundo crecientemente globalizado, competitivo y dindmico,
son enormes. Los costos de transaccion —que a menudo no son observados ni observables—
representan un importante freno al impacto potencial de varias politicas publicas o de nuevas
oportunidades gue surgen gracias a una nueva demanda dinamica por bienes, servicios o mano de
obra. Esto es especialmente relevante para los pequefios productores, ya que los costos de
transaccion suelen ser fijos y la infraestructura (vial, de telecomunicaciones, pero también de
servicios) es un elemento indispensable parareducirlos.

Las evaluaciones del Banco Mundia (mencionadas por Lanjouw, 2001) como las ya
mencionadas apreciaciones respecto al impacto de las reformas agrarias y otros esguemas de acceso
atierras, muestran gque se requiere de la combinacién de varios tipos de infraestructuray de activos
para poder responder a los incentivos de politicay de demanda, y también para capear |os desafios
de una mayor competencia en los mercados locales. EI Banco Mundial también lleg6 a la
conclusion de que un paguete complementario balanceado basico —incluso no muy sofisticado—
de activos, infraestructura y servicios tiene mayores efectos positivos que unos pocos activos,
servicios e infraestructura més elaborados.

Esto nos lleva a la propuesta de reservar una parte de los gastos publicos orientados a fines
productivos para dotar las poblaciones de localidades especificas con un paguete complementario
balanceado basico de activos publicos y privados. Una manera de proceder podria ser partir por la
identificacion de ciudades intermedias cuya economia depende fuertemente de las relaciones
econdmicas y de servicios sociales que tienen con su hinterland rural y jerarquizarlas segin la
fortaleza actual y potencial previsible de los encadenamientos productivos locales dindmicos™ y de
los niveles de pobreza imperantes. Ir dotando con € paquete basico, primero a las localidades
rurales pobres cercanas a las ciudades intermedias asi seleccionadas, e ir expandiendo
paulatinamente el rayo geografico (obviamente tomando en cuenta la eficacia) en torno aellas. Dar
una atencion especia (investigacion, capacitacion, extension, etc.) a las poblaciones de éstas
localidades por un periodo mediano alargo.

Respecto ala priorizacion de los hogares y de las personas en estas localidades, en pos de la
eficaciay de lo aprendido a través de los andlisis de impacto de programas y proyectos, se deberia
discriminar positivamente hacia los menores de cierta edad (por gjemplo, 45-50 afios) y con un
cierto nivel de educacion (por ejemplo, 6 afios para la mayoria de los paises de laregion y 9 afios
para los paises cuya mayor parte de la poblacion rural en los tramos de edad considerados ya
sobrepasaron €l umbral de 6 afios).

G. Latransmision intergeneracional de los activos

Latransmision intergeneracional de la pobreza explica gran parte de larigidez de la pobreza
en el tiempo. En efecto, las insuficiencias de capital educativo y de recursos econémicos de los
hogares en una generacién activan, junto a otros factores, fendmenos que debilitan y reducen la
acumulacién de educaciéon en la generacion siguiente y con ello €l conjunto de oportunidades
conexas, particularmente lainsercién ocupacional. Laimportancia del nivel de escolaridad sobre la
capacidad de aumentar los ingresos auténomos se ha visto en distintos estudios y € nivel de
escolaridad de los mayores de 15 afios es uno de los factores que estan asociados con este aumento.

2L Concepto introducido por Thomas Reardon, Profesor de la Universidad de Michigan, en las discusiones sobre empleo rural no

agricolay pobreza.

Ver entre otros lainiciativa europea descrita en Courtney, Paul y Andrew Errington (2003): “Small towns as ‘ sub-poles’ in European
rural development: policy, theory and methodology”, documento presentado en la Conferencia Anual de la Sociedad de Economia
Agricola, Universidad de Plymouth, Reino Unido.
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La situacion patrimonial refuerza las posibilidades de una buena o mala insercion
ocupacional que, junto a la educacién, tiene una influencia muy alta en la distribucion de los
ingresos del trabajo. Estos se ven influidos a su vez por la propiedad o el acceso al capital fisicoy
financiero —en € caso de los empleadores y de los trabgjadores, profesionales y técnicos por
cuenta propia—, con lo que se crea una ata inercia en la distribucion de los ingresos. (esgquema 2)
Cabe destacar que €l clima educacional del hogar (esto es, el promedio de afios de estudio de los
padres) es alln méas determinante en el nivel de educacion de los hijos que € ingreso familiar. (Ledn
y Gerstenfeld, 1999).

Es importante hacer notar que la transmision intergeneracional de la educacion se hace en un
momento distinto al de la transmisién del patrimonio. Esto es especialmente cierto hoy en dia, con
una esperanza de vida mucho mayor que antes y costumbres de herencia (de tierras entre otras)
después de muerto —a menudo cuando los herederos a su vez ya se acercan, o ellos mismos han
llegado, a la tercera edad— y no en e momento cuando la capacidad productiva de la “proxima
generacion” estd en su punto méximo y la de la “presente generacion” ya ha pasado € punto de
inflexion. Por esto, es importante avanzar en la discusion sobre las formas de adelantar la
transmision patrimonial, en particular de la propiedad de la tierra, para que esta ocurra en un
momento en que la capacidad de |a nueva generacién esté alcanzando su méximo.

Figura 2
TRANSMISION INTERGENERACIONAL DE LA DESIGUALDAD
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Fuente: El autor sobre la base del “Diagrama de los principales factores y vinculos de la transmisién
intergeneracional de las desigualdades” elaborado por Ledn y Gerstenfeld (1999)
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H. Los grupos con mayores dificultades (en orden de
importancia numeérica decreciente y pobreza creciente)

Las mujeres

Es necesario resaltar que hombres y mujeres tienen intereses y necesidades diferentes y que,
por lo tanto, experimentan la pobreza de manera distinta. Por €llo, no es posible analizar 1a pobreza
sin mejorar el entendimiento sobre como funciona el hogar, las relaciones de poder entre sus
miembros, las jerarquias y la distribucion de ingresos y recursos. En el gréfico 2, se aprecialaalta
proporcién de mujeres, en especial en las zonas rurales, que no tienen ingresos propios. Por €llo, €
hecho que no haya diferencias fuertes entre hombres y mujeres segln las estadisticas de pobreza
basadas en €l hogar, no significa que dentro de él no existan grandes diferencias y a menudo fuerte
discriminacién en términos de acceso y control de los recursos, también el uso del tiempo y por
ende en la salud, la alimentacion, etc., gue justifiquen acciones especiales hacia la mujer. (Godoy,
2003)

En cuanto a la evidencia empirica respecto a la feminizacion de la pobreza, un andlisis de la
realidad latinoamericana indica que €l indice de pobreza —medido por la linea de pobreza
calculada por la CEPAL para cada pais— es levemente superior en 12 de 17 paises de la region,
siendo més notorio en las zonas rurales, pero, contrariamente a prejuicio imperante, las diferencias
en el ingreso por persona segun el sexo del jefe de hogar no son significativas en la mayoria de los
paises de América Latina. (Godoy, 2003) Esto, nuevamente, no implica que no haya que hacer
acciones especiales hacia los hogares con jefatura femenina, |os cuales han aumentado fuertemente
en las zonas rurales en la Gltimo década.

Gréfico 2

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE: 13 PAISES) POBLACION SIN INGRESOS PROPIOS POR SEXO
Y TRAMOS DE EDAD, ZONAS URBANAS Y RURALES, ALREDEDOR DE 1999

(porcentajes con respecto al total de cada sexo)
B Mujeres B Hombres
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Fuente: CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de
los respectivos paises.

Los jovenes en la agricultura familiar

Lajuventud y la vejez no son conceptos meramente fisicos de grupos de gente dentro de una
cierta franja de edad y nunca constituyen colectivos homogéneos, aungque cada cultura desarrolle
ciertos elementos de semejanza para cada grupo etario, basados en normas y costumbres
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relacionadas con € lenguaje, €l vestir, los comportamientos esperados, |0s derechos y aspiraciones
legitimados, y las disposiciones legales (Campos, 1993). Naciones Unidas ha definido la juventud
como los entre 15 y 29 afios de edad. Se estima que en €l afio 2000, en la region, habian unos 33,1
millones de jévenes rurales, que representaban e 259 % de la poblacién rural total.
(CEPAL/CELADE, 1999)

A diferencia de otras actividades, la agricultura familiar tiene una caracteristica particular:
por un lado, exige la continuidad de lagestiéon y del trabajo familiar, pero por otro, sus dimensiones
(por lo general mas bien reducidasy fijas) no permiten —sin un vuel co decisivo en la organizacién,
tecnologia empleada y/o el rubro— gue de ella dependa méas de una familia sin pauperizarla. Al
mismo tiempo —Y es asi a hivel mundial—, la transmision de la ocupacion de “agricultor familiar”
de padre a hijo(s) es probablemente més frecuente que en cualquier otro oficio. Actualmente, sin
embargo, los procesos tradicionales de sucesién se enfrentan a una doble ruptura. Por un lado, hay
una reduccion objetiva de posibilidades de formacién de nuevas unidades de produccion por €l
limite a la expansiéon de la frontera agricola y por €l otro, muchas familias —por parte de los
padres, pero sobre todo de los jovenes— ya no ven inexorablemente el futuro de los hijos en la
reproduccion del papel de los padres.

El relevo generacional presupone dos actores sociales: € que releva o trata de relevar al otro
y €l que es relevado, que resulta desplazado o lucha para no serlo. (Campos, 1993) Por ahora, en la
regién, lo comin es que el proceso de sucesién esté fuertemente articulado en torno al padre, quien
decide cuando y cémo se transferiran |as responsabilidades sobre la gestién del establecimiento ala
proxima generacion. Esta transicidn suele estar mucho més ligada a las capacidades y disposicion
de trabagjar del padre que a las necesidades del sucesor, su preparacion para asumir la gestion o las
exigencias mismas de la gestién.” Tampoco necesariamente parece estar ligada a las posibilidades
de sustento econémico de los “vigjos’. Mientras tanto, los hijos suelen tener poca voz en la
conduccion del predio y, en su mayoria, no tienen una remuneracion por las horas trabajadas en el
predio familiar. Asi, muchos hijos quedan dependientes econdémicamente de sus padres por muchos
anos después de haber terminado sus estudios e iniciado su vida laboral y también a menudo
matrimonial. Es mas, la participacion del joven y, més aln de la joven, en las decisiones de
produccion y comercializacion es hoy en dia casi nula en la mayoria de las familias y asi, €
potencial que tiene la juventud —tanto porque en general cursd mas afos de educacién formal,
como porgue estédn més abiertos al cambio— no es suficientemente utilizado en la finca familiar.
Estos no son los Unicos factores que explican el fuerte éxodo de los jovenes hacia empleos no
agricolas (urbanos o rurales), pero influyen notablemente.

Uno se puede preguntar por qué para la mayoria de los padres urbanos actuales, € tener
confianza en las capacidades de sus hijos adultos es bastante comin y verlos como seres
independientes econdémicamente es un motivo de orgullo, mientras que esto mismo no pareciera ser
€l caso en & campo. De hecho, las barreras a la insercion productivay social de la juventud rural
son muy altas y se concretizan no s6lo a través de trabas en el acceso a la tierra familiar, sino
también en las consiguientes dificultades para obtener crédito, y las insuficientes posibilidades de
arrendar tierras y generalmente la necesidad de ser propietario o productor a cargo de la gerencia
del predio para ser sujeto de asistenciatécnicay poder participar activamente en las organizaciones
productivas y comunitarias.”* Ademés del desaprovechamiento de capital humano escaso, estas

3 Latasa de actividad de la gente mayor en el &rea rural es mucho més alta que para grupos etarios equivalentes en e &rea urbanay

llega a 83,1% entre los hombres rurales de 60 a 65 afios de edad y 43,9% para los de 75 a 79 afios de edad. (CEPAL/CELADE,
1999)

La masculinizacion del campo —contrapartida del mayor éxodo femenino que, en América Latina, llega a representar 12% més de
mujeres que de hombres para |as edades de entre 15 y 29 afios— tiene mucho que ver con el fuerte sesgo hacia los hombres mayores
en la distribucién de las tareas, del poder y del reconocimiento social dentro de las instituciones rurales (pargja, familia, grupos
sociales, organizaciones productivas, gremios, etc.), lo que le da una perspectiva futura alos jévenes pero muy poca alas jovenes.
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barreras significan una pérdida del esfuerzo educacional por parte de estos jévenes mismos, sus
padresy el Estado.

Los indigenas y afro descendientes

Entre los sectores excluidos, los grupos indigenas y, en cierta medida también los afro
descendientes, plantean un desafio adicional: cdmo compatibilizar lalibre autodeterminacion de los
sujetos y ladiferenciacién en culturay valores, con politicas econémicas y sociales que reduzcan la
brecha de ingresos, de patrimonios, de seguridad humana y de acceso a conocimiento y la
distribucion de bienes y servicios para satisfacer necesidades basicas y realizar los derechos
sociales. El problema de vulnerabilidad de los pueblos indigenas se enraiza, principalmente, por la
falta de una tradicion legal que establezca € respeto a las diferencias culturales, y por los
conceptos sociol bgicos antagonicos de cultura dominante y dominada que son relevantes en grupos
culturalmente diversos. (CEPAL, 2003a, p. 60 y 64)

En general, se calcula que en América Latinay el Caribe hay entre 40 a 50 millones de
indigenas divididos en unos 410 grupos étnicos diferentes, cada uno de los cuales tiene su idioma,
Su organizacion social, su cosmovision, su sistema econdémico y modelo de produccion adaptado a
su ecosistema. Cinco paises agrupan casi €l 90% de la pablacién indigena regional: Pert (27%),
México (26%), Guatemala (15%), Bolivia (12%) y Ecuador (8%). La poblacion negra y mestiza
afro latina 'y afro caribefia en la regién alcanzan unas 150 millones de personas, |0 que significa
alrededor de un 30% de la poblacién total de la region. Se ubican especialmente en Brasil (50%),
Colombia (20%) y Venezuela (10%). (CEPAL, 20033, p. 53)

A principios del nuevo milenio los pueblos indigenas, afro latinos y afro caribefios presentan
los peores indicadores econdémicos y sociales y son, en gran medida, 1os més pobres entre los
pobres de la regién. Esto se debe tanto a formas seculares de discriminacion, incluyendo a los
desplazamientos o confinamientos obligados, como a sus consecuencias actuales en términos de
educacion, propiedad sobre activos, empleo y acceso a servicios, entre otros. Entre los factores
originarios de la situacion de pobreza de los pueblos indigenas, suelen citarse la pérdida progresiva
de tierras y € quiebre de las economias comunitarias asi como la estructura y dindmica de la
insercion laboral, tanto dentro de los espacios rurales como particularmente en las ciudades. En
esta fase de globalizacién de la economia mundial, sus productos no logran competir en €l
mercado. La alternativa es protegerse en el autoconsumo que reproduce el aislamiento, la economia
de subsistencia y la pobreza. Todo ello, en medio de prejuicios étnico-raciales explicitos o
encarnados en précticas discriminatorias en la educacién, el trabgjo, la politica y otros ambitos.
(CEPAL, 20033, pp. 55-56)

Las etnias estén excluidas en diferentes grados y formas de la proteccion social en salud en
casi todos los paises de la regién, sea por dificultades de acceso o0 porque optan por sus propias
tradiciones sanitarias. Por 1o mismo, en el futuro la gestion comunitaria-participativa en salud, los
programas de aprendizaje compartido, la validacion y rescate de lamedicinatradicional, pueden ser
estrategias viables para el mejoramiento de los indicadores de salud entre las poblaciones
indigenas. (CEPAL, 20033, p. 57)

Los niveles de anafabetismo superan considerablemente a los de las poblaciones no-
indigenas. Hasta principios de la década de los 90, la mayor parte de los paises de la region no
habia abordado el tema de la interculturalidad y € bilinglismo. Es necesario buscar rutas
alternativas para que los indigenas puedan incorporarse a manejo de los codigos de la
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modernidad®, sin que ello signifique una pérdida de su identidad étnica, su lengua y su cultura.
(CEPAL, 20033, p. 58)

En México, por g emplo, de Janvry y Sadoulet (2001) concluyeron que ademés de existir una
brecha importante entre los niveles de educacién formal alcanzados por los no-indigenas y los
indigenas, para un mismo nivel de educacién es mas dificil acceder a empleos no agricolas paralos
indigenas que para los no-indigenas. Una de las razones es gue los indigenas que viven en éreas
rurales tienden a vivir en &reas mas remotas y con menor dotacion de servicios que los no-
indigenas.

En Brasil, por ejemplo, la poblacién negra sufre con mayor fuerza que € resto de la PEA
nacional e desempleo, los bajos salarios y la falta de acceso a cargos de jefatura. La conjuncion de
variables de género y raza muestra la condicion particular ocupada por la mujer negra en €
mercado laboral y en la sociedad brasilefia®® Este grupo ocupa los estratos sociales inferiores con
menores ingresos y bajo retorno de las inversiones en educacion. Razay género se presentan, pues,
como elementos determinantes en la estratificacién ocupacional, en la estructuracion de las
oportunidades sociales y en la distribucién de recompensas materiales y simbdlicas. De manera que
en los dos mecanismos principal es de superacién de la pobreza, como son el empleo y la educacién,
la poblacidn afro descendiente se encuentra en una posicion critica y de desventagja respecto del
resto de la poblacion. (CEPAL, 2003a, pp. 59-60)

% La CEPAL ha definido los codigos de la modernidad como aquellas destrezas requeridas para avanzar en competitividad, gercicio

de la ciudadania moderna e igualdad de oportunidades. Entre estas destrezas destacan € célculo, la lectoescritura, la capacidad de
buscar y usar informacién y € conocimiento, la disposicién a cambio, la adaptacion a nuevos desafios, € trabajo en grupo, €l
manejo de racionalidades multiples, y otros. (Ver, p.e., CEPAL 1992).

Sin embargo, € 37% de las mujeres negras son la fuente primaria de ingresos de sus familias, mientras que en e caso de las mujeres
blancas este porcentaje es de 12%. (CEPAL, 2003a, pp. 59-60)
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V. La extrema pobreza, la
desnutricion y las metas del
milenio

La Cumbre Mundial sobre la Alimentacién celebrada en Roma,
en noviembre 1996, fue un encuentro histérico en el que 112 jefes de
Estado y de Gobierno y otros dirigentes de 186 paises expresaron su
voluntad politica y su compromiso de asumir como una obligacién
moral y politica la tarea de disminuir a la mitad, antes del 2015, la
cifra de 840 millones de personas que sufren de hambre. Los 186
paises firmantes aprobaron un Plan de Accién que contiene siete
compromisos que abarcan todos |os campos en 10s cuales es necesario
trabajar para erradicar la pobreza, principal causa del hambre: desde €l
comercio internacional hasta la participacion equitativa de hombres y
muijeres en el logro de una seguridad alimentaria. El seguimiento alos
acuerdos de la Cumbre significa hacer realidad los compromisos de
ese Plan de Accién en cada uno de los paises firmantes. Los esfuerzos
deben ir hacia alcanzar la seguridad alimentaria a nivel individual,
familiar y nacional. (FAO, pagina web)

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen,
en todo momento, acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades nutricionales y sus
preferencias alimentarias a fin de llevar una vida activay sana. (FAO,
pagina web) En 1998, 83 paises estaban en la categoria de paises de
bajos ingresos con déficit de alimentos (menos de US$ 1 395/capitay
balanza comercia de alimentos deficitaria). En América Latina, siete
paises estan considerados en esta categoria, segln la ultima
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clasificacion de la FAO (marzo 1998): Haiti, Nicaragua, Bolivia, Honduras, Guatemala, Ecuador y
Cuba

Si en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial y hasta los afios setenta-ochenta, el
énfasis de la Seguridad Alimentaria fue puesto en e autoabastecimiento al nivel de pais,
principamente en granos basicos (trigo, arroz, maiz), tubérculos (papas, yuca) y legumbres
(frijoles/porotos, lentgjas, garbanzos) principalmente, y carne y lacteos en segundo lugar. En €l
periodo post-reformas, €l énfasis fue puesto en: un mayor aprovechamiento de las ventajas
comparativas (que no estén necesariamente en la produccion de los productos basicos, menos en un
contexto de fuertes subsidios hacia estos productos en los paises desarrollados); tener el superavit
necesario en la balanza comercia para poder importar los alimentos bésicos (a pesar de que la
Ronda Uruguay tiene disposiciones especiales para los paises pobres importadores netos de
alimentos); asegurar el acceso de la poblacién de menores recursos a una canasta basica de
alimentos. Ultimamente también, se afiade fuertemente el tema de la calidad de los aimentos y de
su inocuidad (acompafiado de posibilidades de introducir nuevas barreras a comercio
internacional).

Grafico 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POBLACION EN EXTREMA POBREZA,
POBLACION SUBNUTRIDA Y DESNUTRICION INFANTIL
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos provenientes de la FAO y de UNICEF, y Panorama social de América Latina 2001-
2002.

En cierto modo, es afortunado que la proporcion de personas con algun grado de
desnutricion (11%) se encuentra por debajo de la proporcion esperable por las cifras de indigencia
(18,5% de personas en 1999), mientras entre los menores de 5 anos, seguramente en gran parte
gracias alos programas especialmente enfocados hacia ellos, la proporcién es de solo 7,5%. (ver la
relacion entre pobreza extremay desnutricion en €l gréfico 3) La proporcion total de personas con
algun grado de desnutricion esta 2% por debajo de la proporcién de desnutridos hace 20 afios,
aungue en numeros absolutos, esto signifique un aumento de unos 8 millones de personas, por €
aumento de la poblacion total en este lapso. Ahora bien, si a nivel de la regién hubo una
disminucion en la proporcion de personas desnutridas entre 1980 y 2000, no ha sido el caso de diez

44



CEPAL - SERIE Desarrollo productivo N° 146

de 25 paises analizados. Por orden ascendente de la poblacion con algiin grado de desnutricion en
2000, se trata de: Uruguay, Trinidad y Tobago, Jamaica, Guyana, Nicaragua, Cuba, Republica
Dominicana, Guatemala, Venezuelay Haiti) y en algunos de estos paises, el aumento porcentual de
poblacién con algun grado de desnutricién fue fuerte.

Se estima que cuatro paises de Centroamérica no lograran ni la metas de reduccion de la
desnutricion infantil ni de la desnutricion de la poblacién total. Por su parte, Chile y Jamaica serian
dos de los paises que lograrian cumplir las metas mas exigentes en ambos frentes, mientras
Argentina y Uruguay podrian tener problemas en cumplir las metas s nho logran revertir
rapidamente el revés sufrido por la crisis econdmica sufrida en los Gltimos afios. (cuadro 12)

Si bien en las éreas rurales la poblacion pobre en general produce parte de los alimentos para
Su autoconsumo, como ya lo mencionamos en la parte 3, muchas veces resultan ser compradores
netos. Y s bien el precio de los productos agricolas en el mercado internacional ha tenido una
tendencia secular ala baja, incluso, en términos reales, en la década de los noventa el descenso fue
cercano a un 50% (Ocampo y Parra, 2002), esta disminucion ha sido méas padecida por los
productores agricolas que aprovechada por 1os consumidores, debido a una insuficiente transmision
de precios a lo largo de la cadena alimentaria (aumento de la concentracién en varios eslabones).
Ademés, es sabido que las poblaciones méas pobres, en especial las urbanas —pero también las
rurales, por su ubicacion geogréfica, y por ende los costos de transaccién—, por los pequefios
volimenes comprados, tienen acceso a alimentos mas caros que las poblaciones de mayor poder
adquisitivo. Ahora, por la definicion misma de la linea de indigencia, cada vez que se recalcula, se
incorpora la baja (o alza) de precios al consumidor de los alimentos basicos (y también eventuales
cambios en las preferencias de consumo de las poblaciones pobres, como de tortillas hacia pan, de
arroz hacia fideos, etc.). Se trata sin embargo de habitos y de precios urbanos, |os cuales pueden
diferir sustancialmente de los rurales.

Cuadro 12
DESNUTRICION INFANTIL
Desnutricion infantil
(insuficiencia ponderal moderada-grave)
No cumplirian meta Cumplirian meta del Cumplirian meta
milenio mas exigente
basada en la meta
establecida en
Cumbre Mundial a
favor de la infancia
de 1990
El Salvador Cuba Panama
Guatemala Haiti Republica
No cumplirian meta Honduras Trinidad y Tabago Dominicana
Nicaragua Venezuela
Bolivia Costa Rica
c .
?8 Brasil
§ Cumplirian meta del milenio Colombia
c -
2 Mexico
n
Paraguay
Ecuador Argentina
Cumplirian meta mas exigente Guyana Chile
basada en la Cumbre Mundial . :
sobre la alimentacion de 1996 Peru Jamaica
Uruguay
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V. Las propuestas

En resumen entonces, en el afio 1999 habia unos 77,2 millones
de personas pobres con residencia rural, de los cuales unos 46,4
millones eran indigentes, representando el 36,5% del total de pobres
de la regiéon y e 51,9% de total de indigentes. Se trata de una
disminucion leve en comparaciéon con las cifras de 1990, tanto en
términos porcentuales como en nimeros absol utos. Esto a pesar de que
el PIB total creci6 en 30,9% en el mismo periodo y la productividad de
la mano de obra ocupada en la agricultura en alrededor de 15%,
bastante mas que en el conjunto de | as actividades no agricolas.

Como se pudo apreciar en e cuadro 4, para € conjunto de
América Latina, €l avance hacia la reduccién de la indigencia en las
zonas rurales es mucho menor de lo que deberia ser para alcanzar la
Meta del Milenio en cuanto a reduccion de la pobreza extrema y €l
avance hecho hasta la fecha es de 5 puntos en vez de los 36 puntos
porcentuales requeridos para estar en la direccién correcta. Ello, a
pesar de los esfuerzos de desarrollo que se hicieron desde los afios
1950 (ver por egemplo Tejo, 2000) y de los esfuerzos para aprender de
mejores practicas (ver e.o. FAO/CEPAL/RIMISP, 2003, la reciente
iniciativa del Global Forum for Rura Development, varias
publicaciones de la Division de Desarrollo Sustentable del BID, etc.)

Una de las lecciones es que quiza, como o aseveran de Janvry y
Sadoulet (2000), sabemos mucho mas hoy sobre qué hacer y cémo,
pero que los esfuerzos en la mayoria de los paises son ain muy
insuficientes. Insuficientes con respecto al peso de la poblacién rural y
agricola, con respecto a peso de la agricultura en la economia (ver e.o.
Kjollerstrom, 2003), con respecto a su importancia en cuanto a
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encadenamientos (1ICA, 2003), y con respecto a los retos de una agriculturay economiarural sobre
las cuales pesan crecientemente mayores exigencias. Exigencia en cuanto a competitividad global,
con cambios acelerados en los gustos de los consumidores, en los requerimientos en cuanto a
normas y estdndares por parte de los gobiernos, pero sobre todo por parte de laindustriay de la
gran distribucién (ver e.o. Tego, 2003). Todo ello a ser enfrentado por una numerosa poblacién
tomadora de decisiones, la mayoria de los cuales son trabajadores por cuenta propia, de bastante
edad y con bajos niveles de educacion formal.

Ademés, los esfuerzos que se hacen generalmente no convergen hacia la dotacion de un
paguete minimo de activos, tanto publicos como privados, que permitan que los hogares se
aprovechen plenamente de |as nuevas oportunidades y sepan reaccionar adecuadamente frente alos
nuevos retos. Esta falta de convergencia no se debe solo alafalta de larealizacion de su necesidad,
a la fata de recursos, a problemas de coordinacion interdisciplinaria e interinstitucional, sino
también, a que los esfuerzos de focalizacion por 1o general estan en directa contraposicion con los
intereses de los politicos locales, y a menudo también de los a nivel nacional, que requieren una
plataforma de electores la méas amplia posible para ser reelegidos. Estos esfuerzos también estén en
contraposicion con los tiempos politicos (dos a cinco afios), presupuestarios (a menudo anuales) y
la duracion de la mayoria de los proyectos (dos a tres afios con suerte), porgue no tienen la
visihilidad requerida y sus frutos no se dan en el tiempo politico necesario. Los trade-offs entre €l
impacto y la“real Politik” son crueles. Para el desarrollo y el combate de |a pobreza, o0s esfuerzos
deberian inclinarse hacia el impacto.

L os caminos de accion propuestos son:

En primer lugar, aumentar los gastos publicos e incentivar |as inversiones privadas en pos del
desarrollo productivo y social agricolay rural para que estén en consonancia con el peso del PIBy
en el PIB total del paisy de la poblacion rural en la poblacidn total. Reservar un cierto porcentagje
de estos gastos e inversiones para proyectos orientados a dotar las poblaciones de localidades
especificas con un paguete complementario balanceado bésico de activos publicos y privados. Una
manera de proceder podria ser partir por la identificacién de ciudades intermedias cuya economia
depende fuertemente de las relaciones econdmicas y de servicios sociales que tienen con su
hinterland rural y jerarquizarlas segun la fortaleza actual y potencial previsible de los
encadenamientos productivos locales dinamicos. Ir dotando con el paguete basico, primero a las
localidades rurales cercanas de las ciudades intermedias asi seleccionadas, e ir expandiendo
paulatinamente el rayo geogréfico (tomando en cuenta la eficacia) en torno a ellas. Dar una
atencion especial (investigacion, capacitacion, extension, etc.) a las poblaciones de éstas
localidades por un periodo relativamente largo. Con e remanente de los fondos publicos, seguir
apoyando los distintos programas actuales y alternativas novedosas que irdn surgiendo, entre las
cuales habria que priorizar aquellas dirigidas a mejorar la situacién de los grupos tradicionalmente
postergados y remover los obstacul os que enfrentan para desarrollar sus vidas de maneraigualitaria
con el resto de la sociedad.

En segundo lugar, las politicas, los programas y los proyectos dirigidos a los grupos
postergados y a reducir las brechas de equidad requieren que exista una voluntad politica explicita
y efectiva en esta direccion. A su vez, modificar la situacion de vida y de trabajo de estos grupos
implica no solo realizar programas y proyectos que los tengan como grupo objetivo sino también
aplicar un enfoque de disminucion de inequidades en todas aguellas acciones que se dirijan al
desarrollo del sector agricolao del arearural. Es decir, evaluar ex-ante su impacto diferencial sobre
los distintos grupos de poblacién, tener en cuenta las necesidades e intereses de |os distintos grupos
(campesinos, indigenas, asalariados agricolas y no agricolas, trabajadores familiares no
remunerados, jOvenes, etc., con explicita mirada también hacia las diferencias entre género) en su
formulacién y egjecucion y los cambios que estan produciendo, asegurar €l acceso, uso y control
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sobre los recursos productivos (ya sea tierra, créditos, capacitacion, tecnologias), y afectar las
relaciones de poder facilitando canales de participacion social y politica en los procesos de
adopcion de decisiones. Por otra parte, es crucial ho seguir considerando a estos grupos como
meros beneficiarios de las acciones de desarrollo sino como actores y agentes activos del mismo,
articulando ademas los programas y proyectos dirigidos a mejorar sus condiciones de vida a las
estrategias nacionales de desarrollo rural. (adaptado de Rico y Dirven, 2003)

Sin embargo, existe una tendencia marcada a gque las organizaciones sefiadlen como sus
vinculos més importantes, los vinculos que mantienen con otras organizaciones, en particular entre
sus pares. Parala mayoria de €ellas, las organizaciones de base 0 de la comunidad son beneficiarios
de sus acciones, no actores vinculados. Esta tendencia de establecer relaciones entre pares
—organizaciones profesionales con otras organizaciones de profesionales; organizaciones
comunitarias con otras organizaciones comunitarias— introduce un factor de exclusion de la
poblacion mas pobre y rural. (Andersen, 2003) Ante esta situacién se requiere de “puentes’ y las
acciones y programas deben tender a ello. En este sentido, el municipio rural tiene un importante
papel que cumplir en la generacién de mecanismos de conectividad entre organizaciones y con el
mundo extraterritorial.

El enfoque territorial presenta una oportunidad de construir de manera participativa y
consensuada entre todos los actores involucrados (el Estado, el empresariado, |as organizaciones y
la poblacién) nuevas propuestas de crecimiento, inversiones y sostenibilidad que respondan al
principio de més equidad, asi como a un enfoque de derechos donde los econdmicos, sociales y
culturales estan integrados a los derechos civiles y politicos en el gjercicio de una ciudadania plena.

Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar |as combinaciones de las cinco
posibles rutas de salida de la pobreza mencionadas. agricultura, empleo rural no agricola,
migracion, dependencia de transferencias (publicas o privadas) o una combinacion de opciones 'y,
al mismo tiempo, atacar de frente los problemas de fallas y faltas de infraestructura, mercados,
servicios e instituciones que llevan a que la poblacion este obligada a escoger opciones que no
serian su primera prioridad si su entorno fuera distinto. Estos programas, posiblemente también
tendrian que encarar la posibilidad de “importar” o retener poblacién con un perfil de empresario,
innovador, leader, etc. que no estdn 0 estan poco presentes en la poblacion local y que podrian
insuflarle a territorio un nuevo dinamismo. Esta es una via que la Unién Europea est4 siguiendo
hace varios afios, pero que en América Latina no ha recibido la debida atencion?’.

Seguir con los esfuerzos de aumentar € acceso a tierras de los pequefios productores con
insuficientes tierras y los productores potenciales sin tierras. Incentivar ademas un acceso
preferencial a los medios de produccion y decision de la poblacion rural joven y de mediana edad
gue cuenta —como condicion adicional— con mayores niveles de educacién formal, ya que esto
debiera constituir, a nuestro juicio, uno de los pilares de cualquier estrategia de desarrollo rural.
Todo ello tendria que ir acompafiado nuevamente con € paquete basico de activos publicos y
privados asi como de las instituciones necesarias para el funcionamiento adecuado de los mercados
de tierra, del acceso a agua de riego, y de los mercados conexos (crédito entre otros). (ver e.o.
CEPAL/GTZ, 2003, y varias publicaciones del BID y del Banco Mundial)

Resumiendo, es imprescindible hacer un gran, real, consistente y prolongado esfuerzo hacia
la educacion, la capacitacion, la descentralizacion, la dotacion de infraestructura, €l acceso a
crédito, €l acceso ainformacién y el acceso alos mercados, y seguir incorporando las evaluaciones
de impacto como parte integra de todos los programas y politicas para aprender de los aciertos y
errores.

2 De hecho, fueron muy utilizados en e pasado, cuando varios Gobiernos de la region fueron a “buscar” u ofrecieron incentivos

especiales a poblaciones con un perfil especifico (desde los esclavos para las plantaciones, la mano de obra para la construccion de
ferrocarriles, los colonizadores de areas con condiciones excepcional mente dificiles —Amazonas, Patagonia—, etc.)
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Desafortunadamente, nuestra opinién es que todo ello en conjunto sera necesario pero no
suficiente para que de aqui a 2015 cambie suficientemente el rumbo recorrido hasta ahora 'y se
logre bajar laindigenciay la pobreza rural ala mitad de lo que era en 1990. En consecuencia, las
Metas del Milenio no podran ser alcanzadas en su totalidad. Hacer los esfuerzos delineados
anteriormente con el mayor impetu posible y, sobretodo, anteponer € mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas, en especia las de los grupos tradicionalmente postergados, a
las agendas politicas partidarias o individuales podra ayudar solo a cerrar ésta y otras brechas
sociales y productivas mas rapidamente.
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