El campesino pobre *

A pesar de la rapida "urbanizacion de la pobreza" en Latino
América y el Caribe (LAC), alin se puede encontrar una gran cantidad
de gente pobre en las zonas rurales, donde la agricultura contintia
siendo su principal fuente de ingresos. El autor propone un
acercamiento préctico a la pobreza rural (incluyendo la reforma
agraria asistida por el mercado, abastecimiento de infraestructura
rural, educacién y programas de salud dirigidos a los mas pobres, y
mayor compromiso comunitario en la toma de decisiones) para evitar
los efectos enfermizos de liberalizacidn no mitigados, por un lado, y
la expropiacion radical de la tierra, por el otro.

La pobreza rural: continda siendo sustancial

a pobreza en LAC se percibe a menudo como un fenémeno
urbano ya que mas de 70% de su poblacion vive en ciudades
donde los barrios bajos se encuentran muy extendidos. Aun asi,
en seis de sus paises mas de la mitad de la poblacion vive en zonas
rurales; en otros 12 la mayoria de los pobres son rurales y, en la mayor
parte de la region, de 10 a 20% de la poblacién -los mas pobres- viven
principalmente en zonas rurales.

* (Titulo original: "The rural poor. Rural poverty: still substantial"). Articulo publicado en

Monthly Issues, revista del Banco Mundial. La traduccion no es del Banco Mundial, la

realizé Hugo Sandoval).
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De los pobladores indigenas en América Latina y el Caribe 80% (general-
mente concentrados en zonas rurales) son pobres, y mas de la mitad estan
entre los extremadamente pobres. Indigenas o no, los campesinos pobres
son: o trabajadores sin tierras en las zonas granjeras comerciales o peque-
flos granjeros en zonas de productividad marginal y de bajo grado de co-
mercializacion. En varios paises, el cultivo de materia prima para el
trafico de drogas es la fuente de ingresos mas atractiva para el campesino
pobre. Debido a que muchos de los pobres se ganan la vida en zonas de
fragil equilibrio ambiental o en las fronteras entre zonas agricolas con
selvas remanentes, la pobreza rural estd estrechamente ligada a asuntos
del manejo de recursos naturales "verdes". Finalmente, aunque la
infraestructura publica y la calidad de la educacion son generalmente
deficientes en LAC, las zonas rurales son las que sufren la mas extrema
carencia.

El descuido de las zonas rurales

A pesar de la alta incidencia de la pobreza rural y sus vinculaciones con
otros elementos claves, las zonas rurales han sido descuidadas por los
gobiernos de la region. Una razon ha sido su aparente rol menor en las
economias de LAC. En muchos paises, la participacion de la agricultura en
el Producto Interno Bruto (PIB) ha declinado desde la ultima mitad de los
afios ochenta. Ahora, la agricultura cuenta con menos de 10% del PIB
dentro de la region.

Otra razon para la relativa falta de atencion en las zonas rurales es de
naturaleza politica. El crecimiento de las poblaciones urbanas en la region
estudiada ha contribuido a una transformacion politica en la cual los
partidos politicos y grupos urbanos interesados ganaron influencia sobre
los intereses rurales (aunque la oligarquia tradicional agricola continua
dominando en muchas zonas locales).

Sin embargo, la caida del poderio de la economia rural y las fuerzas
politicas no deben ser exageradas. La agricultura todavia cuenta con 20%
o mas del PIB en cinco paises (Bolivia, Haiti, Honduras, Nicaragua y
Paraguay). La agricultura, silvicultura y pesca juntas siguen siendo la
mayor fuente de exportaciones y medio de vida para una gran parte de la
sociedad de América Latina. La participacion regional de la agricultura en
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la generacion de empleos (48% en 1960), permanecid en aproxi.-
madamente 32% después de dos décadas. Aun en Brasil, el sector
continua su contribucion de 40% de las exportaciones y 25% de los
empleos.

En el frente politico, las protestas y la violencia en Chiapas (México) y
Santiago del Estero (Argentina) pueden ser vistas como un "llamado de
atencion", recordando a los gobiernos que las zonas rurales explosivas
aun perduran en el continente. El campesino pobre sigue siendo una
fuerza potencial mévil capaz de proveer una base social importante para
futuros "populismos" en la region.

La importancia de la agricultura

La agricultura no es el inico foco de los esfuerzos contra la pobreza en
las zonas rurales: empleos fuera de las granjas o bien empleos no
agricolas son una parte importante del mercado laboral rural y representan
una posible "salida" para el campesino pobre. (La reduccion de la pobreza
rural en Asia ha estado asociada estrechamente con un rebrote de la
industria rural, los servicios y el comercio.) Sin embargo, la agricultura
aun tiene un rol fundamental en la reduccion de la pobreza rural. El
desarrollo rural no ha ocurrido en cualquier lugar sino relacionado
simultineamente con el incremento de la productividad agricola. ;Qué es
entonces lo que hay que hacer? ;Cual es la agenda para una reforma rural,
especialmente agricola, en LAC?

Con el tiempo se esperan contribuciones positivas de los ajustes
macroeconomicos y la liberalizacion del mercado, los cuales han estado
desarticulando las estructuras que han discriminado a las zonas rurales.
Sin embargo, los costos de la transicion pueden ser severos; los
agricultores recientemente expuestos a la liberalizacion del mercado han
sido amenazados por tasas de cambio elevadas, combinadas con la
tendencia adversa de los precios reales en el mercado internacional de los
productos agricolas. En algunos paises (como Colombia), el proceso de
ajuste en el plazo inmediato coincidié con una pérdida significativa de los
ingresos del campesino pobre (mientras que el urbano pobre gano).
Recientemente, con el incremento de los precios agricolas internacionales
y con la reversion de las presiones en los tipos de cambio, el campo debe
hacerse verdaderamente el beneficiario principal del régimen abierto de
comercio.
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El fracaso del sector agropecuario para responder a la liberalizacion es de-
bido, en parte, a la aversion para profundizar el proceso de reforma. Las
leyes sobre la tierra y el trabajo, las estructuras de los impuestos, de los
subsidios de crédito y muchas otras regulaciones han tenido un impacto
negativo en el empleo agricola y en la productividad en muchos de los
paises de América Latina y el Caribe. Estructuras burocraticas fuerte-
mente centralizadas y con demasiado personal de alto nivel, asi como
agencias publicas débiles, han agobiado la transferencia de recursos a las
zonas rurales con altos gastos administrativos y reducido la propiedad
local de los programas de desarrollo rural. Todavia hay muchas opor-
tunidades para mejorar tanto la intensidad como la eficiencia en la
utilizacion de los recursos en el sector a través de los programas de
desregulacion, descentralizacion, privatizacion, "marketizacion" 'y
reestructuracion institucional.

El eterno dilema, sin embargo, es que aln tales estrategias para promover
el desarrollo agricola son mas faciles de realizar en zonas donde el medio
ambiente, el estado de la infraestructura y la viabilidad de la empresa
agricola son favorables. Pero no es asi en las zonas donde el campesino
pobre se encuentra mas concentrado.

Mejorar las condiciones de los pobres en estas Ultimas zonas requerird
una mayor focalizacion en el mejoramiento del acceso de los pobres a la
tierra, el agua y el capital, con el objeto de vencer las muchas tendencias
que ahora trabajan en su contra. Muchos han argumentado que las
pequefias granjas en tierras sin irrigacion, frecuentemente en tierras
estériles (las cuales coexisten a través de gran parte de la regién con
extensas e improductivas haciendas), nunca pueden ser viables
comercialmente, sobre todo en competencia con la agricultura Interna-
cional. De ser asi, la reforma agraria permanece en la agenda a un largo
plazo para la eliminacion de la pobreza rural o en el tradicional sentido de
expropiacion y redistribucion del Estado a los grandes terratenientes
privados con (o sin) compensacion a los duefios, o la forma asistida por el
mercado, donde el Estado "facilita" transacciones voluntarias entre los
hacendados y los sin tierra.

Las oportunidades para una reforma agraria, asistida por el mercado, po-
dran ser brillantes cada vez que el futuro aparezca menos prometedor para
el latifundismo (como por ejemplo, debido a la efectiva bancarrota frente
a la competencia internacional). Si la tierra se ofrece a la venta a precios
irrisorios, entonces es necesario que el gobierno facilite la compra para el
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necesitado (aunque no habria la ilusién de que no se requieran subsidios).
Los costos sociales no estan limitados a la transferencia de la tierra: el
éxito de la reforma agraria en Asia ha demostrado que se deben agregar
una infraestructura rural bien desarrollada (especialmente irrigacion), un
sistema de finanzas rurales y una relativa equidad en los tamafios de las
granjas, con el objeto de favorecer el surgimiento de los pequefios
propietarios. Ambos se encuentran ausentes en LAC, y el paso de la
reforma agraria deberd estar sujeto a la habilidad de conseguir el fin
andamiento necesario para un programa balanceado.

Una estrategia para la reduccion de la pobreza rural

Dadas estas consideraciones, el banco y los gobiernos participantes haran
bien en focalizar en un acercamiento practico a la pobreza rural,
concentrado en unas pocas intervenciones claves. (Cudles podran ser
éstas? Una es la reforma agraria basada en el mercado, la cual, tal como
se describe mas arriba, es aplicable donde la distribucion de tierras es
severamente desigual y es el mayor obstaculo para el éxito del sector
agrario de pequefios propietarios. Ciertos paises en la region (Colombia)
se estan dirigiendo hacia esta direccion. En Peru y Nicaragua se estan
realizando reformas en las instituciones publicas responsables del
catastro, la titulacion de tierras y el registro. En recientes estudios del
Banco Mundial en Bolivia y en Argentina se detallan ventajas del
desmantelamiento de las barreras legales e institucionales para el uso de
propiedades muebles como colaterales, lo que podria facilitar el
desarrollo de un sistema de créditos basado completamente en el
mercado, llevando a mayor competencia, menores tasas de interés, mas
intermediarios financieros viables y mejorar el acceso a créditos para
inversion a los granjeros de pocos ingresos.

Hay mucho por hacer para mejorar la productividad in situ de los
granjeros pobres en las zonas marginales. Se puede duplicar la
productividad con la aplicacion de tecnologias conocidas para la
conservacion de la humedad y nutrientes. El desafio es llevar estas
tecnologias al granjero pobre, quien frecuentemente es ignorado por la red
de extension agricola oficial.

Una estrategia apropiada es la reestructuracion de los servicios agricolas,
dependiendo principalmente del sector privado para distribuir tecnologia
a granjeros comerciales, mientras que se subdividen los esfuerzos para
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llevar tecnologias apropiadas a los pequefios granjeros en zonas remotas
(a menudo por organizaciones no gubernamentales).

Atn quedan muchas oportunidades para realizar mejoras en la infraestruc-
tura rural, especialmente en areas agricolas que han sido ignoradas como
resultado de ser consideradas "marginales". Algunas areas "marginales"
tendrian potencial econémico si se efectuara una minima inversion en
sistemas de transporte, irrigacion, electrificacion y comunicacion. No
obstante, se justifica también como asuntos de equidad social algunos
niveles de inversion para promover estabilidad social y disminuir los
niveles excesivos de la migracion urbana. Si realmente una zona tiene
poca perspectiva para la agricultura, entonces la educacion rural debera
ser mas efectiva (y otros programas sociales) y dirigida al campesino
pobre, haciendo la vida mas tolerable y equipando mejor a los residentes
para la migracion.

Finalmente, se requieren mayores esfuerzos para alcanzar a las bases con
programas efectivos y proyectos que sean de "propiedad" real de sus
beneficiarios. Una forma de hacer esto es incrementando la participacion
de la poblacion local en el disefio y puesta en marcha de los proyectos de
reduccion de la pobreza. El Banco Mundial en toda LAC ha comenzado a
enfatizar proyectos donde la toma de decisiones esta descentralizada hacia
la comunidad local y responde a las necesidades locales con micro-
proyectos participativos. Esa descentralizacién y acercamientos parti-
cipativos parecen dar mayores resultados en el tratamiento de los
problemas reales del campesino pobre e, indudablemente, presenta un
dilema para las instituciones internacionales -como el Banco Mundial-,
cuya capacidad anterior era aplicada mas bien al "nivel mayorista".
Nuestro desafio ahora estd en identificar, relacionar y fortalecer las
organizaciones rurales con ventajas comparativas al nivel de "menudeo”
en América Latina y el Caribe.





