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PRESENTACION

La pobreza constituye parte del perfil y del paisaje de nuestras
sociedades rurales. Ella coexiste con la prosperidad, siendo caras de un
mismo proceso de desarrollo, muchas veces imperfecto, inequitativo y
excluyente.

Con causas y expresiones muy caracterfsticas, la existencia y la
severidad de la pobreza rural da cuenta de las opciones implicitas de las
estrategias de desarrollo implementadas en los palses de la regién, que,
entre otras cosas, no valoran adecuadamente sus espacios y poblaciones
rurales, al tiempo que dejan entregados al mercado dmbitos que, por su
naturaleza, corresponden al bien coman.

La superacion de la pobreza es una exigencia ética, pero también una
exigencia de la modernizacion y de la construccién de competitividad.
La permanencia de importantes niveles de pobreza puede no sdlo
constituir un atentado a la estabilidad de la democracia, sino también,
constituirse en un severo obstdculo para avanzar mds decidida y
definitivamente en el desarrollo.

Mas especificamente, la superacion de la pobreza en el campo debe ser
un objetivo y una exigencia del desarrollo rural y del desarrollo agricola.
Su superacidn, sin embargo, no es ni puede ser responsabilidad exclusiva
de la institucionalidad agraria, constituyéndose en desaffo y tarea
historica de todo el Estado y de las sociedades en su conjunto. Es en
esta perspectiva que el PROCODER vy las instituciones que Ilo
constituimos realizamos nuestras misiones institucionales.

Reconociendo y valorando la diversidad de situaciones nacionales, los
mandatos que tienen cada una de las instituciones y las distintas formas



en que ellas se articulan el tema de la pobreza, nos hemos convocado
para analizar y compartir nuestras visfones y experiencias, evaluar los
avances y déficit y obtener algunas conclusiones y acuerdos que nos
permitan avanzar en la cooperacion horizontal y en una mayor eficiencia
de nuestras acciones en un ambito de tanta importancia para el
desarrollo de nuestros paises.

En esta convocatoria, nos ha motivado la conviccién de lo irrenunciable
de nuestra responsabilidad en el mejoramiento de la calidad de vida de
las poblaciones que habitan y trabajan en el campo. Responsabilidad
que, obviamente, compartimos y debemos coordinar con la de aquellas
instituciones que implementan acciones.en el 8mbito de los servicios, del
mejoramiento de Ja habitabilidad y de la politica social y aquellas
desarrolladas por la propia poblacion rural.

Presentamos en este texto, como forma de expresién de nuestro
compromiso con el destino del sector rural y de sus grupos poblacionales
més pobres, las ponencias, las conclusiones y los acuerdos que se
realizaron y se obtuvieron en este evento.

Luis Marambio Canales
Director Nacional
INDAP




SESION INAUGURAL
DISCURSO DEL DIRECTOR DEL CENTRO REGIONAL
SUR (A.l.) DEL INSTITUTO INTERAMERICANO DE
COOPERACION PARA LA AGRICULTURA,
SR. ARNALDO VERAS

Seflor Ministro de Planificacién Nacional, Luis Maira Aguirre; Sefior Ministro de
Agricultura, Emiliano Ortega; Sefior Director Nacional del INDAP, Luis Marambio
Canales; Sefior Director de ODEPA, Carlos Furche; colega de! IICA, Alfredo
Alonso, sefioras y sefiores:

Con gran satisfaccién, en nombre del Director General del Instituto, Sr. Carlos
Aquino, participo en la inauguraciéon de este evento del PROCODER, que cuenta
con el patrocinio del INDAP de Chile y del INCRA de Brasil. El Director General
me ha solicitado informarles sobre la importancia que el lICA asigna al tema de
desarrolio rural.

En relacién con la pobreza rural, permitanme aprovechar la oportunidad para
hacer una pequefia reflexién. Si bien es cierto que ha habido algunos logros en
el pasado en cuanto a la incorporacién de la pobreza rural en el proceso de
desarrollo de nuestros pafses, amerita reconocer que todavfa hay un camino
largo por recorrer. Esto porque, hasta ahora, lamentablemente los pafses en
desarrollo no han descubierto formas efectivas de pagar la "deuda social” que
los procesos de crecimiento econémico, altamente concentradores del ingreso,

han contraido con las poblaciones marginales actuales y con las generaciones
futuras.

A partir de la década de los 60s aparece una conciencia polftica sobre el
problema agrario y, en las décadas de los 70s y de los 80s se ha producido una
sensibilizacién por el agravamiento de la marginalizacién de parcelas rurales, no
involucradas equitativamente en el proceso de hacer eficiente al sector agrfcola
como modelo agroexportador. Las experiencias para incorporar la poblacion rural
més marginalizada a la economfa de mercado y a otros beneficios del desarrolio,
fueron puntuales y poco masivas. Esta constatacién se aplica tanto a la mayorfa
de las experiencias de reforma agraria como a los enfoques posteriores de
Programas de Desarrollo Rural Integrados (PDRIs) y a otras experiencias.

Més recientemente y, en general, como consecuencia del impacto de los
Programas de Ajuste EcOmico, emergen nuevos marcos conceptuales que
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sostienen la necesidad de hacer un esfuerzo solidario con las poblaciones rurales
marginales. Este esfuerzo debe tener un enfoque incluyente, basado en la idea
de que el desarrollo de un proceso integral debe incluir tanto lo econémico como
lo social y, como corolario, la necesidad de dar mayor protagonismo a los
principales actores productivos y sociales del propio sector rural, representados
por los productores y sus familias, especialmente, el desarrollo rural con enfoque
de género y la valoracién de los jévenes como futuros empresarios de
vanguardia.

Por otra parte, se debera hacer una revisién profunda del rol del sector publico
en este proceso, reconociéndose la necesidad de crear mecanismos y politicas
diferenciadas de soporte que aseguren un proceso participativo y nuevas formas
de prestacién del "servicio publico", abriendo espacios para que el sector privado
pase a asumir algunas funciones, especialmente en el proceso de adecuacién
tecnolégica para la reconversion productiva, con nuevos enfoques en el proceso
de capacitacién gerencial con base en cadenas productivas. En este sentido, el
Instituto se ve involucrado en esta nueva forma de pensar la incorporacién de la
pobreza rural y se ve comprometido con la idea de "Desarrollo Rural Sostenible".

Es con esta interpretacion de la realidad y esta vision conceptual que
reconocemos la importancia del PROCODER, programa que congrega a 19
instituciones nacionales, abocadas a promover la incorporacién de las
poblaciones de bajos ingresos en la economfa de mercado y mejores condiciones
de vida y la preservacién del medio ambiente que forma el entorno ffsico de
dichas poblaciones. Asl mismo, deseamos resaltar la relevancia que tiene el
PROCODER como foro de didlogo y mecanismo de cooperacién horizontal.

Finalmente, dejamos nuestra expectativa de que, en esta oportunidad, este
evento sobre pobreza rural se constituya en un avance en los conceptos de
cémo enfocar y operacionalizar la promaocién de un desarrollo rural, ya no sélo
en escala experimental, sino con la masividad suficiente como para revertir la
pobreza rural en una condicién de vida mdas aceptable y digna.

Muchas gracias.




SESION INAUGURAL
DISCURSO DEL MINISTRO DE PLANIFICACION
NACIONAL, SR. LUIS MAIRA AGUIRRE

Seflor Ministro de Agricuitura, Seflor Representante del Director del I|ICA,
distinguidos invitados extranjeros, autoridades nacionales, participantes en el
seminario:

Los esfuerzos para la superacién de la pobreza representan un intento de accion
conjunta e integral de nuestros gobiernos enteramente inédito. Para enfrentar
desaffos inéditos es siempre indispensable tener una mirada comparativa,
conocer multiples experiencias nacionales, cantarnos lo que estamos haciendo;
creo que la idea de realizar este seminario nos provee de conocimientos y de
instrumentos de trabajo, que serdn de un gran valor practico en el quehacer de
quienes hoy dfa buscan esforzadamente en nuestro pals, combinar las tareas
productivas agropecuarias, con el impulso del desarrollo social en el mundo rural.

En los afios ‘90, Chile pone en marcha una estrategia de desarrollo fundada en
las ideas del crecimiento, la equidad y la sustentabilidad ambiental, la que recoge
un alto grado de consenso interior en el pafs. Este consenso se funda en la
percepcion de las ventajas de un sistema democréitico recuperado, de la
descentralizaciéon de los procesos de tomas de decisiones, del fomento de la
participacién social y, también, de la necesidad de una economfa de mercado
abierta al comercio mundial, capaz de mantener un ambiente macroeconémico
estable y que promueva dindmicamente la inversién y generacién de empleos
productivos.

Sin embargo, sabemos que atin cuando estos factores son esenciales para que
la economia pueda crecer y expandirse, elio no es suficiente para asegurar que
el crecimiento sea sostenido, equitativo y sustentable.

Recae en el Estado la responsabilidad del disefio e implementacién de politicas
en 4areas vitales para el desarrolio del pals, como son la modernizacién
productiva, a través de la incorporacion y difusién del progreso técnico, la
equidad social y el respeto al medio ambiente.

Se configura en el mundo actual, un nuevo patrén de desarrollo que profundiza
y estrecha las relaciones entre las regiones del mundo desarrollado con las del
mundo en desarrollo, volviendo obsoletas muchas ventajas comparativas que
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nuestros pafses tenfan, tales como una mano de obra barata o la simple
abundancia de recursos naturales.

Son los cambios globales los que dan una nueva posicién al ser humano en el
proceso productivo y colocan nuevos factores estratégicos en el poder
econémico y en la competitividad internacional. En este contexto, el desarrollo
de la capacidades de las personas, pasa a ser un factor clave en el progreso
econémico de las naciones.

En la perspectiva de un desarrollo social equitativo, Chile siente que la polftica
social es un instrumento especffico para lograr igualdad de oportunidades y
superar graves carencias sociales que ain hoy afectan a una buena parte del
pafs. Estamos conscientes que, sin una responsabilidad activa del sector
publico, grandes sectores de nuestra patria quedarfan marginados del desarrollo.
Es en este contexto que el gobierno que encabeza el Presidente Eduardo Frei, se
ha propuesto implementar un Programa Nacional para la Superacién de la
Pobreza.

Nuestro fundamento es que las polfticas sociales, las cuales durante las décadas
pasadas tuvieron un carécter marcadamente asistencial y se orientaron a
asegurar condiciones mfnimas de subsistencia a sectores de extrema pobreza,
nos exigen un cambio en los afios 90. Ahora se trata de garantizar
oportunidades mds equitativas a las personas, a las familias y a los grupos
sociales, para integrarse de verdad a nuestro proceso de desarrollo. Ellas deben
asegurar, entonces, el acceso a nuevas oportunidades de dinamismo productivo
y, al mismo tiempo, a servicios sociales basicos y a programas de inversi6n
social de origen pdblico, que les permitan generar sus propias fuentes de
ingresos y mejorar sus condiciones de existencia en progresivos contextos de
dignidad y participacién social.

Para conseguir este abjetivo nos parece indispensable conocer con claridad las
caracterfsticas de los sectores marginados y verlos desde el punto de vista de
las debilidades y fortalezas que ellos presentan. Ellas son de alcance
multifacético: econémicas, como por ejemplo las relativas a las habilidades,
destrezas, recursos econémicos o patrimoniales de los componentes del mundo
rural; culturales, referidas a sus valores, costumbres, formas de organizacion,
capacidades creativas y potencialidades de esplritu empresarial; de calidad de
vida, tales como la salud, educacion, vivienda, medio ambiente y, también,
politicas, en los aspectos relativos a la comprensién de los derechos ciudadanos,
a las formas de organizacién social y a su participacién en los procesos de
negociacién, acuerdos y consensos nacionales.

En definitiva, miramos el desarrollo de Chile como un proceso donde, junto con
los objetivos ya asegurados de crecimiento estable y dindmico, tenemos que
incorporar cada vez més, a través de politicas sociales efectivas, los logros de
la equidad, complemento indispensable del crecimiento.
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En este sentido, el pafs aparece atravesado por un sinnimero de desigualdades,
cuya superacién constituye el centro de las distintas polfticas sociales y del
Programa de Superacion de la Pobreza. Las desigualdades son generacionales,
que hacen que hoy dfa los j6venes del pafs tengan menos oportunidades de
trabajo e insercién que el resto de la poblacién; de género, que siguen colocando
a las mujeres con menos oportunidades que el género masculino; desigualdades
étnicas, que afectan a nuestros componentes mapuches, aymaras, huilliches o
rapa-nuis; desigualdades territoriales, que hacen que los habitantes de nuestras
regiones padezcan la creciente asfixia del peso de nuestro centralismo; vy,
desigualdades entre el mundo rural y el urbano, las que hacen esencialmente
distinta la pobreza del habitante de las grandes ciudades comparada con la
pobreza que experimenta la familia campesina.

Para nosotros el tema de la pobreza rural es particularmente preocupante,
porque, si bien el pafs se ha ido haciendo crecientemente urbano (nuestro ultimo
censo de 1992 indica que més del 83,5% de la poblacién vive en entornos
urbanos), el porcentaje de los chilenos que vive en el 4mbito rural -pese a ser
minoritario- cubre la enorme extensién de nuestro territorio y, ademas, padece
condiciones mayores de atraso, de pobreza y de desigualdad con respecto a
quienes habitan en el 4mbito urbano.

Los pobres rurales constituyen una porcién importante de la poblacién rural total;
seguin el método de la lfinea de pobreza, alcanzan un 34,4 por ciento de la
poblacién rural, cifra algo mayor que la pobreza concentrada en el medio urbano.

La pobreza rural es mas severa, como lo muestra también la cifra
correspondiente a la poblacién indigente. En efecto, de los 862.271 chilenos
que son pobres y que viven en el 4mbito rural, 265 mil son indigentes, es decir
3 de cada 10 pobres viven en un estado de indigencia.

En este terreno tan decisivo para la vida de Chile, tenemos mucho que hacer,
pero antes tenemos mucho que aprender. Creo que si una cosa hemos podido
percibir en el aflo de puesta en marcha del Programa de Superacién de la
Pobreza, es que nuestro conocimiento de la pobreza rural tiene todavfa mucho
déficit. Hay muchas visiones generales correctas con las que hoy dfa
trabajamos, pero al profundizarlas y obtener un conocimiento més agudo y
perspicaz, surgirdn mejores instrumentos y politicas para dar respuestas
definitivas y lograr la superacién de la pobreza en este 4mbito.

En ese sentido, son muchas las experiencias que hoy tenemos en marcha y
quisiera referirme a tres de ellas:

La primera, es un proyecto que efectuamos en conjunto con el Banco
Interamericano de Desarrollo y el Ministerio de Planificacion, donde el IICA nos
ha dado un apoyo muy eficaz. Su objetivo, lograr una mayor y més profunda
conceptualizacién de la pobreza rural y avanzar en la elaboracién de una tipologfa
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de grupos rurales pobres. Este esfuerzo deberfa permitirnos la generacién de un
marco conceptual apropiado a las condiciones de Chile en este terreno como
base analftica del trabajo del Programa Rural de Superacién de la Pobreza, la
formulacién y la verificacién de nuevos y mejores indicadores de pobreza para
las zonas rurales y el establecimiento de modelos analfticos capaces de explicar
las relaciones de causalidad que conducen a la pobreza y los criterios apropiados
para superarla.

Un segundo esfuerzo tiene que ver con la creaci6n de condiciones de
habitabilidad y mejor calidad de vida, de acuerdo con los nuevos enfoques y
esquemas de desarrollo productivo del dmbito agropecuario chileno. En ese
sentido, programas como el de electrificacién rural y el de agua potable y
saneamiento rural, son decisivos e indispensables para asegurar un equilibrio
entre la poblacién demogréafica del campo y la ciudad y un efectivo acceso a
condiciones de modernizacién para los habitantes de nuestros sectores rurales.

Actualmente, estamos trabajando para llegar al afio 2000 con agua potable a
todas las localidades concentradas que tengan méas de 150 habitantes. Estas
poblaciones dispersas son en gran proporcién, parte de las 77 comunas més
pobres del pafs, en las cuales, generalmente, hay una basica composicién rural.
Por ejemplo, el 4rea urbana de mayor concentracién de habitantes entre las 77
comunas més pobres de Chile, es una poblacién llamada Nueva Imperial, que
tiene 25 mil.

Una tercera experiencia que hemos compartido mucho con el Ministro de
Agricultura, tiene que ver con que la pobreza en Chile estd concentrada en
regiones con predominancia rural (Regiones Octava, Novena, Séptima y Cuarta)
y en cada una de ellas hay soluciones sociales y productivas que, con
imaginacién, permitirfan que en pocos aflos cambiaran las condiciones de vida
de la gente.

En ese sentido, solamente quiero resefiar los tenaces esfuerzos del Ministro de
Agricultura por conseguir la aplicacién integral del plan caprino en la cuarta
regién, donde podriamos, en menos de cinco afios, superar la extrema pobreza
en lugares donde la pobreza es ancestral. Consiste en el desarrollo de un amplio
programa de mejoramiento del ganado caprino, de modernizacién de los procesos
productivos, permitiendo, incluso, la insercién al comercio exterior chileno por
la vfa de un queso de alta calidad.

Quiero decir, en sintesis, que hoy estamos frente a un escenario en que todo
esté por hacer y donde el conocimiento y la profundizacién del saber en cuanto
a lo especifico del mundo rural, de sus desaffos y de sus posibilidades, es un
componente principal en el logro de la equidad en nuestras sociedades. Por lo
tanto, en este encuentro, junto al ejercicio del conocimiento e intercambio de las
experiencias, vamos a obtener instrumentos muy (tiles y eficaces para el mejor
quehacer del gobierno y de la sociedad civil de los cinco pafses participantes.
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Les deseo el mayor de los éxitos y espero, con gran interés, las conclusiones de
este seminario.
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SESION INAUGURAL
DISCURSO DEL MINISTRO DE AGRICULTURA,
SR. EMILIANO ORTEGA RIQUELME

Seflores Representantes de HCA, Sefior Ministro de Planificacién, Sefior Director
de INDAP, Sefior Director de ODEPA, Sefiores Dirigentes Campesinos, sefioras
y sefiores.

Quisiera aprovechar esta oportunidad que nos ofrece el ICA, con el respaldo de
INDAP, para compartir con ustedes algunas reflexiones sobre el mundo rural, el
mundo agrario y el tema de la pobreza y el desarrollo, en el momento histérico
que estamos viviendo.

Quiero, en primer lugar, decirles muy francamente que éste es un pafs que
avanza. Es un pafls que tiene un modelo coherente y sostenido en el tiempo, un
pais que ha vuelto a la democracia, pero que tiene también situaciones de
inequidad, de desigualdad, de pobreza y de indigencia, que son extremadamente
persistentes. Frente a estas situaciones, lo que tenemos que preguntarnos es
por qué es tan persistente la pobreza.en el campo, la pobreza rural.

Mi primera reflexién sobre este punto se relaciona con la propia ruralidad. Tengo
la impresién de que hay que recomprender o redefinir el mundo rural, dentro de
esquemas de desarrollo como los que se estdn implementando en América
Latina, en términos bastantes homogéneos y generalizados.

Por muchas razones histéricas o culturales, la ruralidad no ha sido
suficientemente comprendida desde el punto de vista social, lo cual hace muy
dificil pensar desde la ruralidad misma, lo que contribuye a mantener asimetrfas
de muchos dérdenes.

La segunda reflexién, que es la que mads me inquieta, se refiere a la diferencia
que se da entre la institucionalidad del mundo urbano y del mundo rural. Creo
que la sociedad rural en nuestro pafs es una sociedad civil extremadamente débil,
con expresiones sociales muy débiles.

Existié en el pafs un proceso que fue interrumpido, el que pensaba desde lo rural
y desde lo agrario. Esa interrupcion del proceso impidi6é que se produjera
efectivamente una representacién progresiva, activa y dindmica de los
estamentos agrarios de Chile en la sociedad nacional.
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Felizmente en esta direccion se ha avanzado, o se esté avanzando, y por eso me
alegra que estén presentes los dirigentes campesinos. Un clima democrético ha
sido indispensable para dar esos pasos.

No obstante esos avances, la institucionalidad en el campo sigue siendo débil o
al menos, dirfa, mezquina. En nuestro pafs, los poderes locales de decisién han
sido histéricamente débiles y han sido histéricamente escasos. Como el pafs ha
sido extremadamente centralista, a la hora de pensar c6mo lograr efectivamente
el encuentro entre los ambitos de decision y los dmbitos sociales y de
participacién, tenemos dificultades muy grandes.

Asimismo, a la hora de pensar como descentralizar a partir de la realidad
comunal o municipal, también tenemos dificultades. De igual forma, las
debilidades de la gestién municipal comprometen, en gran medida, la capacidad
de responder a la dimensién rural de las distintas zonas.

Felizmente, Chile estd viviendo y estd intensificando un proceso de
descentralizacién y un proceso de fortalecimiento de la vida local y municipal,
acompafiado también de un fortalecimiento indudable de las organizaciones a
nivel local y a nivel rural. Sin embargo, ésa es una dimensién que todavia nos
exige mayores esfuerzos.

La tercera reflexion se relaciona con los instrumentos disponibles para el
desarrollo rural. En un pafs que tiene una proporcién alta de su poblacién ligada
a la vida urbana, los partidos politicos, los anélisis sociales y las propuestas,
estdan marcados por este sesgo urbano. Nuestras dificultades mayores estén
ligadas a la adecuacién del instrumental para responder a las necesidades de la
vida rural. Los instrumentos son, en general, homogéneos, sin que se haya
diseflado una diferenciacién que los haga eficaces para responder a las diversas
realidades del pals. Se est4 avanzando en esta direccién, pero hay mucho por
realizar todavfa.

Lo cierto es que, en la dificultad de responder a lo rural, no es el tema del gasto
fiscal el que esté de por medio. Lo que esta de por medio, estrictamente, es el
conocimiento de la sociedad rural, de la cultura rural, de la realidad espacial de
lo rural y de la adecuacién de los instrumentos a esa realidad.

También quisiera sefalar otra dimensién de lo rural que para nosotros es
preocupante y que se refiere a un tema que estd més ligado al modelo de
desarrollo econémico. Sibien en el pasado las estructuras sociales heterogéneas
originaron desigualdades, creo que en el orden econémico actual hay que poner
atencién también a otras desigualdades que son nuevas y, quizas, més profundas
que en el pasado.

En primer término, en esquemas de desarrollo abierto, en el orden financiero y
econémico se produce una suerte de privilegio por el desarrollo a partir de
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recursos naturales. Chile es un pafs que destina una cantidad muy elevada de
recursos a la exportacién, pero el grueso de dicha exportacién (entre un 85y un
90%) se origina en la utilizacién cada vez més intensiva de recursos naturales.
Eso hace que se activen los mercados de esos recursos y factores, lo que a su
vez incide en que el acceso a tales recursas, e incluso la permanencia de las
poblaciones rurales en relacién a esos recursos (tierras cultivables, bosques,
recursos hidricos), se haga mas dificil y que el desarrollo de las economfas
campesinas se haga cada vez mas complejo.

De aquf surge la necesidad de fortalecer dimensiones nuevas de la vida rural,
como es su capacidad de gestién. En un mundo de economfa abierta y de
mercado, para una localidad pobre, con escasas posibilidades de acceso a una
serie de fuentes de informacién o de instrumentos de desarrollo, pader captar
todas las seflales que se estan dando, no sélo internamente, sino también en el
exterior, resulta progresivamente més diffcil.

De esta forma, entonces, se genera una suerte de inestabilidad en lo rural. Creo
que hay que poner especial atencién en este punto, porque si ha habido una
transformacién sustantiva en Chile es en esta direccion: dificultades progresivas
de insercion de las economias campesinas en los mercados, dificultades para
insertarse en los mercados mas dindmicos, dificultades para competir en esos
mercados y dificultades para incorporar tecnologfa, informacién y conocimiento.

A propdsito de esto ultimo, del conocimiento, quisiera decir que romper la
correspondencia entre la potencialidad productiva de los recursos de baja
productividad actual y la pobreza, pasa por esfuerzos sistemaéticos de elevacion
de los conocimientos y, por lo tanto, en un aumento del trabajo cientffico y
tecnolégico. Frente a esto, si nosotros vemos la distribucién del esfuerzo
cientffico-tecnolégico, advertimos que ahi radica una fuente més de la
permanencia de la pobreza rural en el caso de Chile.

Hay un ultimo elemento que quisiera mencionar en referencia a lo que son las
economfas de mercado. Existe una suerte de confianza en la asignacién de
recursos y en la transparencia en el funcionamiento de los mercados, por el solo
hecho de afirmar la conviccion de que los mercados permiten hacer esas
asignaciones 0 tomar esas decisiones en forma transparente. Al respecto,
quisiera sefialar que las distorsiones en los mercados internos actuales son més
profundas, son méas duras y son més dificiles de abordar que en el pasado.

Es por eso que agregar capacidad de negociacién en los mercados, pero sabre
todo agregar transparencia, es fundamental para que una economfa de mercado
pueda también cultivar la dimensién de la equidad y de la participacién. Aquf
abundan los ejemplos de dificuitades en este terreno.

Por dltimo, quisiera sefalar que, por méas de 30 aflos, en el modelo chileno
hemos tenido la experiencia de optar por organismaos especializados en desarrollo
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rural y agrario, como es el caso de INDAP. Por el conocimiento que tengo de
otros pafses de América Latina, puedo decir que es extremadamente interesante
el trabajo de INDAP y el espfritu y el compromiso que han existido histéricamente
en el Instituto, a través del cual se ha ido formando una suerte de cultura con el
desarrollo campesino y rural. Creo que ése es uno de los aportes que podemos
hacer a la hora de conversar sobre nuestras experiencias.

Finalmente, quiero afirmar que no es f4cil hacer desarrollo rural. Son demasiados
los desaflos y creo que estamos ante desaffos cada vez més poderosos.

Hacer el progreso, el desarrollo, mejorar la calidad de vida, mejorar el hébitat,
hacer que la ruralidad tenga sentido en la sociedad que estamos construyendo,
hacer que el campo sea un elemento de equilibrio, un elemento de participacion
y un elemento de sustentabilidad desde el punto de vista ambiental pasan, en
nuestra experiencia, por situaciones progresivamente més desafiantes.

Nuestro esfuerzo esté orientado a un compromiso cada vez mayor con el mundo

rural, para abrir un camino que fue exigente en el pasado y que sigue siendo,
probablemente, més exigente aun en la actualidad.
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LA DISCUSION CONCEPTUAL SOBRE LA POBREZA'
Diego Pifleiro
Consultor/Uruguay

La Discusién Conceptual sobre la Pobreza
La complejidad del concepto

Si bien el concepto de pobreza tiene un uso generalizado en el lenguaje corriente,
su utilizacién en forma precisa no es tan sencilla debido a la ambigQiedad del
término, que emerge como consecuencia de las diferentes interpretaciones que
se hacen de los elementos que componen la definicién. Oscar Altimir es el que
ha elaborado la definicion mas acabada del concepto®. Asf, ha dicho que
"Pobreza es, ante todo, un sindrome situacional en el que se asocian el
infraconsumo, la desnutricion, las precarias condiciones de habitabilidad, los
bajos niveles educacionales, las malas condiciones sanitarias, una insercién ya
sea inestable, ya sea en estratos primitivos del aparato productivo, un cuadro
actitudinal de desaliento, poca participacién en los mecanismos de integracion
social y, quiza, la adscripcidén a una escala particular de valores, diferenciada en
alguna medida de la del resto de la sociedad”. Nétese como el autor, ademas
de referirse a las condiciones materiales que generan la pobreza, hace particular

' referencia a la desintegracién social de los pobres, a actitudes y escalas de

valores diferentes a las del resto de la sociedad. De este modo, se enfatiza que
los problemas de la pobreza no pueden ser enfocados solamente desde el punto

" de vista de la solucién a las carencias materiales.

" Para la CEPAL "la noci6n de pobreza se refiere a la situacion més o menos

permanente de hogares cuya insuficiencia de ingresos resuita en carencias
criticas en la satisfaccién de necesidades bdasicas”". De este modo, en esta
definicién, la nocién de temporalidad de la condicién de pobreza se transforma
en un aspecto clave para calificarla. En efecto, no est4a en la misma situacion
una familia que ve deteriorados sus ingresos en forma coyuntural por una crisis
econémica o por el desempleo temporal de alguno de sus miembros, que aquella

" otra familia que ha estado permanentemente, desde su constitucién como tal,

! El autor agradece la colaboracién de Frangois Graiia en la revisién bibliogrsﬁcé y de Maria

Elena Laurnaga en la discusién conceptual y edicién final del documento.

2 Altimir, Oscar. La Dimension de la Pobreza en América Latina. Cuaderno de la CEPAL N°27,
Santiago, Chile. 1979.
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por debajo de la lfinea de pobreza, debido a factores propios de las caracteristicas
de sus miembros 0 a situaciones de contexto en las que ese grupo humano se
encuentra inmerso.

Las dificultades de medicién de la pobreza

Si no es féacil formular una definici6n precisa de la pobreza, menos lo es medirla.
En América Latina se han empleado dos metodologfas diferentes: a) la estimacién
del ingreso de las familias y de la Ifnea de pobreza y b) la estimacion de las
necesidades bésicas insatisfechas?.

Generalmente, se define a la lfnea de pobreza como "el ingreso mfnimo requerido
para que los hogares puedan asegurar el desarrollo psicofisiolégico y la
integracion social de sus miembros”. En la practica se calcula el costo de una
canasta de alimentos que cubre razonablemente las necesidades nutricionales
mfnimas de la poblacién y se la multiplica por dos {(porque se estima que los
gastos en alimentos son la mitad de los gastos totales minimos que realiza una
familia). Las familias cuyos ingresos no lleguen a este monto estaran bajo la linea
de pobreza. La Iinea de indigencia estd determinada por el costo de la canasta
béasica de alimentos. Indigentes serdn aquellas familias cuyos ingresos sean
menores que el costo de dicha canasta.

Un problema relacionado con esta definicion es la determinacién concreta de la
Iinea de pobreza. Es decir, ;cudntos son realmente los ingresos que permiten
satisfacer necesidades bdsicas?, e incluso, icudles son las necesidades bésicas
que se consideran mfnimas para una familia y por debajo de las cuales se la
ubicarfa en situacién de pobreza?. En principio, es cierto que la determinacién
de estas necesidades bdasicas y de su cuantificacién y cualificacion tienen
también un componente cultural. Por lo tanto, la determinacién de la pobreza no
puede desligarse de las condiciones sociales y culturales del contexto, de la
sociedad concreta que se esta estudiando. Ademads, por las razones expresadas
mds arriba, la fnea de pobreza no permite distinguir entre aquellos hogares que
estdn transitoriamente por debajo de ella, de los que se encuentran en esta
situacién en forma permanente.

La metodologfa que mide las necesidades bdsicas insatisfechas de las familias,
es un intento de superar la caracterfistica de transitoriedad que es intrfnseca a la
medicion de la ifnea de pobreza. La elaboracién de esta metodologfa también
estuvo impulsada por la aspiraci6n de promover polfticas que tuviesen como
meta la erradicacion de la pobreza, utilizando instrumentos especificos,
destinados a enfrentar carencias determinadas; por ejemplo, politicas de

? Programa de Inversién Social. Evaluacion de la Pobreza en el Uruguay. Presidencia de la

Republica. OPP.BID. Tomo X. Montevideo, 1994.
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vivienda, educacién, salud, y trabajo. Las necesidades bésicas se pueden definir
como "el conjunto de requerimientos psico-flsicos y culturales, cuya satisfaccion
constituye una condicién minima necesaria para el funcionamiento y el desarrollo
de la vida humana en sociedad"*.

La metodologfa consiste en definir las necesidades basicas en la sociedad en
estudio, construir los indicadores y definir un nivel mfnimo de satisfaccién de la
necesidad. En América Latina, los indicadores comuinmente usados se vinculan
con: a) materiales predominantes en las viviendas, b) hacinamiento,
c) abastecimiento de agua potable, d) disponibilidad de servicio sanitario, e) nivel
educativo alcanzado por los menores y f) nivel educativo del jefe del hogar. Se
define como hogares con necesidades basicas satisfechas a aquellos que logran
satisfacer todos los indicadores mencionados.

Li medicién bidimensional de la pobreza

Como se ha mencionado, "mientras el método de la linea de pobreza se
encuentra centrado en el consumo corriente del hogar, tomando a éste como su
unidad de andlisis, las mediciones por el NBI enfatizan la oferta y acceso de
servicios sociales"®. La CEPAL ha propuesto y desarrollado una metodologfa
que combina ambas metodologfas, cruzando el indicador de la Ifnea de pobreza
con los indicadores de necesidades bésicas insatisfechas. El cruce de estas dos
variables permite realizar una distincién entre los distintos-tipos de pobreza. En
particular, permite diferenciar los pobres crénicos- que serfan aquellos hogares
que estdn por debajo de la linea de pobreza, pero en los que ademéas hay una
insatisfaccion de la necesidades bdsicas- de los pobres recientes, que
corresponden a aquellos hogares que estando también por debajo de la linea de
la pobreza tienen satisfechas sus necesidades bdsicas. Se diferencian asf,
ademds, de una tercera categorfa llamados pobres inerciales, definidos como
aquellos cuyos ingresos estdn por encima de la linea de pobreza, pero tienen
insuficiencias en sus indicadores de necesidades basicas. En el Cuadro 1 se
representa el conjunto de posibilidades que emerge del cruce de las dos
variables.

La discriminacion precedente entre los distintos tipos de pobreza es
particularmente (til en el momento de concebir las polfticas publicas para superar
las situaciones de pobreza. En efecto, es de esperar que los hogares con
pobreza reciente serfan los que mas répidamente reaccionarfan a polfticas
dirigidas al mejoramiento del salario real y el logro del pleno empleo. No ocurriria
lo mismo con aquellos hogares en situacién de pobreza crénica, para quienes en

. PRIS. Qp. Cit. P4g. 9.

¢ PRIS. Op. Cit., pég. 6.
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palabras de la CEPAL "parece ser necesario disefiar e implementar un conjunto
de politicas que partan del entendido que la pobreza crénica responde a un
sfndrome situacional y no a una mera insuficiencia circunstancial de recursos
monetarios y que, por ende, debe ser atacada con un enfoque global y no
especffico, dirigido, muy en particular, a impedir que el destino de los niflos y de
los jévenes quede atrapado en los anillos de reproduccién generacional de la
pobreza”. Los hogares con carencias inerciales, en cambio, posiblemente tengan
ingresos que aun siendo superiores a la Ifnea de pobreza, sean insuficientes para
generar una cierta capacidad de ahorro y de reinversién. Por lo tanto, la
focalizacién en este sector de hogares de pobres inerciales, posiblemente,
garantizarfa un mayor éxito de polfticas puntuales dirigidas al mejoramiento de
las condiciones de vida, tales como créditos destinados al mejoramiento de la
vivienda.

Cuadro 1. Situaciones de pobreza segan indicadores de
necesidades bésicas y de ingreso

Ingresos por debajo
e la linea de pobreza

Ingresos por encima
de Ifnea de pobreza

Necesidad Béasicas
Insatisfechas

Hogares con pobreza
crénica

Hogares con pobreza
inercial

Necesidades Béasicas
Satisfechas

Hogares con pobreza
reciente

Hogares con
integracién social

Fuente: CEPAL. La Heterogeneidad de la Pobreza: una aproximacion bidimensional.
Mimeo. Oficina Montevideo. Marzo, 1988.

Una discusién sobre las dificultades para medir la pobreza rural

Durante la década del 80, en la mayorfa de los pafses de América Latina se
perfeccionaron los instrumentos para la recoleccién de informacién que permiten
medir las situaciones de pobreza. En particular, se han realizado los Censos de
Poblacién y se han instrumentado las Encuestas de Hogares que con periodicidad
variable (pero que en algunos pafses llega a ser mensual), revela informacién
sobre ingresos y satisfactores bdsicos de las familias. Sin embargo, si bien los
Censos de Poblacién son de caracter nacional, las Encuestas de Hogares tienen
tal caracter sé6lo en Brasil y Chile, mientras que en Argentina, Paraguay y
Uruguay son exclusivamente de caracter urbano. De modo que, al menos para
estos tres uUltimos pafses, la medicién de la pobreza rural debe realizarse con
otros métodos o aproximaciones.

La medicién de los satisfactores de las necesidades béasicas para la poblaci6n
rural proviene, generalmente, de la informacién censual. Sin embargo, existe
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discusién acerca de si los mismos satisfactores cumplen el mismo papel en el
medio urbano que en el medio rural. Témese, por ejemplo, el indicador de agua
potable. En general, se entiende que es el acceso a agua de red el satisfactor
de la necesidad de agua potable®; sin embargo, este satisfactor no es una
alternativa asequible para la mayorfa de los hogares rurales, a pesar de ser una
alternativa deseable desde el punto de vista normativo. En particular, se
considera que tres de los seis indicadores de satisfaccién de las necesidades
bésicas podrfan ofrecer dificultades para que representen condiciones criticas en
el 4rea rural: agua potable, capacidad de subsistencia y asistencia escolar. Sin
embargo, un estudio realizado en Uruguay que mide la asociacién entre los
indicadores "dudosos y los no dudosos" (siendo estos Ultimos vivienda,
hacinamiento y servicio sanitario) mostré que "mas del 50% de los hogares que
presentan estas carencias también exhiben aquellas sobre las cuales no hay
dudas que reflejan pobreza™’.

La estimacién de la pobreza rural mediante el céiculo de los ingresos de los
hogares rurales para su comparacién con la linea de pobreza también tiene
dificultades adicionales. Por ejemplo, la valoracién de la canasta de alimentos
no presenta dificultades para el medio urbano, ya que a través de trabajos
empiricos se conoce bien su composicién y se tienen las series de precios al
consumo. La situacion puede ser diferente para el interior rural ya que pueden
~ No conocerse con la misma precisién estos dos pardmetros. También, se puede
suponer que los componentes de la canasta basica en el medio rural podrfan ser
mds caros por los costos de transporte y por la falta de competencia que pueden
tener los comercios en los pequefios poblados rurales. Igualmente, es cierto que
algunos de los componentes de la canasta familiar urbana no tienen similar
entidad en una canasta familiar rural: por ejemplo, los gastas en transporte o el
costo de la energfa (que puede ser, en parte, suplida por la lefa). Mas adn,
muchos de los alimentos que integran la canasta familiar en el drea rural serdn
provistos por el propio trabajo familiar aplicado a la tierra, no constituyendo
practicamente un gasto. En este ultimo caso, sin embargo, la produccién para
el autoconsumo seré estimada como un ingreso en especie.

En sintesis, parecerfa que la medicién de la pobreza en las 4reas rurales, sin
apartarse de la metodologfa general hasta aquf descrita, no deberfa comprender
acrfticamente las variables de medicién empleadas para las areas urbanas. Més
bien, parecerfa recomendable un anélisis especffico de la informacién censual y
muestral en cada pafs para adaptar los indicadores a emplear, tanto a los efectos
de medir la llnea de pobreza rural como para identificar y cuantificar los
satisfactores de las necesidades bésicas.

e DGEC-CEPAL. Pobreza y Necesidades Basicas en el Uruguay. indicadores y Resuitados
Preliminares. Ediciones ARCA. Montevideo. 1988. P4g. 20 y ss.

4 DGEC-CEPAL. Op. Cit. Pég. 23.
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Breve Dimensionamiento de la Pobreza en los Paises del
Cono Sur, en particular en las Areas Rurales

Durante la década del ochenta, en América Latina se produce un incremento de
los niveles de pobreza e indigencia, revirtiendo asf las tendencias que desde el
fin de la segunda guerra mundial mostraban el descenso gradual de los niveles
de pobreza®. Estudios recientes han encontrado que para la década del 90, 37
millones de hogares en el continente (39%) estaran por debajo de la iinea de
pobreza. En este porcentaje de hogares residen 196 millones de personas, es
decir, el 45,9% de la poblacién.

La evolucién de la pobreza en las dreas urbana y rural sigue tendencias
contrapuestas. La pobreza en las dreas rurales ha disminuido en las dos décadas
consideradas, como consecuencia de la disminucién relativa de la poblacién rural
en el continente. La pobreza se ha convertido asf en un fenémeno
predominantemente urbano por el tamafio de la poblacién afectada, a pesar de
que en muchos pafses la incidencia y la severidad de la pobreza es ain mayor
en las éreas rurales.

Cuando se analiza la evolucién reciente de la pobreza en los cinco pafses en
consideraciéon se aprecia que Argentina, Chile y Uruguay figuran entre los 6
paflses que disminuyeron significativamente sus fndices de pobreza e indigencia.
Cabe hacer notar, por ejemplo, el descenso de la pobreza rural en Chile que se
sitda en el entorno de los 7 puntos para el bienio 1990-1992, disminucién
porcentual que se vio acompafada en todos estos pafses de una reduccién del
nimero absoluto de hogares pobres.

Para captar las variaciones en la incidencia y severidad de la pobreza, se ha
construido el llamado "indice de brecha de pobreza". Este se obtiene
multiplicando el porcentaje de hogares pobres por la diferencia entre el ingreso
medio de esos hogares y la lfnea de pobreza, ésta (ltima expresada en
porcentajes. En los primeros afios de la década del noventa, el Indice de brecha
de pobreza bajé de 5,3 a 2,6 en Argentina; de 14,2 a 10,5 en Chile y de 3,3 a
2,1 en Uruguay. Estas experiencias de reduccién de la pobreza ocurrieron en un
contexto de inflacién decreciente y de un crecimiento del producto bruto por
habitante en el bienio considerado: 15,5 % en Argentina; 11,7% en Chile y
9,2% en Uruguay.

° ECLAC. Latin American Poverty Profiles for the Early 1990s. Third Regional Conference on
Poverty in Latin America and the Caribbean. Santiago, Chile. Nov. 1992.
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Cuadro 2. Magnitud de la pobreza y la indigencia

Hogares bajo la Iinea de pobreza (%) Hogares bajo la linea de indigencia (%)

TOTAL Urbano Rural TOTAL Urbano  Rural
ARGENTINA
1970 8 5 19 1 1 1
1980 9 7 16 2 2 4
1986 13 12 17 4 3 6
1990
1992
BRASIL .
1970 49 35 73 25 15 42
1979 39 30 62 17 10 35
1987 40 34 60 18 13 34
1990 43 39 56 - 22 -
CHILE
1970 17 12 25 (] 3 1
1987 38 37 45 14 13 16
1990 35 34 36 12 1 15
1992 28 27 29 7 7 9
PARAGUAY
1986 - 46 - - 16 -
1990 - 37 ° - - 10 -
1992 - 36 - - 13 -
URUGUAY :
1970 - 10 - 4 - -
1981 11 9 21 3 2 7
1986 15 14 23 3 3 8
1990 - 12 - - 2 -
1992 - 8 - - 1 -
A. LATINA
1970 40 26 62 19 10 34
1980 - 35 25 54 15 9 28
1986 37 30 53 17 1 30
1990 39 34 53 18 13 30
Fuente: CEPAL sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de

hogares de los paises, en Panorama Social de América Latina,
CEPAL/UNICEF, Santiago de Chile, nov/1994.

En Chile, la reduccion verificada se beneficia del aumento en un 21% del gasto

social en el bienio considerado. Al mismo tiempo, en este pafs, el crecimiento
del salario mfnimo tuvo un fuerte impacto en la reduccién de la pobreza: las
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mejoras del bienio permitieron que el salario minimo urbano recuperara el poder
adquisitivo de 1980°.

Entretanto, se han mantenido los niveles altos de desigualdad de ingresos de la
regién y la disminucién de la pobreza se debe, casi por entero, al crecimiento del
ingreso de los hogares, con la excepcién de Uruguay, donde se registr6 una
mejora en la distribucién del ingreso urbano.

En Argentina, el ingreso real del cuartil mas bajo (que incluye a todos los pobres)
crecié un 19% en el bienio en cuestién, en tanto que el decil mas bajo lo hizo en
un 29%. En Chile, el promedio de crecimiento del ingreso fue de 19% y el del
decil inferior, de un 30%.

Sin embargo, el balance global muestra que la recuperacién sefialada es apenas
una recuperacién parcial de indices de pobreza ya alcanzados por algunos pafses
en los afos setenta: 6 de los 7 pafses para los que hay estimaciones
comparables, tenfan, en 1992, indices de pobreza maés altos que los de alrededor
de 1980.

Cuadro 3. Estimaciones de la pobreza rural para 1980

PAIS POBRES Indigentes Total Pebl. Total Pebl. Total PoblL Rursl
Rural(1) Rural Indigentes PobrejTetal
Pobre {1) Poblacién
Parsguay 63% (b 29% (o) 1.847 1.164 638 U%
Chile 56% (b 11% (o 2.108 1.179 232 10%
Argentina 10% (8 1% (o 4890 489 49 2%
Uruguay 10% (o 4% (o 470 47 19 2%
Brasil 3% 43% 39.398 28.781 16.341 3%
Sub Regién
Cono Sur 64,95% - 36,49% 48711 31.640 12.777 e
TOTAL
Alatina 69% 3% i) 18.117 81.506 42,001 25%
Fuente: F.A.O. (1088)

(a) Chateauneuf, et. al (1983)

(b) Urzda, R. (1984) CEPAL/FAO; ESH.

(c) Cifra calculada sobre la base de los palises que disponfan
de informacién al respecto.

(1) En miles de personas.

CEPAL. Panorama Social de América Latina, Santiago de Chile. 1994. 2065 p4gs.
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Las estimaciones de la pobreza rural adolecen de diferencias considerables segun
las fuentes utilizadas. En general, dichas estimaciones son proyecciones o
aproximaciones indirectas, ya que los censos de poblacién o los censos agricolas
no suministran informacién adecuada para calcular la poblacién que esté bajo la
linea de pobreza. En el Cuadro 3 se presentan las estimaciones realizadas por
FAO, utilizando diversas fuentes.

Son llamativas las diferencias con el cuadro anterior elaborado por la CEPAL; en
aquel se registran hogares, mientras que en el cuadro elaborado por la FAO se
refiera a cantidad de personas bajo la lfnea de pobreza. Esto indica claramente
las dificultades para medir la pobreza en las 4reas rurales.

Son particularmente apreciables las diferencias para el caso de la pobreza rural
estimada en Argentina y en Uruguay, donde en ambos casos se estima que sé6lo
el 10% de la poblacién rural es pobre. Las cifras de CEPAL duplican estos
valores. Estudios recientes realizados en Uruguay (1992) han estimado que el
31% de los hogares de los productores rurales esta bajo la Ilnea de pobreza (o
el 43% de los pequefios productores rurales). Se encontraron cifras parecidas
para los hogares de asalariados rurales™. Schmalenberger, en Argentina,
estimé que el 41,9% de los hogares y el 48,9% de la poblacién rural del pafs
tenfa sus necesidades basicas insatisfechas''. Si bien, estas estimaciones no
son comparables con los datos de FAO o CEPAL, estarfan mostrando que la
pobreza rural en estos dos pafses no es un problema menor.

Las Principales Caracteristicas y Condicionantes de la
Pobreza Rural

La estructura agraria

La principal razén de la pobreza rural radica en la falta de acceso a suficiente
tierra. Sibien, los orfgenes de esta situacién se remontan al tipo de colonizacion
de nuestro continente, también es cierto que lo que se ha hecho para solucionar
la problemética ha sido insuficiente. De Janvry et al.'’> muestra que, por lo
menos, para el perfodo que va entre 1950 y 1980 (ultimos datos censuales

10 FIDA/MGAP/Equipos Consultores, Perfil y caracterizacién de la Pobreza Rural. Encuesta
émi d y asalariados agrop rios. M. ideo. Septiembre, 1992.

3
socio a pr

" Schamalenberger, Ménica. identificacién de la Poblacién Potencialmente Beneficiaria de

Programas de Desarrollo Rural en el Noroeste de la Republica Argentina. IICA. Buenos Aires. 1987.

12 De Janvry, A. et al. Rural Develop in Latin America: an evaluation and a proposal.
IICA. 1988. México.
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comparativos), el nimero de establecimientos de caracter subfamiliar*® en
América Latina ha crecido a una tasa anual del 2,7%, mientras que el tamafio
medio de los mismos disminuy6 de 2,1 hectareas en 1950 a 1,9 hectéreas en
1980. Esta situacién es algo diferente en los cinco paises bajo estudio; un grupo
de pafses mantuvo o increment6 levemente la cantidad de establecimientos
subfamiliares (Brasil y Paraguay), mientras otro grupo disminuyd6 la cantidad de
establecimientos de este tamafio (Argentina, Uruguay y Chile). Sin embargo, los
datos confirman que también en estos pafses el drea media de los
establecimientos subfamiliares se mantuvo o descendié en el perfodo analizado.

Los mismos autores han constatado que el tamafio del sector campesino varfa
a contraciclo con la economfa: cuando ésta aumenta la atraccién del empleo
urbano, disminuye la poblacién econémicamente activa en la agricultura.
Cuando, por el contrario, la economfa decae, el campesinado crece operando
como refugio para la poblacién excedentaria®.

La estructura agraria actual tiene un caracter fuertemente dualista. Junto a los
estratos de produccién subfamiliar y familiar predominan las empresas de
caracter capitalista con empleo variable de recursos de capital y grados
diferentes de incorporacién tecnolégica. Sin embargo, como se verd en el
préximo apartado, a pesar del crecimiento de los grandes establecimientos de
cardcter comercial, éstos no han tenido la capacidad suficiente para proporcionar
empleo a la poblacién excedentaria de la agricultura, debido a la mecanizacion,
a la concentracién de la tierra y 8 las précticas extensivas.

El empleo rural

Aunque es diflcil establecer una comparacién terminante, parecerfa que en
América Latina la mayorfa de la poblacién rural pobre esta constituida mas por
pequeiios productores que por asalariados rurales'™. Por ejemplo, en el caso
de Brasil en el afio 1990, el 53% de los pobres rurales eran pequefios
productores. Sin embargo, en Chile en 1992, sélo el 32% de los pobres rurales
eran pequefios productores, mientras que el 58% eran asalariados rurales. Por
otro lado, no hay que olvidar que una proporcién importante de los pequefios
productores, en especial aquellos que tienen fincas de carécter sub-familiar,
venden parte de la fuerza de trabajo familiar. De Janvry et al. estima que

» Establecimientos de cardcter subfamiliar son aquelios que no proporok » empleo a tod
los integrantes del grupo familiar. Establecimientos de carécter familiar son los que si logran hacerio.
Ver De Janvry et al. op. cit.

14 De Janvry et al. Op. cit. Pig. 61.

*® FAO. Potencialidades del D Ho Agricola y Rural en América Latina y el Caribe. Anexo
. Pobreza Rural. Roma, 1988.
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"posiblemente tanto como dos tercios de los pequefios productores
latinoamericanos derivan mdas de la mitad de sus ingresos de fuentes
extraprediales, principalmente salarios, tanto en empleos agricolas como no
agricolas y en una amplia variedad de otras actividades, muchas de las cuales
estén ligadas a la agricultura..."s,

Todo lo dicho no hace mas que enfatizar, si bien con diferencias para los
distintos paises considerados, la importancia del empleo y de los ingresos
percibidos como salarios para el combate de la pobreza rural. Entre 1980y
1984 De Janvry et al. constata una disminucién de la tasa de crecimiento de los
salarios rurales en los cinco pafses considerados. No hay informacién comparada
reciente sobre dicha evolucién; sin embargo, se puede mencionar como
referencia que en los primeras afios de la década del 90, el salario minimo real
urbano decrecié en Uruguay en 13%, mientras crecié en Argentina y Chile en
9,5 %.y 14,3 % respectivamente.

En casi todos los pafses considerados, ha aumentado también la proporcién de
trabajadores con residencia rural pero con trabajo urbano, asi como los
trabajadores con residencia urbana pero con trabajo rural (volantes o boias frfas).
Esto ha tendido a borrar las fronteras entre el trabajo agricola y no agricola vy,
cada vez mds, se constata la existencia de un conjunto de trabajadores de baja
calificacién que circulan en trabajos urbanos y rurales. Es en estas categorfas
donde se podrfa esperar una significativa presencia de la pobreza.

Las politicas agrarias

Durante el perfodo de industrializacién sustitutiva de importaciones que se inicia
a partir de la década del 30 y se consolida en las décadas posteriores, los
estados latinoamericanos, en particular los del Cono Sur, aplicaron politicas
tendientes a favorecer el sector industrial en detrimento del sector agropecuario.
Se pensaba que su funcién era la de capitalizar al sector industrial y proporcionar
alimentos baratos para la creciente fuerza de trabajo industrial y urbana. Este
sesgo antiagrario de las politicas impidié un mayor desarrollo del sector, mientras
que, por otro lado, el desarrollo industrial no creé los empleos suficientes para
absorber la mano de obra desocupada o subocupada del sector rural. Es posible
suponer que estas politicas incidieron en la generacién de la pobreza rural.

Las polfticas que se gestaron en perfodos recientes para modificar dicho sesgo
antiagrario también contribuyeron a reforzar una estructura agraria
profundamente dualista, en donde "los principales beneficiarios del desarrollo
eran las personas inicialmente dotadas de mas y mejores factores de
produccién... aunque con una escasa capacidad de absorcién de mano de obra...

1 De Janvry et al. Op. cit. Pag. 46.
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De hecho, a no ser de que se introduzcan elementos correctores de la pobreza
en la estrategia de desarrollo de la region, la estructura fuertemente desigual que
predomina en toda América Latina tenderd siempre a generar concentracién de
beneficios en la cumbre y a agravar la marginacién de los sectores con menos
ingresos, cuyo estrato mas bajo corresponde, sin duda, a la poblacién rural
pobre”'?.

La discriminacién étnica

Numerosos estudios muestran que las poblaciones indigenas han sido
tradicionalmente discriminadas del acceso a la tierra y a los satisfactores de las
necesidades bésicas. Esta situacion ocurre independientemente de la proporcién
que dichas poblaciones representen en la sociedad. Dicho de otro modo, la
discriminacién esta presente no sélo en los pafses en que los indigenas son
minorfa, sino también en aquellos pafses de América Latina en que representan
una proporcién considerable de la poblacién. La poblacién indigena o de origen
indigena representa propo:.ciones variables en los cinco pafses estudiados,
aunque en conjunto no son los pafses con més poblacién indfgena.

La discriminacién de la mujer rural

El incremento del trabajo estacional en la agricultura con la consiguiente
migracién de los trabajadores, ha aumentado la proporcién de hogares rurales en
que las mujeres quedan como principales responsables de las tareas agricolas.
Asl, a las tareas de carédcter reproductivo de las cuales son tradicionalmente
responsables, se le suman las tareas de caréacter productivo. Estudios puntuales
muestran que las mujeres, de residencia urbana o rural, también participan
crecientemente en tareas rurales ligadas, por ejemplo, a la recoleccién de frutas
y hortalizas. En otros casos, en especial en las proximidades de las ciudades,
las mujeres rurales desempeflan tareas como personal doméstico,
complementando eficazmente los ingresos de las pequefias explotaciones. Una
encuesta reciente en Uruguay mostr6, por ejemplo, que el aporte a los ingresos
extraprediales hecho por las mujeres (21 %) era fundamental en los pequefios
establecimientos para poder superar la Ifnea de pobreza'.

Sin embargo, varios estudios muestran que aquellos hogares en que la jefatura
estd a cargo de una mujer, tienen mas probabilidad de ser pobres que aquellos
en que el jefe del hogar es un hombre.

" FAO. op. cit. Pag. 44.

e FIDA/MGAP/EQUIPOS CONSULTORES. Perfil y caracterizacién de la Pobreza Rural.
Montevideo, 1992, P4g. 66. :
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La discriminacién de la mujer también es perceptible en otros aspectos.
Generalmente, perciben una remuneracion inferior a la masculina por el mismo
tipo de trabajo, no tienen acceso a la tierra, al crédito ni a los servicios técnicos
agricolas que no suelen reparar en sus necesidades. Estdn sometidas a la doble
presién de hacerse cargo de las tareas domésticas y de las tareas productivas
(en forma parcial o total), pero, frecuentemente, ni siquiera tienen acceso a los
ingresos monetarios que contribuyeron a generar con su trabajo.

Aparentemente, aun el consumo es distribuido desigualmente de acuerdo a la
condicién de género. Segin estudios recientes "son los varones quienes
concentran una parte desproporcionadamente alta del consumo total en
desmedro del consumo a que acceden las mujeres y los nifios, en circunstancias
de que son precisamente en los grupos familiares més pobres donde las mujeres
hacen una mayor contribucién al ingreso familiar"®.

Los movimientos migratorios

Los movimientos migratorios de la poblacién rural latinoamericana son de antigua
data. Estas migraciones pueden ser de cardcter nacional o internacional y, a su
vez, pueden ser estacionales 0 permanentes.

Las migraciones estacionales son frecuentes por el cardcter zafral de muchas
tareas agrfcolas. Asf, se pueden mencionar movimientos de trabajadores para
las tareas de la cosecha de frutas y hortalizas, de la recoleccién del algodén y
del café, de la zafra de la cafla de aztcar, de la esquila de la lana, etc. Este tipo
de ocupaciones, con frecuencia, estd asociado a malas condiciones de trabajo
y a largas jornadas laborales. Si bien los jornales o pagos a destajo obtenidos
suelen ser superiores a los salarios rurales, en ciertas ocasiones estas actividades
estan asociadas a situaciones de dominacién por parte de contratistas rurales o
de exaccién por parte de los comerciantes minoristas que deprimen los ingresos
reales finalmente obtenidos.

En las zonas préximas a las fronteras suele haber un activo movimiento de
trabajadores rurales para las actividades rurales de cardcter estacional. Asf, se
puede mencionar el paso de trabajadores paraguayos para la cosecha de algod6n
en las provincias del NE argentino, de trabajadores bolivianos para la zafra cariera
en las provincias del NOA o de trabajadores chilenos para la esquila en el sur.
Las fronteras entre Uruguay y Brasil son porosas, permitiendo el paso de
trabajadores rurales en ambos sentidos segun las demandas laborales y las
variaciones en los salarios. Rigen para estas migraciones las consideraciones
que se hacfan més arriba acerca de las remuneraciones y las condiciones de
trabajo.

* FAO. Op. cit. Pég. 38.
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Las migraciones zafrales son, en general, un indicador de pobreza por parte de
las familias que aportan dicha fuerza de trabajo. Es la imposibilidad de dar
trabajo productivo a los excedentes de poblacién rural por parte de las familias
de minifundistas, lo que impulsa a estos trabajadores a iniciar estos periplos
laborales.

Las migraciones permanentes pueden ser dentro o fuera del pals. En los Ultimos
afios, todos los pafses han sufrido fuertes migraciones permanentes desde las
éreas rurales hacia las periferias de las ciudades, en particular a las megal6polis
que hay en la regién. De esta manera, la incapacidad de absorber la poblacién
econémicamente activa por parte del sector moderno de la agricultura y la
imposibilidad de hacerlo por la agricultura campesina, transfiere el problema de
la generacién de empleo productivo para estos contingentes de emigrados, al
sector industrial y de servicios urbano, que tampoco ha tenido capacidad para
incorporarlo. En consecuencia, los problemas de la pobreza se trasladan del
ambito rural al urbano.

Las corrientes migratorias permanentes, generalmente, muestran la incapacidad
de los hogares rurales para retener a parte de sus miembros activos. Més aun,
con frecuencia los emigrantes son jévenes rurales que tienen la mayor parte de
su vida activa por delante. En ciertas zonas, los minifundios rurales son el
refugio de las generaciones mayores, mientras las generaciones jévenes han
emigrado a centros urbanos de su pals o directamente a otros pafses. Las
remisiones de dinero que estos jovenes realizan a sus parientes, explican, a
veces, una parte importante de los ingresos que se obtienen en los hogares
pobres de estas localidades rurales.

Los factores ecolégicos

La pobreza rural se concentra en los lugares en que los recursos naturales son
fragiles o han sido deteriorados. Esto ocurre porque las poblaciones de menor
peso en nuestras sociedades, grupos indigenas y campesinos, han sido
desalojados de las tierras més fértiles y han sido empujados hacia tierras de
menor valor, justamente por sus peores condiciones ecolégicas. En general,
estos procesos se localizan en tierras de pendientes o de alturas, zonas aridas
o con lluvias irregulares. Asf, por ejemplo, la pobreza rural se hace presente en
zonas como el nordeste brasilero, las zonas 4ridas centrales de la Argentina, las
tierras mapuches en el sur de Chile y las zonas andinas secas y frias del noroeste
argentino. Al mismo tiempo, la sobreutilizacién que estas poblaciones realizan
de los recursos naturales sumamente frégiles incrementan el deterioro creciente,
agudizando las condiciones de pobreza.
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La educacién

Existe asociacién directa entre los niveles de pobreza de las familias rurales y
el analfabetismo de los jefes de hogar. De la misma manera, es mayor la tasa
de desercién escolar de los nifios pertenecientes a familias en situacién de
pobreza. Por un lado, las familias pobres no pueden hacer frente a los gastos
que representa mandar a los nifios a la escuela y, por otro, tampoco pueden
prescindir de la mano de obra que representan estos nifios para diversas tareas,
como cuidar los animales domésticos, juntar lefia, acarrear agua, etc.

La insuficiente escolaridad refuerza las condiciones de pobreza, incidiendo
negativamente en las oportunidades de insercién laboral, tanto en lo que se
refiere a la posibilidad de encontrar empleo como al tipo de trabajo al que pueden
acceder en un mercado segmentado. Sin poder aspirar a trabajos calificados se
ven afectados en el nivel de las remuneraciones salariales a las que pueden
acceder.

La desnutricién

Importantes segmentos de la poblacién rural enfrentan situaciones de sub-
alimentacién. Generalmente, los indicadores de desnutrici6n son usados para
medir situaciones de pobreza. Asfmismo, la sub-alimentacién afecta el posterior
desempefio ffsico y psiquico de los individuos, con lo cual se convierte en un
elemento reforzador de la situacién de pobreza.

Algunas Politicas, Acciones y Programas llevados a cabo en
América Latina para el Combate contra la Pobreza Rural

Desde la década del cincuenta, se han aplicado sucesivamente, diversas polfticas
de erradicacién de la pobreza rural en el continente:

i) Los primeros esfuerzos enfatizaban el desarrollo de la comunidad local,
cuya dindmica- tendiente al autosustento- se reforzaria con recursos
externos.

i) Las reformas agrarias atacaron, con esfuerzos dispares, la estructura de
la tenencia de la tierra y las relaciones sociales que se derivan de ella,
al tiempo que eran impulsados procesos de colonizacién que
consolidaban grandes estratos campesinos.

iii) Desde la década del setenta, se reconoce en los diversos diagndsticos,
que los objetivos perseguidos no habfan sido alcanzados en las
dimensiones fundamentales: productiva, tecnolégica o social y que, en
lo sucesivo, los proyectos deberfan incorporarlas de manera integral.
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Desde entonces, el horizonte del desarrollo rural estarda dominado por el enfoque
del desarrollo rural integral. Por su naturaleza, éste exigfa un abordaje
sistematico y de largo plazo, pero la brevedad de su aplicacién impidi6 poner a
prueba su validez. Esta es, en pocas palabras, la evaluacién que realizan
Rolando Franco y Ernesto Cohen®. Estos analistas sefialan que, hasta el
presente, ninguna de las politicas implementadas gener6 la dindmica
autosostenida que se esperaba de ellas; los diagndsticos que les servian de
fundamento demostraron su inadecuacién; no se logré inducir el "efecto de
arrastre” que persuadiera a los interesados de su excelencia para el desarrollo
rural.

En tanto, el panorama latinoamericano de pobreza en el campo se ha mantenido
e incluso se ha agravado. El problema de la deuda externa ha disminuido el fiujo
de capitales, dando lugar a politicas de estabilizacién.y ajuste estructural,
destinadas a reequilibrar la balanza de pagos, reducir la inflacién y a mantener
o aumentar el crecimiento econémico. Franco y Cohen realzan la centralidad del
papel de la agricultura en estas politicas, sin desconocer que éstas por si solas
no ofrecen soluciones a la pobreza rural; deben disefarse estrategias especificas
dirigidas alos trabajadores sin tierra, los pequefios productores, los arrendatarios
y sus familias, so pena de agudizacién de la marginalizacién y la pobreza con el
consiguiente incremento de problemas econémicos y sociales. La situacién
cuenta con un agravante ligado a la "tendencia estructural a la sobreoferta
permanente de productos primarios” derivada del incremento sostenido en la
oferta de los pafses industrializados.

Este panorama lleva a Franco y Cohen a formular la necesidad de una asignacion
racional de recursos cada vez méas escasos para el logro de la equidad. Para
esto, plantean tomar en cuenta:

i) Una identificacién precisa de la heterogeneidad de sujetos en que se
materializa la pobreza rural. A esta realidad heterogénea corresponde un
enfoque flexible de los programas de desarrolio, implementado por
personal formado con capacidades y conocimientos, cuya amplitud
desborda los currficula normales de las universidades, constituyendo
éste un punto crucial de la viabilidad de dicho enfoque flexible.

i) La coherencia de las politicas macro econémicas con las del desarrolio
rural.
iii) Generacién de empleo rural que tenga en cuenta las estrategias de

sobrevivencia familiar determinadas por la pobreza y que no estan
vinculadas a la unidad de produccién.

2 Ver el Informe Erradicacién de la Pobreza: El Desafio para los Noventa, Programa Conjunto
sobre Politicas Sociales para América Latina, ILPES-OEA. Enero de 1992.
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iv) Los beneficiarios deberdn estar presentes con capacidad resolutiva en
cada etapa del programa, promoviéndose su amplia participacion en la
formulacién, la implementacion y la evaluacién de los programas, lo que
disminuye la probabilidad de fracaso.

v) Que dada la muititud de ONGs involucradas, deben coordinarse los
esfuerzos publicos y privados de desarrollo rural.

De Janvry?' seflala el proceso reciente de modificacion radical del enfoque de
desarrollo rural integrado a través de proyectos orientados al aumento del flujo
de préstamos a la poblacién rural pobre, sirviéndose de instituciones
descentralizadas que seleccionan a los beneficiarios en virtud de su propia
reputacién y de la supervisién ejercida por sus pares, en lugar de las habituales
garantfas formales. Este mecanismo permite que los pequefios productores
asuman mayores riesgos en el proceso de produccién. Se contribuye asf a
consolidar la competitividad exigida por un desarrollo rural basado en la
economia de mercado y no con vistas a la autosuficiencia. De Janvry indica,
igualmente, la importancia determinante del acceso a bienes y servicios para
reducir la pobreza rural, asf como la necesidad de impulsar programas de acceso
a la propiedad de la tierra, que aseguren el libre juego del mercado eliminando las
distorsiones de la especulacién. Finalmente, este analista alerta sobre la
importancia de la viabilidad polftica de los programas de desarrollo rural,
sustentada en la capacidad potencial de estos programas para beneficiar a
sectores politica y econémicamente méas poderosos.

Un alto funcionario del FIDA?? sostiene que el combate contra la pobreza no
supone necesariamente gastos adicionales ni un drenaje a expensas de la
acumulacién, en la medida que los pobres sean vistos como potenciales
productores y sujetos solventes de créditos. Esto permitirfa destrabar aquellos
obstaculos publicos y privados que reducen su libertad de accién y que les
extraen los escasos recursos de que disponen. Van der Pluijm enfatiza la
reduccién de costos del crédito, desplazando laresponsabilidad de la distribucién
y administracién de préstamos locales de los bancos hacia los propios
beneficiarios, constituidos en grupos de crédito local mas o menos formales que
movilicen el ahorro y las capacidades administrativas. Sintetiza Van der Pluijm:
"El alivio de la pobreza es, ante todo, una actividad de los pobres mismos".

2 Reforma Soclal y Pobreza. Foro del BID-PNUD. 1993.

2 Van der Pluijm, T. en Ref: Social y Pob . Foro del BID-PNUD. 1993.
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La Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL® da cuenta de experiencias de
apoyo a la productividad de los pobres rurales en la regién, especialmente, en
Brasil, Colombia, Santo Domingo, México y Peri. Se asigna particular
importancia a la movilizacién de los propios "actores-pobres rurales”, con la
doble finalidad de reducir costos de ejecucién e intermediacién y de potenciar la
capacidad de gestién y operacién de los beneficiarios. Se subraya allf la
experiencia exitosa de las iniciativas de auto-ayuda y auto-dependencia en
comunidades rurales pequefias de Dominicana. E! informe defiende la necesidad
de que el sistema de asignacién de recursos se funde en la evaluacién de
proyectos presentados por los propios beneficiarios y que sean "financieramente
viables, econémicamente rentables y productivamente sostenibles”. Al mismo
tiempo, el fortalecimiento de la capacidad de demanda de los potenciales
beneficiarios pasa por formas de asesoramiento y capacuacuén en gestion,
organizacién y coordinacién de acciones.

La experiencia del Programa Nacional de Solidaridad de México muestra la
participacién de las comunidades en el disefio, la toma de decisiones, la
ejecucion, el seguimiento y la evaluacién de los proyectos concertados. Se
sefialan, por otra parte, las experiencias exitosas del tratamiento de aguas en la
cuenca del Cuzco (Pert) y la producci6n con sistema de microcuencas
hidrogréficas para pequefios propietarios en Parand (Brasil), orientadas a la
recuperacién de impactos ambientales negativos, derivados del agotamiento de
recursos, escasez de tierra, erosién de suelos y sobreexplotacién.

En Pert, se busca resolver problemas de erosién de suelos y manejo de aguas
mediante acciones de forestacién, construccién de zanjas de infiltracién para
retener tierra y agua y terrazas de lenta formacién. El proyecto, con efectos
positivos en la reduccién de la pendiente, en el aumento de la cobertura vegetal
y de la materia orgénica alrededor de las zanjas y en el aumento en la
productividad, también trajo consigo innovaciones tecnolégicas e institucionales
en el apoyo a pequefios productores.

En el caso de Paran4 (Brasil), pequefios productores programan y realizan tareas
de reforestamiento conservacionista, manejo de suelos, control de aguas de
lluvia y combate a la erosién, existiendo evidencias de aumento en el desempefio
productivo de los beneficiarios, innovaciones tecnolégicas probadas e
incorporadas y reduccién de la dependencia externa. ’

El informe de estas experiencias por parte de CEPAL afirma que "la selectividad
del apoyo hacia actividades productivas de los grupos mas pobres, por un lado,
y la construccién de una demanda racional que pueda dirigirse desde estos
grupos hacia las instancias institucionales pertinentes, por otro, constituyen dos

= Ver para el caso el informe de CEPAL a la 3ra. Conferencia Regional contra la Pobreza en
América Latina y el Caribe, realizada en Santiego de Chile. Noviembre, 1992.
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caras complementarias para reformular modos de enfrentar la pobreza rural con
efectos positivos durables”. Esto requiere, al mismo tiempo, de la modificacién
de patrones histéricos de articulacién actores sociales/Estado, basados en el
clientelismo electoral, la coptacién partidaria y el paternalismo estatista.

Una Definicién Funcional de la Pobreza Rural para Identificar
a la Poblacién Objetivo

Varias son las definiciones que se encuentran sobre la pobreza. La que se sefial6
en la primera parte de este articulo, de O. Altimir, parece la mds completa, ya
que introduce la necesaria consideracién de los aspectos culturales. Es preciso,
al hablar de pobreza, contextualizarla en un tiempo y en un lugar, es decir, en
una sociedad determinada. Este aspecto tiene particular importancia cuando se
trata de la pobreza rural, ya que en el medio rural existen culturas diferentes a
las hegemdnicas, campesinas o indigenas, donde los  contenidos y los
significados de la pobreza pueden ser distintos. Esto no debe servir, sin
embargo, de pretexto para que las poblaciones rurales pobres no puedan gozar
de los mismos beneficios que las poblaciones urbanas. Lo que se intenta decir
es que la valoracién de la pobreza puede ser diferente en la poblacién rural con
respecto a la urbana.

. Para los efectos de este trabajo, asumimos que se entiende como "definicién
funcional” a la operacionalizacién de una definicién. Con este fin, se propone la
metodologfa de la medicién bidimensional (o integral) de la pobreza como la més
adecuada de las metodologias ensayadas en América Latina, por cuanto hace
posible introducir la especificidad de los distintos tipos de pobres: los pobres
crénicos, recientes e inerciales. Esto permite dirigir mds adecuadamente las
polfticas de alivio o combate contra la pobreza, segin la decisién politica que
cada organismo asuma respecto del tipo de pobreza que quiera atacar.

- Sin embargo, la medicién bidimensional de la pobreza requiere de un arsenal de
informacién que no siempre estd disponible para el 4rea rural. Para ello es
_necesario contar con un censo de poblacién y su reprocesamiento en funcién de
la medicién de necesidades béasicas, asf como también, con la informacién
proveniente de una encuesta de gastos e ingresos de los hogares, realizados
ambos en momentos lo més préximos posibles, de manera que se permita su
asociacién. Cabe acotar que, a veces se cuenta con esta informacién, pero sin
el procesamiento adecuado para las dreas rurales. Una acci6n importante de
todas aquellas instituciones que estén interesadas en el problema de la pobreza
rural, consiste en estimular a los organismos publicos de Estadfsticas y Censos
para que generen la informacién adecuada para medir la pobreza rural.
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Como se seflalé anteriormente, de los cinco pafses en consideracién, Brasil y
Chile cuentan con una Encuesta Contfnua de Hogares que toma en cuenta el
drea rural. En Argentina, Paraguay y Uruguay el mismo instrumento sélo tiene
cobertura urbana. Por lo tanto, en los dos primeros pafses parecerfa posible
medir la pobreza con la metodologfa bidimensional, no asf en los otros tres.

En aquellos casos en que no se cuenta con informacién que permita medir la
pobreza rural con la metodologla bidimensional, atra aproximacién pasible es a
través de los censos de poblacién. Todos los paises realizan, periédicamente,
censo de poblacién y, por lo tanto, de ellos se puede obtener la informacién
necesaria para estimar la poblaciéon con NBI.

Los censos de poblacién recolectan suficiente informacién sobre las condiciones
de vida de la poblacién censada, como para poder construir los indicadores de
Necesidades Bésicas Insatisfechas. Se han discutido las ventajas e
inconvenientes del uso de los indicadores NBI para la identificacién de la
pobreza. Es posible que en algunos palses sea conveniente revisar los
indicadores NBIiconstruidos (posiblemente para la medicién de la pobreza urbana)
con el fin de cerciorarse de su eficacia para medir condiciones semejantes en el
medio rural. Algunas de las ventajas més relevantes del uso de esta informacién
censual son su amplia cobertura y la posibilidad de efectuar comparaciones
temporales con los sucesivos censos, la posibilidad de efectuar retabulaciones
especlficas para determinadas areas geograficas y la confiabilidad de la
informacién que aportan. Algunas de las desventajas del uso de este
instrumento son: la escasa frecuencia de los censos, que se hacen en el mejor
de los casos cada diez afios y la dificultad para acceder a las retabulaciones asf{
como el costo adicional que implica realizarlas, factores que muchas veces
contribuyen a que no pueda accederse a ellas a tiempo.

Si existiesen posibilidades y recursos, deberfan implementarse encuestas
especificas en el drea rural considerada, a fin de instrumentar un adecuado
programa de combate contra la pobreza. Estas encuestas pueden revelar los
ingresos de la poblacién rural con el fin de estimar los sectores sociales que se
encuentran bajo la linea de pobreza y bajo la Ifnea de indigencia, o bien, pueden
intentar revelar, ademds, la informacién para estimar la satisfaccién de las
necesidades bdsicas. Esta ultima posibilidad, exige un instrumento de medicion
més complejo con la elevacién consiguiente de los costos, pero su resultado seré
superior al permitir estimar la pobreza en su caracter bidimensional.

Dependiendo de los objetivos y de las posibilidades con que se cuenta para la
obtencién de informacién, también es posible aproximarse a una estimacion de
las situaciones de pobreza de una poblacién objetivo a través de indicadores
indirectos, cuya asociacién con el fenémeno de la pobreza esté probada. Por
ejemplo, indicadores de desnutricién de la poblacién, de mortalidad infantil, de
analfabetismo, de desempleo o sub-ocupacién, de salarios rurales, etc., proveen
informacién que aproxima a un dimensionamiento de la pobreza. Estos datos,

38




L

para o Combate de la Fobreza Rursl e los Palses del Cono Sur y las Instituciones del PROCODER

ademds, tienen la ventaja de que suelen ser entregados por otras instituciones
vinculadas a areas como la salud, la ensefianza o empleo. Su retabulacién y
preparacién especfifica para los objetivos del programa no ofrece en esos casos
mayores dificultades. Si bien la informacién provista por estas instituciones es
limitada, el gastar més recursos en mejorar los instrumentos de recolecciéon
dependeré de la existencia de los mismos y de los objetivos del programa de
alivio de la pobreza. -

En aquellos casos en que el programa de alivio de la pobreza esté circunscrito
a un &rea geografica no muy extensa (algunas comunidades rurales) y los
recursos o el tiempo disponibles para conocer datos sobre la pobreza no fuesen
muchos, tal vez se podrfa recomendar la metodologfa del Rapid Rural Appraisal
(RRA). Esta metodologia se basa en el diagndstico de una situacién
problemaética, a partir del trabajo de un agente externo realizando entrevistas a
informantes calificados pertenecientes a la poblacién objetivo, actividades
grupales y visitas a terreno. Es una metodologfa rdpida y de bajo costo, que
tiene, ademds, la ventaja de significar una mayor participacién de los
involucrados en el propio estudio de la situacién. Esta circunstancia permite que
la propia poblacién objetivo se haga cargo con mucha rapidez del programa
posterior de alivio de la pobreza. Se disminuye asf el tiempo que normaimente
media entre los estudios de identificacién del problema y la instrumentacion de
medidas adecuadas para enfrentarlo. Ademaés, el costo posterior del programa
suele ser menor, al contar con la participacién de la poblacién involucrada. La
limitaciébn més significativa de la metodologfa RRA es que sélo puede ser
empleada en programas de cardcter geografico acotado.

Si no existiese informacién suficiente para realizar mediciones de pobreza rural
o no hubiese tiempo o recursos para generarla, también se puede adoptar otra
estrategia que consiste en focalizar polfticas y medidas selectivas de menor
alcance de alivio 0 combate a la pobreza, en ciertos grupos de poblacién donde
se sabe, por estudios generales 0 experiencia histérica, que existe pobreza rural.

Numerosos estudios realizados en América Latina muestran que la pobreza rural
se concentra en dos grupos sociales claramente definidos: los pequeiios
productores rurales y los asalariados rurales sin tierra. A su vez, dentro de estas
dos categorfas es posible identificar grupos de mayor riesgo: los indigenas, las
mujeres y los jévenes rurales.

Al mismo tiempo, es posible agrupar las polfticas y los programas en cinco
categorfas diferentes: 1) para la mejorfa de las condiciones de produccién
(estructura agraria, tecnologfa, comercializacién, créditos, generacién de empleo,
condiciones de trabajo, etc); 2) para la mejoria de las condiciones de
reproduccién biolégica y social (alimentacién, vivienda, salud, etc. i.e. los
satisfactores de necesidades bésicas); 3) para el mejoramiento del capital
humano (educacién, capacitacién laboral, reconocimiento de las otras culturas,
etc. i.e. aquellas medidas que favorecen un cambio de actitud dirigido a romper
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con la cultura de la pobreza); 4) para el reconocimiento de los derechos y
estatutos jur(dicos (legislacién laboral, derecho a la agremiacién, reconocimiento
y titulacién de tierras y territorios, etc) y, b) para el reconocimiento y la
promocién de la organizacién y la participacion.

El cruce de los seis grupos sociales de alto riesgo con las cinco categorfas de
polfticas y acciones, genera un cuadro de doble entrada con treinta celdas. Para
cada una de ellas se podrfan identificar las polfticas y acciones posibles de ser
llevadas a cabo. En cada pals, cada institucién u organizacién publica o privada,
que tenga entre sus objetivos y metas el alivio de la pobreza rural, podrfa
identificar, en funcién de la informacién de que disponga, de sus recursos y del
mandato y vocacién institucional, las acciones posibles a realizar.

En sintesis, la medicién de la pobreza rural, por cualquiera de las metodologias
propuestas, es una actividad que ademés de mejorar el conocimiento, permite
disefiar més eficazmente los programas de alivio de la pobreza, focalizados en
determinada poblaciéon objetivo. Sin embargo, la posibilidad de efectuar
mediciones precisas de la pobreza es costosa y puede estar més allé de las
posibilidades y mandatos de algunas de las organizaciones presentes. La
imposibilidad de efectuar estas mediciones no debe ser un obstdculo para
emprender acciones. En especial, acciones acotadas a ciertas dreas geogréaficas
y dirigidas a poblaciones de alto riesgo, podrfan llevarse a cabo con mediciones
sencillas que identifiquen a la poblacién objetivo. Acciones de mayor
envergadura, acometidas por instituciones de mayor peso y predicamento,
deberfan contar con estimaciones previas de la poblacién objetivo que permitan
mejorar su eficacia.
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DIAGNOSTICO DE LA POBREZA RURAL
DE ARGENTINA™
Patricia Areco y Gastén Bordelois, SAGyP;
José Catalano, INTA

Diagnésti'(-:bﬁ'de la Pobreza Rural de Argentina

El peso de la pc':bteza rural en relacién con la pobreza urbana y la
distribucién regional y provincial de la pobreza

A mediados dé 4e-década del 80, se generaliza en América Latina la situacién en
la que los porcentajes de pobreza rural siguen siendo més altos que los urbanos,
pero la mayor parte de la poblacién pobre pasa a tener residencia urbana. Los
datos de las décadas del 80 y del 90 sobre pobreza en la Argentina, muestran
esa pauta que en nuestro pafs, dada su temprana urbanizacién, es de antigua
data. '

Los datos del Censo de Paoblacién y Vivienda de 1991 nos muestran que en el
total de las provincias (excluimos en todos nuestros andlisis al distrito Capital
Federal que no modificarfa la linea general del fenémeno) el porcentaje de pobres
rurales medidos con el sistema de necesidades béasicas insatisfechas (NBI) dobla
el porcentaje de pobres urbanos: 34,2%vy 16,7%, mientras que el nimero de los
pobres urbanos triplica el de pobres rurales.

En 1991, en las 4reas rurales se encuentran 338.596 hogares con necesidades
basicas insatisfechas que albergan a algo mas de medio millén de trabajadores
activos de 14 aflos 0 mds y a una poblacién total de un poco més de un millén
y medio de personas.

Como es sabido, los datos censuales con los que contamos sélo dan un enfoque
parcial del fenémene de la pobreza: se trata de pobreza absoluta medida por
referencia a necesidades bésicas insatisfechas (NBI), como por ejemplo, vivienda

24 Este diagndstico de la pobreza rural de la Argentina se apoya en informacién proveniente del

Censo de Poblacién de 1991 y de Talleres realizados con beneficiarios potenciales del PROINDER
"Programa de Alivio a la Pobreza o Iniciativas de Desarrolio Rural”, el cual esté en formulacién para ser
implemontado por la SAGYP a partir de 1996, can financiamiento del Banoq Mundial y el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola. ' '
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y educacién, pero casi no se cuenta con estudios rurales que midan pobreza
absoluta por referencia a una Ifnea de pobreza.

Sobre la base de los mencionados datos de necesidades bésicas insatisfechas,
el peso porcentual de la poblacién rural pobre es superior al de la urbana en la
mayor parte del territorio nacional: en el conjunto de las provincias, en todas las
regiones, en todas las provincias (con excepcién de Tierra del Fuego, en donde
uno de los dos departamentos tiene mayor porcentaje urbano) y casi en un 90%
de los departamentos del pals. En el caso de las regiones, la pauta esté
claramente presente en el nivel departamental: desde el caso del NEA (Nordeste
argentino) donde cubre el 100% de los departamentos, baja hasta el 79% en la
regibn pampeana, mientras que en las otras tres regiones (NOA- Noroeste
argentino- Patagonia y Cuyo) supera el 85% de los casos (Cuadro 1).

Cuadro 1. Comparacién entre NBI rural (%) y NB! urbano (%).
Anélisis a nivel total de provincias

Poblacién total(1) 29.379.909
Poblacién urbana (%) 85,78
Poblacién rural (%) 14,22
NBI urbano (%) 16,7
NBI rural (%) 34,2
N° Deptos. con NBI rural(9%) > NBI urbano(%) ) ' 445
N° Deptos. con NBI rural(%) < = NBI urbano(%) 56
% Deptos. con NBI rural(%) > NBI urbano(%) 88,82
% Deptos. con NBI rural(%) < = NBI urbano(%) 11,18
N° hogares NBI rural 338.596
(equivale a 1.500.000 personas)

Ne trabajadores activos > 14 afios + 500.000

(1) No incluye Capital Federal

Vale la pena sefialar que de los 56 departamentos que aparecen con porcentajes
de NBI urbano mas alto, hay 13 que no tienen poblacién rural y 36 de esos
departamentos estan en la Provincia de Buenos Aires. Incluso, en una regién
altamente afectada por situaciones de NBI en que aparece un departamento con
NBI urbano més alto, se trata de un caso en el cual el NBI rural esté por encima
del 55%.

El porcentaje de NBI rural alcanza niveles tan altos como el 93,4% en Ramén
Lista (prov. de Formosa) y 114 de los 501 departamentos tienen més del 50%
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de su poblacién rural en condiciones de necesidades bésicas insatisfechas.
Vamos viendo que existe una concentracién geogréfica, con zonas de alta
pobreza que hace que el fenémeno no sea intersticial.

Existen también casos de provincias en las cuales el NBI rural supera al urbano
en numeros absolutos: Misiones y Stgo. del Estero se encuentran en esa
situacién y Chaco esta de un lado o del otro del borde segun los métodos de
célculo empleados. Otras siete provincias tienen poblaciones rurales pobres que
representan mas de un tercio de los pobres provinciales.

Las unidades departamentales, en un 45,3% de los casos, también muestran ese
predominio de pobres rurales en nimeros absolutos. Si se deja de lado la
provincia de Buenos Aires, los departamentos con mas pobres rurales que
urbanos en nimeros absolutos llegan al 57,5%. Este peso de lo rural en la
situacién de la pobreza no nos da, sin embargo, una asociacién alta entre
ruralidad y porcentaje de NBI en el nivel departamental. En efecto, existen zonas
rurales con distinto grado de pobreza y prosperidad y por eso el andlisis de
unidades de distinto tamafio y localizacién tiene un sentido importante. De
cualquier modo, tengamos presente, desde ya, que zonas rurales mas présperas,
con porcentajes mas bajos de poblacién con NB! pueden tener un peso
importante en cuanto a la distribucién de los pobres en el pafs.

Otro punto a tener presente es el de la definicién de las zonas rurales en funcién
de la cantidad de poblacién asentada en el 4rea. En la casi totalidad de los datos
utilizados se usa la definicién ya tradicional de poblacién en asentamientos de
2.000 habitantes 0 menos. Hemos podido disponer de tabulaciones en las que
se pueden distinguir tres estratos de asentamiento: de O a 500 habitantes, de
500 a 1.000y de 1.000 a 2.000, si bien sélo se cuenta esta informacién para
las provincias de Chaco y Tucumén, ambas con niveles altos de pobreza. En
ambas provincias nos encontramos con que los pobres se distribuyen casi por
tercios entre los tres niveles, con un leve predominio del nivel més ailto. Es claro
que estos estratos tienen significacién en cuanto al tipo de pobres y su insercién
en la actividad agropecuaria. Si hay diferencias, éstas tienen que ver con la
diferencia entre provincias, mas que con una diferencia entre estratos de
asentamiento en cada provincia. '

Podemos retomar nuestro panorama general de pobreza rural en el pafs a partir
de los datos de 1991 sobre poblacién en situacién NBI.

Es clara la importancia que tienen en el pafs, las regiones del noroeste (NOA) y
nordeste (NEA) en el conjunto de las situaciones de pobreza, ya que la primera
concentra casi un tercio de los pobres rurales y la segunda, casi el 29%. En el
otro extremo, la regi6n patagéonica y Cuyo dan cuenta de un 5% y un 10%
respectivamente del total. Entre estos dos puntos merece subrayarse la
situacién de la regién pampeana, en donde casi un 24% de la poblaci6n ests en
situacién de pobreza.

43



Seminario/Taller Estrategias, Frogramas y Actividedes

Es claro que esta distribucién geografica no corresponde estrictamente a la
seriedad regional del problema. Si observamos los porcentajes de pobres en
situacién de NBI que se dan en cada una de las regiones, se modifican las
magnitudes y el orden en que se sitian las regiones. EL NOA y el NEA
conservan su posicion de primacfa: en el NOA més del 51% de los hogares
rurales se encuentra en esa situacién y en el NEA el porcentaje supera el 48%.
Donde se observan cambios es en el ordenamiento de las otras tres regiones y
se hace notar especialmente el retroceso de la pampeana. Mientras la Patagonia
supera el 32% y Cuyo casi alcanza el 30%, la pampeana queda situada en el
valor méas bajo, sélo algo superior al 18%. Los casos de la region pampeana, por
un lado, y de la Patagonia y Cuyo, por otro, plantean significativos problemas de
decisi6n acerca de polfticas. Asf, Patagonia y Cuyo que cubren una parte
pequeila de la poblacién pobre tienen una incidencia relativamente alta de
pobreza, mientras que la regién pampeana que da cuenta de cerca de un cuarto
de los pobres del pafs muestra una incidencia de marcada menor magnitud.

Cuadro 2. Distribucién de los pobres rurales segin regiones

Concentracién de Pobres Rurales Poblacién Rural en
Situacién de NBI
NOA 32% del total 50,8%
NEA 20% del total 53,6%
PATAGONIA 5% del total 29,7%
cuyo 10% del total 33,3%
PAMPEANA 24% del total 22,2%

A partir de esas dos dimensiones, es decir, de la distribucién o peso poblacional
(cantidad de pobres parciales, respecto al total de pobres del pafs) y el
porcentaje de afectados o incidencia (esto es proporcién de pobres sobre el total
de la poblacién rural provincial), se puede contar con una primera tipologfa para
caracterizar regiones y luego aplicarla a provincias, lo que nos mostraré
diferencias entre provincias que corresponden a las mismas regiones.

Si comenzamos con las regiones vemos que NOA y NEA tienen alto peso
poblacional y alta incidencia, la regi6bn pampeana tiene alto peso poblacional y
baja incidencia, mientras que Cuyo y Patagonia tiene un valor bajo en ambas
dimensiones. La combinacién alta incidencia y el bajo peso poblacional no se da.

Al pasar a caracterizar provincias veremos cémo se modifica la distribucién,
observdndose dos fen6menos que sefialan heterogeneidad dentro de las
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regiones, en tanto hay provincias situadas en regiones con una caracterizacién
dada que pasan a tipos que no corresponden a esa caracterizacion y, al mismo
tiempo, se hace presente el tipo que no estaba en el nivel regién.

1. Provincias con aito peso poblacional y alta incidencia: Corrientes,
Chaco, Formosa, Misiones, Salta, Santiago y Tucuman.

2. Provincias con reducido peso poblacional y alta incidencia: Catamarca,
Jujuy, La Rioja y Neuquén.

3. Provincias con alto peso poblacional y baja incidencia: Buenos Aires,
Cérdoba, Mendoza y Santa Fe.

4, Provincias con bajo peso poblacional y baja incidencia: Chubut, Entre

Rfos, La Pampa, Rfo Negro, San Juan, San Luis, Santa Cruz y Tierra del
Fuego.

El tipo 1 da cuenta del 54,0% de la poblacién en situacién NBI; el tipo 2 incluye
el 8,8%; el tipo 3 reine el 24,9% y el 4, un 12,2%. Vemos aqui las dos
situaciones que, como ya planteamos, requieren de una decisién politica en la
que esté involucrado el criterio del peso que para caracterizar la importancia de
una situacién se le otorga a los volimenes de poblacién involucrada vy a la
generalizacion del fenémeno en esa poblacién. Los tipos 2 y 3 muestran
claramente esa situacion. Sefalemos que la distribucién en tipos que se obtiene
trabajando con jefes de hogares es la misma que se presenta aquf a partir de los
datos de poblacion.

Ocupacién, condicién de actividad y pobreza rural

Podemos pasar ahora a examinar la composieién ocupacionel y de condicién de
actividad en distintos niveles jurisdiccionales del sector rural. Contamos para ello
con los datos inéditos del Censo de Poblacién y Vivienda de 1991.

Si observamos el perfil de la poblacién mayor de 14 afios en condiciones de NBI
a nivel del conjunto de las provincias, o sea a nivel nacional, (Cuadro 3), surge
de inmediato un dato llamativo y es que el modo de la distribucién se encuentra
en la categoria inactivos, que en su conjunto da cuenta del 39,6% de la
poblacién rural con NBI, es decir, del 40%. Incluso, si desagregamos la
categorfa inactivos (0 no econémicamente activos) en sus componentes de
jubilados, estudiantes y otra situacién, esta Gitima subcategoria retiene el primer
puesto con mas del 29% de los sujetos. Del conjunto de categorfas con que
contamos tomaremos las mas numerosas y diferenciaremos entre quienes se
encuentran en una situacién de relacién salarial con una empresa privada y
aquellos que forman parte de unidades familiares, o sea, los trabajadores por
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cuenta propia junto con los familiares sin remuneracion. Estas son, ademés, las
categorfas en las cuales se encuentra la casi totalidad de aquellos ocupados,
cuya principal ocupacién es agraria. La suma de los trabajadores en unidades
familiares ocupa el segundo lugar con un 28% de casos y los asalariados
privados representan el 22%. Ninguna de las otras categorias presentes en la
tabla alcanza al 5% de los casos.

Estas frecuencias tienen mucha importancia en tanto tratamos de ver si los NBI
estdn en un sistema salarial ligado a la empresa privada o en un sistema familiar
minifundista o desplazados como inactivos.

Cuadro 3. Perfil de la poblacién rural de 14 afios y més en hogares
rurales NBI(%), seg(n categoria ocupacional y condicién de actividad

Regién Asaleriados Cta. prop. Patrén Inactives Ignorados TOTAL
y trabajo y desscy-
fomilier pedes
Cuyo 35,31 2048 1,19 426§ 0,38 1000
NEA 26,67 38.24 1,86 33,12 122 100,0
NOA 26,32 23,24 073 43,70 1.02 100,0
Pempasna 32,70 20,06 1,98 4372 0,68 100,0
Patagonis 33,89 22,07 1,87 41,35 0,83 1000
TOTAL 28,57 27,98 148 42,07 0,82 1000
Fusnte: DPYDA - %AGvP

Si observamos la situacion a nivel regional vemos una clara diferencia con
respecto al Cuadro 2. Los inactivos ocupan el primer lugar en todas las
jurisdicciones, salvo en el NEA. Aquf la mayor frecuencia corresponde a las
unidades familiares, seguidas por los inactivos y, finalmente, por los asalariados:
las unidades familiares practicamente duplican el porcentaje de asalariados
privados. En el caso de las regiones donde priman los inactivos, el segundo
puesto es el que marca las diferencias: en NOA la poblacion en unidades
familiares ocupa el segundo puesto, con una leve superioridad sobre los
asalariados privados, mientras que en las regiones Pampeana, Patagénica y Cuyo
esa posicién la ocupan los asalariados privados.

Nos quedan, entonces, a nivel regional tres pautas: la acentuadamente familiar
del NEA, la moderadamente familiar del NOA y la de las otras regiones, en
general, menos afectadas por la presencia de NBI en las cuales son los
asalariados privados los que predominan sobre los familiares.
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Si tomamos estas tres grandes categorfas para caracterizar a las provincias
(Cuadro 3), nos encontramos con la existencia de las seis combinaciones
posibles, pero con muy distintas frecuencias.

Los casos en los cuales los inactivos conservan el primer lugar, seguidos de los
insertos en unidades familiares y, finalmente, por los asalariados privados son los
maés frecuentes e incluyen 11: Catamarca, C6rdoba, Corrientes, Chubut, Entre
Rios, La Pampa, La Rioja, Neuquén, Salta, San Luis y Santiago del Estero.

Con primacia de inactivos, asalariados privados, en segundo lugar, e insertos en
unidades familiares en el tercero, son 7: Buenos Aires, Jujuy. Mendoza, Rio
Negro, San Juan, Santa Fe y Tucuman.

Tal como lo seflalamos cuando presentamos los datos regionales del NEA, esta
regién se destaca por el peso de los insertos en unidades familiares y es allf
donde encontramos provincias en las cuales ocupa el primer lugar ese tipo de
trabajadores. A su vez, las dos situaciones difieren segin quién ocupa el
segundo lugar, si los asalariados o los inactivos. En el primer caso, hay una
provincia, el Chaco, y en el segundo hay dos: Misiones y Formosa.

Restan entonces dos situaciones en las cuales los asalariados privados ocupan
el primer lugar, difiriendo segun los sigan en el segundo lugar los inactivos o los
familiares: el primer caso se da en Santa Cruz y el segundo, en Tierra del Fuego.

Esta tipologfa en el nivel provincial nos muestra nuevamente la primacia de los
inactivos, si bien aqul aparecen casos fuera del NEA en que esa primacfa no se
da, se trata de casos de poco peso cuantitativo. Al mismo tiempo, nos hace ver
una diversidad de situaciones en cuanto a la primacfa relativa de los asalariados
privados o de las insertos en unidades familiares, incluidos los casos que se
apartan de la pauta que caracteriza a las regiones de las que forman parte. Las
provincias en las cuales los familiares son mas que los asalariados privados
superan claramente en nimero a aquéllas en que prevalecen los asalariados
privados.

Vale la pena sefialar que entre las restantes categorfas de ocupacién hay sélo
una en la que se dan frecuencias de NBI superiores al 10%: la categorfa de
empleado publico, que en Catamarca, La Rioja y Santa Cruz alcanza altos
valores. Como se observa en los estudios de caso y en la experiencia del PSA,
la presencia del empleo publico entre productores agropecuarios pobres es un
fenémeno de cierta significacién. No obstante, recordemos que en este anélisis
estamos tomando en cuenta las categorias mas numerosas e incluyendo aquellas
en que se agrupa la casi totalidad de los sujetos cuya ocupacién principal es
agraria. Sin embargo, si toméramos en cuenta conjuntamente el porcentaje de
asalariados privados y empleados publicos, dos provincias, Catamarcay La Rioja,
cambiarfan su pauta, pasando a tener mas asalariados que sujetos insertos en
situaciones familiares. Este cambio ocurrirfa también a nivel regional en el caso
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del NOA, aunque la diferencia porcentual entre ambas categorfas serfa minima.
En el nivel nacional, no se producirfan cambios en el ordenamiento de las
categorfas.

Sin duda, la primacfa de la categorfa de inactivos representa un problema tanto
para la comprensién de la situacion social como para la programacién de
actividades de alivio de la pobreza. En informes basados en datos de 1980, a
partir de una tabulacién especial, también aparecfa este problema del peso de los
inactivos, referido no ya a poblacién sino a jefes de hogares.

Fuentes de ingresos predominantes y problemética de los pobres rurales

A partir de informacién recientemente entregada en talleres de diagnéstico
participativo con pobres rurales, se ha podido determinar orientativamente de
acuerdo con el modelo de estratificacion propuesto la distribucién, segin
estratos, de los hogares de la poblacién pobre que participé en esos talleres de
diagnéstico, asf como también la distribucién de las fuentes de ingreso
predominantes.

Cuadro 4. Ingresos mensuales per cépita de los hogares
de los participantes en los talleres, segi(n estratos
y predominio de fuentes de ingreso

Estratos Total (%) Fuento do Ingreso Predominanto
Extraprodial Prediel Jub/pens/
Subs.

Moenos do $ 49 98 5,3 37 (38,6%) 42 438%) 17 (17,7%
Entre $ 5089 38 24,1 17 (43,8%) 19 (48,7%) 30.1%
Entre $ 100-149 13 80 5 (38,4%) 7 (53,8%) 1(7.7%)
Mis de $ 150 14 88 9 (84,2%) 5 (35,7%) -

TOTAL 162 100,0 68 (42,0%) 73 (45,0%) 21 (13,0%)

Fuente: Encuestas a participantes de beneficianos en los talleres de diagndstico
participativo.

El Cuadro 4 permite observar que el mayor porcentaje de hogares pobres, segun
monto de ingreso mensual per cépita, de acuerdo con la metodologfa empleada,
se concentra en el primer estrato (casi el 60% del total); incluso, dentro de éste,
se ha identificado la franja de pobres de subsistencia, aquellos cuyo monto de
ingreso mensual per cépita es de $ 25 y menos y representa el 35% del total de
hogares del estrato.
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Con respecto a los gastos de estos hogares, se ha comprobado que,
I6gicamente, cuanto menos ganan menos consumen y su dieta alimentaria se va
deteriorando, desaparece la carne, y se compran menos cantidades de los otros
productos que la conforman, casi todo se gasta en alimentos, desaparecen las
compras de ropas, de remedios, etcétera.

Muchos de estos hogares complementan la alimentaci6én que compran con
producciones de autoconsumo. No obstante, estas producciones son muy
simples y escasas entre aquellos hogares donde no existe una tradici6n
campesina clésica, éste ultimo serfa el caso de poblaciones rurales de Misiones
y de Formosa o donde la adversidad climética o los malos suelos no permiten
buenos cultivos o crianzas, como en el caso de la Puna o de la meseta
Patagénica. En estas situaciones, la existencia de comedores escolares
contribuye a complementar la dieta alimentaria. En el caso de los aborigenes,
que no tienen tradicién de cultivos, y de los asalariados sin tierra, este recurso
es el unico al que pueden apelar.

En lo que respecta a las fuentes de ingreso, puede apreciarse que, generalmente,
entre estos sujetos sociales no existen productores puros ni asalariados puros,
ya que la combinacién entre ingresos prediales-ingresos extraprediales es
habitual. No obstante, en algunas regiones pudo observarse que aquellos
hogares que dependen sélo del ingreso predial tienen menos oportunidades de
trasponer el umbral del primer estrato.

Con respecto a los integrantes del segundo estrato -entre $ 50y $ 99 per cépita
por mes- que representan el 24,1 % del total analizado, podemos decir que estan
en situacién de acceder a otros elementos, ademas de la comida y la vestimenta;
es decir, pueden tener, al menos, cierta capacidad para embarcarse en proyectos
de crédito con tasas de interés adecuadas.

Finalmente, son por todos conocidos los problemas que detenta la poblacién rural
pobre. Sin embargo, resulta de interés mencionar c6mo se distribuyen los
problemas o las necesidades que reconocen tener los productores pobres, los
aborigenes, las mujeres y los j6venes que han participado en los talleres de
diagnéstico participativo, lo que esté seflalado en el Cuadro 5.
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Cuadro b. Principales problemas sefialado por los productores
pobres, los aborigenes, las mujeres y los j6venes,
durante los talleres de diagnéstico participativo

ITEM RANKING

Problemas de produccién 49
Problemas de salud 30
Problemas de comercializacién 23
Problemas de comunicacién (caminos, 18
transportes)

Problemas de organizacién 15
Problemas de educacién 13
Aspectos impositivos y previsionales 12
Problemas de empleo 12

Problemas de financiacién
- Falta de apoyo econémico (créditos y subsidios) 1

Problemas con las artesanias

Problemas de vivienda

Poblacién rural: emigracién

Problemas con los recursos naturales

Problemas de promocién, extensién

Problemas culturales

N D O IN | jJo o

Problemas de industrializacién
- Falta de agroindustrias
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Programas de la SAGyP Orientados a Combatir la Pobreza
Rural

Estos Programas pueden dividirse en:

1. Programas orientados a un dmbito mas amplio que incluyen a
poblacién rural pobre.
1.1 Programa Prohuerta. INTA.

2. Programas orientados a pequefios productores exclusivamente.
2.1 Unidad de Coordinacién de Planes y Proyectos
minifundistas. INTA.
2.2 Programa de Crédito y Apoyo Técnico para pequerios
productores del Noreste Argentino.

2.3 Programa de Asistencia Subsidiada para productores
ganaderos ovinos minifundistas.

2.4 Programa Social Agropecuario.

3. Programas orientados a poblacién rural pobre incluyendo pequeiios

productores.

3.1 Programa Mujer Campesina.

3.2 Programa de Alivio de Pobreza e Iniciativas Rurales.
PROINDER.

Todos estos Programas estan en ejecucién salvo el PROINDER, el cual
estd en la etapa de formulacion.

A continuacién se resumen objetivos, alcances y resultados de los distintos
Programas.

1.1. Programa Prohuerta

El Programa Prohuerta se distingue de otros. programas de la SAGyP con
contenido productivo y orientados a sectores pobres, ya que sus beneficiarios
no son sélo del dmbito rural.

Asf mismo, incluye sectores en situacién de pobreza del dmbito rural, como
"productores minifundistas, asalariados rurales y comunidades aborfgenes”,
también dirige su apoyo a sectores urbanos de "desempleados, subocupados,
grupos familiares pauperizados y poblacién vulnerable en términos de seguridad
alimentaria”. Iguaimente, se distingue por la variedad de unidades de produccién
a las que se dirige, puesto que atiende la autoproduccién de alimentos en
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pequefia escala en huertas y granjas de tipo familiar, comunitario, grupal,
institucional y escolar. En la campafia primavera-verano 1994/95 predominan
claramente las huertas familiares con mas de un 63% de casos, seguidas por las
escolares con algo mas del 32% vy, finalmente, las comunitarias que cubren el
4,5% de los casos de un total de poblacién beneficiaria de alrededor de 680.000
personas.

El Prohuerta pretende contrapesar, sobre todo, la tendencia al menor consumo
de hortalizas y frutas frescas. Al iniciar su accién en 1990 considera que para
favorecer el acceso a los alimentos de los pobres rurales y urbanos, es necesario
dar prioridad a las ciudades, por la magnitud del problema a nivel nacional, y
desde el punto de vista regional, dar prioridad al norte del pafs. En la campafia
primavera-verano 1994/95, las huertas familiares rurales ocupan el lugar
intermedio con un 37% entre las situadas en zonas urbanas y suburbanas con
menos de 50.000 habitantes que cubren el 41% y las de ciudades de méas de
50.000 habitantes que cubren el 22%. En la distribucién regional, el NOA y el
NEA dan cuenta del 51% de la poblacién beneficiaria.

El programa que comienza como un refuerzo de proyecto del INTA en sus
Centros Regionales se va ampliando bajo la forma de apoyo institucional integral
a otras entidades y organizaciones, constituyendo una red con entidades
gubernamentales y no gubernamentales.

El Programa incluye seis componentes:

- Promocién y difusién.

- Capacitacién: el INTA capacita a agentes multiplicadores o promotores,
que son quienes, posteriormente, deberdn difundir en la comunidad los
contenidos adquiridos.

- Asistencia técnica: trata de asegurar la continuidad de los programas y
el aprovechamiento de los recursos disponibles, a través de una accién
sobre los promotores comunitarios.

- El programa se propone generar, adecuar y aplicar tecnologfas
alternativas, requiere de una actividad de investigacion participativa y
experimentacion adaptativa, tomando en cuenta pautas y recursos
locales. ’

- Privilegia las articulaciones institucionales tanto con otros programas
sociales de nivel nacional, como con instituciones provinciales,
municipalidades y organizaciones locales, ONGs e institutos de
enseflanza e investigacion. Finalmente, la polftica de provisién de
insumos se centra en la distribucién de conjuntos de semillas e incluye,
también, plantines en especial para emprendimientos institucionales.
Sin embargo, el Prohuerta no transfiere herramientas e implementos
sino que trata de capacitar en autoconstruccién de los mismos a través
de la formacién de redes.
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Se esté tratando de ampliar el cubrimiento productivo a través de la distribucién
de plantines de frutales, arométicas y medicinales y de poner en marcha un
componente de granja que incluya avicultura y cunicultura, ligado a la creacion
de centros de multiplicacién en distintos puntos del pafs.

En la presentacién de sus logros el Prohuerta enfatiza su crecimiento cuantitativo
desde alrededor de 4.500 huertas en 1990 a cerca de 91.500 en la actualidad,
con una cobertura de casi 700.000 personas en 2.330 localidades. Un factor
al que atribuyen importancia en su expansion es al aporte del Plan Social y al de
aportes del PROSOL en 1992. Prohuerta participa en el PSA.

2.1. Unidsd de Coordinacién de Planes y Proyectos Minifundistas del Instituto
Nacional de Tecnologla Agropecuaria - INTA*®

Con el objetivo de mejorar las condiciones de vida de los pequefios productores
minifundistas y de su familia, el INTA ha estado desarrollando un conjunto de
acciones dirigidas a fortalecer la base productiva y lograr un desarrollo
autosostenido. Estas actividades de apoyo a los pequefios productores, se
ejecutan a través de la figura de Proyectos.

Los componentes bésicos que sustentan estas actividades son: mensaje
tecnoldgico, organizacién y capacitacién.

La Tecnologla:

Es el medio para mejorar la productividad de los recursos a disposicién de los
pequefios productores. Se tratade tecnologfas de sencilla implementacién y bajo
costo, tendientes a mejorar los ingresos, la seguridad alimentaria y la produccién
para los mercados.

El componente mensaje tecnoldgico se sustenta sobre tres ifneas fundamentales:
autoconsumo, cultivos comerciales y diversificacion. En relacién a!
autoconsumo, la totalidad de los proyectos han desarroliado trabajos que
garantizan la seguridad alimentaria tanto en el rubro hortalizas como en aquellos
cultivos que representan el sustento basico de la familia rural (mafz, mandioca,
batata, etc.).

La Organizaci6n:

Los proyectos se formulan con la participacién conjunta de los futuros
beneficiarios, con'las organizaciones de base que los agrupan y las instituciones
gubernamentales, tanto en el diagndstico como en la planificacién, ejecucién y
evaluacién de los mismos.

2 Elaborado por la Unidad de Minifundio del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria y
expuesto en este Seminario por su Coordinador el Ing. Agr. José Catalano.
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La importancia de este componente es que las organizaciones de productores
garanticen la continuidad de los logros alcanzados durante la ejecucién del
proyecto.

La promocién de formas asociativas refuerza la capacidad negociadora, evitando,
con ello, la concurrencia atomizada al mercado en la adquisicién de insumos y
la colocacién de productos.

La Capacitacién:

A través de este componente se logra que los pequefios productores,
conjuntamente con los técnicos, se incorporen a un proceso de capacitacion
permanente que les permita la adopcién de nuevas tecnologfas para la resolucién
de la problematica productiva.

Los resultados y los logros obtenidos hasta el presente muestran, con real
evidencia, que esta linea de trabajo desarrollada por el INTA ha alcanzado un
fuerte impacto, no sé6lo en las condiciones de vida de los pequefios productores
sino también en las economfas de la regién. .

En la actualidad, se estan desarrollando 43 proyectos distribuidos en 18
provincias argentinas. Las acciones de asistencia técnica, capacitaciéon y apoyo
a las organizaciones emprendidas hasta el momento dan una cobertura a més de
20 mil familias campesinas.

En cuanto a la distribucién de los proyectos, corresponde sefialar que el 35%
corresponde a la region NOA, éarea de alta densidad de minifundio, el 24,3% a
la regién NEA, donde también hay.una fuerte presencia de los pequefios
productores; el 21,6% a la regién Cuyao y el resto corresponde a la regién Centro
y Patagonia.

Nombre de los Proyectos

L] Programa de Apoyo a Pequefios Productores Minifundistas del Norte
Argentino (Formosa).

o Programa de Apoyo a Pequefios Productores Minifundistas del Norte
Argentino (Salta).

L] Reactivacién Algodonera; una Alternativa Socioeconémica para
Pequeios Praductores Minifundistas (Santiago del Estero).

o Sistemas Cooperativos Agropecuarios de la Provincia de San Juan (San
Juan).
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Generacion y Transferencia de Tecnologfa para Sistemas de Produccién
de Pequeilos Productores Minifundistas (Corrientes).

Reactivacién Socioeconémica de Productores Minifundistas (Tucumaén).
Reactivacién de Pequefios Productores algodoneras (Chaco).

Organizacién de un Sistema de Reproduccién Caprina de Angora para
Pequefios Productores Minifundistas (Neuquen/Rio Negro).

Sistemas Agroforestales para Productores Minifundistas (Misiones).

Programa de Apoyo a los Pequefos Productores Minifundistas de
Cushamen y Languifieo (Chubut).

Reconversién Varietal en Vid para el Departamento de Tinogasta
{Catamarca).

Apoyo a Pequeitos Productores Minifundistas Frutihorticolas del Valle
(Santa Cruz).

Organizacién de Minifundistas de Lavalle en la Produccion y
Comercializacién Horticola (Mendoza).

Desarrollo Integral de Pequefios Productores Cabriteros de Garza
(Santiago del Estero).

Apoyo a la Organizacién y Capacitacion de Pequefios Productores
Minifundistas Caprineros de los Llanos (La Rioja).

Cooperacién Técnica y Organizacién de Campesinos del Departamento
Figueroa {Santiago del Estero).

Proyectd Integral de Reactivacién Socioeconémica del Pequefio
Productor Minifundista Nogalero (Catamarca).

integracién Agroindustrial Artesanal de Pequefios Productores
Minifundistas Alvearenses (Mendoza).

Proyecto de Activacién de Pequefios Productores Minifundistas de la
Cufia Boscosa (Santa Fe).

Reactivacién Algodonera del Sur-Oeste de la Provincia de Corrientes
(Corrientes).
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Desarrollo Frutihorticola en el Area Tabacalera del Centro Sur de
Misiones {Misiones).

Mejoramiento Socioeconémico del Pequefio Productor Minifundista
Nogalero del Oeste Riojano (La Rioja).

Proyecto de Desarrollo Rural Integral para Reservas Indigenas del Sur
del Neuquén (Neuquén).

Organizacién y Desarrollo Productivo de las Familias de Quimill
(Santiago del Estero).

Organizacién de la Produccién de Plantas Aromaticas y Medicinales en
Pequefios Productores Minifundistas (Mendoza).

Red de Centros de Elaboracién y Comercializacién de Productos
Alimenticios Artesanales (Mendoza).

Red de Centros de Elaboracién y Comercializaciéon de Productos
Alimenticios Artesanales (San Juan).

Desarrollo Integral de Productores Minifundistas del Municipio de San
Vicente (Misiones).

Proyecto Caprino de Catamarca (Catamarca).

Proyecto de Apoyo a Productores Caprineros Minifundistas del
Departamento de Puelén (La Pampa).

Programa de Apoyo a Pequefios Productores Minifundistas del Norte
Argentino: el Nordeste Formosefio (Formosa). :

Desarrollo de la Apicultura Regional PROMIEL (Catamarca).
Desarrollo de la Apicuitura Regional PROMIEL (La Rioja).

Proyecto para el Desarrollo de Pequefios Productores del Noroeste de
Cérdoba PEPROCOR (Cdérdoba).

Desarrollo de Pequefios Productores Minifundistas para los Municipios
de San Antonio y Bernardo de Irigoyen (Misiones).

Capacitacién y Organizacién para el Desarrollo de los Pequefios

Productores de los Departamentos de Ayacucho y Gral. Belgrano (San
Luis).

56




para o Combate de ls Pobreza Rural en los Palsss del Cono Sur y las Instituciones dal PROCODER

Mejoramiento del Sistema Olivo-Pequefios Productores PROLERICA
(Catamarca).

Mejoramiento del Sistema Olivo-Pequefios Praductores PROLERICA (La
Rioja).

Promocién de la Organizacién y del Mejoramiento Productivo de Familias
Cabriteras de Choya y Guasayan (Santiago del Estero).

Desarrollo Rural Autosostenido para los Pequefios Productores del Valle
Bonaerense del Rio Colorado (Buenos Aires).

. Proyecto Regional Apicola Cuyo EEA Mendoza.

Proyecto Regional Apicola Cuyo EEA San Juan.

Educacién Bésica y Desarrollo Rural de los Pequeiios Productores de la
Puna de Salta y Jujuy.

Proyecto Caprino Traslatierra - Villa Dolores - EEA. Manfredi.
Proyecto Apoyo al Desarrolio de los Pequefios Productores Minifundistas
de la Quebrada de Humahuaca - AER Tilcara (Falta ratificacién Consejo

Directivo).

Proyecto Desarrollo en los Caprinos Minifundistas de Malargue -
Provincia de Mendoza.

Proyecto Activacién del Pequefio Productor Viticola de la Provincia de
La Rioja - PROVILAR.

Cuadro 6. Poblacién Asistida y Organizaciones formadas
en Proyectos de Pequefios Productores Minifundistas

Regién Poblacién-del Poblacién Grupos Organizaciones
Area asistida organizados de 2° grado
NEA 14.341 4.829 116 5
NOA 16.157 11.020 93 10
Centro, Cuyo y 15.191 4.619 YAl 4
Patagonia
TOTAL 45.689 20.468 280 19
~ Fuente: Unidad de Minifundio - Abnil 1996
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Cuadro 7. Sintesis de los resultados por &rea

Ao Comercislizacién conjunts Proceses de trans- Fi . de Capacidad do geetiin
fermacién Porm. lograde calided do vide
NEA . Compra de Insumos . Planta svicole . FIDA . Escusles . Creecién de escue-
. Venta do sigedin . Empaque de frutas vy .80 . Electrificaciin lss y contres do
hortalizes . P8A Rurel salud
. Fébrice de slmidén de . SAPP . Viviende . Gost. do Elscwifica
rmandioca . nos « Tolleres mech cién Rursl
. Fibrica de escobes . PROSOL nices . Rogulerizacién do
. Elaborscién de carbén .6TZ . Fib. de ledrilies Tierres
. ONGs . Mesjora en hébi- . integracién en ve-
te de sliments ries Consjes Ase-
ciln sores
. Imegracién en ve-
rias erganizacienss
Gestién do miquinas
pars arreglo do ca-
minos
. Adm. do Fendes Re-
tatories
. Uso osmin de he-
framisntes
NOA . Vents de sigedin . Passs do 1ve . Ghne. provinciel « Subsidies para . Gestifn ante gebier-
. Compra de insumos . Cémara frigarifica . PROSOL carenciedes nos provincisies
. Uso de traneporte. . Fabricacién de fardes .0 . Use de salenss . Gestbn do Crédites
. Compra do maguines o alfalle .PSA comunitaries ante ol BID
. Compra y procesy . Conservacin do ol « Use do botii- . Comisienes Voci-
miento de nueces mentos nos comuni- nales y Delegades
taries . Gost. pars arregles
. Majora do aute- @0 represss y ca-
consume minos
CENTRO, - Dulces on fories y s . Elsberacidn de duloss . P8A « Veleracién acti . Locsles prepiss
cuvo v permercados . Procesamisnte y des . Crédites & videdes sute- . Programa Agrisol
PATAGO. | . Mutuales peledo do passe do uve Bancos Provin ioneri . Comarcio Internacie
NA . Bancos de insumes y seleccién y packing cisles nel y Expertacién
. Venta & nivel naciensl . Envasade de colecc. . Subsidie Be- « Prodis Municipel
© internacionsi de semi herticoles biorne do italis . Tiewlarizacién do tie
Hes . Artesanias textiles . PROSOL s
. Vents de corezas, pole « Hitado do mehei . Municipalidedes . Trimites ante Direc-
do mohair y cobolles . Chacinados . cidn do Booques
. Proveduris . Encurtidos
. Queso de cabrs
Fusate: n propia en Dass e informacion preporcionada por 1a Unided de Coordinacion de Minifundic de TNTA.

2.2 Programa de Crédito y Apoyo Técnico pera Pequefios Productores del
Noreste Argentino

El Gobierno argentino, a través de la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y
Pesca (SAGyP), coordina el "Programa de Crédito y Apoyo Técnico para
Pequefios Productores del NEA" que se encuentra en ejecucién desde diciembre
de 1991 en las provincias de Corrientes, Formosa y Misiones.
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Dicho Programa tiene financiamiento del BID, del FIDA y de los gobiernos
provinciales y nacional; el costo total es de 23 millones de délares, de los cuales
el BID participa con 5 millones, el FIDA con 10 millones y 8 millones son
contraparte local.

El Programa se orienta a los pequefios productores agropecuarios de las tres
provincias y su objetivo general es elevar el ingreso de los minifundistas a través
de su integraci6n competitiva, equitativa y sostenible en los mercados de
productos, de insumos y de financiamiento.

Para ello entrega los siguientes servicios: crédito para inversién y evolucién,
promocién de la organizacién autogestionaria, capacitaci6n en aspectos
tecnol6gicos, organizativos y econémicos, identificacion de actividades
productivas alternativas, articulacién y transferencia de tecnologfa, regularizacién
de la tenencia de la tierra, apoyo al mercadeo de la produccién primaria y a la
agroindustria y apoyo a la participacién de la mujer rural.

En sus tres afios y medio de ejecucién el Programa ha incorporado casi 6.000
productores de la regién, que han recibido crédito para su actividad y asistencia
técnica. Al 30 de abril/95 se habfan desembolsado US$ 9 millones en créditos
de operacién e inversién.

Con el crédito se han financiado inversiones en animales de trabajo, carros,
herramientas y maquinarias, construccién de invernaderos, implementos de riego,
implantacion de pasturas, de cftricos, de banano, compra de ganado,
alambrados, plantas procesadoras de harina de mandioca, molinos de mafz y
trigo, colmenas, piscicultura, galpones de empaque, gastos de comercializacion,
etc.

Més del 40% del crédito entregado ha sido destinado a financiar actividades
innovadoras, alternativas a la monocultura tradicional de la regién (algodén y
tabaco). Ese proceso de diversificacién es uno de los aspectos més destacables
del Programa en términos de impacto; se destaca el importante desarrollo de los
cultivos hortfcolas bajo cubierta, la introduccién de cultivos permanentes
novedosos en la regién (por ej. manzana), la incorporacién de riego por goteo y
fertirrigacion, etc. Asimismo, se registra un proceso importante de incorporacién
de alta tecnologfa, por ejemplo en algodén.

Se considera que la estrategia de integrar a los productores minifundistas en el
mercado del financiamiento a través de un proyecto de desarrollo como el
Programa NEA es viable en el mediano plazo, a través de una serie de etapas.
La primera, que puede conceptualizarse como de aprendizaje y preparacién del
productor para operar en el mercado de crédito formal (a través de la
capacitacién, el desarrollo organizativo, la incorporacién tecnoldgica y el apoyo
al mercadeo), es la que el Programa ha desarrollado hasta ahora.
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Las etapas siguientes serdn de experimentacién, donde las organizaciones de
productores comiencen a integrarse al mercado de crédito con proyectos
financiados conjuntamente por la banca comercial y el Programa (pueden ya
identificarse algunas organizaciones en condiciones de dar este paso en un
futuro préximo); de Integraclén, donde empresas asociativas de pequefios
productores operen exclusivamente con crédito comercial, pero recibiendo
asistencia técnica del Programa y, por Gitimo, la etapa del egreso, en que los
productores organizados puedan obtener en el mercado tanto el financiamiento
como la asistencia técnica.

A fin de adaptar sus acciones a las actuales exigencias de reconversién,
competitividad e integracién del sector minifundista, en la actualidad el Programa
estd priorizando las siguientes actividades estratégicas: continuar con la
identificacién de alternativas productivas viables y -sostenibles técnica y
comercialmente; la promocién y financiamiento del mercadeo de la produccién
(clasificacién, almacenamiento, empaque, agroindustria, transporte vy
comercializacién); la participacién de las mujeres y, la organizaciéon vy
capacitacion intensiva de los productores en aspectos productivos y en gestién
empresarial.

Desde el punto de vista institucional se verifica que el Programa ha fortalecido
los cuadros técnicos de la SAGyP y de los Ministerios de Asuntos Agrarios
Provinciales con personal especializado en Desarrollo Rural. Asimismo, se ha
establecido una buena coordinacién con los Bancos Provinciales que canalizan
el crédito y con las restantes instituciones coejecutoras (INTA Institutos o
Direcciones de Tierras, ONGs, etc).

lgualmente, el Programa est4 desarrollando un importante proceso de
consolidacién organizativa de los productores, que participan en la programacién
y el seguimiento del Programa a través de Comités Coordinadores Provinciales.

Dado que ya se ha desembolsado la totalidad del Préstamo BID y se cuenta con
recursos de FIDA para 1995, el Gobierno Nacional ha realizado gestiones ante
ambos organismos para una ampliacién del financiamiento. Esta segunda etapa,
en preparacién, permitird consolidar y continuar los avances logrados con la
poblacién actualmente incorporada al Programa, satisfacer una demanda de
apoyo técnico y crediticio de alrededor de 6.000 productores adicionales en las
tres provincias participantes e incorporar a la provincia del Chaco.

E! objetivo general de esta segunda intervencién en la Regién NEA serd favorecer
la integracion de los pequefios productores al mercado provincial y nacional, en
términos de competitividad, equidad y sostenibilidad.

Partiendo del reconocimiento de que en el sector minifundista de estas provincias

coexisten al menos dos estratos de productores con caracteristicas
socioeconémicas propias y con diferente grado de viabilidad empresarial, la
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segunda etapa del Programa desarrollaré acciones diferenciadas para atender la
especificidad de cada estrato.

Los componentes bésicos del Programa en preparacién serén el financiamiento
al productor en base a propuestas productivas viables técnica y comercialmente,
ia capacitacién, la transferencia tecnolégica, el desarrollo y el fortalecimiento
organizativo y la promocién comerciel y agroindustrial. La atencién especifica
a la problemética de la mujer campesina y a las necesidades de los j6venes se
articulara transversalmente con todas las actividades. La experiencia generada
por la primera etapa, en estos momentos en ejecucién, seré la base y punto de
partida de esta nueva intervencién.

2.3 Programa de Asistencia Subsidiade para Productores Ganaderos Ovinos
Minifundistas

Objativo de Desarroilo

Elevar el nivel de ingresos de los minifundistas ganaderos patagénicos y su nivel
de organizacién en el marco de un desarrollo agropecuario sustentable.

Objetivos inmediatos

1) Apoyar actividades que incidan en la produccién, transformacion
primaria de la misma, comercializacién, y organizacién de los productores
- minifundistas de las provincias de Rio Negro, del Chubut, del Neuquén y Santa
Cruz, asf como aquellas tendientes a la reconversién productiva de las mismas.
2) - Fortalecer las formas asociativas que viabilicen las acciones
‘precedentes.

Operatoria del Programa

- Por decreto presidencial N° 2208 del 27 de noviembre de 1992, se crea el
" "Programa de Asistencia Subsidiada para Productores Ganaderos Ovinos
Minifundistas”, a través de un aporte de $ 5.800.000, provenientes del Tesoro
Nacional, distribuido en funcién del porcentaje de pequefios productores
ganaderos de cada provincia. Posteriormente, por Resolucién SAGyP N° 80/93
y su modificatoria N° 46/93, se autoriza un aporte adicional de $ 900.000,
destinado a reforzar este Programa. El monto total se distribuye como sigue.

Provincia del Chubut: $ 1.964.000
Provincia del Neuquén: $ 2.425.000
Provincia de Rio Negro: $ 2.195.000
Provincia de Santa Cruz: $ 115.000
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Para financiar los gastos de la administracion del Programa, se asigné a cada
Provincia la cantidad de PESOS ($) que resulta al aplicar el DOS POR CIENTO
{2%) al monto que le corresponde a cada una de ellas.

La Resolucién SAGyP N° 48 del 4 de marzo de 1993, pone en funcionamiento
el Programa con las siguientes definiciones:

- Se consideran beneficiarios de este programa pequefios productores
ganaderos que cumplen con los siguientes requisitos: :

- poseer hasta 1.000 cabezas de ganado menor en &reas de
secano, 0 su equivalente, como fuente principal de ingresos.
Esto incluye proporciones variables de ganado ovino, caprino
Yy vacuno. '

- Existe trabajo directo del productor y su familia dentro de la
explotacién.

No es excluyente la obtencién de ingresos extraprediales por parte del productor
o de algun integrante del grupo familiar, siempre que éstos provengan de
remuneraciéon, de cualquier tipo, por trabajo. Podré contemplarse también a
trabajadores por cuenta propia en los casos en que exista elaboracién primaria
de los productos de la explotacién o de otra explotacién, pero que se elabora en
un dmbito doméstico. Tampoco serd excluyente la contratacién de mano de
obra temporaria en momentos de alta demanda de trabajo, como en época de
esquila.

El monto méximo a otorgar es de $2.000 por beneficiario para emprendimientos
individuales. En el caso de emprendimientos grupales dicho monto maxime
equivale al producto de dos mil pesos ($2.000) por el nimero de productores

involucrados. '

La modalidad de apoyo es un crédito a tasa cero, comprometiéndose los
beneficiarios a devolverlo en plazos acordes con los objetivos de cada
emprendimiento. Con los reembolsos, cada Provincia debe conformar un fondo:
rotatorio que administrard con el fin de asistir a nuevos emprendimientos o a
otras etapas de los ya financiados.

La resolucién SAGyP N° 48/93 determiné el envio del monto correspondiente a
cada provincia en cuotas.

Resultados obtenidos al 5/95

a. Otorgamiento del 100% del monto del Programa a las provincias
patagénicas.
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b. 3463 emprendimientos de productores minifundistas asistidos mediante
este Programa (3382 emprendimientos individuales y 81 grupales).
Cabe destacar que resta rendir el 17,8% del monto total del Programa,
segun consta en el cuadro adjunto. No obstante, se ha superado el
impacto previsto: asistencia a 3.000 productores.

Cuadro 8. Resultados

SITUACION INCIAL RESULTADOS
PROVINCIA N ds bonef. Monte Emp. posibles Meonte que resta Emp. Emp.
estimedes totad » rendr org.” Ind.

CHUBUT 2580 1.963.783 9682 434401 (22%) sid 1.083
NEUOQUEN 3132 2425862 12128 224545 (0.9%) 44 (325 | 1.106
RIO NEGRO 2806 214828 10075 889.7654 (31,4%) 3 1.061
SANTA CRUZ 157 115517 876 46.738 (30,8%) 1012 43
TOTAL 8.764 §6.700.000 33405 1.182.440 (17.8%) 813370 | 3382

2.4. Programa Social Agropecuario®®

El Programa Social Agropecuario esté orientado a atender minifundistas en todo
el pafs. Tiene una definicién estricta de los beneficiarios basada en cinco
criterios que incluyen: participacién directa en el trabajo y residencia en la
explotacién (0 muy cercana a ella si se trata, p.ej., de un mediero); l1a no
contratacién de personal permanente; Iimites al ingreso proveniente de trabajo
extrapredial que, en general debe ser transitorio, y de la actividad artesanal (no
més que el nivel de un salario de peén rural); limites al ingreso predial (no més
que el valor de dos salarios) y a la capitalizacién (alrededor de $20.000). Se
define, de este modo, una franja con un claro techo y que, a su vez, incluye un
Ifmite inferior, en tanto deja fuera a asalariados sin tierra o sin produccion o que
obtienen escasos ingresos con poco peso de la produccién y entradas
extraprediales que superen el limite establecido o, més en general, pobladores
rurales no dedicados a la actividad agropecuaria. Dentro del programa quedan
comprendidos dos estratos, pues abarca tanto a quienes alcanzan condiciones
. de subsistencia y a quienes estdn por debajo, en condiciones de pobreza mas

2 Suponiendo que todos los emprendimientos se realicen con el monto méximo ($ 2.000 por

beneficiario).

27 En la linea superior se consigna al numero de emprendimientos y en la inferior a la cantidad
de beneficiarios.

2 Expuesto por su Coordinador, ing. Agr. Gastén Bordelois.
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extrema, siempre que cumplan las condiciones requeridas para ser productor
minifundista. La diversidad de productores da lugar también una diversidad en
cuanto a las lineas de accién. El Programa que comenzé atendiendo a
situaciones de emergencia, pasé luego a centrarse en el desarrollo de
emprendimientos productivos asociativos (EPAs) y el fortalecimiento del
autoconsumo, asf como también la capacitacion a las EPAs. La diversidad de
proyectos corresponde también a las diversas posibilidades de los productores,
pero partiendo del supuesto de que es posible generar proyectos viables tanto
para productores con mds posibilidades que pueden reconvertir, intensificar,
diversificar y mejorar el proceso postcosecha, como para productores més
pobres que puedan reforzar su produccién de autoconsumo u organizarse para
incluir pequefia agroindustria o servicios a la produccion.

El objetivo del programa incluye no sélo el aumento de los ingresos de los
productores sino también la creacién de condiciones o el aprovechamiento de
ellas, si ya existen, para que los productores participen en las decisiones y se
coordinen tanto en la accién productiva como en la toma de las mismas. Tanto
en los proyectos de fortalecimiento del autoconsumo como en los EPAs la
asistencia técnica se otorga a formas asociativas. A su vez, los productores
presentan proyectos definidos en forma asociativa: en los de autoconsumo como
en los diferentes EPAs deben ser por lo menos seis personas de diferentes
unidades minifundistas. También hay limites para las sumas que pueden
solicitar: en el caso del autoconsumo hasta $2.000por grupo con un méaximo de
100 por familia y en las EPAs que encaran actividades ya realizadas por
pequefios productores, el monto maximo anual es de $50.000 con maximo de
$1.200 por familia integrante. El programa especifica los tipos de actividades
y los tipos de inversiones que se financiardn, pero no son necesarias garantfas
reales. A diciembre de 1994, se habfan financiado 1.108 proyectos que cubrfan
a més de 13.000 familias beneficiarias. Para los EPAs, la restitucién de los
préstamos estd normada de acuerdo con el tipo de erogacién a que
correspondan, pero la asistencia técnica es gratuita. En los proyectos de
autoconsumo la restitucién se hace aportando productos a instituciones locales
de interés social, como escuelas u hospitales. Otras actividades colectivas en
que participan los productores son encuentros provinciales e interprovinciales y
talleres de capacitacién.

Como indicacién de la eficiencia del programa se seflala que sus gastos
operativos representaron el 5%; la capacitacién, un 10% y el 85% restante se
destiné al apoyo productivo directo. El subprograma de capacitacién a
promotores y técnicos es un componente al que se otorga gran importancia:
hasta diciembre de 1994 se habfan realizado sesenta talleres provinciales y
cuatro nacionales.

Entre los proyectos que elaboran los EPAs hay una distincién basica entre

proyectos tradicionales, en los cuales la actividad es conocida ya por el grupo,
y proyectos innovativos. Segun los datos disponibles, hasta diciembre de 1994,
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predominaron los proyectos tradicionales que representaron el 60% de los
proyectos, seguidos por los de autoconsumo que alcanzaron un 33%, de tal
modo que los innovativos sélo representaron el 7%.

La proporcién de proyectos innovadores es similar en las distintas regiones,
aunque en algun caso llegan al 10%. El programa ha apoyado una diversidad de
actividades agrficolas, ganaderas, de granja y de agroindustria y también
inversiones en infraestructura, maquinarias y equipos, mejoras, animales de
trabajo y riego. Se han encarado también dos proyectos de experimentacién
adaptativa. En todas las regiones las actividades predominantes son las
agricolas y las ganaderas, con una baja proporcién en fondos asignados a granja
y agroindustria. Cabe sefialar que las inversiones alcanzan, en algunas regiones,
a alrededor de un 30% de los fondos.

El financiamiento del PSA proviene del presupuesto nacional que para 1994 le
asigné 7 millones de pesos, a los que se agregaron 8,5 millones de fondos
transferidos del ejercicio anterior.

La estructura institucional estd planteada de tal modo que exista
descentralizacién en las decisiones y, a la vez, sirva para conectar el programa
con otras instituciones estatales y con organizaciones de la sociedad civil.

La organizacién del programa combina una linea jerdrquica que incluye unidades
técnicas de coordinacién, una a nivel nacional (en la que participa personal del
programa y 8 la cual el ICA aporté un representante) y una en cada provincia
con dos comisiones, que representan un enlace con personalidades u organismos
que actian como asesores 0 con los cuales se coordinan acciones comunes: un
pequefio Consejo Asesor y una Comisién Coordinadora Nacional en la que
participan una diversidad de instituciones. En el nivel provincial, confluyen en
el mismo organismo la unidad técnica vy las instituciones. En la unidad técnica
provincial estan representados el PSA, la provincia, el INTA, las ONGs y los
productores minifundistas y allf se aprueban los proyectos, lo cual, como puede
advertirse, requiere de su aceptacién por una variedad de participes.

El modelo incluye entonces acuerdos con instituciones en distintos niveles y se
complementa también con convenios especificos, como el firmado con el
Ministerio de Trabajo para la financiacién de proyectos de capacitacion.

3.1. Programa Mujer Campesina

Este programa realiza acciones orientadas a trabajar con mujeres rurales pobres,
con el objetivo de favorecer la equidad de género. En la actualidad, el programa
s6lo cuenta con el financiamiento de una promotora. No obstante, se continda
con tareas de capacitacién y seguimiento de los seis proyectos pilotos de
organizaciones productivas de mujeres que se organizaron en las provincias del
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NOA con el apoyo de la UNIFEM y de la Unidad de Proyectos Rurales de SAGyP
entre, 1989y 1991. Se han formado nuevos grupos y se cumplen tareas de
capacitacién tanto en las provincias del NOA como en las del NEA.

3.2. Programa de Alivio de Pobreza e hiciativas Rurales - PROINDER
Duracién: cinco afios
Antecedentes y justificacion

Las mediciones més recientes para evaluar la pobreza en la Argentina indican que
el 34,2% de los habitantes rurales, viven en condiciones de pobreza, proporcién
que duplica la de pobres de las zonas urbanas, ain cuando el nimero de pobres
urbanos triplica al de pobres rurales.

Los estudios de casos demuestran la multiplicidad de actores y situaciones que
pueden quedar involucrados dentro de la categorfa "pobres rurales”: hay grupos
sin tierra como los asalariados "puros” y los medieros, pero sobre todo existe
una gran variedad de grupos con tierra que incluye a campesinos "puros™, a
semiasalariados, a campesinos en procesos de transicién o diferenciacién e,
incluso, a asalariados con tierra; también se encuentran en situacién de pobreza
algunos grupos de pequefios productores capitalizados en crisis y hay, ademaés,
pobres rurales no involucrados en la produccién agropecuaria e inactivos. Esas
mismas fuentes indican que la reproduccién de las familias pobres rurales es el
resultado de diversas estrategias en las que se combinan ingresos provenientes
de las explotaciones agropecuarias, del trabajo extra predial, de la produccién de
autoconsumo, de subsidios y otras transferencias formales o informales. Ciclos
migratorios cortos o largos de los que participan todos o algunos miembros del
grupo familiar, suelen estar en la base de las estrategias ocupacionales de los
pobres rurales.

Los talleres de diagndstico participativo de pequefios productores, asalariados
e instituciones auspiciantes y los de grupos especiales como aborfgenes, mujeres
y j6venes, muestran cudles son las limitaciones de las familias pobres rurales:
escasez de recursos productivos; produccién concentrada normalmente en
monocultivos, destinada al mercado interno y fuertemente dependiente del sector
agroindustrial; acceso limitado a servicios de apoyo como la financiacién, la
asistencia técnica o la informacién sobre precios y mercados; dificultad para
alcanzar niveles de participacién social, que se manifiesta en la ausencia de
organizaciones nacionales- y aun provinciales y locales- que hagan visibles su
presencia y demandas; debilidad de los auspiciantes que se hace evidente en la
falta de continuidad y en el cardcter asistencial de sus intervenciones;
inexistencia de programas o politicas nacionales de atencién a estos sectores
sociales, hasta la instrumentacion del Programa de Crédito y Apoyo Técnico para
pequefios productores del NEA, financiado por FIDA y BID, del Programa de
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asistencia subsidiada a pequefios productores ganaderos ovinos minifundistas de
la Patagonia, la creacién del Programa Social Agropecuario (PSA), del
PROHUERTA y de la Unidad de Coordinacion de Planes y Proyectos de
Minifundio del INTA, que sélo atienden a una parte de los pequefios productores
0 desde una Odptica limitada.

Finalmente, un reciente informe de iniciativas de desarrollo rural, realizado por
esta SAGyP, revela la existencia de demandas por parte de la poblacién pobre.
En efecto, 774 ideas-proyecto en diversos grados de formulacién, involucrando
a alrededor de 87.000 familias y 200 auspiciantes, son un indicador claro de las
necesidades de pequefios productores, trabajadores y desocupados rurales y de
la existencia de propuestas para paliar situaciones de pobreza.

Objetivos

El PROINDER se propone constituirse en un programa de atencion a los pobres
rurales, que reproduzca, amplfe y complemente las acciones actualmente en
marcha en la Secretarfa de Agricultura Ganaderfa y Pesca de la Nacién (SAGyP).
Su objetivo general es mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural pobre
en un marco en el que dicha poblacién participe organizadamente en la toma de
decisiones que la afecten y en condiciones de sustentabilidad de los recursos
naturales y el medio ambiente. Esto debiera traducirse en més empleo, mayores
ingresos, més participacion y en organizaciones consolidadas y que constituyan
redes sociales.

Sus objetivos especificos son que 30.000 families rurales pobres (80% de
pequeiios productores y 20% de trabajadores agropecuarios; incluyendo grupos
de alta vulnerabilidad como aborfgenes, mujeres y jévenes) se organicen y
obtengan uno o varios de los siguientes resultados:

a) mayor cantidad y/o mejor calidad de sus actuales productos;

b) nuevas actividades productivas incorporadas a sus explotaciones;

c) produccién de autoconsumo mejorada, diversificada y aumentada;

d) | mayor dotacién de instalaciones y equipos de uso grupal para la

produccién, las actividades post-cosecha y la comercializacién;
e) mejor posicionamiento de sus productos frente a los mercados;

f) mejor equipamiento para la prestacién -de servicios a la produccién
agropecuaria y/o para la produccién de artesanfas.
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Descripcién del Programa

Para conseguir esos objetivos el Programa tiene cuatro componentes bésicos:

1. Un fondo para inversién productiva comunitaria, orientado a suplir el
déficit de capital que impide el aumento de la produccién y/o la
productividad y/o la conservacién de los recursos naturales y el medio
ambiente de las pequeflas explotaciones, la disponibilidad de
infraestructura y servicios para la produccién agropecuaria y la
promocién de nuevas actividades generadoras de empleo. Ese fondo
financiero se destinard, por lo tanto, a:

- Apoyo financiero para la produccién intra-predial y actividades
post-cosecha. El instrumento es un fondo rotatorio destinado
a la adquisicién de bienes productivos para el desarrollo de
actividades agropecuarias, de comercializacion vy
transformacion que se realizan en la explotacién.

- Apoyo financiero para el desarrollo de pequefias obras de infra-
estructura productiva o adquisiciéon de equipos 0 maquinarias
para uso grupal o comunitario. El instrumento es un fondo
rotatorio y/o subsidio destinado a la construccién de obras o a
la adquisicién de bienes de uso compartido para la produccién.

- Apoyo financiero para la generacién y el fortalecimiento de
empleo extra-predial en actividades de transformacién y/o
servicios para la produccién agropecuaria. El instrumento es
un fondo rotatorio 0 subsidios destinados al desarrollo de
actividades que no requieran forzosamente tierra como recurso
productivo.

2. Capacitacién y asistencia técnica. A través de este componente se
busca subsanar el déficit de capacidad técnico-productiva y organizativa
de los beneficiarios y auspiciantes. Incluye:

- Asistencia técnica y capacitacion para beneficiarios directos del
programa.

- Capacitacién para miembros de instituciones intermedias y
auspiciantes. Se dara especial importancia al mejoramiento de
la gestién de los gobiernos locales (comunas o municipios) en
materia de desarrollo rural. ‘

3. Estudios de apoyo para el fortalecimiento técnico de los grupos de
beneficiarios y las instituciones involucradas. Se busca subsanar el
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déficit de informacién que impide alcanzar los objetivos del Programa,
Y, por otra parte, generar elementos de anélisis para reajustar la marcha
del mismo.

- Actualizacién permanente del diagndstico sobre la pobreza
rural.

- Andlisis de impacto, seguimiento y evaluacién del Programa
- Apoyo para el mercadeo.

- Desarrollo de tecnologfas apropiadas.

- Desarrolio de modelos de gestidn asaciativa.

- Otros estudios especiales de apoyo a la inversién social

4. Desarrollo institucional. A través de este componente se busca cubrir
el déficit de capacidad institucional para desarrollar el Programa.
Incluye:

- Capacitacién de staff de Programa.
- Equipamiento.
- Acuerdos institucionales

- Convenios

Implementacién del Progrema

Existen tres instancias de implementacién del Programa: la nacional, la provincial
y la local.

El PROINDER tendra alcance nacional y se ejecutara en forma descentralizada en
veintitrés provincias. Se desarrollar& en la 6rbita de la SAGyP y su ejecucién
estard a cargo de una Unidad Técnica de Coordinacién Nacional. Dicha Unidad
coordinaré acciones con otros Programas y dependencias de la SAGyP, de otras
Secretarfas o Ministerios que se ocupen de la misma poblacién objetivo- rural
pobre- pero desde otras perspectivas como pueden ser la educativa, la salud, la
asistencial. Estas instituciones, conjuntamente con representantes de los
auspiciantes y de los beneficiarios, formarén parte de la Comisién Coordinadora
Nacional.
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En cada una de la provincias, el Programa serd implementado por una Unidad
Técnica de Coordinacién Provincial (UTCP) integrada por representantes del
INTA, del Ministerio de Agricultura de la Provincia, de los auspiciadores y de los
beneficiarios, cuyo coordinador serd la autoridad maxima y dependerd
directamente del coordinador nacional del Programa. El Coordinador provincial
esté facultado para articular acciones con otros Programas que se desarrollen en
el ambito provincial, con dependencias de organismos publicos y con
instituciones privadas, en un marco dado por la Coordinacién Nacional.

La UTCP serd la encargada de evaluar y seleccionar proyectos, focalizar la
atencién del programa en zonas o productos- dentro de los lineamientos
generales del PROINDER- evaluar la asistencia técnica, identificar demandas de
capacitacién de beneficiarios y de técnicos de instituciones de apoyo, solicitar
y administrar los fondos asignados a esa jurisdiccion y realizar un seguimiento
del uso de los fondos asignados a proyectos.

Las iniciativas de desarrollo rural serdn formuladas y ejecutadas a nivel local por
Unidades de Proyectos (UP) conformadas, cada una, por un grupo de
beneficiarios y una institucién auspiciante. La constitucién de grupos- que son
en sf mismos instancias de capacitacion y permiten un uso multiplicador de los
recursos del Programa- es un requisito para que los beneficiarios puedan
participar de los fondos de inversién y de los otros componentes del PROINDER.
La UP coordinard acciones con otras instituciones- si fuera necesario- para la
realizacién del Proyecto. Tendrd entre sus funciones solicitar fondos para
inversiones productivas, responsabilizarse por el uso de los fondos, comprometer
su devolucién y ejecutar el proyecto.

Beneficiarios

El PROINDER se dirige a pequefios productores y trabajadores agropecuarios
cuyos ingresos familiares:

a) no alcanzan a cubrir sus necesidades alimenticias (entre ellos los grupos
recolectores y extractores, integrados por minorfas étnicas que tienen
especificidad organizativa y cultural); ’

b) estdn por debajo de las necesidades de reproduccién familiar, atn
cuando cubren los requerimientos alimenticios;

c) posibilitan la reproduccién simple, pero no pueden acumular, como es
el caso especffico de los pequefios productores.

El PROINDER se dirige principalmente a la poblacién en donde esos ingresos son

el resultado de estrategias familiares de produccién intrapredial- el ingreso
proviene total o mayoritariamente de la actividad campesina en la propia
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explotacion- de estrategias familiares que combinan la produccién intra-predial
con la extra-predial y de estrategias familiares de sostén extrapredial, en donde
la mayor parte del ingreso proviene del empleo asalariado o el cuentapropismo.

Las familias seleccionadas para participar en el Programa serdn aquellas que
vivan en la explotacién o en pequefios aglomerados de paoblacién, tengan un
ingreso monetario total inferior a dos salarios mfnimos del peén rural- o la parte
proporcional por miembro del grupo familiar en caso de superar los seis
integrantes- los miembros trabajen en forma directa en la explotacién o fuera de
ella sin estabilidad en el empleo y que, en caso de disponer de capital de
explotacién, este no supere los $20.000. Entre quienes reiinan estos requisitos
se dara prioridad a familias aborigenes, familias con mujeres jefes de hogar y a
jévenes desocupados sin tierras.

Este criterio de focalizacién se combinaréa con la seleccién, en cada provincia, de
areas en que haya mayores Indices de pobreza y no estén siendo atendidas por
otros Programas gubernamentales o no gubernamentales.

La atencién prioritaria del PROINDER se dirigird hacia los pequefios productores
minifundistas, porque ese es el sector al que la SAGyP atiende actualmente con
sus Programas, es el que mayor cantidad de demandas presenta y el que interesa
especialmente a la Secretarfa por sus objetivos y competencias institucionales.

La incorporacién de los sectores asalariados y cuentapropistas al Programa se
realizara gradualmente y exclusivamente a través de proyectos productivos o de
servicios para la produccién agropecuaria. La gradualidad se controlara a través
de los recursos disponibles en el fondo de inversién productiva comunitaria para
estos grupos y sus proyectos. Se estima que durante el primer afto no debieran
superar el 10% de los recursos, para recién en el quinto aflo y, siempre que
existan iniciativas, llegar a asignar montos equivalentes para ambos grupos. El
diagnéstico permanente de la situacién de pobreza rural debiera orientarse en la
fijacibn de metas de participacion de los distintos grupos sociales en el
Programa.

Programas de Dependencias Ajenas a la SAGyP que tienen
algunas Vinculacién con la Poblacién Rural Pobre

A continuacién se listan dichos Programas y el 4rea de Gobierno que los lleva a
cabo:

Subsecretarfa de Vivienda
1. Programa de vivienda rural con reconversién productiva de minifundios.
2. Programa de mejoramiento del héabitat rural en zonas chagésicas.
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3. Programa de vivienda y mejoramiento ambiental para comunidades
aborfgenes "Juan Domingo Perén".

4, Operatoria Techo y Trabajo.

5. Programa de Vivienda (FONAVI) a través de operatorias provinciales.
6. Programas Nucleos Humedos.

7. Programa de saneamiento para soluciones individuales o comunales.

Ministario de Cultura y Educacién .

8. Plan Social de Escuelas de la Familia Agricola y Centros Educativos para
la Produccién Total (CEPT).

9. Plan Social Educativo.

Instituto de Servicios Sociales para las Actividedes Rurales y afines
10. Jefatura de Programas Especiales.

Instituto Nacional de Obras Hidricas (INOH. EX-COFAPYS)
1. PRONAP V° Etapa.

12. PASPAYS Programa de ayuda social en provisién de agua potable y
saneamiento bésico.

13. Plan Nacional de Agua Potable - BID V° etapa.

14. PROMES Programas de Obras menores y emergencia sanitaria.
165. PRAYDEC Programa Nacional de agua potable y desaglies cloacales -
1° etapa.

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
16. PROEDIS Programa de empleo de interés social.

17. PRONAPAS Programa Nacional de Pasantfas para la reconversion.

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y Secretarfa de Desarrollo Social
18. PROAS Programa de Asistencia Solidaria.
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19. PRENO Programa de Entrenamiento Ocupacional.

Ministerio de Salud y Accién Social

20. Programa Nacional de Chagas. Plan Ramén Carrillo y Programa Nacional
de Paludismo y otros programas por enfermedad tales como hidatidosis
y rabia. Direccién de Epidemiologfa. Direccién Nacional de Medicina
Sanitaria. Programa Nacional contra el célera.

21. Programa materno - infantil. Direccién de Maternidad e Infancia.
22. Programa Ampliado de Inmunizacion.
23. PROSONU - Programa Social Nutricional y POSOCO Polfticas Sociales

Comunitarias.

Secretaria de Desarrollo Social
24. Fondo Participativo de Inversi6én Social. Programa Participativo de
Desarrolio Social.

25. Programa de desarrollo social en 4reas fronterizas de Noroeste y
Noreste Argentino con NBI.

26. ASOMA Ayuda Solidaria a Mayores.

Ministerio del Interior
27. Programa de Rehabilitacién para la emergencia de las inundaciones.
(Desarrollo Municipal).

Presidencia de la Nacién
28. Programa Arraigo. Comisién de Tierras Fiscales Nacionales.

Ministerio de Economia
29. Proyecto Joven. Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva.
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BRASIL: POBREZA RURAL E POLITICAS PUBLICAS
Edson Tedfilo, Consultor*®
Ministério da Agricultura, do Abastecimento
e da Reforma Agraria

O Brasil ndo é um pais subdesenvolvido,
é um pals injusto
Fernando Henrique Cardoso

Introdugéio

O Brasil experimentou nas dltimas décadas um notével desenvolvimento da
agricultura e da pecudria, cujo padrdo de crescimento se caracterizou por
atividades intensivas (aumento do rendimento ffsico) e na diversificagéo da sua
pauta de exportagdes. As andlises t&m acentuado essas caracterfsticas e poucas
delas se reportam ao processo de excluséo social derivada desse modelo de
desenvolvimento. A pobreza rural tem aumentado e a concentragdo de renda
segue seu curso, sem alteragdo significativa.

Os processos que conformam tais caracteristicas tém uma matriz conhecida na
repartic8o das terras, (os indicadores dindmicos confirmam a continuidade e
ampliag8o da forte concentrag8o da terra no Brasil), e em algumas politicas que
o reforgcam, a exemplo dos elevados subsidios ao crédito na década passada e
dos baixos resultados de polfticas redistributivas no campo.

O modelo dual na agricultura brasileira, de um lado a agricultura patronal detendo
75% das terras em apenas 500 mil unidades e, de outro, o setor familiar com o
restante 25% das terras e 6,5 milhdes de unidades, desempenharam papéis que,
de resto, como em outros palses latino-americanos, tém caracterizado o que
alguns denominam “a modernizagdo conservadora”. Com efeito, ao setor
privilegiado pelas polfticas pablicas no passado, coube a tarefa de se modernizar,
intensificando a mecanizaglo, promovendo aintegrag8o agroindustrial, pagando
baixos saldrios aos trabalhadores. Ao setor da agricultura familiar coube a tarefa
de produzir os produtos da cesta basica, manter a ocupagéo da forga de trabalho
sobrante e se constituir na Gitima fronteira de resisténcia & exclusfo social.

A formulacd@o das polfticas puiblicas para o setor passam, atualmente, por uma
crise de legitimidade. E 6bvio que a decisSo do Presidente da Republica de

bl Economista e Sociélogo, Consultor da § ia de D ivimento Rural-SDR, do
Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agréria, do Brasil.
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“mudar o foco” dessas polfticas, constitui um desafio enorme em face da inércia
do estado e das resisténcias & mudanga. Por outro lado, é necessério reconhecer
as dificuldades e as diferenciagdes das demandas do setor familiar, o qual, como
sabemos, ndo é homogéneo.

Isso implica na necessidade de colher junto aos atores diretamente interessados,
suas percepcgles, suas demandas.

O desafio, portanto, é encontrar formulagdes de politicas que sejam eficiente e
eficazes. Nesse sentido a sustentabilidade deriva ndo da visdo de “burocratas
iluminados”, mas da participacio consentida dos atores sociais, em 0posiG&o 3
participaclio constrangida, imposta pelas polfticas pretensamente participativas
do passado.

O desenvolvimento com equUidade voita a fazer parte da agenda politica dos
governos latino-americanos e a pobreza rural é parte substantiva de uma
estratégia que conduza & superagdo do quadro atual. A grandiosidade dos
nimeros da pobreza e da indig&ncia, ampliados também pelas politicas de ajuste
macroecondmico, exigem tratamento emergencial na maioria dos casos.

E necesséario, entretanto, n8o perder de vista que os processos de incluséio
produtiva, especialmente no meio rural, ndo t&m possibilidade de maturagédo no
curto prazo. Isso quer dizer que, em muitos casos, 0 tempo politico prefere
programas de natureza emergencial e abandona os outros, perpetuando o ciclo
de reprodugdo da pobreza e da miséria. Essa armadilha precisa ser encarada
com objetividade n8o s6 no momento da formulag3o das politicas mas,
especialmente, na constru¢do das suas viabilidades.

Moderniza¢do e Pobreza Rural

Modelo econdmico e pobreza rural no Brasil*°

A economia brasileira experimentou, na década de 70, invejaveis (ndices de
crescimento econdmico. O PIB agregado cresceu a uma média de 8,6% anual e
a renda “per capita” cresceu 70,2% no perioda. Esse crescimento teve efeitos
positivos importantes sobre o nivel de emprego e salario real da massa
trabalhadora. Isso se refletiu numa diminuigo da situag8o de pobreza total e
rural, muito embora a renda tenha se concentrado e as disparidades intra
regionais tenham se agravado, especialmente com referéncia a regifio Nordeste.

» Esta ¢#0 se baseia em estud: dado pela Seplan ao IICA e A Fundagio Esquel,
intitulado “Pobreza Rural”. lICA, mimeo, 1996. ‘ :
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Com o esgotamento do modelo de substituic8o de importagdes no final dos anos
70 e a crise da dfvida externa como resultado dos déficits acumulados no
balango de pagamentos a situagéio se inverte e os “anos de milagres” comegam
a se desmanchar no ar. A crise de 1982 e o cardédpio de reformas estruturais
derivadas do acordo com o FMI, resultaram uma queda no PIB de 3,4% em
1983.

Os impactos causados por essa mudangas foram significativos. Em termos de
renda, o niumero de pessoas ocupadas com rendimentos até dois salédrios
minimos (considerado por alguns autores como definidor da linha de pobreza no
Brasil), passou de 56,5% (25 milhdes de pessoas), em 1979 a 61% (29 milhdes
de pessoas) em 1982. Os indicadores de indigéncia (populag8o na condigdo de
pobreza extrema) pioraram igualmente. Da PEA ocupada com rendimentos até
¥% saldrio minimo passaram de 11% em 1979 para 15% em 1982.

Pelos critérios acima, no meio rural a situagdo dos pobres do campo sofreu os
efeitos da crise. Em 1979, da PEA ocupada, eram considerados pobres 57,9%
(8,3 milhdes de pessoas), j4 em 1982 passou para 61,5% em 1982. Os
indigentes no campo, por sua vez, tiveram um crescimento relativo maior que o
total, passaram de 14,2% em 1979, para 20,1% em 1982. O saldrio minimo
embora tenha permanecido relativamente estdvel entre e 1982, inicia um
processo de queda até 1984. O gasto social do governo federal se reduz em
15% em 1983 (comparado com 1982) e em 1984 cai 13,2% (comparado com
1983), gerando um efeito cumulativo que, obviamente agravou a situago de
reproduglio social das famflias mais pobres.

No perfodo seguinte, entre 1984 e 1989, o PIB teve um crescimento positivo,
porém insuficiente para reverter o quadro criado no auge da crise. Os subs(dios
ao crédito agrfcola sdo retirados. Uma polftica de garantia de pregos minimos
com defesa contra a inflagdo, combinado com os baixfssimos saldrios pagos na
agricultura, mantém o crescimento da producgdo agrfcola, que no perfodo cresceu
3,1% ao ano em média, contra apenas 1,2% na industria.

No infcio de 1990 a situagdo da economia volta a se agravar. A inflag8o se
acelera, chegando a quase 70% ao més. Um desequilfbrio nas contas publicas
apontava para um déficit nominal de 16% do PIB. A polftica macroecondmica
se orienta para medidas monetdrias, como o seqiiestro da poupanga financeira
e brutal redugdo no gasto publico. O gasto social do governo federal, que tinha
mostrado leve recuperagédo entre 1984 e 1989, volta a cair passando de US$346
em 1989 para US$281 em 1991, per capita.

Em nenhum momento da aplicag8o de polfticas de ajuste estrutural nos ultimos
anos, foram acompanhadas de medidas de natureza compensatéria. O resultado
é ndo s6 um efeito cumulativo (0s niveis de pobreza atingem patamares
muito altos, diffceis de regredir), como repercussdes sociais na vida urbana, que
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chegam a atingir situag8es de descontrole quase absoluto. As grandes cidades
passam a ser 0 “locus” das desigualdades e o confronto social é inevitavel. A
pobreza que antes era uma marca visfvel no campo, especialmente nas regides
mais deprimidas, se acumula nas cidades, mostrando uma nova face e uma nova
dimenséo.

As migrag8es: a didspora brasileira

Um estudo das migrag83es mostra o resultado e os efeitos da crise no movimento
das populagdes. Os anos 70 s&o caracterizados por grandes migragdes
interregionais, destacando-se os movimentos saindo de zonas rurais de pequenas
e medias cidades do Nordeste, em diregdo ao Centro-Oeste e Sudeste do Brasil.
O destino principal eram as metrépoles de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo
Horizonte.

Os anos 80, diferentemente, mostra uma forte reducdo nas migragdes
interregionais e um incremento nas migragdes intra regionais, ou seja dentro das
regides. A origem principal continua sendo rural e o destino tanto é para
metrépoles regionais, como para pequenas e médias cidades da prépria regido:
*Os anos 70 foram marcados por um forte 8xodo rural, fruto de uma aceleragio
da modernizagdo conservadora. Nos anos 80, o &xodo rural continuou intenso
mais de magnitude menor, tanto pelo ‘esvaziamento dos campos’ ocorrido em
algumas regides ja4 na segunda metade dos anos 70 (caso do Parana em face da
geada que matou o cafezal), como pela reduc8o do ritmo de modernizac8o de
nossa agropecuéria™', '

Quadro 1. Brasil: PEA (agricola e n&o agricola) e Inativos
segundo local de domicflio (milh8es de pessoas)

Ano Agricola Nio Agricola Inativos

Urbana | Rural | Total | Urbana | Rural Total | Urbana | Rural | Total

1981 2,6 10,7 13,3 29,1 3,1 32,2 63,5 20,7 | 74,2

1986 2,9 11,4 | 143 37,4 3,7 41,1 58,5 21,7 | 80,2

1989 2,9 1,1 14,0 41,8 4,8 46,6 62,5 211 83,7

1890 2,7 11,5 14,2 42,8 5,2 47,9 63,6 21,6 | 85,2

Fonte: PNAD's (Tabulagées especiais, Unicamp, Graziano, op. Cit.)

n ' Conforme Graziano da Silva, J. Urbanizag&o e Pobreza no Campo, UNICAMP, mimeo, 1994.
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O Quadro 1 mostra algumas caracterfsticas do comportamento da populacéo
brasileira nos anos 80:

i)

ii)

i)

na populag8o economicamente ativa-Pea agricola, tanto o nimero de
individuos que declararam domicilio urbano como rural, mostram um
crescimento médio anual em torno de 1,2% (préximo ao crescimento
vegetativo da populagdo como um todo), incorporando no perfodo
81/90 apenas 880 mil pessoas;

a Pea n8o agricola, por sua vez, aumentou a uma taxa de 3,2% a.a.,
acumulando no mesmo perfodo, 15,8 milhdes de novas pessoas;

o crescimento dos inativos foi surpreendentemente pequeno em face de
um perfodo de conquistas de direitos, especialmente os trabalhadores
rurais: 1,9% a.a. para o total e 0,4% a.a. para os residentes no campo;
arelag8o entre inativos/ativos também caiu tanto para os de residéncia
urbana como para os rurais (1,69 para 1,40 e 1,50 para 1,30,
respectivamente, no perfodo 81/90). Esses dados podem indicar que
os inativos como os desempregados nfo permanecem no meio rural,
migrando para as cidades e, em conseqidéncia, pressionando mais ainda
0 gasto social publico nas cidades;

iv) dentre os individuos com domicflio rural, aqueles ocupados em
atividades n8o agricolas passaram de 3,1 milh8es para 5,2 milh8es no
perfodo 81/90, o que representa uma taxa de crescimento de 6,0%
a.a., contra 0,7% a.a. dos ocupados em atividades agrfcolas; esse
crescimento fez com que em 1990 as pessoas ocupadas em atividades
néo agricolas com domicilio rural representassem 45% da Pea agricola
residente no campo.
Quadro 2. Brasil: distribuicSo da Populag&o Economicamente
Ativa - PEA com 10 anos e +
(%)
Ano Domicilio urbano Domicilio Rural Total
Agricola N. agricola Agricola N.agricola Agricola N.agricola
1970 10,1 89,9 87,8 12,2 44,3 66,7
1980 7,6 92,4 79,7 20,3 29,3 70,7
1981 8,1 91,9 77,2 22,8 29,2 70,3
k 1990 8,0 94,0 68,4 31,6 22,9 77,1
‘onte: Censos Demograficos de 1970 e 1980; PNAD's de 1981 e 1990.
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Esse é um indicador extremamente expressivo das “novas fungdes” que assume
0 campo brasileiro, que além de produzir produtos agricolas representa também
local de moradia, lazer, de servigos e de empregos para pessoas ocupadas em
atividades ndo agricolas®.

O quadro 2 mostra a distribuigdo da populagéo economicamente ativa por ramo
de atividades, conforme revelado pelos Censos de 70 e 80 e a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicflios-PNAD. Como se v&, j4 em 1970 mais de da
populagdo residente na zona rural estava ocupada em atividades néo agricolas,
proporg3o essa que cresce para cerca de 20% no ano de 1980, atingindo 31,6%
em 1990. Os dados revelam que em 1990 1 em cada 3 pessoas residentes na
zona rural estad ocupada em atividades n8o-agricolas.

Cabe notar, pelos dados, que a proporg&o da Pea total ocupada em atividades
agricolas caiu de 44% para 29% na década de 70 e depois para menos de 23%
em 1990; e que esse decréscimo relativo das pessoas ocupadas nas atividades
agropecudrias atingiu tanto as pessoas que residiam na zona rural, como as que
ja residiam nas zonas urbanas. Isso confirma de um lado, a redugdo das
oportunidades de emprego em fungfo da crescente tecnificagdao das atividades
agropecudrias; de outro, 0 menor ritmo de urbanizag8o da Pea agropecuéria, que
havia se iniciado j& na década anterior com a expulsdo dos trabalhadores
residentes nas propriedades rurais e sua transformagdo em “béias frias” ou
trabalhadores temporarios.

O saldo dos anos 80 mostra, entretanto, que a agricultura continuou reduzindo
a sua participagdo no emprego, especialmente na regiio Centro-Sul. Entre 81
e 90 se verifica que a porcentagem da populacdo ocupada na agricultura, no
conjunto do pals, caiu de 29% para 23%. Na regido Nordeste, para comparar,
caiu de 48% para 38% no mesmo perfodo. Isso mostra que nas regides mais
deprimidas, a agricultura representa uma “vélvula de escape” para o desempre-
go. Os dados revelados por algumas pesquisas, indicam um forte crescimento
do numero de pequenos estabelecimentos agropecuéarios no perfodo 1980/85.
O tragico é que alf, em face dos riscos da seca na regido semi-arida, a pobreza
relativa se transforma em miséria absoluta em apenas um ciclo agricola.

Renda e pobreza rural

Em termos de distribuigdo da renda no campo, as décadas anteriores também
mostraram desempenhos distintos. Nos anos 70 cresceu a desigualdade mas
diminuiu a pobreza rural. Ou seja, os ricos ficaram mais ricos mas os pobres
ficaram menos pobres. Isso porque cresceu a renda média dos estratos
inferiores da distribuig8o, apesar de ter havido um crescimento ainda maior da

2 Idem, Graziano da Siltva, J, op. Cit.
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renda dos estratos superiores, (usineiros, grandes proprietarios rurais, etc.). As
explicagdes para esse fendmeno s8o simples. O campo expulsou a sua pobreza
para as cidades, onde foram ser biscateiros, favelados, béias frias, etc.

Os anos 80 mostraram um quadro muito mais perverso: continuou a crescer a
desigualdade na distribuic8o da renda com o agravante de que agora os pobres
se tornaram ainda mais pobres. Um indicador calculado pelo Professor Rodolfo
Hofman, que ele denomina de insufici8ncia de renda, medido pela porcentagem
da renda total que necessita para tingir a linha de pobreza, revela que em 1981
um trabalhador necessitava de um aumento de 45% para atingir aquele patamar.
Em 1990 esse aumento tinha que ser de 78%.

Em termos comparativos, a. situag8o brasileira n8o é nada confortdvel. Um
estudo do Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola-FIDA sobre a
pobreza rural em 114 pafses coloca o Brasil em sexto lugar entre os de maiores
fndices de pobreza rural, com 73% da populagdo rural abaixo da linha de
pobreza, abaixo apenas da Bolfvia (92%), Malawi (90%), Bangladesh (86%),
Zambia (80%), e Pert (756%). O mesmo estudo indica que a maioria dos palses
analisados mostrou uma tendéncia & redug@o da pobreza rural, no Brasil a
populag8o rural pobre vem aumentando, tendo pulado de 65% em 1965 para
73% em 1988.

J4& um estudo da FAO® mostra que algumas politicas do governo brasileiro de
combate a pobreza rural- tanto de caréater estrutural, como as de natureza
compensatoéria, ficaram aquém dos objetivos e metas estabelecidas:

"Estes programas refletem a crise dos modelos de administragéo nascidos
basicamente da integragdo de financiamento nacional e estrangeiro, para
enfrentar com instrumentos estritamente compensatérios, a pobreza no meio
rural. Tais modelos séo insuficientes uma vez que a pobreza é gerada por uma
distribuigdo fortemente desigual dos fatores de produgao, agudizada historica-
mente por uma combinag#o de polfticas macroecondmicas e agricolas que
reforcam a natureza excludente do modelo de desenvolvimento. A crise & o
ajuste macroecondmico condicionaram o desempenho dos programas de
combate & pobreza, mas ndo parecem ter sido estes que explicam seus limitados
resultados. Haveria que acrescentar também a escassa prioridade real que se
outorgou 30 problema..."”

Essas observag8es se dirigiram a anélise do programa de reforma agréria, o PAPP
no Nordeste e 0 POLONOROESTE, os dois ultimos financiados pelo BIRD.

» FAO, Politicas Agricolas y Politl Smi Estudios para el Desarrolio Economico
y Social, n. 108, FAO, Roma, 1992. .
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A din8mica da pobreza rural no Brasil

A definiclio, a face e as manifestagdes da pobreza num pals como o Brasil, de
grande dimens#o territorial e diversidade do nfvel de desenvolvimento das vérias
regides, assume a complexidade desses fatores. A insuficiéncia de renda €,
provavelmente, o fator que poderia expor com mais crueza o quadro. Outras
situagdes, como necessidades bésicas insatisfeitas, acesso 4 terra, as questdes
de género, até chegar ao problema étnico, terfamos apontado algumas causas
bésicas.

Dois métodos sado, usualmente, utilizados para a medic8o da pobreza: o método
da linha de pobreza (Lp); e, 0 método das necessidades bésicas insatisfeitas
(Nbi). A primeira consiste na comparacio das rendas das famflias em relagdo
com uma cesta de rac8o essencial, definindo-se como pobres aqueles cuja renda
n8o permite a aquisiclo dessa cesta. O segundo, pelo critério da Nbi, as famflias
s8o classificadas de acordo com o atendimento de uma ou mais necessidade
considerada béasica, sendo pobres aqueles que nfo satisfazem pelos menos uma
dessas necessidades.

No Brasil tem predominado a primeira forma de medic3o, tomando-se como
referéncia de pobreza o saldrio mfnimo. Usualmente se definem como pobres as
famflias que dispdem de menos de 1 ou 2 saldrios minimos ou 1/4 ou % SM “per
capita“. Esse processo apresenta limitagdes, como é obvio, a comegar pelo fato
de que no Brasil o salario minimo, no curso da histéria, raramente correspondeu
a capacidade de aquisicdo da cesta bdsica. A diferenca da capacidade de
compra por regido, setor da economia, onde o exemplo da atividade rural é o
mais expressivo.

Para os efeitos deste estudo no sentido de buscar uma classificagao das famflias,
define-se como pobre aquelas famflias com rendas inferiores a % SM “per
capita” e como indigente aquelas com menos de 1/4 de SM “per capita®. De
acordo com esse critério, nos infcios dos anos 90, 37,9% da populacdo brasileira
era pobre, enquanto 18,18% eram classificadas como indigentes ou miseraveis.
Ainda de acordo com esses critérios, a proporgo de indigentes era similar nas
Sreas urbanas e rurais; entretamto 0 nimero absoluto de pobres era maior nas
cidades. J& considerando as referéncias aos domicflios 0 quadro se diferencia:
na érea rural 66,5% da populac3o era pobre e 38,84 % eram classificados como
indigentes; na &rea urbana 0s nimeros eram de 29,24% e 11,96%,
respectivamente®.

» Os nim sobre pob rural ndo significa uma redugdie em relagio a0 estudo FIDA. que
utiirou dados de 1988 ¢ encontrou 73%. A diferenca se deve a0¢ criténios wtilizados, pois, como jé
ap a e FrOU O Crise fase. nio havendo qualquer fato importante que mude
0 Quadro rural. a nio ser as ap dors s que p de Y% SM para 1 SM.
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Quadro 3. Brasil: Total de famflias,
familias pobres e indigentes, por regifo-1990

Quadro 4. Brasil: Familias Indigentes

(rendimentos inferiores a 1/4 do salério minimo)

Grandas NGmero de famlias % sobre o total de famiiias
Regides
Total Urbana Rural Total Na Regléio
Urbana Rural
Norte 1.178.671 1.178.871 n.d. 3,10 - -
Nordeste 9.990.723 6.984.036 4.006.687 26,29 68,89 40,11
Sudeste 17.923.147 | 15.687.316 2.236.831 47,16 87,52 12,48
Sul 6.2265.475 4.357.966 1.867.509 16,38 70,00 30,00
C. Oeste 2.684.436 1.994.994 689.442 7,07 74,31 25,69
Brasil 38.002.452 29.202.983 8.799.469 100,00 78,85 23,186
—Fonte: TPEA, Bras¥: indicadores soclals.

Grande Total Urbana Rural 9% sobre total de fam. na
Regido regido
Total Urbana Rural
Norte 169.729 169.729 nd. 14,40 14,40 n.d.
Nordeste 3.756.612 1.633.642 2.122.670 37,60 27,30 62,98
Sudeste 1.792.3156 1.176.649 615.766 10,00 7,60 27,54
Sul - 816.637 322.489 493.048 13,10 7,40 26,40
C. Oeste 376.821 189.624 186.297 14,00 9,60 27,02
Brasil 6.909.913 3.491.933 3.417.980 18,18 11,96 38,84
m%ﬁucﬂz Indicadores soclais.

A evolucfo da pobreza no Brasil mostra simultaneamente dois fendmenos: por
um lado uma tendéncia a reduc8o, pelo menos até 1989, tanto nas areas rurais
como urbanas do niimero relativo de pobres. As andlises disponfveis apontam
no sentido de identificar quatro processos: a mudanga demogréfica caracterizada
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pela queda da natalidade e o tamanho médio das famflias; as grandes migracdes
no sentido rural/urbano, que ja caracterizam o pais como urbano; o recente
dinamismo econdmico e o gasto social, especialmente a previdéncia rural. Essa
reducéo relativa, maior nas &reas rurais, mostra um processo de “exportagéo
massiva de pobreza” do campo para a cidade. Pelos nimeros expostos, a
pobreza segue sendo no Brasil um fendmeno massivo, tanto pelas elevadas
porcentagens, como pelos nimeros absolutos. O Brasil concentra 44% dos
pobres de toda a América Latina.

No que se refere a distribuicdo da pobreza no interior das regides, a situac8o é

diversa ao se tomar o conjunto dos pobres e indigentes isoladamente. O Quadro
5 expde os nimeros dessa distribuigdo:

Quadro 5. Brasil: Distribuig8o regional da pobreza (%)

REGI&0 URBANA RURAI, TOTAL
Norte 4,9 n.d. 2,5
Nordeste 46,8 62,1 54,4
Sudeste 33,7 18,0 25,9
Sul 9,2 14,4 11,8
Centro- 5,4 5,6 5,4
Oeste
Brasil 100,0 100,0 100,0

onte: IPEA, Brasil: indicadores sociais

Verifica-se pela distribuig8o relativa entre as regides, que a pobreza urbana se
concentra nas regides Nordeste e Sudeste, em face do contingente populacional
dessas dreas. As migragles intraregionais predominantes na Ultima década,
como j& vimos, explica o contingente de pobres urbanos nas metrépoles
nordestinas, especialmente Salvador, Recife e Fortaleza. No Sudeste essa
concentracdo se da no eixo Rio/S&o Paulo. No caso da pobreza rural hd uma
predominancia do Nordeste, pelos fatores ja explicados. Com efeito, aquela
regido continua com suas caracteristicas de extrema pobreza rural, cujas causas
correspondem a uma combinag8o entre concentragdo fundidria e intempéries
climéticas que, juntos, produzem o "circulo vicioso da pobreza”.
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Estrutura Agréria e Agricultura Familiar
Estrutura fundiéria e desigualdades sociais

A reforma agréria no Brasil e as polfticas de apoio & agricultura de base familiar,
sempre foram contidas ou limitadas por visdes preconceituosas ou equivocadas
sobre seu sentido econdmico ou mesmo social. Os privilégios concedidos a
agricultura patronal ndo tém similar em nenhum pafs do mundo em face da
mesma negar ao trabalhador rural os mais elementares direitos concedidos ao
trabalhador urbano ha mais de 50 anos. Isso s6 ocorre porque a terra, no Brasil,
sempre foi fonte de privilégios. Em um momento da histdria, foi a matriz do
poder politico. Na seqiéncia, constituiu-se em fonte primaria das desigualdades
sociais, espraiando-se pelas cidades brasileiras, como se um pais territoriaimente
t8o grande n&o fosse capaz de abrigar a sua populacgéo.

A fome e a miséria tém com a terra uma relagdo direta. A matriz fundidria em
processo de concentragdo crescente, mesmo com o desenvolvimento e a
industrializagclo do pais, atuou como um poderoso freio & multiplicagdo do
emprego e 3 distribuicBo da renda no campo. A discusso hoje do tema
seguranga alimentar exige uma atencdo especial para as questdes relativas a
democratizag8o do acesso a terra. Todos os pafses capitalistas que desenvolve-
ram mercados de consumo de massa, além de promoverem politicas de reforma
agréria, privilegiaram a agricultura de base familiar, como estratégia na garantia
do abastecimento a custos mais baixos, geradores de um processo de ganho de
saldrio real para os trabalhadores de mais baixa renda.

A pressao social pela terra, observada hoje, deriva do fato real de que para uma
grande massa de trabalhadores, a idéia de acesso a um posto de trabalho fica
cada vez mais distante e, quando aparece, é temporario e sem garantias
trabalhistas.

Quadro 6. Brasil-EvolugSo da Estrutura Fundiéria

Propriedades 1966 1972 1978 1992

9% terras < 100 ha 20,4 16,4 13,56 15,4

9% terras > 1000 ha 45,1 47,0 53,3 65,2
Fonte: INCRA, Evolugéo da Estrutura Fundiana, 1992.

O quadro 6 torna desnecessérias analises mais elaboradas. O fato real e
concreto é que o territério do latifindio se expandiu enormemente nas ultimas
décadas. A intervengdo estatal foi reduzida ou atuou no sentido de apoiar e
legitimar gigantescos dominios de terras, especiailmente nas Regifes Norte e
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Nordeste. A reforma agréria teve seu alcance limitado e a tributagdo da terra
n&o funcionou como se previa. Ao contrério, incentivos fiscais foram concedidos
para o latifandio e até hoje permanecem, como aqueles para o Norte e Nordeste
e os incentivos no imposto de renda.

Pelos dados do cadastramento do INCRA3, pode-se ver uma redugdo do
territério da agricultura familiar e a expansdo do territério do latifindio. Mesmo
com as intervengdes localizadas, o ritmo da concentragéo de terras € superior
3 acdo governamental que intenta a sua redistribuicdo. Calcula-se que os
proprietérios de quase 60% das terras classificadas como latifindio ndo chega
a 1% do total. Com respeito & disponibilidade de terras ociosas, recente
recadastramento do INCRA revela sua magnitude, com todas as restrigdes
criadas com a nova legislagdo que regulamentou a Constituig8o Federal:

Quadro 7. Brasil-Terras Improdutivas (milhSes ha)

Regido Area Total (A) | AreaImprodutiva (B) | % A/B
Norte 56,8 45,3 79,7
Nordeste 66,8 45,7 68,4
Sudeste 58,6 28,9 49,3
Sul 43 16,5 38,4
Centro QOeste 100,1 61,3 61,2
Brasil 325,3 197,7 60,7

"onte: INCRA-Estatlsticas Especiais/Recad.J4, posicao jun/94.

Note-se que foi realizada a simulagdo de iméveis rurais classificados como
improdutivos, segundo a Lei. Verifica-se uma subestimag8o no cadastramento
da Regido Norte. A média nacional de 60% de 4reas improdutivas é, portanto,
subestimada. Computando-se o corte de 4reas abaixo de 15 médulos fiscais que
a Lei isenta de desapropriagdo, o INCRA caicula em 115 milhGes de hectares as
dreas improdutivas passiveis de desapropriacso.

36 O Jitimo recadastramento se deu em 1992. Os dados da regido Norte estdo subestimados

em mais de 60 % devido ao fato dos proprietérios nio terem apresentado suas declaragdes. Isso
significa que a porcentagem das terras tanto no estrato inferior { menos de 100 ha), como no estrato
superior ( mais de 1000 ha), estdo subestimados. Computando-se a srea verdadeira, por estimativa
baseada os iltimos cadastramentos, em 1992 a porcentagem da 4rea dos iméveis com menos de 100
ha cairia para de 12%, enquanto a porcentagem da érea dos iméveis com mais de 1000 ha se
aproximaria de 60 %.
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A diferenga entre a érea total dos imdveis rurais classificados como improdutivos
{subestimados como vimos) de 197,7 mithGes de hectares e a soma dos grandes
imoveis classificados como improdutivos estimados em 115 milhdes de hectares,
corresponde aos iméveis pequenos e médios (abaixo de 15 médulos). Essa
diferenga totaliza 82,7 mith&es de hectares, que s&io também improdutivos porém
ndo podem ser desapropriados pela legislagdo vigente. Esse é o novo fildo da
especulag8o produzida pelas regras definidas pela Constituicdo de 1988.

O potencial da agricultura familiar no Brasil

A importancia relativa da agricultura familiar s6 pode ser estimada por
aproximagdes sucessivas, jd que as estatfsticas nfio utilizam este critério em
suas classificagdes. Feita a ressalva, ndo hd muito risco em tomar os Quadros
8 e 9 como sinopse indicativa do quadro estrutural da agricultura brasileira em
1994. Apesar de disporem de uma 4rea trés vezes menor que a detida pelas
500 mil fazendas do grupo patronal, os 2,5 milhdes estabelecimentos de carater
familiar t8m quase a mesma participagdo na produgdo total. E por terem
sistemas de produc8io mais intensivos, permitem a manutenc8o de quase sete
vezes mais postos de trabalho por unidade de area. Enquanto na agricultura
patronal s8o necessérios 60 hectares para a geracdo de um emprego, na
agricultura familiar bastam 9 hectares.

A agricultura patronal, com suas levas de béias-frias e alguns poucos
trabalhadores residentes vigiados por fiscais e dirigidos por gerentes, engendra
forte concentragdo de renda e exclusfo social, enquanto a agricultura familiar,
ao contréario, apresenta um perfil essencialmente distributivo, além de ser
incomparavelmente melhor em termos sécioculturais. Enfim, sob o prisma da
sustentabilidade (estabilidade, resiliéncia e equidade), séo imensas as vantagens
apresentadas pela organizagdo familiar na produgo agropecuéria. Todavis, a
sociedade brasileira ainda nfo se deu conta dessas vantagens. A visdo
dominante considera que a maior eficiéncia técnico-econdmica da forma patronal
de produzir é um proveito que suplanta os outros. Dafl a importancia de uma
avaliag8o centrada no desempenho econdmico dessas duas formas bésicas de
producdo agropecuéria®.

% Conforme Relatério INCRA/FAO, Diretrizes de Polftica Agréda e Desenvolvimento

Sustentével, Projeto UTF/BRA/036, Brasflia, nov.1994 .(preparado pelo Prof. J. Eli da Veiga).
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Quadro 8. Brasil- Namero e érea dos estabelecimentos agricolas
segundo a categoria, 1994
Categoria Namero Area média Area Total %
tha) {Milh3es de ha)

Patronal 500 mil 600 300 75
Familiar 2,5 Milhdes 36 90 22
Subfamiliar 4 Milhdes 2,5 10 3
Totais 7 Milhes 57 400 100

NB: estimativas Relatério FA

Quadro 9. Brasil: Pessoal ocupado
nos estabelecimentos agricolas segundo a categoria, 1994

Pessoal Ocupado Pessoal

por estab. Ocupado %
Categoria Ndmero (Milhoes)
Patronal 500 mil 10 5 20
Familiar 2,5 Milhdes 4 10 40
Subfamiliar 4 Milhdes (2,5) (10) (40)
Totais 7 Milhdes 4) (25) (100)

NB: estimativas Relatério FAO

Quadro 10. Brasil- Participac8io relativa dos estabelecimentos
agricolas de cada categoria na Area, Ocupagso e Produgso

Categoria Niamero 9% da &rea 9% da ocupacgdo 9% da producao
Patronal 500 mil 75 20 60
Familiar 2,5 Mihdes 22 40 45
Subfamikar- 4 Mihdes 3 (40) 5
Totais 7 Mihdes 100 (100) 100
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A comparago pode ser estabelecida por meio de duas amostras, formadas pelos
estabelecimentos dos extratos de area "20 a 100 ha" e "500 a 10.000 ha",
bastante representativas dos segmentos familiar e patronal. Apesar dos primeiros
disporem de uma 4rea de apenas 58 milhdes de hectares, contra os 150 milhfes
dos segundos, esse confronto mostra:

a) que as lavouras s80 trés vezes mais importantes no segmento familiar;
e que nas lavouras permanentes essa relagdo chega a cinco vezes
(Quadro 11);

b) que o segmento familiar tende a prevalecer na criagdo de pequenos
animais, sem deixar de ter também certo peso na pecuéria bovina
{Quadro 12);

c) que, apesar de muito parcial, a modernizac8o tecnolégica do segmento
patronal é superior 8 do segmento familiar, particularmente no uso de
defensivos animais, de trac8o meclnica, de energia elétrica e de
assisténcia técnica; mas que ela ndo chega a ser significativa no uso de
defensivos vegetais, fertilizantes, corretivos, conservago de solo,
irrigacdo; ou mesmo na obtengdo de créditos (Quadro 13).

d) que na oferta agropecuéria, o segmento patronal supera o familiar em
quatro importantes produtos: carne bovina, cana-de-aglcar, arroz e
soja; mas que o inverso ocorre no fornecimento de 15 outros impor-
tantes produtos: carnes sufnas e de aves, leite, ovos, batata, trigo,
cacau, banana, café, milho, feijdo, algodéo, tomate, mandioca e laranja
{Quadro 13).

e) que em mais da metade das atividades, a agricultura familiar consegue
rendimentos ffsicos superiores ou idénticos a patronal (Quadro 13).

Analisando a agricultura dos Estados Unidos, Abramovay (1992;160), conclui:
"Que a maior parte dos estabelecimentos agricolas nos palses capitalistas
avangados seja de natureza familiar, este é um fato cuja demonstrag8o ndo seria
sequer necessdria. O que se discute é se sua importancia social é correlativa a
seu peso econdémico, ou se, ao contrario, se trata de uma espécie de reservatério
de m3o-de-obra dentro do quel vive uma populacéo cuja fonte de renda vem no
essencial de fora da agricultura e cuja contribuigdo 2 oferta agricola, na verdade,
¢ minima. Os dados apresentados neste capltulo permitem que a questdo seja
respondida. Estudos sobre tabulagdes especiais do censo agricola mostraram,
entre os anos 1950e 1960, que os estabelecimentos familiares contribufam com
cerca de dois tergos do valor total da produgdo nos EUA"®,
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Abramovay, Ricardo. Paradigmas do Capitalismo Agrério em Questlio, Edit. UNICAMP, S.
Paulo, 1992.
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E claro que no Brasil as polfticas publicas voltados para o campo sempre
privilegiaram a agricultura patronal ao contrario do que se deu em outros palses.
Mesmo assim continua a ter importancia, como vimos, na oferta agricola e na
geracéo e manutenco do emprego no campo. Para Abramovay (1992;210)a
unidade familiar, em diferentes pafses, em situagdes histéricas diversas, continua
a ser o denominador comum do desenvolvimento agricola até hoje. Para ele essa
escolha derivou de objetivos estratégicos e foi comandada por polfticas publicas,
em outras palavras, verificou-se que alf estava (na agricultura familiar) a melhor
possibilidade de combinar desenvolvimento com equidade. O Estado, ao
responder pela prépria formag8o da renda do setor, define, ao apoiar um setor
ou outro, os rumos do desenvolvimento.

Quadro 11. Brasil- Utilizag8o das terras nos
estabelecimentos de estratos de érea selecionados, 1985

Estrato 20-100 Estr. 500- 10.000
area (%) érea (ha) (%)

Total (milhdes ha) 58,0 100,0 161,0 100,0
cfllav.permanentes 3,2 5,6 1,5 1,0
cflav.temporérias 11,3 19,6 10,2 6,8
subtotal Lavouras 14,5 25,0 11,7 7.7
c/pastag.naturais 13,7 23,6 47,6 31,5
c/pastag.plantadas 8,1 14,0 38,2 25,3
subtotal Pastagens 21,8 37.6 85,8 56,8
outras 21,7 37,4 53,5 35,4

Fonte: Censo Agropecuano de 1

Quadro 12. Brasil- Efetivos pecuérios nos estabelecimentos
de estratos de &rea selecionados, 1985

Efetivos Totais Estrato 20-100 Estr. 600- 10.000
Milhdes n°® milhGes (%) n°® milhdes (%)
Bovinos 128,0 22,8 18 52,3 41
Sufnos 30,5 10,2 a3 1,7 8
Aves 436,8 162,8 35 171 4

Fonte: Censo Agropecudno de 1985
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Queadro 13. Brasil- Indicedores do grau de modernizag8o
dos estabelecimentos de estratos de &rea selecionados, 1985

Particip. no Particip. no estrato
Estabelecimentos que: estrato 20-100 500-10.000
% %

Tinham alguma assisténcia técnica 16 35
Tinham energia elétrica 24 34
Usavam tragdo mecénica 31 - 56
Tinham trator 13 48
Tinham veiculos de tragdo 17 53
mecénica
Usavam defensivos animais 58 81
Usavam defensivos vegetais 40 42
AUsavam fertilizantes quimicos 36 37
Usavam fertilizantes organicos 41 41
Usavam calcério e outros corretivos 10 15

V Com préticas de conservagdo do 19 25
solo
Usavam algum tipo de irrigagéo 5 8
Obtiveram crédito de custeio : 17 15
Obtiveram crédito de investimento 2 3

onte: Censo Agropecuario de 1985

Comunidade Solidéria: uma resposta a escluséo social
O Programa e seus objetivos

Para o atual governo brasileiro, o combate a pobreza é tarefade longo prazo, que
pressupde a continuidade do desenvolvimento econdmico com redistribuicdo de
renda, a reforma do estado e a execugdo de grandes programas publicos nas
areas de educaglo e saide. Considera que é indispensavel promover uma forma
distinta de atuacdo e de gerenciamento de programas sociais que podem trazer
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beneficios imediatos para a parcela da populag8o que néio usufruiu os benef(cios
do crescimento do pafs.

Neste sentido o Comunidade Solidaria é uma proposta de parceria do Governo
Federal com estados, municlpios e a sociedade com vistas a uma ampla
mobilizag8o nacional em pro do atendimento das necessidades bésicas dos
segmentos mais pobres da populag8o brasileira.

Na construgo dessa parceria 0 Governo Federal participa, iniciaimente, com um
conjunto de programas, adiante apresentados, voltados para a melhoria das
condigdes de alimentag&o, trabalho e moradia e defesa dos direitos da cidadania.
Estes programas envolvem distintos Ministérios e agéncias federais que deverdo
atuar de forma articulada.

A melhoria do gerenciamento dos programas selecionados é o desafio que o
Comunidade Solidéria propde-se a enfrentar. Para tanto é necessério evitar a
centralizagc8o, a fragmentagao e o clientelismo que redundam em ineficiéncia,
descontinuidade e desperdfcio de recursos.

O Comunidade Solidéria representa um novo modo de enfrentar a questdo social,
a partir da integracdo e descentralizagdo das agdes de governo e de uma
abertura a participac8o e parceria com a sociedade.

Inspirado nas experiéncias recentes de mobilizagdo da sociedade civil brasileira
no combate & fome, pobreza e exclusdo social, 0 comunidade soliddria vai
estimular a participagdo direta da sociedade civil em seus programas e
iniciativas.

A parceria e a descentralizag8o que caracterizam a proposta do Comunidade
Solidaria ndo permite a elaboracdo de um modelo Unico de atuagdo. Assim, a
estratégia adiante apresentada contempla as linhas gerais que irdo orieentar a
definic8o das solugdes apropriadas as distintas realidades locais.

Objetivos prioritérios

a) Melhorar o gerenciamento de programas sociais que se caracterizam
pela continuidade e pela universalizagdo do atendimento, tais como
merenda escolar e combate 3 desnutricdo infantil, promovendo a
participagdo da sociedade no controle da execugéo com vistas a ampliar
seu alcance, eficdcia e tranparéncia.

b) Acolher, potencializar e apoiar nos limites dos recursos disponlveis, a
execuclo de experiéncias, projetos e iniciativas do governo e da
sociedade em 4reas de concentrag8o de pobreza que concretizem um
novo modo - articulado, descentralizado e em parceria com a sociedade
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- de implementac8o de programas sociais, com vistas & sua expans8o
e a multiplicag@o dessas experiéncias nos anos subsequentes.

c) Identificar novas prioridadese elaborar propostas de agdo para governo
e sociedade em relagdo a temas emergenciais e grupos particularmente
vulnerdveis, como criangas e jovens, cujas necessidades e direitos ndo
estejam contemplados de foema adequada nos programas em curso.

Componentes institucionais
Conselho da Comunidade Solidéria

Nomeado pelo Presidente da Republica, e vinculado & Casa Civil, este Conselho
é integrado por Ministros de Estado das dreas mais diretamente vinculadas aos
objetivos do Comunidade Solidéria e por personalidades da sociedade civil. Suas
atribuigcdes bésicas sdo:

- propor e opinar sobre as a¢des prioritdrias na area social;

- incentivar na sociedade o desenvolvimento de organizag8es que
realizem, em parceria com o governo, o combate a pobreza e a fome;

- incentivar a parceria e a integrac8o entre os org8os publicos federais,
estaduais e municipais, visando a complementariedade das agdes
desenvolvidadas;

- promover campanhas de conscientizag8o da opinido publica para o
combate & pobreza e a fome, visando a integragdo de esforcos do
governo e da sociedade.

A decisdo do Presidente da Republica de criar o conselho vinculado & Casa Civil
da Presidéncia exprime o0 reconhecimento de que o Estado precisa da
participa¢8o dos cidaddos e de que sdo necessarios novos canais de parceria
Estado-Sociedade, em todos os niveis e esferas de agdo do Comunidade
Solidéria.

Secretaria Executiva

O interlocutor oficial do Conselho é a Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria. Vinculada & Casa Civil, cabe,a Secretaria: .

- encaminhar as recomendacgdes do Conselho aos Ministros de Estado;

- articular com os Ministérios responséveis pela execugio das agdes, as
estratégias para implementacdo das recomendagdes do Conselho;
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- coordenar as agdes do governo na algada do Comuidade Solidéaria;

- secretariar o Conselho do Comunidade Solidéria.

Os Ministérios Setoriais

A responsabilidade pela alocag8o dos recursos e a viabilizagdo de cada uma das
agles prioritdrias é dos respectivos ministérios. Esta é a raz8o pela qual os
Ministérios das areas mais diretamente envolvidos no combate & pobreza tém
assento no Conselho do Comunidade Solidaria. Tendo em vista a articulag8o das
agles do Governo Federal, serfio identificados nos Ministérios Setoriais, equipes
responsédveispara gerenciar as atividades em sua 6rbita de atuag8o-aprovagéo
dos pleitos, estabelecimento de convénios, repasse de recursos,
acompanhamento, etc. - que trabalhardo sob a supervisfo direta do ministro.
Tais grupos executivos atuarfio em estreita consonéincia com as normas e
decisdes adotadas em conjunto com a Secretaria Executiva do Comunidade
Soliddria. Dessa forma & desnecessério centralizar a administragdo do
Comunidade Soliddria em um Gnico 6rgo, adotando-se um sistema articulado de
gestéio, operando segundo critérios uniformes e voltados para a rapidez deciséria
e a flexibilizaco dos procedimentos administrativos.

Areas de atuagBo do Comunidade Solidéria

No ano de 1995, o Comunidade Solidéria ird atuar em cinco areas:

i) salde e nutrigdo infantil, com énfase em programas de combate a
desnutric8o materno-infantil, alimentac8o escolar, alimentagdo do
trabalhador e distribuic8o emergencial de alimentos;

)] servigos urbanos, com énfase em programs de moradia e saneamento;

iii) desenvolvimento rural, com &énfase em programas de assentamentos de
trabalhadores rurais e apoio a agricultura familiar;

iv) emprego e renda, com &nfase em programas de apoio 8 micro e
pequena empresa e formacgéo profissional;

v) defesa de direitos, com &nfase em program de apoio a creches, pré-
escola e de atendimento de criangas e adolescentes.

Ao integrar 0 Comuidade Solidéria, estes programas recebem o selo de
prioridade, que os credencia como alvo preferencial para alocago de recursos,
integracio e articulagio com outros programas e nfveis de ag#o governamental,
bem como abertura & parceria com a sociedade.
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Espacos prioritérios de atuag8o no primeiro ano

A atuag8o do Comunidade Soliddria desdobra-se em duas frentes. Numa ela
cuida de melhorar o garenciamento e a abrang8ncla dos programas federais
selecionados, buscando ampliar sua eficdcia. Noutra ela concentra-se em éreas
selecionadas com base em indicadores de concentragdo de pobreza.

Com respeito as ag8es geograficamente concentradas, o Comunidade Solidaria
ird atuar, em caréter preferencial no ano de 1995, em um nimero limitado de
municlpios que apresentem um grande percentual de pobres e em concentragles
de pobreza das capitais estaduais ou areas metropolitanas. Nos bolsdes de
pobreza do interior do pais 0 Comunidade Solid4ria estimulara a elaboragdo e
execugdo de propostas integradas de atuagdo em conjunto com 0s governos
estaduais e municipais e a comunidade. Nos demais casos mencionados serdo
incentivadas iniciativas que ja vém sendo desenvolvidas em parceria do governo
com a comunidade.

A Secretaria Executiva, em conjunto com o IPEA e o IBGE, estdo reunindo
informacdes disponivieis sobre as condigdes de vida da populagio em todos os
municlpios tendo em vista identificar aqueles com maior concentra¢do relativa
de pobreza dentro de cada estado. Estas informacg8es servirdo de base para a
seleg8o daqueles que serdo alvos prioritarios do Comunidade Soliddria em 1995.

Seré feita entdo uma pré-selegdo dos municfpios que compordo os bolsdes de
pobreza a serem atendidos prioritariamente. O atendimento seré escalonado em
funcdo da adesdo dos municlpios selecionados aos principios do Comunidade
Solidaria.

Critérios de participac8o do Programa em bols8es de pobreza

A responsabilidade pela definicdo das necessidades prioritdrias nos bolsSes de
pobreza e pela elaboragdo das propostas de ac8o, no ambito local, cabe
primordialmente aos estados e municipios em parceria com organizagles ndo
governamentais e representantes da comunidade.

As propostas serdo analisadas em nivle estadual por representantes do governo
em parceria com a sociedade civil. A concessdo de apoio federal levard em
consideragdo os seguintes critérios:

i) focalizac8o em bolsdes de pobreza;

ii) participacdo da sociedade civil e da comunidade no controle e no
gerenciamento das ac¢es;

iii) impacto imediato no combate 3 pobreza;
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iv) integraco entre diferentes agdes governamentais;
v) viabilidade técnico-financeira.

A flexibilizagdo das formas de atuagdo é condicdo fundamental para que o
Programa atenda 2 diversidade regional e local. Assim, serd valorizada a
sistematizag8o de novas experiéncias de gerenciamento de combate & fome e a
pobreza. Com isto busca-se garantir as condigdes para que o Comunidade
Soliddria amplie seu alcance e abrang&ncia com seguranca e eficécia.

Mobilizaglo de recursos em 1995

Os recurso consignados no orgamento da Unido para os programas abrangidos
pelo Comunidade Soliddria e as possibilidades de mobilizag8o de recursos
adicionais ainda neste exercfcio permitem estimar em 2,6 bith0es de reals as
disponibilidades financeiras para aplicacio em 1995. A distribug8o desses
recursos pela cinco areas de atuag8o é apresentada no quadro a seguir:

Quadro 14. Estimativa de alocaclo de recursos
segundo éreas de aclo prioritéria-1995

Aveas prioritérias Recursos orgamentérios
previstos (R$1,00)
I. Alimentagéo e nutrigdo 1.265.785.563
I-Desenvolvimento rural 237.435.189
Il-Defesa de direitos e prom. Social 371.211.595
IV-Geragdo de emprego e renda 327.680.000
V-Servigos urbanos 422.000.000
Total 2.624.112.347

Fonte: IPEA, Comunidade Solidana

Os recursos federais previstos acima (e que poderdo ser ampliados), serdo
complementados com a parceria de estados e municipios. Através do
Comunidade Solidéria sera estimulada a captacéo de recursos adicionais, sob a
forma de tempo, recursos financeiros, talento, equipamentos ou instalagées,
junto aos mais diversos setores da sociedade, como empresas privadas,
sindicatos, universidades, igrejas, ONG’s e cidad@os, bem como junto a agéncias
nacionais e internacionais de financiamento e cooperagéo.
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Programas faderais que comp8e o Comunidade Solid4ria

Receberdo inicialmente o Selo do Prioridade do Comunidade Solidédria os
seguintes programas:

1. Programa de Combate a Desnutric8o infantil INAM-Min. da Saude);

2. Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (FAE-Min. do Trabalho);

3. Programa Nacinal de Alimentag8o do Trabalhador (PAT-Min. Trabalho);

4. Program de Distribuic8o Emergencial de Alimentos (PRODEA-Min.Agric);

5. Programa de Melhoria da Moradia (Caixa Ec. Federal-Min.
Planejamento);

6. Programa de Assentamento de Trabalhadores Rurais (INCRA-
Min.Agric.);

7. Programa de Apoio a Micro Empresa e Formacéo (Min. do Trabalho);

8. Programa de Atendimento 3 Crianga e Adolescente (Min.

Justiga/Esporte/Educacao);

9. Programa de Educagfio Infantil (Ministério da Educagéo).

Os Ministérios responsédveis pela execuclo desses programas atuar8o em
sintonia com 0 Comunidade Solid4ria, com vistas a aumentar a eficiéncia no seu
gerenciamento e a eficdcia de sua ac8o. Cabe a eles aprovar propostas que
impliquem a otimizagdo do apoio financeiro ou material da Unifo Federal,
valendo-se das normas existentes e de outras recomendagbes para o
atendimento dos pleitos encaminhados por estados e municipios.

A Prioridadade Rural

Assentamento de trabalhadores rurais

O programa de governo M#&os & Obra Brasil fixa a meta de assentamentos da
reforma agrédria em 280 mil famflias nos préximos quatro anos. Essas metas
ser8o atingidas de forma progressiva, iniciando-se em 1995 com a assentamento
de 40 mil famflias, até chegar a 100 mil famflias, no ano de 1998. Com isso o
governo estard alcangando patamares de atuag8o nesse campo nunca atingidos,
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uma vez que a média histérica anual nfio tem ultrapassado as 20 mil famflias
assentadas.

A reforma agréria porém, n8o se limitard a desapropriagéo de terras. O governo
reconhece a necessidade de apoio ao desenvolvimento do processo produtivo,
de forma sustentavel, para que os trabalhadores assentados tenham acesso a
financiamento e apoio técnico. Nas diferentes regibes se identifica agSes que
devem orientar a sustentabilidade e os desafios da agricuitura familiar. No
Nordeste, por exemplo, o recurso hidrico é t&o importante quanto a terra. No
Norte do pafs as agOes terio que ser compatibilizadas com a conservagdo dos
ecossistemas e com a preservagéo das populagdes indigenas.

A politica agricola conferira protec8o especial a agricultura de base familiar por
seu caréter estratégico no desenvolvimento do pafs. As tecnologias geradas pelo
Sistema Embrapa dar8o o apoio necessério &8s mudangas do padrdo tecnolégico
na agricultura, para que os agricultores familiares possam integrar-se aos
diferentes mercados com menor risco. O sistema de crédito devera ser
simplificado e ampliada a sua cobertura para um nimero maior de beneficiarios,
identificando-se formas de crédito cooperativos e/ou mutuais sob gestdo
participativa dos agricultores.

O apoio a formas associativas de agricultores, especialmente os assentados da
reforma agréria, corresponde a uma necessidade de reduzir a participacdo
governamental em atividades que devem ser assumidas pelos préprios
trabalhadores. Nesse sentido, especial ateng8o deve ser dada aos jovens
agricultores na busca de novas estruturas de formag8o profissional, para atender
ao desafio dos pr6ximos anos, onde a agricultura exigird dos mesmaos um novo
tipo de relagdo com o campo.

O programa da Comunidade Solidéria j4 conferiu aos assentamentos da reforma
agréria a necesséria prioridade, dentre as demais agles governamentais de
combate & fome e a miséria. O governo reconhece o potencial de agles
verdadeiramente participativas para o desenvolvimento dos assentados, como
sujeitos sociais de politicas publicas com reais possibilidades de autogoverno.
Novas e crescentes parcerias sero estimuladas com essa finalidade de sorte
que, as praticas vividas pelos trabalhadores na busca da cidadania se;am
reconhecidas e legitimadas pelos agentes publicos. o :

A retomada da reforma agraria em 1993, pelo governo anterior, se deu em um .,
momento estratégico e crucial. A falta de regulamentag8o da Constituigdo
Federal no capftulo da reforma agréria, provocou nos trabalhadores justa revolta.
A retomada das desapropriagdes, a recuperac8o dos assentamentos existentes,
acenou para um infcio de descompresséo do ambiente de tensdo acumulados no
campo.
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As agles fundidrias, que no passado eram exclusivas do governo federal,
passaram a ser, também, executadas por governos estaduais, como resposta a
inércia da Uniéo e pela pressao direta exercida pelos trabalhadores junto aqueles
governos. Tais agdes se constituiram, no passado recente, em importante
contribuigdo para a ampliag8o do territério da reforma agréria representado pelos
assentamentos. Com efeito, hoje nfio se pode mais falar em ag8o exclusiva da
Uni8o, mesmo porque, a magnitude do desafio exigird, cada vez mais, a
participac8o de estados e municfpios, no esforco comum de ampliar 0 acesso a
terra aos trabalhadores rurais e reduzir a exclus8o social.

O namero de famflias assentadas e suas respectivas dreas, séo apresentadas a
seguir, expressando a posigdo até dezembro de 1994.

Quadro 15. Brasil-Assentamentos rurais até 1994

Area Nimero
Tipos de assentamento N° (milhdes de familias
ha)
de reforma agréria 850 8,1 143.514
(Gov.Federal)
de acdes fundidrias 726 5,0 122.114
estaduais
de colonizagéo (Gov.Federal) 49 14,1 85.181
TOTAIS 1626 27,2 350.836
Fonte: INCRA

Sua distribuicdo, em termos de de famflias por projeto, aponta na redugdo do
tamanho médio, indicando que a idéia de grandes projetos da fase da
colonizac8o foi superada. Pelos dados disponfveis, 0 nimero modal de famflias
por projeto estd abaixo de 50. Isso tem implicagdes organizativas (um ndmero
menor de famflias pode se associar mais facilmente) e de emulag8o positiva no
sentido da mudanga do padrdo tecnolégico. Também essa "escala”™ menor
implica na menor necessidade de participagdo do governo na gestfo das
atividades produtivas.

A Populag8o economicamente ativa rural estimada estimada para 1994 é de 17
milhdes de pessoas. Calculando-se que, pelo menos 4 milhdes de famflias que
tém acesso a terra como proprietarios ou posseiros, e tomando-se como média
4 pessoas por famflia, terfamos 16 milh8es de pessoas. Supondo-se que apenas
a metade (8 milh8es) faga parte da PEA rural, temos que 9 milhSes de pessoas
ou 4,5 milhdes de famflias ndo tenham acesso a terra de forma permanente.
Estes seriam a clientela da reforma agrédria em potencial. Se estes nimeros
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aproximados sdo aceitos, considerando a experiéncia internacional, temos que,
ao atingir 450 mil familias assentadas, a reforma agraria brasileira atingiria um
patamar que ndo admitiria desqualificacdes.

O plano do atual governo prevé metas de assentamento de novas familias:

Quadro 16. Familias a serem assentadas-Previs#éo

Especificagao 19956 1996 1997 1998
Fam. assentadas 40.000 60.000 80.000 100.000
Acumulado no 390.000 450.000 530.000 630.000
ano

Fonte: Plano de governo FHC.

Caso essas metas sejam cumpridas, teremos ao final de 1996 atingido aquele
patamar que poderia classificar a reforma agraria brasileira como significativa em
face do contigente de familias camponesas beneficiadas. A seguir esse ritmo, ao
final do ano de 2002 terdo sido beneficiadas 1 milhio de familias.

Para atender esse objetivo serd necesséario um grande esforgo governamental e
a incorporagdo de governos estaduais e municipais. Nesse sentido 0 governo
federal buscara parcerias para a consecugdo dessas metas e, assim, atender
parte da grande demanda social por terra existente em todo o Brasil.

O ritmo da obtencdo dos recursos fundidrios necessdrios terd que sofrer
profundas modificagdes. Além das desapropriagdes por interesse social
(principal instrumento), ha que se buscar outras formas de viabilizar um estoque
de terras capaz de atender as demandas. Nas regides Sul e Sudeste, por
exemplo, as dificuldades de atender no curtissimo prazo os trabalhadores
acampados, exigird do governo a identificagdo de novas formas e mecanismos
para adquirir terras.

O quadro 17 permite visualizar as necessidades de recursos fundiérios para 0s
préximos anos.

Considerou-se que 600 mil hectares decretados pelo governo anterior se
constituirdo em assentamentos neste ano. Como em média temos 180 dias
entre a vistoria inicial e a imissdo de passe para a criagdo do projeto, ha a
necessidade de constituir o estoque de terra. Assim, para o primeiro ano temos
a necessidade total de 1.600.000hectares para assentar 40 mil familias (40 ha
médios). Considerando o recebido do governo anterior (600 mil ha) o governo
terd que decretar, no minimo, mais 1 milhdo de hectares, somando-se mais
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1 milhdo e 200 mil hectares, que constitui a necessidade para o primeiro
semestre do ano seguinte, o que totaliza 2 milhdes e 200 mil ha para 1995.

Quadro 17. Brasil - Necessidades de recursos fundiérios

Atividade 1995 1996 1997 1998 Total
Desapropria- 2.200.000 2.800.000 3.600.000 | 4.000.000 | 12.600.000
¢oes- Hectares

Média mensal 183.000 233.000 300.000 333.000 265.000
de desap. (ha)

Para o atendimento dessas necessidades o governo federal, através de ato do
Presidente da Republica, j& declarou de interesse social para fins de reforma
agréria, dreas em todo o territ6rio nacional, que permitird, somando-se as dreas
decretadas no final do governo anterior, garantir o assentamento de, no mfnimo,
30 mil famflias.

Quadro 18. Brasil-Areas decretadas para reforma
agraria, marco de 1995

Apoio a agricultura familiar

Regido N. de iméveis Area total(ha) Cap. assenta- 9% sobre o total
mento (fam)
Norte 17 198.763,09 2.817 17,0
Nordeste 55 205.173,59 6.695 40,0
Centro-Oeste 31 492.766,4 4.955 30,0
Sudeste 12 34.466,37 1.547 9,0
Sul 15 12.812,78 695 4,0
Brasil 130* 943.982,23* 16.709 100
LFSth';:'INCHT"TB decretos com area total de 74.623,39 ha j& editados em jan/95

Para que venha a ter um desenvolvimento sustentével, a sociedade brasileira
deverd optar pelo fortalecimento e expansdo de sua agricultura familiar. No
momento em que se reunem as condigbes polfticas necessérias a esta opgéo,
seré preciso reorientar todo um conjunto de pollticas publicas que, direta ou
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indiretamente, tém favorecido a consolidagdo da agricultura patronal, e
dificultado o progresso da agricultura familiar.

O ponto de partida é a certeza de que a promogédo da agricultura familiar, como
linha estratégica de desenvolvimento rural, € muito vantajosa para a sociedade
brasileira. Tal convicgdo se baseia, por um lado, na experiéncia histérica das
nagdes mais avancadas, e, por outro, na avaliagdo comparativa do
"bimodalismo” existente no Brasil; isto &, na coexisténcia, entre ndés, dos dois
principais modelos de produgdo agropecudria, o familiar e o patronal.

A questéio do crédito

Nos ultimos quinze anos, a oferta agricola cresceu bastante. O patamar da
producdo de gréos subiu, grosso modo, de 50 para 70 milhdes de toneladas,
sem aumento da 4rea cultivada (Quadro 19). Considerando que essa elevagao
da produtividade se fez a um custo total mais elevado, e que o volume de
recursos destinados ao crédito rural esteve em queda livre (Quadro 20), sé se
pode concluir que muitos produtores fugiram do crédito rural institucionalizado.
As necessidades de recursos movimentados pelo setor agropecuério a nivel de
mercado (produtos primérios) utrapassam os 20 bilhdes de délares, dos quais
apenas 6 ou 7 tém sido oferecidos pelo sistema. Os exportadores adiantam 30s
produtores cerca de 3,5 bilhdes, e as industrias de transformacgéo e cooperativas
cerca de 10 bilhdes, antecipando suas compras para garantir 0 suprimento,
financiando a produgdo ou adiantando insumos®®,

A categoria que mais sofreu as consequéncias desse brutal encolhimento do
volume de crédito bancério foi a agricultura familiar, principalmente o segmento
que perdeu capacidade de autofinanciamento no 4pice da chamada
"modernizagao conservadora”. Prova disso é a proliferagdo de novos esquemas
de crédito langados pelos bancos estaduais da regido Centro-Sul, especialmente
voltados aos "pequenos e médios produtores”.

Também tem crescido o cooperativismo de crédito, malgrado tantas dificuldades
impostas pela legislagdo bancaria e pela oposicdo do Banco do Brasil. Até o final
de 1993, as 206 cooperativas de crédito rural contavam com 163.651
associados.

Mais recentemente, comegou a ganhar importancia a discussdo do papel dos
municipios no apoio a Agricultura. O caso do FUNDER, Fundo para a Promogao
do Desenvolvimento de Urupema (Santa Catarina), vem sendo apontado como
bom modelo desse tipo de iniciativa. Além disso, entraram em funcionamento

» ct. SOBOLL, Walter, "Novos caminhos para o financiamento da producéo agropecudria™, Sdo

Paulo em Perspectiva, 7(3):85-93, julho/setembro 1993.
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diversos "Fundos Rotativos”, criados por ONGs. Na regiio Centro-oeste do
Parand j& existem 17, com finalidades distintas, operando em condigdes
diferentes e juridicamente amparados por diversas entidades. Esses fundos séo
instrumentos ageis no crédito de investimento e destinam-se prioritariamente a
grupos e associagdes de agricultores familiares.

Quadro 19. Evoluglo da Produglo de Grlos, Brasil, 1980-1994

Ano Producéo Area
milhdes TON milhdes ha

1979/80 50,9 40,1
1980/81 52,2 40,4 °
1981/82 50,9 41,1
1982/83 47,7 37.2
1983/84 52,4 38,3
1984/85 58,2 39,7
1985/86 54,8 41,9
1986/87 65,0 42,1
1987/88 66,3 42,8
1988/89 71.5 42,2
1989/90 58,3 38,9
1990/91 57.3 37.8
1991/92 67,8 37.1
1992/93 68,3 38,0
1993/94 76,2(*) -

(*) estimativa do 4° levantamento

Fonte: CONAB
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Quadro 20. Recursos destinados ao crédito agricola,
Brasil, 1979-1993 (MilhSes de délares)

Ano Custelo Investim. Comercial. TOTAL
1979 13 806 4 064 5163 23033
1980 15 477 3533 5614 24 625
1981 14013 2743 5 700 22 456
1982 14 971 2 090 4770 21727
1983 10 811 2 393 3 370 16 5675
1984 7 ?61 997 1658 10416
1985 11 300 1483 2 665 15 448
1986 13564 4427 3 190 21181
1987 13713 2414 2712 18 838
1988 11 220 2 388 2 688 16 294
1989 12 235 1388 1464 15 089
1990 5 738 516 1148 7 402
1991 4 560 286 1169 6 036
1992 4 430 290 2118 6 826
1993(*) (1 932) (86) (969) (2 987)
*) pimeiro semestre

Fonte: Banco Central do Brasil

Nota-se, portanto, que estd em curso um processo de transicdo que devera ter
mais apoio do governo federal, pois certamente engendrard um sistema de
crédito agricola bem mais adequado as nossas condigdes do que o falido SNCR.
E uma forma decisiva de apoio seria a montagem de uma linha especial de
crédito de investimento especificamente voltada ao jovem agricultor familiar. Por
isso, procura-se aqui delinear as caracterfsticas basicas dessa proposta.

O crédito de investimento disponivel, além de extremamente escasso, estéd
dirigido a .componentes especfficos do capital de exploracdo. Um programa
financia trator, junta de bois ou cavalos, e outros equipamentos bésicos; outro
financia até 15 novilhas, outro financia irrigagéo e drenagem, e assim por diante.
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Existem algumas vantagens nessa especializac8o das linhas de crédito que
justificam n8o somente sua manutenc8o mas, se possfvel, sua ampliagdo. No
entanto, nada impede que se institua, paralelamente, um programa mais
abrangente de apoio ao desenvolvimento global integrado de estabelecimentos
familiares dirigidos por jovens agricuitores de reconhecida capacitac8o
profissional. Por desenvolvimento global integrado entende-se, aqui, a execugdo
de planos de expansfo, reorientacdo ou reconversio do sistema de produgéo
praticado em determinado estabelecimento. Qu seja, aponta-se para a
necessidade de um esquema mais abrangente de financiamento, que estimule o
enfoque sistémico no planejamento e gest3o dos estabelecimentos familiares,
particularmente no que se refere a integrag8o vertical agricultura-pecuéria .

idéias em discussBio sobre o crédito

A idéia central é abrir uma linha de financiamento a planos de desenvolvimento
global integrado (PDGI) a serem apresentados por agricultores familiares, com a
ajuda da estrutura local de assisténcia técnica.

As justificativas para tal iniciativa s&§0 numerosas: a) por razdes estruturais, um
grande nimero de estabelecimentos agricolas nio consegue assegurar a seu
nicleo familiar renda e condigbes de vida adequadas; b) tende a aumentar a
distancia entre esses estabelecimentos subestruturados e aqueles que estdo em
condicbes de se adaptar & din8mica econdmica; c¢) no futuro, os
estabelecimentos capazes de se adaptar ao crescimento econdmico, garantindo
condigdes de trabalho e de vida satisfatérias, serdo aqueles cujo agricultor tiver
boa qualificag8o profissional; d) o desenvolvimento dos estabelecimentos
subestruturados ndo poderda ser realizado em prazo curto; e) esse
desenvolvimento serd favorecido pela execugdo de um plano plurianual que
indique 0os procedimentos necesséarios ao longo do perfodo de recuperag&o
estrutural; f) os investimentos necessdarios por esses planos devem ser
financiados; g) esse financiamento merece o apoio dos Bancos de
Desenvolvimento, ou de outros Fundos com disponibilidades, como o FAT.

Poderdo apresentar PDGI apenas aqueles que exergam a atividade agricola: a)
com sua famflia; b) possuam suficiente capacidade profissional, c) se
comprometam a manter um sistema contabil desde o infcio do plano; d) tenham
uma renda familiar inferior a um determinado patamar (a ser fixado em nimero
de salarios minimos, p. ex., ou tendo por referéncia a renda per capita nacional,
etc.).

O projeto devera demonstrar que no prazo de determinado nimero de anos (seis,
p.ex.), a execucdo do PDGI permitird, duplicagdo da renda familiar. O projeto
deverd ter trés partes essenciais: a) a descrico da situac8o inicial do
estabelecimento; b) a descricdo da situac8o final, baseada em projecdo
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orgamentéria (simulag#o contébil); c) a indicagéo das medidas - principalmente
investimentos - necessarios para que se atinja a situagéo esperada.

Os projetos de PDGI aprovados pelas instancias competentes (p.ex. a instituicdo
local mandatada pelo gestor financeiro) receberfio apoio financeiro de longo
prazo com um determinado prazo de caréncia e uma determinada bonificagdo de
juros.

idéias sobre assistdncia técnica/extenssio rural

De cada seis agricultores familiares apenas um dispunha, em 1985, de
assisténcia técnica habitualmente prestada no estabelecimento por profissionais
habilitados. E o que se pode deduzir do Censo Agropecuério, considerando os
grupos de area mais representativos da categoria.

A situac8o ndo pode ter melhorado durante os dltimos dez anos, pois foi.

justamente esse o perfodo em que as redes de assisténcia técnica passaram por
uma profunda crise, cujas consequéncias séo dificeis de avaliar. Em alguns
estados elas foram praticamente sucateadas. Em outros, tentam encontrar
novas formas de organizagdo institucional que permitam garantir alguma
prestacdo de servigo aos agricultores, mesmo que muito precaria. Ao mesmo
tempo, a insuficiéncia dos esquemas de assisténcia técnica oficial tém sido
superadas, em alguns casos, pelo trabalho de cooperativas, de ONGs e de
inddstrias integradoras.

E diffcil imaginar que as redes de assisténcia técnica estatais possam ser
remontadas e desenvolvidas para que venham a ajudar uma boa parte dos 2,5
milh8es de agricultores que constituem o publico alvo destas propostas. Por
iss0, é necessario procurar um novo caminho, que evite os problemas anteriores.
Ou seja, tem-se aqui como pressuposto que os sistemas de assisténcia técnica
montados pela administrag8o publica j4 deram o que tinham que dar. € hora de
superé-los.

A rigor, grupos organizados de agricuitores podem contratar seus préprios
técnicos e leva-los a atuar de maneira mais eficaz do que os técnicos
empregados por 6rgdos publicos. - Algumas das redes mais eficazes de
assisténcia técnica formaram-se assim, a partir da iniciativa privada. Um caso
exemplar é o do movimento dos CETA (Centres d’études techniques agricoles)
na Franga. O primeiro foi criado em 1945, por um rico agricultor da regido
parisiense. Reuniu uma duzia de vizinhos para discutir os problemas comuns e
experimentar novas técnicas. Acabaram por contratar um agronomo. Alguns
anos depois, a experiéncia comegou a chamar a atengdo, particularmente do
movimento da juventude catélica (JAC). Um redator do jornal agricola da JAC
achou que o método poderia ser adaptado pelos agricultores familiares
subestruturados, e foi visitar a experiéncia pioneira. Em 1949, um primeiro CETA
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desse novo tipo passou a existir no departamento da Loire, e, em seguida, foram
surgindo outros, em geral por iniciativa de membros ou discipulos da JAC. Logo
foi organizado o escritério nacional dos CETA, em Paris, dirigido por um dos mais
ardentes apdstolos da reforma rural, Louis Estrangin. Em 1962, mais de mil
CETA estavam em atividade, a maioria em regides onde predominavam os
segmentos mais frageis da agricultura familiar. Frutos de iniciativas locais, os
CETA reuniam de dez a vinte agricultores. Alguns eram simples cfrculos de
estudo, outros haviam contratado um técnico, e outros j& penetravam nas
misteriosas andlises dos custos de produc&o™®.

Em algumas regides do Brasil os agricultores familiares se organizam em grupos
para realizar emprendimentos bem mais complexos do que um centro tipo CETA
Isto permite pensar que, com algum incentivo, poderiam iniciar um movimento
semelhante que, em futuro pré6ximo, lhes garantisse uma forma autonoma de
assisténcia técnica e de gestdo. As agéncias financiadoras certamente estaréo
mais dispostas a conceder uma boa ajuda para a decolagem de grupos de
agricultores com essa finalidade, do que apoiarem projeto de reforma e expanséo
das redes de assisténcia técnica estatais, mesmo que municipalizadas.

Além disso, os grupos de agricultores familiares voltados ao estudo de técnicas
agricolas serdo muito mais efetivos em responder aos desafios da agricultura
sustentédvel do que as redes oficiais.

As questles da pesquisa

O até recentemente presidente da EMBRAPA afirmou que a Empresa possuia
estrutura organizacional e recursos humanos capazes de levar adiante 0 processo
de geragéo de tecnologias para a sustentabilidade da agricultura. O que n#o o
impedia de apontar, ao mesmo tempo, a necessidade de um "salto qualitativo da
pesquisa, com énfase na biotecnologia, ecologia, genética e informatica, que
devem ajudar o desenvolvimento da agricultura sustentdvel"*.

O que se constata, entretanto, é que a mudanga de paradigma cientffico
embutida na valorizagdo da sustentabilidade n&o se dara por saltos, mas, ao
contrério, serd um lento processo que mal comegou. Os mandatos, estrutura
organizativa, métodos, procedimentos e mentalidades do setor publico
agropecuério, do qual faz parte o sistema de pesquisa, surgiram em contexto no
qual imperavam a substituicdo de importagdes, reduzida valorizagéo dos recursos
naturais e fortes intervengles estatais. Por isso, a atual preocupag8o com a
competitividade, equidade e sustentabilidade da agricultura exige a modernizagéo

» cf. WRIGHT, Gordon, La Revolution Rurale en France, Paris: Ed. de I'Epi, 1967.

© ver FLORES. Muwilo X. o outros, "Pesquisa para agricuitura auto-sustentével”,
R.Econ.Soclol.Rural, Brasflia, 29(1):1-21, Jan./Mar. 1991.
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do setor publico agropecudrio, como um todo, com o propdsito de adequé-lo ao
novo contexto. Ele precisa ser visualizado como um facilitador e regulador das
atividades da sociedade civil, complementando-a, sem tentar substitui-la*'.

Héa um répido crescimento de organizagGes da sociedade civil que associam
produtores agricolas e técnicos preocupados com a sustentabilidade. Elas estéo
tendo cada vez mais influéncia no processo de mudanga de paradigma, sendo
bem provavel que venham a se tornar componentes importantes do novo sistema
institucional.

Nesse sentido a Idéia de um "Banco Nacional de Apoio & Agricultura Familiar®,
gestado pela Embrapa com a participagio da Confederag8o Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura-Contag, lanca a tese de um “Banco virtual de
tecnologia” orientado pela demanda dos trabalhadores, seré aplicada, em carédter
experimental, em algumas regides.

Conclusdes

As anélises e propostas aqui descritas, caracterizam o fundamental das
discuss8es hoje em curso no Brasil e que t&m orientado a revisdo das politicas
publicas, em especial das politicas de desenvolvimento rural e combate a
pobreza no campo. Algumas outras idéias, igualmente importantes, estdo em
curso, a exemplo de um programa que concentrard apoio de infraestrutura e
servigos em municlpios onde a pobreza rural seja mais concentrada, como uma
espécie de “tratamento de choque” para reverter o quadro diagnosticado.

Tudo isso, entretanto, nSio deve deixar transparecer que préticas sociais
seculares e formas de dominag8o politica foram ou serdo superadas com
facilidade. O poder politico dos grandes proprietarios de terras no Brasil ndo foi
derrotado e muito menos sua expressio parlamentar foi reduzida. O que ocorre,
na prética, como o caso do crédito rural, é que n8o ha mais recursos publicos
abundantes para subsidiar via crédito, como no passado, a agricultura,
especialmente a patronal.

Por outro lado, pouco a pouco a sociedade brasileira toma consciéncia da
importancia estratégica da agricultura de base familiar, no processo do
desenvolvimento e na ampliago da base consumidora. O denominado
“agrobusiness” ndo terd o seu papel reduzido, até porque ndo tem tido perdas
econdmicas em face das rendas da maioria dos produtores estar atrelada ao
mercado mundial de “comodities”, e tem amplas possibilidades de

“ Conforme, Veiga, José Eli, propostas para apoio a agricultura familiar, Convénio INCRA/FAO,
Mimeo, Brasilia, 1994.

108 :



peara ol Combate de la Polraza Rursl en los Pafses del Cone Swr y les Institucionss del PROCODER

autofinanciamento e/ou pagar juros de mercado. No Brasil ha espacgo para todos,
desde que pelo menos uma parcela das terras sejam redistribuidas.

Os agricultores familiares, em todas as partes, optaram por uma renda
patrimonial futura em detrimento da renda corrente. Com essa atitude,
transferiram para os trabalhadores parte dos ganhos de produtividade, levando
a uma a reducdo dos precos alimentos componentes da cesta bésica, o que
gerou consumo de massa. Os economistas defensores intransigentes do modelo
néo-liberal, estio com o onus da prova para demonstrar se é vidvel o
desenvolvimento capitalista sem consumo de massa e sem distribuicdo de renda.

Como frizamos no infcio citando o Presidente Fernando Henrique Cardoso, o
Brasil ndo é mais um pafs que possa ser classificado como subdesenvolvido, é
um pals injusto. Qualquer programa de ajuste que leve em conta somente o
cardépio néo-liberal, agravard uma situag@o que jé é insustentdvel. O repensar
dessas questdes obriga-nos a todos a deixar de lado as posi¢gdes pré-concebidas,
os velhos paradigmas. Temos que encontrar as safdas que combinem
desenvolvimento com equidade, para que o Navio continue a navegar sem ter
que jogar no mar parte da sua carga.
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ESTRATEGIAS Y PLANES DE ACCION PARA EL
COMBATE DE LA POBREZA RURAL EN CHILE
Arturo Barrera, INDAP

Marco Estratégico para el Combate de la Pobreza en Chile

En marzo de 1990, después de 17 aflos, se restaura la democracia en Chile.
Con ello, se inicia una nueva etapa de las politicas sociales, un nuevo énfasis en
el combate de la pobreza y se inaugura un nuevo marco estratégico a partir del
cual se intentan asumir los desaffos del crecimiento y de la equidad.

En este contexto, se propone "compatibilizar, al interior de una economfa de libre
mercado y en un marco de equilibrio macroeconémico, el crecimiento econémico
de largo plazo basado en la empresa privada y la orientacién exportadora, con
el mejoramiento de las condiciones distributivas y el combate contra la
pobreza"*2,

Es la estrategia que se conoce como crecimiento con equidad. En ésta, se
asume que, si bien el crecimiento econémico es condicién basica de las
estrategias de superaci6on de la pobreza, por si solo es insuficiente.
Complementariamente, los esfuerzos y los programas de inversién social son
indispensables para mejorar la competitividad y el crecimiento econémico.

La politica econémica y la polftica social se complementan para provocar la
integracién al desarrollo. Proceso mediante el cual "se generan oportunidades
de incorporacién activa y real de las personas a los frutos del desarrollo, para
que mejoren sus condiciones y calidad de vida. De lo que se trata, en definitiva,
es revertir el clrculo vicioso del crecimiento econémico que concentra la riqueza
y reproduce la pobreza, en un cfrculo virtuoso de crecimiento, integracién
econémica y social, mejor distribucién de la riqueza y mayor participacién™*.

Las acciones para superar la pobreza no se pueden agotar en el ejercicio de la
politica social. Menos aun en la politica social asistencial, en la que, cuando es
indispensable, el Estado tiene la obligacion de ejercitarla con decision y

° Raczynski, Dagmar. Politicas Sociales y Programas de Combate a la Pobreza en Chile:

Balances y Desafios. En coleccién de Estudios CIEPLAN N°39. Junio, 1994. P4g. 17.

“ MIDEPLAN. Integracién al Desarrollo: Balance de la Politica Social: 1990-1993. Santiago,

1994. Pég. 7y 8.
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eficiencia. Se requiere, entonces, de la politica econémica para ampliar las
oportunidades de incorporacion productiva de los pobres y, por esa via,
aumentar sus ingresos con el cual podran satisfacer sus necesidades bésicas a
través del mercado.

Sin embargo, la evidencia sefiala que el mejoramiento del ingreso no es suficiente
para superar la pobreza. En efecto, existen ciertas carencias que no se resuelven
con un mayor ingreso y que estan vinculadas a las caracterfsticas y condiciones
del entorno. "La superacién de la pobreza no siempre depende de las
posibilidades puramente individuales o familiares. En muchos aspectos, sus
limitaciones estdn vinculadas a contingencias locales, como las caracteristicas
geograéficas, la dotacién de recursos productivos, las posibilidades de empleo, el
acceso a servicios u otras. En otros términos, con el nivel de oportunidades
reales de un territorio determinado, sea regional, comunal o local"*.

La estrategia asumida considera que el mercado es un instrumento Util para
hacer més eficiente y eficaz la asignacién de los recursos, pero que en ninguin
caso por sf solo resuelve los problemas de la pobreza. En ella un rol central y
conductor le cabe al Estado y una participacién activa y protagénica, a la
sociedad. Se exige una accién pulblica coherente, integrada y abierta y se
incorpora como criterio central la eficiencia de la polftica social.

En esta perspectiva, los criterios estratégicos fundamentales en el 4mbito de la
superacién de la pobreza, a partir de 1990, han sido:

a) Integracién efectiva entre lo econémico y lo social.

b) Incorporacién del criterio de focalizaci6n territorial (dimensién territorial),
complementario al de la focalizacién social (dimensién social).

c) Incorporacién de la participacion de los usuarios y del sector privado.

d) Profundizacién del proceso de descentralizacién, con un creciente
protagonismo de los gobiernos regionales y locales.

e) Incremento de la inversi6bn social, fundamentalmente de aquella
destinada a la generacién, ampliacibn y consolidaciéon de las
capacidades de los pobres.

f) Una accidn integradora del Estado, que ejercita mas decididamente su
rol regulador, normativo y supervisor.

a“ FOSIS. Indicadores Sociales sobre Pobreza y Focalizacién Territorial. Junio, 1993. Pég. 6.

112




para o Combate de la Pobreza Rural en les Palses dal Cono Sur y las Instituciones del PROCODER

Desde 1990, se amplfan los grupos destinatarios y se precisa la agenda social.
Asl, las prioridades son: la inversi6n en capital humano, con énfasis en la
calidad y equidad de la educacién; el mejoramiento de la salud; el apoyo a
actividades productivas realizadas por la pequefia y microempresa; el
mejoramiento de la habitabilidad; el mejoramiento de la situacién laboral de los
trabajadores; el fomento de la organizacién y de la participacién social y, la
integracién laboral y social de los jévenes y de las mujeres.

En 1994, el nuevo Gobierno decide profundizar el combate contra la pobreza y
consolidar el "desarrollo social como un objetivo central del Gobierno y de la
Nacién Chilena™®. Para ello, pone en marcha un Programa Nacional para la
Superacién de la Pobreza, P.N.S.P., asumiendo el compromiso de erradicar las
formas extremas de pobreza y de aliviar de manera significativa las situaciones
de pobreza menos graves.

Este P.N.S.P., obviamente, se pone en el contexto de una estrategia de
desarrollo nacional que enfatiza los siguientes 4mbitos de accidn: a) integracién
creciente a la economia mundial, b) modernizacién productiva, c) estabilidad
macro-econémica, d) igualdad de oportunidades, e) modernizacién de la gestién
publica, f) sustentabilidad ambiental y g) profundizacién de la democracia.

Finalmente, es preciso consignar que las distintas opciones y acciones
implementadas desde 1990 en adelante, y profundizadas a partir de 1994, se
sustentan en la conviccion de que el objetivo de erradicar la pobreza es un
"imperativo moral, polftico y econémico de toda la humanidad”, que debe
convocar una "accién nacional enérgica” que asuma la diversidad de las causas,
expresiones y dmbitos de la pobreza y que enfatice el criterio y opcién que "las
polfticas y las inversiones més productivas son las que facultan a las personas
para aprovechar al méximo sus capacidades, Sus recursos y Sus
oportunidades"*®.

Antecedentes y Perfil de la Pobreza Rural

La poblacién rural de Chile es de 2.200.000personas, equivalente al 17% de la
poblacién total {13.350.000)*.

“ Informe de Chile. Cumbre Mundial de Desarrolio Social. Marzo 1996.
hed Declaraoién Cumbre Mundial de Desarrollo Social. Marzo, 1996.

hd En Chile, de acuerdo al Gitimo Censo de Poblacién efectuado en 1992, se define como
poblacién rural aquelia ubicada en a) asentamientos con 1.000 6 menos habitantes, y b) Asentamientos
entre 1.001 y 2.000 habitantes con 50% o més de la poblacié 6mi nte activa en actividades
primarias.

113



Seminario/Taller Estrategias, Programes y Actividedes

En la actualidad, aproximadamente dos tercios de la poblacién rural
econémicamente activa se vincula a actividades silvoagropecuarias. El otro
tercio se vincula, completa o parcialmente, a la minerfa, pesca artesanal o a
actividades de servicios complementarios al desarrollo de las actividades
econdémicas principales o a requerimientos provenientes de la modernizacién del
hébitat*®,

Un grupo significativo de habitantes rurales que se vincula al recurso tierra, dada
su escasa superficie, aparte de realizar agricultura, complementa sus ingresos
con el ejercicio de una o més actividades productivas realizada por los distintos
miembros del grupo familiar. La multiactividad es una realidad en el campo.

La fuerza de trabajo agricola es, aproximadamente de 850.000 activos, de los
cuales entre 420.000y 450.000 son asalariados y entre 400.000y 430.000se
vinculan a la agricultura familiar. Del total de la mano de obra asalariada agricola
se estima. que 300.000 son temporeros y entre 120.000 y 150.000 son
trabajadores permanentes.

Se estima entre 2256.000y 260.000 el universo de explotaciones constitutivas
de la agricultura campesina, concentrando entre 1.000.000 y 1.200.000
personas. De éstas, entre 100.000y 1560.000 son unidades sub-familiares y
poseen el 2% de la superficie agricola y entre 90.000y 130.000 son familiares,
accediendo al 38% de la superficie agricola*®. El conjunto de la agricultura
campesina genera entre un 30 y un 40% del Producto Agricola Nacional. -

Del total de la poblacién rural, al afio 1992, el 34,3% (862.000) es pobre. De
este porcentaje, un 10,6% es indigente (265.000) y un 23,8% (597.000) es
pobre no indigente.

La pobreza en el campo es muy heterogénea, tanto en su origen, naturaleza y
expresién. En términos gruesos pueden identificarse dos tipos de pobreza rural.
Una vinculada al atraso {vieja pobreza), relacionada principalmente al minifundio,
aislada, de edad avanzada y sustentada en sistemas agro-ecoldgicos precarios
desde un punto de vista ambiental. La otra, asociada a lo moderno (nueva
pobreza), vinculada a formas precarias de trabajo (temporal) y de habitacién
(villorrios).

Socialmente, los mayores niveles de pobreza rural se encuentran, entonces,
entre los minifundistas, los temporeros y los indfgenas. Estos segmentos, en

g Se estima en 7.000 los trabajadores vinculados directamente a la minerfa artesanal, llegando
en algunos perfodos a 10.000. Por otra parte, se estima que de las aproximadamente 200 caletas
m.undg.%ximm« on Chile, 119 corresponden a caletas rurales.

46

En lo que respecta a las unidades productivas empresariales, medianas y grandes, se estima
que son aproximadamente 30.000.
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general, se vinculan a una base de recursos naturales precaria y deteriorada,
realizan actividades econémicas de subsistencia y se articulan al mercado laboral
en forma inestable, preferentemente estacional y en condiciones de significativa
desigualdad. En estos segmentos, la mujer rural se incorpora crecientemente a
las actividades productivas, muchas veces como la articuladora de la estrategias
de sobrevivencia familiar.

Se estima que, aproximadamente, 110.000 mujeres forman parte de los
temporeros agricolas. Estas, en general, sufren mayor desempleo que los
hombres, una mayor temporalidad, deficientes condiciones de trabajo y bajos
salarios. Esta feminizacion de la fuerza de trabajo agricola temporal, corre de la
mano con la feminizacion de la pobreza en el campo. En efecto, se estima que
un 16% de las jefaturas de hogar son mujeres, hecho que aumenta en los
sectores minifundistas a través del expediente de la jefatura de hogar temporal,
producto de la ausencia por largos perfodos de los hombres.

Geogréaficamente, la Comisi6n Interministerial de Desarrollo Rural, CIDER,
identifica cinco zonas en que se concentra la pobreza rural®.

Una primera &rea de pobreza es de naturaleza altiplanica, tipica de los habitantes
del Altiplano de Parinacota e Iquique en la zona del Norte Grande. La pobreza
altiplanica se ubica preferentemente en las comunas de Putre, General Lagos,
Colchane y Pica, en la Primera Regién, y en San Pedro de Atacama, Calama y
Ollage en la Segunda Regidn. A partir de una gruesa estimacion, en estas
comunas se concentra la mayor proporcién de pobres e indigentes rurales de la
Zona del Norte Grande.

Esta pobreza estd ligada fuertemente con factores etno-cuiturales y
geograficamente se caracteriza por su gran aislamiento. Se trata de pequeiios
productores de orégano, ajos y alfalfa de las quebradas del Norte Grande, de
ganaderos de auquénidos de origen aymard del altiplano chileno y de los
minifundistas de origen atacamefo de los oasis del interior de Antofagasta.

Una segunda érea la constituyen los pequefios propietarios pobres y comuneros
que combinan la ganaderia caprina con las siembras en su chacras y en las
tierras comunes llamadas "lluvias". Se ubican, fundamentalmente, en las
comunas més pobres del Norte Chico: Rfo Hurtado, Combarbald, Punitaqui,
Canela, La Higuera y Ovalle en la IV Regi6n. Se estima que las comunidades
agricolas de esta regién poseen una poblacién cercana a los 80.000 habitantes,
concentrando la casi totalidad de la indigencia rural y més de la mitad de la
pobreza no-indigena.

a 20.

CIDER. Estrategias para la Superacién de la Pobreza Rural. Diciembre, 1994, Ver Pégs. 17
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Mayoritariamente son crianceros y productores caprinos, concentrdndose en este
estrato productivo de poblacién una gran indigencia, cuyas tierras de secano los
obliga a sobrevivir en base a la produccién de queso y carne de cabra. Se
estima que el 30% de los suelos agricolas de estas comunidades presentan
grados de erosi6n grave o muy grave.

La tercera &rea de pobreza rural es la constituida por el minifundio del secano
costero y del secano interior de las Regiones V, VI, Vil y VIll, que se asientan
desde Puchuncavf al Sur, en plena zona central.

De sus comunas priorizadas como pobres, sobresalen: Navidad, Paredones, Lolol
y Chépica en la VI, y Curepto, Pelluhue, Chanco, Yerbas Buenas y Longavf en
la Séptima Regién y Cobquecura, Quirihue, Ninhue, Coelemu, Ranquil, Portezuelo
y Quillén en la VIl Regién. Ocupan tierras marginales, degradadas y de bajo
potencial productivo y en muchas de ellas se verifican significativos procesos de
expansion de la actividad forestal. Sus actividades se centran principalmente en
lo agropecuario por un lado, trigo, garbanzos y lentejas, fundamentalmente para
el autoconsumo, y por otro, ganaderfa ovina.

Una cuarta érea de pobreza es aquélla que abarca algunas comunas desde la VIl
Regién a la X Regidn, de alta poblacién indfgena.

Es aqul donde se encuentra més generalizadamente la pobreza rural y en su
forma més severa. La Vil Regién, por ejemplo, aporta con el mayor nimero de
pobres rurales del pafs, de modo tal que de 10 pobres rurales del pafs, 2,2
pertenecen a esta region. De igual forma, la severidad de la pobreza es mayor,
3 de cada 10 indigentes rurales del pafs pertenecen a la regién del Bio-Bfo.
Destacan en esta perspectiva las comunas de Arauco, Caiiete, Contulmo y Tirda
en la Provincia de Arauco y la comuna de Santa Béarbara en la Provincia de Bio-
Bfo.

Esta economfa campesina de origen Mapuche es caracterfstica también de
Carahue, Puerto Saavedra, Teodoro Schmidt, Imperial, Lonquimay, Lumaco y
Ercilla en la IX Region de la Araucanfa. Casi el 80% de la poblacién de estas
comunas se sustenta en actividades silvoagropecuarias que usa intensivamente
la mano de obra familiar.

En la X Region, especial significancia de las comunas pobres con poblacién
indfgena tienen Lago Ranco y San Juan de la Costa.

Finalmente, una quinta &rea de pobreza, la constituye Chiloé. De actividades
agricola-pesqueras, las localidades mas pobres superan con creces la media
nacional de pobreza, destacédndose las comunas de Quellén, Quinchao,
Puqueld6n, Quenchi y Curaco de Vélez. Su pobreza esté fuertemente ligada a
la sobreexplotacién del recurso marino, provocando su escasez y el marcado
aislamiento.
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Una de las expresiones de la heterogeneidad del sector y de la pobreza rural, es
la significativa presencia indfgena en algunas regiones y territorios. En el
Altiplano del Norte Grande, Aymaras; en las quebradas y salares interiores de
Antofagasta, Atacamefos; y, muy determinantemente, en la IX Region, en las
provincias de Bfo-Bfo y Arauco en la VIl Regién y en algunos sectores de la X
Regién, Mapuches®. Se estima que entre el 65% y el 76% de la poblacién
mapuche es rural.

Una parte significativa de la poblacidn indigena que vive en el campo desarrolla
actividades agricolas, ganaderas y artesanales de cardcter de subsistencia, en
sistemas agro-ecoldgicos fragiles y fuertemente deteriorados. Mayoritariamente
viven en condiciones de pobreza y extrema pobreza, observdndose indicadores
sociales muy por debajo de los promedios nacionales, situaciones de conflictos
de tierras y aguas, fuertes emigraciones, bajo nivel de oportunidades y acceso
al sistema escolar, mala calidad de la educacién y no pertinencia de la misma,
problemas de acceso y administracién de justicia, etc.

Un indicador de la relacién pobreza rural-presencia de poblacién indigena, lo
constituye el hecho de que las Regiones VIl y IX son las regiones en que la
pobreza e indigencia rural son las més altas del pals, muy por encima de los
promedios nacionales.

En el mundo rural, la pobreza, ademas de significar déficit en el acceso al
ingreso, a la alimentacién y a los servicios como educacién, salud y vivienda, se
caracteriza por la precariedad, la lejanfa a los circuitos de poder y de decisién,
y por el aislamiento y la sensacién de abandono.

De acuerdo a la Encuesta CASEN de 1992, la escolaridad en el sector rural era
de 6,2 afios, contra 9,6 afios en el sector urbano. En esa misma Encuesta, el
analfabetismo era de 13,5% en las zonas rurales y de 3,3% en las zonas
urbanas.

Un antecedente demostrativo de las diferencias entre el sector rural y el urbano
en el d4mbito de la educacién lo constituye la cobertura de éste, la que es
expresada en el Cuadro 1.

La mortalidad infantil promedio en Chile es de 14,3/mil. En las comunas mejor
dotadas del pafs, principalmente en las zonas més altas de Santiago, esa
mortalidad bordea el 5/mil, mientras que en zonas rurales se acerca al 40/mil.
Mientras en las ciudades el 85% de las viviendas o més cuentan con buenos

s Se estima que la poblacién Aymara estd constituida por, aproximadaments, 50.000

personas; la poblacién atacameiia, por 10.000 personas y la Mapuche, por 930.000 personas.
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servicios de electricidad, agua potable y alcantarillado, en el campo el mismo
porcentaje presenta condiciones que van de regulares a malas®2.

Cuadro 1. Cobertura del sistema educacional por nivel y sector

NIVEL SECTOR RURAL | SECTOR URBANO | TOTAL PAIS
Pre-Bésica 8,6 24,0 21,0
Bésica 92,5 97,8 96,7
Media 48,7 85,3 79,0
Superior 2,6 18,7 15,8
Fuente: MIDEPLAN, (1992). "Poblacion, Educacién, Vivienda, Salud, E\ploo
y Pobreza".

Se estima que sélo cerca de la mitad de los hogares rurales tiene actualmente
electricidad, que el 65% de las unidades habitacionales tiene carencias por
condiciones de materialidad y saneamiento y que casi el 90% de los caminos
rurales se encuentra en mal estado.

Es interesante recordar, al respecto, los antecedentes entregados por el estudio
realizado por el INDAP vy el Instituto de Educacién Rural sobre la realidad de la
Municipalidad Rural®, en el que se constataba que entre las aspiraciones mas
sentidas por la comunidad campesina estaban las referidas "al arreglo o
construccién de caminos y el acceso a la electricidad, al potable y a los subsidios
de vivienda".

Esta sentida aspiracién a la modernizacién del quehacer doméstico y del habitat
local o de modernizacién béasica, corresponde a una aspiracién y demanda del
conjunto de la sociedad rural, pero muy fundamentalmente de los j6venes y de
las mujeres. El tema de la modernizacién del habitat se relaciona directamente
con las posibilidades de superacién de la pobreza, pero’también, y muy
fundamentaimente, del mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones
rurales y campesinas.

El sector rural, a pesar de representar el 16,5% de la poblacién del pafs,
concentra un quinto de la pobreza y un 22% de la extrema pobreza. Esta mayor

82 Comisién Interministerial de Desarrolio Rural. Para Desarrollar la Ruralidad. Agosto, 1994.
Pég. 14 y 28.
s Cereceda. L. et. Al. 'El Campesinado y la Realidad Municipal. Santiago, 1992. P4g. 12.
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pobreza relativa del campo se evidencia con més fuerza en términos territoriales
cuando se constata que de las 100 comunas méas pobres del pafs, 84 son
rurales.

Un estudio, realizado por INDAP y el FOSIS®, analiza la relaci6n de las
comunas pobres rurales con la variacién intercensual de la poblacién (1982-
1992), la disponibilidad de los recursos de las respectivas municipalidades y la
calidad del recurso suelo comunal. Al respecto se conclufa que de un total de
134 comunas rurales analizadas, de las 60 mas pobres en 25 habfa disminuido
la poblacién absoluta de la comuna (42%), mientras que en las 74 menos pobres
s6lo en 14 se observaba esa disminucién (19%). Complementariamente, de las
60 mas pobres, en 58 comunas (97%) sus municipalidades disponfan de
recursos por debajo del promedio, mientras que de las 74 menos pobres 44 se
ubicaban sobre esa media (69%). Finalmente, en lo que respecta al uso del
suelo, 51 comunas (85%) de las 69 més pobres tenfan suelos de calidad inferior
a la media de las comunas agrfcolas del pafs y 46 (62%) de las comunas menos
pobres tenfan suelos de calidad igual o superior a ese promedio.

Estos antecedentes ponen en evidencia que uno de los procesos mas
significativos del campo chileno es su desruralizacién y que la emigracién de su
poblacion ocurre principalmente en las comunas més pobres, con una base de
recursos mds precaria y con gobiernos locales més débiles y mas pobres.

Un estudio reciente del Banco Mundial®®, sobre una base de 1.000 familias
campesinas productoras, entre las Regiones IV a la X, estima que el promedio
anual de ingreso per cépita de esta poblacién ($515.000)es el 50% del ingreso
per cépita del pafs. En el se conclufa que los factores que més influyen en la
determinacién del ingreso total de los pequefios productores agrfcolas, es la
educacién secundaria y superior y la superficie y seguridad en la tenencia de la
tierra. En relacion a la educacién, sostiene que, dada la amplia cobertura que
actualmente existe en la educacién bésica, ésta tiene valor en la medida que
constituye un requisito para acceder a la secundaria y superior. En esta
perspectiva, existen fundamentalmente factores vinculados a la demanda para
favorecer el acceso a estos dos Ultimos niveles, relacionados con el hecho de
que muchas familias pequefas productoras no ven el retorno marginal de esta
inversién por los costos de oportunidad asociados a esta decisién.

La caracterizacion de la muestra se presenta en el Cuadro 2.

ol INDAP-FOSIS. Focalizacién Temnitorial de la Pobreza Rural. Abril, 1994.

Lépez, R. Determinants of Rural Poverty: a Quantitative Analysis for Chile. Marzo, 1995.
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Cuadro 2. Caracterizaci6én de la poblacién campesina productora

Variable QUINTIL QUINTIL QUINTIL QUINTIL QUINTIL TOTAL
1 2 3 4 5

Ingreso hogar/ 342 835 1.346 1.966 6.5640 2.000
afio (M$)

Ingreso Per/ 66 186 320 620 1.780 515
Cépita/Afio
(M$)

Tamafio de la 6.2 4,6 43 38 3,7 4,4
familla

Proporcién del 67% 68% 66% 59% 30% 59%
ingreso EX-
TRA-PREDIAL
en ol ingreso
total dal hogar

X Educacién 5,2 6,6 5,6 6,7 6,6 5,7
Famillar

X Educacién 4 4,8 4,4 4,5 6,5 4,6
Jefe Hogar

% Gentecon | 15 17 19 20 24 19
Educacién
Secundaria

Tamafio 9,8 8,6 16 13 26 14
predio (Hés)

Area Regada 25 47 7 65 63 650
(%)

9% Cultivo tra- 79 63 60 56 52 63
diclonal de la
produccién
predial

Proporcién de 36 26 36 35 59 33
beneficiarios
INDAP

Proporcién de 69 654 65 61 70 61
Hogares con
tenencia
SEGURA

Fuente: Ldpez, R. Determinant of Rural verty: a Quanﬁifﬁ've Analysis for Chile.
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La Institucionalidad en el Ambito del Combate contra la
Pobreza

En concordancia con el nuevo marco estratégico de la politica social y del
combate contra la pobreza, as/ como con la ampliacion de los grupos
destinatarios de aquéllas, a partir de 1990 se modifica el quehacer de algunos
organismos publicos y se crean otros: Fondo de Solidaridad e Inversion Social,
la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena, el Servicio Nacional de la Mujer
y el Instituto Nacional de la Juventud.

En 1994, producto de la experiencia y necesidad de profundizar los esfuerzos
que el pals realiza para combatir la pobreza, se crea el Comité interministerial
Social presidido por el Presidente de la Repulblica, siendo el encargado de la
conduccién y. coordinacién publica del Programa Nacional de Superacién de la
Pobreza.

El Ministerio de Planificacién y Cooperacién

El Ministerio de Planificacion y Cooperacién es una Secretarfa de Estado
encargada de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio y la
aplicacion de politicas, planes y programas del desarrollo nacional, de colaborar
con los Intendentes Regionales en el disefio de politicas, planes y programas de
desarrollo regional, de proponer las metas de inversion publica y evaluar los
proyectos de inversién financiados por el Estado, de armonizar y coordinar las
diferentes iniciativas del sector publico encaminadas a erradicar la pobreza y de
orientar la cooperacién internacional que el pafs reciba y otorgue.

Si bien los objetivos y funciones de este Ministerio son de una gran amplitud, en
lo que respecta a la polftica social asume las siguientes tareas:

a) Elaborar un plan global e integrado para enfrentar los problemas de
pobreza y desempleo.

b) Evaluar y compatibilizar los programas y proyectos que los ministerios
e instituciones del Estado desarrollen en el area social; coordinando los
esfuerzos y maximizando la eficiencia de las politicas sociales.

c) Elaborar periédicamente un diagnéstico sobre la situacién de pobreza a
nivel nacional y regional.

d) Cada dos afios, hacer la encuesta CASEN (Caracterizacién Socio-

Econémica Nacional), que permite estudiar los efectos del gasto social
sobre el bienestar de las familias.
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e) Mantener un banco de datos actualizado de indicadores sociales con el
objeto de ir evaluando el impacto de los programas y proyectos sociales
a nivel sectorial y regional.

Es preciso consignar que de MIDEPLAN dependen, administrativamente, el Fondo
de Solidaridad e Inversién Social, la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena
y el Instituto Nacional de la Juventud. Organismos publicos que describiremos
a continuacion.

El Fondo do Solidaridad e Inversién Social

El Fondo de Solidaridad e Inversién Social, FOSIS, es un servicio publico
funcionalmente descentralizado, cuya finalidad es financiar, total o parcialmente,
planes, programas, proyectos y actividades especiales de desarrollo social, los
que deberan coordinarse con los que realicen otras reparticiones del Estado,
especialmente con el Fondo Nacional de Desarrollo Regional®.

El FOSIS realiza acciones cuya finalidad sean, especialmente:

a) Contribuir prioritariamente a la erradicacién de la extrema pobreza y el
desempleo.
b) Atender la situacion de grupos de menores ingresos y en estado de

riesgo social, en especial de los jévenes marginados de los sistemas
educativos y sin oportunidad laboral o en situacién irregular.

c) Procurar el mejoramiento de las condiciones de trabajo y produccién de
los sectores de menores ingresos.

d) Propender el desarrollo de los sectores més pobres que viven en el érea
rural y cuyas actividades sean agropecuarias, pesqueras 0 mineras,

La asignacién de los recursos del Fondo considera, en forma preferente, los
requerimientos que provengan de las regiones y localidades que presenten los
més elevados Indices de aislamiento, marginalidad y pobreza.

El FOSIS es un servicio dependiente de MIDEPLAN, que trabaja con programas
complementarios a la politica social de los distintos sectores, incorporando un
fuerte énfasis en la participacién de los usuarios y en la focalizacion territorial de
sus programas. Este Fondo no ejecuta directamente ninguno de sus programas.

e Este Fondo, creado en 1974, es el principal mecanismo a través del cual se entregan

recursos en formadirecta a las regiones. EI F.N.D.R. tiene rango constitucionaly sus recursos financian
la lizacién de progr. y proyectos, bisicamente, para el d lio de inf tn regional y
comunal.
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La Comisién interministerial de Desarroffo Rural

Esta es una Comisién de coordinacién interministerial constituida por 10
Ministerios y 2 Subsecretarfas. Es presidida por el Ministro de Agricultura y tiene
los siguientes objetivos:

a) Mejorar el medio rural, a fin de incrementar el nivel de calidad de vida
de sus habitantes.

b} Propender a la revitalizacion de los valores sociales y econémicos del
medio rural, para ligar al habitante de dicho medio a su lugar de origen,
evitando asf su migracién al medio urbano.

c) Lograr una mayor utilizacién 'y manejo racional de los recursos
disponibles del patrimonio nacional, impulsando una mayor produccién
de los sectores silvoagropecuario, minero y pesquero.

Esta Comisién, que ha asumido con nuevos énfasis sus objetivos y acciones
desde 1994, representa un interesante espacio para reposicionar lo agro-rural en
el pals y para darle mayor coherencia a la acciéon gubernamental en el campo.

Gobiernos Regionales y Locales

Un rol central en la implementacion de la politica social y de las acciones de
superacién de la pobreza esta constituido por los gobiernos regionales y por las
municipalidades.

En Chile, los gobiernos regionales son entes descentralizados, cuya funcién
principal es ejercitar el gobierno interior en cada regién y la administracién de
ellas. Corresponde al gobierno regional, funciones de tipo general, como elaborar
y aprobar las politicas, planes y programas de desarrollo de la regi6n; el
ordenamiento territorial y la proteccién, conservacién y mejoramiento del medio
ambiente. Ademas, tiene funciones en materia de desarrollo social, tales como
establecer prioridades regionales para la erradicaciéon de la pobreza. Una
atribucion fundamental para ejercitar las funciones anteriores la constituye el
resolver la inversién de los recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

La municipalidad es el 6rgano encargado de administrar cada comuna. Son entes
descentralizados, no estando sujetos ni a la dependencia ni a la supervigilancia
del poder central. Las municipalidades tienen importantes funciones, entre las
que cabe mencionar, la planificacién y regulacién urbana de la comuna, la
promocién del desarrollo comunitario, la focalizacion de los subsidios sociales;
la construcciéon de viviendas sociales e infraestructura comunitaria, la
administracion de los servicios traspasados (salud y educacién) y la vialidad
urbana y rural.
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Otros

En lo que respecta a la Corporacién Nacional de Desarrollo indfgena (CONADI),
al Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM) y al Instituto Nacional de la Juventud,
(INJ), éstas son entidades publicas que tienen como objetivo definir y coordinar
acciones y politicas tendientes a superar la discriminacién de la poblacién
indigena, de mujeres y jévenes. Si bien realizan iniciativas de cobertura
universal, se enfatizan aquéllas que se orientan especfficamente hacia los
sectores mas pobres.

De los antecedentes expuestos, es posible concluir que el tema de la pobreza se
incorpora como una variable transversal en los distintos organismos ptiblicos,
correspondiéndole a MIDEPLAN el rol superior de conduccién y coordinacién.
De igual forma sucede con la pobreza rural, en donde el Ministerio de Agricultura
aporta al combate contra la pobreza en el sector rural, pero desde su propia
especificidad, correspondiéndole ala Comision Interministerial de Desarrolio Rural
un rol de coordinacién de las distintas iniciativas en el &mbito del Desarrollo
Rural. Es més, y para mayor precisién, esta Comisién opera como un grupo
técnico especializado del Comité Interministerial Social.

El Consejo Nacional para la Superacién de la Pobreza

Un rol de creciente relevancia en el combate contra la pobreza le corresponde al
Consejo Nacional para la Superacion de la Pobreza. Esta es una instancia de
carédcter privada, creada en 1994, cuya misién principal es expresar e involucrar
a la sociedad civil en este desaffo nacional.

Es un espacio de propuesta, de colaboracién con el P.N.S.P de complementacién
entre el esfuerzo publico y el privado, de sensibilizacién social, etc. A este
Consejo esté incorporado el mundo sindical, empresarial, eclesial, cultural y de
las ONG's.

Medicién de la Pobreza en Chile

La Encuesta CASEN®’, mencionada anteriormente, es el primer instrumento a
nivel nacional de medicién y evaluacién del impacto del gasto social. Sus
objetivos principales son: a) conocer el impacto redistributivo del gasto social

87 Desde su inicio, esta encuesta se ha ido perfeccionando en sus aspectos técnicos y

metodolégicos y ampliando significativamente el tamafio de la muestra y la cobertura comunal. La
encuesta realizada en noviembre de 1992 alcanzé un total de 36.600 hogares (23.800 wrbanos y
12.170 rurales) y un total de 138 comunas.
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y su evolucién; b) realizar diagnésticos de la situacion en cada uno de los
sectores sociales a nivel nacional, regional, comunal y sector urbano/rural y
segun niveles de ingresos de la poblacién; c) estudiar la distribucién del ingreso
en el pals y conocer la composicién de los ingresos familiares; d) medir los
niveles de pobreza en los hogares y caracterizar su situacién ocupacional,
habitacional, educacional, de acceso a la salud y a la previsi6én y e) evaluar cada
uno de los programas sociales incluidos en la Encuesta y analizar la cobertura de
cada programa con el fin de determinar su eficiencia focal (omisién v/s inclusion).

La cobertura muestral de la encuesta CASEN es representativa de todos los
hogares del pafls. Recoge informacién sobre composicién y tamafio de los
hogares, caracterfsticas de las viviendas y condiciones de éstas, ingresos que
perciben cada uno de los miembros de los hogares, subsidios monetarios y en
especies entregados por el Estado y el acceso de la poblacién a los servicios.
Ademas, contiene informacién sobre salud, ocupacién y nivel educacional.

Sobre la base de los antecedentes obtenidos en la encuesta mencionada, se
pueden utilizar los tres métodos de medicién de la pobreza més usados en
América Latina: a) el método de la Iinea de pobreza, b) el método de las
necesidades bdsicas insatisfechas y c) el método integrado de medicién de
pobreza.

No obstante presentar significativas limitaciones y producto, bédsicamente, de
restricciones de infarmacién, el método mas usado en Chile ha sido el de la linea
de pobreza. En efecto, en general, este método no da cuenta de la dindmica y
forma en que se reproduce la pobreza y no incorpora los datos del entorno,
dando cuenta s6lo de las personas y familias y entrega una medida muy
coyuntural y altamente sensible de la pobreza.

Existe acuerdo en que "una de las limitaciones del método de la linea de pobreza
es que procede como si la satisfaccién de las necesidades basicas dependiera
solamente del ingreso corriente de los hogares, cuando en realidad la satisfaccién
de necesidades depende, ademds, del acceso a bienes y servicios
gubernamentales y del acceso a la educacion, a la salud y la vivienda, ademés
del tiempo disponible para descanso, recreacion, etc. Por tanto, la linea de la
pobreza capta sélo algunas dimensiones de la misma. Por ejemplo, no incluye
el impacto de las polfticas sociales sobre el consumo de los hogares ni el
patrimonio y la acumulacién de bienes de los hogares®®.

En Chile, los indicadores para medir pobreza han tenido un claro sesgo urbano.
En general, no dan debida cuenta de la heterogeneidad de la pobreza rural. Por
ejemplo, en lo que respecta a la encuesta CASEN, es posible identificar los

Teitelboin, Berta. Situacién de la Pobreza en Chile: 1987-1992. MIDEPLAN. Junio, 1994.
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siguientes problemas en el 4mbito del dimensionamiento de la pobreza en el
campo.

a) Problemas de dimensionamiento del empleo e ingresos: Este punto se
relaciona con la época en que se realiza esta encuesta y por la referencia
temporal de las preguntas que intenta medir este ftem. (;trabajé usted la
semana pasada?). En este caso, el inconveniente principal se debe a la alta
estacionalidad de las labores caracteristicas de las 4reas rurales, como son las
agricolas, extractivas, pesca artesanal, etc.

b) Problema en la cobertura: Respecto a la cobertura que tiene este
instrumento vemos que no posee la representatividad comunal suficiente, que
es donde mayoritariamente se manifiesta la situacién de la ruralidad del pafs. Al
tomar preferentemente los centros poblados importantes del pafs, se caracteriza
privilegiadamente dicho sector de la poblaci6n®®.

c) Problemas en la composicién y costo de la canasta: Al establecer la
compasicién de la canasta, no se asume la especificidad rural y el hecho de que
los precios de sus componentes son un 23% més barato que en el sector
urbano.

En efecto, en noviembre de 1992, el valor de esta canasta por persona ascendfa
en las zonas urbanas a $12.875y a $9.921 en la zona rural. Asf, los valores
para la linea indigencia rural son 23% menos, porque se asume "a priori” que los
alimentos son o més baratos o-provienen del autoconsumo.

En lo que respecta a la Ifnea de pobreza, ésta tiene un valor equivalente a 2
veces una canasta basica de alimentos para el sector urbano ($25.750
mensual/persona). En cambio para el sector rural equivale a 1,75 veces una
canasta béasica de alimentos ($17.362 mensual/persona).

Un déficit adicional en las mediciones de pobreza rural estarfa dado, ademés, por
la no incorporacién de consideraciones ambientales, fundamentalmente en lo que
respecta a la explotacién de los recursos naturales. Es decir, por la no
incorporacién de la dotacién y demanda de los recursos naturales, que puede
significar conservacion o deterioro; por la no incorporacién de la cantidad y
calidad de éstos, que en definitiva significan mayores o0 menores posibilidades
de acceso a bienes e ingreso y mayores o menores esfuerzos (costos) para
obtenerlos. Consideraciones que tienen que ver con la composicién y costos de

bd En la Encuesta CASEN 1994, se amplio la cobertura de comunas de 138 en 1992 a 209 en
1994, como la cobertura en hogares desde 36.000 a 46.000. Este el to, © nte, mejora
la representativided y la informacién del sector rural.
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la canasta y con la depreciaci6n o apreciaci6n del stock de recursos
naturales®.

En el caso de las zonas rurales, la aplicacién del método integrado de medicién
de la pobreza presenta dificultades, debido a que no se dispone todavia de
criterios adecuados para clasificar carencias en cada uno de los indicadores
utilizados. Para las dreas urbanas, en cambio, este método sf se ha utilizado.

Un instrumento central en la identificacién y calificacién de la pobreza es la Ficha
CAS o Ficha de Estratificacién Social. Este instrumento de informacion y
focalizacién social permite establecer y detectar las necesidades maés
apremiantes y estimar la magnitud del déficit que presentan las comunas en
relacién a la situacion socio-econémica de sus habitantes.

La ficha CAS es un instrumento de aplicacién y uso comunal que recoge
informacién sobre los siguientes aspectos: a) condiciones sanitarias en que
viven las familias, b) servicios basicos de que disponen, c) tipo y calidad de
vivienda, d) hacinamiento, e) educacién y f) actividad laboral. A partir de 1984,
este instrumento se perfecciona para crecientemente establecer las diferencias
entre pobreza urbana y rural, que antes no hacfa. Se incorpor6, asf, una
ponderacién para establecer variaciones de pobreza segun contexto geogréfico
y tipo de clima. ~

Complementariamente, desde la década de los 80, se han realizado en Chile
significativos esfuerzos para dimensionar y caracterizar espacialmente a la
pobreza. En esta perspectiva se inscriben los estudios de UNICEF, FOSIS y del
Ministerio de Agricultura. En éstos, generalmente se establecen, a partir de
conjuntos diversos de variables, ranking de las comunas pobres.

Aigunos Antecedentes sobre la Evoluciéh Reciente de la
Pobreza en Chile

Las Naciones Unidas define la pobreza como: "una situacién que impide al
individuo o a la familia satisfacer una 0 méas necesidades bdsicas y participar
plenamente en la vida social. La pobreza se caracteriza por ser un fenémeno
especialmente econémico con dimensiones sociales, politicas y culturales;
también estd asociada con la escasa participacién de las personas en los
distintos 4mbitos de la vida del pafs y se expresa en el subconsumo en los
hogares. Las personas que se encuentran en esta situacién se ven obligadas a

e Una interesante discusidn sobre este tema puede encontrarse en: MIDEPLAN. Recursos

Naturales, Pobreza y Desamolio. Octubre, 1994.
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elegir la satisfaccion de algunas necesidades, sacrificando otras |gualmente
apremiantes para ellos".

Los antecedentes entregados por la Encuesta CASEN permiten sostener que se
han obtenido avances significativos en la reduccién de la pobreza e indigencia
en Chile, tanto en la pobreza urbana como en la rural y tanto en la extensién
como en la intensidad de ella. En efecto, utilizando el método de la ifnea de la
pobreza, la evolucién de ésta entre los afios 1987 y 1992 es la siguiente:

Cuadro 3. Evolucién de la Pobreza 1987 - 1992

POBLACION
1987 1990 1992
(Miles) % (Miles) % (Miles) %
Indigentes 2.073,5 16,8 1.790,4 13,8 1.199,9 9,0
Pobres no
indigentes 3.424,4 27,8 3.412,6 26,3 3.169,7 23,7

Total pobres 5.497,9 44,6 5.203,0 40,1 4.369,7 32,7

No Pobres 6.834,4 55,4 7.761,0 59,9 8.985,2 67.3

Total

poblacién 12.332,3 100,0 12.964,0 100,0 | 13.354,9 100,0
Fuente: MIDEPLAN. Encuestas CASEN 1987, 1930 y 1992.

Del cuadro precedente se concluye que, si bien en el perfodo 1987-1990 la
pobreza en Chile habfa cafdo, su reduccién se acelera significativamente. Un
indicador de la intensidad de este proceso en ambos perfodos nos sefiala que,
"mientras entre 1987 y 1990 la pobreza se redujo en un 0,26% por cada punto
del crecimiento del producto, entre 1990y 1992 disminuyé en un 0,94%"°'.
Estimaciones recientes aseguran que a 1994, la poblacién pobre en Chile se
habrfa reducido al 29%°%2.

Las cifras disponibles para los aftos 1990y 1992, nos permiten sostener que la
pobreza e indigencia rural han cafdo mas fuertemente que en el sector urbano.
Tal situacién queda de manifiesto al analizar los antecedentes del Cuadro 4, en

a1

Garcia, A. y Schkolnic, M. Superacién de la Pobreza: Balance y Propuestas. En Politicas
Econémicas y Soclales en Chile Democréitico. CIEPLAN-UNICEF. Abril, 1996,

e Teitelboim Berta. Situacién de la Pobreza en Chile: 1987-1892. MIDEPLAN. Junio, 1994.
Pég. 9. s
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‘ el que se presentan los porcentajes de disminucién de la pobreza e indigencia,
| tanto urbana como rural.

Cuadro 4. Ceida de la pobreza e ingencia sector urbano-rural

RURAL URBANO NACIONAL
Indigencia 40% 31% 33%
Pobres no 4% 8% 7%
Indigentes
Total Pobres 19% 15% 168%
Fuente: MIDEPLAN. Encuestas CASEN 1330 y 1992.

En la misma perspectiva anterior, se inscriben los antecedentes disponibles
relacionados con la brecha o diferencia entre los ingresos per cépita promedios
de los hogares indigentes y pobres, con el valor de la linea de indigencia y de

pobreza, respectivamente.

Cuadro 5. Brecha entre las lineas de pobreza e indigencia
y los ingresos per cépitas promedios de los
pobres e indigentes. Sector rural y urbano

1990 1992
Rural Urbano | Rural Urbano
Diferencia Linea Indigencia-promedio 42,4% 38,6% 34,7% 37,8%
ingreso personas indigentes
Diferencia Linea pobreza-promedio 39,7% 39,1% 32,7% 35,8%
ingreso personas pobres
Fuente: MIDEPLAN. Encuestas CASEN 1930y 1002.

La tendencia descrita es confirmada por algunos estudios. En efecto, en un
anélisis de la evolucién y destino reciente del gasto social, estos estudios
sostienen que "a nivel agregado el sector rural se ve ampliamente favorecido por
los objetivos redistributivos que se le asignan a los programas sociales. Elio
queda en evidencia si se considera que las areas rurales perciben el 23,9% de
los recursos monetarios y no monetarios del gasto social, mientras que en ellas
habita el 16,5% de la poblacién del pals"®3,

Ver Palma, Cristian. Gasto Social en el Sector Rural.
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Los antecedentes entregados, sin embargo, son concluyentes en cuanto a que
el acceso de la poblacién rural a cada programa es muy diverso. Asf, mientras
en algunos programas el sector rural accede con un sesgo positivo (ej. Programa
Nacional de Alimentacién Complementaria, Pensiones Asistenciales, Subsidio
Unico Familiar, etc.), en otros, claramente se incorpora con un sesgo negativo.
Entre éstos Ultimos destacan los subsidios maternales, las asignaciones
familiares y los subsidios de cesantfa, todos relacionados al 4mbito laboral y
explicados por la frecuente precariedad de la insercién de los sectores rurales al
mercado del trabajo. Los antecedentes detallados sobre el acceso. del sector
rural a estos distintos subsidios sociales se exponen en el Cuadro 6.

Entre los factores que han incidido en la disminucién de la pobreza, a nivel
nacional, es preciso identificar:

a) El aumento del empleo, de la calidad de ellos y de las remuneraciones
reales.
b) La implementacién de programas especfficos de apoyo a la mejor

insercién laboral, especialmente de los jévenes y las mujeres
(capacitacion laboral).

c) El aumento del gasto social.

d) El menor aumento del costo de la canasta bésica de alimentos, en
relacién al fndice de precios al consumidor.

Entre 1990 y 1993, se crearon 140.000 nuevos puestos de trabajo anuales,
concentrados principalmente en el sector formal. Esto significé una reduccién
de la tasa de desocupacién de un 5,7% en 1990 a un 4,5% en 1993.
Complementariamente, el salario minimo alcanz6 un incremento real de 6,3%
promedio anual®®.

En relacién al gasto social, para el perfodo 1990-1993, éste creci6
acumulativamente en un 45% en términos reales (fiscal), en tanto que el gasto
pablico social lo hizo en un 32%°®.

o4 *MIDEPLAN. Distribucién del ingreso: 1990-1993. Santiago, 1994.

o MIDEPLAN, Op. Cit.
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Cuadro 6. Distribucién subsidios monetarios y no monetarios
sectores urbano y rural total mensual
(M$ de noviembre de 1990)

SECTOR SOCIAL SECTOR URBANO | SECTOR RURAL TOTAL PAIS
SALUD 4.088.808,2 1.860.810,6 6.938.418,7
PNAC 934.061,0 293.689,0 1.227.750,0
§.Msternel 708.198,9 45.217,7 761.418,7
Previsién 8494114 123.006,3 972416,7
Atencionss 1.756.685,7 2.302.804,3 10.059.500,0
Cotizacienss 6.178.760,9 864.005,8 1.074.686,7
EDUCACION 12.580.682,7 3.961.117,3 10.501.800,0
Pre-Escoler 1.242.863,1 1403131 1.383.166,7
Bésica 6.960.893,1 2.383.023,6 9.363.916,7
Medis C H 1.872.711,2 2768121 1.949.5833
Media T P 1.280.591,0 162.575,8 1.443.166,7
PAE 833.3364 967.963,6 1.891.300,0
C.Universitario 470.2378 604289 630.688,7
VIVIENDA 25660.0428 121.868,0 2.691.800,8
$.Habitacional 1.612619,3 89,735,0 1.702.354,3
V.Socisl 726.744 3 314858 767.230,1
Lete c/Servicies 231479,2 n13 232.2185
PREVISION 4.576.468,3 1.488.291,7 6.0832.750,0
Pasis 1.647.653,8 791.088,3 2.438.750,0
SUF 579.265,5 2560.087,9 829.3333
AFamiliar 2.170.515,2 427.318,2 2.697.8333
Cesantia 178.024.0 19.808,3 197.8333
TOTAL 23.792.598,0 71460117186 31.263.702,56

Fusats: Polma, C. Gaste Social en ol Sestor Rural, elsberads en bass a antecedentes de
MIDEPLAN, Departamente de Planificacién y Estudies Socieles, Encuestas CASEN
1887, 1990, 1992.
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Este aumento del gasto social ha sido financiado por los mayores recursos
tributarios disponibles, derivados de la Reforma Tributaria del afio 1990, del aito
crecimiento econémico del perfodo y de los esfuerzos realizados por el Servicio
de Impuestos Internos para disminuir la evasion.

Es importante consignar que, a pesar de los resultados positivos de los distintos
esfuerzos orientados a la disminucién de la pobreza, la distribucién de los
ingresos en Chile se ha mantenido casi inalterada. As(, el 40% maés pobre de la
poblacion aument6 sélo del 12,3% en 1990 a un 12,7% en 1993 su
participacién en el ingreso auténomo total, mientras el 20% de mayores ingresos
mantuvo su participacion (565,8% y 55,7% respectivamente)®.

En esta misma perspectiva, queda en evidencia la importancia del gasto social
en la constitucién y distribucién del ingreso total de los hogares. No sélo porque
para el 20% de la poblacién mas pobre del pafs representan el 40% de sus
ingresos totales, sino porque permiten un aumento de la participacién de este
grupo en el ingreso total. Asl, si consideramos sélo los ingresos auténomos,
este grupo accede solamente al 4,1% de tales ingresos, en cambio si se
incorporan los subsidios monetarios éste alcanza el 4,6% de los ingresos
momentarios totales y si se suma el conjunto de programas sociales este 20%
més pobre totaliza una participacién del 6,4% del ingreso total. Por otra parte,
el 20% de mayores ingresos disminuye desde un 55,7% a un 55%% su
participacion en los ingresos totales.

Es evidente, entonces, que tanto los subsidios monetarios como el gasto
destinado a programas sociales®, tales como educacién y salud, mejoran la
distribucién del ingreso resuitante del mercado laboral (ingresos auténomos).

Los antecedentes expuestos permiten concluir que pese a los significativos
avances en materia de la superacién de la pobreza, aun subsisten importantes
insuficiencias de cobertura, de calidad y acceso equitativo a programas y
servicios bésicos como educacién, salud, vivienda y justicia; asf como a
infraestructura bésica y productiva. Como también subsisten tasas de
desempleo més altas entre los j6venes y mujeres y la existencia de segmentos
significativamente diferentes en términos de productividad.

oo MIDEPLAN. Op. Cit.

o7 MIDEPLAN. Op. Cit.

bad El gasto social se ejercita a través de tres grandec componentes a) el de la red asistencial,
orientados a los grupos de extrema pobreza y i i en ayuda monetaria, b) el de
subsidios laborales, correspondientes a beneficios monetarios fados a las ciones y c) el

de la red social, comcpondleme- al gasto realizado por los Ministerios de Salud y Educacién. Los dos
primeros componentes constituyen los subsidios monetarios.
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Acciones Especificas enla Perspectiva de la Superacién de
la Pobreza

En 1994, con el inicio del Segundo Gobierno de la Concertacién y a partir de los
avances y experiencias observados entre 1990y 1993, se da un nuevo impulso
y énfasis al objetivo de.la superacién de la pobreza.

En este contexto, se plantea el Programa Nacional de Superacién de la Pobreza,
el que expresa que la superacién de este problema "es una tarea de toda la
nacién, del conjunto del sector publico y privado y de todos los actores
sociales"®,

Con una doble orientacién de prioridades, sociales y territoriales, el P.N.S.P.
define los siguientes criterios y orientaciones como los fundamentales:

° Inversién social como palanca de la igualdad de oportunidades.

L] Fortalecimiento de la integralidad de la accién social del Gobierno, a
través de un énfasis en la coordinacién intra e intersectorial.

° Reconocimiento de la heterogeneidad social y territorial y la
descentralizacion como el mecanismo méds adecuado para expresar
respuestas més eficientes.

° Fortalecimiento de la participacion de los usuarios, como recurso
privilegiado a potenciar y ejercitar.

En el marco del P.N.S.P., se plantean las siguientes tareas:

® Estructuracién de una Mapa Territorial de la Pobreza, en la perspectiva
de la incorporacién de un nuevo instrumentos para la focalizacién
territorial de la pobreza.

° Disefio de una Propuesta Estratégica de Superacién de la pobreza en la
perspectiva del afio 2000; con soluciones de futuro, pero con capacidad
de responder a las necesidades del presente.

[ Establecimiento de las prioridades y compromisos del Gobierno para el
aflo 1994 y afio 1995, en el 4mbito de la superacién de la pobreza.

o Disefio e implementacién de un Programa Especial de Comunas Pobres,
que, por sus particulares caracterfsticas, no pueden superar la pobreza

ad Comité Interministerial Social. Programa Nacional de Superacién de la Pobreza. Compromiso
del Gobiemo 1994 y Prioridades 1995-1994. Santiago, 1994.
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sb6lo a través de los instrumentos publicos tradicionales y/o con los
procedimientos vigentes.

El P.N.S.P. interviene activamente para apoyar la generacién de oportunidades
y accesos a los grupos sociales de mayor pobreza y vuinerabilidad social y que
enfrentan desiguales condiciones de integracién social y econémica. Los grupos
sociales priorizados en este Programa son: los nifios, las mujeres jefas de hogar,
los adultos mayores, los discapacitados y los pueblos indfgenas.

Desde un punto de vista temético las prioridades vienen dadas por: el
mejoramiento del acceso a la justicia, la dotacién de infraestructura bésica rural
y urbana, la equidad y calidad en la educacién y la salud, el fomento y desarrollo
de la microempresa rural y urbana, la capacitacion laboral, la fiscalizacién del
cumplimiento de las normas laborales, el desarrollo de las 4areas rurales pobres,
el fortalecimiento de la gestién municipal y el fomento de la organizacién y de la
participacion.

En sintesis, el P.N.S.P. es una combinacién de programas tradicionales y nuevos,
con significativos elementos de innovacién desde el punto de vista del énfasis
en la descentralizacién y la participacién. Esto en el marco de un Gobierno que,
no obstante el énfasis en la pobreza, contintia ejecutando polfticas y programas
de cobertura més universal.

Una significacién especial de este Programa Nacional lo constituye el Programa
Especial de Comunas. Este tiene el carédcter de piloto, concentrandose en 71 de
las 178 comunas mas pobres del pafs. Su objetivo central es el acumular
experiencias que permitan ejecutar de un modo nuevo y distinto la accién pablica
social, especfficamente: a) la formulacién participativa por cada comuna del
programa especifico de superacién de la pobreza; b) el aprendizaje para su
posterior replicabilidad; c) la generacién de capacidades de gestién local de todos
los actores que se expresan en el ambito local; d) la promocién de la
participacién de la comunidad y sus organizaciones, tanto en los diagngsticos
respectivos como en las prioridades sociales locales y ejecucién y e) el
mejoramiento de la coordmacnon y complementariedad de las acciones
multisectoriales locales.

Este Programa Especial de Comunas se inscribe en los marcos del P.N.S.P.,

como muy fundamentalmente también en las Estrategias Regionales de
Desarrollo y en los Programas Regionales de Superacién de la Pobreza.
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Acciones Especificas en la Perspectiva de la Superacién de
la Pobreza Rural

Tres son los desaffos que el actual Gobierno ha definido como los centrales de
la politica y estrategia para el sector rural y la agricultura: a) transformar la
agricultura, b) modernizar la vida rural y c) restaurar la naturaleza degradada y
conservar los recursos naturales.

Es en este contexto y en el definido por el conjunto del Gobierno en cuanto a la
superacién de la pobreza, que se incorporan las distintas acciones que en el
campo se realizan para combatir la pobreza. Asf, los objetivos de las distintas
acciones que el Gobierno realiza para reducir la pobreza rural, pueden sintetizarse
como sigue:

a) Mejoramiento de las opciones y condiciones del trabajo productivo, a fin
de elevar los niveles de ocupacién, ingreso, productividad de la mano
de obra y formacién de capital propio de las familias pobres.

b) Mejoramiento sustancial de la habitabilidad de los espacios rurales
donde residen poblaciones rurales pobres, via el incremento del
patrimonio de la comuna y los servicios bésicos.

c) Ampliacién y profundizacién de la insercién y articulacién de la
poblacién rural pobre en la sociedad global, fundamentalmente, a través
del fomento y apoyo de la participacion y organizacién.

Es preciso sefalar que algunos elementos estratégicos del programa de
superaci6bn de pobreza rural vienen dados por’®: a) el fortalecimiento de
algunas ciudades secundarias (intermedias), b) la incorporacién de un fuerte
contenido territorial al disefio de las acciones, c) la provisién de servicios y de
infraestructura bésica, d) la implementacién de programas de capacitacién
laboral, e) el mejoramiento de la gestién municipal y local, f) el mejoramiento del
medio ambiente, g) la participacién local y h) la valoracién de la vida rural.

Un objetivo estratégico, en esta perspectiva, es la consolidacién de la agricultura
familiar como realidad econémica y social, para lo cual se esté fortaleciendo la
vinculacién o relacién de este segmento socio-productivo con la tierra y los
mercados.

De igual forma, se reconoce y apuesta al desarrollo de una robusta, plural y
complementaria pequefia empresa rural, destinada a distintas actividades
productivas del campo, como actividades silvo-agropecuarias, pesqueras,

L CIDER. Estrategias para la Superacién de la Pobreza Rural. (Documento de Discusién).

Diciembre, 1994,
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mineras, de agro-turismo y no-agrfcolas, vinculadas al apoyo de la modernizacién
del habitat. Estas son pequeflas empresas competitivas, con capacidad de
articulacién, en la que se expanden crecientemente sus capacidades de
emprendimientos y de realizacién de negocios asociativos.

En esta perspectiva, se ha disefiado y se estd implementando un conjunto de
iniciativas para apoyar el desarrollo de la minerfa y la pesca artesanal y, desde
luego, de la agricultura campesina. En el 4mbito de la primera actividad cabe
destacar el Programa de Asistencia y Modernizacién de la Minerfa Artesanal,
implementado por el Ministerio de Minerfa, cuyo objetivo explicito es elevar el
nivel de vida del pirquinero, mejorando sus condiciones de trabajo, su acceso a
la asistencia técnica, a la capacitacién y a la gestién, fomentando y apoyando
su desarrollo organizacional. En el 4mbito de la pesca artesanal, especial
importancia tienen el Programa de Desarrollo Pesquero Artesanal, implementado
por el FOSIS, cuyo objetivo es financiar parcialmente proyectos tendientes a
mejorar las condiciones de trabajo, productividad y calidad de vida de los
pescadores artesanales més pobres y el Programa de Capacitacién para
Pescadores Artesanales, realizado por el Servicio Nacional de Capacitaciéon y
Empleo (SENCE) en conjunto con la Subsecretarfa de Pesca, cuyo propdsito es
ampliar las capacidades tecnolégicas y de gestién de los pescadores artesanales.

Uno de los tres objetivos de la actual polltica agraria del Gobierno, es la
modernizacién de la vida rural. Esto significa, entre otras cosas, disminuir la
pobreza y disminuir la brecha de acceso a las oportunidades y a los servicios
modernos existentes actualmente entre el campo y la ciudad.

El campo quiere modernidad y progreso, no puede ser un reducto sin horizontes
ni un espacio del pasado donde subsiste el atraso y la postergacién. Vivir en el
campo representa variados costos que las familias deben asumir. Por ello, la
sociedad debe pagar un precio- invertir- por preservar, proyectar y compensar a
quienes permanecen en el campo.

Més especificamente, a continuacién se exponen los lineamientos estratégicos
y acciones principales que se realizan en los distintos ambitos del quehacer
gubernamental para apoyar la modernizacién de la vida rural:

Educacién

a) Incorporacién creciente a la educacion pre-basica no formal, en que los
padres actdan como agentes educativos de sus hijos menores de seis
afios (Programa Conozca a su Hijo).

b) Mejoramiento de la calidad de la educacién bésica, principalm‘ente a

través de la infraestructura escolar, la dotacién de materiales
pedagdgicos adecuados y la capacitacién de los profesores.
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c) En la educaci6n media, habilitacion y adecuacién de los
establecimientos a contenidos que permitan una mejor insercién al
mundo laboral.

d) Mejoramiento sustantivo a la subvencién para escuelas rurales.

Salud

a) Mejorar la calidad de la atencion de salud y la cobertura, reasignando
crecientemente los recursos y priorizando la atencion primaria.

b) Apoyar la gestion municipal en la administracién de los programas de
salud que las municipalidades actualmente implementan.

c) Profundizar la descentralizacién y la participacién social. En este
contexto, aumentar las capacidades de la comunidad para el
autocuidado de la salud, para determinar mejor los servicios que
necesita y para ejercer el control social necesario.

Vivienda :

a) Incrementar el acceso de la familia rural a los subsidios habitacionales,
en un monto equivalente a la importancia relativa de la poblacién
rural™.

b) Fomentar y apoyar el establecimiento de villorrios rurales que estimulen
el agrupamiento de la poblacion rural y faciliten el acceso a otros
servicios.

Obras Puablicas

a) Contribuir al desarrollo rural, a través de la generacién de infraestructura
productiva, de trasporte y para el mejoramiento de la calidad de vida.

b) Mejoramiento significativo de la red caminera secundaria, a través de su
mantencién y de su asfaltado y/o pavimentacion.

c) Dotar de agua potable y saneamiento a las familias rurales.

n

Pasar de un 9% actual, a un 17%.
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Telecomunicaciones

Promover la modernizacién de la vida rural a través de las comunicaciones,
especialmente a través de la creacién de un fondo de desarrollo de las
comunicaciones.

En esta perspectiva se pretende integrar a 3.800 localidades rurales del pafs al
sistema de telecomunicaciones.

Transporte
Ampliar el apoyo al transporte en las zonas rurales y aisiadas o lejanas, a fin de
asegurar su abastecimiento y nuestras fronteras internas.

Una vision sobre los distintos esfuerzos institucionales realizados en el sector
rural, asf como de la magnitud de ellos en relaciéon a la inversién total, es
presentada en el Cuadro 7. No obstante, tales antecedentes ponen de
manifiesto que algunas cifras pueden estar sub-valoradas, la heterogeneidad de
aportes relativos que realizan las distintas instituciones en relacion a sus
presupuestos totales. Igualmente significativo es el hecho del importante
crecimiento de la inversién en el sector, efectuadas por tales instituciones en
1994 en relacién a 1993. Estos crecimientos se sitian en la perspectiva de lo
sostenido en la seccién Algunos entecedentes sobre la evolucién reciente de la
pobreza en Chile, en orden de que el pals estd avanzando en la disminucién de
la brecha de oportunidades entre el sector urbano y el rural.

En este contexto, especial relevancia para la modernizacién de la ruralidad tienen
algunos programas que han tenido un crecimiento de gran significacién entre
1990y 1994. Entre ellos, los implementados por la Direccién de Vialidad que
aumentan los recursos en casi un 300%; el Programa de Agua Potable Rural, que
crece en un 30%; el Programa de Vivienda Rural, que lo hace en un 110% v,
muy fundamentalmente, el Programa de Electrificacién Rural que crece entre
1990y 1994 en un 150% y que para este afio se han comprometido recursos
por un monto de cuatro veces el del afio 1994.

Un aspecto de creciente significacién en las acciones especfficas de superacién
de la pobreza rural, es la incorporacién de la perspectiva de género. En efecto,
estdn en desarrollo programas de habilitacion y preparacién de las mujeres
rurales para que éstas estén en mejores condiciones para incorporarse a los
procesos de desarrollo productivos y sociales; programas para que puedan
potenciar y ejercitar su rol de productoras, gestionadoras e innovadoras,
acciones para que puedan mejorar la calidad y condicién de su empleo y el
Programa de Centros de Atencién a los hijos de temporeras, cuyo propésito es
facilitar la insercién laboral de las mujeres rurales. Todo esto en el marco de un
Plan de Igualdad de Oportunidades, cuyo objetivo central es mejorar la condicién
y posicién de la mujer rural en los procesos de desarrollo y en la sociedad rural.
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Cuadro 7. Inversiones totales realizadas en el sector rural
on miliones de pesos

Ministeries y Afio 1993 Afio 1994 Inversién | Crecimiente
Servicles rural (2) (93-94)
Monte inversién | Presupussto Mento % %
Rural Glebal (1) Inversidn Rural

Educacién 46.740,15 629.944,15 57.600,73 10,87 B4
Obras Péblicas 22.296,83 209.064,06 45.248,80 16,13 102,83
INDAP 41.934,33 45.002,52 45.002,52 100,00 132
SUBDERE 13.483 61 139.284 82 20.382,88 14,63 61,06
Servisle Saled 16.136,00 386.210,14 18.920,00 4,90 25,00
Vivienda y 9.972,00 200.690,24 16.421,24 817 64,87
Urbanismo
CONAD! (3) 34,70 3.915,33 3.208,00 81,93
CORFO ND. 94.788,73 2.659,68 281
SENCE 685,00 2.525,82 820,80 @4} 325 190,32
FoOsisS 112471 17.87642 3.574,00 200 - 34,98
Transp. y Tels- N.D. 15.881,23 565,53 3,54
comunicacionss
CONAF 470,00 10.338,11 543,81 (6) 5,26 15,68
Mineria 670,00 9.946,29 412,64 4,15 (3841)
Subsecrstarie do ND. 17.984,26 776,00 43
Trabaje
Subsesreteria de N.D. 2.692,48 306,20 137
Pesca
TOTAL NACIONAL 162.647,13 1.776.464,50 216.440,59 12,18

Fusnts: Banco ds Datos

*) Los valores no han sido actuslizades al afio de 1995

*) El monto de inversién de Obras Piblicas en afio 1983 no cuenta con el valor del programa de Agus Potable

Rural, ya que éste pertenecid a CORFQ {1880-1933) .
m Ingresos Globales segun ley de presupusstos del sector piblico afio 1994, (Ley 19.259, 10 de noviembre de
1993).

2 Porcentaje de inversiin en el &mbito rural.

% ] CONADI fue creada en 1994, sntes existia CEPI.

W Este valor excluye $730 millones correspondionts al Programa de Empresas.

5 Incluys sblo los programas y accienes de forestacién campesine.
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En el marco de la nueva Ley Indigena de 1993, se realiza un conjunto de
iniciativas tendientes a crear las condiciones necesarias para generar procesos
de autodesarrollo para los pueblos originarios de Chile, que respalden su
especificidad cultural y la interaccién arménica con el medio ambiente. Si bien
los instrumentos creados en la perspectiva de esta Ley tienen un marco amplio,
ellos pueden ser orientados mayoritariamente al combate contra la pobreza rural.
Especificamente, se puede mencionar el Fondo de Desarrollo Indfgena, cuyo
objetivo es financiar programas especiales dirigidos al desarrollo productivo y
social de los indfgenas y sus comunidades y el Fondo de Tierras y Aguas, cuya
funcioén es desarrollar soluciones a los conflictos de tierras, ampliar la cabida de
tierras indfgenas y ampliar la disponibilidad de derechos de agua. Un programa
de especial interés para el sector rural, aunque su universo destinatario también
incluye al sector urbano, es el Programa de Generacién de Capacidades en
Localidades Pobres, implementado por el FOSIS. Este tiene la particularidad de
apoyar a los pobres en la superacién de una de las dificultades de mayor
significancia para acceder a los recursos financieros y técnicos que el propio
Estado hace disponibles: el que no saben hacer "proyectos”. En este contexto,
implementa actividades promocionales de apoyo organizativo y de capacitacion.
Su objetivo es, entonces, generar capacidades en los pobres para que éstos
asociativamente identifiquen y prioricen sus necesidades, asumiendo un rol
activo en el disefio, elaboracién y ejecucién de proyectos.

Bajo la perspectiva de superar la pobreza, el concepto de localidad en el campo,
tiene mucho sentido. Tanto en cuanto a espacio adecuado par movilizar la
energfa y capacidad creadora de la gente, como unidad de inversién en el
entorno. Para actuar sobre la pobreza rural, es preciso reconocer su caracter
multifacético y multicausal, por lo que es necesario poner las distintas acciones
en perspectivas mds integradas y articuladas; vinculdndolas a oportunidades de
empleo, de integracién, sentido de pertenencia y valoracién de la vida rural.

Ademads del Consejo Nacional para la Superacién de la Pobreza, la participacion
y el aporte de la sociedad rural y de los usuarios es incorporada de mdiltiples
maneras. Una primera forma es aquella constituida por la Instancia Participativa
de las Gobernaciones en el marco del Programa Especial de Comunas, cuyo
objetivo es apoyar al Gobernador en las distintas acciones de este Programa,
incorporando los distintos actores de la sociedad civil provincial. Una segunda
manera, es la de los Comités Comunales, que en el contexto del mismo
Programa, se constituyen para incorporar a las organizaciones sociales
comunales en la formulacién, seguimiento y evaluacién del Programa Comunal
de Superaciéon de la Pobreza. Tercero, es el didlogo y trabajo conjunto que
realizan permanente y cotidianamente las municipalidades con las juntas de
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vecinos rurales, principalmente en el d4mbito del adelanto y modernizacién
local’® y, finaimente, a través del apoyo y fomento explicito que realizan
algunas instituciones publicas y no gubernamentales en la ampliacién de las
capacidades asociativas y de gestién local y econémica de las organizaciones
rurales, incorpordndolas activamente en el disefio y ejecucién de muchos de sus
programas.

La Pobreza Rural y la Accién Institucional del INDAP

Para el INDAP, la modernizacién y la superacién de la pobreza no son objetivos
contradictorios; muy por el contrario, este ultimo es condicién del primero. En
efecto, el desaffo consiste en que la modernizacién sea incluyente, completa y
equitativa, lo que exige la superacién de la pobreza.

El cambio de situaciéon de pobre a no pobre pasa por una ampliacién de las
capacidades y habilidades de la gente y por un mejoramiento de las condiciones
materiales de vida. En este contexto, existe la necesidad de democratizar las
habilidades y capacidades de "emprender” de los sectores pobres y la ampliacién
de las condiciones y actitudes subjetivas de incorporacién al desarrollo.

La superacién de la pobreza rural es responsabilidad de todo el Estado y de toda
la sociedad, no representa s6lo una responsabilidad exclusiva del INDAP.
Institucionaimente, nuestro aporte a esta tarea nacional se estructura a partir de
nuestra misi6n y nuestros objetivos especlificos, es decir, a partir de la
ampliacion de las oportunidades de modernizacién productiva silvo-agropecuaria
de la agricultura campesina. Nuestro aporte més significativo para la superacién
de la pobreza rural es, entonces, apoyar el fortalecimiento de la ruralidad y de la
vida campesina a partir de la consolidacién de la agricultura familiar como una
realidad econémica y social.

El INDAP entiende que la superacién de la pobreza rural es posible, en buena
medida, si se logra acelerar el desarrollo productivo y la articulacién de la
pequeda agricultura a los circuitos agrocomerciales modernos, lo cual permite
expandir el ingreso y los puestos de trabajo que genera este sector’. En este
planteamiento, el Instituto ha definido su misién en cuanto a "promover y
fomentar el desarrollo y la consolidacién de la agricuitura familiar campesina
como estamento social sustantivo de la ruralidad del pals y coma agente

7 Un interesante anélisis sobre el rol de las juntas de vecinos y de las Municipalidades en la

modemizacién de la habitabilidad rural se puede encontrar en: Barrera, A. y etc. Al. "El Desarrolio de
las Areas Rurales en Chile: Oportunidades y Desafios desde la Descentralizacién y el Gobierno Local”.
FAO, 1993.

» INDAP. INDAP Camino al 2.000. Lineamiento Estratégico. Mayo, 1996. P4g. 9.
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econémico vélido y permanente en el agro nacional, integrada ai desarrollo global
en base a producciones competitivas y organizaciones funcionales a sus
requerimientos. A través de ello, se pretende contribuir al abatimiento de la
pobreza rural, al logro de un desarrollo productivo sustentable y a una
integracion participativa de los segmentos poblacionales que la conforman, en
suma, a una modernizacién del mundo rural”.

El nuevo marco estratégico de INDAP supera la falsa divisién de los productores
campesinos entre viables y no viables que expresa una concepcién estética del
desarrollo, basada en la disponibilidad de los recursos fisico productivos. En
efecto, la nueva definicién estratégica articula la accién institucional a partir de
las opciones de mercado vinculadas a determinados territorios y de las
capacidades de gestién, asociatividad e iniciativa de la gente, por definici6n
dindmicas. Complementariamente, asume decididamente los conceptos de
localidad y de modernizacién de los espacios territoriales, de la participacién
activa de los usuarios y de la articulacién de las acciones publicas y privadas en
la lI6gica de proyectos, como elementos centrales de incorporacién al desarrollo
productivo de los sectores rurales pobres.

Consecuentemente con su misién, el INDAP ha definido tres grandes objetivos
estratégicos con respecto a la agricultura familiar campesina: a) su
consolidacién econémico-productiva, b) su desarrollo organizacional y c) su
articulacién funcional con la institucionalidad publica y privada. En este marco,
desarrolla un conjunto de servicios e iniciativas que tienen como destinatario
principal los pequefios productores agricolas pobres. Entre estos cabe
mencionar:

Programa de Desarrollo Tecnol6gico

El objetivo general de este programa es generar procesos participativos de
desarrollo tecnolégico silvo-agropecuario, en beneficio de las familiascampesinas
productoras en cuanto a unidad y a integrantes de grupos locales y
organizaciones productivas.

La acci6n de transferencia tecnolégica se orienta muy decididamente al trabajo
con grupos naturales de campesinos productores, cuya identidad grupal
fundamentalmente estd dada por compartir un espacio geografico determinado.
En este sentido, se promueve la participacion y el trabajo se planifica, se articula
y se coordina a partir de la unidad territorial micro-region.

El Programa de Transferencia Tecnoldgica atiende, actualmente, a través de sus

distintas madalidades a un total de 50.186 beneficiarios, siendo su asignacién
presupuestaria para el afio 1994 de 7.000 millones de pesos.
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Una evaluacion efectuada durante 1994 por MIDEPLAN, concluye que un 63,3%
de los usuarios de este servicio se ubican por debajo de la |Ifnea de pobreza, de
los cuales un 40% son indigentes.

Programa de Financiamiento

El objetivo del Programa de Financiamiento desarrollado por INDAP es facilitar
los procesos de modernizacion de la pequefia agricultura, haciendo disponibles
recursos para materializar proyectos de inversién productiva, comercial o de
post-cosecha, asf como para financiar la operacién anual de la pequefia empresa
agricola.

Atendiendo las diversas necesidades de financiamiento de sus beneficiarios,
INDAP opera los siguientes sistemas de créditos: a) sistema de créditos
corriente, b) sistema de créditos béasicos y c) sistemas de créditos a
organizaciones. Es interesante destacar que el sistema de Créditos Bésicos esté
- destinado a atender a los sectores mds deprimidos de los usuarios de INDAP.

En 1994, el INDAP conté con M$ 18.830.000 que beneficiaron a 75.000
personas. Durante este aflo, un 66% (39.000) de los usuarios individuales
{59.000)recibieron créditos basicos de corto y largo plazo, que es el subsistema
orientado a los campesinos de menores recursos, utilizdndose un 30,5% del
presupuesto total (M$ 5.740.000).

Programa Taleres de Formacién y Capacitacién de Mujeres Rurales

El Programa de Talleres de Formacién y Capacitacion de Mujeres Rurales,
implementado en conjunto con PRODEMU, tiene por objetivo "fomentar en las
mujeres el interés por las actividades productivas y, complementariamente,
generar en ellas las destrezas, las habilidades y los conocimientos necesarios
para incorporarse de mejor forma a iniciativas econémico-productivas”. Para
ello, se apoya la conformacién de talleres, en los que se expresan los intereses
de las mujeres rurales y a partir de los cuales se implementa y se promueve la
capacitacién técnica, la participaciéon, la gesti6bn empresarial y, muy
fundamentalmente, la valoracién del trabajo productivo y el espiritu emprendedor
e innovador.

El alo 1994 accedieron a este Programa 3.600 mujeres, organizadas en 230
talleres, con un presupuesto de 138 millones de pesos.

Este programa de capacitaci6bn ha establecido como uno de los criterios de

seleccién la pobreza de las usuarias. Actualmente, por lo tanto, la totalidad de
sus destinatarios son mujeres rurales pobres.
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Programa de Jévenes

El objetivo estratégico de este programa, ejecutado en conjunto con el SENCE,
es aprovechar el significativo potencial innovador de este segmento de la
pablacién rural, apoyando y fomentando su incorporacién econémica y social.
Para ello, se promueve la generacién y ampliacion de capacidades y habilidades
productivas, de gestién y de participacién.

Especfficamente, este proyecto se estructura a partir de iniciativas productivas
de negocios a partir de las cuales se articulan la capacitacion, la gestién, el
crédito, la asistencia técnica y la comercializacién. El énfasis principal se ha
puesto en la formacién de microempresarios.

El afio 1994, se capacitaran a 3.250 j6venes rurales con una inversién pdblica
de $ 1.400 millones.

En este programa, se estima que el 90% de los j6venes capacitados son pobres.
Al respecto, es importante destacar que para que éstos puedan acceder a esta
capacitacién su condicién socio-econémica debe ser certificada por las
municipalidades, pues es un requisito del programa que sus usuarios sean de
€SCaso0s recursos.

Programa de Riego Campesino

Este programa tiene como objetivo general apoyar los procesos de diversificacién
y aumento de la productividad de la agricultura, a través de procesos de
mejoramiento, expansion e incorporacién del riego en las propiedades de los
pequeinios productores campesinos. El programa se implementa a través de dos
modalidades: a) proyectos via Ley N°18.450, de la Comisién Nacional de Riego
(CNR) y b) proyectos via financiamiento directo.

Para 1994, se destinaron $ 2.420 millones, beneficidndose a 4.400 familias.

Bajo el sistema de concursos publicos extraordinarios, el pequefio agricultor
postula su proyecto a la CNR para acceder al subsidio de la Ley N°18.450y, de
este modo, financiar pequefias obras de riego. El subsidio cubre hasta un 75%
de las obras, siendo el saldo financiado con aportes de los propios beneficiarios
y con un crédito complementario INDAP-FOSIS. El estudio de estos proyectos
es financiado en un 100% por el programa.

El Programa de Riego Campesino esté orientado principalmente hacia sectores
de pobreza.
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Programa de Apoyo a Organizaciones Campesinas

Este programa tiene como objetivo fundamental apoyar el fortalecimiento y la
modernizacién de las organizaciones campesinas. Para ello, el INDAP ha
estructurado un Servicio de Asesorfas Técnicas a organizaciones y un Servicio
de Capacitacion Campesina, cuyas acciones principales apuntan a ampliar y
perfeccionar las capacidades de gesti6n y liderazgos institucionales de las
organizaciones. Complementariamente, ha estructurado, tanto a nivel nacional
como de las regiones, instancias de permanente didlogo y participacién de las
organizaciones.

Durante 1994, este programa conté con un presupuesto de $270 millones,
siendo orientado mayoritariamente a usuarios pobres. Se estima que 80
organizaciones fueron beneficiadas con los servicios institucionales
implementados en este ambito. En este programa no hay estimaciones de su
alcance en los sectores pobres.

" Programa de Agronegocios

El acceso a los nuevos mercados es una condicién indispensable para la
modernizacién de la agricultura campesina y su integracion al desarrollo nacional.
En este contexto, el programa de comercializacién y agroindustria, implementado
por INDAP, se ha estructurado en las siguientes lineas: a) mejoramiento de la
comercializacién de rubros tradicionales, b) apertura de nuevos mercados, c)
informacién de precios y mercado y d) proyectos de inversi6bn en
comercializacién y agroindustria.

Durante 1994, accedieron a las distintas lineas de este programa, en forma
directa, 21.600 agricuitores y 64.000 en forma indirecta. Los recursos
disponibles este afio fueron $310 millones. En este programa no hay
estimaciones de su alcance en los sectores pobres.

Proyectos en Areas de Pobreza Rural

Complementarios a los programas antes descritos, el INDAP ha formulado un
conjunto de proyectos especfificos en las areas de mayor concentracién e
intensidad de pobreza rural. Es asf como, desde 1993, esta implementando en
la IX Region el Proyecto de Desarrollo Campesino en Tres Micro-Regiones de la
IX Regién de Chile, el que cuenta con financiamiento del gobierno holandés.
Este Proyecto estéd diseflado a beneficiar a alrededor de 8.000 familias, siendo
su poblacién objetivo prioritaria las familias mapuches pobres e indigentes. Para
su ejecucién cuenta con un presupuesto de US$5,5 millones.
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Adicionalmente, estdn préximos a iniciarse el Proyecto de Desarrollo
Agropecuario del Secano, con financiamiento del Banco Mundial, y el Proyecto
de Desarrollo Rural de Comunidades Campesinas y Pequefios Productores de la
IV Regidén, con financiamiento del FIDA. Ambos se orientan exclusivamente a
usuarios y comunas paobres, enfatizando los componentes de desarrollo agrfcola,
organizacional y el de la conservacién de los recursos naturales y la recuperacién
del suelo. En el caso del secano, ademas, incorpora explfcitamente un Fondo de
Superacién de la Pobreza. Estos dos ultimos proyectos cuentan, en conjunto,
con un presupuesto de 50 millones de délares y se estima que atenderan a
aproximadamente 12.000 familias.

De los antecedentes expuestos, queda claro que la accién del INDAP en el
é4mbito de la pobreza es especifica y acotada. Ello, entonces, obliga a la
coordinacion de nuestros esfuerzos con otras instituciones exustentes enel meduo
rural.

En la accién institucional en este 4mbito, especialmente en aquellos sectores de
campesinos pequefios productores con menos recursos productivos y més
pobres, es preciso distinguir decididamente entre la mera presencia institucional
que sélo administra la pobreza, con aquella que aunque tenue, incorpore
elementos de modernizacion y se encamine, en plazos mayores, a la superacién
de la pobreza. En otras palabras, se exige eficiencia en nuestra accién con estos
sectores, al tiempo que se asume la responsabilidad de hacer la modernizacién
productiva, de manera incluyente y equitativa.

La accién institucional en el dmbito de la pobreza, a partir de su propia
especificidad, considera, ademdas, otros elementos que le condicionan su
eficiencia: a) su incorporacién a horizontes de tiempo mayores; b) asumir que
el fenémeno de "femenizacién" de la pobreza también ocurre en el campo y que,
por lo tanto, la visibilizacién e incorporacién de la mujer en su accionar es
determinante; c) que la experiencia organizacional de los sectores mas pobres
del campo, fundamentalmente el minifundista, es escasa, por lo que el esfuerzo
para contar con el "recurso” participacién deberd ser mayor y d) que la acci6n
del INDAP con estos productores debe estar exenta de cualquier paternalismo
y clientelismo, tratdndose siempre de ampliar las capacidades y espacios de
autonomfa y autogestién de los usuarios.

Consideraciones Finales

No cabe duda que el pals ha avanzado en la senda de superar la pobreza y
disminuir sus inequidades, tanto en su conjunto como en el sector rural,
especfficamente. Sin embargo, no cabe duda de que para erradicarla en sus
causas y expresiones mas severas, se requerirdn de mayores esfuerzos, en una
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perspectiva de largo plazo. Hay factores estructurales que reproducen la pobreza
Yy que exigen un mayor compromiso de la sociedad y de los actores polfticos.

Es oportuno y necesario, entonces, perseverar en la estrategia de crecimiento
con equidad, a través de la ampliacién de las capacidades de la gente y de la
democratizacién de las oportunidades de los procesos de modernizacién. Asi,
es preciso avanzar méds decididamente en la calificacién y en el aumento de la
productividad del trabajo de los pobres, en la modernizacién e incorporacién de
elementos de mayor equidad del mercado del trabajo, en la disminucién de la
heterogeneidad estructural de la economfa y en la ampliacién y el mejoramiento
de las iniciativas de inversion social destinadas a romper la transmisién
intergeneracional de la pobreza.

En esta misma perspectiva, es preciso mejorar la eficiencia y calidad de la
polftica social como instrumento indispensable en la correccién de inequidades
de corto plazo.

En lo que respecta a la pobreza rural, no cabe duda, ademas, que su superacion
definitiva pasa necesariamente por las opciones que la sociedad tome en relacién
a la ruralidad. Si decide incorporar y proyectar esta dimensién como requisito
indispensable para su desarrollo o si la trata como un elemento residual. En
definitiva, si asume en plenitud una visi6n integrada de su desarrollo y
territorialidad y si reconoce al sector rural como un elemento sustantivo para sus
equilibrios sociales, culturales y ambientales.

Otro elemento central que condicionara significativamente las acciones para el
combate de la pobreza rural, son los ritmos y alcances que se le den al proceso
de descentralizacién y, sobre todo, al rol de las municipalidades en el desarrollo
local y comunal. Si la opcién en estos d4mbitos es favorable y se avanza en el
mejoramiento de la gestién de las administraciones locales, es preciso apoyar el
desarrollo de una visién agrfcola por parte de las Municipalidades y consolidar su
vision rural.

Finalmente, es preciso avanzar en la modernizacién de la institucionalidad publica
que actua en el 4mbito del desarrollo de las &reas rurales, haciendo del desarrollo
rural una tarea de todo el Estado y de todo el Gobierno. Una modernizacién que
acerque al Estado a los pobres del campo y que lo haga més eficiente y més
permeable a sus demandas y aspiraciones.
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ESTRATEGIAS PARA EL COMBATE
CONTRA LA POBREZA RURAL

EN EL PARAGUAY
Sergio Cantero Pereira,
Director Efjecutivo UEP
Proyecto MAG/FIDA - Paraguay

introduccién

Hasta el presente, en el afio del desarrollo social de las Naciones Unidas, el
flagelo de la pobreza constituye uno de los principales problemas de los pafses
del hemisferio y, especfficamente, del continente americano. Efectivamente, 170
millones de latinoamericanos que representan el 40%, estdn sumidos en la

_pobreza. Las investigaciones regionales y nacionales afirman que este proceso
de pauperizacién sigue acelerandose como resultado de un proceso de injusticia

_einequidad social en contraposicion con los principios del desarrollo sustentable
con equidad y democracia.

Segun estimaciones de Sauma (1993:41), el 47% de la poblacién paraguaya se

.- encuentra por debajo de la linea de la pobreza. Esta realidad se agrava para el

. sector rural, alcanzando el 70,8% de la poblacién y para el sector sub-urbano
que totaliza el 36,7%, representando tres cuarto de la poblacién rural en el
primer caso y més de un tercio para el segundo.

El Paraguay es un pafs eminentemente rural que adn tiene més del 50% de la
poblacién viviendo en el area rural, segun los resultados del Censo de Poblacién
y Vivienda de 1992 (STP, 1994). Considerando como rural los conglomerados

_ poblacionales de menos de 10.000 personas residiendo en el casco urbano, este
porcentaje de ruralidad del Paraguay es mucho més manifiesto pudiendo
sobrepasar el 70%. En esta situacién, ia pobreza urbana del Paraguay es
resultado del proceso de pauperizacién y descomposicién campesina del sector
rural que genera un proceso migratorio campo-ciudad y del acelerado incremento
del mercado informal y marginal de trabajo en las ciudades en proceso de
crecimiento (Campos, 1987, 1995).
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Marco Conceptual de las Acciones Nacionales de Superacién
de la Pobreza Rural

En el Paraguay se esté iniciando un proceso de reconceptualizacién de la pobreza
en las instituciones de desarrollo rural con el apoyo de la cooperacién técnica
participativa del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(ICA), en el &rea de desarrollo rural sustentable. Esta dindmica de
reconceptualizacién se dio en un proceso de capacitacién en accién y aprendizaje
experiencial en base a la investigacién participativa.

Desde esta perspectiva, la teorizacién que se esté elaborando es el resultado de
la sistematizacién de la misma accién y estrategia operativa de la lucha contra
la pobreza de las instituciones de desarrollo del Ministerio de Agricultura y
Ganaderfa (MAG), involucradas en la ejecucién de proyectos concretos de
desarrolio.

En el marco de este proceso dindmico se inicié una redefinicién de la pobreza.
Se trat6 de superar una conceptualizacién descriptiva, estética, idealista y
ahistdrica de las aproximaciones conceptuales de pobreza en base a la carencia,
insuficiencia o falta de condiciones fisicas, biol6gicas y econémicas. En este
proceso de reconceptualizacién se traté de aprovechar las contribuciones que se
dieron en el marco del debate de Sen (1986), Boltvinik (1990)y Terrail (1977).

Boltvinik (1990) redefine la pobreza como ausencia de cobertura de las
necesidades basicas insatisfechas. Sen (1987), por su lado, reconceptualiza la
pobreza como el proceso de degradacion del nivel de vida en cuanto a
realizaciones, capacidades y acceso a bienes y servicios. Por su parte,
Townsend (1979) redefine conceptualmente la pobreza como imposibilidad de
alcanzar estilos de vida predominante en una sociedad dada en un tiempo dado.

Max Neef y su equipo (1986) explican la pobreza distinguiendo entre
necesidades y satisfacciones. Para estos ultimos, las necesidades articulan la
tensi6n entre la carencia y la potencia, comprometiendo, movilizando y
motivando a las personas. Max Neef reconceptualiza la pobreza articuldndola a
las necesidades en base a las categorfas existenciales de ser, tener, hacer y estar
a las categorfas axiolégicas de potenciales de subsistencia, proteccién, afecto,
entendimiento, participacién, ocio, creacién, identidad y libertad. Para él, no
existe pobreza sino pobrezas, criticando la conceptualizacién tradicional de la
misma en base a categorfas y variables puramente econémicas.

Finalmente, Terrail (1977) redefine la pobreza como la falta de articulacién de
necesidades humanas en base al proceso de produccién de necesidades y las
necesidades de produccién en el marco de las relaciones sociales de inequidad
del capital y el trabajo. En este contexto, la naturaleza del proceso de
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produccién como condiciones de trabajo y la naturaleza del proceso de consumo
como condiciones de restitucién y reproduccién de la fuerza de trabajo son
determinantes fundamentales de las necesidades.

A la luz de este debate, Campos (1993, 1994) a través de una investigacién
participativa, la capacitacion en accién y el aprendizaje experiencial con las
instituciones involucradas como la Unidad Ejecutora del Proyecto (UEP), la
Direccién de Coordinacién y Administracién de Proyectos (DINCAP), la Direccién
de Extensién Agraria {DEAG) y otras instituciones del sistema MAG, con la
participacién de ONGs, plantea la reconceptualizacién alternativa de la pobreza.
Este replanteamiento lo hace en el marco de la reconceptualizacién del desarrollo
como integral, integrado, sistémico, endégeno, sustentable y autogestionario con
equidad entre géneros, grupos de edades y grupos étnicos.

Esta reconceptualizacién se plantea en base a seis ejes articuladores o factores,
como lo son: factor socioeconémico, factor sicosocial, factor sociocultural,
factor sociopolftico-gremial y el factor socioecolégico. Esta redefinicién responde
a la necesidad de un nuevo paradigma en torno a la equidad y la sustentabilidad
integral, en un mundo en proceso de globalizacién de las economfas e integracion
de mercados que exige, cada vez, més eficiencia y competitividad.

Dentro de esta perspectiva se debe analizar la pobreza en el contexto de
participacién en el sistema de decisiones en cuanto a distribucién de ingreso y
de poder. La pobreza implica la dindmica de exclusién y de no participacién en
las tomas de decisiones y de poder econémico, polftico, cultural y ecolégico que
hacen imposible generar potencialidades endégenas para la solucién de los
problemas (Campos, 1994).

En este contexto, resulta mds facil definir los d4mbitos y contenidos de la
actuacion institucional de las OGs al interior de un nuevo perfit de un Estado
facilitador y no paternalista y de las ONGs desde la sociedad civil en proceso de
movilizacién para resolver los problemas, fortaleciendo las potencialidades
endégenas de los actores sociales involucrados en el proceso de desarrolio
sustentable. En este caso de la pobreza rural se concentra en el fortalecimiento
y la movilizaci6n del campesinado a través de sus organizaciones
autogestionarias e integrales en el proceso de negociacién y concertacién para
implementar sus planes, programas y proyectos de desarrollo en forma integral,
integrado, sistémico, endégeno, sustentable, autogestionario con equidad de
género y grupos de edades (Campos, 1994).

De esta manera, resulta evidente que tanto las instituciones publicas desde el
dmbito de un nuevo perfil de estado democrético, participativo y facilitador de
procesos organizativos de desarrollo autogestionario, como de las instituciones
privadas y ONGs, deben dinamizar el proceso de movilizacién organizativa de los
actores sociales que constituyen poblaciones en riesgo en la lucha contra la
pobreza. Todo esto para resolver los problemas en forma integral, fortaleciendo
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sus potencialidades y facilitando la superaciéon de sus debilidades en el marco de
un gerenciamiento participativo y liberador. Por consiguiente, tanto las
instituciones desde el dmbito del Estado como de la sociedad civil deben
enfrentarse a la realidad desafiante de los actores sociales en proceso de
organizacién para resolver las demandas de sus intereses sectoriales.

Al mismo tiempo, esta nueva reconceptualizacién facilita el fortalecimiento del
proceso de democratizacién participativa y la descentralizacion a través de los
gobiernos locales y regionales. Esta es una dimensién recién planteada en el
Paraguay a partir de la Constituyente de 1992y la Nueva Constitucién. En este
marco, el protagonismo de las organizaciones autogestionarias distritales y
regionales es fundamental con la accién conjunta de las gobernaciones y
municipalidades para implementar sus planes, programas y proyectos de
desarrollo sustentable (Campos, 1994).

Finalmente, dentro de esta nueva perspectiva mas dindmica e histérica, la
pobreza es el resultado de un proceso de crisis mal resuelto en tanto que las
crisis son oportunidades desaprovechadas por falta de organizacién y por falta
de capacitacion para fortalecer las potencialidades endégenas de los sectores
sociales en proceso de pauperizacién, descomposicién social y desarticulacién
de identidad. En este proceso de crisis y solucién de la misma hay que plantear
claramente los intereses estratégicos del sector productivo: género, grupos de
edades y grupos étnicos para alcanzar y posibilitar un desarrollo sustentable y
con equidad.

De esta forma, el proceso de pauperizaci6n es el proceso de - exclusion e
integracion selectiva en el desarrollo que por sf mismo es distorsionante en tanto
que se trata de priorizar la acumulaciéon econémica de una minorfa sobre la
acumulacién social e integral de todos los sectores sociales del pais para
garantizar su sustentabilidad integral en el tiempo y en el espacio histérico
(Campos, 1994).,

Esta perspectiva de analizar la pobreza exige una nueva metodologia de medicién
de la misma que supere las distorsiones simplistas e incompletas de la Iinea de
la pobreza, de las necesidades bdsicas insatisfechas y del mismo método
integrado de la medicién de la pobreza, sugerido en la Il Conferencia Regional
sobre la Pobreza en América Latina, a través de la Declaracién de Quito (1990).

Estrategia Operativa para la Superacién de la Pobreza Rural

Las transformaciones estructurales, econémicas y polfticas ocurridas en el
Paraguay a partir del 3 de febrero de 1989, han representado el inicio de un
proceso de transicién hacia el fortalecimiento y consolidacién de la democracia.
Todas estas transformaciones econémicas y polfticas facilitaron un proceso de
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cambio social, creando conciencia en la ciudadanfa de la necesidad de introducir
reformas y transformaciones profundas para facilitar la adopcién de politicas que
permitan lograr el desarrollo sustentable y la eficiencia en la lucha contra la
pobreza rural como rafz de la pobreza general de la nacién. En efecto, la pobreza
de la ciudad, que se manifiesta en los bolsones marginales y en la expansién del
mercado informal de trabajo, es el resuitado del proceso de descomposicion,
diferenciacion y desarticulacién campesina (Campos, 1986, 1987, 1994, 1995;
UEP, 1994).

El Gobierno Nacional ha establecido la Economia Social de Mercado como marco
para su modelo de desarrollo. De esta manera, implementé un proceso de
remocién de restricciones de cardcter econémico-financiero, productivo, fiscal
y jurfdico, consciente de su responsabilidad polftica de atender a todos los
sectores de la poblacion, especialmente a los mas débiles, para conseguir
impulsar un proceso de desarrollo sustentable con equidad.

En este contexto, el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa reconoce la necesidad
de replantear el modelo de desarrollo rural que estuvo vigente hasta el afio 1989,
debido a que el mismo no ha contemplado los aspectos ambientales y, al mismo
tiempo, al campesinado como verdadero sujeto protagonista de su propio
desarrollo. Para operacionalizar dicho nuevo enfoque de desarrolio sustentable
asume como estrategia la implementacion de polfticas diferenciadas, que otorgan
prioridad a los pequefios productores campesino, las mujeres productoras y los
jovenes (MAG, 1991, 1992; UEP, 1994; MAGI/IICA, 1995).

En este marco estratégico de las politicas diferenciadas, el MAG incorporé la
perspectiva de equidad de géneros, grupos de edades, grupos étnicos y la
sustentabilidad integral. Al mismo tiempo, incorporé la perspectiva sistémica de
desarrollo, asumiendo la estrategia de fortalecimiento del sistema de produccién
campesino como sistema diversificado y sustentable para transformario en un
sistema méas competitivo y eficiente en proceso de integraci6n vertical y
horizontal, a través de sus organizaciones. Sélo de esta manera, se planteaba
superar la situacion de las deseconomfas de escalas que actia como el virus
social de la desarticulacién, descomposicién y pauperizaci6n campesina, por
economfas de escalas, a través de sus organizaciones autogestionarias (Campos,
1994b).

Como operacionalizacién de esta estrategia de polfticas diferenciadas se plantea
la implementacion de proyectos de desarrollo. Asl se inici6 el Proyecto de
Crédito de la Region Nororiental, financiado por el FIDA. Igualmente, el Proyecto
de Consolidacién de Colonias, financiado por el BID. En este momento estdn en
negociacién el Proyecto de Desarrollo de Itapiia Norte y Alto Parand Sur con el
Banco Mundial, el Proyecto de Desarrollo Agrfcola del SUR o DERMASUR con el
JICA, el Proyecto de Modernizacién del MAG con el BID y el Proyecto de
Desarrollo Campesino para toda la Regién Oriental con FIDA/FAOQ.
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La estrategia operativa de estos: proyectos de desarrollo campesino integral y
sustentable articula su accionar en la promocién, el fortalecimiento y la
consolidacién de organizaciones autogestionarias campesinas y cooperativas
rurales en el marco de un modelo enddgeno, integral y sistémico para ganar
espacio y poder de negociacién y concertacién para sus intereses sectoriales.
De esta manera, el accionar de estas organizaciones para que sean eficientes en
su lucha contra la pobreza rural, debe basarse en dos pilares conceptuales y
estratégicos que son: el enfoque de equidad de género y el de sustentabilidad.

Por otro lado, los proyectos tratan de garantizar la eficiencia y competitividad de
estas organizaciones a través de una capacitacion y profesionalizacién
permanente de los miembros, lideres y técnicos(as) de las organizaciones
autogestionarias y de las instituciones ejecutoras, OGs y ONGs involucradas en
la facilitacion y catalizacién de los procesos organizativos autogestionarios de
desarrollo. De esta forma, se plantea el fortalecimiento de las organizaciones y
de las instituciones ejecutoras a través de la capacitacion en accién y el
aprendizaje experiencial en el marco de la implementacién de la gerencia
participativa y calidad total (Toms O., 1993) y excelencia integral de las mismas
instituciones y organizaciones en el proceso de ejecucién de sus planes,
programas y proyectos de desarrollo.

Con esto, se plantea como estrategia la reactivacién campesina, a través de un
proceso de reconversién mental e integral. Esta reconversion se plantea en base
al accionar articulado de dos motores del desarrollo campesino integral y
sustentable, endégeno y autogestionario, que constituyen el fortalecimiento
orgenizativo y la capacitacibn permanente para incentivar procesos de
integracién vertical y horizontal y asf ganar espacios y poder de negociacion y
concertacion con los otros sectores sociales productivos del pafls.

Principales Dimensiones dg la Pobreza Rural

Entre 1960 y 1990, la estructura rural del pafs sufri6 un proceso de
transformacién hacia la modernizacién en el marco de un modelo de desarrollo
rural desde arriba y desde afuera (Rivarola, 1982; Campos y Palau, 1980;
Campos, 1982, 1986, 1987, 1991 y 1993). En décadas anteriores, existfa en
el campo paraguayo una relativa homogeneidad dentro de un proceso de
diferenciacién social el cual era, esencialmente, impulsado por la dindmica
sociodemogréafica y la poca accesibilidad a la tierra (Campos, 1986, 1987,
1993).

Con la modernizacién, se inici6 una acelerada diferenciacion social que se
manifesté en un proceso complejo de descompaosicién campesina y pauperizacién
rural. Entonces, la estructura rural del pafs pasé de una relativa homogeneidad,
caracterizada por una estructura bimodal, auna heterogeneidad caracterizada por
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una estructura multimodal. La estructura bimodal consistfa en la predominancia
de la concentracién de capital y tierra en un polo y en la concentracién de fuerza
de trabajo y tecnologfa tradicional en el otro polo del complejo latifundio-
minifundio (Campos, 1991).

Precisamente, esta estructura bimodal fue transformada en muitimodal a través
del proceso de modernizacién articulado en la produccién del monocultivo de
algod6n, soja, cafla dulce y tabaco con los programas y proyectos
implementados (Rivarola, 1982; Campos y Palau, 1980; Campos, 1991, 1993).
De esta manera, a través de estos programas y proyectos se inicié y se agudizé
la acelerada diferenciacién social y descomposicién campesina, provocando un
proceso de semiproletarizacion. Este proceso complejo hizo que la relativa
homogeneidad de los pequefios agricultores se rompiera en una heterogeneidad
estructural al interior mismo de los pequefios productores campesinos (Garcfa,
1981; Campos, 1986, 1991).

Antes de los afios 50, la mayor parte de los pequefios productores eran
campesinos acomodados 0 mboriahu rybata, los que también son denominados
campesinos medios por Galeano (1972), Fogel y Galeano (1978) y Rivarola
(1982). Justamente, es en esta masa mayoritaria de campesinos donde
repercutié més fuertemente el impacto de la descomposicién social, generéndose
en este sector un proceso de pauperizacién y desarticulacién (Campos, 1991).

Con el cierre de la frontera agrfcola capitalista en 1983, a través del cual la
estructura de la tenencia de la tierra signific6 un obstéculo para las
potencialidades del desarrollo campesino, se inici6 la crisis. Esta crisis se
manifiesta en la lucha de los campesinos, a través de sus organizaciones, por un
pedazo de tierra para garantizar la subsistencia. En 1989, con la apertura
democrética, este proceso de lucha se hizo efectivo con la invasién de tierras y
la colonizaci6bn masiva. . Se tiene, en el momento, 122 nuevos asentamientos,
afectando a 375.424 hectéareas y distribuidas entre 25.113 lotes para dicha
cantidad de familias campesinas (Amarilla, 1995b). La distribucién de estos
lotes se operacionaliza en mayor cantidad en los departamentos de San Pedro
(26%), Canindeyd (16%), Caaguazt {15%), Alto Parand (14%), Caazapa (6%)
e Itapaa (6%). Precisamente, las dreas de San Pedro, CanindeylG y Caaguazi
son consideradas como una de las mas candentes en el proceso de
desencadenamiento de la crisis campesina. Esta se agudizé con la crisis del
algodén en el mercado internacional y el mismo mercado nacional articulado con
industrias ineficientes acostumbradas a asegurar el proceso de capitalizacion en
base al subsidio del Estado, a través de diferentes mecanismos financieros.

Este proceso se manifest6 a la luz publica provocado por las polfticas de reajuste
estructural iniciadas por la administracién de la transicién democrética y la actual
administracién del gobierno nacional. Por lo tanto, la pauperizacién rural se
agudiza con la agudizacién de la problemética campesina a rafz de los efectos
recesivos de los programas de ajuste. Con esta polftica, el Gobierno se vio
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obligado a reducir los gastos sociales y priorizar la generacién de divisas para el
pago de la deuda externa de modo de establecer un ordenamiento y una
racionalidad de las cuentas nacionales (Amarilla, 1995).

Los efectos y resultados de esta crisis campesina en proceso de agudizacién y
deterioro en la economia nacional son bien palpables. En efecto, en el campo se
tiene el desarraigo, la subasalarizaci6n, la semiproletarizacién y la migracién
campo-ciudad. En la ciudad, se tiene la extensién de la pobreza rural en los
bolsones marginales y en la expansién del mercado informal y el marcado
incremento de la economfa encubierta, ilegal, subterrdnea con la corrupcién
generalizada, el narcoddlar, el contrabando y el incremento de la delincuencia.
De esta manera, la pobreza rural se manifiesta como la hija bastarda de la
modernizacién desde arriba y desde afuera.

Las consecuencias més negativas a nivel de la economfa campesina que
repercuten directamente en la economfa nacional, son la pérdida de la
diversificacion productiva, la vulnerabilidad alimentaria, la consiguiente
asignacién de divisas escasas a la importaciéon de alimentos primarios y el
deterioro del medio ambiente y de sistemas socioecolégicos derivados,
principalmente, de la especializacion excesiva de la soja, el algodén y la
ganaderfa, con practicas agricolas inadecuadas y una deforestacién
indiscriminada. De este modo, el proceso de la pauperizacién campesina articula
sus aspectos criticos con problemas de extrema gravedad para el desarrollo
sustentable integral de todos los sectores del pafls, afectando directamente el
desenvolvimiento de la economfa nacional (Amarilla, 1995).

Modalidades de Operacionalizacién de las Estrategias y
Acciones de Superacién de la Pobreza Rural

Las modalidades de operacionalizacion de las estrategias de politicas
diferenciadas para superar la pobreza rural se articulan, fundamentalmente, a
través de los proyectos de desarrolio campesino que estdn en implementacién.
En estos proyectos se trata de incorporar todas las perspectivas del marco
teérico de referencia en forma aplicada y operativa.

De esta manera, estos proyectos buscan beneficiar a los pequefios productores
campesinos, de los estratos més pobres, a través del fortalecimiento de sus
organizaciones autogestionarias a las que se concibe como uno de los motores
del desarrollo de la sociedad y la economfa campesina juntamente con el otro
motor de la capacitacién y profesionalizaci6n permanente, a través de la
capacitacion en accién y el aprendizaje experiencial en el marco de la dindmica
de la educacién participativa (Jordan, 1989; lICA, 1990).
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El objetivo general de todos los proyectos en implementacién es consolidar y
fortalecer los procesos organizativos autogestionarios y diversificar la estructura
productiva y de ingreso del sector campesino.

La organizacidn institucional de estos proyectos se plantea a través del liderazgo
del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, que es el encargado de orientar y
marcar las pautas del desarrollo rural. El Ministerio delega sus funciones de
direccién, administracién y coordinacion de los proyectos a dos instituciones.
Por un lado, a la Direccién de Coordinacién y Administracién de Proyectos
(DINCAP), con los proyectos del BID, Banco Mundial y el JICA y, por otro, la
Unidad Ejecutora del Proyecto (UEP) con el Proyecto del FIDA/FAO.

Los proyectos cuentan, bédsicamente, con los siguientes componentes;
fortalecimientoorganizativo, capacitacién, generacién y transferencia tecnolégica
y crédito, que son ejecutados por organismos gubernamentales del sistema
MAG; complementados con la cooperacién de las ONGs. Algunos proyectos
tienen como ejecutores a instituciones gubernamentales fuera del sistema MAG;
para las acciones especializadas como salud rural, educacién formal y caminos.

Los instrumentos legales son las leyes de los convenios de préstamos con las
instituciones financieras internacionales en el marco de la nueva Constitucién
Nacional de 1992. Esta se enmarca dentro de un modelo democrético
participativo. El Paraguay es una Republica Unitaria Descentralizada, organizada
en un gobierno central, gobiernos regionales o departamentales y gobiernos
locales o municipales.

Las modalidades de incorporacion de la participacion es a través de la
promocidén, del fortalecimiento y de la consolidacién de las organizaciones
autogestionarias de los(as) pequefios(as) productores{as) campesinos(as). Este
fortalecimiento se hace a través :de programas integrales (capacitacion,
produccidén, generacién y transferencia tecnolégica y crédito) diferenciadas que
faciliten su transformacién en organizaciones cada vez mas eficientes y
competitivas.

En este proceso de fortalecimiento organizativo, las instituciones ejecutoras, OGs
y ONGs, deben ser simplemente instancias facilitadoras y catalizadoras de
procesos organizativos autogestionarios, enmarcando su accionar dentro del
enfoque de la gerencia participativa y liberadora del desarrolio rural sustentable.
De esta manera, se plantea transformar a las instituciones publicas en empresas
publicas eficientes y competitivas al igual que las privadas. Al mismo tiempo,

. se apoya la modernizacién y reestructuracién de las instituciones del Estado,
especificamente del MAG, apoyando un proceso de privatizacién con
participacién protagénica de las instituciones publicas y privadas, involucradas
en el desarrollo rural y de las mismas organizaciones autogestionarias,
campesinas y cooperativas.
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Los mecanismos de coordinacién interinstitucional se articulan en torno a la
elaboraci6n participativa de la planificacién operativa anual estratégica. Esta
Planificacién Operativa Anual Participativa (POA) se retroalimenta a través de los
diagndsticos participativos y de la planificacion participativa de las mismas
organizaciones en los diferentes niveles, familiar, comités y organizacién global
comunitaria, distrital o regional. A través de estos diagnésticos y planificaciones
estratégicas las organizaciones identifican y organizan sus demandas para la
implementacién de sus planes, programas y proyectos de desarrollo. En base a
estas demandas identificadas y organizadas, las instituciones, a su vez,
identifican las demandas té4cticas o inmediatas y las demandas estratégicas o
estructurales de mediano y largo alcance para organizar las ofertas
institucionales en una dindmica de coordinacién interinstitucional.

La coordinaci6n interinstitucional se estructura y se acciona en base al proceso
de conformacion, fortalecimiento y consolidaci6n de equipos técnicos de
excelencia a nivel local, distrital y regional. La conformacién de los equipos
técnicos debe ser fundamentalmente intrainstitucional, interinstitucional,
multidisciplinar e interdisciplinar. Es a este nivel de la formacién y
fortalecimiento de equipos técnicos para la ejecucién de planes estratégicos
donde se empiezan a cristalizar el relacionamiento y la coordinacién de OGs y
ONGs articulados por los mismos objetivos y embarcados en la consecucién de
las mismas metas con las mismas estrategias operativas para superar el flagelo
de la pobreza campesina.

En este contexto, la coordinacién entre las OGs y ONGs, entre un nuevo perfil
del Estado facilitador y un nuevo perfil de sociedad civil participativa, se articula
la coordinacién en la elaboracién, ejecucién y evaluacién de la planificacién anual
estratégica en forma participativa con los mismos actores sociales, protagonistas
de su propio desarrollo a través de sus organizaciones autogestionarias. La
asignacion de los recursos es de acuerdo a las propuestas técnicas presentadas
y enmarcadas en el POA de las instituciones ejecutoras, tanto OGs como ONGs.

Articulacién de los Programas Sociales y Programas
Productivos

La articulacién de los programas sociales y productivos se cristaliza mediante las
politicas diferenciadas operacionalizadas a través de los proyectos de desarrollo
en implementacién y en proceso de negociacién. Esta articulacién se acciona a
nivel del MAG, que intenta profundizar la experiencia de mayor protagonismo de
los gobiernos regionales o departamentales y de los gobiernos locales o
municipales en la implementacion de los planes, programas y proyectos
regionales y distritales.
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En este contexto, se trata de imprimir, a través de los proyectos en ejecucion,
una dindmica circular y envolvente. En efecto, la Direccidn de Investigacién
Agricola (DIA-MAG), por ejemplo, estd en un proceso de identificacion de
poblaciones metas con sus demandas tecnolégicas de acuerdo a regiones segin
ecosistemas diferenciados en base al cual poder organizar las ofertas
institucionales para apoyar a las organizaciones para ser més eficientes y
competitivas. En base a estas poblaciones metas con sus demandas
identificadas se organizan el rescate, la generacion y la recreacién de tecnologias
apropiadas con un mecanismo y sistema de transferencia participativa.

Finalmente, la articulacion entre los programas sociales y productivos se esta
desarrollando con la aplicacién del enfoque de la gerencia participativa que
focaliza las acciones institucionales de facilitacién y catalizacién del desarrolio
autogestionario, centrdndose en las demandas técticas y estratégicas de las
poblaciones metas.

Lastimosamente, todo este proceso es relativamente incipiente y novedoso para
las mismas instituciones publicas y privadas y, por eso mismo, alin tiene
relativamente pocos logros demostrables y tangibles. Esto altimo se enfatiza,
ain cuando es importante reconocer que se estdn produciendo cambios
acelerados tanto a nivel de las instituciones como de las mismas organizaciones
que ya estan demostrando mayor eficiencia y competitividad. Esto es meritorio,
teniendo en cuenta la situacién de las instituciones que en la generacién y
transferencia de tecnologfa es escasa, deficiente y descoordinada de cara a unas
organizaciones campesinas y cooperativas rurales igualmente débiles y con
todavia escasa cobertura (Nikiphoroff, 1994) en incipiente proceso de
fortalecimiento y consolidacién integral.

Principales Acciones de las Instituciones del PROCODER en
el Marco de los Planes de la Lucha contra la Pobreza Rural

El PROCODER, como institucién de desarrollo rural regional, deberfa plantearse
dos objetivos fundamentales que podrfan traducirse en estrategias de accién
complementarias con todas las instituciones miembros. En primer lugar,
plantearse el objetivo de sistematizar las experiencias regionales y facilitar el
intercambio horizontal en cuanto a planes, programas y proyectos de desarrolio
en la lucha contra la pobreza rural. En segundo lugar, plantearse el objetivo de
facilitar acciones conjuntas articuladas en un plan, un programa y un proyecto
regional de mediano plazo, medible en sus impactos econdmicos, sociales,
culturales, gremiales y ecolégicos sobre los(as) pequefios(as) productores(as)
campesinos(as).

159



Saminario/Tabler Estrategias, Frogrames y Actividedes

De acuerdo a estos dos objetivos, el PROCODER con sus instituciones miembros
deberfa plantearse, fundamentalmente, la operacionalizacién de dos estrategias.
Primero, concentrarse en la estrategia de sistematizar mecanismos concretos de
operacionalizacién de politicas diferenciadas, generacién y transferencia de
tecnologfa apropiada, produccién diversificada con agricultura sustentable con -
fortalecimiento institucional y organizativo. En segundo lugar, deberfa focalizar
su accién en el marco de un Proyecto Regional de Desarrolio Integral, sustentable
y autogestionario en donde se esté ya aplicando las experiencias exitosas y las
lecciones aprendidas, sistematizadas y desarrolladas con metodologla
participativa para hacer més eficiente la lucha contra la pobreza a nivel regional
del Cono Sur del continente.

Conclusiones y Recomendaciones

De todo lo analizado en el marco de la experiencia del Paraguay, lo que se puede
concluir es la necesidad de una reconceptualizacién de la pobreza dentro de una -
perspectiva mas dindmica e histérica y la misma concepcién y estrategia del
desarrollo rural como integral, integrado, endégeno, sistémico, sustentable y
autogestionario.

Al mismo tiempo, es importante en el marco de esta conceptualizacién de la
pobreza, enmarcar la estrategia de la lucha por superaria dentro de la perspectiva
de equidad de géneros, grupos de edades, grupos étnicos y sustentabilidad
integral.

Todo esto implica que hoy més que nunca, es actual el debate del desarrollo
sustentable para entender mejor las rafces histéricas de la pobreza a través de
procesos de diferenciacién social, descomposicién, desarticulaciéon vy
pauperizacién campesina.

A la luz de este nuevo enfoque de desarrolio rural y esta nueva
reconceptualizacién de la pobreza, para revertir el proceso de pauperizacién se
necesita una estrategia regional de la aplicacién operativa de las polfticas
diferenciadas. Al mismo tiempo, se necesita fortalecer a las instituciones de
desarrollo para cumplir con mas eficiencia y competitividad su funcién de
instancia de facilitacion y catalizacion de procesos organizativos
autogestionarios. Para esto, es importante suministrar a las instituciones
medios, canales y herramientas para gerenciar el desarrollo rural.

Por otro lado, se necesita una profunda reestructuracién y modernizacién de
nuestras instituciones publicas y privadas, para impulsar procesos endégenos y
autogestionarios de desarrollo acompafiado por un proceso de capacitacion y
profesionalizacién para la excelencia de servicios de los técnicos y técnicas
involucrados(as) al interior de las instituciones y de las mismas organizaciones.
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En el corazén de esta reestructuracion institucional deben anidarse los intereses
y las demandas técticas y estratégicas de los sectores sociales.

En tanto que las instituciones funcionen como facilitadoras, en forma
descentralizada con eficiencia y competitividad, las organizaciones
autogestionarias, cualquiera sea el modelo de sus estructuras, se fortalecerdn y
ganardn mds espacio de participacién y mayor capacidad de negociacién y
concertacién por sus intereses sectoriales. Para que suceda esto, es importante
que las instituciones de desarrollo faciliten la activacion de los dos motores del
desarrollo integral, sustentable y autogestionario, que son, el fortalecimiento
organizativo en todas las instancias de participacion (familiar, vecinal,
comunitaria, distrital y regional) y en todas las dimensiones (econémica, social,
gremial y ecolégica).

Las principales recomendaciones que se pueden desprender de este trabajo son:

a. La necesidad de una reestructuracién y redefinicion del PROCODER en
el marco de esta reconceptualizacién de la pobreza rural y el nuevo
enfoque de desarrollo integral, endégeno, sistémico, sustentable y
autogestionario con equidad de género, grupos de edades, grupos
étnicos y sustentabilidad integral.

b. La urgencia de estimular, desde el PROCODER, la implementacién de
alternativas innovadoras basadas en la sistematizacién de experiencias
exitosas y lecciones aprendidas a través de un intercambio horizontal,
para asf acelerar el proceso de reestructuracién y modernizacién de
nuestras instituciones de desarrollo rural.

C. La importancia de disefiar, elaborar y ejecutar en forma participativa un
proyecto regional estratégico para revertir el proceso de pauperizacién
rural de los pequefios productores campesinos con quienes trabajan los
miembros de PROCODER de pafses con realidades y problemas
similares, como espacio de experimentacién piloto de los logros
sistematizadores, desarrollados y mejorados de los paises de la regién
en desarrollo rural sustentable.
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ESTRATEGIAS PARA EL COMBATE CONTRA LA
POBREZA RURAL EN URUGUAY
Junta Nacional de la Granja - JUNAGRA.

introduccién

La situacién social de la familia y, en particular, de la infancia y la mujer, ha
alcanzado en las ultimas décadas, grados de deterioro desconocido para el
Uruguay hasta el presente.

De una poblacién total de aproximadamente tres millones de habitantes,
alrededor del 25% se encuentra en condiciones de pobreza y el 12% se haya en
condiciones de extrema pobreza. En cifras, esto significa que existen méas de
740.000 personas que viven en situacién de pobreza y méas de 350.000
personas en indigencia.

Considerando los indicadores de necesidades bésicas insatisfechas, desarrollados
por la CEPAL y la DGEC a finales de la década del ochenta, se constata que en
el drea urbana nacional los hogares pobres son, en promedio, el 26% del total
de hogares particulares y que en el 4rea rural la pobreza alcanza al 41% de los
hogares.

Como en la mayorfa de los pafses latinoamericanos, en Uruguay se han
implementado, en los qltimos afios, programas de combate contra la pobreza con
recursos externos y la asistencia del Fondo para el Desarrollo de las Naciones
Unidas. Estos programas consisten, fundamentalmente, en el manejo de un
Fondo de Inversi6n de Emergencia Social, destinado a atender a los grupos
sociales carenciados de manera integral, participativa y descentralizada mediante
la institucionalizacién de nuevas formas de relacién entre el Estado y la sociedad
civil.

Respecto a la pobreza rural, también se ha constatado un marcado avance en los
ultimos- aflos. Mientras a finales del 60 se estimaba que el 31% de los
habitantes rurales vivia en condiciones de pobreza, en 1985, la pobreza
alcanzaba a casi la mitad (49,7%) de la poblacién rural.

Ante esa situacion, el Estado ha desarrollado actividades orientadas a crear

instrumentos que faciliten una accién institucionalizada. Para ello ha
implementado el Programa Nacional de Apoyo al Pequefio Productor
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Agropecuario (PRONAPPA), financiado con fondos del FIDA. Para el subsector
de pequefios productores, el objetivo del Programa es la reconversi6n y
modernizacion de sus empresas para que alcancen condiciones de
autosostenibilidad y un consecuente incremento de sus ingresos a largo plazo.
En el caso de los asalariados y mujeres rurales, el programa propone la
generacién de puestos alternativos de empleo local y acciones tendientes a
aliviar la situacion de pobreza. Para los j6venes rurales, el programa pretende
crear incentivos econémicos y educativos para que permanezcan desarrollando
actividades productivas en el medio rural.

La Pobreza a Nivei Urbano y Rural

El estudio realizado por la CEPAL en 1989, seflala que la pobreza se extiende,
en el rea urbana, entre valores que van desde un 18% hasta un 38% de los
hogares con un promedio de 26%; mientras que en el rea rural del pafs, los
niveles de pobreza se sitdan entre el 25% y el 63% de los hogares con un
promedio de 41%.

En el 4rea rural, las carencias més frecuentes son de servicio sanitario y de
vivienda.

Para los efectos de focalizacién de las politicas, es importante determinar la
concentracién de los asentamientos pobres y las carencias criticas. Los
diferentes tamafios de las dreas rurales de cada Departamento determinarfan la
concentracién e importancia relativa de los fenémenos de NBI en lo que respecta
a la cantidad absoluta de hogares a atender. Dado que coincide la importancia
de las dreas en lo que respecta a sus carencias, ya sea que se tomen porcentajes
o valores absolutos de hogares, se pueden tomar priorizaciones geograficas en
la implementacion de las polfticas.

Considerando el total de los hogares con NBI, a partir del citado estudio los
Departamentos con mayor pobreza a nivel del drea rural son: Rivera, Cerro
Largo, Tacuarembd, Salto, Canelones y San José.

Marco Conceptual y Estratégico para ei Combate de la
Pobreza

La pobreza en el Uruguay puede caracterizarse como un proceso de deterioro
relativamente reciente- si se considera la prosperidad de los afios cincuenta- de
las condiciones materiales de vida de importantes grupos de la poblacién. Esta
caracter(stica es importante tenerla en cuenta en el disefio de politicas, ya que
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la naturaleza relativamente reciente y el origen en la carencia de ingresos
adecuados, no ha permitido consolidar masivamente la "cultura” de la pobreza
Y, por tanto, se puede esperar respuestas en la implementacién de programas
participativos para superar las condiciones de pobreza.

Desde la reinstauracion del Estado democrético, se han invertido importantes
sumas en el gasto social, asf lo sefialaba el informe del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social a finales de los aftos ochenta. Sin embargo, los indicadores de
progreso social evidencian un fuerte deterioro con respecto a otras décadas.
Esta constatacién ha llevado al andlisis de las causas que impiden enfrentar las
condiciones de pobreza a partir de las polfticas sectoriales de desarrollo social.

La primera constatacién sefiala que la superacién de la pobreza no esté
solamente asociada a la consolidacion de la capacidad de crecimiento y de
generacion de la riqueza, aunque resuita imposible superar la pobreza en un
contexto en el que el pafs no recupera de manera efectiva su capacidad de
‘crecimiento econémico. Es, sin embargo, imprescindible, encarar de manera
consciente y deliberada, las estrategias conducentes a mejorar las condiciones
materiales de vida de los sectores afectados por situaciones de pobreza.

No es correcto plantear la separacién entre desarrollo econémico y desarrolio
social, sino que es necesario armonizar ambos conceptos en procura de una
. estrategia de polftica social que deje de lado el manejo tradicional de abordaje
sectorial de las polfticas sociales para dar paso a un enfoque integral de la
problemética de la pobreza. La integralidad significa interconectar acciones en
los campos de la vivienda, la salud, la alimentacién, la educacién, el empleo, la
generacién de ingresos y significa, asf mismo, interconectar respuestas
orientadas a enfrentar situaciones especfficas de urgencia con propuestas de
carédcter estructural que se orienten hacia las causas profundas que producen y
reproducen la pobreza.

La formulacién de polfticas para el combate de la pobreza a nivel nacional ha sido
encarada a partir de 1986 y consolidada, posteriormente, por las sucesivas
administraciones del Estado-priorizando dos grandes 4reas teméticas: la
reduccién del desempleo a través de la creacién de empleos productivos en un
contexto de crecimiento econémico y la implementacién de medidas destinadas
a satisfacer las necesidades basicas por parte de toda la poblacién, poniendo
énfasis en la atencion de situaciones de urgencia social.

La linea de accion definida implica lograr un aumento importante en la eficiencia
de la masa de recursos que asigna el Estado al tratamiento de la pobreza - sin
aumentar necesariamente la asignacién de recursos - a través del aumento de la
selectividad de acciones y una doble labor de planificacién y coordinacién de
medios:
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i. En el nivel estatal, con los organismos sectoriales que poseen
competencia y actiian en relacién con los grupos en situacién de
pobreza.

ii. En los niveles regional y local, con la comunidad organizada y las
unidades ejecutoras locales que desarrollan estas acciones.

De esta manera, el Estado, mediante la cooperacién técnica del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo a través del Proyecto Regional "Pobreza
Critica”, se encuentra desarrollando el proyecto "Politicas Publicas y Desarrolio
Social" y ha puesto en ejecucion el Proyecto de Inversién Sacial (PRIS), como
parte del programa FISE (Fondo de Inversién para la Emergencia Social).

Las actividades derivadas del proyecto procuran consolidar un marco
institucional y de gestién para el abordaje integral de la pobreza, por medio de
programas dirigidos especificamente a la poblacién afectada y articulados con
el conjunto de las polfticas sociales. Se procura, con ello, incrementar la
eficiencia y eficacia del gasto publico social y estimular la organizacién y
participacién comunitaria.

Los objetivos del proyecto son: fortalecer la capacidad para diagnosticar
permanentemente las situaciones de pobreza en el contexto del desarrollo social
y utilizar eficientemente el gasto publico, asf como también, establecer una red
de informacién y apoyo técnico a la formulacién, ejecucién y evaluacién de
programas de politicas sociales con base en grupos de trabajo comunitario.

Pobreza Rural

A principio de los aflos 60, la pobreza afectaba el 31% de la poblacién rural
dispersa y la concentrada en centros urbanos con menos de 1.000 habitantes.
Los pobres rurales se agrupaban en tres categorfas diferentes, no sélo por su
ubicacién geogréfica o por su integracién al proceso productivo sino también
porque en cada una de ellas era distinta la causa generadora de la pobreza. Por
orden decreciente de importancia, esos grupos sociales eran los pequefios
productores minifundistas, los peones rurales y la poblacién de los "rancherfos”.

Segun estimaciones recientes (FIDA/MGAP, 1992), la pobreza rural, medida en
el concepto de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), afectaba en 1985 a
201.427 personas lo que correspondfa a 49,7% de la poblacion rural del pafs.

Los pobres rurales en el Uruguay se encuentran dispersos en todo el territorio

nacional, pero se concentran mayoritariamente en los Departamentos del sur,
cercanos a Montevideo (Canelones, San José y Florida), en los fronterizos o
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cercanos a la frontera con Brasil (Rivera, Tacuarembd, Cerro Largo y Artigas) y
sobre el litoral del Rfo Uruguay (Salto y Paysandd).

El Departamento de Canelones concentra el 20,1 % de la poblacién rural del pafs
con Necesidades Bésicas Insatisfechas. Este predominio se mantiene si se divide
la poblacién considerando aquellas familias cuyos jefes son productores y
aquellas cuyos jefes son asalariados. Entre los Departamentos ganaderos, Cerro
Largo, Tacuarembé y Rivera, también se presentan altos fndices de pobreza y
concentran entre el 6,7% vy el 7,1% de los pobres rurales. Estos Departamentos
presentan proporciones similares de poblacién con NBI tanto entre asalariados
como entre los productores.

Las investigaciones més recientes en torno a la pobreza rural fueron realizadas
por el MGAP Yy el FIDA, a través de la "Encuesta Socio-Econémica a Productores
y Asalariados Agropecuarios” en 1992.

La misma se aplicé sobre unidades productivas menores de 200 héas. y para la
estimacion de la pobreza se establecié una Ifnea de pobreza (ingreso familiar
anual de US$3.200), de acuerdo a la metodologfa de la CEPAL y se defini6 como
pobres a las familias que durante el periodo julio/91-julio/92 obtuvieron ingresos,
por todos los conceptos, inferior a US$ 3.200. En base en ese criterio, se
concluy6 que el 43% de las familias de asalariados y el 41,5% de los hogares
de pequefios productores, eran pobres. En conjunto, esos dos grupos totalizaron
aproximadamente 151 mil personas, lo que representa el 43,6% de la poblacién
rural.

En términos regionales, la encuesta seflala que:

i. Canelones presenta la peor situacion en términos de concentracién de
pobres, debido a la extendida presencia de pequefios horticultores
tradicionales. En este Departamento se encuentran 4.352 familias
rurales en condiciones de pobreza, lo cual representa una cuarta parte
de las familias de pequefos productores pobres.

i En el norte del pafs, 3.292 familias de pequefios ganaderos obtienen
ingresos insuficientes.

iii. En el litoral este y en la regi6n este del pafs, se observa una situacién
intermedia, en términos de concentracién de pobreza. Se identificaron
en estas dos regiones 2.984y 2.708 hogares de pequefios productores
respectivamente, con ingresos anuales inferiores a la lfnea de pobreza.

iv. Finalmente, la regién de la Cuenca Lechera es la que present6 la menor

concentracién de familias de pequefios productores con ingresos
inferiores a la Iinea de pobreza; 1.670 familias.
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La referida encuesta identific6, ademds, que de acuerdo a la especializacién
productiva de los establecimientos, poco més de la mitad de las familias pobres
se encuentran en los predios ganaderos y el 21% en predios hortfcolas. Los
productores lecheros se encuentran en una situacién significativamente mejor;
sé6lo 1.260predios no tenfan ingresos anuales superiores a la Iinea de la pobreza,
lo que corresponde a 7% de las familias de productores pobres.

Marco Conceptual y Estratégico de ias Acciones de
Superacién de la Pobreza Rural

La acentuacion de la pobreza rural en el pals estad fuertemente relacionada con
la alta tasa de migracién y desaparicion de explotaciones pequefias. Entre las
causas que explican este proceso en el pals, se debe sefialar la disminucién de
las oportunidades de empleo permanente como resultado de la reduccion de la
agricultura familiar practicada por los pequefios productores. Si se consideran
como explotaciones de cardcter familiar a las que se realizan en predios menores
de 100 has. se constata que a partir de la década del 60, estos predios
comienzan a disminuir,  acentudndose su desaparicién en los aflos ochenta,
cuando en el plazo de cinco afios se perdi6 el 23% de las explotaciones
pequeiias.

Los resultados de las investigaciones realizadas en los afios 1962 (CLAEH-
CINAM), en 1970 (DIEA-MGAP) y recientemente, por FIDA-MGAP, en 1992,
permiten presumir que la pobreza rural estéa explicando la evolucién negativa de
los pequefios productores a partir de 1956.

Es posible, entonces, plantear que las posibilidades de desarrollo de los grupos
de poblacién rural de menor ingreso deben, necesariamente, contemplar,
paralelamente a los cambios tecnolégicos y la reconversién de algunos aspectos
productivos .agropecuarios, la creacién de un entorno que estimule la radicacién
de un tejido diferenciado de actividades rurales no agropecuarias que puedan
garantizar opciones ocupacionales y nuevas fuentes de trabajo para los
pobladores rurales sin tierra, las mujeres y los jévenes.

Varias de estas actividades estdn ligadas a las actividades agropecuarias y
pueden configurarse como pequefias empresas de primera y segunda
transformacién. Otras pueden ser consideradas como actividades directamente
relacionadas con la produccién agropecuaria e imprescindibles para la realizaciéon
de la misma. Otras pueden ser actividades de aprovechamiento artesanal o
manufacturero de los productos agropecuarios y otras pueden calificarse como
actividades nuevas que pueden desarrollarse para prestar servicios no
necesariamente ligados a la actividad agropecuaria, como es el caso de los
herreros o las artesanfas especfficas o artfsticas.
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Los lineamientos para la estrategia de transformacién de las actividades de los
pequeiios productores y asalariados de bajos ingresos y que sirven de referencia
para las acciones que impulsa el MGAP son los siguientes:

i. El rubro que muestra mayor potencial para generar ingresos y empleos
adecuados a las familias de pequefios productores, es la lecherfa,
mientras que la situacién mds critica a nivel de ingreso se encuentra en
los pequefios ganaderos de carne. En estos casos, la reconversion
consistirfa en transformar estos pequefios ganaderos en productores
lecheros, a través de crédito, asistencia técnica y la vinculacién con la
industria l4ctea.

ii. En el segmento de pequefios productores granjeros se observa un
ndmero considerable que ha logrado ingresos adecuados, mediante un
perfil tecnolégico mejorado. La estrategia de transformacion, en estos
casos, serfa promover un cambio tecnolégico importante, mediante la
introduccién de tecnologfas ya disponibles en el pafs. Esta iniciativa
deberfa ser complementada con un proceso sostenido de asistencia
técnica, organizacién de productores y vinculacién con sistemas de
empaque y agroindustrias de las propias organizaciones de productores
o de terceros. Para ello, cobra gran relevancia fa capacitacién en
gestién a todos los niveles.

iii. En relacién a los asalariados, el funcionamiento del mercado laboral
podra ser perfeccionado, en la medida que se intensifique su calificaciéon
y se facilite la organizacién de empresas de servicios a los productores,
en las dreas mas importantes del quehacer productivo.

iv. Teniendo en cuenta la importancia del aporte econémico de la mujer en
el campo, la estrategia para superar la pobreza deberad contemplar la
mejora de sus oportunidades ocupacionales.

Modalidades de Operacién de las Estrategias y Acciones de
Superacién de la Pobreza Rural

El signo més elocuente de lo que han sido las politicas de ajuste aplicadas en
latinoamérica- y en Uruguay- es la marginalidad de los mercados, de la pobreza
rural y de la migracién de importantes contingentes de productores rurales. Los
modelos de apertura comercial y, por ende, la incesante busqueda de la mejora
de la competitividad encuentra a los pequefios productores granjeros sin capital,
sin acceso a la tecnologfa y con un alto grado de incertidumbre respecto a su
futuro.
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La preocupacion del Estado por esta situacion dio lugar a delinear una estrategia
para contemplar este numeroso sector social que consisti6 en aumentar la
productividad y mejorar la eficiencia de los establecimientos granjeros mediante
la incorporacién de tecnologfa y la asistencia técnica predial. En el caso
particular de los grupos sociales de emergencia, merecieron un tratamiento
especial en el cual se contemplé la diversificacion productiva y las medidas de
recuperacién y mejor uso de los recursos naturales.

Estas acciones se concretaron a finales de los afios setenta con la implantacién
del Plan Granjero, con el que se daba forma institucional, principalmente, a las
politicas de promocién de las actividades hortifrutfcolas, sostenidas en la
asistencia y transferencia de tecnologfa y la informacién comercial (precios y
mercados), fundamentalmente.

Para los sectores mds marginados se implementé el plan llamado del Noreste de
Canelones (NEC), regién en la cual se concentraba el mayor contingente de
pobladores en condiciones de pobreza. También, para ese fin se creé un espacio
institucional al que se volcaron recursos estatales ademds de los privados
(ONGs) ya existentes.

Al cabo de casi dos décadas, los resultados no fueron tan alentadores como se
esperaba y, al igual que en el resto de la sociedad rural y urbana, se constataba,
a finales de la década del ochenta, que la situacién de los pobladores rurales del
4rea granjera segufa deteriorandose. -

En el aflo 1992, Canelones y San José, dos Departamentos de fuerte
especializacion granjera, se encontraban entre los seis mas pobres del pafs y en
especial Canelones, que reunfa al 20% de los pobladores rurales pobres del pafs.

Nuevamente fue necesario replantear la estrategia, siendo que, ademés, la
consolidacion del MERCOSUR venfa a agregar otros desaffos y maéas
incertidumbre para la granja empobrecida.

Asf como la transferencia de tecnologfa fue el sustituto de la extensién rural que
se imponfa como estrategia en los afios sesenta, la reconversion productiva se
transformé en la prioridad tactica para el combate de la pobreza, como una
condicién insoslayable para alcanzar el desarrollo rural.

Con el nuevo enfoque, de acuerdo al modelo de apertura econémica, se plantea,
a comienzo de los noventa, que la forma de recuperar a gran parte de los
productores granjeros, consistfa en proporcionarles condiciones para su insercién
en el mercado y, especialmente, en el mercado externo.

Para- ello, la reconversi6n debfa plantearse en términos de diversificacion

productiva, nuevos productos, mayores volimenes de produccién, mayor
productividad, mejora de la calidad, aumento de la eficiencia en el manejo
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predial, en el manejo comercial y en la capacidad de organizacién de los
productores para la colocacién de los productos.

Los instrumentos para la reconversion de la granja requirieron de un espacio
institucional adecuado y asf, en 1990, se constituy6 la JUNTA NACIONAL DE
LA GRANJA (JUNAGRA).

Esta nueva institucién debfa administrar los fondos del Estado para cumplir con
los objetivos de propender a mejorar la calidad de vida de los granjeros mediante
la reconversion productiva de los mismos, reorientando la produccién hacia
nuevos mercados.

Los instrumentos que maneja la JUNAGRA, desde entonces, son: la
transferencia de tecnologfa a nivel grupal; la promocién de los agrupamientos de
productores en torno a rubros seleccionados; la investigacién de mercados, la
informacion de precios y oportunidades de mercado; la promocién de
emprendimientos agroindustriales; la formulacién de proyectos de inversién y
proyectos productivos y la capacitacién en gestiéon de empresas asociativas de
pequefios productores. Brinda, también, el acompafiamiento necesario a los
grupos de productores en la gestién y concrecién del crédito.

Este enfoque para el abordaje de la pobreza en el drea granjera cuenta con la
participacién de las organizaciones de productores (especialmente los pequefios
productores), las que forman parte del Consejo Directivo de la JUNAGRA.

Actualmente, y en parte por el corto periodo de funcionamiento de la JUNAGRA,
no se ha evaluado el impacto que las acciones promovidas por la institucién en
el medio granjero, han tenido sobre las condiciones de vida de la familia granjera.

Corresponde, en este anélisis, hacer las siguientes reflexiones:

i. La reconversién productiva sigue siendo el mecanismo adecuado para
enfrentar la marginalidad del mercado de numerosos productores
granjeros. Dado que es impensable superar la pobreza sin crecimiento
econdmico, parece irrefutable la necesidad de intensificar acciones para
conseguir ese fin.

Sin embargo, para que la reconversién alcance el mayor nimero posible
de productores, es necesario ampliar la perspectiva sobre los
instrumentos que se utilizan. Asf, la transferencia de tecnologfa no
debe ser un propésito en sf misma, sino que se debe procurar el acceso
a la tecnologfa como un recurso mas del proceso productivo. En ese
sentido, se debe analizar la disponibilidad de tecnologfa y la adecuacién
de las mismas, la validacién y adaptacién, el manejo predial como
demostrativo, etc. La investigacién de mercado debe dar paso a la
accién agresiva de colocacién de los productos en el mercado. Para
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ello, quien tenga el mandato de guiar la reconversion productiva deberfa
también tener los medios para acceder con éxito a los mercados.

Tampoco es posible lograr la reconversién si no hay disponibilidad y
acceso al crédito. La ecuacién de la reconversién es el acceso a la
sumatoria de los factores capital, tecnologfa y mercado. No hay forma
de cambiar la situacién, si alguno de los factores no esté presente.

M4és alld del réconocimiento de la necesidad de la reconversion -
productiva como forma de aumentar los ingresos de la familia, ésta, por
sf sola, no es suficiente para el combate de la pobreza. El sostenido
deterioro de las condiciones de vida de gran nimero de granjeros (tal
como lo seilala la Encuesta MGAP FIDA) es un indicador de que el
proceso no se esté revirtiendo y de que es necesario encarar de manera
més amplia o integral la situacién. Especialmente, tratando de focalizar
las acciones en los pobladores rurales y sus nucleos familiares
(productores y trabajadores, hombres y mujeres, j6venes de ambos
sexos) en procura de detener el clrculo vicioso de perpetuacién de la
pobreza, del cual es muy diffcil escapar.

Sélo si se brindan oportunidades a todos los individuos y si se logra
hacer que el medio granjero sea atractivo para el asentamiento familiar,
entonces la lucha contra la pobreza y la migracién podré ver resultados
positivos.

Es necesario encarar de manera consciente y deliberada, estrategias
conducentes a mejorar las condiciones materiales de vida de los
sectores afectados por situaciones de pobreza.

En ese sentido, es posible partir de los mapas de pobreza que se han
delineado en recientes investigaciones en el pals, para focalizar las
estrategias sobre grupos objetivo, opacando los esfuerzos generales en
beneficio de las acciones sobre grupos comunitarios localizados.

La JUNAGRA tiene experiencias valiosas de trabajo con productores
agrupados tales como los proyectos de reconversién del Movimiento de
Horticultores de Salto y los Horticultores Unidos de San Antonio, las
cuales auin estdn en proceso de evaluacion.
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Principales Acciones de las Instituciones del PROCODER

El Programa Cooperativo de Desarrollo Rural para los Pafses del Cono Sur, es un
&mbito extraordinario para encarar las estrategias de combate de la pobreza
rural.

La reunién de distintas instituciones de los pafses del sur en torno a un tema de
preocupacién comin genera un espacio de enriquecimiento de cada pafs en
particular, en funcién de los aportes de todos. Asf mismo, fortalece a la
subregién en la medida en que el PROCODER puede transformarse en el
coordinador de programas subregionales de desarrollo rural, captando
financiamientos externos imprescindibles.

En lo que respecta a la pobreza en el medio granjero, existe a nivel institucional
local, un espacio importante para la JUNAGRA. Si bien, hasta ahora la
reconversién productiva ha sido la estrategia privilegiada por la institucién, se
constata que la misma ha alcanzado mayoritariamente a grupos de productores
granjeros que se ubican por sobre la linea de pobreza.

Para alcanzar a los sectores mas carenciados, es necesario disefiar proyectos
productivos para el perfil econémico y social de los granjeros pobres. Esto
significa tener en cuenta la racionalidad de estos productores en cuanto a asumir
riesgos, el empleo de la mano de obra familiar como factor de produccién, la
disponibilidad de tecnologfa adaptable a sus aptitudes y recursos econémicos,
la conservacién y el uso eficiente de los recursos y la sostenibilidad de los
proyectos.

La reconversién productiva puede ser la prioridad para los granjeros pobres, pero
los proyectos en ese sentido deben disminuir al Ifmite minimo las incertidumbres.
Para ello, ademas de ampliar las perspectivas en el uso de los instrumentos que
actualmente maneja la JUNAGRA, tales como transferencia de tecnologfa y
disefio de proyectos, serd necesario delinear una estrategia de compromiso y
accion participativa con los grupos meta seleccionados, para acompaiar las
actividades del proyecto productivo desde su inicio hasta el final de la cadena
comercial, asegurando al méximo las posibilidades de éxito de la empresa.

Como propuesta para el encuentro de instituciones que retine el PROCODER, se

sugiere formar un grupo de trabajo para analizar los mecanismos posibles para

lograr proyectos productivos exitosos para granjeros pobres.

i Disefio y ejecucién de proyectos productivos para granjeros pobres.
En este punto se analizan desde la focalizacién de los grupos objetivo,

la opci6bn empresarial adecuada, los mecanismos para consolidar la
empresa, los recursos (tecnologfa, crédito, mano de obra familiar y
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gestion) y la operacién comercial en su conjunto (desde la eleccién del
producto hasta su colocacién ultima).

El segundo aspecto consiste en diseflar metodologfas de seguimiento y
evaluacion del impacto de las acciones generadas por el proyecto
productivo sobre la calidad de vida de las familias involucradas y su
entorno comunitario. Esto implica establecer los indicadores necesarios
para medir el aumento en los ingresos familiares como resultado del
proyecto y la forma en que éstos contribuyen a mejorar las Necesidades
Basicas Insatisfechas de los hogares involucrados.

Del mismo modo, profundizando en la metodologla de evaluacién,
también se deberdn establecer indicadores para la evaluacién de los
distintos componentes del proyecto para hacer los ajustes convenientes
sobre la marcha o en la multiplicacién del mismo en otros grupos.
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CONCLUSIONES Y ACUERDOS

A pesar de algunos avances de los Gltimos afos, la situacién de la
pobreza rural y el desaffo de su superacién contindan siendo un
imperativo ético, econémico y polftico que compromete a toda la
sociedad y a todos los Estados. Como en el que més, en el sector rural
existen multiples pobrezas e inequidades, algunas histéricas y otras més
recientes, que es preciso superar para profundizar la democracia, el
crecimiento y los procesos de modernizacién sectoriales y nacionales.

Existe acuerdo que la pobreza rural en general es més severa que la
urbana y que tiene causas y expresiones que la hacen diferente. En ella
se suman no sé6lo el déficit en el acceso o la satisfaccién de las
necesidades bésicas y del ingreso, sino que también el aislamiento, el
sentimiento de abandono y lejanfa, la falta de acceso al Estado y el
escaso reconocimiento y valor que la sociedad hace de lo que el campo
representa. También existe acuerdo que son las mujeres, los jévenes,
los indfgenas y la agricultura campesina subfamiliar, los més afectados
por esta pobreza.

Entre las causas de la pobreza rural destacan aquellas de carécter
estructural vinculadas a la estructura agraria, la que limita seriamente
a los pobres rurales del acceso a la tierra; las condiciones del empleo de
la mano de obra, caracterizadas por su baja productividad y por la
precariedad y temporalidad de la insercién en el mercado del trabajo; el
bajo acceso y permanencia de la poblacién rural a la educacién, no sélo
la bésica sino que crecientemente a los niveles medios y pre-basicos; y
la vinculacién de los segmentos poblacionales més pobres del campo a
a&mbitos agroecolégicos generalmente fréagiles y deteriorados. Esto en
el contexto de la aplicacién de politicas que muchas veces profundizan
el carécter dualista de las estructuras agrarias y de la existencia de
opciones nacionales que no siempre valoran los espacios rurales y el
quehacer social, politico y cultural que alli se expresa.

Un elemento de gran significacién en el anélisis de las manifestaciones
y causas de la pobreza es el estilo de desarrollo que han asumido los
pafses del Cono Sur, basado en el crecimiento exportador que privilegia
la explotacion intensiva de los recursos naturales, lo que
frecuentemente genera una gran presién sobre estos recursos, sobre la
poblacién rural y sobre la relacién entre ésta y la naturaleza, que
muchas veces termina expulsando y desarraigando a la poblacién rural.
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En el sector rural, la perspectiva territorial y el concepto de localidad
tiene mucho significado para entender y superar la pobreza. Tanto en
cuanto a espacio adecuado para movilizar la energfa y capacidad
creadora de la gente, tanto como unidad de focalizacién e inversién en
el entorno. En el campo, la superacién de la pobreza no siempre
depende de los esfuerzos e iniciativas individuales o familiares, sino que
muchas veces de las oportunidades reales de un territorio o localidad
determinadas en relacién a las caracteristicas geogréaficas, la dotacién
de recursos productivos, las posibilidades de empleo, el acceso a los
servicios, etc.

El crecimiento econémico es condicién béasica de las estrategias de
superacién de la pobreza rural, pero por sf solo es insuficiente. De la
misma forma, las acciones para superar la pobreza no se pueden agotar
en el ejercicio de la polftica social, menos aun de la politica social
asistencial. De lo que se trata es de integrar y complementar
efectivamente la politica econémica con la polftica social. Los esfuerzos
y programas de inversi6bn social deben entenderse también como
indispensables para mejorar la competitividad y el crecimiento
econémico.

En este contexto, creemos necesario reforzar y hacer més eficiente
nuestra accién en este 4mbito, a partir de las siguientes perspectivas de
iniciativas;

a) Profundizar los esfuerzos para mejorar el conocimiento de las
causas y dindmicas de la pobreza rural, asf como la medicién
de ella para que recoja adecuadamente su especificidad,
superando el sesgo urbano que en la mayorfa de nuestros
palses existe.

b) Reconocer y asumir la heterogeneidad de situaciones vy
condiciones de la pobreza rural, de tal forma de disefar e
implementar més eficazmente los programas de superacion de
la pobreza y de focalizar mejor determinadas acciones e
instrumentos. )

»

c) Avanzar en la modernizacién de la institucionalidad publica que
actia en el dmbito del desarrollo de las é&reas rurales.
Mejorando su eficiencia y coordinacién intra e intersectorial,
haciéndola més permeable a las demandas y aspiraciones de
los pobres y profundizando los procesos de descentralizacién.

d) Especfficamente, es preciso avanzar en cinco lineas de trabajo:

i) En el mejoramiento de las condiciones de produccién de la
agricultura familiar; ii) en el mejoramiento de las condiciones de
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e)

trabajo de los asalariados temporeros y permanentes; iii) en el
perfeccionamiento y eficiencia de la politica social, tanto
asistencial como creadora de igualdad de oportunidades; iv) en
el reconocimiento de derechos y estatutos jurfdicos de la
poblacion rural y, v) la inversion en la ampliacién y
mejoramiento de las capacidades de la poblacién rural pobre,
a través de la educacion formal y de la capacitacion para el
empleo.

Fomentar y apoyar los procesos de participacién y organizacién
de los habitantes y trabajadores rurales. Al respecto, es
interesante destacar que tales procesos no pueden reducirse a
la expresion de los intereses econémicos y/o productivos, sino
que también aquellos asociados a la modernizacién del habitat
y al resguardo y restauracién del medio ambiente. Cualquiera
sea el caso, es fundamental apoyar la participacién y
organizacién con capacitacién, promocién de la articulacién y
el establecimiento de instancias formales de participacion e
interlocuci6n en las distintas instituciones y programas,
gubernamentales y no-gubernamentales.
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