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Resumen

El objetivo de este documento es estudiar las relaciones entre la
pobreza existente en el campo y las instituciones rurales. No es un
examen de la pobreza y la desigualdad, sino de los vinculos que se
establecen entre ellas y las normas sociales, los mercados locales, las
organizaciones y otras instituciones rurales.

Se parte de la idea de que la principal fuente de la pobreza es la
falta de libertades y capacidades de los grupos pobres y que de este
hecho deriva su carencia de ingreso. Esto no significa que el ingreso
no sea importante, puesto que junto con los diversos activos a
disposicion de los individuos y grupos pobres, puede influir sobre su
capacidad de aprovechar oportunidades de empleo y de generar
nuevos ingresos.

Si se conciben la pobreza y la desigualdad como falta de
libertades y capacidades para aprovechar las oportunidades que
brindan la economia y la sociedad, entonces es posible vislumbrar y
estudiar con mas claridad las formas en que las instituciones influyen
sobre esas libertades y capacidades y como pueden reformarse o
crearse para reforzar esas libertades y capacidades.

El enfoque seguido en este documento consiste en considerar a
las familias y grupos pobres como sujetos sociales que buscan salir de
la pobreza y mejorar sus condiciones de vida siguiendo estrategias que
ellos mismos definen. Estas estrategias dependen de los activos o
capitales que tienen a su disposicion y del contexto econdémico y social
en el que ocurren sus iniciativas. Las estrategias familiares son
distinguibles y pueden estudiarse las relaciones que guardan con las
instituciones sociales.
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Se identificaron en los paises estudiados —Costa Rica y México— tres grandes estrategias
de las familias rurales que se han denominado vias de salida de la pobreza: la agricola, la laboral y
la que combina diversas actividades. Cada una de ellas tiene sus caracteristicas propias y esta
relacionada con instituciones sociales diferentes. La tarea consistié en estudiar el entronque entre
cada estrategia y las instituciones que las determinan. Por ejemplo, la via agricola esta intimamente
vinculada con los mercados locales de tierra y crédito y con instituciones y organizaciones locales
relacionadas con la gestion de la produccion agropecuaria, los cuales se estudian en el documento.

Una de las conclusiones es que las personas en estado de marginacion y pobreza casi nunca
intentan salir de éstas como individuos, sino asociandose en familias y grupos de diverso tipo, es
decir, aprovechando el capital social que tienen a su alcance. La formacion de este capital social
esta influida por instituciones y politicas gubernamentales que es necesario estudiar y reformar con
el propésito de coadyuvar a la superacion de la pobreza. La politica publica es fundamental para
crear las condiciones mas favorables al desarrollo de las iniciativas de los grupos pobres y
contribuir a la expansion de sus libertades y capacidades. La inversién en educaciéon es un campo
reiteradamente sefialado, aunque no basta por si mismo para abatir la pobreza, sino que debe ser
complementado por una reforma de las instituciones.
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Introduccioén

Debido al caracter inequitativo de los patrones de desarrollo que
han prevalecido en América Latina, el tema de la desigualdad y la
pobreza ha estado siempre presente como problema social y como
asunto de debate publico. En particular, la pobreza rural es la mas
extendida, pues dos de cada tres habitantes del campo son pobres en el
Istmo Centroamericano. En México, mas de la mitad estd en la
pobreza. La amplitud de un problema social tan grave como éste
justifica la elaboracion de estudios y diagndsticos que contribuyan a
formular medidas para aliviarlo.

Los enfoques mas modernos e integrales sobre la pobreza
definen este término no sé6lo como una falta de ingreso sino, sobre
todo, como una carencia de libertades, capacidades y activos para
emprender actividades bien remuneradas, carencia que esta
intimamente relacionada con el funcionamiento de las instituciones
sociales. Estas, a su vez, son normas y practicas que, de acuerdo con
nuevas concepciones tedricas, desempefian un papel fundamental en la
regulacion del comportamiento de los individuos y los grupos sociales.

La finalidad de este informe es analizar la pobreza y la
desigualdad y sus relaciones con las instituciones rurales. Su objeto de
estudio no es la pobreza o las instituciones, sino la relacién entre
ambas. Se podria preguntar, por ejemplo, ¢qué papel desempefan las
instituciones en la generaciéon y preservacién de la pobreza y la
desigualdad?. ¢Qué tipo de reformas institucionales se podrian
emprender para combatirlas?

Este estudio estd compuesto por los siguientes capitulos. En el
primero se presenta una conceptualizacién de la pobreza y las instituciones.
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El segundo ofrece un enfoque para analizar los vinculos entre ambas, que se aplica en el resto
del estudio. En el tercer capitulo se mide la magnitud de la pobreza en la regién de estudio
(México y el Istmo Centroamericano). El cuarto explora el tema de las estrategias que las
familias rurales siguen para escapar de la pobreza, y el quinto establece las relaciones entre estas
estrategias y las diversas instituciones rurales. Finalmente, se extraen algunas conclusiones y se
formulan recomendaciones.

Cabe advertir que no fueron incluidas aqui las diferentes politicas que los gobiernos de la
region han emprendido para aliviar la pobreza, lo cual representa una limitacibn no menor en un
estudio sobre instituciones y pobreza. Sin embargo, por razones de espacio y recursos, se prefirid
dejar el andlisis de este tema para mas adelante.

10
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Primera parte
Pobreza e instituciones rurales: un
marco conceptual

|. Pobreza e instituciones

1. Conceptualizacion de la pobreza

El objetivo principal de este informe es analizar la relacion
entre la equidad y la pobreza, por una parte, y las instituciones, por
otra, con el proposito de formular propuestas de reforma institucional
gue coadyuven a elevar los niveles de vida de los grupos pobres y a
distribuir mas equitativamente el ingreso y el bienestar.

Cabria comenzar con una conceptualizacion de la pobreza que
sirva de marco de referencia para estudiar sus causas y sus vinculos
con las instituciones. Existen diversas definiciones de la pobreza, pero
su elemento comun es la carend&@un cierto nivel de ingreso o de
consumo, asi como de capacidades y oportunidades para mejorar la
situacion personal y familiar. Esta carencia o privacéasiona que
las personas no puedan satisfacer sus necesidades economicas y
sociales, determinadas por la sociedad en la que viven. De la pobreza
surgen sentimientos de inseguridad con respecto al futuro, de
dependencia con respecto a otros, de humillacion y depresion,
elementos de tipo no econdémico que forman parte de esta lacra social.

11
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Los modos de abordar la pobreza han ido cambiando y existe un debate en curso sobre el
tema. Por ejemplo, ¢la pobreza es un concepto absoluto o relativo? Esta interrogante ha dividido el
campo de los estudiosos de la pobreza en “absolutistas” y “relativistas”. En una primera etapa
prevalecié un concepto de pobreza absoluta, valido para todas las sociedades. La pobreza fue
definida como la carencia de un cierto nivel de ingreso o de consumo. Desde una perspectiva
operacional, se estimaba el monto del ingreso minimo requerido para comprar los bienes y
servicios que eran absolutamente necesarios para la vida (2 500 calorias diarias, salud, casa
habitable, acceso a servicios basicos). Esto permitia trazar una linea de pobreza y se consideraba
gue la poblacién cuyo ingreso fuese inferior era pobre. Este enfoque de la pobreza se basa en una
concepcion de_privacion fisioldgicaes decir, de carencia de bienes que son absolutamente
necesarios para la reproduccion de la vida humana (Naciones Unidas, 1998 y Lipton, 1996).

Una variante de esta concepcién es el enfoque de las necesidades basicas, el cual se
popularizé durante las décadas de los setenta y ochenta. La pobreza es la carencia de bienes
basicos necesarios para la vida como nutricién, salud, educacion, vivienda, agua y otros
servicios basicos, y una politica antipobreza debe orientarse a mejorar el acceso de los pobres a
estos bienes (Streeten, 1981).

Este enfoque basado en la concepcion de carencia fisiolégica es adecuado para los paises
pobres, en los cuales una gran proporcion de los habitantes no logra satisfacer sus necesidades
basicas. Sin embargo, no pareceria serlo tanto para los paises ricos, en los que la poblacién si puede
satisfacer estas necesidades, salvo contadas excepciones. Por ello, surgié en estos paises una
tendencia alternativa que concibe la pobreza como algo relativo y no absoluto. Ciertos grupos
sociales en una sociedad determinada son definidos como pobres porque tienen un nivel de ingreso
0 bienestar que es ostensiblemente menor que el de la mayoria de la poblacién, independientemente
de su nivel absoluto de ingreso o consumo. En otras palabras, son pobres porque ganan o consumen
menos con respecto a los demas. De esta forma el concepto de pobreza es independiente de una
canasta basica que define la linea de pobreza, la cual es muy variable de acuerdo al nivel de ingreso
y la evolucion social de sociedades muy heterogéneas.

Este concepto relativo de la pobreza representa un avance, sobre todo en el estudio de la
desigualdad, pero contiene algunos problemas para el analisis que conviene sefialar. Uno de ellos es
gue la pobreza seria un problema social casi imposible de erradicar porque, independientemente del
nivel de vida de una poblacion, en el sistema capitalista es dificil que deje de existir la desigualdad
en la distribucion del ingreso y, por tanto, la pobreza. Esta s6lo desapareceria en una sociedad
igualitaria. AlUn mas importante para el estudio de la pobreza en los paises menos desarrollados es
el problema de que esta concepcidon omitiria los efectos de un empobrecimiento absoluto de la
poblacién causado por alguna crisis externa, por ejemplo la crisis econémica de 1995 que redujo el
nivel de vida general de los mexicanos. De acuerdo con este concepto relativo de pobreza, una
situacion de este tipo que no modifique la distribucion del ingreso no equivaldria a un aumento de
la pobreza, a pesar de que en la realidad el nimero de pobres haya aumentado de manera dramética.

El premio Nobel de economia A. K. Sen propuso un enfoque que hace compatibles las
nociones absolutas y relativas de la pobreza. Sin dejar de reconocer el avance que representa la
concepcion relativa, rescata la idea de una dimension absoluta de la pobreza, argumentando que si
existe desnutricion y hambre entonces existe pobreza, independientemente de cualquier
consideracion relativa en cuanto a la distribucién del ingreso vy, por lo tanto, la medicion absoluta
de la pobreza tiene que preceder al criterio relativo. El argumento contrario, sostenido por la
postura relativa de que las necesidades basicas estan totalmente satisfechas en los paises
desarrollados, esta aln lejos de ser una realidad empirica.

Este autor junto con otros, ha sido uno de los principales proponentes de este enfoque.

2 Townsend (1962) es uno de los principales impulsores de esta conceptualizacion.
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De acuerdo con Sen, los enfoques no son contradictorios sino complementarios porque “la
privacion absoluta de las capacidadesuna persona esta relacionada con su privacion relativa de
bienes, ingresos y recursdsAqui entra en escena la influyente teoria de las capacidades elaborada
por Sen para explicar la pobreza. Su argumento es que el terreno mas apropiado para analizar las
fuentes de la pobreza no es el de los bienes, los recursos y el ingreso, sino el de las capacidades de
la gente. El conjunto de las capacidades en poder de una persona determina sus oportunidades
reales de salir de la pobreza y vivir mejor. Si un estudio se concentra en los bienes y sus
caracteristicas o en el ingreso, se presenta la desventaja de que no es posible saber lo que una
persona puede hacesalmente. En cambio, las capacidades explican las potencialidades de las
personas o los grupos y, por tanto, conviene que las capacidades sean el eje del analisis de la
pobreza y las politicas sociales.

Ello no equivale a dejar de estudiar los bienes y los recursos, sino que mas bien implica
examinar sus relaciones con las capacidades. Ya se ha mencionado una de estas relaciones: la
carencia absoluta de capacidades explica la carencia relativa de bienes o ingreso. Otra consiste en
el hecho de que la materializacién o aplicacién de las capacidades requiere bienes y recursos, sin
los cuales la capacidad queda en mera potencialidad. Por ejemplo, un programa de educacion rural
para adultos incrementa la capacidad de las personas para aprovechar oportunidades de trabajo
mejor pagadas, pero si no disponen de buenas vias de comunicacién y transporte, no podrian
aprovechar las nuevas oportunidades que se abren en las cabeceras municipales o las ciudades
intermedias aledafas. Las diferencias de los indices de pobreza en una region o entre comunidades
se deben con frecuencia a variaciones en el conjunto de bienes y recursos necesarios para explotar
las capacidades existentes (Sen, 1984).

Enfatizar la dimensién absoluta de la pobreza no significa colocar en segundo término la
desigualdad en la distribucion de recursos e ingresos, ni implica que el Unico propdsito de la
politica publica sea la disminucién de la pobreza, porque mejorar la distribucion del ingreso es un
objetivo muy importante en si mismo. Pobreza y equidad son efectos de una misma causa —la
desigualdad en la dotacién de capacidades y oportunidades de las personas—; por tanto, la forma
de combatirlas es también comudn: avanzar hacia una distribucibn mas equitativa de estas
capacidades y oportunidades.

La diferencia entre una politica de reduccién de la pobreza y otra encaminada a disminuir la
desigualdad esta dada por la dimensién temporal: por la urgencia, en otras palabras. La pobreza
extrema exige medidas inmediatas —por ejemplo, la distribucion de alimentos y creacion de
empleos temporales en zonas azotadas por una hambruna— y no puede esperar a que fructifiquen
las medidas orientadas a crear capacidades, proceso éste de mas larga maduracion. Este tipo de
medidas sirve para enfrentar emergencias y proteger a los grupos mas vulnerables. En cambio, una
estrategia para lograr una mayor equidad implica la creacion sistematica de capacidades y
oportunidades para los grupos que carecen de ellas, mediante una bateria de politicas y programas
gue toquen los diferentes aspectos de la pobreza, lo cual representa la Unica forma efectiva de salir
de la pobreza y crear una sociedad mas equitativa.

Las contribuciones de Sen fueron tomadas en cuenta por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) para ampliar su concepto de pobreza, el cual incorpora
diferentes dimensiones de la vida social y humana que van mas alld de las necesidades
fisiologicas, tales como el conocimiento, la informacién, los derechos individuales y otros
valores culturales y personales. En este sentido, se trata de una concepcién de la pobreza basada
en la privaciéon o exclusion social. La pobreza entonces “implica no sélo la carencia de los
elementos del bienestar material, sino la negacién de oportunidades para llevar una vida

3 El términocapabilitiesutilizado por Sen ha sido traducido aqui como capacidades.
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tolerable”, negacion asociada a la falta de educacién, informacién, dignidad, independencia,
confianza, respeto, entre otros factores (PNUD, 1998a y 1997).

Este enfoque ha sido retomado y ampliado en el dltimo informe del Banco Mundial sobre la
pobreza (Banco Mundial, 2000a) en el cual se distinguen tres areas o frentes de una estrategia de
combate a la pobreza: a) la creacion de oportunidades para los grupos pobres; b) la habilitacién de
estos gruposefnpowermenty c) el incremento de la seguridad de los grupos vulnerables mediante
politicas anticiclicas y otras que enfrenten problemas coyunturales e imprevistos, como
inundaciones u otras calamidades, que normalmente afectan mas a los pobres.

La Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en un reciente informe
propone la reorientacion de los patrones de desarrollo de la regién en torno a un eje principal: la
equidad, es decir, la reduccién de la desigualdad social en sus multiples manifestaciones y que ésta
debe ser la vara con que se mida la calidad del desarrollo (CEPAL, 2000b). En sociedades
altamente desiguales como las latinoamericanas, fomentar un desarrollo estable, dinamico vy
redistribuidor es una condicién necesaria pero no suficiente. De acuerdo con esta institucién, se
requiere una igualacién de oportunidades para todos en todos los campos, especialmente en el de
los derechos civiles, sociales y politicos.

En suma, todas las instituciones internacionales antes citadas estan proponiendo un concepto
ampliado de la pobreza y la desigualdad que incluye elementos psicoldgicos, sociales e
institucionales que tradicionalmente han estado ausentes del analisis econdmico de estos temas. Es
decir, de este concepto ampliado de la pobreza resulta que la causa de la pobreza no es una sola,
sino que obedece a un conjunto de razones, muchas de las cuales estan estrechamente vinculadas
con las instituciones sociales, tales como los derechos individuales y politicos, la participacion
social, la vida comunitaria, las formas de gobierno y la misma democracia. De aqui la pertinencia
del estudio de las instituciones y sus vinculos con la pobreza y la distribucién del ingreso.

2. Desarrollo, libertades y pobreza

La pobreza y la distribucién del ingreso son un resultado de un proceso de evolucion
econdémica y de organizaciébn de una sociedad, que las ciencias sociales han definido como
desarrollo. Las causas y magnitud de la pobreza y los factores que explican la desigualdad en la
distribucion del ingreso dependen de las formas que asume el desarrollo en un pais o un grupo de
paises, aunque existen elementos comunes presentes en la mayor parte de ellos, los cuales suelen
recibir una mayor atencién, dado que son precisamente éstos los factores de la creacién y la
reproduccién de la pobreza. Se hara referencia a ellos mas adelante.

Conviene, en aras de la claridad, partir de una conceptualizacion de los vinculos entre
desarrollo y pobreza y equidad. A. K. Sen ha propuesto una en un reciente libro (Sen, 1999), que
utilizaremos extensamente por considerarla justa y de una gran utilidad. De acuerdo con este autor,
el desarrollo debe concebirse como un proceso de expansion de las libertades y no sélo como el
crecimiento del producto nacional bruto (PNB) o la riqueza material. Estos Ultimos son
importantes, pero no en si mismos, sino como un instrumento para ampliar las libertades de los
individuos y grupos sociales de modo que puedan alcanzar los fines que ellos se proponen. En
cambio, las libertades son un fin en si mismas, ya que los hombres les confieren un gran valor y
son, a la vez, un medio para seguir aumentando sus libertades, impulsar el desarrollo y tener un
mejor nivel de vida.

Esta manera de enfocar el desarrollo tiene la ventaja de centrarse en lo que es
esencialmente importante —las libertades como fin y medio— y no so6lo en el aumento del
ingreso, que también es importante pero representa s6lo un medio. Si se acepta que un fin
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primordial del desarrollo es el incremento de las libertades y las oportunidades de la gente,
entonces privilegiar el aumento del PNB es una idea parcial porque la expansion de las
libertades depende, ademas del ingreso, de otras cosas, tales como la educacion, la salud, los
derechos de las personas y el funcionamiento de las instituciones. La propuesta de Sen consiste
en centrar el analisis en estas cosas, sin descuidar el ingreso.

Esta forma de ver las libertades equivale a concebirlas como capacfadesomar
iniciativas y actuar libremente en la busqueda de metas social o individualmente valuadas. El que
los diversos grupos sociales alcancen o no las metas que se proponen (entre ellas mejorar su nivel
de vida y escapar de la pobreza) depende de sus respectivas capacidades. La pobreza entonces
puede concebirse como falta de capacidades y no s6lo como falta de ingreso.

Colocar las libertades y capacidades en un primer plano equivale a sostener como punto de
partida que los sujetos del proceso de cambio son los individuos, las familias y los grupos sociales.
Claro estad que éstos no s6lo dependen de su capacidad y su iniciativa, sino también de otros
factores externos, como las instituciones o las oportunidades econémicas, pero la capacidad para
actuar de forma libre y constante es el gran motor del desarrollo.

Las libertades y capacidades pueden reforzarse mutuamente, lo que aumenta la importancia
de la libertad como instrumento para conseguir el desarrollo. Sen enfatiza la necesidad de estudiar
las conexioney sinergias entre las libertades y capacidades. Ejemplos de estas conexiones son el
proceso por el cual la libertad politica y el sistema democratico permiten la discusién colectiva y la
determinacion de prioridades econdémicas y sociales, las que facilitan la programacion eficiente del
desarrollo, o bien la soluciéon de problemas sociales extremos, como las hambrunas (Sén, 1999).
Pueden sefialarse también las mayores posibilidades que tienen de mejoramiento econdmico los
grupos pobres cuando se da un cumplimiento mayor de sus derechos humanos y civiles, o bien
cuando disponen de una mejor educacién y servicios de salubridad mas eficientes.

3. El significado de las instituciones

Antes de analizar las relaciones entre las instituciones y la pobreza cabria preguntarse: ¢ qué
son las instituciones? y ¢por qué son importantes? De acuerdo con el neoinstitucionalismo
econdmico, corriente que ha introducido este tema crucial en la teoria econémica y en el analisis de
la sociedad, las instituciones son las normas y reglas, formales e informales, que regulan el
comportamiento de los individuos y organizaciones de una sociedad. Su importancia radica en el
hecho de que establecen las reglas del juego entre los agentes econdmicos y sociales y los
incentivos y restricciones que determinan el comportamiento de agentes y organizaciones.
Ejemplos de instituciones son: las constituciones y leyes reglamentarias, los procedimientos legales
para hacerlas cumplir, el sistema de contratos, las organizaciones sociales, las organizaciones
gubernamentales, las costumbres que definen pautas de comportamiento y cédigos de conducta no
escritos, entre otras.

Los economistas han insistido en ciertas funciones de las instituciones tales como la
disminucién de los costos de transaccion y el establecimiento de relaciones de cooperacion e
intercambio. La importancia de las instituciones radica en que constituyen el sistema de incentivos
para los agentes econdmicos y sociales y un conjunto de normas que representan regtecgiones
dichos agentes. Por ejemplo, el sistema legal que regula los derechos de propiedad es una
institucion importante. Si estos derechos estan mal establecidos, son poco claros y confusos, o si la

4 El sistema democratico y la rendicién de cuentas del gobierno hicieron que en la India independiente se terminaran s hambrun

que continuaron en China y otros paises autoritarios, asi como en algunas naciones africanas.
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reglamentacion legal que sirve para hacerlos cumplir o establecer penas a los infractores no
funciona, entonces habré pocos incentivos para establecer contratos y transar dichos derechos.

Si los propietarios de un bien desean venderlo, tendran desconfianza puesto que incurriran en
riesgos (disputas, fraudes, violaciones de la ley impunes) que no existirian si los derechos de
propiedad fuesen claros y el sistema legal y judicial funcionase correctamente. En este caso, los
propietarios tendrian que realizar gastos adicionales (costos de transaccion) para obtener
informacién sobre sus compradores potenciales y una cosa parecida harian los compradores porque
existe un clima de desconfianza general. El problema podria llegar a desalentar las transacciones de
bienes, lo que limitaria el funcionamiento de la economia y la creacién de empleos, obstaculizando
de esta manera los esfuerzos por abatir la pobreza.

El objetivo de una reforma de las instituciones, en este caso de las reglas que regulan los
derechos de propiedad y su transmision, es incentivar a los agentes econémicos, disminuir las
restricciones innecesarias al intercambio econdmico y social, fomentar un uso mas eficiente de los
recursos de la sociedad y una distribucibn mas equitativa de sus frutos. Los gobiernos y las
organizaciones internacionales de cooperacién coinciden cada vez mas en afirmar que la reforma
institucional es un asunto clave de la agenda econdmica y social de nuestros dias. Por ejemplo, se
argumenta que la forma de completar las reformas econdémicas de la primera generacion (la
aplicacion del ajuste estructural en sus distintas modalidades) es mediante una reforma de las
instituciones, y se ha llegado a sugerir que los resultados limitados de las primeras se deben a que
no fueron acompafiadas por reformas en las instituciones de la sociedad, tarea que debe acometerse
seriamente y que ha sido ya iniciada en muchos paises.

En otros campos de las ciencias sociales como la sociologia, la antropologia y la historia, han
surgido interpretaciones de las instituciones que son mas complejas porque incorporan elementos
de la cultura y los tejidos sociales. La cultura y la historia social son elementos fundadores de las
instituciones de un pais o una region. La existencia de lazos de confianza y solidaridad llevan
frecuentemente a la formacién de asociaciones civiles de diverso tipo y a la celebracion de tratos
informales que determinan la conducta de las personas. La presencia de instituciones democraticas
ejerce una influencia sobre el comportamiento de los individuos y los grupos y también sobre la
organizacién econdmica. Las instituciones son importantes para el estudio de la pobreza y la
desigualdad porque determinan las libertades y las capacidades de las personas.

En este estudio se pone énfasis en ciertas instituciones que se consideran relevantes para la
investigacion de este tema. Una de ellas es la familia rural, la unidad mas pequefia, en la cual se
toman decisiones muy importantes sobre la utilizacion de los recursos humanos y materiales. Otra
es la organizacion rural, o sea, la asociacion de diversas personas para alcanzar fines tolectivos.
La organizacién rural aumenta las capacidades y las oportunidades de las personas pobres, como se
vera mas adelante.

Los mercados locales son otra institucion importante para los grupos rurales pobres porque
en ellos intercambian sus bienes y servicios, obtienen empleo, consiguen crédito y reciben
informacién. Podria parecer extrafio concebir un mercado como una institucién, pero en realidad
representan espacios institucionales de intercambio por las siguientes razones: a) los mercados
nunca funcionan libres de regulaciones fijadas por el gobierno, sino sujetos a una reglamentacion
determinada; b) a ellos no concurren solamente individuos aislados, sino familias, empresas,
asociaciones y hasta organismos estatales, y c) la interaccién entre ellos se da mediante formas
institucionales especificas, tales como la aparceria, los contratos y diversas formas de asociacion.

®  En la bibliografia sobre las instituciones se suele distinguir entre éstas —que son las normas que regulan el comgdertasniento

individuos— y las organizaciones, que representan grupos de personas asociados para alcanzar ciertos objetivos comunes. Las
organizaciones son estructuras con reglas internas —en este sentido son también instituciones— que permiten la relaion entre s
miembros, la division del trabajo y el establecimiento de estimulos y castigos.
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La segmentacion y limitacion de los mercados locales rurales obedecen, entre otras cosas, a la
existencia de instituciones locales que implican a menudo lazos de sujecion y distribucion
asimétrica de la informacion.

El establecimiento de diversas organizaciones informales es una respuesta a la existencia de
mercados imperfectos. Ejemplos de ellas son las asociaciones informales de microfinanciamiento,
cuya finalidad es conseguir crédito en contextos de represién financiera o ausencia de instituciones
gue brinden este servicio, o los grupos de autoseguro gue buscan reducir sus riesgos asociandose
porque no existe un mercado de seguros o no se puede acceder a él. La ventaja de las asociaciones
informales es que los pobres tienen mas acceso a ellas que a las organizaciones de tipo formal.

4. El vinculo entre instituciones y pobreza

¢, Cudl es la importancia de las instituciones para explicar las causas de la pobreza y la
distribucion desigual del ingreso? ¢Qué tipo de reformas institucionales podrian emprenderse
para tratar de disminuir estos problemas sociales? Ambas preguntas son importantes y requieren
respuestas diversas, ya que la pobreza es un hecho que tiene un caracter multidimensional y
muy complejo.

Al conceptualizar el desarrollo como un proceso de uso y creacién de libertades se obtiene
un marco adecuado para enfocar estas interrogantes. Asi, el papel instrumental de la libertad se
cumple gracias a los derechos y las oportunidades que expanden la libertad y, por ende, el
desarrollo. Aqui los arreglos institucionales son importantes porque influyen sobre los derechos, las
oportunidades y la libertad. A su vez, el ejercicio de la libertad contribuye a forjar las instituciones
porque permite la participacién de los individuos y los grupos en las decisiones colectivas y en los
procesos sociales, los que dan lugar al cambio institucional.

Ya se vio que el desarrollo es, en parte, producto de las iniciativas de los grupos sociales y
los individuos, de su capacidad de accion puesta en practica para perseguir fines que desean y
valoran. Sin embargo, estas capacidades estan constrefiidas o fomentadas por diversas instituciones.
Toémese por caso la libertad econémica, que en un régimen basado en el mercado significa la
libertad para intercambiar bienes y servicios, para utilizar los recursos econémicos que se poseeny
derivar las ventajas del mercado, buscar y encontrar empleo, entre otras. La cristalizacién de estas
libertades exige un sistema juridico que garantice los derechos de propiedad y facilite la resolucién
de controversias y, ademas, que los costos de estas operaciones sean accesibles a los grupos mas
pobres. En ciertas ocasiones pueden resultar necesarias las leyes antimonopolio para evitar
encarecimientos de productos que perjudicarian a los grupos de menores ingresos.

En el mismo sentido, la libertad para tener acceso al crédito requiere sistemas de
financiamiento adecuados a las necesidades de los pobres. Buscar trabajo libremente sélo es
posible cuando se han eliminado instituciones arcaicas de control de los trabajadores rurales y se
han sustituido por otras que garanticen su libertad para contratarse como y con quien les resulte
mas conveniente. Para conceder este mismo derecho a las mujeres es imprescindible eliminar las
normas sociales que, en muchos paises, les impiden encontrar empleo.

Las libertades politicas son muy importantes para los grupos pobres, comenzando por sus
derechos humanos, frecuentemente conculcados. Los derechos politicos y un sistema democratico
—libertad para votar, pertenecer a un partido politico, ejercer la critica de las acciones
gubernamentales y gozar de libertad de prensa— son esenciales para ellos porque les permiten
expresar sus ideas y sus demandas e influir en las decisiones publicas. Esta posibilidad depende del
grado de madurez de las instituciones politicas de un pais y de la existencia de un sistema judicial
adecuado. Los principales ganadores de la consolidacién de un sistema democratico son los pobres,
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los excluidos y los oprimidos, porgue tienen menos derechos, defensas, recursos y oportunidades.
La democracia significa el aumento de las oportunidades para la mayoria, aunque la realidad indica
gue no basta con tener un sistema democrético para acabar con la pobreza y la desigualdad.

Las oportunidades sociales que brindan las instituciones educativas y de salud son muy
importantes para mejorar las capacidades de los grupos pobres. Como se vera mas adelante, el
grado de escolaridad es fundamental para que miembros de familias pobres puedan encontrar
empleos mejor remunerados. Las capacidades de leer la prensa, realizar operaciones aritméticas y
estar sano abren nuevas oportunidades para quienes las posean y las cierra para los que carezcan de
ellas. La reforma de las instituciones educativas y de la salud es importante para que mas familias
pobres puedan desarrollar estas capacidades.

La proteccién social de grupos vulnerables (indigentes, nifios de la calle, poblacién afectada
por desastres naturales y que carece de medios para protegerse y recuperarse, entre otros) demanda
arreglos institucionales capaces de ofrecer redes de proteccion eficaces.

Ya se vio que existen relaciones mutuamente reforzantes entre las libertades. Ahora se puede
sostener que para que las conexiones entre las libertades y sus efectos sinérgicos puedan
cristalizarse, tienen que estar acompafiadas y apoyadas por diversas instituciones. Las propias
instituciones se encuentran relacionadas y pueden reforzarse unas a otras. Cuando ello ocurre
aumentan de manera significativa las libertades y capacidades de los grupos marginados. No es una
casualidad que los paises que han logrado abatir la pobreza de manera importante posean sistemas
democraticos, garanticen los derechos politicos y econdmicos, tengan sistemas educativos y de
salud desarrollados y equitativos y hayan creado redes de proteccion social efectivas.

Sin embargo, el cambio institucional no es una panacea para reducir la inequidad y la
pobreza. Existen factores estructurales y coyunturales cuya pesada influencia no podria ser
contrarrestada efectivamente por ninguna reforma institucional. Por ejemplo, la formacién de
nuevas instituciones tendria pocos efectos en zonas rurales golpeadas por una baja sisteméatica del
precio del principal bien producido, en localidades con una base de recursos naturales muy pobre o
deteriorada y en regiones marginadas, carentes de vias de comunicacion y con una casi nula
capacidad de crear nuevos empleos. En general, podria afirmarse que, dado el caracter
multidimensional de la pobreza, la reforma institucional es sélo un componente, entre otros, de
programas que busquen disminuirla.

5. Libertad social, valores y pobreza

Existe una conexién estrecha entre las libertades sociales y la evolucion de la pobreza. La
libertad social, a diferencia de la individual, consiste en la capacidad de reunirse, agruparse,
asociarse en diferentes tipos de redes y organizaciones sociales, con el propésito de actuar
colectivamente en busca de objetivos comunes. Esta capacidad de accién colectiva coloca a los
grupos pobres en mejor posicion que aquellas personas que so6lo pueden actuar de manera
individual. Las instituciones nacionales y locales contribuyen de manera relevante a incrementar la
libertad social o a reprimirla.

En su nivel mas basico y profundo, la accion colectiva en la sociedad rural forma parte de
una cultura y un sistema de valores. Esto se refiere a los lazos de solidaridad, ayuda mutua y
rechazo de la desigualdad, basados en la confianza y el compartir normas comunes. Estas normas
pueden servir para fomentar la equidad de género, proteger a los grupos vulnerables dentro de las
comunidades, reducir la fertilidad o usar los recursos naturales de manera mas sustentable, aunque
no siempre se logran estos resultados.
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Asimismo, las organizaciones rurales representan formas para hacer realidad la libertad
social y para aumentarla. En cualquier region de México y Centroamérica puede encontrarse un
conjunto de organizaciones actuantes y de redes, formales o informales, tradicionales y modernas,
surgidas en la localidad o inducidas desde fuera. Estas organizaciones comunitarias y locales
desempefian un papel fundamental en los procesos de desarrollo rural. Cada una de ellas tiene una
o varias funciones, ya sean productivas, sociales, religiosas o politicas. Su relevancia radica en que
los habitantes de las regiones rurales expresan sus demandas y organizan su participacion social a
través de ellas. Asimismo, frecuentemente los servicios de asistencia y fomento son canalizados
hacia estas instituciones. Muchos de los proyectos de organizaciones internacionales que han
logrado avances en la promocién del desarrollo rural y en el combate a la pobreza en diversos
paises fueron puestos en marcha con la participacion de las organizaciones locales y con base en
sus experiencias de cooperacion.

Diversas investigaciones han sefalado la importancia de las organizaciones locales como
vehiculos de la cooperacién y la accién colectiva y la gran relevancia de éstas en los procesos de
desarrollo regional. “Una vigorosa red de organizaciones de afiliacién voluntaria es esencial para
cualquier esfuerzo serio de abatir la pobreza [...]. Si bien es cierto que otros componentes como la
inversion en infraestructura, las politicas publicas de fomento, tecnologias apropiadas e
instituciones publicas y de mercado son necesarias, no podemos concebir cualquier estrategia de
desarrollo rural que combine el crecimiento de la productividad con una amplia distribucién de sus
beneficios, en la cual organizaciones locales activas no desempefien un papel fundamental”
(Easman y Uphoff, 1984, y Hirshman, 1984).

La existencia de estas diversas formas de la libertad social dieron lugar al acufiamiento del
término “capital social”. Este ha sido definido y utilizado de diversas maneras. De acuerdo con
R. Putnam, es un atributo o componente de una sociedad, como la confianza entre sus miembros,
las normas de reciprocidad y sus redes de participacion colectiva y compromiso comun, atributos
gue pueden aumentar la eficiencia de esa sociedad al facilitar acciones comunes y coordinadas
(Putnam, 1993).0Otra definicion mas breve sostiene que el capital social esta formado por las
normas y las redes sociales que facilitan la accién colectiva y buscan el beneficio comun.
(Woolcock, 1998). El concepto capital social fue acufiado por sociélogos. D. North, uno de los
fundadores del neoinstitucionalismo econdémico, aporté una base conceptual para su utilizacion en
la economia. Posteriormente, el concepto ha ganado muchos adeptos y también criticos, generando
una interesante polémica, la cual ha sido bien resefiada por Durston (2000).

La tarea de la investigacién es analizar la relacion entre capital social y pobreza y cémo las
redes y organizaciones podrian disminuirla y reducir la desigualdad al elevar las capacidades de las
personas. Con este propdsito conviene distinguir_los nividekn organizacion local. El nivel
basico esta formado por las redes de solidaridad y reciprocidad y por organizaciones locales de tipo
horizontal (tandas, cajas de ahorro locales, organizaciones de padres o vecinos, clubes sociales y
religiosos, etc.). Distintos estudios de caso indican que este tipo de capital social es el mas
abundante y que las familias pobres encuentran en él un apoyo importante. Su debilidad consiste en
gue manejan muy pocos recursos y que, por ser su radio de accion meramente local, no contribuyen
a superar el aislamiento tipico de las comunidades pobres.

Por esta razon, las organizaciones que enlazan varias comunidades —o a productores de
varias comunidades— representan la oportunidad de acceder a nuevos recursos, mercados y
servicios y de participar en proyectos productivos con mayores escalas y niveles de redituabilidad.

Para este autor el capital social lo componen todas las organizaciones de tipo horizontal que forman el tejido institucional o
sociedad civil. Su importancia radica en que facilita la democracia y el desarrollo econémico. Por ejemplo, la difereatia entre
norte de ltalia, regiéon desarrollada y con instituciones democraticas, y el sur atrasado y sumergido en relaciones verticales y
premodernas, esta ensébckde capital social que cada una tiene.
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Existen numerosos ejemplos: uniones de comunidades que explotan conjuntamente recursos

naturales o construyen caminos, asociaciones de productores que colectivamente compran insumos
mas baratos o comercializan sus cosechas a mejores precios, asociaciones de usuarios de riego,
entre otras. La pertenencia a una de estas organizaciones representa una gran ventaja para las
familias con pocos recursos, informacion y relaciones (Banco Mundial, 2000a).

En un tercer nivel estan las organizaciones que tienen la oportunidad de participar en
programas gubernamentales o instancias mixtas de concertacion. Este es un campo de la
participacion social muy poco explorado y en el que serian bienvenidas reformas institucionales
gue fomentasen esta participacion. En regiones atrasadas 0 con pocos recursos, en las cuales se
aplican programas sociales contra la pobreza, seria fundamental la participacion de los
beneficiarios en la identificacién de los problemas reales, en el disefio, seguimiento y evaluacion de
programas adecuados a las necesidades y potencialidades.

En suma, el capital social, en sus diversas formas, es un rgoerpodria ser utilizado por
los individuos y los grupos pobres para aumentar su produccion, disminuir costos de transaccion,
construir bienes publicos, acceder a fondos estatales mas facilmente y protegerse contra el riesgo
proveniente de diferentes eventualidades. Sin embargo, conviene tener en cuenta las limitaciones
del capital social como un instrumento para aliviar la pobreza. En primer término, los grupos mas
pobres y marginados carecen de organizaciones. Ademas, las causas de la pobreza pueden ser tan
fuertes en una regién que la existencia del capital social puede desempefar un papel poco
significativo; o bien, algunas formas del capital social, como una comunidad indigena, pueden ser
factor de exclusibn de miembros mas débiles, como las mujeres, o reproducir en su interior
relaciones de poder asimétricas. Este es el lado oscuro del capital social.

Un ejemplo de esta limitacién son las comunidades indias de México y Centroamérica, con
sus normas y formas culturales propias. Lamentablemente, la informacién indica que la pobreza es
mayor en las regiones indias, a pesar de que ahi existen comunidades que agrupan a la mayor parte
de la poblacion. Esto no significa que la comunidad no proteja a sus miembros del asedio de la
pobreza, puesto que estarian sin ella en una situacion mas vulnerable.

" El informe del Banco MundialWorld Development Report 2000/distingue varias formas de capital social: a las redes y
organizaciones locales bésicas las lldmading social capitay a las organizaciones que enlazan a otras mas pedurédigiag
social capital.
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Il. Enfoque para analizar los
vinculos entre instituciones y
pobreza rurales

1. Eje del andlisis: las iniciativas de los
pobres

Una investigacion sobre la pobreza y las formas mas adecuadas
para combatirla deberia comenzar por lo que los pobres mismos han
estado haciendo para salir de ella, por sus acciones y estrategias. La
razon de esto es que los programas sociales de los gobiernos han sido,
en general, ineficaces para enfrentar el problema. Esta es la opinién
gue tienen los pobres sobre estos programas (Banco Mundial, 2000d).
No es conveniente minimizar la importancia de los programas sociales
de los gobiernos, pero cuando ha habido avances en la mitigacién de la
pobreza éstos se han debido, no Unica pero si principalmente, a las
acciones de los pobres.

Por ello, nuestro punto de partida y eje del analisis es la
iniciativa de los pobres, es decir, el uso que hacen de sus libertades y
capacidades y la forma en que tratan de aprovechar las oportunidades
que se les presentan. Gracias a estas iniciativas, los individuos vy
grupos logran progresar y se acercan a la linea de la pobreza, la
rebasan o bien evitan caer hacia niveles de pobreza mas profunda en
momentos de crisis econdmicas u otros problemas externos. En otras
palabras, nuestro enfoque rechaza las explicaciones de la pobreza
basadas en la pasividad e indolencia de las personas que la sufreny,
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en cambio, las considera protagonistas de su propio progreso. La realidad indica que existe una
gran vitalidad en muchos grupos de bajos ingresos y que merced a ella logran vivir mejor, de
acuerdo con los objetivos que ellos mismos se fijista vitalidad y estas iniciativas son un motor

del desarrollo rural.

El mejoramiento de los grupos de escasos ingresos no depende sélo de sus iniciativas, sino
de sus capacidades y de las oportunidades que tienen a su alcance, las cuales estdn muy influidas
por factores externos como la evolucion de la economia, los mercados locales, las diversas
instituciones y las politicas publicas. Estos factores representan las condiciones reales, el contexto
determinante en las que las iniciativas tienen lugar y deben ser analizados con cuidado.

2. Launidad de analisis es la familia rural. Analisis de las
organizaciones y redes

La unidad de analisis debe ser la familia rural y no la simple unidad de produccién
agropecuaria porque la familia, a través del trabajo de todos sus miembros, es la que genera los
bienes y servicios que producen y venden y toma las principales decisiones sobre el uso de los
activos que tiene a su disposicion. Dentro de ella se establece la estrategia de vida —que para los
pobres suele ser de supervivencia— y se establece la division del trabajo de sus miembros. Las
familias no son instituciones justas y exentas de tensiones. Existen en ellas discriminaciones,
frecuentemente contra mujeres y nifios, quienes son los mas excluidos de los excluidos. Por ello, la
investigacion sobre la pobreza y la exclusion social deberia incorporar la dimensién de género.

Las familias rurales son muy heterogéneas debido a que cuentan con acervos de activos muy
distintos. Unas tienen mas recursos naturales (tierra, agua, bosques) que otras. Otras tienen mas
capital fisico y financiero, algunas cuentan con un mayor capital humano (nimero de adultos
educados y en edad de trabajar), otras disponen de redes que les permiten ocupar puestos de trabajo
mejor pagados que los empleos agropecuarios y otras forman parte de organizaciones rurales en las
cuales encuentran apoyos importantes para sus proyectos de comercializacion o
microempresariales. Las familias definen sus estrategias de supervivencia tratando de sacar el
maximo provecho a los recursos y activos de que disponen, de explotar lo mejor posible sus
capacidades. En este sentido, se parte de la idea de que las familias son unidades econdémicas y
sociales racionales y que toman decisiones inteligentes, midiendo costos y beneficios.

3. Activos y estrategias de vida

Las familias tienen estrategias de vida e ingreso. Tratan de valorizar y aprovechar sus activos
y de aprovechar lo mejor posible sus capacidades y libertades. Las familias son heterogéneas
debido a que poseen diferentes activos y capacidades y a que eligen distintas estrategias de vida e
ingreso, las que dependen de los activos que las familias poseen.

Por estas razones, el estudio de los activos generadores de ingreso es muy significativo y
varios autores lo han emprendido para abordar el problema de la pobreza (De Janvry y otros, 1997,
Bebbington, 1999, y Attanasio y Székely, 1999). Los conceptos aativoapitalesse usan
indistintamente en la literatura sobre el tema para designar los recursos que permiten a las familias
rurales seguir sus estrategias de vida y, en general, a todo agente econémico maximizar su ingreso
0 su bienestar. Usualmente se distinguen el capital natural, el capital fisico o producido, el capital
financiero, el capital humano y el capital social. La suma de estos capitales constituye el acervo de

8 En niveles de pobreza extrema largamente sostenida se observa una pasividad y debilidad, asociadas a la alimentacién muy

deficiente y a estados depresivos cronicos.

22



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de la CEPAL en México N° 2

las familias o las personas. La ventaja de privilegiar el analisis a los activos, en lugar del ingreso, es
gue la reflexién se centra en las causas de la pobreza mas que en sus consecuencias.

El monto total del ingreso de las familias rurales es una funcién de las siguientes variables:
a) el acervo total de los activos en poder de la familia (capital natural, financiero, humano y social);
b) la intensidad del uso de estos acervos (por ejemplo, cuantos de los adultos estan trabajando y
ganando dinero); c) el precio o rendimiento de los activos (por ejemplo, el salario o los precios
relativos de los productos agropecuarios), y d) de las transferencias, publicas y privadas, que recibe
la familia (Attanasio y otros, 1999). Es decir, los activos generadores de ingreso no son los Unicos
determinantes del ingreso familiar, pues existen las transferencias y subsidios, pero si son los mas
importantes. Tradicionalmente, la politica social ha tratado de compensar la desigualdad mediante
las transferencias, pero ha dejado invariable el acervo de los activos y la capacidad de generar
ingresos.

4. Las diferentes vias de salida de la pobreza

Habria que identificar las principales formas o ruypasibles para salir de la pobreza,
tomando siempre en cuenta la heterogeneidad de las familias rurales. Para trazar estas rutas es
necesario partir de las estrategias que estan siguiendo en la realidad los diferentes grupos de
familias rurales con el propésito de escapar de la pobreza. Por ejemplo, las familias con buenos
recursos naturales exploran la via agropecuaria y la combinan con otras actividades fuera de la
agricultura; en cambio, otras familias con muy poco capital natural sobreviven de una precaria
agricultura y ganaderia familiares de subsistencia, complementandola con el trabajo asalariado y la
emigracion. En zonas marginadas cuyos recursos naturales han sido practicamente devastados y las
fuentes de ingreso locales son casi inexistentes, la emigracién temporal se ha convertido en la
principal fuente de ingreso de familias que regresan a su terrufio para vivir el resto del afio. Para
simplificar el analisis, se ha agrupado, sobre la base de encuestas de hogares, las formas de
produccion de las familias rurales en las siguientes vias: agricola, laboral y de diversidad, aunque
podrian identificarse otras (De Janvry y Sadoulet, 1999).

Esto significa que ha dejado de ser valida la vision de los campesinos que viven solamente
de la explotacion de sus recursos naturales. Tal estereotipo deberia actualizarse introduciendo en el
analisis otros activos suyos y como tratan de valorizarlos en los diferentes mercados.

5. Activos y poder social

Un enfoque de la pobreza basado en el andlisis de la dimensién econémica de los activos
seria incompleto y parcial, pues perderia de vista factores sociales y politicos que son muy
importantes para explicar sus causas y las posibles salidas de ella. Los activos tienen una
dimensién social porque la posesion de capitales aumenta las capacidades de las personas,
capacidades que pueden utilizarse para incrementar el ingreso pero también para participar en la
sociedad, ganar posiciones e influencia en ella, adquirir prestigio y poder, presionar al gobierno
para recibir transferencias o bien para tratar de modificar las reglas que rigen el acceso, la
distribucion y el uso de los recursos de la sociedad.

Si bien el andlisis de la politica social se ha reservado para otro estudio, cabria sefialar que comienzan a ponerae en practic
programas orientados a aumentar las capacidades y los activos, para romper el circulo vicioso de la pobreza. Un ejemplo es el
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), aplicado en México desde 1997, que intenta, de manera simultanea y
coordinada, proporcionar alimentacion y atencién bésica a la salud, asi como educacién primaria, a nifios de familias pobres. La
evaluaciones preliminares de este programa son favorables (PROGRESA, 1999).

Estos autores examinan las rutas o senderos que permiten salir de la pobreza. Hablan de un sendero agricola, un semdero basado
la pluriactividad y de un escape de la agricultura hacia los flujos migratorios.

10
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Estas tareas no pueden ser emprendidas por un individuo aislado; es necesario asociarse con
otros para acometerlas. Gracias a las asociaciones, organizaciones y las redes, los individuos se
agrupan para maximizar el ingreso obtenido de los activos que poseen y también para adquirir
poder social e influencia politica. Este poder social se expresa en la capacidad de transformar las
instituciones y las relaciones sociales mismas, es decir, las normas que regulan el acceso a los
activos y su distribucién. Sin embargo, cuando se aborda este terreno de transformacién de
relaciones sociales, que podria mejorar las posiciones de los grupos menos favorecidos, el analisis
de los activos o capitales deja de ser suficiente y se requiere un enfoque mas amplio que incluya las
instituciones democraticas, los derechos civiles, las organizaciones sociales y su poder de accion
colectiva y las estructuras de poder vigentes que afectan a los grupos desfavorecidos.

En otras palabras, el sistema econdémico no es la Gnica causa de la pobreza. Esta obedece
también a factores sociales y politicos, alimentados por las instituciones vigentes. Se alude a la
falta de voz de los grupos pobres, a su marginacién de la vida politica, a su casi nula participacion
en los asuntos publicos y al hecho de que frecuentemente son discriminados y sus derechos son
conculcados, razén por la cual viven en una continua inseguridad e incertidumbre.

El remedio a esta situacion pasa necesariamente por la adquisicion de poder por parte de los
grupos pobres, lo que implica un largo proceso de cambio. Algunas organizaciones no
gubernamentales (ONG) y organismos internacionales han insistido en la importancia de la
habilitacién (o empowerment proceso selectivo consciente e intencionado que busca la
equiparacion de oportunidades de los agentes sociales. El criterio central es la transformacién de
agentes sociales excluidos en agentes y la nivelacién de los agentes débiles con otros mas fuertes.
La habilitacién incluye la creacion de espacios institucionales adecuados para la participacion de
los sectores excluidos, la formalizaciébn de derechos y la transmisién de capacidades para el
ejercicio de la ciudadania, y la proteccion a los grupos débiles y un mayor acceso a recursos y
activos por parte de éstos (Baas, 1997, y Durston, 1997 y 1998).

6. El papel de las organizaciones y las redes

El sujeto del poder social no son los individuos sino los grupos. Los primeros se tienen que
asociar para obtenerlo. Los productores rurales forman organizaciones para maximizar los frutos
obtenidos de los activos que poseen, gracias a las cuales pueden producir y vender mejor, y
conseguir recursos que no obtendrian si actuaran de forma aislada. Estrictamente, en esto consiste
el concepto de capital social: relaciones sociales y organizaciones que facilitan la acumulacion de
ingreso y recursos por parte de quienes tienen acceso a él. La pobreza esta asociada al capital
social: son mas pobres los que actlan aisladamente y viceversa. Por ello, es relevante su estudio y
su fortalecimiento.

Las organizaciones son muy importantes para adquirir poder social. Gracias a ellas los
individuos participan en los asuntos publicos que les competen, hacen oir su voz, se defienden de
personas o grupos poderosos que los explotan o los subyugan, ejercen presiones sobre el gobierno y
otros grupos, presentan sus propuestas y pueden cuestionar instituciones y relaciones sociales que
les son desfavorables. No es exagerado decir que no podria haber, salvo excepciones, salidas
individuales a la pobreza rural. Para los grupos pobres la organizacién social forma parte de la via
de acceso a una vida mas satisfactoria y mas plena.

7. La funcion de las instituciones

Las instituciones contribuyen a determinar la pobreza y la equidad porque influyen de
manera importante sobre las libertades y capacidades de la gente, sobre su acceso real a activos y
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sobre sus oportunidades para obtener provecho de sus libertades y activos. Las instituciones son el
marco condicionante de las estrategias generadoras de ingreso de las familias y de sus estrategias
de vida. Una vez identificadas estas estrategias, el paso siguiente es responder a interrogantes tales
como: ¢cuales son las instituciones mas relacionadas con los esfuerzos de los campesinos y otros
miembros de las comunidades rurales?; ¢cémo estan influyendo (positiva o negativamente) las
instituciones en ellos?; ¢,como podrian reformarse para conseguir una mayor equidad?

Con el propdsito de examinar de forma especifica la influencia de las instituciones en las
estrategias de las familias de bajos ingresos, conviene analizar el contexto en el cual operan estas
estrategias, porque este marco determina la productividad y la eficacia de la utilizacion de los
activos a su disposicion. Asi como algunos autores se preguntan cuales son los factores que
permiten que un incremento de 1% en el PIB de un pais contribuya con x% en la disminucion de la
pobreza general, se podria hacer lo mismo y preguntar qué factores permiten que la utilizacién de
los activos de las familias pobres (0 un aumento en estos activos) redunde en un aumento de su
ingreso y bienestat.

El contexto de las iniciativas de las familias pobres estd compuesto por tres grandes
elementos o dimensiones:

a) El mercado y las instituciones, que evidentemente influyen de manera muy importante
sobre ellas. En particular, seria muy conveniente examinar las principales fallas de los diferentes
mercados a los cuales concurren y que bloquean esas iniciativas. En el mismo sentido, habria que
examinar las principales fallas institucionales, tanto en el terreno local como nacional. El capital
social y la sociedad civil forman parte de estas instituciones y deberian analizarse cuidadosamente;

b) Las politicas publicas, desde la macroeconémica hasta la social, y

C) La dimensién espacial del desarrollo, o sea, el territorio especifico en el que se llevan
a cabo las iniciativas de los pobres. El marco de accién de las familias rurales es un territorio que
contiene ciertos recursos, infraestructura, servicios, instituciones locales, organizaciones
sociales y cultura, los cuales son determinantes del resultado de esas acciones y la eleccion de
las acciones mismas.

8. Larelevancia de las instituciones locales

De la importancia del territorio para las familias rurales pobres se desprende la relevancia de
las instituciones locales, es decir, aquellas que forman el contexto institucional mas cercano a
dichas familias y que ejerce una influencia decisiva en sus opciones y acciones. Obviamente, las
instituciones locales pueden formar parte de otras instituciones con influencia regional o nacional,
o pueden recibir la influencia de éstas. Sin embargo, las relaciones sociales e instituciones locales
son las que mas influyen en las iniciativas y oportunidades de las familias, y representan el &mbito
donde ocurren los procesos de inclusion y exclusion que contribuyen en buena medida a determinar
la pobreza y la inequidad.

Algunos autores han definido las instituciones locales como un conjunto de relaciones,
surgidas con el tiempo en una sociedad dada, que se han convertido en reglas y normas que
estructuran el acceso a los recursos. Sugieren que este acceso no estad determinado por una sola
institucion, sino por un conjunto especifico de instituciones locales relacionadas entre ellas. La

A K. Sen (1999) formula la misma pregunta cuando habla de las diferentes condiciones materiales e institucionalepaexesarias

que la gente pueda aprovechar sus capacidades, pag. 343.
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tarea consiste en identificar cuales son las relaciones mas importantes para los grupos pobres y
cémo estan vinculadas (Appendini, y otrb899)*

9. Instituciones y estrategias sociales y de ingreso: relaciones
mutuas

El grafico 1 tiene el propésito de resumir el enfoque aqui propuesto y de presentar las
relaciones entre los componentes analizados hasta ahora. El punto de arranque es una situacion
dada en cuanto a la disponibilidad de activos de las familias rurales y a su poder social en un
momento que se llamara 1. Esta situacién ha sido el resultado de una etapa anterior en la que el
contexto institucional, los mercados y la politica publica han determinado la conducta de los
agentes econdmicos y sociales y los resultados de sus acciones, en particular un cambio en la
disponibilidad de los activos. En el momento 1 dichos agentes se enfrentan a un conjunto de
estimulos, oportunidades y restricciones derivados de las instituciones, los mercados y las politicas.
El problema que enfrentan consiste en definir la utilizacion mas adecuada de sus activos en este
contexto de oportunidades y restricciones. Existe una relacion de alimentacion mutua entre
capitales y poder social.

El siguiente paso es decidir y aplicar estrategias de ingreso y de construccién de un poder
social —se da una retroalimentacion entre ambas—, lo que ocurre en el momento 2, en el cual las
familias deciden como invertir sus activos y, en general, su estrategia de vida. En ese momento se
decide si se patrticipa en flujos migratorios 0 se busca trabajo en los mercados locales, si se siembra
tal o cual cultivo, si se pide un préstamo, si se envia un nifio a la escuela o se lo pone a trabajar o si
se participa en la organizacién de productores local, considerando las oportunidades, estimulos y
restricciones sefialados. Se opta entonces por alguna de las vias ya explicadas. Esta opcién
depende de las instituciones y mercados. Por ejemplo, si se puede obtener crédito o no, si se
dispone o no de formas de aseguramiento agropecuario que disminuyan el riesgo, si los salarios
son altos o bajos, si es posible realizar tratos agrarios adecuados, si se tiene acceso a redes
migratorias, entre otros factores.

Los resultados de estas estrategias se obtienen en el momento 3 y dependerdn en buena
medida de como funcionen las instituciones, los mercados locales y los mecanismos de transmision
de los efectos de las politicas publicas a los espacios locales. Los resultados pueden ser un aumento
del ingreso y el bienestar o, viceversa, un incremento de la pobreza, una acumulacion o
desacumulacién del capital humano o del capital social; en suma, si hay un mayor 0 menor acceso a
activos, si las capacidades y el poder social han aumentado o disminuido. Este saldo se agrega al
acervo original de capitales y capacidades sociales, el cual representa el inicio del momento 4 y de
otro nuevo ciclo.

12 Estos autores han desarrollado el tema de las instituciones rurales locales y proponen un marco metodol6gico para abordarlas.
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Gréfico 1
CICLO DE LAS ESTRATEGIAS DE VIDA E INGRESO DE LAS FAMILIAS
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Este ciclo presenta las instituciones como algo dado, inmutable, pero no es asi en la realidad.
La accion colectiva y la participacion a partir de organizaciones es capaz de transformar las
instituciones y las reglas de acceso y distribucion de los recursos de la sociedad, como se indica en
el grafico 2. No podria darse un programa antipobreza exitoso sin cambios en las instituciones.

Gréfico 2
CICLO DEL CAMBIO INSTITUCIONAL DESDE ABAJO
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Segunda parte
Pobreza y estrategias de ingreso

|. Magnitud de la pobrezay
distribucion del ingreso en el
Istmo Centroamericano y México

En 1980, se estimaba que en el Istmo Centroamericano
aproximadamente un 60% de la poblacion total y un 69% de la
poblacién rural se encontraban en situacion de pobreza. De la
poblacién total, aproximadamente 8.2 millones estaban en situacién de
pobreza extrema, de la cual 5.9 millones vivian en el campo. Durante
los afios ochenta la pobreza sufrié un fuerte incremento: a los pobres
existentes se les sumaron casi 5.3 millones mas (véanse el cuadro 1y
el grafico 4).
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Gréfico 3

ISTMO CENTROAMERICANO: ESTIMACION DE LA
MAGNITUD DE LA POBREZA
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Cuadro 1
ISTMO CENTROAMERICANO: ESTIMACION DE LA MAGNITUD DE LA POBREZA
Miles de habitantes Porcentajes
Pobreza Pobreza extrema Pobreza Pobreza extrema

1980 | 1985 | 1990 | 1980 | 1985 | 1990 1980|1985 | 1990 | 1980 | 1985 | 1990

Poblacion total

Istmo Centroamericano | 13 277 |18 051 |18 587 |8 262 | 11 746 | 12840|60.0| 72.5| 66.4| 37.3| 47.2| 45.8

Centroamérica 12224 |16 968 | 17 340 | 7794 | 11 215 | 12 241 | 60.6| 74.6| 67.7| 38.6| 49.3| 47.8
Costa Rica 571| 740| 610| 320| 423| 335|25.0| 28.0| 20.0| 14.0| 16.0| 11.0
El Salvador 3118| 4149| 3782|2339| 2432| 2862|68.0| 87.0| 74.0| 51.0| 51.0| 56.0
Guatemala 4296| 6423| 6562|2114| 4953| 4549|63.0| 83.0| 75.0| 31.0| 64.0| 52.0
Honduras 2427| 3307| 3708|1999| 2386| 3074|68.0| 79.0| 76.0| 56.0| 57.0/| 63.0
Nicaragua 1811 2348| 2679|1022| 1021| 1420|62.0| 69.0| 70.0| 35.0| 30.0| 37.1
Panama 1053| 1084| 1247| 468| 531| 599|54.0| 50.0| 52.0| 24.0| 24.5| 25.0

Poblacion urbana

Istmo Centroamericano 4422 | 6376| 6945|2388 | 3665 4056|47.9| 59.2| 55.2| 25.9| 34.0| 32.2

Centroamérica 4005| 5905| 6430|2272| 3519| 3875|485 61.2| 56.9| 27.5| 36.4| 34.3
Costa Rica 138| 225| 157| 69| 118 85|14.0| 19.0| 11.0| 7.0| 100| 6.0
El Salvador 1173| 1791| 1551| 910| 896| 1221|58.0| 80.0| 61.0| 45.0| 40.0| 48.0
Guatemala 1472| 1946| 2063| 584| 1597| 1031|58.0| 67.0| 62.0| 23.0| 55.0| 31.0
Honduras 549| 963| 1452| 387| 505| 995|44.0| 61.0| 73.0| 31.0| 32.0| 50.0
Nicaragua 673| 979| 1206| 322| 402| 543|46.0| 56.0| 60.0| 22.0| 23.0| 27.0
Panama 417| 471| 515| 116| 146 180|43.0| 42.0| 40.0| 12.0| 13.0| 14.0

Poblacion rural

Istmo Centroamericano 8895)|11844|11886|5924| 8463| 9023|68.9| 83.8| 77.0| 45.9| 59.9| 585

Centroamérica 8239 |11133|11121|5552| 8055| 8580|69.1| 85.1| 77.7| 46.6| 61.6| 59.9
Costa Rica 442| 539| 504| 247| 308| 276|34.0| 37.0| 31.0| 19.0| 21.0| 17.0
El Salvador 1948| 2327| 2182|1410| 1518| 1591|76.0| 92.0| 85.0| 55.0| 60.0| 62.0
Guatemala 2826| 4496| 4609|1542| 3384| 3687|66.0| 93.0| 85.0| 36.0| 70.0| 68.0
Honduras 1857 | 2347| 2283|1625| 1904| 2080|80.0| 90.0| 79.0| 70.0| 73.0| 72.0
Nicaragua 1166| 1423| 1544| 728| 943| 945|80.0| 86.0| 85.0| 50.0| 57.0| 52.0
Panama 657| 711| 765| 372| 408| 444|67.0| 68.0| 69.0| 38.0| 39.0| 40.0

Fuente: CEPAL, Centroamérica: Notas sobre pobreza y politicas de urgencia (LC/IMEX/R.290), mayo de 1991 y
Bases para la transformacién productiva y generacion de ingresos de la poblacion pobre de los paises del Istmo
Centroamericano (LC/MEX/G.3/Rev.2), enero de 1992.
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Gréfico 4

ISTMO CENTROAMERICANO Y MEXICO: EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL
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Para 1990, el 66.4% de la poblacién total estaba en condiciones de pobreza y la poblacion
rural pobre de la regién alcanzaba la cifra de 77%, de los cuales el 58.5% se encontraban en
pobreza extrema lo que revelaba la gravedad del problema. Estas cifras significan que en el afio
sefalado 18.5 millones de personas no contaban con los ingresos suficientes para satisfacer las
necesidades basicas y 12.8 millones de habitantes carecian de los recursos que les permitieran tener
una alimentacién adecuada. En el area rural la situacion era mas aguda, pues la cifra ascendia a 9
millones de habitanté$. El Unico pais de la region que se encontraba en mejor situacion era
Costa Rica, con el 89% de su poblacién total en condiciones de vida aceptable.

Hacia mediados de la década de los noventa, el porcentaje de la poblacion total que vivia con
menos de dos dolares diarios era de 72% en Nicaragua y El Salvador y 62% en Honduras, datos
reveladores de la extension de la pobreza en estos paises. Costa Rica y México tenian una situacién
bastante mejor, pues menos de la cuarta parte de la poblacién vivia con menos de dos délares.

Gréfico 6

ISTMO CENTROAMERICANO Y MEXICO: PORCENTAJE
DE LA POBLACION QUE VIVE CON MENOS

DE DOS DOLARES DIARIOS

Nicaragua, 1993 72.9

El Salvador, 1995 71.8

Honduras, 1998

México, 1996

Costa Rica, 199

Fuente : Attanasio y Székely (1999).

El PNUD ha estimado indices de desarrollo humano (IDH) que incluyen, ademas del ingreso,
una serie de indicadores sociales como la alimentacion, la vivienda y el acceso a servicios sociales.
Un pais con un nivel de vida elevado tendria un IDH cercano a uno y viceversa. El cuadro 2
presenta los IDH para los paises de la region y muestra una gran heterogeneidad entre ellos. La
poblacién Costa Rica y Panaméa goza del mejor nivel de vida de la region. México ocupa un lugar
intermedio y Nicaragua y Honduras los peldafios mas bajos.

1 Los principales grupos de pobres en las zonas rurales estaban formados por familias rurales sin tierra y minifundistdamue obt
sus ingresos del trabajo por cuenta propia en predios de subsistencia —en su mayoria con cultivos de granos basicos— v,
especialmente, del trabajo asalariado temporal. Otros grupos también vulnerables han sido los refugiados y los despkzados de |
conflictos bélicos, asi como los excombatientes que intentan retornar a la vida activa, lo que no les permite genesaslos ingre
suficientes para cubrir sus necesidades de consumo familiar basico.
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Cuadro 2
ISTMO CENTROAMERICANO Y MEXICO: LOGROS EN EL
DESARROLLO HUMANO

1997 1998 1999

Posicion IDH Posicion IDH Posicion IDH

IDH a/ enelmundo |IDHa/ | en el mundo IDH &/ en el mundo
Costa Rica 88.9 34 80.1 45 79.7 48
El Salvador 60.4 114 67.4 107 69.6 104
Guatemala 61.5 111 62.4 117 61.9 120
Honduras 57.3 119 64.1 114 65.3 113
Nicaragua 54.7 126 61.6 121 63.1 116
Panama 86.8 45 79.1 49 77.6 59
México 85.5 49 78.6 50 78.4 55

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano, 1998, 1999 y 2000.
a/ Indice de Desarrollo Humano (IDH).

El PNUD ha elaborado un indice de pobreza humana (IPH) con base en los indicadores
sociales. En general se observa una correspondencia entre la evolucion de este indice y el ingreso.
En la mayor parte de los paises hubo durante la década de los noventa disminuciones en la pobreza
de ingreso y el IPH (tercer cuadrante del gréafico 7). En el otro extremo se encuentran Nicaragua y
Venezuela, paises en los que se acrecentaron ambos, la pobreza de ingreso y el IPH. En México
aumentd la pobreza de ingreso pero el IPH disminuyd, como resultado del gasto publico en
infraestructura y servicios publicos.

En todos los paises de la region de estudio, la pobreza rural es bastante mayor que la urbana,
lo que indica la presencia de viejas desigualdades en la posesién de activos y de acceso a
oportunidades (la informacion sobre pobreza rural esta presentada en el grafico 8). Como
tendencia, se observa una ligera disminucién de la brecha entre la pobreza urbana y la rural, pero
esto se debe, principalmente a que la mayor incidencia de la pobreza rural representa un incentivo
para migrar a las ciudades, lo que transfiere poblacion pobre del campo a las zonas urbanas.

En efecto, la magnitud de la pobreza rural es notable. En Honduras el 80% de la poblacion
rural es pobre y en Guatemala y Nicaragua este porcentaje supera el 70%. En El Salvador mas del
60% se encuentra debajo de la linea de pobreza.

No se observa una tendencia clara hacia la disminucion de la pobreza en el campo, lo cual es
lamentable si se toma en cuenta la gran cantidad de personas afectadas por este problema. Debido a
las crisis econémicas y la insuficiencia de las politicas, la pobreza rural ha seguido aumentando en
México y también en El Salvador. En términos relativos, la pobreza rural se mantuvo constante en
Honduras y disminuy6 ligeramente en Nicaragua y Guatemala. Los Unicos paises que muestran
reducciones significativas de la pobreza en las zonas rurales son Costa Rica y Panama. Por lo
demas, en estos dos paises se observa una clara tendencia hacia la disminucién de la pobreza
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total, lo que contrasta con el resto de los paises de la region, en los cuales el nimero absoluto de
personas pobres se ha incrementado o ha permanecido inalterado en niveles fMuy altos.

Dentro del sector rural, un grupo particularmente desfavorecido es el indigena. En todos los
paises que cuentan con este tipo de poblacién se observa que sus grados de pobreza y marginacion
son siempre mayores en los grupos indigenas que en los no-indigenas.

Graéfico 7

EVOLUCION DE INDICADORES DE POBREZA EN LOS ANOS NOVENTA
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Fuente: CEPAL (2000), Equidad, desarrollo y ciudadania (LC/G.2071 (SES.28/3)), abril de 2000.

14

Cabria sefialar que los célculos de la pobreza de la CEPAL se basan en la estimacion de una canasta basica alimesitaga, la cual

para elaborar una linea de pobreza (Altimir, 1979). Un investigador ha criticado este calculo argumentando la necesifad de cont
con una canasta mas amplia de satisfactores béasicos (Boltvinik, 1999).
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Gréfico 8
ISTMO CENTROAMERICANO Y MEXICO: EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL Y URBANA a/
(Porcentajes)
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Fuente: CEPAL (2000), Indicadores sociales basicos de la Subregion Norte de América Latina y el Caribe, Edicion
del bienio 1998-1999 (LC/MEX/L.387), agosto de 1999 y Panorama Social de América Latina, 1999-2000
(LG/G.2068-P), agosto; Costa Rica: Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), Sistema

de Indicadores sobre Desarrollo Sostenible (SIDES).

a/ Porcentaje de los hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de la canasta basica de alimentos. Incluye

hogares en situacion de indigencia.
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Il. Estrategias de las familias
rurales pobres

1. Larelevancia de los activos de las familias

El enfoque béasico de este estudio consiste en colocar la
iniciativa de los grupos y familias pobres como el eje central de todo
programa de lucha contra la pobreza. En otras palabras, la capacidad
de accidn de los pobres da a entender las causas y la situacion de la
pobreza y ofrece pautas para disefar programas sociales mas efectivos
para disminuirla. Al respecto, las preguntas que parecen mas
significativas son: ¢como hacen su vida los grupos rurales pobres?,
¢ qué activos tienen a su disposicion?, ¢cémo tratan de valorizarlos?,
¢ Cuales son sus ocupaciones y sus fuentes de ingreso?, y ¢ qué factores
explican la mejoria o el empeoramiento del nivel de vida de los grupos
pobres?

Las familias rurales tienen un conjunto de activos que estan
distribuidos muy desigualmente, lo que contribuye a explicar las
causas de la pobreza. Sin embargo, ya sean pocos o muchos sus
recursos, las familias tratan de obtener de ellos el maximo rendimiento
posible empleandolos de las maneras que el contexto econdémico e
institucional les permite. El rendimiento que pueden lograr de sus
activos esta asociado con sus libertades y capacidades. Por ejemplo,
los propietarios o posesionarios de tierra podrian aprovecharla mejor
si tienen libertad econdmica, acceso al crédito y un nivel de
escolaridad y capacitacion técnica alto, lo cual esta relacionado con
las instituciones y las politicas. A su vez, los recursos con que se
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cuenta determinan la eficacia del uso de las libertades. En otras palabras, el ejercicio de la libertad
y el aprovechamiento de las oportunidades requiere un minimo de recursos como infraestructura,
servicios de transporte, educaciéon e informacion. Por tanto, las instituciones que regulan el acceso
a los recursos influyen indirectamente sobre la libertad y la capacidad de aprovechar
oportunidades.

Una forma de analizar el uso que las familias rurales dan a sus distintos activos es a través de
sus estrategias de ingreso, es decir, mediante la venta de bienes y servicios en los diferentes
mercados. Se reconoce de antemano que esta forma es incompleta, ya que existen otros bienes y
servicios diferentes al ingreso monetario que esas familias valoran —por ejemplo el autoconsumo
de alimentos, materiales y medicinas o la construccion comunitaria de bienes publicos, entre
otros— Yy que tratan de asegurarse siguiendo caminos diferentes al de la obtencién de ingresos en el
mercado. No obstante, existen dos hechos que justifican esta decisién. El ingreso monetario es muy
importante puesto que representa la mayor parte de los ingresos totales de las familias rurales.
Ademads, existen encuestas de los ingresos y gastos de los hogares que ofrecen informacion
estadistica representativa del conjunto de los sectores rurales de varios paises, la cual permite hacer
comparaciones entre paises y, por tanto, sacar conclusiones generales sobre hechos y tendencias en
México y Centroamérica.

Los activos generadores de ingreso no son los Unicos determinantes del ingreso familiar pues
existen las transferencias y subsidios, pero si son los mas importantes. Siguiendo a Attanasio y
Székely (1999), se propone la siguiente forma de ver los determinantes del ingreso familiar:

j e k
Y=(X Z Auai Ru,i Pu) + 2 Ti

i=1 a=1 i=1

donde Y es el ingreso total de una familia compuesta por sus diversos miembros (los que van de i a
i) Y que disponen de un acervg dompuesto por diferentes capitales (numerados ga la e); B

es la tasa a la que el actiy@por ejemplo el trabajo) esta siendo utilizado por la familia gsPel

valor de mercado o el rendimiento por unidad del agtifpmr ejemplo, el salario al cual se vende

una unidad del trabajo familiar en el mercado laboral; k es la cantidad de personas en la familia que
obtienen ingresos de transferencias y subsidios (T).

Para calcular el ingreso total de la familia se deberia definir ecuaciones de ingreso
proveniente de cada activo porque cada uno de ellos tiene diferentes mercados, precios y capacidad
de generacién de ingreso. Los programas de combate a la pobreza se concentran en aumentar T y
no modifican los demas factores, en particular la escasez del acervo de capitales A, o sea, las
causas de la pobreza. Su enfoque es meramente asistencial, aunque si el monto de T es sustancial y
sostenido a lo largo del tiempo —cosa que casi hunca ocurre—, estos recursos adicionales podrian
aumentar el acervo y las capacidades de la familia, por ejemplo si se invierten en educar mejor a
los hijos.

Un programa antipobreza que cuestione sus causas tiene que plantearse las formas de
aumentar el acervo de capitales (A) de las familias de escasos recursos, lo que equivale a
incrementar sus capacidades y los recursos que las refuerzan. También es importante incrementar R
y P, en patrticular la utilizacién de la capacidad de trabajo de los miembros de la familia y su
retribucion en los mercados laborales. Se volveran a analizar estos factores cuando se vean mas
adelante sus vinculos con las instituciones.
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2. Las diversas fuentes del ingreso familiar

Para analizar las fuentes de empleo e ingresos de las familias rurales se han utilizado
estudios basados en encuestas de los ingresos y gastos de los hogares en México (Davis y otros,
1999, De Janvry, Macours y Sadoulet, 2000 y Yunez-Naude y Taylor, 2000), Honduras (Ruben vy
Van den Berg, 2000) y Nicaragua (Corral y otros, 2000). La informacion resumida de los ingresos
por tipo de empleo u ocupacién se encuentra resumida en los cuadros 3 al 5. A continuacién se
presentan las principales conclusiones que se desprende de esta informacion:

a) Las fuentes de ingreso de las familias rurales en los tres paises sefialados son muy
variadas, un hecho que se encuentra presente en otros paises latinoamericanos y africanos.
(Reardon y otros, 2000, y FAO, 1997). Pocas de ellas se dedican Unicamente a la agricultura o la
ganaderia, sino que combinan varias actividades a la vez. La cantidad y la diversidad de las
actividades cubiertas por las familias dependen del nimero de miembros de las familias, de los
recursos o activos a su disposicion y, en general, de las capacidades y oportunidades de dichos
miembros. El ingreso familiar total es una funcién de estos factores, como se vera mas adelante.

Cuadro 3

NICARAGUA: FUENTES DE INGRESO DE FAMILIAS RURALES POR MONTO DE
TIERRA E INGRESO, 1998

Ndmero de |Ingreso | Salarios |Salarios no Otros Total ingresos

hogares |agricola |agricolas | agricolas Autoempleo |ingresos |Porcentajes Cordobas
Todos 1861 35 17 30 11 7 100 3450
Tipo de tenencia
0 manzanas 37.9 3 23 52 13 8 100 3758
< 2 manzanas 12.7 39 24 21 8 6 100 2897
2<5 manzanas 20.7 51 18 17 7 6 100 2882
5<20 manzanas 14.6 64 9 11 9 6 100 3364
20<50 manzanas 6.4 57 5 15 15 9 100 4033
>50 manzanas 7.6 78 5 3 7 7 100 4091
Estratos de ingreso
Bajo 25 53 24 15 -1 9 100 439
2° 25 41 29 19 4 8 100 1488
3° 25 35 24 26 6 9 100 3099
Mas alto 25 33 13 34 14 7 100 8771

Fuente: Corral y Reardon (2001).
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Cuadro 4

HONDURAS: INGRESO TOTAL RURAL Y FUENTES DE INGRESO DE
DIFERENTES GRUPOS DE INGRESO

Tipo de unidad familiar de acuerdo con
su ingreso anual (lempiras)

Sin tierra| <500 | 500-1000 |1000-2000| >2000
Ingreso total por persona 2 206 254 700 1389 6 787
Participacién porcentual en el ingreso
total
Agricultura - 52 42 36 41
Ganaderia 3 - 4 10 18
Empleo asalariado agricola 24 28 25 21 6
Empleo asalariado no agricola 34 6 10 13 18
Actividades por cuenta propia 24 8 14 13 13
Otros ingresos a/ 15 7 6 7 4
Fuente : Ruben y Van den Berg (2001).
a/ Pensiones, ayuda y remesas.
Cuadro 5

MEXICO: FUENTES DE INGRESO DE FAMILIAS EJIDALES POR TAMANO

DE PREDIO, 1997

Tamafio de predio en hectareas a/ Todos <2 2-5 5-10 10-18 >=18
NuUmero de hogares 928 131 244 239 179 135
Total ingresos en pesos 25 953 12 474 17 314 28 368 30 564 44 255
Total ingreso agricola 11 697 2 855 4 869 11 856 15 377 27 454
Total del ingreso no agricola 14 256 9619 12 444 16 512 15 187 16 801
Salarios 6 397 5022 6 393 8 620 5568 4 898
Salario agricola 1235 1245 1300 1197 1732 515
Salario no agricola 5162 3777 5094 7424 3836 4383
Autoempleo 2442 2138 2 464 1312 3707 3020
Remesas 1683 325 942 2523 1845 2636
Otros 3735 2133 2644 4 057 4067 6 247
Participaciones porcentuales
en el ingreso total
Total ingreso agricola 45.1 22.9 28.1 41.8 50.3 62.0
Total 54.9 77.1 71.9 58.2 49.7 38.0
Salarios 24.6 40.3 36.9 30.4 18.2 11.1
Salario agricola 4.8 10.0 7.5 4.2 5.7 1.2
Salario no agricola 19.9 30.3 294 26.2 125 9.9
Autoempleo 9.4 17.1 14.2 4.6 12.1 6.8
Remesas 6.5 2.6 5.4 8.9 6.0 6.0
Otros 14.4 17.1 15.3 14.3 13.3 14.1

Fuente: De Janvry y otros (2001).
a/ Se trata de hectareas equivalente temporal.
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b) El ingreso rural no agricola (IRNA) ha crecido en el pasado mas rapidamente que el
agricola y constituye en la actualidad la fuente principal de ingreso de las familias rurales. Proviene
de empleos rurales no agricolas (ERNA), es decir, de todas las actividades econdmicas con
excepcion de la agricultura, la ganaderia o la explotacion forestal. En promedio, para todos los
tipos de familias rurales, la participacién porcentual en el ingreso total del ingreso no-agricola y del
agricola es de 55%-45% en México y 65%-35% en Nicaragua, respectivamente. Estas cifras
indican que la mayoria de las familias rurales han dejado de vivir principalmente de la agricultura y
obtienen la mayor parte de sus ingresos de actividades tales como el trabajo asalariado, el
comercio, el autoempleo, las remesas de la emigracién y las transferencias.

C) La composicién del empleo y el ingreso de las familias depende de los activos que
éstas poseen y de sus respectivas capacidades y oportunidades. Las familias minifundistas que
tienen recursos naturales limitados viven de la agricultura pero sobre todo del ERNA, en particular
del trabajo asalariado agricola. Por ejemplo, en México los campesinos con menos de dos hectareas
derivan de la agricultura sélo el 23% de su ingreso total y el 77% restante del ERNA. (Véase de
nuevo el cuadro 5.) En Nicaragua, los campesinos con menos de dos manzanas obtuvieron de la
agricultura el 39% de su ingreso total y del ERNA el 61%. (Véase de nuevo el cuadro 3.) A medida
gue las familias carecen de activos generadores de ingreso como tierra y capital, crece la
importancia del IRNA, en particular del ingreso por salarios.

En el otro polo, la importancia del ingreso agricola crece en proporcion a la extension de
tierra, la cantidad de animales y el capital que poseen las familias, lo que indica la presencia de una
agricultura que brinda mayores rendimientos e ingresos a sus propietarios o usuarios. Sin embargo,
los ingresos provenientes del ERNA no dejan de ser significativos en ningan caso, aun para los
agricultores y ganaderos mas grandes. Claro esta que, al revés que los grupos pobres, el empleo
rural no agricola de éstos esta constituido por actividades bien remuneradas, como la propiedad de
establecimientos comerciales o empleos bien calificados en ciudades vecinas, como se vera mas
adelante.

d)  Otro hecho digno de atencién es que en la composicion del IRNA son mas importantes
los ingresos provenientes de fuera de las actividades agropecuarias (salarios en otras actividades
como las diferentes industrias o los servicios, comercio, micronegocios, etc.) que los ingresos por
salarios agricolas. Si se toma en cuenta que estas Ultimas actividades ocurren en pueblos y ciudades
de tamafio medio, se podria concluir que el espacio de accion de las familias rurales no es sélo el
sector agricola o el mundo rural, sino también el mundo urbano y cada vez en mayor medida. Esto
indica lo inadecuado que pueden ser los andlisis del mundo rural basados exclusivamente en una
perspectiva sectorial agricola, y la necesidad de contar con un enfoque territorial que integre las
relaciones entre lo rural y lo urbano, es decir, el espacio real de accién de los habitantes rurales,
entre ellos los mas pobres.

3. Las actividades econdémicas de los grupos rurales pobres

Un diagnéstico sobre las causas de la pobreza en el campo debe incluir un andlisis de las
actividades econémicas de los grupos rurales, entre ellos los mas pobres. La informacién de las
investigaciones citadas muestra que los grupos pobres estan en esta situacion de desventaja porque
s6lo pueden dedicarse a actividades de baja remuneracion y rendimiento econémico.

Las fuentes de ingreso mas importantes para las familias rurales pobres son la practica de la
agricultura y el trabajo en mercados laborales de baja remuneracion. Por lo general, estos grupos se
dedican a la agricultura de temporal y al cultivo de alimentos basicos en predios tan pequefios que
no pueden asegurarles un ingreso de subsistencia, por lo que se ven forzados a acudir al mercado
laboral en busca de un ingreso complementario. Se desempefian como jornaleros agricolas en
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regiones aledafias o lejanas (como muestra la masiva emigracion temporal de jornaleros
nicaragiienses a Costa Rica o0 mexicanos a los Estados Unidos) y como trabajadores en la industria
de la construccién u otras actividades de baja calificacion y remuneracion. Los exiguos salarios de
estas actividades obedecen a la falta de politicas adecuadas de estimulo a la produccion
agropecuaria, precios relativos desfavorables y salarios reales a la baja.

En Nicaragua, el cuartil de la poblacion rural con los ingresos mas bajos obtuvo en 1998 el
77% de su ingreso total de la agricultura y el salario agricola. La tercera fuente de ingreso en
importancia fue el salario no agricola en actividades con baja calificacién. (Véase de nuevo el
cuadro 3.) La misma tendencia se observa en Honduras: el estrato social mas desfavorecido, con un
ingreso anual inferior a 500 lempiras, obtuvo de la agricultura el 52% de su ingreso total y del
salario agricola el 28%. (Véase de nuevo el cuadro 4.) Los datos de México confirman este hecho,
ya gue las encuestas revelan que el nivel de pobreza de los ejidatarios esta positiva y estrechamente
asociado con la practica de la agricultura y el trabajo como jornalero agricola. En este caso, la
informacién permite comparar la evolucion del ingreso en el periodo 1994-1997 e indica que los
grupos que perdieron ingreso real son los dedicados a estas dos actividades (Davis y otros, 1999).

El hecho de que la situacién econémica promedio de los campesinos sin tierra sea mejor que
la de muchos pequefios productores agricolas en Honduras y Nicaragua es algo sorprendente que
contradice las visiones aceptadas sobre la pobreza rural en América Latina, basadas en la
concepcion de que los sin tierra han sido siempre los grupos mas marginados y pobres del
continente. La informacién indica que en Nicaragua los ingresos de los grupos rurales que no
tienen acceso a la tierra son mayores que los estratos de minifundistas y de los productores con
extensiones medias de tierra, y que es necesario tener mas de 20 manzanas para obtener un ingreso
superior al que reciben los grupos sin tierra. (Véase de nuevo el cuadro 3.) En Honduras los
ingresos de los grupos sin tierra son superiores a los de casi todos los demas estratos de ingreso,
con excepcién de los grupos con mayor ingreso. (Véase de nuevo el cuadro 4.)

La explicacién de este hecho es que la rentabilidad relativa de la agricultura con respecto a
fuentes de ingreso no agricolas disminuyd, y también que los grupos rurales sin tierra tienen mas
instrumentos para ingresar a los mercados laborales de remuneraciones medias y altas o bien para
dedicarse a actividades por cuenta propia que, por lo general, tienen una rentabilidad
superior a la de la agricultura (Corral y Reard2000, y Rello y Morales, 1998). Esto no
significa que no exista un grupo muy grande de familias rurales sin tierra que se encuentra entre los
sectores mas pobres del campo, porque sélo tienen acceso a los mercados laborales de baja
remuneracion. La situacion de los grupos rurales sin tierra es muy heterogénea.

La composicion de las fuentes de ingreso va cambiando conforme crece el ingreso familiar.
Los grupos de ingresos medios y altos aprovechan su mayor dotacién de recursos naturales para
vivir de la agricultura comercial, frecuentemente de la exportacion, y la ganaderia y su mayor nivel
de educacién y capacitacion para ocupar empleos no agricolas bien remunerados y dedicarse a
actividades por cuenta propia (comercio y agroindustria).

15 Los grupos sin tierra tienen mejores instrumentos que los pequefios campesinos para colocarse en empleos no agricolas bien

pagados: mas educacion y una mejor ubicacion geogréfica (en ciudades medias o pueblos mejor comunicados) desde la cual tienen
un mayor acceso a estos empleos. En Nicaragua obtenian un ingreso tres veces mayor que el ingreso promedio de los pequefios
agricultores (Corral y Reardon, 2000). EI mismo fenédmeno se observo en el estado de Querétaro, México, pero esta \& los ingres
superiores de los grupos no propietarios obedecian a que rentaban tierras y las dedicaban a actividades rentables eofao la ganad
(Rello y Morales, 1998).
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4. Los principales determinantes del ingreso de las familias
rurales

El analisis econométrico de los resultados de las encuestas de hogares permite identificar los
principales factores que mejoran los ingresos de las familias rurales, y que aumentan las
posibilidades de que una familia pueda salir de la pobreza (Davis y otros, 1999 y Corral y Reardon,
2000)* Los principales entre estos factores son los siguientes:

a) Tierra irrigada y ganadd@se calcula que una hectarea adicional de tierra con riego
increment6 el ingreso de las familias ejidales mexicanas en 819 pesos, |0 que equivale a un
aumento del 7% en el ingreso total (la tasa de cambio vigente en 2000 era de 9.5 pesos por ddlar).
La propiedad de una cabeza de ganado adicional en 1994 (afio de la encuesta) agreg6 160 pesos al
ingreso de las familias.

b)  Capital humano, medido por el nimero de adultos en edad de trabajar, el grado de
escolaridad, la experiencia en mercados laborales no agricolas y la capacidad de insertarse en los
flujos migratorios hacia los Estados Unidos. En los hogares ejidales mexicanos, un afio adicional
de educacion por miembro se tradujo en un aumento del ingreso de 741 pesos, un miembro
adicional con experiencia en el mercado laboral no agricola trajo un incremento de 1 296 pesos y
un familiar mas trabajando en los Estados Unidos aportd un aumento de 456 pesos en el ingreso
total. En Nicaragua se encontré que los hogares con mayor educacion tenian mas ingreso, pero no
mas ingreso agricola sino no agricola, lo que sugiere que se transfirieron a este tipo de actividad
mejor remunerada donde pueden aprovechar mejor su escolaridad mas alta.

C) InfraestructuraUn ejido con camino pavimentado tiene una ventaja de ingreso con
respecto a otro que carece de él, equivalente a 1 065 pesos por hogar. En Nicaragua, se hallé que
una mejor infraestructura aumenta el ingreso total, pero no asi el ingreso agricola, lo que indica que
sus beneficios consisten en facilitar el acceso a empleos no agricolas y otras actividades mejor
remuneradas. Las implicaciones que esto tiene para un programa contra la pobreza son evidentes:
es fundamental la construcciéon de caminos y otras vias de comunicacién para favorecer a grupos
marginados y abrirles nuevas oportunidades que ahora les estan vedadas.

d) Dinamismo regional (o grado de marginacién econémica de la Em#)s tres paises
estudiados se encontré que existe una clara correlacion entre el tipo de regién y la probabilidad de
ser pobre. Esto se explica porque en las regiones menos dinamicas, peor comunicadas, con menores
recursos naturales y econdémicos y con carencia de instituciones, los precios relativos son
desfavorables, las oportunidades de tener empleos bien remunerados son menores, los costos de
transporte y transaccidn son mayores y los estimulos para fundar microempresas son débiles.

El ingreso de familias que viven en pueblos o ciudades pequefias es mucho mayor que el de
las familias que viven en zonas rurales (Ruben y Van den Berg, 2@3). obedece a que en los
pueblos el acceso a ocupaciones bien remuneradas es mayor que en las zonas rurales y el costo del
acceso a estas ocupaciones es menor. Por esta razon, el ingreso de las zonas rurales que reciben los
influjos positivos de ciudades intermedias aledafias es mayor que el de zonas aisladas, carentes de
estas oportunidades.

e) Etnicidad Los diversos grupos indigenas, tan importantes en México y Guatemala
pero existentes también en otros paises de la region, tienen un menor acceso a la tierra, la
educacién, servicios y frecuentemente sufren injustas discriminaciones. Por esta razén, su peso

16
17

Los autores presentan modelos de regresiones para México y Nicaragua, respectivamente.
En Honduras, el ingreso de las familias que viven en pueblos obtuvieron (1994) en promedio un ingreso equivalente a 3 454
lempiras, mientras que las familias que viven en las regiones Norte y Oeste ganaron un promedio de 1 233 lempiras.
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especifico entre los pobres es desproporcionado. Tienen mas probabilidades de caer en la pobreza
gue los no indigenas. En México se ha encontrado que si se fija un promedio arbitrario de pobreza
de 50%, el 68% de las familias indigenas estarian en situacion de pobreza en comparacion con 37%
de las familias no indigenas (De Janvry y Sadoulet, 2000).

5. Formas de reproduccion econdmica y vias de salida de la
pobreza

Las familias rurales siguen estrategias destinadas a maximizar su ingreso y bienestar empleando
sus activos —principalmente tierra, fuerza de trabajo y educacibn— en las actividades mas
convenientes que les es posible, dada la calidad y cantidad de estos activos y las barreras a la entrada a
dichas actividades. Los activos representan sus capacidades de lograr sus objetivos mientras que las
barreras a la entrada, la disponibilidad de empleos o la presencia de incentivos, constituyen las
restricciones o las oportunidades, determinadas por factores externos que la familia no puede
controlar. Las instituciones estan estrechamente asociadas con estas restricciones y oportunidades.
Establecer estas asociaciones constituye uno de los objetivos prioritarios de este estudio.

Con el propésito de analizar dichas estrategias, utilizamos los resultados de encuestas de
ingreso y gasto de hogares rurales y su procesamiento econométrico, asi como estudios descriptivos
del comportamiento de familias ruralésCon base en estos estudios es posible establecer las
relaciones siguientes. En primer término, las familias con escasa cantidad de tierra y predios en
laderas o con baja fertilidad, con toda seguridad participan también como trabajadores en los
mercados laborales. El elemento importante de esta relacién no es la extension de la tierra sino la
fertilidad de la misma, asociada con la presencia de riego. Se suele decir que el trabajo asalariado
complementa el ingreso agricola (incluyendo el autoconsumo), aunque por la importancia relativa
del primero en el ingreso total, se podria decir lo contrario, sobre todo en el caso de los
minifundistas. Las familias rurales que estan en este caso pueden tener, ademas de la agricultura,
otras fuentes de ingreso como las artesanias, el comercio u otras actividades informales, pero el
trabajo asalariado constituye la mas importante.

Hemos denominado a esta forma de reproduccién econémica y setiatitala diversidad
o de la pluriactividad, caracterizada por las distintas fuentes de empleo e ingreso de las familias.
La importancia de cada fuente puede variar dependiendo de los activos de las familias pero el
elemento definitorio es la diversidad de esas fuentes. Esta diversidad funciona como un seguro
contra el riesgo y la inestabilidad de las crisis externas, los eventos climaticos y econémicos, a los
gue frecuentemente estan sometidos los productores rurales. Existe una division del trabajo dentro
de la familia. El jefe de hogar se dedica principalmente a cultivar el predio y, de manera
secundaria, al trabajo asalariado u otras actividades. La mujer tiene a su cargo el cuidado del hogar
y los nifios, la manutencién de los animales domésticos y participa también en actividades fuera de
su predio, mas frecuentemente la artesania, el comercio o pequefias agroindustrias tradicionales que
no exigen mucho capital ni capacitacién. Las encuestas sefalan que las actividades de los hijos en
edad de trabajar son basicamente externas. Los jovenes sin experiencia y con un bajo nivel
educativo trabajan como jornaleros agricolas. Este es el tipo de actividad rural con menores
barreras a la entrada, puesto que los requerimientos de educacién, capacitaciébn y recursos
financieros (para desplazarse y obtener empleo) son minimos. Las hijas adultas con bajo nivel de
escolaridad suelen trabajar en el sector servicios, sobre todo como empleadas domésticas.

18 Los trabajos citados de Corral y Reardon, 2000, Ruben y Van den Berg, 2000 y de Janvry y Sadoulet, 2000, ofrecen modelos de

regresion para estimar las probabilidades de que una familia o un individuo se involucren en diferentes actividades(agricultur
empleo agricola, ERNA y autoempleo), probabilidades que son una funcion de las caracteristicas productivas de la unidad familia
de las caracteristicas personales de sus miembros, como la edad, el sexo o la educacion, y de otros factores como la ubicacién
geogréfica o el acceso a crédito. Adicionalmente, para el caso mexicano puede consultarse Rello, 2000.
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Cuando existen adultos con experiencia y un grado de escolaridad relativamente elevado, se
observa gue las familias optan por colocarlos en empleos no agricolas de mayor remuneracién, en los
gue la barrera del nivel educativo funciona como un riguroso filtro. Se puede afirmar que, como regla,
los ingresos derivados del ERNA dependen del nimero de adultos con un nivel medio de educacion.
Cuando una familia tiene a uno o0 dos miembros trabajando en empleos no agricolas, sus ingresos son
relativamente altos. Por otra parte, los ingresos provenientes del trabajo migratorio dentro y fuera del
pais y las remesas que envian miembros de la familia constituyen otra fuente de ingreso muy
importante. La participacion en los flujos migratorios es una funcién de factores como la edad, el
sexo, la educacién, el capital inicial para iniciar la migracion y la existencia de redes de trabajadores
migrantes que abren paso a los siguientes. Las encuestas sefialan que tienen mas probabilidad de
participar en estos flujos los jévenes de sexo masculino, con un cierto nivel de escolaridad, con
recursos liquidos y que tienen acceso a redes sociales de migrantes. Cabe sefialar que existen
compensacionedrade off$ entre algunos de estos elementos. Por ejemplo, la existencia de un flujo
importante de remesas 0 ingresos migratorios estd asociada con una disminucién del trabajo
asalariado agricola, considerado como una actividad desgastante y mal pagada, y también con un
aumento en la inversién productiva en el predio, frecuentemente en ganado.

El elemento comun de esta categoria denominada via de la diversidad, y que forma parte de la
tipologia que se utiliza en este estudio, es la pluralidad de las ocupaciones y el hecho de que existe un
equilibrio entre todas ellas, de tal modo que ninguna es con mucho la mas importante, como sucede en
la via agricola, en la cual también existe variedad pero el ingreso agropecuario es el mas importante.
Esta diversidad revela una estrategia familiar de invertir sus diferentes activos en terrenos diferentes,
algunos de ellos remotos geograficamente y muy vinculados con actividades urbanas o réfturbanas.
Los estrechos limites de la agricultura de subsistencia dejaron de ser hace mucho tiempo los espacios
de la reproduccion econdémica y social de las familias rurales. Debe advertirse que las familias de este
tipo son heterogéneas en cuanto a sus activos, ocupaciones y nivel de ingreso. (Véase el gréfico 9.)
Pertenecen a este tipo desde las familias que la bibliografia antropolégica definiria como campesinos
tradicionales, con un alto nivel de autosubsistencia, hasta familias con escasisimos recursos naturales
gue viven de una raquitica milpa de subsistencia, la actividad artesanal de las mujeres y los ingresos
migratorios del jefe de la familia o de algun hijo (Barrén y Rello, 2800).

Denominamosvia agricola a la forma de reproduccién econdémica familiar basada
fundamentalmente en la explotacion de recursos naturales. Siguen esta via los productores
agricolas y ganaderos de los estratos que mas tierra y riego poseen en los respectivos paises. Se
trata de productores capitalizados, con acceso a crédito, y que producen mercancias agropecuarias
de alto valor, por lo comun dirigidas a mercados externos. El ingreso agropecuario es elevado y
supera con creces las necesidades de la familia, por lo que el excedente se ha podido invertir en
otras actividades; asi, su ingreso total proviene de varias fuentes y presenta cierta diversidad.

Las encuestas de ingreso muestran que los estratos de propietarios medianos y grandes tienen
un IRNA importante proveniente de empleos no agricolas y actividades por cuenta propia de alta
remuneracion. (Véanse nuevamente los cuadros 3 al 5.) Sorprende el hecho de que exista una
correlacion entre el tamafio del predio y el IRNA. La explicacion podria estar en que una abundante
cantidad de tierra, agua y maquinaria representa una base de acumulacion a partir de la cual se pueden
iniciar otras actividades y, ademas, que asegura un ingreso abundante con el cual se garantiza una
buena educacion a los hijos y, por ende, un empleo bien remunerado en actividades no agricolas de
alta calificaciébn. Los productores que siguen esta via son también heterogéneos en cuanto a la
cantidad de activos, ocupaciones y nivel de ingreso. (Véase el grafico 10.)

19
20

Este término alude a las actividades propias del encuentro y la interseccion de los mundos rural y urbano.
Este estudio contiene un analisis detallado del significado que tiene el ingreso migratorio para familias indigenas gsthdes del
de Oaxaca, México.
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Finalmente, podemos hablar de wia laboral seguida por familias sin tierra y que sélo
poseen su fuerza de trabajo para vender en los diferentes mercados. En este caso los principales
activos son la capacidad de trabajo, la educacion, la capacitacién y el capital de trabajo. Las
familias rurales que siguen esta via también son muy heterogéneas, ya que podemos encontrar
algunas que estan claramente en la pobreza y otras que tienen un ingreso relativamente elevado. El
factor que mas contribuye a forjar estas diferencias es el nivel de educacion y capacitacion
profesional. Trabajadores sin educacién y capacitacion est4 condenados a tener sélo empleos mal
remunerados y viceversa. Ya se vio que familias rurales sin tierra pero con educacion y
capacitaciéon disponen de ingresos mucho mayores que el promedio del ingreso de los pequefios
productores rurales. Las encuestas de ingreso indican que los ingresos provenientes del autoempleo
ocupan un lugar significativo en los ingresos totales de las familias rurales sin tierra, lo cual
representa otra fuente de desigualdad. Las familias con experiencia y capital de trabajo pueden
incursionar en el terreno de la microempresa, mientras que otras carentes de estos elementos se
dedican a actividades informales de baja remuneracion o bien no tienen ingresos por este concepto.
(Véase el grafico 11.)

6. Conclusion

El principal objetivo de este capitulo ha sido analizar el ingreso de las familias rurales y sus
determinantes, asi como sus estrategias econdmicas. Podemos concluir que el ingreso rural se
distribuye de manera muy inequitativa entre los diversos grupos sociales, como puede comprobarse
en los cuadros 3 al 5. Las principales causas de esto son una distribucién desigual de los activos
generadores de ingreso pero también de las capacidades y oportunidades sociales de esos grupos.

Las familias rurales usan sus activos y capacidades de forma relativamente eficiente, dadas
las restricciones y los estimulos que se les presentan. Sus empleos y fuentes de ingreso son tan
distintos como sus activos, capacidades y restricciones. Estas diferencias justifican la elaboracion
de tipologias de familias de acuerdo con sus estrategias de ingreso, que permitirAn identificar las
instituciones mas importantes para cada tipo de familias, tema que se aborda en el siguiente
capitulo. Sin embargo, antes de abordarlo cabe destacar que los estudios mas recientes sefialan que
el ingreso no agricola estd desempenando el papel vital de ser una salida de la pobreza extrema
para muchas familias rurales que de esta forma han logrado aumentar su nivel de ingreso y de vida.
Algunos autores llegan a afirmar que, en el caso de México, el IRNA ha contribuido
favorablemente a hacer menos inequitativa la distribucién del ingreso en el sector ejidal (De Janvry
y Sadoulet, 2000). Cabria preguntarse si esta tendencia es sustentable, lo cual dependera en parte
del dinamismo de la economia no-agricola, y, particularmente, si el aumento del IRNA podra
incrementar las capacidades de las familias pobres, de tal manera que puedan ampliar el abanico de
sus oportunidades y aprovecharlas mejor en el futuro.
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Tercera parte

Instituciones y politicas contra la
pobreza

|. Instituciones y estrategias de
ingreso

El objetivo de este capitulo es analizar las relaciones entre las
diferentes instituciones y las estrategias de ingreso de las familias
rurales. Al respecto, las interrogantes principales son: ¢cuales son las
instituciones mas importantes que determinan los resultados de las
iniciativas de los grupos pobres?, y ¢de qué formas hacen uso estos
grupos de las instituciones para perseguir sus propésitos? Las
respuestas aportan elementos para formular recomendaciones o sefialar
los terrenos en los que podrian darse algunas reformas institucionales
especificas cuyo objetivo es disminuir la pobreza y lograr una mayor
equidad.

Dada la heterogeneidad de las familias rurales y sus estrategias
de ingreso, asi como la necesidad de contar con un diagnéstico mas
preciso sobre los posibles efectos de reformas a las instituciones u
otras medidas, el analisis se ha dividido de acuerdo con las diversas
vias para salir de la pobreza que ya han sido descritas. Este es un
ejercicio heuristico para facilitar y ordenar el andlisis de los vinculos
entre instituciones y las actividades econémicas que componen cada
via. Cabe sefialar que asi como ciertas actividades famitiaess
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dentro de mas de una via, existen instituciones o medidas de politica que pueden englobar a todas
las vias. Obviamente, una estrategia regional o local de combate a la pobreza deberia incluir todas
las vias. Tradicionalmente, la politica rural se ha centrado en la via agricola, pero el empleo y las
actividades no agricolas en la region representan fuentes de ingreso muy importantes que no
pueden quedar fuera del alcance de la politica econémica e institucional. Abordar asi el problema
no equivale a renunciar a una politica de fomento agropecuario. Significa ampliar los &mbitos de
las politicas rurales, incluyendo las iniciativas de las propias familias rurales. En el recuadro 1 se
presenta un panorama de las vias y sus respectivas instituciones y politicas.

1. Via agricola

Quienes siguen esta via no se encuentran entre los grupos mas pobres del sector rural, ya que
se requiere una minima dotacion de recursos naturales para ello. La gran desigualdad de la
distribucion de la tierra en México y Centroamérica deja fuera de esta via a una parte importante de
los habitantes de este sector (jornaleros sin tierra), y a otra parte —los minifundistas— los obliga a
seguir la via de la pluriactividad. Sin embargo, el fomento, a través de la politica agricola, de la via
agricola tiene importancia no so6lo para la economia nacional (incremento de la produccion,
seguridad alimentaria) sino también para el combate a la pobreza y la disminucién de la
desigualdad en el campo por las siguientes razones. La gran mayoria de los campesinos pobres que
siguen la via de la pluriactividad dedican una parte importante de su esfuerzo al cultivo de sus
parcelas, asi que un incremento en los rendimientos de la actividad agropecuaria (fisicos y
monetarios) elevaria su ingreso y su nivel de vida. Un aumento en la capacidad de generar ingresos
de la agricultura crearia incentivos para que las familias dedicaran mas tiempo a ella y menos a
alquilar su fuerza de trabajo en los mercados laborales locales, lo cual podria incrementar los
salarios reales agricolas y beneficiar a los jornaleros, quienes son los mas pobres.

Asimismo, la reactivacién de la actividad agropecuaria y agroindustrial generaria efectos
multiplicadores en las economias locales (incrementos directos e indirectos del empleo y el
ingreso) y beneficiaria a los grupos rurales pobres. Estos efectos refuerzan la importancia de una
politica agricola dentro de un programa mas amplio de combate a la pobreza rural.

Es un requisito para avanzar en la via agricola que los agentes productivos y las familias
rurales aumenten su acervo de activos, en particular sus recursos naturales, y tengan un mejor
acceso a mercados e instituciones relacionados con la produccién y venta de mercancias de origen
primario. Es necesario para ellos aumentar su disponibilidad de tierra y agua, conseguir
financiamiento en buenos términos, protegerse contra el riesgo, tan alto de las actividades
agropecuarias, mediante esquemas de aseguramiento, recibir asistencia técnica de calidad e
informacién de mercados y sobre nuevas tecnologias disponibles y participar en mercados de
insumos y productos finales que funcionen con un minimo de eficiencia. El problema de los
pequefios productores es que los mercados rurales estan incompletos o bien son casi inexistentes,
como el de seguro agricola. A estas fallas de los mercados se agrega la existencia de instituciones
viejas e inadecuadas, asi como la propia debilidad de los pequefios productores, derivada de su
reducida escala.
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Recuadro 1
RUTAS PARA SALIR DE LA POBREZA Y LAS POLITICAS E INSTITUCIONES
QUE LAS FACILITAN

1. Via agricola

2. Via de pluriactividad

3. Via laboral

- Acceso a la tierra
(mercado de tierras;
titulacion; definicion de
derechos de propiedad;
mejores reglas de uso de
tierras comunes)

- Mejoramiento de la tierra
(irrigacion en pequefia
escala; transferencia de
distritos de riego y
organizaciones de
usuarios)

- Acceso al crédito (nuevas
instituciones de
microfinanciamiento)

- Minimizacién de riesgos
(mejores instituciones de

aseguramiento; fondos de
autoseguro)

- Transferencia de
tecnologia adecuada e
informacion de mercados

- Asistencia técnica y
capacitacion

- Organizacion para la
comercializacién (apoyos
para formar nuevos
esquemas institucionales)

- Utilizacion sostenible de
recursos naturales

- Politicas de fomento
agricola (resefiadas en la
columna 1)

- Programas de desarrollo
regional y creacion de
empleos y
eslabonamientos. Fomento
de actividades estratégicas,
intensivas en mano de obra

- Acceso al crédito agricola
y no agricola

- Capacitacion profesional

- Informacion sobre fuentes
de empleo y otras
oportunidades

- Programa de desarrollo
de ciudades intermedias

- Mejoramiento de
actividades de subsistencia
(parcela y traspatio)

- Utilizacién sostenible de
recursos naturales

- Incremento del salario
real y mejoramiento de
condiciones de trabajo

- Programas de desarrollo
regional y creacion de
empleos y
eslabonamientos. Fomento
de actividades estratégicas,
intensivas en mano de obra

- Capacitacion profesional

- Informacion sobre fuentes
de empleo y otras
oportunidades

- Programa de desarrollo
de ciudades intermedias

- Mecanismos adecuados
para invertir las remesas e
ingresos migratorios

Los campesinos han tratado de neutralizar esta debilidad mediante la organizacion y la
accion colectiva. Han formado asociaciones agrarias para obtener la tierra, y cooperativas cuyo
proposito es obtener crédito o comercializar sus productos conjuntamente para mejorar las
condiciones de venta. La cantidad y la variedad tipolégica de estas organizaciones es muy grande,
lo que indica que los pequefios productores han tratado de fortalecer su capital social en los
terrenos en los cuales su tamafio reducido les representa desventajas econémicas y costos elevados
de transaccion. El robustecimiento de este capital social es una condicion necesaria para que
puedan transitar por esta via hacia mejores condiciones de vida.

La formacioén y el fortalecimiento del capital social son procesos complejos, fruto de la
accion de los agentes sociales. No obstante, la politica publica puede participar de manera
significativa en esta tarea mediante un ejercicio de imaginacion y construccion institucional. Por
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ejemplo, se podrian crear nuevos arreglos institucionales en los cuales participasen el gobierno,
ONG, empresas privadas y organizaciones campesinas, para facilitar la transmision de asistencia
técnica, informacién y capacitacion a los pequefios productores. Asimismo, podria emprenderse la
reforma de los marcos legales vigentes sobre el uso de los recursos nhaturales y fomentar nuevos
esquemas que faciliten la accion de las organizaciones comunales para llevar a cabo un
aprovechamiento sostenible de sus bosques, con la asistencia técnica y asesoria del gobierno, ONG
y empresas privadas. Existen varios ejemplos exitosos en Centroamérica y México de estos
arreglos institucionales innovadores que han demostrado su importancia a la hora de fomentar
convenios de colaboracién y otras formas de enlaces entre los agentes econémicos que pueden
resultar benéficos para los pequefios productores. Esta es una tarea promisoria de la politica
institucional de los gobiernos (Flores y Rello, 2001).

Los mercados locales de tierra, agua, capital, insumos, productos, entre otros, son formas
institucionales que regulan, estimulan y limitan el comportamiento de los agentes econémicos,
entre ellos los pequefios productores. Asimismo, constituyen el contexto econémico en el que
operan otras formas institucionales y contribuyen a determinarlas. Por esta razén, es importante el
analisis de estos mercados y su relacién con otras instituciones. A modo de ejemplo, a continuacién
se ofrece un analisis de los mercados rurales de tierra y capitales, activos basicos para actividad
econdmica en el campo.

2. Los mercados locales de tierra y crédito: obstaculos para los
pequefios productores

Las probabilidades de salir de la pobreza y de incrementar el ingreso familiar mediante la via
agricola dependen de las posibilidades que tengan las familias de mejorar su acervo de capital
natural, principalmente tierra y agua, y de su acceso a mercados e instituciones y, sobre todo, a
crédito. Los mercados locales —de tierra, crédito y trabajo— estan entrelazados y sus efectos
mutuos se suman o contrarrestan, pero en todos los casos ejercen una gran influencia sobre el
comportamiento de los pequefios productores y los trabajadores rurales. De ahi que resulte tan
relevante su analisis. Comenzaremos con el estudio del mercado de tierra.

La tierra cultivable esta distribuida muy inequitativamente en la regién de estudio, hecho
muy importante para explicar el funcionamiento del mercado de tierra. Segun los paises, entre 30%
y 60% de las fincas son minifundios que poseen tan sélo entre 2% y 7% de la tierra. En el otro
extremo, las fincas grandes —que son entre 0.3% y 11% del total— concentran entre 30% y 60%
de la tierra. (Véase el cuadro 6.) Esto es una causa importante de la pobreza y la desigualdad en el
campo. La exclusién de los grupos rurales de la posesion de la tierra y el agua, o bien un acceso
muy restringido a estos factores de produccion, es un hecho estructural que representa una gran
limitacion para la eficacia de medidas y programas para combatir la pobreza rural. A mayor
desigualdad, mas grandes seran las limitaciones de dichos programas.

Por ello, facilitar el acceso a la tierra a quienes carecen de ella o la poseen en cantidad
insuficiente es una forma de combatir la pobreza y la inequidad rural desde su raiz. Durante
décadas, en América Latina, las formas principales de llegar a tener tierra fueron la aparceria, la
reforma agraria, la compra y la herencia. La reforma agraria tradicional —expropiaciéon con o sin
indemnizacion— implica un dificil y costoso proceso politico y sus resultados positivos han sido
cuestionados, sobre todo porque tal proceso no fue acompafiado por medidas adecuadas de apoyo y
otras reformas. Consecuentemente, en las Ultimas dos décadas la reflexion sobre el acceso a tierra
se ha centrado en los tratos agrarios, la renta y la compra, o sea, en el mercado de tierra.
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Cuadro 6
DISTRIBUCION DE LA TIERRA POR ESTRATOS EN PAISES SELECCIONADOS
Promedio de Porcentajes
Estratos tierras a/ Productores Superficie total
Costa Rica (1984) b/ 30.1 100.0 100.0
Microfincas c/ 1.7 44.4 25
Subfamiliares d/ 10.3 24.8 8.5
Familiares e/ 30.7 13.2 134
Medianas f/ 90.3 9.5 28.5
Grandes g/ 510.1 2.8 47.1
El Salvador (1987) h/ 5.1 100.0 100.0
Microfincas i/ 0.6 59.1 6.5
Subfamiliares j/ 4.2 33.1 27.2
Familiares k/ 20.9 49 20.1
Medianas I/ 47.5 1.8 16.8
Grandes m/ 133.8 11 29.3
Guatemala (1979) 7.7 100.0 100.0
Microfincas n/ 0.3 314 1.3
Subfamiliares fi/ 2.1 56.8 15.2
Familiares o/ 15.8 9.3 19.0
Medianas p/ 104.2 2.3 31.2
Grandes ¢/ 1009.3 0.3 33.4
Honduras (1993) 10.3 100.0 100.0
Microfincas r/ 1.3 62.1 7.8
Subfamiliares s/ 6.4 24.1 14.9
Familiares t/ 28.3 11.2 30.6
Medianas y grandes u/ 185.3 2.6 46.6
Nicaragua (1997) 100.0 100.0
Microfincas v/ 20.0 1.0
Subfamiliares w/ 24.0 3.0
Familiares x/ 29.0 14.0
Medianas y/ 15.0 22.0
Grandes z/ 11.0 60.0
Panama (1981) 100.0 100.0
Microfincas aa/ 0.9 64.6 4.0
Subfamiliares ab/ 9.6 17.8 11.5
Familiares ac/ 29.5 9.2 18.4
Medianas ad/ 82.9 5.8 32.2
Grandes ae/ 517.3 1.0 33.9

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ En hectéreas; b/ Incluye 5 396 explotaciones sin tierra; ¢/ De menos de 1 hectareas; d/ De 1 a
menos de 10 hectareas; e/ De 10 a menos de 50 hectareas; f/ De 50 a menos de 500 hectéareas; g/ De
méas de 500 hectéareas; h/ En 1987 se tenian registradas 40 000 explotaciones en arrendamiento; en su
mayor parte se trata de unidades agropecuarias inferiores a 1.4 hectareas; i/ De menos de 1.4 hectéareas;
j/ De 1.4 a menos de 14 hectéareas; k/ De 14 a menos de 35 hectareas; I/ De 35 a menos de 70
hectareas; m/ De mas de 70 hectareas; n/ Menores de 0.7 hectareas; fi/ De 0.7 a menos de 7
hectareas; o/ De 7 a menos de 45 hectareas; p/ De 45 a menos de 450 hectareas; g/ De més de 450
hectareas; r/ De menos 1 a menos 5 hectareas; s/ De 5 a menos 20 hectareas; t/ De 20 a menos de
100 hectéreas; u/ De més de 100 hectéreas; v/ De menos de 1.4 hectareas; w/ De 1.4 a menos a 3.5
hectareas; x/ De 3.5 a menos de 14 hectareas; y/ De 14 a menos de 35 hectareas; z/ De mas de 35
hectéreas; aa/ De menos de 1 a 5 hectéareas; ab/ De 5 a menos 20 hectéreas; ac/ De 20 a menos de
50 hectareas; ad/ De 50 a menos de 200 hectareas, y ae/ De mas de 200 hectareas.
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El enfoque prevaleciente en gobiernos e instituciones internacionales es la llamada reforma
agraria a través del mercado, la cual sostiene que la forma mas adecuada de facilitar el acceso a la
tierra es mediante la compra en los mercados de tierras. En particular, el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han sostenido esta posicion y han apoyado programas de
regularizacion de la propiedad de la tierra, titulacién, catastros y otras medidas, cuyo propésito es
crear certidumbre en las transacciones y los tratos con tierras, fortalecer el mercado de tierra y
favorecer formas de transferencias de propiedad que redunden en un uso mas eficiente y productivo
de los recursos naturales, y contribuyan a la equidad al facilitar que los grupos pobres mejoren su
acceso a estos recursos.

Parece conveniente, para los propésitos de este estudio, separar la eficiencia de la equidad,
aungue se reconoce que ambas estan relacionadas. Tanto la teoria como la evidencia empirica
indican que los mercados de tierra favorecen la eficiencia econdmica porque transfieren los
recursos naturales hacia los productores con mayores activos y hacen posible un uso mas
productivo. Sin embargo, ¢,son los mercados de tierra los que favorecen la equidad o a la inversa?,
¢son las instituciones las que transfieren los recursos naturales de los productores menos
favorecidos a los que mas tienen o viceversa?, y ¢ qué condiciones favorecen un resultado o el otro?
No es posible ofrecer respuestas concluyentes a estas interrogantes debido a que las investigaciones
sobre el tema estan adn en una fase incipiente, pero se pueden lanzar algunas ideas preliminares.

La teoria sefiala que los mercados de tierras y de trabajo son instituciones que se hacen
necesarios cuando existe una distribucién desigual de la tierra. En una sociedad rural en la que
todas las familias tuviesen cantidades parecidas de tierras habria pocas necesidades de intercambiar
tierra y trabajo. En cambio, si existe un grupo desposeido de tierra, tendra que buscar trabajo en la
tierra de otros, obtener tierra mediante algun trato con algun terrateniente o bien buscar empleo en
los mercados de trabajo rurales o urbanos. El terrateniente, a su vez, podra optar entre hacer
producir sus tierras directamente mediante el trabajo de jornaleros contratados en el mercado
laboral o bien darlas en renta o llegar a algun arreglo de aparceria con quien carezca de tierra o las
posea en cantidad insuficiente. Los tratos que los agentes productivos deciden entablar dependen
del contexto econémico e institucional.

Por ejemplo, en la India y México, dos paises con una concentracién de tierra bastante
marcada, los terratenientes escogen la aparceria en el primer caso y el cultivo de grandes
extensiones con trabajo asalariado, en el segundo. En México, los tratos agrarios de aparceria
fueron totalmente desalentados por la existencia de leyes agrarias que institucionalizaron el
derecho a la tierra de los campesinos que carecian de ella, y por los regimenes politicos que
hicieron de la reforma agraria permanente una forma de control social. Los terratenientes optaron
por el fraccionamiento de sus tierras entre familiares y el cultivo directo, aprovechando la
existencia de mano de obra abundante y a bajo precio en los mercados de trabajo locales y
regionales. En cambio, la estabilidad social de la India fomenté la multiplicacion de la aparceria y
la consolidacién de un campesinado que, si bien estaba sometido a una clase terrateniente rentista,
encontraba en la aparceria, en sus diferentes formas, una manera de compartir los riesgos con el
propietario de la tierra. Privado no sélo de tierra, sino también de capital y acceso al crédito, al
campesino le convenian los tratos de aparceria que incluian aportaciones de insumos y capital por
parte del propietario. En suma, los mercados locales de tierra y trabajo ponen en contacto a los
agentes productivos y cumplen la funciéon de compensar sus carencias y de hacer mas eficiente la
utilizacion de los recursos.

Con la finalidad de evaluar el impacto que tienen los mercados de tierra y capital sobre los
pequefios productores y los campesinos sin tierra, en lo que respecta a sus posibilidades de
incrementar sus activos territoriales, se sugiere separar los mercados de venta de tierra de los tratos
agrarios basados en la renta, la aparceria y otras formas locales de transferencia de la tierra. Se

56



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de la CEPAL en México N° 2

aborda primeramente el mercado de ventas. La teoria del desarrollo rural ha postulado la conocida
relacion inversa entre tamafio del predio y la productivitBe. ella se deriva la conclusion de que

el mercado de tierras favoreceria a los pequefios productores o a quienes carecen de ellas, quienes
aprovecharian las ventajas de una mayor productividad y ganancias por unidad de tierra y trabajo,
para demandar y comprar en el mercado porciones de terreno que les permitirian aprovechar al
mAaximo estas ventajas y aumentar sus ingresos.

Si esta concepcion fuese acertada, habria una participacion activa de los campesinos en el
mercado de tierras, cosa que no ocurre en la medida que la propia teoria predice, tal y como ha sido
sefalado en la bibliografia internacional sobre este tema. Existen dos explicaciones de este bajo
dinamismo del mercado de ventas. Una de ellas sefiala que el incentivo de la propiedad de la tierra
consiste, ademas de las ganancias potenciales de su cultivo, en la posibilidad de usarla como
colateral en la obtencién de crédito, pero que esta Ultima no puede materializarse hasta que la tierra
guede totalmente pagada, lo cual desincentiva a sus posibles compradores (Ray, 1998). Otra es que
esta concepcion no ha tomado en cuenta las fallas de los mercados de capital y de cobertura de
riesgos, que contrarrestan y superan las supuestas ventajas competitivas de los pequefios
productores (Ray, 1998, Carter 1990, y Weibe, 1990). Pese a su bajo dinamismo, no puede
descartarse la importancia que tiene el mercado de ventas, en particular para los propietarios
medianos y grandes, quienes operan con una logica capitalista.

La teoria de las instituciones sefala que si los mercados de ventas funcionan adecuadamente,
las transacciones de tierras se llevaran a cabo sin tropiezos y fomentaran la eficiencia y el aumento
de la produccién. Para que estos mercados funcionen se requiere: a) que los derechos de propiedad
estén claramente establecidos; b) que no haya impedimentos legales o culturales a la transferencia
de tierras; ¢) que exista un suficiente nimero de vendedores y compradores; d) que los costos de
transaccion y titulacion no sean demasiado altos, y €) que existan mercados de crédito para facilitar
la compra. Lamentablemente, ninguna de estas condiciones se relne cuando se trata de los
pequefios campesinos, de tal forma que, salvo urfdasoestudios de terreno disponibles sobre
este tema sefalan que no tienen acceso a la compra de tierras, y cuando participan en este mercado
es como vendedores, a menudo obligados por necesidades urgentes.

Conviene analizar mas detenidamente algunas de estas condiciones no cumplidas y las
politicas puestas en marcha para tratar de crearlas. La discusion y la toma de decisiones se ha
centrado en la titulacién y la definicién de derechos de propiedad, basadas en la idea de que para
gue el mercado de tierras funcione los derechos de propiedad deben estar perfectamente definidos y
la seguridad de la tenencia asegurada. Varios gobiernos de la regién estudiada han iniciado
programas de titulacién, definicién de linderos y sistemas de registro de la propiedad, apoyados por
instituciones financieras internacionate<Este es un tema complejo que no se puede abordar aqui.
Para los propdsitos de este estudio basta con preguntarse sobre los resultados preliminares de estos
programas, sobre todo para los mas pobres. Los estudios disponibles sefialan que los programas de
titulacién de tierras no han incrementado la inversion, la productividad, el acceso al crédito y ni
siquiera las transacciones con tierras han aumentado de manera importante (Melmed-Sanjak y
Lastarria-Cornhiel, 1998, hacen una revision de la bibliografia sobre este punto).

Los programas de titulacion benefician particularmente a los propietarios grandes y
medianos, quienes participan en los mercados formales de tierra y sacan provecho de los menores

2L De acuerdo con esta concepcion, los pequefios productores invierten trabajo familiar de manera intensiva en sus rethscidas parce

obtienen rendimientos mas elevados por unidad de tierra. Cabe advertir que no existe un acuerdo generalizado en tpueo a ella y

no pocas investigaciones han llegado a conclusiones contrarias.

Este es el caso de los pequefios productores guatemaltecos que han ingresado exitosamente en la produccion de hortalizas de
exportacion utilizando de manera intensiva el trabajo familiar y que han comenzado ha participar en los mercados degierra loca
(Barhan, Carter y Sigelno, 1995).

Como México y Honduras.
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riesgos y bajos costos de transaccidén que trae consigo la titulaciéon. En cambio, para los pequefios
campesinos, que usualmente realizan tratos agrarios en los mercados informales de tierras, la
titulacién y la participacion en el mercado formal pueden acarrear mayores costos de transaccion
con relacion a sus magros recursos —debido a la existencia de instituciones de titulacién y registro
muy deficientes— y riesgos mas altos. Los magros resultados de los programas de titulacion
obedecen al hecho de que la posesion de un titulo de propiedad, positivo en teoria para un
campesino, proporciona muy pocas ventajas en el contexto de mercados incompletos. Por otra
parte, es exagerado afirmar que la titulacion facilita la venta, obligada por la necesidad y la quiebra
econdmica, de las tierras de los pequefios productores y un rapido proceso de descampesinizacion.

La literatura sobre el tema coincide en sefialar que es la falta de servicios financieros
adecuados el factor mas importante que impide participar en los mercados de venta de tierra a los
pequefios productores y campesinos sin tierra. El acervo de capitales de los pequefios productores y
el flujo de ingreso derivado de él son insuficientes para financiar con recursos propios la compra de
tierra. El crédito es absolutamente indispensable porque de otra manera las familias rurales tendrian
gue financiar la compra disminuyendo su fondo de consumo, lo cual es inaceptable para ellos
(Binswanger, 1999). No hay una oferta de crédito disponible para los pequefios productores rurales
por parte de instituciones bancarias privadas, ni existen otras instituciones de crédito rural que
financien la adquisicion de tierra. En cambio, los propietarios medianos y grandes si tienen acceso
a instituciones financieras. Esta es la principal razén de que ellos participen en los mercados de
ventas como compradores y los pequefios productores como vendedores. Las limitaciones del
mercado de capitales hace que el mercado de venta de tierras funcione en sentido opuesto a lo que
la teoria sostiene: en lugar de favorecer la equidad, fomenta la concentracion de la propiedad
territorial. Aqui se tiene un claro ejemplo de cédmo interactlan las fallas en los diferentes mercados
para limitar su eficacia y la de los programas basados en ellos.

En América Latina los mercados de ventas de tierra parecen estar mas activos que en Asia y
Africa. De acuerdo con investigaciones de campo llevadas a cabo por la CEPAL en varios paises de
la regidn, los productores rurales, interrogados sobre el origen de sus tierras, manifestaron que la
compra era el mecanismo mas importante de acceso a la tierra; la herencia y la reforma agraria
fueron mencionadas en segundo y tercer orden de importancia, respectivamente. En El Salvador,
por ejemplo, 51% de los productores entrevistados dijo que la compra era el principal medio de
acceso a la tierfd. Sin embargo, estos estudios indican que los mercados de ventas de tierras se
caracterizan por su segmentacion, lo que significa que los grandes y medianos propietarios de tipo
empresarial realizan transacciones de tierras en un mercado y los pequefios productores y
campesinos en otro diferente, y que existen pocos contactos entre ambos. Ademas, dichos estudios
sefalan que en este Ultimo mercado prevalen las transacciones informales y de muy pequefia escala.
En El Salvador existe un activo mercado de ventas en el cual los campesinos compran y venden
pequefias porciones de tierras. Estos mercados locales han sido muy poco estudiados y se requieren
nuevos estudios que arrojen luz sobre su funcionamiento y sus implicaciones.

Se puede ahora abordar el mercado de renta de la tierra, que incluye la renta propiamente
dicha, la aparceria en sus diversas variaster¢croppinyy otras formas de traspaso temporal de
la tierra, basadas en relaciones de confianza, como el préstamo. No se trata de un mercado
estrictamente, porgue no concurren numerosos vendedores y compradores, sino mas bien de
instituciones cuya finalidad es establecer tratos agrarios entre los diversos agentes rurales.
Frecuentemente, estos arreglos obedecen a normas culturales arraigadas y a relaciones personales
entre los agentes. De aqui en adelante se les llamard tratos agrarios, los cuales tienen un fuerte
componente de informalidad: los tratos son verbales y, cuando son por escrito, no se registran ante

24 ge trata de una investigacion llevada a cabo por la CEPAL con apoyo financiero de la Agencia Alemana de Cooperacién

Internacional (GTZ). El caso de El Salvador fue estudiado por Ever y otros (2000). Una sintesis de los estudios de caso puede
encontrarse en Tyler (2000).
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notario ni ante las autoridades competentes. La importancia de los tratos agrarios en relaciéon con
los mercados de venta es que representan el tipo de transacciones mas frecuentes para los pequefios
productores y, por tanto, su funcionamiento tiene mayores implicaciones para la equidad y el
combate a la pobreza.

En México, por ejemplo, la tercera parte de los ejidatarios —pequefios productores
beneficiarios de la reforma agraria— realizan tratos que implican el traslado del usufructo de la
tierra, un porcentaje elevado. Los tipos de tratos se dividen de la siguiente manera: aparceria (42%
del total de los tratos), renta (38%) y préstamo (20%). El 80% de estos tratos son informales. La
aparceria y el préstamo son enteramente tratos son informales. La mitad de los arreglos de renta
son verbales y la otra mitad se realizan por escrito, pero casi no se registran ante notario o
autoridades competentes (Robles, 1999). La mayor parte de estos tratos se realizan entre
campesinos con diversas dotaciones de recursos. Por ejemplo, los que mas tienen son los que toman
en renta, invierten y generan empleo, con lo cual ejercen una influencia positiva en la localidad
(Escalante, 1999).

La teoria ha llegado a la conclusion de que la renta de la tierra mediante un canon fijo es el
trato agrario mas eficiente —maximiza la produccion— y que la aparceria es un trato inferior en
este aspecto. El argumento es sencillo: en el sistema de renta fija, el que toma en renta paga el
canon al terrateniente y se embolsa el producto marginal de su esfuerzo, por lo que tiene incentivos
para trabajar e invertir fuertemente. En cambio, en la aparceria, parte del producto va a dar a manos
del terrateniente. El arrendatario tendré incentivos para trabajar menos y el terrateniente no puede
vigilarlo ni incrementar su eficiencia. En los paises desarrollados en los que los mercados
funcionan correctamente prevalece la renta. En cambio, en los paises subdesarrollados la aparceria
sigue siendo muy importante porque es un trato agrario que reparte el riesgo entre el arrendatario y
el terrateniente cosa fundamental en un contexto en el que no existen instituciones de
aseguramiento. Los arreglos de aparceria que incluyen la aportacion de crédito e insumos por parte
del terrateniente son convenientes para los arrendatarios porque no disponen de crédito y carecen
de recursos para comprar insumos. En suma, la aparceria es un trato que persiste porque coadyuva
a compensar los efectos negativos de los mercados incompletos (Ray, 1998).

La importancia relativa de los tratos agrarios en América Latina parece ser inferior a la que
tienen en otras regiones. A esta conclusion preliminar han llegado algunos autores basandose en
investigaciones realizadas en varios paises, aunque Centroamérica es una region donde los tratos
agrarios muestran un mayor dinamismo (De Janvry, Macours y Sadoulet 2000 y Tyler, 2000). En el
primero de estos dos trabajos se sostiene que esta falta de dinamismo de la renta y la aparceria
obedece a factores como la supervivencia de leyes de reforma agraria que desestimulan a los
terratenientes a rentar sus tierras por temor a perderlas, la prohibicién legal de la renta en algunos
paises, la existencia de un andamiaje juridico que hace mas costosa y engorrosa la celebracion de
contratos de renta, y la falta de mecanismos formales para exigir el cumplimiento de los contratos y
zanjar disputas.

Estos argumentos son correctos, pero conviene tener en cuenta que la mayoria de los tratos
agrarios son informales y se basan en relaciones personales. Existen normas locales informales para
llegar a acuerdos y dirimir diferencias, en los que puede intervenir la comunidad y sus autoridades.
Es habitual que estos tratos agrarios estén mal registrados en los censos y encuestas y no seria
sorprendente que fuesen mas abundantes de lo que los estudios disponibles sugieren, como indica
el dato de que en México el 30% de los ejidatarios participa en ellos. La hipotesis es que los tratos
agrarios, particularmente entre campesinos, son frecuentes y son importantes porque hacen mas
flexible la inversion de los activos de las familias pobres en los diferentes mercados y actividades.
Sin embargo, son necesarias mas investigaciones para llegar a conclusiones mas sélidas.
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En suma, la evidencia indica que parece poco probable que los mercados de tierra puedan
contrarrestar de manera importante la distribucién desigual de los recursos territoriales que
prevalece en América Latina y que es una de las principales causas de la pobreza rural en la region.
Esto no significa que no pueda haber en el futuro algunos avances en este campo, pero podria
sugerirse que la reforma agraria a través del mercado de ventas no tendra los efectos redistributivos
rapidos y masivos de las reformas agrarias tradicionales. Estas, impulsadas por amplios
movimientos sociales, lograron transferir una parte significativa de la tierra de los terratenientes a
los campesinos que carecian de ella. Si bien sus resultados esperados no se cristalizaron debido a
un desconocimiento del funcionamiento de las instituciones rurales, a numerosas fallas de los
mercados locales y a la ausencia de reformas institucionales y politicas publicas acompafantes, su
impacto redistributivo fue inmediato y de grandes proporciones.

Los mercados de venta de tierras coadyuvaran al aumento de la eficiencia, pero no a
disminuir las causas de la pobreza. Facilitaran la via agricola a los medianos y grandes propietarios,
pero no a los pequefios productores ni los campesinos sin tierra, quienes tendrian que continuar por
la via de la pluriactividad, crecientemente sostenida por empleos e ingresos no agricolas.

Por su repercusion en los niveles de eficiencia, los programas de regularizacién vy titulacion
de tierras deberian continuarse, pero la fragmentacion y las fallas de los mercados locales,
particularmente el de crédito y el de seguros, limitan de manera importante su eficacia. La
recomendacion de rigor es ligar la politica de tierras con nuevas instituciones de crédito y seguro.
En el mismo sentido, se estdn comenzando a poner en marcha en algunos paises (Guatemala,
Honduras y El Salvador) los bancos o fondos de tierras, que buscan financiar la compra y facilitar
el acceso a una oferta de tierra en condiciones adecuadas a la demanda de los pequefios
campesinos, pero no existen aun evaluaciones de sus resultados. De manera preliminar se puede
decir que son instrumentos costosos y que exigen cuantiosos recursos fiscales, una caracteristica
aplicable también a la reforma agraria a través del mercado.

La renta, la aparceria y otros tratos agrarios son instituciones que fomentan la eficiencia en el
uso de los recursos y tienen mas capacidad para favorecer a los grupos rurales mas pobres. En este
caso habria que fortalecer estos tratos y generalizarlos, llevandolos paulatinamente al terreno de la
formalidad y las normas comunes. Ello implicaria eliminar la legislacion agraria que desestimula
estos tratos, reforzar instituciones para establecer contratos y convenios de manera expedita y
barata y para asegurar su cumplimiento y, en su caso, establecer penas (De Janvry, Macours y
Sadoulet, 2000). Asimismo, son necesarias politicas orientadas a aumentar los activos de las
familias, condicién imprescindible para incrementar su capacidad de aprovechar la tierra obtenida a
través de los tratos. Entre ellas, cabe sefalar la relevancia de crear nuevas instituciones financieras
capaces de atender adecuadamente a las familias rurales pobres, tema que se abordard a
continuacion.

Las fallas del mercado de crédito rural son ampliamente conocidas, en particular en el
subsector de la pequefna produccién, y han provocado intervenciones publicas que generalmente
han tenido poco éxito en sus intentos de elevar la capacidad de produccion de los campesinos. El
problema radica en que éstos carecen de un tipo de colateral aceptable para la banca comercial,
pues es habitual que sus titulos de propiedad no existan o no estén debidamente registrados, y que
carezcan de otros activos capaces de garantizar un préstamo. Asimismo, debido a su pequefa
escala, los costos de transaccion por unidad de préstamo —investigacion de la solvencia del
deudor, andlisis de sus proyectos productivos y administracién del crédito— son tan grandes para
los bancos privados que éstos no tienen ningun interés en hacer transacciones con ellos. El
resultado es que normalmente los campesinos no tienen acceso al crédito de la banca comercial.

Tradicionalmente, han recurrido a los prestamistas locales, que enfrentan los mismos
problemas que los bancos pero tienen la ventaja de que conocen a sus clientes y es menor el costo
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de obtener informacién sobre ellos. Aun asi, sus costos de transaccion son elevados y el riesgo de
perder el dinero adelantado es real porque frecuentemente no exigen colateral. La forma de
compensar estos costos y riegos es elevar la tasa de interés. Para los campesinos esto representa
créditos muy costosos.

En teoria, la fundacion de los diversos bancos estatales de crédito rural se hizo para resolver
este problema. Durante décadas canalizaron créditos subsidiados al sector rural. A la postre este
tipo de organizacion financiera no dio los resultados esperados porque a los problemas de
informacién incompleta sobre la capacidad e intenciones de pago de los clientes, la falta de
colateral y los elevados costos de transaccion, propios del mercado de crédito rural, se sumaron la
burocracia, la falta de incentivos para realizar una administracién eficiente y transparente vy,
frecuentemente, el manejo politico de los créditos. Los resultados no son sorprendentes:
ineficiencia, cartera vencida, subsidios inequitativos y poco impacto sobre los pequefios
productores (Adams y Von Pischke, 1984). La crisis fiscal de los Estados de la regién aceleré la
reduccion y la desaparicion de estos bancos estatales de financiamiento rural. La cobertura del
crédito subsidiado descendi6 de manera significativa, lo que agravo la falta de instituciones
financieras formales accesibles para los pequefios productores.

La respuesta de éstos frente a su exclusion del mercado de crédito ha sido la formacién de
una serie de organizaciones financieras informales, que van desde las tandas hasta las mas recientes
organizaciones de microfinanciamiento. El comin denominador de estas experiencias es que
representan una respuesta colectiva de la gente y se basan en lazos de confianza mutuos. Implican
la utilizacion de una organizacién social y son parte del capital social local.

Las tandas u organizaciones de ahorro y crédito rotativo son organizaciones muy sencillas
gue funcionan como un seguro contra el riesgo y permiten a sus miembros disponer de una suma de
dinero para consumo o inversién, a la que no tendrian acceso como individuos aislados. Su eje
central es la confianza mutua entre los socios. Su operacion se mantiene porque los beneficios que
brinda son mayores que los obtenidos por dejar de contribuir, una vez que se ha recibido un
préstamo (Van Bastelaer, 1999). Existen con diferentes nombres en la mayor parte de los paises, lo
gue indica la utilidad que tienen para la gente.

Existen otros tipos de arreglos entre agentes productivos que sustituyen a las organizaciones
financieras formales. Entre ellas se encuentra el crédito que adelantan los terratenientes a sus
arrendatarios y los comerciantes de granos a los productores a quienes suelen comprarles la
cosecha. No son tratos sin costo para éstos, puesto que pagan intereses, a menudo en la forma de
precios castigados a la compra. Finalmente, los pobres acaban pagando mas por los servicios
recibidos debido a la debilidad institucional prevaleciente en el campo.

De manera mas reciente, y en particular en zonas agricolas orientadas a la produccién de
frutas, hortalizas y otros cultivos comerciales, se observa la celebracién de convenios entre
agroindustrias y pequefios y medianos productores, en los cuales esta incluido el financiamiento o
la entrega de semilla y otros insumos. Los efectos sobre los pequefios productores son
generalmente beneficiosos, pues de otra manera no podrian pagar los nuevos paquetes tecnoldgicos
exigidos por los cultivos comerciales (Dirven y Ortega, 1996).

En las ultimas dos décadas han surgido organizaciones financieras con grados variables de
informalidad que suelen agruparse bajo el nombre de microfinanciamiento. Su situacion juridica es
diversa (cooperativas, asociaciones civiles, entre otras) y siguen metodologias financieras que
presentan ciertas variantes entre ellas, pero sus rasgos comunes son los siguientes: a) clientela de
bajos ingresos; b) montos reducidos de crédito; c) crédito grupal, en la mayoria de los casos con
responsabilidad compartida en caso de falta de pago individual (colateral “social”); d) grupos
pequefios, de gentes que se conocen bien y se tienen confianza entre ellos, lo que reduce el riesgo
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de dafio moral y seleccion adversa; e) fomento del ahorro en pequefa escala; f) gestion transparente
de los recursos y elevado grado de participacion de los socios, y g) busqueda de la sustentabilidad
financiera mediante tasas de interés cercanas a las de mercado (se argumenta que lo importante no
es subsidiar sino ofrecer un servicio financiero adecifado).

Existe un consenso entre los estudiosos del tema de que el microfinanciamiento representa
un tipo de institucién financiera mucho mas apropiada que la banca privada y publica para ofrecer
servicios a los campesinos de bajos ingresos y que viven en zonas marginadas. Entre estos
servicios, los mas importantes son: a) acceso al crédito para consumo o inversion; b) gestion del
riesgo mediante préstamos para enfrentar contingencias que suelen ser fuentes de descapitalizacién
de las familias rurales; ¢) menor dependencia del prestamista local y pago de menores tasas de
interés; d) mecanismo accesible de ahorro en muy bajas cantidades, y €) otros servicios varios.

Estas ventajas y logros han llevado a muchos autores y organizaciones a ver con demasiado
optimismo este tipo de instituciones y a soslayar algunos problemas. Mas precisamente, cabria
preguntarse si pueden solucionar el problema de los pobres rurales de estar excluidos del mercado
de crédito y,_al mismo tiempaarantizar su propia sustentabilidad financiera. La respuesta es
negativa, a juzgar por las experiencias que se tienen a la mano. Una encuesta de organizaciones de
microfinanciamiento sefiala que los programas que han seleccionado a los pobres como su principal
clientela generan ingresos gue sélo cubren el 70% de sus gastos. El resto debe de ser financiado por
transferencias diversas (MicroBanking Bulletin, 1998, citado por Morduch, 2000). Este mismo
autor estima que el Grameen Bank tendria que duplicar su tasa de interés para tener un ingreso,
descontando todo subsidio, que cubriese todos su gastos. Una investigacion sobre la red de Cajas
Solidarias, en México, llegé a una conclusién idéntica (Escalante, y otros 2000).

Esto significa que los organismos de microfinanciamiento que trabajan con familias pobres
tienen que recibir transferencias publicas o de organismos privados. Esto no deberia sorprender a
nadie ni representa un problema en si mismo. Cualquier organizacién financiera que trabaje con
familias rurales pobres necesita transferencias internas o externas, debido a que los costos de
transaccion y los riesgos en este caso son mayores. Desde un punto de vista social, estas
transferencias estarian justificadas, si se mantienen dentro de ciertos rangos y, sobre todo, si los
servicios recibidos por los pobres son adecuados y Utiles. La ventaja del microfinanciamiento sobre
la banca comercial o estatal es que puede realizar esta tarea de forma mas eficiente y a un costo
mas bajo. Por esta razén, deberia apoyarse con mas recursos, al mismo tiempo que se va mejorando
la institucionalidad que la rige, la cual adolece de problemas de falta de definicién legal y ausencia
de las garantias de que gozan los bancos y otras instituciones financieras formales.

Cabe advertir que, no obstante, no bastaria con el microfinanciamiento para resolver el
problema de acceso al crédito de las familias rurales pobres. Habria que concebir soluciones mas
integrales en las cuales el sector publico tiene que desempefiar un papel importante, sin repetir los
errores del pasado. Por ejemplo, programas de la banca de segundo piso para apoyar programas de
crédito instrumentados por organismos de microfinanciamiento y ONG ya existentes.

En suma, los mercados de tierra, crédito y seguro estan conectados unos con otros, de tal
forma que no basta con tomar medidas correctivas en uno de ellos para impulsar a los pequefios
productores. Es necesario atacar simultdneamente las fallas de los principales mercados locales.

% La experiencia de microfinanciamiento mas conocida es el Grameen Bank de Bangladesh pero existen organizaciones similares en

muchos paises del mundo. Un andlisis general del tema puede hallarse en Hulme y Mosley (1996). Estudios de organizaciones
latinoamericanas se encuentran en las paginas web del Banco Mundial withbdnconundial.org) y el BID
(http://www.iadb.org), instuciones que han financiado este tipo de experiencias.
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3. Vias laboral y de la pluriactividad

El andlisis del apartado anterior se aplica también a las familias rurales, que siguiendo una
estrategia de diversificacion de sus fuentes de ingreso, dedican una parte de su tiempo a las
actividades primarias. A continuacion se examinan las politicas e instituciones relacionadas con la
gama de actividades no agricolas de las familias rurales. Primeramente se hara referencia a la
creacion deoportunidades para elevar el ingreso y el bienestar familiar y posteriormente a las
capacidadede los individuos y los grupos, necesarias para aprovechar esas oportunidades.

Las oportunidades estan dadas por: a) los empleos generados en la economia nacional e
internacional; b) los niveles de remuneracion de los diferentes empleos, y c¢) las condiciones
econdémicas que estimulan el florecimiento de las actividades informales de las familias rurales
(como el pequefio comercio) y la microempresa (artesanias y pequefias agroindustrias, entre otras).
Es evidente que todos estos factores dependen del dinamismo de la economia internacional y
nacional y de la politica macroecondmica que siga un pais. Se ha observado en las dos Ultimas
décadas de inestabilidad macroeconémica que las crisis econdmicas son una de las principales
causas de la caida del empleo, los salarios, el gasto en seguridad social y el aumento de la pobreza,
como lo sefialan los ultimos informes disponibles de instituciones internacionales. Las familias
pobres son las mas vulnerables y, por tanto, los programas macroecondmicos anticiclicos son pieza
fundamental de una estrategia contra la pobreza y la desigualdad (CEPAL, 2000b, Banco Mundial,
2000b y 2000c).

Pese a que en la década pasada se incrementaron las tasas de crecimiento de las economias
de la region, el volumen del empleo generado no ha sido suficiente para absorber a la poblacién
gue busca trabajo, los salarios reales han descendido y la brecha salarial se ha ampliado, debido a
gue los cambios tecnoldgicos y de organizacion de las empresas han premiado el trabajo calificado,
con elevados niveles de educacion y capacitacion, y desvalorizado el trabajo poco especializado,
suministrado por los grupos sociales pobres. La brecha entre salarios urbanos y rurales sigue siendo
muy grande.

Para hacer frente a estos problemas no basta con una politica macroeconémica adecuada,
sino que son necesarios cambios institucionales que permitan que aumentos en la productividad del
trabajo sean acompafiados de una mayor participacion de los trabajadores en los frutos del
crecimiento. La CEPAL ha propuesto la creacion de todo un marco legal de negociacion y
modernizacion productiva, basado en la idea de que la competitividad y la distribucién de sus
beneficios debe ser un resultado sistémico, producto de la accidn consensuada de todos los agentes
de una economia. Para que este dialogo sea posible los agentes deben estar en igualdad de
condiciones, lo que implica contar con un marco normativo de concertacién colectiva, de solucion
de conflictos y establecimiento de acuerdos (CEPAL, 2000b).

La suerte de las familias rurales pobres depende de manera particular del desarrollo de la
economia regional, porque es el ambito en el que se dan sus principales actividades. Una economia
regional en crecimiento generara empleos con diferentes grados de remuneracion, ingresos y
demanda efectiva, lo cual estimulara las actividades econdmicas en la regién y las localidades
rurales.

Esto lleva directamente a la dimension regional o espacial, un tema poco abordado en la
reflexion sobre el desarrollo y, paraddjicamente, en el disefio de politicas rurales. La concepcién de
espacio regional que aqui se maneja va mas alla del territorio geografico —poblacién, recursos
naturales e infraestructura— y comprende también las instituciones y las organizaciones locales. Su
relevancia estriba en que representan un conjunto de relaciones sociales y recursos que determinan
las oportunidades de las personas que ahi habitan y trabajan. Las regiones pobres y marginadas lo
son no sélo por la falta de recursos e infraestructura, sino también por la ausencia de instituciones
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gue sirvan de puente entre las localidades y los polos de desarrollo nacional. En este espacio
regional los efectos de las instituciones y politicas nacionales llegan de manera diluida y, en

cambio, las instituciones locales cobran una gran importancia, pero al operar en un marco de
mercados incompletos y de normatividad fragmentada —por ejemplo, los derechos civiles y

politicos se incumplen frecuentemente—, estas instituciones locales funcionan de manera

ineficiente o suelen favorecer a quienes tienen mas recursos y poder, lo cual es una fuente de
reproduccién de las desigualdades.

En este contexto, es necesario crear nuevas instituciones que enlacen a las organizaciones
locales existentes con programas gubernamentales y organizaciones y empresas de fuera, con
métodos mas constructivos. Lamentablemente, las familias mas pobres no forman parte de
organizacioén alguna, lo cual es expresion y causa de su debilidad social, por lo que una tarea de la
politica publica deberia ser alentar la organizacion de los grupos excluidos o fomentar que sean
incluidos por organizaciones sociales ya existentes.

La formacion de organizaciones e instituciones locales que incluyan y favorezcan a los
excluidos es una tarea compleja, pero que puede y debe acometerse. Por ejemplo, es habitual que
los programas de desarrollo rural o contra la pobreza no alcancen los resultados esperados debido a
gue carecen de mecanismos adecuados para que los grupos excluidos puedan participar en su
instrumentacion y evaluacién. Se podrian crear espacios permanentes y debidamente reglamentados
para que los grupos pobres pudiesen participar en el disefio, instrumentacién y evaluaciéon de
programas de desarrollo rural, de tal manera que éstos coincidiesen con las necesidades y las
propias iniciativas de los excluidos. De esta forma éstos tendrian mas oportunidades de escapar a
su condicién de pobreza.

La eficacia del desarrollo regional es una funcidon de su capacidad de irradiacion sobre las
localidades que componen ese espacio. SerA mayor si existen eslabonamientos productivos y
mecanismos que multipliquen los efectos del empleo, el ingreso y la demanda. Por ello, es importante el
fomento de actividades estratégicas, como aquellas que logren generar mas empleo por unidad de
inversion. El crecimiento de las ciudades intermedias es una fuente fundamental de oportunidades para
los hijos de las familias rurales. En zonas marginadas, la construccion de vias y servicios de transporte y
comunicacion es indispensable para que la gente que vive en ellas pueda aprovechar las oportunidades de
trabajo que se abren en esas ciudades y que vivifican las regiones rurales.

Ya se vio la gran relevancia que tienen los ingresos migratorios y las remesas en el ingreso
total de las familias rurales. Si estos ingresos externos se invirtiesen productivamente en las
localidades, generarian empleos y oportunidades nuevos. Sin embargo, los migrantes carecen de
instituciones financieras que les permitan enviar sus remesas a costos razonables, y les falta
informacién y asesoria sobre las actividades en las que podrian invertir sus ingresos. El gobierno y
las ONG podrian iniciar programas de inversion local, complementando el ahorro del migrante con
crédito publico y apoyos en forma de informacion y asesoria técnica.

Entre las politicas e instituciones que inciden sobredpacidadesde las familias rurales,
las relacionadas con la alimentacién y la salud tienen una relevancia evidente, pero en aras de la
brevedad no se trataran aqui. Sen (1999) analiza este tema de manera sugerente. Se han
seleccionado las educativas debido al gran impacto que tienen sobre las capacidades de las familias
para aprovechar oportunidades en el mercado laboral y en las actividades productivas.

El propio Sen mostr6 en esta obra la relacién circular y positiva existente entre gasto en
educacién, desarrollo y equidad. Ahora se trata de examinar la relaciébn entre educacion y
capacidades de las familias. El analisis de las encuestas de hogares urbanas y rurales realizado por
Attanasio y Székely (1999) muestra la clara conexidn existente entre el grado de educacién y el
nivel de ingreso familiar. En todos los paises de la regidn se observa que las familias del decil mas
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pobre tienen siempre un nivel educativo inferior —de dos a tres veces— al de las familias del decil
mas rico (véase el grafico 12). Esto sugiere que la pobreza estd relacionada con un nivel bajo de
educacién y que una manera de combatirla es aumentar el capital humano de las familias de
menores ingresos.

La misma investigacion citada anteriormente concluye que las familias correspondientes
al ultimo decil son pobres no sélo porque tienen un nivel de escolaridad bajo, sino también
porque el tipade educacidn que tienen es el que recibe la remuneracion relativa mas baja y, en
cambio, los mas ricos no sélo tienen méas educacion y obtienen por ello mayores ingresos, sino
gue tienen acceso a la educaciéon superior y especializada, la cual consigue en el mercado una
retribucién relativa muy alta. La brecha salarial correspondiente a los empleos de baja y alta
calificacién se ha ensanchado y ha contribuido a hacer mas inequitativa la distribucion del
ingreso® Ademas, otro factor de desigualdad es la tasa de utilizacién del acervo de capital
humano de que se dispone. En particular las mujeres —un grupo de suyo excluido— suelen
aprovechar, en menor medida que los hombres, la escolaridad que han recibido.

Las diferencias salariales por tipo de trabajo, segun su grado de educacion, son grandes en
Costa Rica. (Véase el grafico 13.) En El Salvador se observan también estas diferencias, las
cuales crecen a partir de los 13 afios de educacién. Ademas, es notable la disparidad creciente
entre los ingresos de trabajadores urbanos y rurales de un mismo nivel de educacion, sobre todo
a partir de los 13 afios de escolaridad, hecho indicador de que las oportunidades de empleos
calificados y bien remunerados se concentran en las ciudades. (Véase el grafico 14.) Esto
demuestra cédmo la division territorial campo-ciudad se convierte en un factor de exclusion y
concentracion.

Graéfico 12

ISTMO CENTROAMERICANO Y MEXICO: PROMEDIOS DE ANOS DE ESCOLARIDAD EN
ADULTOS DE 25 A 65 ANOS, POR QUINTIL

14

0 - ‘
Costa Rica El Salvador Honduras Nicaragua Panama México

W 20% Mas pobre @ 20% Mas rico O Quintil 3

Fuente: Attansio, O.y Székely M. (1999), “Introduccién: La pobreza en la América Latina. Andlisis basado
en los activos”, El trimestre Econémico, Vol. LXVI (3), No. 263, julio-septiembre.

% Esto se debe a que el desarrollo tecnolégico y productivo exige una mano de obra cada vez mas especializada.
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Grafico 13
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Fuente : CEPAL (1999), “Reformas econdmicas y distribucion del ingreso en Costa Rica”, Serie
Reformas Economicas, No. 37 (LC/L.1228), noviembre.

Gréfico 14

EL SALVADOR: INGRESOS MENSUALES PROMEDIO SEGUN ANOS DE ESTUDIO
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En México, investigaciones sobre hogares rurales han conducido a las mismas conclusiones.
El tipo de educacion que se capitaliza mejor es aquella que permite a los ejidatarios trabajar en
empleos no agricolas, los cuales reciben una remuneracion relativa mas alta (De Janvry y Sadoulet,
2000). Basandose en encuestas a hogares en distintos pueblos, encontraron que la educacién
primaria y secundaria tienen efectos positivos sobre los ingresos de familias que se dedican al
cultivo de bienes basicos, pero que el rendimiento monetario de la escolaridad es mayor en los
empleos no agricolas. En particular, encontraron que los mayores rendimientos de la educacion
preparatoria (media superior) y técnica especializada, obtenidos en los mercados laborales
regionales de las ciudades medias de provincia, indican un aumento de la productividad del trabajo
y su remuneracion (Yunez-Naude y Taylor, 2000).

En suma, la falta de acceso a la educacion y, en particular, a la educacién media y superior es
una de las causas mas importantes de la pobreza. Por ello, la educacién rural deberia ser una de las
prioridades de un programa nacional de lucha contra la pobreza. Las instituciones educativas
actuales adolecen de serias deficiencias y se han concentrado en la educacién primaria rural. En el
futuro habria que reforzar la educacién media y la educacion técnica, que podrian reforzar las
capacidades de los jévenes de familias pobres para aprovechar oportunidades de trabajos mejor
remunerados en los mercados laborales no agricolas.
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