Pobrezo

-
=,
B _
& : N

Mahmood Hasdn

Cémo se genera
la pobreza rural,
razones que
explican su
persistencia,

y medidas
especificas que
pueden tomarse
para eliminarla
o mitigarla.

ERCA DE UNA QUINTA PARTE

de la poblacion mundial padece

pobreza. La pobreza no es sola-

mente un estado de la existencia
sino también un proceso con muchas dimen-
siones y complejidades. Se la suele caracterizar
mediante los conceptos de privacién, vulnera-
bilidad (alto riesgo y baja capacidad para en-
frentar situaciones problemadticas), e impoten-
cia (Lipton y Ravallion, 1995; Sen, 1999). La
pobreza puede ser crénica o pasajera, pero si la
pobreza pasajera es aguda puede trasmitirse a
generaciones futuras. Los pobres adoptan todo
tipo de estrategias para mitigar su pobreza y
poder sobrellevarla. Para entender la pobreza,
es esencial analizar el contexto socioecond-
mico, incluyendo las instituciones del Estado,
los mercados, las comunidades y los hogares.
Se registran diferencias en la pobreza segtin el
género, el origen étnico, la edad, la residencia
(rural o urbana) y las fuentes de ingresos. En
los hogares, los nifios y las mujeres general-
mente sufren mas que los hombres. En las co-
munidades, los grupos de minorias étnicas o
religiosas sufren mas que los grupos mayorita-
rios y en la misma relacion se encuentran los
pobres rurales respecto de los pobres urbanos;
entre los pobres rurales, a su vez, los trabajado-
res asalariados que no poseen tierras sufren
mas que quienes poseen pequefas parcelas.
Estas diferencias entre los pobres son indicado-

26 Finanzas & Desarrollo / Diciembre de 2000

ras de complejas interacciones de culturas,
mercados y politicas publicas.

Los vinculos entre la pobreza, el crecimiento
econémico y la distribucién del ingreso han
sido ampliamente estudiados en publicaciones
recientes sobre el desarrollo econémico. La po-
breza absoluta puede ser atenuada si se cum-
plen al menos dos condiciones. La primera es
que el crecimiento econdémico debe producirse
—o el ingreso medio debe elevarse— de
manera sostenida. La segunda es que el creci-
miento econémico debe ser neutral con res-
pecto a la distribucién del ingreso o debe redu-
cir su desigualdad. En general, no puede dismi-
nuirse la pobreza sin crecimiento econémico.
De hecho, la persistente pobreza de una por-
cién sustancial de la poblacién puede perjudi-
car las perspectivas de crecimiento econdémico
(Ravallion y Datt, 1999). Ademds, la distribu-
ci6n inicial del ingreso (y de la riqueza) puede
afectar profundamente las perspectivas de cre-
cimiento y el alivio de la pobreza masiva. Exis-
ten datos que indican claramente que una
distribucion del ingreso muy desigual no es
propicia ni para el crecimiento econémico ni
para la reduccion de la pobreza. La experiencia
actual pone de manifiesto que si los paises
adoptan estructuras de incentivos e inversiones
complementarias para garantizar mejores con-
diciones de salud y educacién y, como resul-
tado, mayores ingresos, los pobres se verdn



doblemente beneficiados, primero por
un aumento del consumo y después por
ingresos futuros mds elevados.

También es importante el perfil y la es-
tabilidad del crecimiento econémico. Por
un lado, el crecimiento tradicional que re-
quiere mucho capital, alienta la sustitu-
cién de importaciones y tiende a favorecer
al medio urbano, y que ha sido inducido
por politicas oficiales de precios, comercio
y gasto publico, en general no ha resultado
util para atenuar la pobreza. Por otra
parte, el crecimiento agricola, en el que
hay una baja concentracién de tenencia de
la tierra y se utilizan tecnologias que re-
quieren mucha mano de obra, casi siem-
pre ha ayudado a aliviarla (Gaiha, 1993;
Datt y Ravallion, 1998). Por ultimo, si se
verifican caidas pronunciadas del creci-
miento, ocasionadas por situaciones de
crisis y ajustes, la incidencia de la pobreza
puede aumentar; e incluso si el proceso de
crecimiento se reanuda, esa incidencia no puede reducirse si las
desigualdades fueron acentuadas por la crisis.

La pobreza rural representa casi el 63% de la pobreza de todo
el mundo, alcanzando el 90% en China y Bangladesh y entre el
65% y €l 90% en el Africa al sur del Sahara. (Hay excepciones a
esta tendencia en varios paises de América Latina, en los que
la pobreza se concentra en zonas urbanas.) En casi todos los
paises, las condiciones —en términos de consumo personal y
de acceso a educacion, salud, agua potable y saneamiento, vi-
vienda, transporte y comunicaciones— en las que viven los po-
bres rurales son mucho peores que las que padecen los pobres
urbanos. La permanencia de elevados niveles de pobreza rural,
con o sin crecimiento econdémico global, ha generado un ra-
pido crecimiento demogréfico y migracién hacia zonas urba-
nas. De hecho, buena parte de la pobreza urbana se origina en
los esfuerzos de los pobres rurales por intentar escapar de la
pobreza desplazandose a las ciudades. Las politicas de gobierno
distorsionadas, como la penalizacién al sector agricola y el
abandono de la infraestructura rural (social y fisica), se cuen-
tan entre las principales causas de pobreza rural y urbana.

Vinculos de los pobres rurales con la economia

Los pobres rurales dependen bédsicamente de la agricultura, la
pesca y la silvicultura, y de los servicios e industrias de pequefia
escala relacionados con esas actividades. Para entender el modo
en que la pobreza afecta a estos individuos y hogares, y para deli-
near medidas posibles para reducir la pobreza, primero necesita-
mos saber quiénes son los pobres rurales. No constituyen un
grupo homogéneo. Un criterio importante para clasificarlos lo
constituye su acceso a tierras cultivables: los cultivadores tienen
acceso a la tierra en calidad de pequefios propietarios o de arren-
datarios, y los no cultivadores son trabajadores no calificados que
no poseen tierra. Existe, sin embargo, bastante superposicién
funcional entre estos dos grupos, como reflejo de las estrategias
de mitigacién de la pobreza llevadas a cabo por los pobres mis-
mos en respuesta a cambios de la economia y la sociedad.

“Todos los grupos de
pobres rurales son
vulnerables a riesgos
graves debidos a
cambios producidos
en el clima, la salud,
los mercados, las
inversiones y las

politicas publicas.”

Los cultivadores, que constituyen la
mayoria de los pobres rurales de los paises
en desarrollo, se ocupan directamente de
la produccién y del manejo de cultivos y
ganado. Dado que estos hogares no estdn
en condiciones de mantenerse a partir de
las pequenas parcelas que poseen o culti-
van, ofrecen mano de obra a otras perso-
nas, tanto para actividades agricolas como
no agricolas dentro y fuera de sus aldeas.
Algunos miembros de estos hogares emi-
gran a otros pueblos o ciudades, a veces
provisoriamente y otras veces a largo
plazo. En muchos paises, tanto los peque-
fos propietarios como los arrendatarios
se ven sometidos a una creciente presién
para abandonar por completo el sector
agricola. Detras de este proceso de “des-
campesinizacién” se encuentran fuerzas
del mercado y politicas que afectan la te-
nencia de la tierra, los alquileres, los pre-
cios, el crédito, los insumos y la inversién
publica en infraestructura social y fisica.

Los no cultivadores tal vez sean los mds pobres entre los po-
bres rurales. Su cantidad registré rapidos aumentos debido al
crecimiento natural de la poblacién y al proceso de descampe-
sinizacién. Estos trabajadores dependen de la demanda estacio-
nal de mano de obra en la agricultura y en industrias y servicios
de pequenia escala. Los trabajadores rurales sin tierra son vul-
nerables a las fluctuaciones de la demanda de mano de obra,
salarios y precios de los alimentos. El acceso a la infraestructura
y los servicios publicos les resulta ain mds dificil que a los pe-
quefios propietarios y arrendatarios. Ademas, a diferencia de lo
que ocurre con los pobres urbanos, a menudo resultan exclui-
dos de las redes de proteccion social del sector publico (racio-
nes alimentarias, por ejemplo). Las mujeres rurales tienden a
sufrir estas condiciones mucho mas que los hombres rurales.
Su pobreza y baja condicién social en la mayoria de las socieda-
des es una de las causas mds importantes de pobreza cronica.
Gran cantidad de datos provenientes de numerosos paises indi-
can que centrarse en las necesidades y en la participacion social
de estas mujeres es una de las claves del desarrollo humano.

Para entender como se genera la pobreza en las zonas rurales
y los efectos que tiene sobre diferentes grupos, deberfamos pres-
tar atencion a los activos con los que cuentan los pobres o a los
que tienen acceso, y a sus vinculos con la economia. Las condi-
ciones econémicas que deben afrontar los pobres rurales se ven
afectadas por una serie de activos (y de los rendimientos que ge-
neran) que se encuentran a nivel del hogar, de la comunidad o
por encima de la comunidad. Los activos fisicos de los pobres in-
cluyen capital natural (derechos de propiedad privada y comun
sobre la tierra, zonas de pastoreo, bosques y agua), maquinas,
herramientas y estructuras, animales domésticos y alimentos, y
capital financiero (joyas, seguros, ahorros y acceso al crédito).
Sus activos humanos son las reservas de mano de obra —que in-
cluyen trabajadores de diversas edades, géneros, especialidades y
condiciones de salud— en hogares y comunidades. Sus activos
infraestructurales son el transporte y las comunicaciones, el
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acceso a escuelas y centros de salud, depdsitos de almacena-
miento, agua potable y saneamiento. Los activos institucionales
incluyen sus derechos y libertades legalmente protegidos y el
grado de participacion que tengan en la toma de decisiones en
sus hogares y comunidades y también mds alld de sus comuni-
dades. La mayoria de la poblacién rural, y especialmente las mu-
jeres de hogares sin tierra, se encuentran en condiciones muy
desfavorables debido a los activos inadecuados con que cuentan
y alos bajos e inestables rendimientos que generan.

Las diferencias entre los pobres rurales se ven reflejadas mas
claramente en sus vinculos con la economia, que determinan el
modo en que usan sus activos y participan en la produccion.
Todos los pobres rurales participan de la produccién de bienes
y servicios, tanto transables como no transables. Los artesanos
y trabajadores no calificados brindan numerosos servicios no
transables y pocos productos no transables (como alimentos
bésicos) que los pequenios cultivadores también producen. Por
otra parte, s6lo los cultivadores tienen acceso a pequefias par-
celas de tierra que poseen o alquilan (aparceria). Son también
el tinico grupo de pobres que poseen o alquilan capital fisico,
como son herramientas, implementos y maquinaria. Los arte-
sanos y agricultores de pequenia escala poseen sélo cantidades
limitadas de capital fisico. Y tienen un acceso limitado al capital
financiero y lo consiguen casi siempre a través de agentes o ins-
tituciones informales, excepto los arrendatarios, que pueden
recurrir a los duenos de las tierras para obtener crédito formal.
El capital conseguido mediante préstamos es generalmente
costoso y es utilizado para mantener el consumo durante pe-
riodos de escasez 0 para comprar repuestos o equipamiento
necesario para las actividades agricolas.

Todos los grupos de pobres rurales son vulnerables a riesgos
graves debidos a cambios producidos en el clima, la salud, los
mercados, las inversiones y las politicas publicas. Las consecuen-
tes fluctuaciones de los precios y cantidades de sus activos y de
lo que producen, pueden agravar sus condiciones de pobreza
pero también les ofrecen oportunidades de superarla. El princi-
pal motivo es que los pobres rurales estdn insuficientemente
equipados para absorber conmociones graves. Ademds, las crisis
econdmicas y los desastres naturales pueden ocasionar abruptos
aumentos de la pobreza e impedir que los pobres escapen a ella.

Como se origina la pobreza rural

Numerosas caracteristicas de la economia y la sociedad de un
pals, y también algunas influencias externas, contribuyen a ge-
nerar y perpetuar la pobreza (Jazairi y otros, 1992; Gaiha, 1993):

» Inestabilidad politica y conflictos civiles.

¢ Discriminacion sistémica basada en género, raza, origen
étnico, religion o casta.

* Derechos de propiedad mal definidos o falta de reconoci-
miento de derechos sobre tierras agricolas u otros recursos
naturales.

« Alta concentracion de la propiedad de tierras y condiciones
asimétricas de arrendamiento.

e Politicos corruptos y burocracias publicas que buscan
enriquecerse.

« Politicas econ6émicas que discriminan o excluyen a los po-
bres rurales del proceso de desarrollo y acenttian los efectos de
otros procesos de creacién de pobreza.
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 Familias numerosas y de rdpido crecimiento que tienen al-
tos coeficientes de dependencia.

o Imperfecciones del mercado debidas a la alta concentra-
cién de tierras y otros activos, y a politicas publicas que provo-
can distorsiones.

* Impactos externos derivados de causas naturales (por ejemplo,
cambios climdticos) y de cambios en la economia internacional.

Politicas de reduccion de la pobreza rural

El fuerte estimulo del crecimiento agricola mediante la aplica-
ci6én de nuevas tecnologias es uno de los principales modos de
reducir la pobreza rural. Sin embargo, el efecto de esas medidas
sobre los pobres rurales depende de las condiciones iniciales, de
la estructura de las instituciones pertinentes y de los incentivos.
Sabemos que el estancamiento de la actividad agricola ha perju-
dicado a los pobres rurales del Africa al sur del Sahara creando
escasez de alimentos y precios mds elevados que han reducido
su capacidad de comprar comida y encontrar trabajo. Por el
contrario, la experiencia vinculada a la Revolucién Verde mos-
tr6 que el hecho de haber alcanzado rapidos progresos agricolas
tuvo un fuerte impacto en la reduccion de la pobreza de regio-
nes del sur de Asia. Datt y Ravallion (1998) comprobaron que el
mayor rendimiento de las cosechas reduce el nimero de pobres
rurales y la intensidad de la pobreza rural, pero estos efectos son
importantes s6lo si se cumplen determinadas condiciones.

Dado que existe una gran heterogeneidad en los sectores po-
bres rurales, necesitamos entender el modo en que las politicas
y cambios macroeconémicos pueden afectarlos. Las politicas
afectan a los pobres rurales mediante tres elementos principa-
les: mercados, infraestructura (incluyendo los servicios publi-
cos) v transferencias (Behrman, 1993). Los mercados en que
participan los pobres rurales son los de productos, insumos (la-
borales y no laborales) y financieros (de fuentes formales o in-
formales). Varias caracteristicas importantes de estos mercados
pueden afectar las condiciones de las zonas rurales. La infraes-
tructura que afecta directamente a la productividad del sector
rural y la calidad de vida de los pobres rurales es sobre todo la
econdmica (transporte, comunicaciones, servicios de extension
e irrigacion) y la social (educacion, atencién de salud, agua y
saneamiento). Dado que la mayoria de los elementos de la in-
fraestructura de un pais proceden de fondos publicos, el nivel
de gastos, la eficacia en funcién del costo, la calidad del servicio
y el acceso de los pobres rurales a infraestructura y servicios
publicos tiene importantes efectos en el capital humano y en la
productividad de las zonas rurales. Las transferencias, publicas
y privadas, dan cierto resguardo contra perturbaciones previs-
tas o imprevistas. La mayoria de los pobres rurales dependen de
transferencias privadas entre hogares, familias extendidas u
otros grupos de afinidad. Las transferencias publicas pueden
adoptar la forma de redistribucién de activos como tierra, em-
pleos en proyectos de obras publicas o subsidios especificos a
los insumos y a algunos articulos de consumo. Estas transferen-
cias complementan o desplazan a las transferencias privadas,
segun el instrumento de politica correspondiente y el modo en
que es utilizado. Un aspecto importante es que estos canales
(mercados, infraestructura y transferencias) no funcionan del
mismo modo para todos los pobres rurales debido a que cada
grupo establece vinculos diferentes con la economia.



El objetivo de las politicas deberfa centrarse
en cuatro grupos principales de pobres: peque-
flos terratenientes que cultivan su tierra; arren-
datarios sin tierra propia que cultivan la tierra
de otros; trabajadores sin tierra que dependen
de empleos temporales o de largo plazo en el
sector agricola o fuera de él; y las mujeres, que
ademds podrian formar parte de los otros tres
grupos. Todos estos grupos se beneficiarian de
una buena gestion macroecondmica porque fa-
cilita el crecimiento econdémico sostenido me-
diante inversiones privadas y mercados compe-
titivos. No es necesario aclarar que la existencia
de leyes injustas o el inadecuado cumplimiento
de leyes existentes, la exclusién de los pobres de
la toma de decisiones, y una corrupcion genera-
lizada en el sector publico son tan perjudiciales
para el bienestar de los pobres como para el cre-
cimiento global de la economia del pais.

Podemos identificar varios componentes de
las politicas a adoptar como estrategias nacionales —que incluyen
al gobierno, sector privado (con fines de lucro) y sociedad civil—
para reducir la pobreza rural (Lipton, 1998):

¢ El derecho a tierra y agua de calidad adecuada es de
enorme importancia para reducir la pobreza rural en muchos
paises en desarrollo. Una reforma agraria de amplia base —que
incluya titulos de propiedad, redistribucion de la tierra y con-
tratos de arrendamiento justos y exigibles— puede hacer de los
pequefios propietarios y arrendatarios productores mds efi-
cientes, y de este modo elevar su nivel de vida.

* Los pobres rurales necesitan desarrollar y fortalecer su capital
humano de modo de poder escapar de las condiciones de pobreza
y contribuir més a la economia y a la sociedad. La atencién prima-
ria (inmunizacion, abastecimiento de agua potable, y planifica-
cién familiar) y la educacién (alfabetizacion, escolarizacién y
formacion técnica) —especialmente para mujeres y nifios— son
elementos esenciales y deberian ser accesibles a un costo razona-
ble. Los pobres rurales no pueden, sin embargo, aprovechar al
maximo sus recursos, ni siquiera al capital humano, si la cantidad
o la calidad de algunos de los componentes centrales de la infraes-
tructura fisica del pais (irrigacion, transporte y comunicaciones) y
los servicios de apoyo (investigacién y extensién) es inadecuada.
La infraestructura social y fisica y los servicios pueden financiarse
y mantenerse mejor —es decir, serdn eficaces en funciéon de los
costos y tendran una calidad razonable— si los grupos beneficia-
rios participan en su diseflo, ejecucién y seguimiento, asi como
también en los mecanismos de rendicién de cuentas de los funcio-
narios publicos responsables de ellos.

* Las fuentes informales y formales de crédito en general resul-
tan muy costosas, o directamente inaccesibles, para los pobres ru-
rales. Los programas de créditos rurales focalizados del sector
publico, especialmente si estan subsidiados, benefician mucho mas
a los sectores que no son pobres. Los pobres requieren créditos en
condiciones aceptables y cuando los necesiten. Algunos programas
recientes de créditos comunitarios, en los que los pobres participan
activamente en la asignacién de los préstamos y que estdn sujetos
al control de sus pares, han resultado eficaces para beneficiar a gru-
pos especificos a un costo razonable.
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* Una amplia y creciente proporcién de po-
bres rurales depende del trabajo asalariado, ya
sea porque su tnico activo es la capacidad de
trabajo o porque poseen muy pocos activos:
cantidades limitadas de tierras y de animales
domésticos. Un programa flexible de obras
publicas puede ser de gran ayuda para los que
no poseen tierras, 0 poseen muy poca, y per-
mitirles distribuir mejor el consumo en el ho-
gar y evitar la pobreza pasajera. Si es utilizado
de manera continua, un programa de ese tipo
puede fortalecer la capacidad de negociacion
de los pobres de zonas rurales.

* El nivel de nutricién de algunos pobres
rurales, tanto individuos como familias, es
casi siempre insuficiente. Necesitan diferentes
tipos de apoyo, segtin las circunstancias. Este
apoyo puede incluir programas de suplemen-
tos alimenticios, asistencia alimenticia en es-
cuelas, clinicas médicas y centros comuni-
tarios, y transferencias al contado. Los programas descentraliza-
dos y orientados a grupos especificos parecen funcionar mejor.

Conclusién

La presencia de estabilidad macroeconémica, mercados compe-
titivos e inversion publica en infraestructura fisica y social son
ampliamente reconocidos como requisitos importantes para el
crecimiento econdmico sostenido y la reduccion de la pobreza
rural. Ademds, debido a que los vinculos que los pobres estable-
cen con la economia varian considerablemente, las politicas pu-
blicas deben centrarse en cuestiones relacionadas con el acceso a
tierras y crédito, educacion y salud, servicios de apoyo, y dere-
cho a alimentos a través de programas de obras putblicas bien
disefiados y a otros mecanismos de transferencia. [l

Este articulo deriva de otro mds extenso del mismo autor: “Rural Poverty in
Developing Countries: Issues and Policies’; publicado como documento de
trabajo del EMI WP/00/78.
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