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Presentacion

Durante los Ultimos afios la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe (FAO-RLC) ha bus-
cado comprender por qué las positivas cifras de crecimiento que ha exhibido la agricultura en la region
no se traspasan —al menos no en la misma medida y al mismo ritmo- a los diversos sectores sociales y
productivos del mundo rural. La agricultura familiar, los trabajadores asalariados rurales, las mujeres, los
jovenes, los pueblos indigenas y en general toda una diversidad de personas y comunidades, a pesar de
ser participes de la economia rural, no logran ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades mas ele-
mentales. Dicho de otro modo, se trata de entender por qué en las zonas rurales de la region la pobreza y
la desigualdad son fendmenos tan extendidos como persistentes.

Como parte de ese esfuerzo, el estudio “Pobreza Rural y Politicas Publicas en América Latina” de FAO-RLC,
se propuso también realizar un balance de lo ocurrido con la pobreza rural durante la primera década del
siglo XXI en la region. En base a las estadisticas mas recientes disponibles —para lo cual una vez mds agra-
decemos la estrecha cooperacion de CEPAL- se caracterizan los hogares rurales y sus transformaciones en
las dimensiones demograficas y socioecondmicas, y se establecen los éxitos, fracasos y desafios pendien-
tes en materia de politicas publicas contra la pobreza y la desigualdad en las zonas rurales.

Desde el punto de vista del compartido anhelo de reducir la pobreza y el hambre en la region, en este
caso en el drea rural, lo que resalta del periodo es su irregularidad. A unos primeros aflos muy positivos
(2002-2007) —durante los cuales la pobreza y la indigencia rurales cayeron después de varias décadas de
estancamiento, como también ocurrié con la desigualdad si bien en forma bastante moderada- luego
vendria la crisis econdémica global y la abrupta alza de los precios de los alimentos. Los afios 2008-2009
significaron un nuevo repunte del nimero de personas bajo la linea de pobreza, especialmente preocu-
pante en el caso de los pobres extremos, los mas vulnerables a la inseguridad alimentaria. Con todo, cabe
rescatar que la regién, que todavia exhibe muy altos indices de pobreza rural, se mostré mejor preparada
que en el pasado para afrontar situaciones criticas desde el punto de vista socioeconémico y alimentario.

El estudio nos indicé también que los hogares rurales pobres han adaptado sus estrategias de supervi-
vencia a las transformaciones del mundo rural y a las nuevas oportunidades de obtener sus ingresos fa-
miliares. Lo que prima hoy es una diversidad de situaciones entre paises y al interior de ellos, en términos
de empleos e ingresos: agricultura familiar, empleos asalariados, preferentemente de cardcter temporal,
miembros de las familias que emigran y envian remesas y —un fendmeno muy notorio durante la ultima
década- el acceso a programas sociales de transferencias publicas, que en muchos paises de la region han
aumentado de modo importante su cobertura rural durante los Ultimos afnos.
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Finalmente, hemos conocido también los grandes esfuerzos que los pafses y las agencias internacionales
han desplegado para combatir la pobreza rural y disponer de sistemas de proteccion social. Los resultados
han sido disimiles y las transformaciones que estan ocurriendo en las zonas rurales en general -y respecto
a la pobreza en particular- exigen nuevos enfoques y disefos de las politicas publicas y las regulaciones,
para que el combate contra la pobreza, la desigualdad y la inseguridad alimentaria en la zonas rurales de
nuestra region se haga mas eficaz.

Estudios de este tipo contribuyen a proponer nuevas miradas y enfoques en materia de politicas publicas
para la reduccion de la pobreza rural y el fortalecimiento de la proteccién social, factores esenciales para
terminar con el hambre y la inseguridad alimentaria en la region, que es precisamente la razén fundamen-
tal de la existencia de la FAO.

En este segundo tomo se presentan los cinco estudios de pafses que completan el total de diez considera-
dos en el proyecto Pobreza Rural y Politicas Publicas en América Latina y el Caribe. Estos son Bolivia, Chile,
Costa Rica, Honduras y Nicaragua.

Raul O. Benitez

Subdirector General
Representante Regional de la FAO
para América Latina y el Caribe
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CAPITULO VIl CASO BOLIVIA

1. CONTEXTO POLITICO, ECONOMICO Y SOCIAL 2000-2010
1.1. Contexto politico

La década anterior ha sido definida como un periodo de crisis, inflexién y cambio'. Las politicas de ajuste
estructural, iniciadas en 19852 entraron en crisis a fines de los aflos 90. En consecuencia, entre los afnos
2000 a 2005 se desato una fuerte inestabilidad politica, social y econémica, que puso en serio riesgo la ins-
titucionalidad democratica en el pafs. En el periodo hubo cinco presidentes, a través de elecciones nacio-
nales y sucesiones constitucionales®. La pérdida de credibilidad en el sistema politico tradicional y la emer-
gencia de actores sociales y politicos, muchos procedentes de las organizaciones campesinas e indigenas,
caracterizé el periodo”. En consecuencia, algunas instituciones publicas sufrieron ajustes en su estructura y
funcionamiento, ademés de discontinuidad en sus politicas.

Con las elecciones nacionales de 2005 y la asuncion a la presidencia de Evo Morales Ayma en 2006 (quien
fue reelegido en 2009) se recupera cierta estabilidad. La primera gestién del Presidente Morales, represen-
tante del Movimiento al Socialismo (MAS), estuvo caracterizada por una agenda fundamentalmente politi-
ca y signada por reiterados eventos electorales (Referéndums, Asamblea Constituyente y la promulgacion
de la nueva Constitucion Politica del Estado —~CPE-), ademés de un clima de polarizacién y confrontacion
politica y social a nivel nacional y regional.

Cabe destacar que tanto en la Asamblea Constituyente como en los diferentes procesos electorales se
develd una diversidad cultural y se potencializé la participacion de indigenas y mujeres. Los temas de au-
tonomias (departamentales e indigenas), regionalizacién y descentralizacién fueron contenidos prioritarios
de la agenda. Desde hace seis afios se asiste a un entorno auspicioso para las principales organizaciones
indigenas y campesinas, asf como para el desarrollo de su agenda. Varias de las demandas histéricas del
movimiento indigena y campesino estdn plasmadas en la CPE, aprobada luego del Referéndum de 2009.

1.2. Contexto macroeconémico

Luego de la crisis econémica de los primeros afos del nuevo milenio, desde fines de 2004 hasta el presen-
te (agosto 2011) se mantuvo la estabilidad macroecondémica y una coyuntura econdémica favorable. La
economia crecié especialmente debido a la demanda externa y al incremento de los precios de las mate-
rias primas de exportacion (gas y minerales). Es un periodo conocido como de “bonanza econdmica”

' PNUD. Bolivia. Informe Nacional sobre Desarrollo Humano 2007. El estado del Estado en Bolivia. La Paz, abril de
2007, p. 364.

2 Luego de 10 afos de dictaduras militares, en octubre de 1982, se recuperan las libertades democréticas. En 1985,
después de una profunda crisis, se aplican las medidas de ajuste. En los 90, se impulsan las reformas de segunda
generacion: modificaciones a la CPE, en la que se reconoce a Bolivia como pais pluricultural y multiétnico; Ley de
Capitalizacion (1994, modalidad de privatizacion de las principales empresas estatales); Ley de Participacion Popular
-LPP (1994, modelo boliviano de descentralizacion); Ley de Reforma Agraria, INRA (1996), entre otras.

3 Banzer Sudrez (1997-2001), Jorge Quiroga (2001-2002), Sdnchez de Lozada (2002-2003), Carlos Meza (2003-2005),
Eduardo Rodriguez (2005) y, el actual Presidente Evo Morales (2006-2010, primer periodo y 2010-2015).

¢ Las movilizaciones sociales de 2000 (abril: Guerra del Agua en Cochabamba, y septiembre: en el Chapare y Altiplano
de La Paz) y 2003 (septiembre y octubre: en Warisata, El Alto y La Paz) cuestionaron la estructura de poder. La
agenda de octubre de 2003, surgida en la movilizacion social, expresaba una clara demanda y sefal de cambio:
Asamblea Constituyente; defensa de los recursos naturales; ademas de otros aspectos estructurales como tierra y
territorio, recursos hidricos y la demanda de autonomias.
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EI PIB crecio a un promedio de 3,7% desde 2000 a 2010, destacandose el segundo quinquenio (2005-2010)
cuyo promedio fue de 4,6%. De acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica (INE), el PIB per cépita se in-
crementd de USS 1.010 en 2005 a USS 1.683 en 20009. Por ello, organismos internacionales consideran que
Bolivia estd en camino a graduarse como “pais no concesional’, para subir a la categoria econémica de otras
naciones latinoamericanas. Es decir, "dejard de ser un pais pobre y pasard a ser un pais de ingresos medianos™.

La inflacion, en general, se mantuvo controlada. A partir de 2006 se logro revertir la tendencia histérica de
recurrentes déficit fiscales. Las exportaciones se incrementaron de manera significativa (principalmente hidro-
carburos y minerales), de algo mas de US$ 1.000 millones en 2000 a cerca de los USS$ 7.000 millones en 2008.
En Bolivia, prevalece una economia primaria exportadora, altamente dependiente del comportamiento de los
precios del mercado internacional. AUn no ha logrado cambiar esta matriz productiva, que la hace vulnerable
frente a las modificaciones de los precios de sus rubros de exportacién, fundamentalmente gas, minerales
y agroindustria, principalmente soya. Las reservas internacionales netas (RIN) aumentaron notablemente
de USS 1.085 millones, en 2000, a més de USS 10.000 millones, a febrero de 2011 (alrededor del 50% del PIB).

GraficoNo 1
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Fuente: Elaboracién con base en datos del INE.

Por otro lado, el sector agropecuario ha tenido histédricamente un importante aporte al PIB. La econo-
mia boliviana, evaluada por el PIB Total y el sectorial agropecuario, presenta una tendencia creciente en-
tre 1980 y 2009, donde la participacion del sector fluctia entre 13% y 16%. En promedio, en estos 29 afos,
el sector agropecuario aportd con cerca del 15% del PIB boliviano. Los ultimos cinco afios (2005 a 2009),
en promedio, el aporte de las industrias manufactureras fue del 17% y de la extraccién de minas y cante-
ras (hidrocarburos y minerales) fue del 12%. En el sector agropecuario, destaca (considerando dicho 15%
igual al 100%) que la contribucién de los productos agricolas no industriales es del 44%, de los productos

5 Declaraciones de Oscar Avalle, representante del Banco Mundial (BM) en Bolivia. Agencia ABI 13/06/11. En: http://
www.ibce.org.bo/principales_noticias_bolivia/13062011/noticias_la_prensa_bolivia.asp?id=20654.
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CAPITULO VIl CASO BOLIVIA

agricolas industriales es del 20%, de la coca el 1%, de los productos pecuarios el 29% y de la silvicultura,
cazay pesca del 6%.

En el Grafico Ne 2 se puede apreciar la relacion de las fuertes caidas del PIB, con el cambio de mode-
los econémicos. Pero también muestra la mayor variabilidad del PIB Agropecuario frente al PIB total,
principalmente por los efectos climaticos adversos. Asi, desde 1970, el PIB agropecuario ha crecido en
aproximadamente 2,74%, mientras que el PIB total lo hizo a 3,1%. La mayor tasa de crecimiento del PIB
agropecuario se presentd el afo 1984 (13,7%), como respuesta a la recuperacién de los fenédmenos cli-
maticos de 1983.

Grafico N° 2
Tasa de crecimiento del PIB total y PIB Agropecuario
(En Porcentaje)
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Fuente: Elaboracién con base en datos UDAPE 2009.

La incidencia del sector agropecuario, en la economia nacional, también se refleja en su participacion en
la Poblacién Econdomicamente Activa (PEA). De acuerdo a UDAPE (2009a), la Poblaciéon Ocupada, en el
area rural, representa el 44% de la poblacion total ocupada y el 42% de la Poblacién Econémicamente
Activa Total (PEA). El sector agropecuario tiene el mayor porcentaje de la PEA total, sequido de los ser-
vicios, el comercio, la industria y la construccion. Los trabajadores agropecuarios y afines representan
cerca del 78% del total de la poblacién ocupada del area rural. Este aspecto revela su importancia en la
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economia nacional, en su conjunto, pero —sobre todo—- hace evidente la intensidad de la mano de obra,
como factor productivo en el sector®.

Sin embargo, es cada vez mayor el nimero de productores agropecuarios que diversifican sus fuentes
de ingreso y, a su vez, son cada vez menos las unidades agropecuarias, que obtienen ingresos Unica y ex-
clusivamente de la produccién agropecuaria. Este proceso se ha dado especialmente en el occidente del
pais, donde los riesgos en el proceso productivo son mayores y la estructura agraria impide o limita la ex-
pansion de la frontera agricola. Otro cambio importante —ademas de la diversificacion— en la estructura del
empleo agropecuario, es el surgimiento de unidades empresariales y semiempresariales. Estas han tenido
un crecimiento significativo, a partir de los afos 90 y se han desarrollado, principalmente, en el departa-
mento de Santa Cruz. Estas unidades contratan mano de obra y servicios de apoyo especializado, utilizan
insumos mejorados y alta mecanizacién agropecuaria con miras al mercado nacional e internacional.

1.3. Aspectos sociodemograficos

En 1950, la poblacion rural de Bolivia era de 1.995.500 habitantes (74%) y la urbana de 708.500 (26%). En el
censo de 2001 se registra la poblacion rural en 3.108.400 habitantes (38%) y la urbana en 5.165.800 (62%).
De esta manera, se evidencia que en los Ultimos 50 afos, la poblacion rural en Bolivia —a pesar de haberse
incrementado en algo mas de un millén de personas- se redujo porcentualmente de 74% a 38%. Entre los
censos de poblaciéon de 1992 y 2001, el porcentaje de la poblacion rural total se redujo en 4%, asi como el
porcentaje de la poblacion rural entre los 15 y los 64 afios de edad, como consecuencia de los procesos
migratorios. Para 2010, el INE estimaba una poblacion total de 10,4 millones de habitantes, de los cuales el
33,6% representaba al area rural.

Grafico N° 3
Participacion de la poblacidon urbana y rural
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Fuente: INE, Censo 2001 y, Proyecto Migraciones y Empleo Rural y Urbano (OIT/FNUAP). Extraido de UDAPE-2009.

La tendencia es hacia una mayor urbanizacién del pais, como se advierte en el gréfico. Sin embargo, este
fendmeno estd aparejado con una nueva ruralidad, entendida esta como una estrecha articulacion entre
lo rural y lo urbano. Las ciudades de Santa Cruz de la Sierra, La Paz, EI Alto y Cochabamba concentran a la

5 Esta participacion cae al 39,6% cuando se considera el nivel nacional.
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mayor parte de los habitantes, muchos migrantes del drea rural, y son los principales centros de atraccion
de la poblacién. También se evidencia el papel cada vez mas importante —en este nexo— de las ciudades
denominadas intermedias (Challapata, Patacamaya, Norte Integrado de Santa Cruz, etc.), asi como de las
ciudades/centros poblados fronterizos (Cobija, Yacuiba, Puerto Suarez, Desaguadero, etc.), especialmente
por su dindmica comercial y el contrabando.

Ademads, las unidades econdmicas campesinas e indigenas, en el marco de sus propias estrategias de vida,
combinan actividades agropecuarias con las no agropecuarias, donde el peso de los ingresos monetarios
es mayor en las segundas actividades, conllevando procesos de “descampesinizacion”. Las dindmicas de la
migracion, especialmente rural-urbano, se han acentuado en los Ultimos afos.

En el ambito de la emigracidn, el flujo poblacional se orienta principalmente hacia dos pafses vecinos
(Argentina y Brasil) y hacia Espafa y Estados Unidos. A mediados de la Ultima década, la emigracion hacia
Espana fue creciente. Por ello entre 2006 y 2009 se observa un incremento en las remesas (de USS$ 528 a
1.018 millones). Sin embargo, desde 2008, la migracién al pafs europeo disminuyo, debido a los controles
migratorios impuestos a partir de ese afio y a la crisis econdémica espafola. En consecuencia, las remesas
obtenidas, para 2010, disminuyeron a US$ 769 millones. Durante 2010, las remesas de los bolivianos en el
exterior no llegaron a US$ 1.000 millones luego de superar por tres afos dicha cifra’.

El gréfico siguiente muestra la evolucion de la linea de pobreza por ambito geogréfico y su comparacion
con la evolucion del salario minimo nacional. Se aprecia, por un lado, que la linea de pobreza urbana es
superior a la rural, pero ambas conjuntamente con el salario minimo con tendencia creciente en el tiempo,
pero con mayores tasas de crecimiento en los Ultimos afios. Por otro lado, se aprecia que el salario minimo
a 2011 es de Bs.815 (aprox. USS 117). Recién a partir de 2000 se ubica por encima de la linea de pobreza
urbana como se muestra en el siguiente gréfico.

Grafico N° 4
Evolucion del salario minimo y de la linea de pobreza urbana y rural
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Fuente: UDAPE (2006, 2008, 2009a, 2009b, 2010a, 2010b), Gaceta Oficial de Bolivia.

7 http//www.ibce.org.bo/principales_noticias_bolivia/22062011/noticias_ibce_bolivia.asp?id=20915.
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La tasa de desempleo abierto, se mantuvo los anos del periodo de referencia (2000-2010) entre el 7,3% y el
8,7%. Aunque los Ultimos tres anos se ubica en promedio en 7,7%?®. Sin embargo, un ultimo estudio sobre
el empleo ratifica que el mayor problema en el pais tiene que ver con la calidad del empleo: alrededor del
dos tercios de la poblacién ocupada y 75 de la PEA se encuentra en el sector informal de la economia,
que comprende a 3,7 millones de puestos de trabajo en el pais, poblacién que se desempefia en malas
condiciones laborales, sin contratos de trabajo, ni seguro de salud ni beneficios sociales (indemnizacion,
jubilacion, etc.). El nivel de informalidad estimado en las ciudades capitales es del 65%, mientras que en el
area rural es hasta el 90%. Este estudio considera que para disminuir la informalidad en 50% entre 2010 y
2015 se tienen que crear alrededor de 365 mil empleos por afo®.

1.4. Caracterizaciony evolucién de la pobreza

Una aproximacion a la pobreza a través del enfoque de linea de pobreza y la desigualdad nacional y urba-
no-rural 2000-2010, muestra una tendencia de mejoria de estos indicadores. Aunque, en futuros estudios,
es necesario profundizar y complementar el andlisis considerando que la pobreza es un tema multidimen-
sional que no debe ser medido tan solo con la linea de pobreza y la carencia de bienes y servicios. Cabe
sefalar que si bien los hogares difieren entre si en muchos aspectos, el anélisis de pobreza trata a todos los
hogares como unidades homogéneas, utilizando asf una linea de pobreza Unica.

De acuerdo a UDAPE, la linea de pobreza urbana —como se aprecia en el Gréfico N° 5- evolucioné de
Bs.323 (aprox. USS 52) en 2000 a Bs.590 (aprox. US$ 85) en 2009. Mientras que la linea de pobreza rural de
Bs.232 (aprox. USS 38) a Bs.424 (aprox. USS 61), en el mismo periodo de tiempo. Es decir, que para acceder
a un nivel de vida adecuado, una persona en el ambito urbano requiere Bs.590 mensuales (aprox. US$ 85)
y en el dmbito rural Bs.424 (aprox. USS 61). En el caso de la linea de indigencia, la tendencia es similar. En el
area urbana el ingreso necesario para una canasta basica alimenticia, a fines de 2009 era de Bs.319 perso-
na/mesy en el area rural de Bs.242 persona/mes (aprox. US$ 46 y USS 35, respectivamente).

Grafico N° 5
Evolucién de la linea de pobreza (LP) y de indigencia (LI) urbana y rural (en Bs.)
650,0 583,0 589,9
550,0
450,0
2]
o
3
S 350,0
)
m
< 250,0
L
150,0
157,
131,6 131,5 133,0 1542 578
50,0

-50,0 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
—>— LI Urbana —¥—LI Rural —— LP Urbana —#&— LP Rural

Fuente: UDAPE (2010) Dossier Estadistico N° 20.

8 Fundacion Jubileo 2010: www.jubileobolivia.org.bo
9 Velazco, Enrique. El Derecho al Empleo Digno en el marco de las autonomias. INASET y Ayuda Obrera Suiza (AOS). La
Paz, agosto 2010.
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Segun la misma fuente, la pobreza moderada a nivel nacional presenta una tasa de crecimiento negativa
de cerca del 12%, pasando de representar del 66% el afo 2000 al 58% en 2009 —-del total de la poblacién-,
cafda que para el drea urbana implica el 8%, mientras que para el drea rural llega al 15%, lo que se eviden-
cia al pasar del 87% al 74% en una década la poblacién pobre del total de la poblacién rural. Se aprecia una
disminucion de la pobreza moderada, con mayor incidencia en el drea rural.

Grafico N° 6
Indicadores de pobreza moderada urbana y rural 2000-2009
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Fuente: UDAPE (2010) Dossier Estadistico N° 20.

La pobreza extrema o indigencia tuvo una reduccion de 45.2% en 2000 a 32% en 2009 (13 puntos). En
10 aflos, se constata que tuvo una importante disminucién la extrema pobreza que para el drea urbana se
expresa en 7 puntos. De 28% de la poblacion urbana en esta condicion en el afo 2000 se pasa a 21% para
2009. Mientras que para el drea rural, esta disminucion ha sido aun mayor: 23 puntos (de 75% de la pobla-
cién rural en condicién de pobreza extrema en 2000 se bajé a cerca del 53% en 2009).

La pobreza extrema afecta de igual manera a hombres y mujeres, presentdndose una leve diferencia, cer-
cana al 1% en el periodo 2000 a 2009, con una mayor incidencia en las mujeres respecto a los hombres.
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Grafico N° 7
Evolucidn de la Pobreza Extrema por sexo y CEL
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Fuente: Con base en los informes de progreso de los ODM (2006, 2007, 2008, 2009, 2010).

A su vez, si se desagrega por poblacién indigena y no indigena, de acuerdo a la Condicién Etnico
Linglistica-CEL', se observan grandes diferencias, donde la incidencia de la pobreza extrema en la pobla-
cion identificada como indigena es mas que el doble frente a la poblacién no indigena (34% y 15% para

10 La CEL combina la autopertenencia a un grupo étnico con el idioma que habla y el idioma materno de las personas.

Ver: Molina, R.y Albd, X. Gama étnica y lingUistica de la poblacién boliviana. La Paz, Sistema de las Naciones Unidas
en Bolivia, 2006.
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2009), no obstante la reduccion de la pobreza extrema de la poblacion indigena desde 2000, donde 57%
de su poblacién era pobre extrema, pasando a representar el 34% en 2009.

Grafico N° 8
Incidencia de la pobreza segtin drea urbanay rural 2004 y 2007
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Fuente: Elaboracién propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

De acuerdo a la informacion procesada por CEPAL y proporcionada por FAO, referente a las Encuestas
Continuas de Hogares (ECH), recabadas en Bolivia el 2003/4 y 2007, al analizarse la incidencia de la pobre-
za, se tiene que el afo 2004 en el drea urbana llegaba al 53.8% vy al 80.6% de la poblacion en el drea rural,
datos que para 2007 muestran una disminucion, representando 42,4% en el drea urbanay 75,8% en el drea
rural, como se aprecia en el Gréfico N° 8, aspecto que ratifica la tendencia de disminucion de la pobreza en
el pais la Ultima década, pero que se mantienen altos porcentajes de poblacion con alto riesgo de caer en
la pobreza (incidencia de la pobreza).

La importancia del sector agropecuario, en la economia nacional, también se refleja en su participacion
en la Poblacién Econémicamente Activa (PEA). De acuerdo a UDAPE (2009a), la Poblacién Ocupada, en
el &rea rural, representa el 44% de la poblacién total ocupada. Segun datos de la ECH, la poblacién ocu-
pada pobre estaba principalmente en el drea rural —comparativamente a la urbana—, incrementédndose
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de 58% a 63% entre 2004 a 2007. El sector agropecuario tiene el mayor porcentaje (42%) de la Poblacién
Econdmicamente Activa Total (PEA), seguido de los servicios, el comercio, la industria y la construccion.
Los trabajadores agropecuarios y afines representan cerca del 78% del total de la poblacion ocupada del
area rural. Este aspecto revela su importancia en la economia nacional, en su conjunto, pero —sobre todo-
hace evidente la intensidad de la mano de obra, como factor productivo en el sector'.

La significancia que tiene el sector agropecuario en la ocupacion de la poblacion (ver Cuadro Ne 1), se
evidencia también en la ECH donde se tiene —a nivel nacional- una concentracién de esta en el sector de
la agricultura, ganaderia, caza y silvicultura: 38% en 2007. En el &mbito rural —en 2007- un 79% de la pobla-
cion ocupada generaba ingresos en este sector.

Cuadro N° 1
Principales sectores de ocupacion segtn drea geogrdfica 2004y 2007
Actividad Nacional Urbano Rural

2004 | 2007 | 2004 | 2007 | 2004 | 2007
Agricultura, ganaderfa, caza y silvicultura 37% | 38% | 7% | 5% | 73% | 79%
Comercio por mayor y menor; reparaciéon vehiculos... 16% | 14% | 25% | 22% | 6% | 4%
Industria manufacturera 11% | 11% | 16% | 16% | 5% | 4%
Construccion 7% | 7% | 10% | 10% | 3% | 3%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5% | 6% | 8% | 9% | 1% | 1%
Educacion 4% | 5% | 5% | 7% | 3% | 2%
Servicio de hoteles y restaurantes 6% | 3% | 8% | 5% | 3% | 1%

Administracion publica, defensa y seguridad social obligatoria 2% | 3% | 3% | 5% | 1% | 1%

Servicios comunitarios, sociales y personales 4% | 3% | 6% | 5% | 1% | 1%
Servicios inmobiliarios, empresariales y de alquiler 2% | 3% | 4% | 5% | 0% | 1%
Servicio de hogares privados que contratan servicios 2% | 2% | 3% | 4% | 0% | 1%
domésticos

Servicios sociales y de salud 2% | 2% | 2% | 3% | 1% | 1%
Explotacion de minas y canteras 2% | 2% | 2% | 2% | 2% | 1%

Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares - ECH.

A pesar de la importancia sefialada, se observa que —segun la actividad de ocupacion, a nivel nacional-, en
la agricultura, ganaderfa, caza y pesca se tiene los mayores niveles de pobreza (mas del 80%). Sin embargo,
cabe sefalar que es cada vez mayor el nimero de productores agropecuarios que diversifican sus fuentes
de ingreso y, a su vez, son cada vez menos las unidades agropecuarias, que obtienen ingresos Unica y exclu-
sivamente de la produccion agropecuaria. Este proceso se ha dado especialmente en el occidente del pafs,
donde los riesgos en el proceso productivo son mayores y la estructura agraria impide o limita la expansion
de la frontera agricola. Otro cambio importante —ademas de la diversificacion— en la estructura del empleo
agropecuario, es el surgimiento de unidades empresariales y semiempresariales. Estas han tenido un creci-
miento significativo, a partir de los aflos 90 y se han desarrollado, principalmente, en el departamento de
Santa Cruz. Estas unidades contratan mano de obra y servicios de apoyo especializado, utilizan insumos me-
jorados y alta mecanizacion agropecuaria con miras al mercado nacional e internacional.

"' Esta participacion cae al 39,6% cuando se considera el nivel nacional.
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Finalmente, con relacion al nivel de desigualdad entre los aflos 1996 y 2009, se observa que el coeficiente
de Gini por ingresos a nivel nacional, ha mostrado un descenso en los Ultimos afos, pasando de 0.59 en
1996 a 0.51 el 2010. Existe un menor nivel de desigualdad tanto en el drea rural como urbana, aunque si-
gue siendo mayor a 0.5. Una importante disminucién de la brecha se constata entre los afios 2007 y 2008,
muy probablemente relacionada a la implementacién de nuevas politicas de transferencias monetarias
directas a grupos mas vulnerables (Bono Juancito Pinto a la nifiez en edad escolar). Para el 2009, la caida es
mayor, especialmente en el dmbito rural, lo cual podria deberse en parte a la ampliacién de la cobertura
del Bono Juancito Pinto y al inicio del pago del Bono Juana Azurduy de Padilla. En todos los afios de ana-
lisis, los mayores niveles de desigualdad se observan en el drea rural, cuya tendencia ha ido también en
decrecimiento, bajando de un coeficiente de Gini de 0.61 en 1996 a un 0.52 el 2010.

Grafico N° 9
Evolucién del coeficiente Gini, segtin drea de residencia
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Fuente: UDAPE, informes de progreso ODM (2006, 2007, 2008, 2009, 2010).

En sintesis se puede sefalar que los niveles de pobreza —especialmente la extrema pobreza— han disminui-
do en el pafs. Es muy probable, si las condiciones generales del pais contintan como en la segunda mitad
de la década de 2000, que se cumpla e incluso mejore la meta prevista para el 2015 de llegar a un 24,1%
de pobreza extrema. También destaca la disminucién de la brecha. Sin embargo, a pesar de la mejoria de
los indicadores mencionados, en el dmbito rural se mantienen altos niveles/indicadores de pobreza, espe-
cialmente en la poblacién indigena y la desigualdad sigue con un coeficiente de Gini por encima del 0,5%.

2. CARACTERIZACION DE LOS HOGARES RURALES POBRES 2000-2010
2.1. Composicidn de los ingresos de los hogares rurales pobres, segtn tipologia de ingresos

A continuacién, con base en la informacién procesada por CEPAL y proporcionada por FAO-RLC, referente a
las Encuestas Continuas de Hogares-ECH recabadas en Bolivia el 2003-2004 y 2007, se presenta la caracte-
rizacién de los hogares rurales pobres de acuerdo a la tipologfa de ingresos.

2 Se debe sefalar que la informacion presentada en este acépite proveniente de las ECH realizadas por el INE, no
es comparable con las lineas de pobreza e indigencia presentadas en el acapite anterior, debido a los procesos
llevados a cabo por CEPAL.
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2.1.1. Ingresos per cdpita de los hogares rurales pobres

El ingreso per capita (en términos reales, con afo base 2005) en hogares pobres del drea rural, en 2004,
variaba entre 13,6 délares mensuales en hogares cuyos ingresos se originaban de actividades por cuenta
propia, hasta 22.2 dolares/mes, en hogares cuyos ingresos provenfan principalmente de salarios. En 2007,
los menores ingresos per capita fueron aquellos percibidos por hogares cuyos ingresos dependian princi-
palmente de transferencias, los cuales bajaron en casi cinco délares/mes de 2004 a 2007. Asimismo, al igual
que en el afo 2004, en 2007, los mayores ingresos per capita observados, se encuentran en hogares cuyos
ingresos tenian como fuente principal los salarios.

Grafico N° 10
Ingreso per cdpita (en términos reales, afio base 2005)
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Fuente: Elaboracién propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

2.1.2. Ingresos de los hogares rurales pobres segun fuente principal de ingresos

Como se muestra en el siguiente gréfico, del total de los ingresos de los hogares pobres rurales, para el afio
2004 mas del 40% corresponde a actividades por cuenta propia, aunque se aprecia una disminucion de su
peso relativo a 32% para el 2007 y un incremento de las otras fuentes de ingreso y ocupacion, especialmen-
te asalariado que sube en 15 puntos debido principalmente al aumento del ingreso promedio. Para el caso
de los hogares no pobres, se tiene una mayor participacion en 2004 de las actividades asalariadas (36%),
aunque su importancia baja en 2007 (26%) y se nivela a las actividades por cuenta propia y diversificadas.

2.1.3. Indice/ratio de dependencia

El ratio de dependencia en hogares pobres del drea rural muestra que existia un mayor grado de depen-
dencia entre los miembros en hogares cuyos ingresos se originan de actividades como asalariados (2
miembros no ocupados dependian de 1 miembro ocupado) seguidos de aquellos hogares cuyos ingresos
se originaban como empleadores (1 miembro no ocupado por 1 miembro ocupado). El menor grado de
dependencia se encuentra en hogares cuyos principales ingresos provenian de transferencias, actividades
por cuenta propia y diversificadas. El indice de dependencia (relacién no ocupados/total de ocupados)
para los hogares del drea rural, en general y pobres y no pobres, no presenta diferencias significativas para
el periodo de anélisis. La relacién es de uno a uno (un miembro desocupado por uno ocupado).
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Grafico N° 11
Participacion en los ingresos totales de los hogares rurales pobres
segun fuente principal de ingresos para 2004 y 2007
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Fuente: Elaboracién propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

Grafico N° 12
Ratio de dependencia de hogares pobres del drea rural, 2004 y 2007
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Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.
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2.1.4. Hogares pobres y no pobres rurales segun fuente principal de ingresos

Durante el afio 2004, se observa que del total de los hogares rurales con ingresos por cuenta propia el 83%
eran pobres y 17% no pobres, aspecto que denota una mayor brecha en comparacién a las otras fuentes
de ingresos; aunque se evidencia que esta caracteristica en porcentajes menores también se presenta en
los hogares diversificados y dependientes de transferencias. Es decir, es en este tipo de hogares donde se
presentan los mayores niveles de pobreza.

GraficoN° 13
Porcentaje de hogares pobres y no pobres en el drea rural por tipo de ingreso, 2004
Rural 2004
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Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

Esta tendencia entre los hogares pobres y no pobres rurales en cada una de las fuentes de ingreso/ocu-
pacién se ha mantenido en 2007, aunque se constata —en tres afos— una disminucién de la pobreza en
todos los grupos de hogares analizados por tipo de ingreso, especialmente en los tres mencionados tipos
de hogares, particularmente en el caso de los dependientes de transferencias (reduccién de 12 puntos).
Sin embargo, en todos los casos —seguin tipo o fuente de ingreso—, prevalece en los afos de referencia un
mayor porcentaje de hogares rurales pobres respecto a los no pobres.

Grafico N° 14
Porcentaje de hogares pobres y no pobres en el drea rural por tipo de ingreso, 2007
Rural 2007
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Fuente: Elaboracién propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.
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2.1.5. Estructura de los ingresos mensuales de los hogares pobres rurales

La estructura de los ingresos mensuales por fuente, de los hogares pobres rurales (Cuadro N° 2) no ha
presentado variaciones en los anos de referencia. La principal fuente de ingreso son los laborales (83%) y
concentrada principalmente en el sector agropecuario por cuenta propia (40%), sequida de la no agricola
por salarios y agricola por salarios (13%, respectivamente).

Cuadro N° 2
Estructura de los ingresos mensuales por fuente, de los hogares rurales (%)
Ingresos Hogares rurales Hogares rurales Total hogares rurales
pobres no pobres
Total 100 100 100
Laboral 83 79 82
Agricola cuenta propia 40 17 34
Agricola por salarios 13 1 13
Agricola por empleador 5 6 5
No agricola por cuenta propia 11 15 12
No agricola por salarios 13 28 17
No agricola por empleador 1 2 1
Por transferencias 16 19 17
Por pensiones/jubilacion 1 7 2
Remesas 15 1 14
Transferencias publicas 0 0 0
Otras transferencias 0 1 0
Por otras fuentes 1 2 1

Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

En los ingresos no laborales resaltan los provenientes por remesas (15%). Llama la atencién que en ambos
anos las transferencias publicas no tengan ningln peso en la estructura de los ingresos, dada la impor-
tancia que los diferentes bonos (particularmente la Renta Dignidad) han tenido, especialmente a partir de
la segunda mitad de la década. Los ingresos con menor representatividad en los hogares pobres del drea
rural son los originados en ingresos por pensién/jubilacién —en los no laborales—y empleador en el sector
no agricola, laboral.

A manera de sintesis, se puede afirmar que los pobres en el drea rural estan principalmente en el sector
agropecuario, con una predominancia de aquellos cuya fuente de ingresos es por cuenta propia. Si bien la
pobreza en estos hogares ha disminuido entre los afios 2004 a 2007, los indicadores siguen siendo altos y
preocupantes. Se trata de aquellos hogares que se desempenan principalmente en la agricultura familiar
de autosubsistencia y de base campesina e indigena, que también tienen un papel importante en la provi-
sién de alimentos de primera necesidad a los mercados rurales y urbanos.

Un segundo grupo que puede identificarse es el de los diversificados, los mismos que representan a los
hogares rurales pobres que combinan diversas estrategias de vida tanto en los dmbitos rurales como
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urbanos para la obtencién de sus ingresos, aspecto que da cuenta de la importancia de las labores extra-
prediales en las que se desempefan. Un tercer grupo es el de los asalariados (agricolas y no agricolas), que
por lo general no es visibilizado en las fuentes oficiales de informacion y que al parecer —y en tendencia—
cobran cada vez mas importancia. Finalmente, estan los hogares dependientes de las transferencias, par-
ticularmente de las remesas, debido al incremento de las migraciones en la segunda mitad de la década.

2.2. Caracterizacion sociodemografica de los hogares rurales pobres
2.2.1. Numero de miembros por hogar, grupo etario y perceptores

Grafico N° 15
Numero de miembros por hogar en el drea rural
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Fuente: Elaboracién propia. ECH.

En general los hogares del area rural, en el periodo 2004-2007, estan constituidos en promedio por cuatro
miembros. Los hogares no pobres reportan en promedio hasta tres miembros, mientras que los hogares
pobres registran mas de cuatro miembros por hogar.

Respecto a las caracteristicas por grupo etario de los miembros del hogar rural, se tiene que al menos uno
estd entre los 15 y 29 afos, mientras que es muy escasa la poblacién mayor a 60 afos. Esto implicarfa que
la mayor parte de la poblacion se encuentra entre los 30 y 59 afos y en los menores de 15 afos. En cuanto
a los perceptores de ingresos se tiene, en promedio, uno por hogar.

La composicion en promedio de un hogar pobre y no pobre del 4rea rural no presenta diferencias signifi-
cativas en términos de sus miembros entre 15y 29 anos y perceptores, aunque existe una leve predomi-
nancia de los mayores de 60 afos en los hogares pobres respecto a los no pobres rurales, como se aprecia
en el siguiente grafico.

2.2.2. Caracteristicas de la jefatura de hogar

La jefatura de hogar en el drea rural en general es ejercida en su mayoria por hombres. Solamente se con-
signa un 21% mujeres jefes de hogar en 2004 y —con un leve crecimiento— un 23% en 2007. El nivel de
identificacion como indigenas de los jefes de hogar es destacable. Un 78.5% de los jefes de hogar se iden-
tifican como indigenas en 2004 y un 73.5% en 2007. La edad promedio varid entre 46 y 48 afos entre los
anos 2004 y 2007, respectivamente. Los anos de escolaridad se reportan bajos, hasta el nivel de primaria,
con un promedio de 5 afos.
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Grafico N° 16
Caracteristicas etarias y perceptores de los miembros de hogares pobres del drea rural, 2004 y 2007
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Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

Grafico N° 17
Caracteristicas de los jefes de hogares del drea rural 2004-2007
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Fuente: Elaboracion propia. ECH.

En los hogares rurales pobres, la identificacion de las jefaturas de hogar como indigenas es significativa y
en mayor proporcion que en el caso de los no pobres: 81% en 2004 y 74% 2007. La edad promedio de los
jefes de hogar es mayor con respecto a los no pobres (47 afos en 2004 y 49 en 2007), mientras que los
anos de educacion, también en promedio, de los hogares pobres es mucho menor (4 afos) que en el caso
de los no pobres. La participacion de las mujeres en tanto jefas de hogar también es menor (18% en 2007)
en el caso de los hogares rurales pobres respecto a los no pobres.

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il 31



POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

Grafico N° 18
Caracteristicas de los jefes de hogares pobres del drea rural para el 2004y 2007
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Fuente: Elaboracién propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

En el caso de los hogares rurales no pobres, los jefes de hogar identificados como indigenas estuvieron
alrededor del 70% en los afios de estudio; la edad promedio entre los 46 y 45 afos y los afos de escolari-
dad alrededor de 7,5 afos. La participacion de la jefatura de la mujer subié entre 2004 y 2007 en un 12%
aproxidamente.

Por otro lado, los hogares con ingresos provenientes de transferencias estuvieron liderados principalmente
por mujeres. Mientras que aquellos hogares pobres del drea rural cuyos ingresos provienen de actividades
como empleadores (2004) y asalariados (2007) presentan la menor participacion de jefas de hogar.

Todos los hogares pobres del 4rea rural, independientemente de la fuente de ingreso, se identifican ma-
yoritariamente por jefes de hogar como indigenas. Destacan los hogares cuyos ingresos provienen prin-
cipalmente de transferencias (alrededor del 89%). La edad promedio del jefe de hogar, segun la tipologia
de ingreso utilizada en este estudio, entre 2004 y 2007 varié entre los 40 afos (en hogares cuyos ingresos
provienen principalmente de salarios) hasta los 54.5 afos en 2004 y 59,8 afios en 2007 (en hogares cuyos
ingresos provienen principalmente de transferencias).

En cuanto al nivel de educacion de los jefes de hogar pobres del 4rea rural, se observa que los hogares con

el menor nivel de educacion son los diversificados, con alrededor de 3,5 afios promedio de escolaridad.
Los jefes de hogares cuyos ingresos dependieron principalmente de transferencias expresan una fuerte
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Grafico N° 19
Caracteristicas de los jefes de hogares pobres del drea rural, segun tipo de ingreso para 2004y 2007
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Fuente: Elaboracion propia. Encuesta Continua de Hogares-ECH.

caida en cuanto a afos de escolaridad: 4,5 afios en 2004 a 2.8 afios en 2007. Las jefaturas de hogar con ma-
yores niveles de escolaridad (5.3 y 6.3 afos) son los hogares dependientes de salarios.

En sintesis, los hogares rurales pobres cuentan con mayor nimero de miembros por hogar (4,4) que los
hogares rurales no pobres (4), a su vez los hogares rurales pobres tienen mayor nimero de miembros en-
tre 15y 29 afos (0.9) y mayores de 60 afos (0.4), que los hogares rurales no pobres (0,6 y 0,3). Finalmente,
sefalar que en general la jefatura de hogar en el area rural es ejercida en su mayoria por hombres (entre
79y 77% para el 2004 y 2007). En cuanto a la autoidentificacion de CEL, mds del 75% de los jefes de hogar
se identifican como indigenas, y los afos de escolaridad son en promedio de 5 afos. Haciendo la diferen-
cia entre hogares pobres y no pobres del édrea rural, los primeros reportan menor jefatura en manos de
mujeres, mayor jefatura de hogares indigenas, mayor edad promedio del jefe de hogar y menores afos de
escolaridad.
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3. POLITICAS PUBLICAS Y POBREZA RURAL 2000-2010
3.1. Las estrategias nacionales de lucha contra la pobreza: de la EBRP al PND y Plan Vida

En el periodo 2000-2010 las estrategias nacionales que buscaron enfrentar la pobreza en el pais fueron
basicamente tres: la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza (EBRP), el Plan Nacional de Desarrollo
“Para Vivir Bien”2006-2010 (PND), y el Plan Vida para la Erradicacion de la Extrema Pobreza.

La EBRP

La EBRP fue parte de los programas de reduccion de la pobreza (PRSP, por sus siglas en inglés —Poverty
Reduction Suport Programme-), impulsados por el Banco Mundial (BM), en el marco de la negociacion
y condonacion de la deuda externa (HIPC |y II, Heavily Indebted Poor Countries-Paises Pobres Altamente
Endeudados) con el asesoramiento del Fondo Monetario Internacional (FMI)'2. Bolivia fue de los primeros
paises en cumplir los requisitos establecidos por el BM y el FMI para beneficiarse del alivio de la deuda ex-
terna (HIPC Il). Uno de los requisitos fue su formulacién participativa, aspecto que supuso todo un esfuerzo
y movilizacion, a través del Didlogo Nacional, que se llevé a cabo en el aflo 2000, bajo el gobierno de Hugo
Banzer Suarez.

La EBRP se proponfa reducir la pobreza a través del crecimiento econémico como generador de condicio-
nes para promover el desarrollo humano, facilitar un mejor acceso al mercado, fortalecer las capacidades
productivas a través de la provision de servicios basicos publicos, aumentar la proteccion y seguridad y
promover la participacion y ciudadanfa para los pobres, en un contexto de uso racional de los recursos
naturales.

Considerd cuatro componentes estratégicos relacionados: i) empleo e ingresos para la poblacién pobre
(fomento a pequenos productores agropecuarios a través del mejoramiento de la infraestructura produc-
tiva —caminos, riego y electricidad—-, apoyo a micro y pequefas empresas, fomento de la investigacion y
asistencia tecnoldgica); ii) desarrollo de capacidades (mejorar los servicios de educacién y salud para incre-
mentar la productividad de las personas, las condiciones del acceso al mercado de trabajo y la distribucion
futura de los ingresos-participacion y equidad social); iii) incrementar la seguridad y proteccion social de
los pobres (nifiez, adultos, derechos de propiedad sobre la tenencia de activos y prevencion de desastres);
iv) promover la integracién y participacion y control social (reducir desigualdades y discriminacién étnica,
defensa de los derechos de las personas...). Inclufa la equidad de género como tema transversal.

La EBRP no llegd a ejecutarse como tal, salvo en lo referido a la asignacién/ejecucion de los recursos
condonados de la deuda. Se realizaron varias evaluaciones', entre las que destacan las efectuadas por el

3 "En el afos 2000, Bolivia fue uno de los paises elegibles para un paquete de alivio de deuda bajo la segunda
iniciativa HIPC.... Con la aprobacion de la EBRP a principios de 2001 por parte de los Directorios del Banco vy el
Fondo Monetario Internacional (FMI), Bolivia reunié las condiciones necesarias para empezar a recibir asistencia bajo
la iniciativa HIPC II” Banco Mundial. Bolivia. Estrategia de Asistencia al Pafs 2004 / 2005. Informe N° 26838 de 8 de
enero de 2004, p. 116y 117.

' UDAPE. Estrategia para la Reduccién de la Pobreza 2004-2007. Propuesta para la concertacion. La Paz, 19 de agosto
de 2003; CEDLA, CEPAS CARITAS y MCC. “Memoria del Seminario: A un afo de implementacién de la Estrategia
Boliviana de Reduccion de la Pobreza”. La Paz, agosto de 2003. EI ISS realizo seis informes de seguimiento a la EBRP,
ademds de tematicos, uno de los cuales se refiere a la Pobreza Rural y Desarrollo en Bolivia, Honduras y Nicaragua.
Ver www.iss.nl/prsp
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Instituto de Estudios Sociales de La Haya-Holanda (ISS, por sus siglas en inglés). Las principales apreciacio-
nes que se pueden sintetizar son las siguientes':

La EBRP fue parte de la ayuda condicionada y un requisito para la condonacién de la deuda externa en el
marco de los programas del BM (PRSP) y FMI (PRGF). Si bien fue un requisito impuesto desde afuera, “mu-
chos actores nacionales se apropiaron de la idea de tener una estrategia de reduccion de la pobreza y de
disenarla a través de un proceso participativo”'®. Sin embargo, el propdsito central del gobierno fue lograr
el alivio de la deuda, mds que un interés compartido y voluntad politica en los procesos participativos y en
la propia estrategia.

Dicotomia entre los procesos de consulta y de elaboracién de la EBRP: importante participacion en el did-
logo por parte de las organizaciones sociales y de productores, empresariales, municipios e Iglesia frente a
la influencia en la elaboracion de la Estrategia por parte del gobierno y la cooperacién internacional (Cl).
Los acuerdos del didlogo fueron un insumo para la EBRP, pero no fue lo mas importante. La Cl y el gobier-
no priorizaron sus propias agendas. El documento final no reflejé las demandas de la sociedad en el didlo-
go y mas bien legitimaba las lineas de inversion y gasto corriente vigentes.

Falta de apropiaciéon de la EBRP por parte de los actores sociales y protagonistas del didlogo. La con-
secuencia posterior fue la frustracion y decepcién de los actores por las expectativas generadas y no
cumplidas.

Proyecciones econémicas sobredimensionadas (crecimiento PIB estimado de 4 a 5,5% anuales), en un
contexto macroeconomico recesivo. Los objetivos de la EBRP resultaban ambiciosos y sin claridad sobre su
operativizacién, especialmente los referidos a la inclusién social.

Se destaca como resultados de este proceso: el establecimiento de un marco institucional con el
Directorio Unico de Fondos (DUF) y sus dos instrumentos el FPS y FNDR (auin con continuidad) para la
asignacion de recursos para la lucha contra la pobreza; la continuidad de una inversion progresiva de
recursos hacia los sectores de educacion, salud, e infraestructura social y productiva; los gobiernos muni-
cipales como los principales mecanismos de canalizacion y ejecucion de los recursos HIPC, a través de la
Politica Nacional de Compensacién (PNC) establecida en la Ley del Didlogo Nacional (LDN) que asignaba
los recursos en funcion a férmulas que priorizaban la inversion en determinados sectores y a favor de los
municipios mdas pobres.

Durante el segundo mandato de Gonzalo Sdnchez de Lozada se tratd de dar continuidad, con modificacio-
nes, a la Estrategia. En consecuencia, se formuld la “Revisién de la EBRP 2004-2007", puesta a consideracion
de la Cooperacion Internacional, en Paris, cuando en Bolivia se realizaban las movilizaciones de octubre de
2003, dias previos a la caida del gobierno'”.

> La Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza: “La Nueva Brillante Idea”? Evaluacion y Monitoreo de las
Estrategias de Reduccién de la Pobreza (ERP) en América Latina. Resumen Ejecutivo Informe Pais Bolivia. Institute
of Social Studies (ISS) Proyecto comisionado por la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(ASDI). La Haya, diciembre 2003.

'® Ibidem.: 19.

7 Republica de Bolivia. Revisién de la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza 2004-2007. Bolivia una alianza
hacia las Metas del Milenio. XV Grupo Consultivo. Paris, 8 y 9 de octubre de 2003.
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Durante la gestion de Carlos Mesa (2003-2005), se impulsé el Didlogo Nacional 2004, “Bolivia Productiva’,
con el propdsito de revisar la EBRP, basada en el impulso a las estrategias productivas integrales (EPIs). El
énfasis continud en los aspectos econéomico-productivos y en la urgencia de generar empleo e ingresos.
Sin embargo, el didlogo se realizd en un ambiente de incertidumbre politica y sus resultados tampoco se
implementaron como estaban previstos.

EIPND

Con el Gobierno de Evo Morales se cierra el ciclo de la EBRP. Se formula el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2006-2010. Para Vivir Bien que es aprobado mediante Decreto Supremo N° 29272 de 12 de sep-
tiembre de 2007. El PND es critico respecto al periodo anterior y a la EBRP. Busca el cambio de modelo y
sefala que la desigualdad y la exclusion social son producto del colonialismo y hacen parte del patrén pri-
mario exportador y del neoliberalismo, el mismo “que debilité al Estado y supeditd el desarrollo del pafs a los
designios de las organizaciones multilaterales y a los intereses de las empresas trasnacionales” asi “la “reduccion
de la pobreza” quedaba, entonces, supeditada al mercado y a organizaciones de cooperacién internacional”®.

El PND se propuso enfrentar la pobreza, a través de la denominada Revolucion Cultural y Democrética,
iniciada con la posesion del Presidente Evo Morales. En el marco de las transformaciones propuestas
(Asamblea Constituyente, Nacionalizacién de los Hidrocarburos y otros) plantea revertir las politicas y
orientaciones establecidas hace 20 afios, con la aplicacion de las politicas de ajuste estructural, y desmon-
tar el “colonialismo y neoliberalismo, con el propdsito de construir un Estado multinacional y comunitario que
permita el empoderamiento de los movimientos sociales y pueblos indigenas emergentes. Su principal aspira-
cién es que los bolivianos y bolivianas vivamos bien". La finalidad del PND se centra en suprimir las causas
que originan “la desigualdad y la exclusién social en el pais, lo que significa cambiar el patrén primario exporta-
dory los fundamentos del colonialismo y el neoliberalismo que lo sustentan™'®.

Sus principales estrategias se focalizan en cuatro ejes: i) Bolivia Digna: erradicar las diferencias econémicas,
sociales y culturales, a través del respeto a los derechos ciudadanos, ii) Bolivia Democratica y Participativa: el
pueblo es corresponsable del desarrollo del Estado, dando lugar a una sociedad plurinacional y comunitaria,
iii) Bolivia Productiva: transformar y diversificar la matriz productiva, en el marco de un nuevo paradigma de
desarrollo, iv) Bolivia Soberana: decisiones propias y auténomas, relacion digna y armonica con el resto de los
pafses y soberania alimentaria y energética. Se planted metas®, entre las que destacan: tasa promedio de cre-
cimiento del PIB de 6,3%; disminucion de la pobreza de 63% en 2004 a 49,7% en 2011y de la pobreza extrema
de 34,5% en 2004 a 27,2% en 2011; reduccion de la tasa de desempleo abierto de 8,7% en 2004 a 4% en 2011,
incremento del ingreso per capita de US$1.000 en 2005 a US$1.411 en 2011 y; disminucion de la brecha, entre
el ingreso del 10% mas rico con el ingreso del 10% mas pobre, de 29 veces en 2003 a 21 veces en 2011.

El Gobierno se enmarca en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) al 2015.
Aunque considera metas “mds amplias e integrales” que se denominan “ODM Plus” o “mds alld de los ODM™',

"

'8 Republica de Bolivia. Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, Soberana, Productiva y Democrética para Vivir Bien’
2006-2010. Junio de 2006: 5-6.

° Villegas, Carlos. Ministro de Planificacion del Desarrollo en la Presentacion del Plan Nacional de Desarrollo. En:
Republica de Bolivia. Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia digna, soberana, productiva y democrética para Vivir Bien.
La Paz, junio de 2006, s/p.

20 Republica de Bolivia. Plan Nacional..., op. cit, p. 20.

21 UDAPE. Cuarto Informe: Progreso de los Objetivos de Desarrollo del Milenio Asociados al Desarrollo Humano.
Comité Interinstitucional de las Metas de Desarrollo del Milenio (CIMDM) y Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y
Econdmicas (UDAPE). La Paz, noviembre de 2006, p. 9.
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El PND en su politica productiva, para la generacién de ingresos y empleo, reconoce la heterogeneidad
productiva, econémica, politica, social, cultural, territorial y comunitaria del pafs. De esta manera, plantea
aplicar medidas diferenciadas de apoyo a la denominada economia plural y una politica productiva inclu-
siva y de incentivos a la asociatividad, para favorecer la integracion horizontal y vertical. Prioriza el apoyo
a las asociaciones de productores y la micro, pequefia y mediana produccion. El Estado —como promotor
y protagonista del desarrollo— se plantea establecer la politica de seguridad y soberanfa alimentaria como
un instrumento de desarrollo y fortalecimiento productivo, para dotar oportunamente alimentos basicos
y de consumo masivo a precios justos. Privilegia la produccion nacional para el mercado interno y destina
los excedentes a la exportacion.

Las politicas y estrategias dirigidas a la implementacion de la Red de Proteccién Social y Desarrollo Integral
Comunitario (RPS-DIC) se basan en: la integralidad, la territorialidad, el enfoque comunitario, el impacto
sobre las causas de la pobreza, la autogestion y la intersectorialidad. Esta Ultima entendida como el desa-
rrollo de procesos que apoyan la articulaciéon sectorial de manera estratégica, para dar soluciones a las cau-
sas de la pobreza. Se espera que las propias decisiones comunitarias generen un proceso de movilizacion
social y estatal para salir de la extrema pobreza. En la RPS-DIC, destacan:

- La Estrategia de Generacion de Oportunidades y Activos Sociales para poblaciones con mayores nive-
les de pobreza, con los programas:

- Mi Primer Empleo, ejecutado por el Ministerio de Trabajo con financiamiento del BM para jovenes
desempleados de bajos ingresos que viven en areas urbanas y periurbanas de las principales ciu-
dades del pais??. El Programa no explicita una articulacion con la dindmica rural. El Ministerio de
Trabajo no cuenta con politicas sobre la problematica del empleo e ingreso rural.

- El Bono Juancito Pinto —BJP- (instituido por DS N° 28899 de 26/10/2006) se ejecuta por el
Ministerio de Educacién. Junto a otras transferencias directas como los bonos Dignidad y Juana
Azurduy de Padilla son consideradas de impacto directo para enfrentar la pobreza (ver acépite pro-
teccion social).

- Otro programa de transferencias directas, a cargo del propio Presidente, es “Bolivia Cambia Evo
Cumple’, financiado con recursos del Gobierno de Venezuela. Se sabe que "entre enero de 2006 y
abril 2010 desembolsd cerca de 290 millones de ddélares con los que se ejecutd mas de 3.000 obras
de infraestructura en la mayorfa de los municipios de Bolivia"?. No se tiene informacion sobre los
criterios de elegibilidad de los proyectos ni sus resultados.

- Desnutricion Cero (PMD-0), ejecutado bajo el liderazgo del Ministerio de Salud y Deportes como
una intervencién intersectorial (ministerios de educacion, salud, desarrollo rural, economia plural,
agua y medio ambiente,...) a través del Consejo Nacional de Alimentacion y Nutricion (CONAN) y
la participacion de gobiernos departamentales, municipales y la sociedad. Su objetivo central era
erradicar la desnutricion hasta el 2010 en nifios/as menores de dos afos. Priorizd 52 municipios, de

2. Busca incrementar la probabilidad de empleo de los jovenes entre los 18 y 24 afos que hayan completado al
menos el octavo de educacion primaria a través del desarrollo de habilidades (competencias laborales) en aula
completada con pasantias en empresas del sector privado. Ofrece la formacion de técnico medio en carpinteria,
metalmecénica, construccion civil y confeccion industrial. Las acciones de capacitacion se realizan a través de
Instituciones de Capacitacion (ICAP).

% http://www.fmbolivia.com.bo/noticia50010-ampliaran-programa-bolivia-cambia-evo-cumple-con-us-100000-por-
universidad.html
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acuerdo al indice de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria y nutricional (VAN 4y 5) y para una
segunda fase 114 municipios.

«  La Estrategia de Desarrollo Integral Comunitario, con su programa Comunidades en Accidon: municipios
rurales con extrema pobreza, construccion de un modelo comunitario con base en la identidad cultu-
ral y territorial y en los valores de solidaridad y reciprocidad propios de la comunidad. Movilizacién de
valores, capacidades, decisiones autbnomas, y mecanismos de reciprocidad, administracién y autoges-
tién comunitaria para erradicar la extrema pobreza.

A diferencia de las experiencias anteriores, la formulacion del PND no ha conocido un proceso de didlogo
y de participacion ciudadana. Se realizé a inicios de la gestion gubernamental y, en general, se considera
que ha marcado los principales lineamientos de la gestién de gobierno del Presidente Evo Morales y ha
servido de referente para la formulacion de los respectivos planes sectoriales. Varios de sus postulados
son implementados por las diferentes reparticiones del gobierno y han sido incorporados en la nueva
Constitucion Politica del Estado.

Sin embargo, se considera un plan amplio, con fundamentos que no terminan de definirse (como el
“Vivir Bien"); discursivo y contradictorio con la ejecucién practica de las politicas y que no cuenta con
indicadores especificos y mecanismos de seguimiento y evaluacion. Tampoco derivé en programaciones
operativas, en la formulacion de un presupuesto plurianual y en una articulacion —a través del sistema de
planificacion— con los niveles subnacionales. Su principal postulado de cambio de la matriz productiva
queda pendiente y alin no se vislumbra la salida del pafs de su condicion de economfa primaria exporta-
dora, manteniéndose la logica extractivista, con fuerte dependencia de la economia global y de los precios
internacionales de las materias primas.

No se conoce una evaluacién oficial sobre el desempefo del PND; sin embargo, como en los anteriores
planes, las metas macroecondémicas propuestas se muestran optimistas y sobredimensionadas, como la
esperada tasa promedio de crecimiento del 6,3% para el periodo 2006-2010 (en el periodo la tasa de creci-
miento fue de 4.6%), asi como los niveles previstos de la inversion privada, extranjera y publica.

En las metas sociales se aprecia, como un aspecto importante, la continuidad de los ODM y un mayor
nivel de su cumplimiento. Los resultados alcanzados de acuerdo a los datos oficiales son alentadores: la
meta de bajar la pobreza extrema a un 27,2% hasta 2011 se logré superar antes de lo previsto (26,1% a
2009); la pobreza moderada se bajo a los parametros previstos (49,7% hasta el 2011 y se alcanzoé a 50,6%
en 2009); se mejord la meta establecida de reducir la brecha (coeficiente de Gini) a 0,58 en 2011, logran-
dose 0,51 en 2009; la meta esperada del ingreso per capita de US$ 1.411 también se rebasd (USS 1.683 a
2009) a®.

El logro de los resultados sefialados en gran medida se atribuye a la bonanza econémica que vive el pafs,
producto del contexto internacional favorable (precios de las exportaciones) y a la estabilidad macroeco-
némica. Ambos aspectos han permitido revertir la recesién econdmica de inicios de la década y generar
un crecimiento de la economfa.

2 Ver: Loza. Gabriel. El Plan Nacional de Desarrollo: resultados y avances. Economia y Negocios. Suplemento
econémico de La Epoca. La Paz, del domingo 12 al sdbado 18 de junio de 2011: 2-3.
> Ibidem.
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El Plan Vida

Bajo el segundo gobierno del Presidente Evo Morales, el Ministerio de Planificacién del Desarrollo (MPD),
en el marco de sus atribuciones, formulé el “Plan Vida, para la Erradicacion de la Pobreza Extrema”.
Parte de un diagnostico de la pobreza coincidente con los anteriores planes®. Considera como lineas de
intervencion:

- Alimentacion y nutricion: mejorar las condiciones productivas para la provision de alimentos y forta-
lecer hédbitos alimenticios adecuados, con la ejecucién del Bono madre nifio “Juana Azurduy de Padilla
—otorgado a mujeres embarazadas e infantes (menores de 2 afos)- y del programa de alimentacion
complementaria escolar —para articular las necesidades de alimentacion escolar, con el desarrollo eco-
nomico local y las compras estatales—,

«Acceso a servicios sociales (educacion y salud): acceso a los derechos de la ciudadanfa (carnetizacién),
transporte escolar y hogares-albergue, y programas de salud familiar, comunitaria e intercultural;

- Vivienda y servicios basicos en zonas rurales y periurbanas;

- Desarrollo de organizaciones sociales y comunitarias: fortalecer y empoderar a las organizaciones so-
ciales y comunitarias, promover la recuperacion/difusion de saberes populares/culturales y;

- Econodmico productivo: movilizacion/participacion de las comunidades para incrementar la produc-
cién y productividad.

El “Plan Vida" luego de su formulacion en 2009, no ha sido implementado en el marco de su enfoque vy al-
cances propuestos. Finalmente, se puede concluir que —por lo general- en Bolivia los reiterados esfuerzos
de planificacion se han ejecutado parcialmente (en buena parte de los casos se quedaron en documentos)
y no han tenido la continuidad esperada. Desde la recuperacién democratica en el pais (1982) y el Plan
Nacional de Rehabilitacién y Desarrollo (1984-1987), pasando por las diferentes estrategias y planes de de-
sarrollo de los distintos gobiernos, con sus respectivos enfoques, visiones y énfasis (mas Estado o mas mer-
cado), hasta el actual PND, de una u otra manera, han priorizado la lucha contra la pobreza, la solidaridad y
equidad social asi como la transformacién productiva, la produccion y productividad, el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, la satisfaccion de la necesidades bésicas (empleo e ingresos, salud,
nutriciéon, educacion, vivienda, saneamiento), la participacion social, consolidacion de la democracia y la
busqueda de lograr el bienestar o "Vivir Bien”de la poblacion.

En términos conceptuales se evoluciond y avanzé desde iniciales visiones sectorialistas y con un sesgo
fundamentalmente econémico, pasando por enfoques de inclusion social y temética (medio ambiente,
género, etc.) hasta llegar a conceptos mas integrales y sistémicos como el desarrollo sostenible, con sus
cinco dimensiones, y el actual paradigma del Vivir Bien que incluye valores culturales, aspectos intangibles

% Plantea que la pobreza y desigualdad en Bolivia se explicaria por: i) debilidades en el proceso de desarrollo y
crecimiento a causa del patrén primario exportador de recursos naturales, i) baja productividad del agro y de
las empresas, ligada a la baja productividad laboral, iii) insuficiente e inadecuado desarrollo del capital humano,
a consecuencia del acceso reducido a educacion basica y iv) insuficiente inversion, destinada a la produccion y
provisién de servicios publicos.
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y espirituales del ser humano y su relacién armdnica con la naturaleza. También el enfoque territorial del
desarrollo ha cobrado fuerza, asi como los procesos de participacion social?’.

3.2. Planesy estrategias sectoriales: de la ETPA al PSDA 2011-2015 “Revolucién Rural y Agraria”

Desde fines de la década de los 90 hasta el presente se han formulado al menos una media docena de pla-
nes y estrategias sectoriales que en sus propositos y lineamientos han considerado el tema de la pobreza
rural como uno de los aspectos prioritarios. La mayor parte tampoco ha llegado a ejecutarse debido tanto
a los cambios de gobierno y su discontinuidad como al contexto de crisis que vivié el pais en la primera
mitad de la década de los afios 2000.

Un importante antecedente de los planes y estrategias de la década de 2000, se encuentra en la Estrategia
de Transformacién Productiva del Agro (ETPA) formulada en 1996, bajo el primer Gobierno de Sanchez
de Lozada, que pretendia contribuir a la reduccién de la pobreza y al mejoramiento de la seguridad ali-
mentaria, con una vision de desarrollo urbano-rural, la dinamizacion de la economia campesina, redistribu-
cion de la tierra, apoyo tecnoldgico, desarrollo humano y transformacion productiva®. Su enfoque estuvo
alineado al desarrollo sostenible y a las reformas de segunda generacion. No se ejecutd ya que se elabord
al final de la gestion de gobierno y no la consideré el siguiente (Hugo Banzer S.), que elaboré una nueva
(PNDAR). Sin embargo, incluia diversos programas financiados por la cooperacion internacional —hasta
ahora vigentes por este apoyo- como el Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo (FONADAL) para la
sustitucion de cultivos de coca; el Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales (PDCR) —actualmente,
en su tercera versién, como “Proyecto de Desarrollo Concurrente Regional” (PDCR)-, financiado principal-
mente por el BM, para el fortalecimiento de los gobiernos municipales en el desarrollo local e infraestruc-
tura productiva y social; el Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria —PASA—; asi como la tematica
de la tierra que se priorizé con la Ley INRA y que bajo el gobierno de Evo Morales se ajusté con la Ley de
Reconduccién Comunitaria de la Ley INRA.

En la gestion 2000 (Banzer-Quiroga) se elaboré la Politica Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural
(PNDAR) 1999-2004%. Tuvo vigencia durante el perfodo de gobierno y su ejecucion fue parcial. Definid
objetivos destinados a enfrentar las causas de la pobreza rural; coadyuvar a la seguridad alimentaria y a la
produccion y productividad; impulsar el desarrollo econémico rural, el mejoramiento de los servicios de
apoyo a la produccion, el fortalecimiento de las cadenas agroalimentarias y agroindustriales, la sostenibi-
lidad del proceso agroexportador; profundizar los programas de desarrollo alternativo para la erradicacion
de los cultivos de coca; promover el manejo sostenible de los recursos naturales renovables y la moderni-
zacion de la estructura institucional del sector. En la PNDAR se repiten varios objetivos y lineamientos de la
ETPA, aunque en el marco de su propio enfoque (economia social de mercado). No se conoce una evalua-
cion de los efectos de la PNDAR respecto a su incidencia en la pobreza rural.

27 Peres Arenas, José Antonio. Aproximacion Histérica a los procesos de planificacion en Bolivia. Aportes conceptuales
y metodolodgicos de la Cooperacion Técnica Alemana-GTZ. Programa de Apoyo a la Gestion Publica Descentralizada
y Lucha contra la Pobreza-PADEP/GTZ, Componente 6 Planificacion del Desarrollo. Editorial Quatro Hermanos. La
Paz, diciembre de 2009, p. 118.

% Estrategia para la Transformacion Productiva del Agro (ETPA) 1996-2000. Ministerio de Hacienda. Secretaria Nacional
de Hacienda. Subsecretaria de Inversién Publica y Financiamiento Externo. Presentacion de Bolivia al Grupo
Consultivo. Paris, 14-15 de marzo, 1996.

2 Politica Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural (PNDAR) 1999-2004. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural. La Paz, 1999.
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En 2003 (segundo gobierno de G. Sdnchez de Lozada y luego con Carlos Mesa), se formuld la Estrategia
Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural (ENDAR)** y el Plan Nacional Estratégico de Innovacion
Tecnoldgica Sectorial (PLANITES), en concordancia con la EBRP. La ENDAR®' se focalizaba més a dinamizar a
los pobres rurales con potencial. Entre sus lineamientos se buscaba mejorar la productividad y competiti-
vidad, con un enfoque de desarrollo econémico local (DEL) y de cadenas productivas. Su objetivo final era
contribuir a: incrementar el ingreso de los productores agropecuarios, la seguridad alimentaria y la reduc-
cion de la pobreza rural, en un marco de equidad social y cultural. EIl PLANITES se quedd en la formulacion
del documento. La ENDAR no se pudo ejecutar debido al contexto de alta conflictividad politica y social en
el pafs.

Bajo el Gobierno de Evo Morales, en el marco del PND 2006-2010, se promulga la Ley 3545 de
Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria, y se crea el Banco de Desarrollo Productivo (BDP). Se ela-
bora también el Plan de Desarrollo Rural, Agropecuario y Medio Ambiente, con Soberanfa para Vivir Bien,
del MDRAYMA reformulado en 2007 a través del Plan para la Revolucion Rural, Agraria y Forestal 2007-
20103 con los objetivos de: i) avanzar hacia la seguridad y soberanfa alimentaria, ii) ampliar la contribucion
de la producciéon agropecuaria y forestal a los medios de vida de la poblacion y al desarrollo v, iii) impulsar
el uso sustentable de los recursos naturales. En 2010, se formula el nuevo Plan Sectorial de Desarrollo
Agropecuario 2011-2015 (PSDA) denominado “Revolucién Rural y Agraria” (Resolucién Ministerial de 8
de febrero de 2011), del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT).

El Plan Sectorial del MDRyT 2007-2010, se enmarco en el PND “Para Vivir Bien"y se considera que fue, en ge-
neral, el referente para el accionar del Ministerio. No existe —al igual que en los anteriores planes y estrate-
gias— una evaluacion sobre sus resultados y menos respecto a los efectos con relacion a los pobres rurales.

Como en los perfodos anteriores, se reconoce una debilidad institucional del sector, expresada en perma-
nentes modificaciones de su estructura, cambios del personal, limitada capacidad de gestién, dependen-
cia de sus programas del financiamiento de la Cl, baja coordinacion interinstitucional, poca integracion
entre programas, tendencia a la dispersion de acciones y excesivo centralismo que dificulta una efectiva
articulacion con los niveles subnacionales, la operacionalizacion de los programas y la efectiva implemen-
tacion de las politicas publicas

Como se menciond, varios de los proyectos que se desarrollaban en anteriores gestiones de gobierno, con
el apoyo de la Cl, han tenido continuidad en el marco de su incorporacién en los programas establecidos
por el Plan, como los casos del Proyecto de Alianzas Rurales (PAR) financiado por el BM y del proyecto de
Desarrollo Econdémico Local Agropecuario (DELA) con el apoyo de Dinamarca en el Programa EMPODERAR,;
PASA, financiado principalmente por la UE en el Programa CRIAR y el FONADAL del Viceministerio de Coca
y Desarrollo Integral, también con financiamiento de la UE, entre otros.

30 Estrategia Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural (ENDAR). Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios
(MACA). La Paz, junio de 2005.

31 MACIA. Estrategia Nacional de Desarrollo Rural. Resumen Ejecutivo. Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas y
Agropecuarios (MACIA) y Ministerio de Desarrollo Sostenible. La Paz, s/f, p. 3.

32 La revolucién rural busca: Implementar intervenciones integrales, para mejorar los sistemas productivos rurales.
Promover una economia rural, que considere lo estatal, los emprendimientos mixtos y privados comunitarios.
Facilitar la tecnificacion y la mecanizacion. La revolucién agraria busca: Transformar la estructura de tenencia
y acceso a la tierra y bosques. Eliminar el latifundio. Revertir las tierras ociosas. Distribuir la tierra a campesinos,
indigenas y originarios, a través del desarrollo de asentamientos humanos. La revolucién forestal es el impulso al
aprovechamiento integral y sustentable de los bosques y recursos de la biodiversidad.
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El alineamiento de estos proyectos con la politica publica permitié su continuidad y, en gran medida son
considerados por el propio gobierno como exitosos. Estos programas, como otros apoyados por la FAO,
PMA, PNUD vy cooperacion bilateral, tienen como beneficiarios a los pobres rurales (ya sea con potencial
o considerados pobres extremos). Cabe sefialar que si bien el peso de la Cl en el pafs ya no es el de antes
—que llegd a constituir el 8% del PIB—, en desarrollo rural mantiene su importancia ya sea a través de los
programas/proyectos oficiales como por medio de una diversidad de ONG. Estas Ultimas con una impor-
tante presencia en las zonas consideradas de extrema pobreza.

Otra continuidad y que se ha visto fortalecida, es la relativa a la prioridad que se dio al saneamiento y ti-
tulacion de tierras. La realidad de la estructura agraria boliviana se ha ido transformando, especialmente
la Ultima década, a favor de la propiedad comunal y Tierras Comunitarias de Origen (TCO) desde la im-
plementacion de la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria (Ley N° 1715 de 1996, conocida como
Ley INRA) y de la Ley de Reconduccién de la Reforma Agraria (Ley N° 3545 de 2006). Se puede afirmar que
actualmente —en materia agraria— existe en general una tendencia a favor de las comunidades campesinas
e indigenas™.

Finalmente destaca la estrecha relacion del MDRyT y gobierno con las organizaciones matrices campesinas
e indigenas, que influyen en la politica publica del sector. Una ultima norma que resalta al respecto es la
Ley de la Revolucién Productiva Comunitaria Agropecuaria, (Ley N° 144 de 26 de junio de 2011) que con-
templa 16 politicas y tiene como propdsito lograr la soberanfa alimentaria.

En el caso rural y agropecuario, en el periodo 1997-2007, el pais ha conocido el disefio de un conjunto
de politicas, estrategias y planes para enfrentar la pobreza y dinamizar el area rural que —a pesar de tener
similitudes en sus propdsitos y acciones— no han tenido continuidad debido a los cambios de gestion de
gobierno o a la conflictividad sociopolitica que vivio el pafs. A partir de 2007, se abre una oportunidad his-
torica para revertir esta situacion, en un contexto auspicioso para las comunidades campesinas y pueblos
indigenas.

Sin embargo, se aprecia que las politicas publicas orientadas a la erradicacion de la pobreza rural son aun
insuficientes, limitadamente focalizadas e integradas sectorial y territorialmente. Si bien se alude en los
planes y estrategias el enfoque multisectorial para enfrentar la pobreza, en la practica las intervenciones
institucionales se mantienen compartimentadas o débilmente integradas (intervenciones inconexas). Las
politicas respecto a la pobreza rural son genéricas, con referencia a unidades territoriales amplias —munici-
pios y en menor grado comunidades—y no toman en cuenta la heterogeneidad de los hogares.

En los diagnosticos de los planes y estrategias, tanto nacionales como sectoriales, se hace mencion a la
problematica de la ruralidad, a las tendencias del vaciamiento rural y a los procesos de migracion. Estas
apreciaciones no se reflejan en los lineamientos, estrategias y acciones, las mismas que tienden a concen-
trar la atencion solamente en el “mundo rural” sin concretarse en politicas explicitas que respondan a la
dindmica e importancia de lo rural-urbano.

3 Entre 1996-2010, se han saneado y titulado 54,9 millones de hectéreas (83% en el periodo 2006-2010), de las cuales
cerca a 22 millones (40%) corresponde a Tierras Comunitarias de Origen (TCO), 21 millones a tierras fiscales (38%),
6,3 millones a propiedad comunaria (11%), 2,6 millones a propiedad pequena (5%), 1,1 a mediana propiedad (2%) y
1,9 millones de hectéreas a empresas (3,5%). INRA. Informe de Gestion 2010. Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INRA). La Paz, enero 2011.
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Si bien se establece ya sea a nivel de los objetivos o lineamientos de los diferentes planes la generacién de
empleo e ingresos en el dmbito rural, aiin no se cuenta con una politica y estrategia especifica de empleo
y generacion de ingresos rurales.

3.3. Breve descripcion de politicas y programas del sector publico de fomento productivo, empleo
y proteccion social

3.3.1. Desarrollo o fomento productivo

En el Plan Sectorial del MDRyT se han creado unidades de ejecucion de programas nacionales como enti-
dades desconcentradas, con independencia de gestion administrativa, financiera, legal y técnica:

« CRIAR (produccion de alimentos) y SEMBRAR (Derecho humano a la alimentacion), administrados por
el Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria, PASA

- EMPODERAR (Desarrollo productivo rural)

- CONSERVAR (Conservacion de la naturaleza y la calidad ambiental)

- SUSTENTAR (aprovechamiento de los recursos naturales)

- RECREAR (empresas sociales publicas alimentarias y de productos estratégicos e industrializacién de la
coca). DICOCA, administra el programa de desarrollo integral con coca.

CRIAR y SEMBRAR estan principalmente dirigidos a los sectores y municipios mas pobres (VAN 4y 5), don-
de las limitaciones para el desarrollo agropecuario y forestal son severas. EMPODERAR esté dirigido a sec-
tores con mas potencial productivo (pobres con potencial), y RECREAR busca reconducir el rol del Estado
en empresas alimentarias y rurales para apoyar a los productores rurales en la produccién de alimentos
bésicos, transformacion y su comercializacion mayorista.

En este marco, el MDRyT ha logrado alinear a una buena parte de la Cl en estas unidades y respectivos
programas.

EI EMPODERAR, con el mandato de impulsar el desarrollo productivo rural ejecuta dos proyectos orienta-
dos a la generacion de ingresos y empleo: el Proyecto de Alianzas Rurales-PAR (financiado por el BM), que
inicié antes del actual gobierno con un enfoque de proyectos concursables y el de Desarrollo Econémico
Territorial Integral (DETI) con financiamiento de Dinamarca, formulado durante 2009-10 y un enfoque de
proyectos concertados a nivel local. Un tercer proyecto que tiene previsto ejecutar a partir de 2011 es el
PICAR, para fortalecer las capacidades de comunidades en municipios pobres, también con financiamien-
to del BM.

Programa de Alianzas Rurales (PAR)*
Busca incrementar los ingresos de los pequefos productores rurales organizados, a partir de alianzas pro-
ductivas entre estos y compradores, con base en las oportunidades del mercado y en las transferencias

directas de recursos a los miembros de la alianza.

Su objetivo es mejorar el acceso a los mercados de los productores rurales pobres de areas selecciona-
das, a través de un modelo de alianzas productivo rurales, entendido como un acuerdo econémico entre

3 Informacién proporcionada por Johnny Delgadillo, Jorge Pérez y Marco Monasterio de EMPODERAR.
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productores organizados y actores econémicos vinculados al mercado (transformadores, comercializado-
res), donde todos aportan recursos, asumen los riesgos y se distribuyen ganancias.

Los usuarios o beneficiarios —pobres con potencial- son pequefos productores rurales de pueblos indi-
genas y originarios, comunidades campesinas y mujeres en alianza (acuerdo formal) con compradores o
transformadores, de areas dispersas o poblaciones menores a 2.000 habitantes.

El PAR prioriza sus acciones en 110 municipios de ocho departamentos (excepcion de Pando), clasificados
en 6 zonas: Valles, Salar, Tropico, Lago Titicaca, Norte y el Chaco. Ha ejecutado en una primera fase alre-
dedor de US$ 30 millones y para una segunda ejecuta un monto similar, profundizando y ampliando su
cobertura de accién. Es reconocido por su capacidad de ejecucion.

Ofrece financiamiento concursable, a través de convocatorias publicas. Realiza acciones de asistencia
técnica y capacitacion. En el primer caso promueve las alianzas, el fortalecimiento/empoderamiento de
los productores rurales, el acceso a bienes productivos y tecnologia y a organizaciones de servicios a ni-
vel local. En capacitacion —con un plan basado en el enfoque de competencias—, fortalece las acciones
econdmico-productivas y socioeducativas de personas, productores, organizaciones y compradores, para
contribuir al funcionamiento, gestién, ejecucion y seguimiento de las alianzas.

Proyecto de Desarrollo Econémico Territorial Integral (DETI)*

Tiene sus antecedentes en las experiencias de las Secretarfas de Promocion del Desarrollo Econémico
Local Agropecuario (DELA) en Potosi y Chuquisaca, en el marco del Apoyo Programético al Sector
Agropecuario (APSA) acordado entre los gobiernos de Bolivia y Dinamarca en 1999. EI APSA tuvo dos fases:
1999-2005 y 2005-2010 y su objetivo se enmarco en reducir la pobreza de las familias rurales a través de
mejorar sus ingresos, las condiciones de empleo y su seguridad alimentaria.

Con DETI se pretende aumentar los ingresos de 15.000 familias rurales con base en una mejora en su pro-
duccion, comercializacion y transformacion®s. Con EMPODERAR DET, en la gestion 2010, se da cuenta que
7.500 familias de agricultores a través de 124 organizaciones de pequefos productores han aumentado
sus ingresos en 21%.

La cooperacion danesa finaliza sus actividades en Bolivia el 2013, aspecto que implicard al MDRyT esta-
blecer una estrategia para canalizar los recursos necesarios para la continuidad de las iniciativas en curso,
aspecto que es similar en gran parte de los proyectos que actualmente ejecuta, en el marco de las politicas
publicas nacionales.

Ambos programas descritos estdn en proceso de ejecucion y aun no es posible evidenciar sus efectos
e impactos en la reduccion de la pobreza y su incidencia en los ingresos y empleo respecto al entorno

¥ Informacién proporcionada por Rodolfo Soriano y Sergio Antezana, sistematizadores de los DELA y del equipo
de formulacion del DETI. Ademds: http://www.amblapaz.um.dk/la/menu/Cooperacion/LosProgramasSectoriales/
Agricultura/

% Los otros componentes del apoyo danés se ejecutan de manera directa con los actores privados y estan enfocados
a:i) incrementar los ingresos y la generacion de empleo, en base a un aumento del valor agregado en las pequenas
y medianas empresas (MYPES) y los pequefos agricultores (OECAS), bajo la modalidad de acuerdos estratégicos
entre los actores publicos y privados; y ii) ampliar el acceso al financiamiento —innovacion financiera y fondo
de garantfas— para las MYPES y para los pequefios agricultores en las zonas rurales con el Banco de Desarrollo
Productivo (BDP). Incorpora las transversales de equidad de género y medio ambiente.
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donde intervienen. En el sector rural boliviano se tiene la presencia de una variedad de instituciones que
ofertan servicios de desarrollo, fomento productivo y asistencia técnica. Se trata de instituciones publicas,
agencias de cooperacion, universidades, organizaciones de los propios productores y una diversidad de
ONG. Este conjunto de actores no siempre se han enmarcado en los planes y politicas nacionales y secto-
riales; desarrollan sus acciones a partir de proyectos que se sostienen en la medida de la disponibilidad de
recursos de la cooperacion. Esta realidad institucional se expresa en un diverso tramado de organizaciones
con acciones que tienden a la dispersion y duplicacion de esfuerzos en el drea rural donde la oferta de ser-
vicios de apoyo (fomento a la produccién y asistencia técnica) no tiene necesariamente correspondencia
con la demanda de los pequefios productores, en su mayoria campesino indigenas. Asimismo, prevalece
un excesivo centralismo en el gobierno nacional y una debilidad en los &mbitos desconcentrados y subna-
cionales que dificulta la operatividad de las politicas.

3.3.2. Politicas pasivas y activas de empleo rural

En Bolivia no existen politicas (pasivas) de empleo destinadas a compensar a los trabajadores por una pér-
dida temporal de los ingresos como resultado del incremento del desempleo, sino aquellas politicas (acti-
vas) para mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo proveyendo oportunidades particularmente a
los grupos sociales mas vulnerables. Entre las politicas activas de empleo, implementadas en Bolivia, desde
1996, destacan las siguientes:

Cuadro N° 3
Politicas activas de empleo

Area Programas Periodo operacion Beneficiarios Resultados logrados
(a dic. 2008)
Desarrollode | Miprimer Empleo Digno | 2008 - presente (Fase | Piloto) | Jovenes de familias 110 programas de

capacidades 2009-2010 (Fase Il) de bajos ingresos entrenamiento se han
laborales en organizado con un total
relacion con la de 2780

demanda

Programa de formacion
técnica laboral para
jovenes bachilleres
(FAUTAPO)

2006 - presente

Jévenes de familias
de bajos ingresos

6.694 jovenes bachilleres han
participado en 5 municipios
(47% mujeres, 13% mujeres con
ninos y 40% hombres)

Reducir la falta
de informacién
sobre la oferta
y demanda
laboral

Programa de
intermediacion laboral
del Ministerio de Trabajo
(1996-presente)

1996-2004 (Fase )

2005-mayo 2008 (Fase Il)

Mayo 2008 - presente (Fase
Ill, como parte de Unidad
Promotora de Empleo)

Trabajadores en
busca de un empleo
y empleadores en
busca de trabajadores

n/d

n/d

En promedio entre 50y 150
colocaciones por mes 201
colocaciones (noviembre 2008)

Programa de
Certificacién de
competencias

2009

Trabajadores de 20
ocupaciones, con
certificacion de
competencias

Marco legal para la certificacion
de competencias aprobado.

Elaboracién con base en Jiménez, 2009.

Las politicas laborales desde 1985 hasta 2006, se regian en el marco de la flexibilidad laboral (Decreto
Supremo N° 21060, que establecia la libre contratacién y negociacion de salarios). En el gobierno de Evo
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Morales se establecen medidas de mayor proteccién al trabajador, derogando la libre contratacion. Estas
medidas favorecen solamente a aquella poblacion ocupada, que se encuentra conectada a obligaciones
sociales (impuestos y beneficios sociales) que también son cumplidas por aquellos denominados “formales
por legalidad” Las politicas laborales no han considerado aun de manera sistematica la “informalidad labo-
ral’, tanto en los dmbitos urbanos como en las actividades desarrolladas en el &mbito rural.

Una revision de las politicas y estrategias nacionales denota una recurrencia: no se han podido generar
empleos de calidad. Es posible que este déficit se deba a que las politicas se han enfocado hacia los sec-
tores poco intensivos en trabajo y mas en capital -promoviendo la competitividad y exportaciones—, y no
se haya afrontado con las mismas la informalidad, la cual se encuentra relacionada directamente con las
obligaciones sociales de los ciudadanos en término de pagos de tributos y beneficios sociales/laborales.
Muriel y Jemio (2010:37) sefalan que la informalidad puede asociarse a la exclusion de los derechos labo-
rales —estabilidad y seguridad- razén por la cual la formalizacion se vuelve una politica prioritaria hacia la
generacion efectiva de empleos de calidad.

Las politicas previstas para la formacion técnica y tecnoldgica en Bolivia no fueron implementadas, en-
tre otros factores por competencias divididas entre instancias, reducido financiamiento vy falta de po-
liticas especificas. A partir de la formulacién del PND, el Ministerio de Educacién encara el proceso de
Transformacion Educativa a través del Plan Sectorial de Desarrollo (PSD) gestidon 2008-2009, del Plan
Estratégico Institucional 2009 y la Ley Avelino Sifani. Sin embargo, bajo el enfoque de formacion por com-
petencias se aprecian avances para el sector de formacién técnica y capacitacion laboral®.

Se trata de intentos para favorecer a amplios sectores librados a la informalidad, pero que aiin no tienen
resultados concretos. De las entrevistas realizadas a actores clave, se concluye que en general no existen
politicas, planes o estrategias especificas para empleo y mucho menos aquellas dirigidas a empleo en
ambitos rurales y reduccion de la pobreza; que los afios de auge econémico no han tenido resultados
claros en la pobreza, a través de mejoras en el empleo, lo cual posiblemente se explica porque el mercado
laboral/empresarial boliviano es estatico asi como por la elevada informalidad existente (més del 60%) en
la economia.

Respecto al salario minimo (Bs.815 -aprox. USS 117), como se presenta en el Grafico No. 4, ha tenido los
dltimos afos un crecimiento que fundamentalmente beneficia a los asalariados del sector formal de la
economia. Este incremento si bien tiene también un efecto positivo en el sector rural, especialmente para
los asalariados agricolas y no agricolas y los diversificados, en la practica los costos de los jornales y remu-
neraciones se establecen —por lo general- a través de la negociacion entre las partes.

Lamentablemente no se dispone de informacién oficial sobre el comportamiento salarial en el drea ru-
ral, donde existe una importante masa de trabajadores agricolas especialmente temporales (zafreros,

3 El gobierno de Evo Morales mediante D.S. N° 29876 (24/12/2008), crea el Sistema Nacional de Certificacion de
Competencias (SPCC), como institucion publica desconcentrada bajo dependencia del Ministerio de Educacion
que: i) reconoce —después de una evaluacion- las competencias laborales de las personas, independientemente
de la forma en que las hubieran adquirido y la experiencia, conocimientos y saberes aprendidos en la practica;
i) certifica a las personas que demuestren un alto desarrollo de sus competencias y conocimientos en el proceso de
evaluacion basado en estdndares establecidos ( trabajadoras del hogar, albafiles, agricultores, musicos de bandas,
carpinteros, confeccionistas, garzones, meseras y mensajeros auxiliares de oficina), la misma que tiene validez en el
ambito laboral y delimita las ocupaciones en funcion de las experiencias, saberes y conocimientos de las personas.
A partir del 15/07/2009 (mediante el DS N° 122) estas certificaciones son emitidas por el SPCC, en coordinacién con
la Escuela de Gestién Publica Plurinacional (EGPP).
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cosechadores, etc) y no agricolas que se desempefan en actividades ligadas a la mineria, transporte,
comercio, construccién. En la segunda mitad de la década se aprecia, por el auge de la construccion y de
la actividad minera, una creciente demanda de fuerza de trabajo. Estas actividades constituyen una impor-
tante fuente de ingresos especialmente para los trabajadores de la construccion provenientes de las areas
rurales, con jornales que se incrementaron desde Bs 70 (US$ 10.-) hasta Bs 150 (US$ 21), por encima del
salario minimo nacional. La mineria privada y las cooperativas mineras constituyen otra destacable fuente
de ingresos para los pobladores rurales. Buena parte de estas actividades y relaciones laborales se realizan
en el marco de la informalidad.

3.3.3. Proteccién social
Renta Universal de Vejez - Renta Dignidad (RD)

Entre 1997 y 2007, existian los denominados BOLIVIDA y BONOSOL como beneficios no contributivos
para las personas a partir de los 65 afios. La Ley N° 3791 de 28 de noviembre de 2007, deroga el
BONOSOL vy crea la Renta Universal de Vejez “Renta Dignidad” (RD), la misma que se comenzdé a pagar a
partir de febrero 2008.

Cuadro N° 4
Montos y beneficiarios anuales

(Fondo de Capitalizacién Colectiva - FCCy del Fondo de la Renta Universal de Vejez - FRUV)

Monto total
Bono Gestion | Monto (Bs.)* Monto N° c!e . Monto total equivalente
(USS )* beneficiarios | pagado (Bs.)
(US$)

Bolivida 1997 1.300 245,3 364.261 473.539.300 | 89.347.038
1998 395 71,8 318.529 125.818.955 | 22.876.174

1999 395 67,6 340.403 134.459.185 | 23.023.833

2000 420 674 334.371 140.435.820 | 22.541.865

2001 420 63,8 351.166 147.489.720 | 22.414.851
Bonosol 2003 1.800 232,9 448.864 807.955.200 | 104.522.018
2004 1.800 2242 458914 826.045.200 | 102.869.888
2005 1.800 220,9 482.002 867.603.600 | 106.454.429
2006 1.800 2253 487.832 878.097.600 | 109.899.574
2007 1.800 225,6 493.437 888.186.600 | 111.301.579
Renta Dignidad | 2008 2400 6 1.800 | 258,2 6 344,3 - 1.615.740.300 | 219.828.612
2009 2400 6 1.800 | 258,2 6 344,3 - 1.653.711.700 | 237.261.363

2010 2400 6 1.800 | 258,2 ¢ 344,3 - 441.097.200 | 62.285.108

*  Monto de Pago Anual por Beneficiario. Fuente: Base de Datos de la Renta Dignidad - Base de Datos de Beneficiarios
del BONOSOL. Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Pensiones.

La RD es un beneficio universal a favor —de por vida— de todos los bolivianos mayores de 60 afos, inde-
pendientemente de su contribucién al régimen de seguridad social de largo plazo. La RD forma parte del
Régimen de Seguridad Social no Contributivo. Consiste en pagos vitalicios no heredables para los bene-
ficiarios titulares, que cumplan con los requisitos establecidos. Tiene por objetivo: proteger el ingreso de

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA ~ TOMO II 47



POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

los adultos mayores. La renta es de Bs. 200 mensuales, equivalente a Bs. 2.400 anuales (aprox. US$ 340).
Sin embargo, si el beneficiario recibe una renta del Sistema de Reparto o una pensién del Seguro Social
Obligatorio de largo plazo (SSO), le corresponde un pago del 75% del beneficio (equivalente a Bs1.800
anuales), mientras que los beneficiarios que no reciben renta o pension cobran el 100% del beneficio (DS
Ne 29400 y RAIP-062-08).

Entre algunos de los efectos de la Renta Dignidad se tiene:

« Sobre la pobreza: Si bien la Renta Dignidad tiene un caracter universal, de acuerdo a estimaciones con
informacién de la Encuesta de Hogares 2007, el 57% de sus beneficiarios eran pobres (36% en zonas
urbanasy 79% en zonas rurales), aspecto que incide en la disminucién de los niveles de pobreza.

« Sobre los ingresos: A nivel nacional, este bono representa en promedio alrededor del 9.4% del ingreso
mensual del hogar beneficiario (drea rural 19% y drea urbana 6.4%).

- En 2008, el 6.9% de la poblacidn se beneficié con la Renta Dignidad, porcentaje que se incrementé el
2009 a 7.2% (aprox. 750 mil personas).

« Enlo que concierne a las familias beneficiarias, més del 20% de los hogares registraron incrementos en
sus ingresos, por concepto de este beneficio, lo que les permitid aumentar su consumo. El 83% de los
beneficiarios son no rentistas.

Bono Juancito Pinto (BJP)

EI D.S. Ne 28899 de 26 de octubre de 2006 crea el programa de transferencias monetarias como incentivo
a la matriculacion y permanencia escolar, con lo que se implementa el subsidio a la permanencia escolar
dirigido a estudiantes de unidades educativas publicas. Busca apoyar a las familias a cubrir algunos costos
con el envio de sus hijos a las escuelas (gastos en materiales de estudio, transporte y alimentacion...).
El D.S. otorga la responsabilidad de la entrega de los bonos en todo el territorio nacional a las Fuerzas
Armadas, lo que implica menores costos administrativos y operativos.

El bono es universal: Bs200 una vez por afo por cada nifo/a que asiste a la escuela. El BJP amplié su cober-
tura. Se inicié con la atencién a 1ro y 5to de primaria el 2006 y, dos afios después, hasta 8vo de primaria e
incluyd a alumnos/as de educacion especial y juvenil alternativa.

La condicionalidad para la transferencia del bono es que el alumno(a) tenga asistencia regular durante la
gestion escolar certificada por el profesor, el Director de la Unidad Educativa y la Junta Escolar.

Algunos datos sobre presupuesto, fuentes de financiamiento y gastos relacionados a la ejecucion del Bono
Juancito Pinto muestran un incremento del presupuesto asignado de Bs.248 millones en 2006 a Bs.380 mi-
llones en 2010, incremento del 53%, que es menor al crecimiento evidenciado para el nimero de personas
beneficiarias (67%).

Entre algunos de los efectos del Bono Juancito Pinto, destacan:

Efectos redistributivos: En promedio, el 75% de los niflos que se beneficiaron del Bono eran pobres.
El error de inclusién es significativamente mayor en el drea urbana que en el area rural. Existe evi-
dencia de que a medida que el programa se ampli¢ a grados superiores el impacto redistributivo ha
disminuido.
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Cuadro N° 5
Presupuesto, gasto y cobertura del Bono Juancito Pinto

Concepto 2006 2007 2008 2009 (p) 2010(p)
Presupuesto | Mill. de US$S 31,015 37,443 51,500 53,561 54,415
Gasto Mill. de US$ 27,826 34,496 46,915 49,252 SD

Hogares (%) 338 358 41,93 SD SD
Cobertura Personas 1.085.360 1.424.010 1.802.113 1.728.751 1.818.313
U. Educativas 12.942 13.565 13.700 13.991 13.975

Notas Presupuesto: Montos autorizados en los D.S. 28899 (2006); D.S. 29321 (2007); D.S. (2008); D.S. 0309 (2009);
Presupuesto General del Estado (PGE) 2010, PGE 2011; Los gastos reflejan el gasto total del programa (transferencias
directas mas costos administrativos). (p) dato preliminar, SD: Sin datos. Fuentes: Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas y Gaceta Oficial de Bolivia: presupuestos; Unidad Ejecutora del BJP: Gastos y cobertura de personas;
INE: Encuestas de Hogares 2006, 2007 y 2008; UDAPE: gastos y cobertura en base a datos de los informes anuales de
evaluacion de la Unidad Ejecutora del BJP.

Impactos educativos: No se ha concluido a la fecha una evaluacién de impacto rigurosa del programa;
sin embargo, se tiene evidencia de un menor rezago escolar atribuible al programa. Disminucion del
gasto de bolsillo en educacién: Los datos sefalan que el 65% del monto del bono se gasta directamen-
te en el nino; 20% en gastos educativos directos (materiales y transporte). No se cuenta con informa-
cién sobre su incidencia en los pobres rurales.

Mayor transparencia: en las bases de datos que administra el Ministerio de Educacion.
Incentivo para la regularizacion de escuelas publicas.
Bono Juana Azurduy de Padilla

EI D.S. N° 0066 de 3 de abril de 2009, crea el programa de incentivos monetarios a la mujer gestante, en
lactancia y con nifos menores de dos afios, denominado Bono Juana Azurduy. Tiene por objeto hacer
efectivos los derechos fundamentales de acceso a la salud integral consagrados en la CPE, para disminuir
los niveles de mortalidad materna e infantil y la desnutricion crénica de los nifios y nifas menores de 2
anos.

Estd dirigido a todas las mujeres gestantes y los nifios y nifas menores de 2 afios que no cuenten con el
subsidio de lactancia materna al que son beneficiarias todas las mujeres embarazadas con empleo formal
o dependientes. La entrega del bono esta condicionada a cuatro controles prenatales, el control postparto,
monitoreo del crecimiento y desarrollo del nifio hasta el segundo afio de edad.

El programa establece un maximo de Bs.1.820 (aprox. USS 261) en un periodo de 33 meses. Se realizan
pagos de Bs.50 (aprox. USS 7) por cada uno de los cuatro controles prenatales; Bs.120 (aprox. USS$ 17) por
el parto institucional, mas un control postnatal y Bs.1500 (aprox. US$215) por cada control de crecimiento
y desarrollo (12 controles bimestrales integrales de salud, donde por cada control se paga Bs.125 (equiva-
lentes a USS 18). La beneficiaria no puede recibir bono por dos hijos al mismo tiempo. No existe restriccion
por familia y puede haber dos o més beneficiarias en el hogar.
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De acuerdo a informacién del Ministerio de Salud y Deportes y UDAPE, para el afo 2009 se beneficiaron
del bono 69.392 hogares y 340.021 personas, mientras que en la gestién 2010, fueron 250 mil nifnos y 150
mil madres.

3.4. Consistencia de las politicas respecto a la caracterizacion de los hogares rurales pobres

Segun el Sexto Informe de Progreso 2010 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) elaborado por
UDAPE, “a partir de 2007, se observan avances importantes en la reduccién de la pobreza extrema en Bolivia
como resultado de diferentes factores, entre los cuales se pueden sefialar el incremento de los ingresos de los ho-
gares que provienen de fuentes laborales, el bajo incremento de precios de alimentos en el drea rural y la politica
de transferencias de recursos a la poblacidn vulnerable a través de la creacién de programas sociales como el
Bono Juancito Pinto (2006), la Renta Dignidad (2008) y el Bono Juana Azurduy (2009)". Entre las metas fijadas
por el pais para el 2015 a fin de cumplir con los ODM en lo concerniente a la pobreza extrema es que
esta no supere el 24,1%. Sin embargo, el actual gobierno se propone hasta ese afio erradicar la pobreza
extrema.

Segun UDAPE, los niveles de pobreza han disminuido en el pais entre 2000 a 2009, de un 66,4% a un 58,3%
(8 puntos) la pobreza moderada y de 45,2% a 31,8% (13,4 puntos) la pobreza extrema. Con esa tendencia
es muy probable que se cumpla e incluso mejore la meta prevista de bajar a un 24,1% la pobreza extrema.
En el drea urbana la pobreza extrema tuvo una variacion de 7 puntos (de 27,9% a 20,7%), mientras que
para el drea rural la variacion fue mayor de 75% a 52% (23 puntos). Estos datos son coincidentes con las
tendencias observadas en las ECH 2003-2004 y 2007, donde se evidencia importantes avances en la reduc-
cion de la pobreza extrema. En cuanto al Coeficiente de Gini también se evidencia una mejorfa en el perio-
do, especialmente en el dmbito rural (de 0,64 a 0,52), pero aun refleja una amplia brecha de desigualdad.
Existe un rezago de 14 afos en este indicador con respecto al area urbana.

Sin embargo, no es posible precisar cuales son los “diferentes factores” (y las politicas publicas especificas)
y su respectivo peso o contribucién en la disminucion de la pobreza. En las entrevistas realizadas para el
presente trabajo se destaca —de manera genérica— que esta reduccion es producto de diferentes factores
como los efectos del incremento de la inversion y gasto social en la década de los 90 y del proceso de
descentralizacion municipal con la Ley de Participacion Popular (1994); de la "“bonanza econémica” de la
segunda mitad de la década de 2000; de las transferencias monetarias directas (bonos); y de la dinamica
que ha cobrado la economia informal, especialmente en torno al contrabando y narcotrafico. También se
hace referencia a que las inversiones en infraestructura vial que se han incrementado los Ultimos afos, po-
drian haber coadyuvado a que la poblacion rural se beneficie por un mejor acceso al mercado laboral no
agricolay a reducir los tiempos y costos de traslado de la poblacion para realizar las actividades asalariadas,
de comercializacién, entre otras.

De acuerdo a Andersen y Valencia (2010)%, la infraestructura de las carreteras representa una oportunidad
para acceder a trabajos no agricolas. Asimismo, el aporte de la cooperacion internacional al desarrollo rural
y en especial al desarrollo agropecuario boliviano, ha sido otro factor para dinamizar el desarrollo local

% Esta conclusion también puede encontrarse en otros estudios referidos a los impactos de las carreteras en las
condiciones de vida de los pobladores como por ejemplo: Escobal, Javier y Maximo Torero. (2004). Andlisis de los
Servicios de Infraestructura Rural y las Condiciones de Vida en las Zonas Rurales de Perd. GRADE. Lima, Peru; Escobal,
Javier y Carmen Ponce. (2002). El beneficio de los caminos rurales: ampliando oportunidades de ingreso para los
pobres. Documento de trabajo 40. GRADE. Lima, PerU; Eyzaguirre, José Luis. (2005). Composicion de los ingresos
familiares de campesinos indigenas. Un estudio en seis regiones de Bolivia. 399 pp.
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y enfrentar la pobreza; sin embargo, no se se tienen evaluaciones extensas y agregadas que den cuenta
sobre la eficiencia y eficacia de las inversiones realizadas ni su aporte cuantitativo y cualitativo para este
cometido. Si bien todas estas causas han podido influir en la caida de la pobreza, no se cuenta con infor-
macion que permita tener certidumbre sobre su peso relativo y respectivos efectos en la pobreza y gene-
racion de empleo e ingresos.

Si bien la pobreza extrema rural ha tenido una disminucién relativa, a través de los datos de la ECH se
puede colegir que esta se mantiene elevada y que afecta principalmente a los hogares rurales pobres
por cuenta propia, diversificados, asalariados —agricolas y no agricolas— y dependientes de transferencias.
Prevalece un alto riesgo o incidencia de la pobreza en estos hogares que conforman la mayor parte de los
hogares rurales del pais y tienen una destacada participacién tanto en la poblaciéon ocupada (PO) como en
la poblacién econémicamente activa (PEA) del pafs.

La poblacion ocupada pobre rural representa alrededor del 77%, y no presenta variaciones significativas
entre los afos analizados. Mientras que la poblacidon ocupada pobre en el drea urbana pasa del 46% al
35%, lo que expresa una reduccion de la pobreza de los ocupados urbanos. Asimismo, la poblaciéon ocupa-
da, a nivel nacional, se concentra principalmente en el sector agropecuario (37%) y, en menor medida co-
mercio (16%). El principal sector que ocupa mano de obra en el dmbito rural es el agropecuario que pasa
del 73% al 79% en el periodo. En lo urbano, son el comercio y servicios que absorben el 48% de la pobla-
cién ocupada, sequido de industria (16%) y construccion (10%). En cuanto a la poblacién ocupada segun
actividad, la agropecuaria presenta los mayores niveles de pobreza: alrededor del 85%. Respecto a la ocu-
pacion e ingresos de hogares pobres y no pobres, segun tipologia de ingresos, se tiene que en el drea rural
el mayor porcentaje de hogares pobres son aquellos con ingresos por cuenta propia. En el caso urbano, el
mayor porcentaje de hogares no pobres son los con ingresos de actividades diversas y los empleadores.

Estos grupos de hogares rurales pobres (cuenta propia, diversificados, asalariados —agricolas y no agri-
colas- y dependientes de transferencias) son los que tendrian prioridad en las politicas para enfrentar la
pobreza. Esta necesidad también se sustenta en cuanto a las caracteristicas y estructura de sus ingresos:

- El promedio de los ingresos per capita de estos hogares (U$S16/mes), seguin la ECH entre 2004 a 2007,
se encuentran —en todos los casos— por debajo de la linea de pobreza y —en la mayor parte— de la linea
de indigencia rural, con excepcion de los hogares pobres rurales asalariados, donde se tiene mayores
ingresos per cdpita, aungue con alto riesgo o incidencia en caer en situacion de indigencia. En este
grupo de hogares, los menores ingresos per capita corresponden a los cuenta propia y dependientes
de transferencias. Al considerarse la participacion en los ingresos totales de los hogares rurales pobres,
segun fuente principal de ingresos, resaltan los hogares con actividades por cuenta propia, con una
participacion de alrededor de un tercio del total, seguidos de los hogares asalariados que han visto
incrementada notablemente su participacion en 2007 respecto a 2004,

- La estructura de los ingresos de los hogares rurales pobres expresa que una mayor parte (58%) se ori-
ginan en labores agricolas, principalmente cuenta propias (40%), asalariados (13%) y empleador (5%),
mientras que para los hogares rurales no pobres esta participacién baja al 34% (cuenta propia 17%,
asalariado 11% y empleador 6%) y mas bien resaltan los ingresos provenientes por actividades no agri-
colas por salarios (28%), frente a una proporcién menor en el caso de los hogares rurales pobres donde
esta fuente representa menos de la mitad (13%).

Estas tendencias muestran la necesidad de focalizar las politicas en los hogares rurales pobres que en una
buena proporciéon se desempenan en las actividades tradicionales de la agricultura con una orientacion
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de su produccion al autoconsumo y venta de excedentes al mercado que demandan politicas publicas
de fomento productivo no solo vinculadas con la produccion agropecuaria. También hacia los hogares
diversificados que si bien se mantienen en dichas actividades, sus fuentes de ingreso se complementan
o dependen cada vez més de labores fuera del predio y de caracter tanto agricola como no agricola o
—también- rural y/o urbano, es decir con una insercion multiple o de pluriempleo en el mercado laboral.
Estos hogares que realizan diversas estrategias para la obtencién de sus ingresos muestran capacidad de
desplazamiento y adecuacién a una diversidad de actividades y competencias que no estan claramente
previstas/consideradas en las politicas publicas.

En cuanto al caso de los asalariados agricolas y no agricolas, su relevancia ha crecido en los afos de refe-
rencia, aspecto que amerita decisiones/acciones particulares para su incorporacién a politicas especificas
de empleo, ingresos y proteccion social. Las politicas activas y pasivas del mercado laboral tienen un desa-
fio tanto respecto a este tipo de hogares como en el caso de los diversificados, en un marco mucho mas
amplio que solamente lo agropecuario y el area rural.

En cuanto a los hogares dependientes de transferencias, si bien en términos de peso absoluto y relativo
tienen una presencia limitada respecto al total de hogares pobres rurales, muestran mayor fragilidad que
los anteriores grupos de hogares por la tendencia a la disminucion de las remesas, debido a las cada vez
mayores dificultades en los mercados de trabajo de los paises receptores de los migrantes, asi como a
los riesgos de la sostenibilidad de las transferencias publicas directas (bonos). En gran parte de las jefa-
turas de hogar de los dependientes de las transferencias est4 constituida por mujeres (grafico N° 20): las
jefaturas de hogar en un 54,5% (2004) y 40,1% (2007) de los hogares pobres del area rural dependientes
de transferencias corresponden a mujeres. Asimismo, se trata (2007) de los hogares con el menor grado
de escolaridad (2,8 afos) respecto a los otros tipos de hogares que se encuentran por encima de los
3,5 anos.

La importancia de focalizar las politicas en los mencionados tipos de hogares rurales pobres también re-
quiere considerar que la pobreza extrema afecta con relativa mayor incidencia a las mujeres respecto a los
hombres, asi como existen grandes diferencias entre la poblacién indigena y no indigena que muestran
que la incidencia de la pobreza extrema en la poblacién indigena es més que el doble frente a la poblacion
no indigena, a pesar de la importante reduccion de la pobreza extrema de la poblacion indigena de 57%
a 34% en el periodo 2000-2009. Asimismo, que el promedio de afios de educacién para los jefes de hogar
pobre es de 4 afios, mientras que para los de hogar no pobre es de 7 y que la mayor parte de los jefes de
hogar se identifican como indigenas (méas del 70%), en ambos casos. La edad promedio de los jefes de ho-
gar esta en 47 afos; sin embargo, en distintos estudios se muestra una tendencia al “envejecimiento” de la
poblacion rural, aspecto que contrasta con este dato. También que el hogar pobre del area rural tiene més
miembros, estd constituido por uno méas que en los hogares no pobres.

A partir de los mencionados hallazgos, se puede sefialar que los planes y estrategias nacionales y sectoria-
les son genéricos y en términos de su formulacion (diagndstico, objetivos y lineamientos), focalizacion te-
rritorial (ecorregiones o municipios) y de sus acciones, no han tenido en cuenta una clara identificacion de
quiénes son los pobres, donde estdn y su respectiva caracterizacién. Tampoco han contado y cuentan con
sistemas de seguimiento y evaluacion que permitan dar cuenta de los efectos e impactos en la reduccion
de la pobreza y en la generacion de empleo e ingresos.

Las politicas nacionales de empleo se circunscriben a buscar la seguridad laboral, por lo que inciden fun-
damentalmente en la poblacién ocupada urbana. Las politicas de empleo cobran significancia para los
pobres rurales debido a la importancia que tienen los salarios para una parte substancial de ellos (especial-
mente los diversificados y los asalariados agricolas y no agricolas). Las familias de pequefios productores
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campesinos e indigenas, particularmente pobres, complementan cada vez mas sus ingresos con activida-
des extraprediales. Las politicas de empleo histéricamente se han orientado a la generacién de empleos
pero los resultados de las mismas han sido limitados debido a un mercado laboral/empresarial estatico y
una elevada informalidad en la economia (més del 60%). Tampoco consideran adecuadamente las carac-
teristicas de la poblacion, en las que se distingue que el 56% es menor de 25 afos de edad, las mujeres
tienen cada vez una mayor insercion laboral, los flujos migratorios internos de occidente a oriente se incre-
mentaron en la década y los externos son significativos (2,5 millones) en comparacién a la poblacion total,
aspecto que ha significado el incremento de las remesas de los emigrantes.

Las politicas publicas del sector tienen un énfasis en lo agropecuario (lo cual responde a la importancia
del sector en su aporte al PIB, entre 13 y 15%) especialmente con asistencia técnica y capacitacion, pero
no necesariamente consideran la interconexion con el sector de educacion para fortalecer las capacidades
y competencias técnicas no agropecuarias de los hogares por cuenta propia, diversificados y asalariados,
que basan sus actividades en ambos ambitos (urbano-rural), en el marco de sus estrategias de vida.

Del analisis de ingresos por actividades no agricolas realizado con base en las ECH se tiene que aquella
poblacion con mayor grado/nivel de instruccion formal accede a mejores condiciones laborales, mientras
que aquellos que diversifican sus actividades tienen menores ingresos y menor nivel de instruccion. Las
politicas publicas destinadas a reducir la pobreza en el drea rural no consideran una articulacion de las
mejoras en la educacion y capacidades técnicas de la poblacion para su mejor acceso al mercado laboral.
Asimismo, los programas de fomento productivo, ademas de focalizarse en las actividades agricolas, se
orientan hacia los hogares rurales con mayor potencial y no necesariamente a los pobres.

Por lo general, las acciones para reducir la pobreza en el ambito rural no toman en cuenta la diversidad
de actividades que desarrollan los pobladores a fin de lograr ingresos suficientes y minimizar los riesgos
inherentes a sus actividades agropecuarias. En ese sentido, las politicas publicas no contemplan acciones
integrales que respondan a la heterogeneidad de la poblacién pobre, asi como entender que sacar a la po-
blacion de la pobreza no se reduce solo a incrementar sus ingresos.

La participacion de los hogares pobres del drea rural que obtienen ingresos por cuenta propia, transferen-
cias y actividades asalariadas y diversificadas han cobrado significancia entre 2004 a 2007. Aspecto que de-
nota también la importancia que cobra en la economia el sector informal y la participaciéon de miembros
de hogares pobres rurales en este sector. Las politicas publicas no tienen un alcance que comprenda la
diversificacion de fuentes de ingreso y actividades de estos hogares. Las transferencias monetarias (bonos)
son un mecanismo que coadyuva a la reduccion de la pobreza coyuntural y no asf la estructural, asi como
tienen riesgos de sostenibilidad en el tiempo. Estas tendrian que ir acompafnadas de un fortalecimiento del
aparato productivo.

De acuerdo a las ECH, como se menciond, la pobreza de las jefas de hogar es en promedio mayor que la
de los hombres, sobre todo en el area rural. Las politicas publicas tienen el reto de visibilizar y afrontar el
problema de la pobreza relativa a la mujer.

Finalmente, se puede mencionar que una gran dificultad para evidenciar el desempefio de las politicas
publicas respecto a los ingresos y empleo de los hogares rurales pobres, es la falta de informacion y la
inexistencia de sistemas de monitoreo y evaluacion que permitan registrar, medir y analizar los resultados
e impactos. Por lo general, el disefio de las metas e indicadores es genérico, poco focalizado y acotado.
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4. CONSIDERACIONES FINALES

El drea rural en Bolivia se caracteriza por la diversidad de sus recursos productivos en distintas zonas geo-
gréficas (altiplano, valles, llanos, amazonia y chaco) y la heterogeneidad de sus actores. Concentra al 34%
de la poblacién, en su mayoria indigena y campesina. El sector agropecuario mantiene su relevancia en la
economia nacional al aportar un 15% al PIB total. Se estima que alrededor de un 40% de este aporte es la
contribucién de productos agricolas no industriales. Su importancia también se expresa en su participa-
cion en la PEA a nivel nacional y poblacion ocupada a nivel rural.

La tendencia en la década es hacia una cada vez mayor urbanizacién, aparejada de una nueva ruralidad,
entendida esta como una estrecha articulacion entre lo rural y lo urbano.

Coexisten —a grandes rasgos— diferentes formas de produccién que van desde las empresariales, principal-
mente en el oriente del pafls, las de pequefios y medianos productores y las unidades campesinas e indi-
genas. Es en estas dos Ultimas donde histéricamente se concentra mayormente la pobreza y son las que
despliegan diferentes estrategias de vida que les permite combinar actividades agropecuarias con las no
agropecuarias tanto en el dmbito rural como urbano. Esto hace a la complejidad del mercado laboral, con
un amplio margen de informalidad.

En los Ultimos afos, de acuerdo a los datos de UDAPE y de las ECH, se asiste a una importante cafda de la
pobreza rural, particularmente de la extrema pobreza, pero que aun se mantiene con elevados indicadores
por debajo de las lineas de pobreza e indigencia. Si bien en los Ultimos aflos se mantuvo la estabilidad
macroeconémica y una coyuntura favorable, los resultados en la pobreza moderada no son tan evidentes,
mientras que en la pobreza extrema se han logrado importantes avances en su reduccion. Las politicas
sociales implementadas en los Ultimos afos, a través de la otorgamiento de bonos (transferencias mone-
tarias directas de cardcter universal) —entre otros factores— han coadyuvado en la reduccién de la pobreza
coyuntural, en especial la pobreza extrema, aunque quedan pendientes acciones para reducir la pobreza
estructural. Este aspecto amerita la necesidad de profundizar la evaluacion sobre los reales efectos de estas
medidas. Un aspecto critico es su sostenibilidad. Existe mucho camino para avanzar para lo cual el creci-
miento econémico per se no es suficiente, sino que debe ir acompanado con politicas publicas dirigidas a
una mayor redistribucion de los ingresos y que consideren las multiples dimensiones de la pobreza.

Sin embargo, la contribucién a la disminucién de la pobreza en el caso boliviano parece obedecer —sin po-
der precisarse su respectivo peso especifico- a un conjunto de factores, entre los que destacan: los efectos
del gasto social y la descentralizacion/inversion municipal de la década de los afios 90, la bonanza eco-
némica producto del incremento de los precios internacionales de las materias primas, las transferencias
monetarias directas y las remesas, asi como la dindmica de actividades legales e ilegales del sector informal
de la economia.

Una distincién de la pobreza y quiénes son los pobres en el drea rural permite evidenciar —a través de las
ECH- que se trata de aquellos cuya fuente de ingresos es por cuenta propia en el sector agropecuario, es
decir, los hogares que trabajan en la agricultura familiar de base campesina e indigena, seguidos de los
hogares diversificados que obtienen sus ingresos de multiples actividades rurales y urbanas, de los asala-
riados (agricolas y no agricolas) y de los dependientes de transferencias. Las politicas publicas y los progra-
mas de fomento productivo si bien se enmarcan fundamentalmente en los primeros, ain no focalizan la
importancia de estos otros grupos de hogares rurales pobres y sus especificidades. No toman en cuenta la
diversidad de actividades que desarrollan estos hogares para la generaciéon de empleo e ingresos. Aspecto
que amerita revisar con mayor rigor la formulacién y ejecucion de las politicas orientadas hacia estos
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grupos, asf como establecer los mecanismos e instrumentos para dar cuenta de los impactos en la lucha y
erradicacion de la pobreza.

La prioridad de los diferentes gobiernos ha estado centrada en el manejo de las politicas y estabilidad ma-
croeconémica, por lo tanto, en el corto plazo mas que en la implementacion de politicas con una vision de
desarrollo de mediano y largo plazo. La mayor parte de los planes y estrategias nacionales/sectoriales no
se aplicaron y se quedaron en su formulacion como “planes documentos”. No tuvieron continuidad —em-
piezan y finalizan en el corto periodo de gestion de cada gobierno-y no se constituyeron como politicas
publicas de Estado. Tampoco han establecido una clara vinculacion con las politicas econdmicas, carac-
terizadas por una visién macro y sectorial, que en el caso del area rural se circunscribe principalmente al
sector agropecuario. Los planes y estrategias nacionales también presentan limitaciones en la necesaria
articulacion entre los niveles de planificacion (central y subnacionales), aspecto que dificulta la operativi-
dad de las politicas publicas y no se fortalecen las capacidades técnicas en los dmbitos descentralizados.
Este aspecto conlleva a una priorizacion de inversiones econémicas y sociales por lo general dispersas y
poco integradas, a lo que se suman las debilidades institucionales y la limitada capacidad de ejecucién de
la inversion.

Destaca —en el periodo de andlisis— la continuidad en la consecucién/seguimiento de los ODM,; la reitera-
cion de objetivos y lineamientos que hacen a la problemética general del pafs; asi como la permanencia
de algunos programas y proyectos, fundamentalmente financiados por la cooperacién internacional, sobre
los cuales no es posible establecer su efectiva incidencia en la reduccion de la pobreza. Los programas de
fomento productivo tienen un sesgo nacional o con niveles de concentracion limitados a determinadas
coberturas y orientados principalmente hacia las unidades de pequefos productores con potencial y no
necesariamente a los mas pobres.

Finalmente, si bien se establece a nivel de lineamientos y objetivos la generaciéon de empleo e ingresos
en el dmbito rural en los diferentes planes y programas nacionales, ain no se cuenta con una politica y
estrategia especifica de empleo y generacién de ingresos rurales. En general se tienen medidas dirigidas a
lograr una mayor seguridad laboral, pero estas se focalizan a la poblaciéon ocupada urbana, en un contexto
caracterizado mayormente por una economia informal.
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CAPITULO VIl CASO CHILE

1. CONTEXTO POLITICO Y SOCIOECONOMICO

Chile se ha esforzado por implementar un contrato social con capacidad de contribuir a la reduccién de
los niveles de pobreza, desde hace decenios, con diferentes estrategias politicas y distintos énfasis reales.

Desde 1925 hasta 1952 se expandié un modelo de bienestar social corporativo que se agota poco mas
tarde (Larrafaga y Contreras, 2010). En los sesenta lo intenta con la “Revolucién en Libertad”, que impulsa
la reforma agraria, la sindicalizacion campesina y la promocién popular; en los inicios de los setenta, por
“la via chilena al socialismo” se intentan caminos para reducir las desigualdades, incrementar los salarios y
dotar al Estado de cierto control sobre dreas econdémicas estratégicas (Solimano, 2010).

La “Economia Social de Mercado’, aplicada durante el prolongado periodo del Gobierno Militar (1973-
1989), tuvo un balance negativo en materia social, puesto que hubo un deterioro regresivo en la distribu-
cién del ingreso y un estancamiento en los niveles de pobreza (Larrafiaga y Contreras, 2010). A este perio-
do se le ha denominado de “Bienestar Residual” (Solimano).

En 1990, con la transicién a la democracia, se inaugura la década del “pago de la deuda social y el creci-
miento con equidad”. En este decenio se duplica el gasto social en salud, educacion, vivienda y servicios
basicos a la poblacion, porque ademas de existir la voluntad politica para corregir la deuda social acumu-
lada, se contd con mayores ingresos tributarios como resultado de un crecimiento econémico de 5% pro-
medio anual, muy superior a las tasas historicas. En estos 10 afios se construyen 765 mil viviendas sociales
con recursos publicos, equivalentes al 85% del déficit existente en 1990; se incrementa en 166% el presu-
puesto real en salud y en 178% el de educacion; se crean los programas masivos de apoyo productivo a la
PYME y microempresas rurales y urbanas (INDAP, FOSIS, SERCOTEC). A ello se agregan cerca de 400 progra-
mas dirigidos a los grupos sociales mas vulnerables (RACZYINSKI'y Serrano, 2005).

En la primera década del presente siglo, se hace més explicito el proposito de reduccion de la pobreza y se
abre el perfodo que se ha llamado de la Proteccion Social, con programas emblematicos como el de Chile
Solidario, el Plan Auge en Salud, las Subvenciones Preferenciales, el Seguro de Cesantia y el Sistema de
Pensiones Solidarias; programas que serdn examinados de forma especifica en el Capitulo 3.

En el 2010 con la eleccién de un presidente representativo de la alianza politica de la centro derecha, se
abre una nueva etapa cuyos términos en cuanto a combate de la pobreza aun no tienen contenidos muy
precisos, fuera de insistir en la continuidad de la proteccion social. El nuevo Gobierno ha sostenido que
en Chile “la meta de derrotar la pobreza es absolutamente factible y alcanzable, constituye un imperativo
ético y moral del cual nada ni nadie nos va a desviar” (Pifiera, “El Mostrador”, 13 julio 2010). Se ha sostenido
en la misma alocucién presidencial que el “porcentaje del ingreso nacional que se deberfa transferir a las
familias pobres de Chile, para superar esta condicién, es de solo el 1% del Producto Interno Bruto (PIB).

1.1. Laevolucion de la economia nacional y sectorial en el Gltimo decenio

La sociedad chilena se ha beneficiado de una innegable prosperidad econémica en los Ultimos 20 afos,
aungue a un ritmo menor de crecimiento en el Ultimo decenio; en paralelo se ha evidenciado una persis-
tente disminucion de la pobreza aunque no ha sucedido lo mismo con la desigualdad en la distribucion

de la riqueza y los ingresos, la que continua su problematica vigencia.

El enfoque dominante ha sido enfrentar el problema de la pobreza y no la desigual distribucién de los fru-
tos de la prosperidad y la riqueza.
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Nadie estd en contra de asegurar a la poblacién el acceso a los bienes necesarios para satisfacer sus nece-
sidades bdsicas, ello no genera conflictos ni requiere de cambios en la estructura econémica. En cambio
intentar modificaciones de la estructura de poder econdmico y redistribuir los ingresos enfrenta el rechazo
de poderosos sectores, que temen se vuelva a un clima de desestabilizacién econémica y politica del pafs
(Solimano).

La evolucion del PIB nacional y sectorial

En el periodo 2000-2004 el Producto Interno Bruto (PIB) de Chile crecié a una tasa media anual del 5%. En
el dltimo trienio el crecimiento ha sido més modesto, con un claro retroceso el 2009 como producto de la
crisis financiera internacional y una notoria recuperacion el 2010, a pesar del grave terremoto que asolo a
un tercio del territorio nacional.

El comportamiento del PIB agropecuario y forestal ha sido incluso mas positivo que el de la economia en
su conjunto, con una tasa media anual aproximada al 6% y un crecimiento acumulado del 50% entre el
2000y el 2007.

También la crisis globalizada del 2008-09 golped a la economia sectorial, la que desde hace afos esta
volcada fundamentalmente a los mercados externos, los que son el destino de poco més de la mitad del
producto silvoagropecuario.

GraficoN° 1
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La variaciéon del PIB per capita, cercana al 3,7% en el Ultimo decenio, ha permitido que el ingreso medio
de los chilenos se haya elevado en el 2011 a los US$ 15.000 por persona (FMI), cifra que como se ha dicho
oculta una muy inequitativa distribucién de los ingresos.

En la economia rural la agricultura continta siendo la principal fuente de empleo y de ingresos, principal-
mente por su incidencia directa como sector primario de produccién; sin embargo su gravitacion crecien-

te en el resto de la economia regional agrega mayor ponderacion a su influencia.

El ano 2003 el PIB agropecuario y forestal representaba solo el 3,8% del PIB nacional, por concepto de
sector primario y si se agregaba la pesca este guarismo se elevaba al 5,1%. Sin embargo, si se miden los
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encadenamientos del sector hacia atrds y hacia adelante con las actividades que se vincula, esta participa-
cién en el PIB nacional asciende al 6,4% y con pesca incluida a un 8,3%.

Al incluir la industria de procesamiento de bienes de origen agropecuario y forestal, mds sus respectivos
encadenamientos, el PIB sectorial ampliado representa un 13% del PIB global (W. Foster, 2011).

Este Ultimo porcentaje de participacion en algunas regiones asume una trascendencia aun mayor, siendo
del 25% en la regién de O'Higgins y del 16% en la del Maule, en el 2005.

La fruticultura es el subsector mas dinamico de la agricultura nacional, secundado por la viticultura y la
silvicultura. Estos tres grupos son los componentes principales de las exportaciones sectoriales que han
superado los 12 mil millones de doélares en el 2008 y el 2010, con una caida a 11 mil millones de ddlares
el 2009 por efecto de la crisis. La balanza comercial del sector silvoagropecuario (primario e industrial) ha
estado en el rango de 7,7 a 8,7 millones de ddlares en el trienio Ultimo. Estas actividades son las que han
tenido mayores impactos directos e indirectos en el empleo y la superacion de la pobreza rural.

La matriz de insumo/producto de 1996 en Chile, establecié que del PIB silvoagropecuario un 40,7% iba a
remuneraciones, un 24,6% a excedentes para las empresas, un 13,9% a los trabajadores por cuenta propia y

familiares no remunerados, el resto a impuestos y otros factores (Dirven, M., 2005).

La composicién del PIB silvoagropecuario y pesca en el presente decenio ha tenido la siguiente evolucion:

Cuadro N° 1
Composicidn del PIB agropecuario, silvicola y pesca
(Porcentajes)
; . Excedente bruto Impuesto neto
Afo Remuneraciones . . Total
de explotacion | de subvenciones
2003 37 61 2 100
2004 39 59 2 100
2005 38 60 2 100
2006 40 58 2 100
2007 41 56 3 100
2008 45 52 3 100

Fuente: Cuentas nacionales Banco Central de Chile.

Esta mayor participacion de las remuneraciones (en el pago de factores) ha sido reconocida por diversos
estudios de la agricultura chilena (Valdés A. et al, 2010) y corresponderia a un incremento de los salarios
reales y a una expansion de la ocupacién agricola, la que se habria incrementado de 777 a 848 mil trabaja-
dores entre el 2003 y el 2008 (INE, Encuesta Nacional del Empleo).

1.2. Evolucién de la poblacién y el empleo rural

La baja tasa de crecimiento de la poblacién en Chile, 1,1% anual, seria incluso menor a futuro, llegando a
cero entre 2040 y 2050 (INE, Chile, Hacia el 2050). La poblacion rural alcanzé en el 2010 a 2,1 millones de
personas, las que corresponden al 13% de la poblacién nacional. Durante el Ultimo decenio la poblaciéon
rural ha permanecido practicamente estancada y su proporciéon ha disminuido muy poco debido al alto
nivel de urbanizacion existente.
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Entre la poblacion rural del estrato de 15 a 64 afos es manifiesta la mayor proporcion de hombres (indice de
masculinidad del 111), como resultado de una mas alta migracion de mujeres jovenes de 15 a 29 afos.

La ocupacion rural ha tenido un crecimiento muy moderado entre el 2000 y el 2006, para experimentar
un leve descenso entre este Ultimo afo y el 2009. Esta evolucidon ha mostrado una composicion diversa,
mientras el empleo rural agricola ha experimentado un descenso desde 1990 al 2009, el empleo rural
no agricola (ERNA) ha crecido en estos mismos dos decenios. La caida del empleo rural agricola ha sido
compensada, con la excepcion del Ultimo trienio, por un aumento de las ocupaciones en la agricultura de
trabajadores con residencia urbana, tal como lo indican las imégenes del Gréfico 2.

Grafico N° 2
Evolucién de ocupados rurales y agricolas urbanos
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La totalidad del pequefio incremento de los empleos rurales corresponde a la incorporaciéon de nuevas
mujeres al mercado laboral, las que en su mayor parte participan en ocupaciones temporales en la fruticul-
tura, en trabajo permanente en el sector de servicios comunales y en los servicios del hogar (doméstico).

A pesar de ello, la tasa de participacion de la mujer rural continta siendo muy baja, del 29%, en compara-
cion con la tasa del 73% de los hombres.

La agricultura continta siendo la fuente principal de ocupacién en la ruralidad nacional, pero con solo un
52% del empleo total. El restante 48% de las ocupaciones rurales se distribuyen principalmente en los ser-
vicios comunales (educacién, salud) y del hogar, el comercio y turismo, junto a la industria manufacturera.

El empleo rural seguin categorias ocupacionales, indica en su trayectoria de los Ultimos 10 afios, una continui-
dad de las tendencias hacia: la expansién en el nimero de asalariados, con alrededor de 65% del total de ocu-
pados al final del decenio; una reduccion de los trabajadores por cuenta propia y practicamente la extincion
de la categorfa familiares no remunerados, grupos que representan el 28% del total; mientras el 7% restante lo
conforman asalariadas (os) del servicio doméstico en crecimiento y un estable nimero de empleadores.

Entre los asalariados agricolas de residencia rural (53%) y de residencia urbana (47%), predominan los tem-
poreros cuya cantidad continla en crecimiento, mientras que los trabajadores permanentes conforman un
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estamento relativamente estable. Esta Ultima realidad es contradictoria con lo que manifiestan los empresa-
rios agricolas mas modernos, en el sentido que para elevar la productividad laboral se requiere de trabaja-
dores mas especializados y capacitados, lo cual implica permanencia y continuidad en la empresa.

Las mujeres son poco numerosas entre los trabajadores agricolas permanentes, con cerca de un 12% del
total; en cambio representan aproximadamente un tercio de los temporeros agricolas.

1.3. Niveles de pobreza e indigencia, nacional y rural
La pobreza ha sido reducida muy radicalmente en Chile, en forma continua desde 1990 a la fecha.

En los inicios de los noventa, la pobreza rural era levemente superior a las de zonas urbanas, brecha que
se amplio en forma notoria hasta 1996. Este Gltimo ano marca una inflexion hacia una disminucion de la
distancia en estos niveles de pobreza por zona, la que en el 2006 se ha transformado en una brecha de
pobreza en favor de la poblacién rural, misma que se amplia el 2009 con 12,9% de pobreza en la poblacién
urbanay 10,4% en la poblacién rural.

Grafico N° 3
Gran descenso de pobreza rural a nivel poblacién urbanay rural
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Fuente: CASEN, MIDEPLAN, arios respectivos. CEPAL.

Estas ultimas cifras corresponden a las cifras que maneja CEPAL, sin embargo figuran otros datos para el
2009, levemente mayores y que corresponden a las estimaciones del Ministerio de Planificacion de Chile
(MIDEPLAN). La controversia, surge porque CEPAL aplicod un nivel real de precios para la canasta alimen-
taria y otro inferior, igualmente real para el resto de las necesidades basicas (transporte, salud, educacién,
vestuario, etc.). Por el contrario, MIDEPLAN aplicé el mismo reajuste de los alimentos para el conjunto de
bienes y servicios que determinan el umbral el umbral de pobreza'.

' La encuesta CASEN 2009 se realizd en el nudo de la crisis econdmica mundial, cuando el desempleo alcanzaba

su punto mds alto y la inflacién en el precio de los alimentos habfa subido en 36%, mientras el indice general de
precios se habia elevado en 14%. Sergio Mico, Economista U. de Chile, 2010.
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En Chile, la linea o umbral de pobreza se determina por el nivel de ingresos minimos necesarios por perso-
na, para cubrir el costo de una canasta individual que satisfaga las necesidades alimentarias y no alimenta-
rias. La linea de “indigencia” corresponde al ingreso minimo necesario por persona para cubrir solo el costo
de la canasta alimentaria.

Las lineas de pobreza rural y de pobreza urbana difieren por un amplio margen, considerandose en Chile
un umbral para la poblacién rural casi un 30% mas bajo que el de la pobreza urbana, con la fundamenta-
cion de que el costo de vida es menor en el medio rural, lo que corresponde a una falacia o mito pretérito.

En la actualidad, en la medida que los modos de vida urbanos se han generalizado y han penetrado a
casi todos los rincones rurales, las producciones de autoconsumo agricola desaparecen y los patrones de
consumo se uniformizan; las diferencias en los costos de las canastas de necesidades bésicas tienden a ser
inexistentes.

Si se adoptara el mismo umbral para poblacién urbana y rural la pobreza de esta Ultima, se elevaria en el
2009 del 10,4% a mas del 15%.

La desigualdad econémica

América Latina y el Caribe es la regién mas desigual del mundo en cuanto al ingreso per cédpita de los
hogares. La desigualdad medida por el coeficiente de Gini, es en ALC 65% més alta que en los pafses de
altos ingresos, 35% superior a la observada en los paises de Asia Oriental y 18% mayor que la de Africa
Subsahariana (Lépez Calva y Lustig, 2010).

La disminucion de la pobreza estd vinculada tanto al crecimiento del ingreso promedio de la poblacion,
como a los cambios en su distribucion.

En Chile, aunque ha mejorado levemente este indice de desigualdad continta siendo relativamente muy
alto (51,8), al medio de los 23 paises de ALC estudiados (PNUD, Desarrollo Humano, 2010).

La Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN) del 2009, demostré que el ingreso au-
ténomo de las familias (sin transferencias publicas) del 10% mas rico de la poblacién, representaba 42,3
veces el ingreso del 10% mas pobre, la brecha més alta desde 19902

Al estudiar el ingreso per capita del grupo familiar e incluyendo transferencias®, se confirmaba que en el
2006 el 10% mas rico recibia 34,4 veces el ingreso del 10% mas pobre; y en el 2009 esta diferencia se habfa
reducido un poco a 32, 5 veces.

El ingreso auténomo per cépita del 10% mds pobre, a raiz de la crisis econémica 2008-2009 habfa caido
de §$19.255 a $ 14.595 (pesos m.n.) entre el 2006 y el 2009, pero sumando las transferencias publicas estos
montos se incrementaban de $ 29.439 en el 2006 a $ 35.373 el 2009 (SKOKNIC, F; CIPER, 2010).

2 Enel 2006 este diferencial era de 31,3 veces.
3 Ingreso monetario=Ingreso auténomo mas transferencias.
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La contabilizacion de las transferencias no monetarias en salud y educacion, en los ingresos mone-
tarios de las familias, permite deducir que las brechas entre los deciles mas ricos y los mas pobres, se
reducen en el 2006 a casi un tercio de la brecha existente en los ingresos auténomos (sin transferencia).
Esto significaba en términos concretos que la brecha de 31,3 veces disminuiria a 11,6 veces (SKOKNIC, F;
CIPER, 2010).

En las familias e individuos de zona rurales estas brechas, entre los deciles extremos de ingresos, son mu-
cho menores que en las zonas urbanas. Esto se debe a que el ingreso rural de los mas ricos es en promedio
muy inferior al del grupo equivalente urbano; aunque en el decil de ingresos méas bajos los promedios son
similares.

Vinculos entre pobreza y ciclos econdmicos

Los antecedentes histéricos de la CASEN demuestran en forma evidente que los ciclos econémicos inciden
notoriamente en los niveles de pobreza, lo que es facil comprobar por el estancamiento de la tendencia a
reduccion de la pobreza manifiesta en Chile desde 1990 al 2009, en las dos crisis de fines de los noventa y
la més reciente del 2008-2009. El crecimiento econdmico afecta la pobreza rural por tres vias principales: el
nivel de empleo y de ingresos de los asalariados; los precios e ingresos de los trabajadores por cuenta pro-
pia; la inversion publica y el monto de las transferencias a las familias.

Como se ha expuesto, las politicas del Gobierno en Chile han sido incrementar inversiones y transferencias
en la crisis 2008-2009, como una intervencion anticiclica para contrarrestar los impactos negativos de la
recesion econdmica. Esto se pudo hacer debido a la vigencia de una prolongada politica de manejo ma-
croeconémico equilibrado y riguroso.

La agricultura jugarfa un rol amortiguador cuando la economia sufre un schock externo negativo, ajuste
que opera a través del mercado laboral, porque en relacién a su tamano (PIB) el sector absorbe cuatro
veces mas mano de obra que el comercio y los servicios y el doble que la industria (Valdés, Ay Foster W.
FAO,PUC, 2005).

2. CARACTERIZACION Y EVOLUCION DE LOS HOGARES RURALES POBRES
2.1. Desarrollo del empleo rural y urbano agricola 1990-2009

Como se ha expresado en paginas anteriores, la estructura del empleo rural en Chile ha experimentado
grandes variaciones desde 1990 a la fecha, a partir de una fuerte expansién de la agricultura de exporta-
cién y el consiguiente incremento de las actividades conexas, principalmente el comercio, industria ma-
nufacturera, construccion y transporte. En paralelo a ello se incrementa la inversion publica y los servicios
sociales a la comunidad rural.

Los datos del cuadro anterior muestran un leve aumento de la ocupacion rural en veinte afios (3,3%) y
un cambio significativo en las actividades mds relevantes en términos ocupacionales, con una caida del
empleo agricola, que continua siendo la fuente de trabajo mas importante de la ruralidad; versus un cuan-
tioso incremento del empleo en los servicios sociales y del hogar, el comercio y turismo, la construccion.
El transporte y comunicaciones, asi como la industria manufacturera y otros (finanzas), han tenido una im-
portante expansion, pero menos significativa.
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Cuadro N° 2
Variacion de los ocupados rurales por rama de actividad 1990-2009
Miles de personas

Variacion
R 1 1 2 2 2

ama 990 998 003 006 009 2009/1990
Agriculturay Pesca 536,2 450,2 450,9 443,2 388,6 -27,5
Servicios Sociales y del Hogar 57,7 753 789 90,9 1094 89,6
Comercio y Turismo 37,6 549 59,3 62,2 83,2 121,2
Industria Manufacturera 33,7 343 43,4 59,2 51,4 52,5
Construccion 16,6 34,5 32,8 39,6 42,2 154,2
Transporte y Comunicaciones 18,2 17,5 211 252 304 67,0
Otros 19,1 15,4 16,5 28,1 384 101,0
TOTAL 719,2 682,2 703,1 748,5 743,6 33

Fuente: CASEN, afio respectivo. MIDEPLAN.

Un anélisis mas desagregado del empleo por rama y nivel ocupacional en el 2009, comparado con las mis-
mas cifras de 1990 y del 2000, indican que este cambio estructural también se manifiesta en una reduccion
del nimero de empleadores, asi como de los trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados,
compensada por el alza importante en el nimero de ocupados como trabajadoras domésticas, obreros y
empleados. Esta composicion se aprecia en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 3
Empleo rural por rama y categoria ocupacional, 2009
Miles personas

Empresarios | Trabajador por | Obrerosy Trabajo
Rama , . e Total
o patrén cuenta propia | empleados | doméstico

Agriculturay Pesca 12,8 115,6 260,2 338,6
Servicios Comunales y del Hogar 038 10,5 50,1 48,1 109,5
Comercio y Turismo 3,1 33,2 46,8 83,2
Industria Manufacturera 1,4 12,0 38,0 0,8 514
Construccion 1,1 9,9 31,2 42,2
Otros 1,9 12,5 53,6 68,8
TOTAL 211 193,7 479,9 48,9 743,6

Fuente: CASEN 2009, MIDEPLAN.
A estas categorfas ocupacionales cabria agregar a los 350,3 mil trabajadores con residencia urbana que
trabajaron en la agricultura, en ese mismo afo, los que son en su mayoria (80%) asalariados y entre ellos
dominantemente, temporeras y temporeros. No deja de llamar la atencién de que existan también cerca
de 60 mil trabajadores por cuenta propia (campesinos) con residencia urbana.

Las Pymes rurales y la pobreza

Los antecedentes de la encuesta CASEN permiten el analisis de la ocupacion rural por tamafo de empresa
(en funcién de rangos en el numero de ocupados) y por rama de actividad econémica. Desde luego que
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los rango de 1y de 2 a 5 ocupados son los mas importantes, porque en ellos se agrupan todas las explo-
taciones por cuenta propia. Ademds en estos rangos se concentra poco mas de la mitad de los ocupados
rurales pobres.

Cuadro N° 4
Ocupacion y nivel de pobreza por tamafio de empresas rurales
(N°de ocupados)
Tamafio de empresa Indigentes Pobres no indigentes No pobres Total %
(0]
(N° ocupados) 9 9 P
1 3421 9.628 157.121 170.170 23
2-5 3.101 6.843 139.859 149.803 20
6-9 539 2672 42498 45.709 6
10-49 1.337 4927 122.015 128.279 17
50-200 761 1.912 69.009 71.682 10
+de 200 430 1.743 68.351 70.524 9
No sabe 1.556 4434 101.470 107.460 15
TOTAL 11.145 32.159 700.323 743.627 100

Fuente: CASEN. CEPAL, 2009.

La mitad de los ocupados rurales esta vinculada a unidades y empresas de menos de 10 trabajadores, lo
que es un claro indicador de la preponderancia de las minipymes en el medio rural. Si se agrega el rango
de empresas de 10 a 49 trabajadores (y se distribuye proporcionalmente el grupo de los que no saben) se
concluye que el 78% de los ocupados rurales lo estd en empresas Pymes de menos de 50 trabajadores. En
este rango se ubica el 88% de los ocupados rurales pobres.

Las Pymes estan presentes en todas las ramas de actividad econdmica rurales, con menor participacion
relativa en la industria manufacturera y mayor en el comercio.

2.2. Numero y tipologias de los hogares y personas pobres de zonas rurales

En el trayecto del primer decenio del Siglo XXI, la pobreza rural en Chile continué su descenso, bajando del
19% al 9% el porcentaje de hogares rurales pobres y del 23,7% al 10,4% la poblacién rural pobre, entre el
2000y el 2009.

La pobreza en este segmento de hombres trabajadores agricolas urbanos es mayor que en la de los asala-
riados agricolas rurales, en razdén a que entre los primeros es mucho mas alta la proporcién de temporeros,
sin pleno empleo. Las trabajadoras agricolas urbanas tienen menor indice de pobreza, porque en una pro-
porcion mayor aportan una fuente complementaria de ingresos al hogar; caso contrario al de las mujeres
urbanas jefas de hogar, en las cuales la presencia de la pobreza es superior.

Tipologia de hogares y personas pobres en zona rural
La tipologia de hogares rurales que se utiliza a continuacion, a partir de la metodologia propuesta en los

TR por FAO, considera cinco tipos de hogares, a partir de la premisa que los hogares reciben 75% o mds de
sus ingresos a partir de una fuente determinada.
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Fuente: CASEN, anos respectivos. FAO.

En los ocupados agricolas de residencia urbana la pobreza también manifesté una marcada reduccion:

Cuadro N° 5
Poblacién urbana pobre ocupada en la agricultura
Miles personas pobres Porcentaje pobres”

ARos

Hombres Mujeres Hombres Mujeres
2000 58,8 13,8 26,3 25,5
2003 61,3 13,7 23,3 18,2
2009 479 14,0 16,8 15,2
2009 322 9.2 12,3 10,3
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* Sobre el total de ocupados por género.
Fuente: CASEN, arios respectivos. FAO.
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Fuente Tipos de Hogar

Actividades como empleador Empleador
Actividades por cuenta propia Por cuenta propia

Salarios Asalariado
Transferencias Dependiente de transferencias
Ninguna fuente 75% o + Diversificado

El nimero de hogares rurales pobres por tipologia, y el porcentaje de los mismos en el total de hogares
rurales pobres en Chile, habrfa tenido la siguiente evolucién en el decenio recién pasado:

Cuadro N° 6
Tipologia de hogares rurales pobres y su evolucién, 2000 a 2009

Cuenta propia Asalariados Diversificados Dependientes de

T f . Total
AROS ransferencias

N° | % pobres N° % Pobres| N° | % Pobres N° | 9% Pobres| N° |% Pobres

2000 | 3.985 4 31.159 31 51.116 51 13.576 14 99.911 100
2003 | 2.711 3 26.879 31 41.119 47 17.069 19 87.831 100
2006 | 2.618 5 17.736 31 19.523 34 17.158 30 57.098 100
2009 | 2.526 5 8.766 16 22.246 41 20.420 38 53.984 100

Fuente: CASEN, afios respectivos, FAO.
Los antecedentes proporcionados por estas cifras ameritan ciertos comentarios, como los siguientes:

El bajo porcentaje de cuenta propia pobres, lo que se debe a que dada la definicién de estas tipologfas,
gran parte de ellos (campesinos) estan en el grupo de los diversificados y en menor grado, en el tipo de-
pendientes de transferencia. Basta que un campesino pequefo productor, obtenga un 26% de sus ingre-
sos de una fuente diferente a la produccion propia, ya sea por los aportes de transferencias, salarios u de
otras fuentes, para ser clasificado en el grupo diversificado.

En el 2009 estos hogares rurales pobres diversificados tuvieron la siguiente composicién de ingresos:

%
Laboral 34
Transferencias 36
Otras fuentes 30
100

Para los efectos de la definicion de politicas, este antecedente debe ser considerado junto a los datos pro-
porcionados por el cuadro N° 6, que corresponde a la tipologia utilizada tradicionalmente por la CASEN y
que esta referida a la fuente de ingreso principal de cada tipo.

El ndmero y proporcién de diversificados pobres es mayoritario, lo cual refleja una situacién conocida de
multiactividad de los hogares rurales pobres, como estrategia de sobrevivencia e intento de salir de la
pobreza.
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La creciente dependencia de las transferencias de los pobres rurales. Para la dimensién de la ruralidad chi-
lena, el hecho que 20 mil hogares dependan de ingresos que proviene en mas de sus tres cuartas partes
de transferencias (que en Chile son basicamente, subsidios publicos, como se verd mas adelante), es un
reflejo potente de la importancia que estos han adquirido en la lucha contra la pobreza. La pregunta natu-
ral que surge de esta situacion es jsi ya son pobres, qué sucederfa con estos hogares si no existiesen estos
subsidios? Lo mas probable es que pasarian en su totalidad a la categoria de indigentes.

En este tipo de familias existe una relacion de 0,3 perceptor de ingresos por hogarla mitad que la del pro-
medio de hogares rurales pobres.

Los hogares asalariados rurales pobres reducen violentamente su nimero durante el decenio y bajan
a la mitad su peso entre los pobres rurales. Lo que no se sabe, es si esta evolucién obedece a que cier-
tos hogares salieron de la pobreza, pasaron a las tipologias de pobres diversificados o dependientes de
transferencias.

La poblacién rural pobre, de acuerdo a sus niveles ocupacionales, ha experimentado en el transcurso de la
década anterior variaciones obviamente en la misma direccion que la de los hogares rurales:

Cuadro N° 7
Poblacién rural pobre
2000 2003 2006 2009
Tipologias ; ; ; ;

Miles de % Miles de % Miles de % Miles de %

personas personas personas personas
Cuenta propia 18,7 3,9 1.3 2,8 11,5 45 10,1 4.6
Asalariados 154,5 31,9 128,5 31,6 84,6 33,3 41,7 19,0
Diversificados 2534 52,3 196,8 48,4 91,6 36,1 94,5 43,9
Empleadores 0,4 - 0,1 - 0,1 - - -
Dep. Transferencia 57,1 11,8 70,3 17,2 66,4 26,1 73,5 33,4
TOTAL 4841 100,0 407,0 100,0 254,2 100,0 219,9 100,0

Fuente: CASEN, afios respectivos, FAO.

De las cifras del cuadro anterior se deduce claramente que la pobreza ha estado concentrada en las tipolo-
gfas de diversificados y asalariados, hasta el 2006; pero en el 2009 son mayoritariamente los pobres rurales
de hogares de ingresos diversificados y dependientes de transferencias.

Tipologia de los ocupados rurales por rama y categoria ocupaciones

Utilizando la clasificacion clasica de la CASEN, se puede construir para el 2009 la desagregacién de los ocu-
pados rurales pobres en los términos que se indican.

4 Enesta tipologfa existe 0 ingreso laboral, por lo tanto estos son perceptores de pensiones, jubilaciones o subsidios.
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Cuadro N° 8
Pobreza de ocupados rurales por rama y categoria ocupacional, 2009
(Miles)
Empleadores Cuenta propia Asalariados Total
Rama actividad
Pobres | No Pobres | Pobres | No Pobres | Pobres |No Pobres| Pobres | No Pobres

Agricultura 0,7 12,1 9,0 106,5 17,6 242,3 274 360,9
Industria 0,1 13 1,2 10,9 2,2 35,6 35 47,8
Construccion - 1,1 0,6 93 1,8 29,2 24 39,6
Comercio y Turismo 0,1 3,1 1,6 31,5 1,7 45,0 34 79,6
Servicios Comunales 0,1 0,8 04 10,1 43 104,7 4.8 115,6
y del Hogar - 1,8 0,1 124 1.8 42,6 19 56,8
Otros

TOTAL 1,0 20,2 13,0 180,7 294 4994 434 700,3

Fuente: CASEN, 2009.

Esta estructura de la pobreza rural en el 2009 (Cuadro 8) indica que a nivel de ocupados, los dependientes
de la agricultura son poco menos de la mitad, pero esta sigue siendo la actividad predominante entre los
pobres (63%).

En cuanto a nivel ocupacional, los asalariados son el grupo mas numeroso y entre ellos después de los
obreros agricolas, estan los dependientes del servicio doméstico.

Desde la perspectiva de la definicion de politicas para enfrentar la pobreza rural, destaca la importancia
vigente en el 2009 de los asalariados y cuenta propia agricolas, como los 2 grupos con mayor ponderacion
en la pobreza. El resto de los pobres, estéan dispersos, con muy diversas fuentes de ingreso asalariado o por

cuenta propia.

Entre los 43,4 mil ocupados rurales pobres del 2009 hay 11 mil indigentes, las tres cuartas partes de los
cuales estan vinculados a la agricultura, en proporciones similares para asalariados y cuenta propia.

2.3. Caracteristicas de los hogares rurales pobres

Son varios los factores que tienen influencias determinantes en la existencia o ausencia de pobreza, en los
hogares rurales, y estos seran examinados a continuacion.

Los indices de dependencia

Una constante identificada en varias investigaciones acerca de la pobreza es su vinculacién con el nimero
de miembros del hogar y el indice de dependencia o de pasivos por ocupados en la familia.

Existe una absoluta correlacion positiva entre el nimero de ocupados por hogar y el menor nivel de po-

breza, e inversamente una correlacién negativa con el nimero de personas por ocupado del hogar, como
lo evidencian los dos ultimos indicadores del cuadro.
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Cuadro N° 9
Hogares, personas y ocupados en situacion de pobreza rural 2009

. Numero de Numero de Numero de N° ocupados | N°personas
Nivel de pobreza
hogares personas ocupados por hogar por ocupado
Indigente 24.654 93.625 11.145 0,45 8,4
Pobre no indigente 42.297 180.221 32134 0,76 56
No pobres 545.196 1.844.161 699.889 1,28 2,6
Total Rural 612.147 2.118.007 743.168 1,21 2,8

Fuente: CASEN, 2009.

Los indicadores fundamentan valorar la importancia de la generacién de nuevos empleos en los hogares
como factor substantivo en las politicas de combate a la pobreza. El nimero de personas por hogar puede
tener incidencia en el nivel de pobreza rural, sin embargo en el grupo de indigentes el promedio ya es
bajo, alcanza a 3,8 personas /hogar, no muy diferente de las 3,4 personas de los hogares rurales no pobres.

La participacion de la mujer jefa de hogar

Es la incorporacion laboral de la mujer rural uno de los cambios mas significativos del mercado laboral en
los Ultimos veinticinco afos. Ello ha sido un factor contributivo esencial en la reduccién de la pobreza, sin
embargo la mujer continla siendo la reserva fundamental de fuerza de trabajo en la demandante agricul-
tura nacional, dada su aun baja participacién tanto en comparacién con la participaciéon rural masculina
como con el mercado laboral urbano de Chile. También es muy marcada la diferencia con los grados de in-
clusion laboral de la mujer en otros pafses de A. Latina, aun cuando los criterios de participacion laboral de
la mujer difieren entre paises. En Chile, por ejemplo, las labores no remuneradas de las mujeres campesinas
en sus huertas o en el cuidado de sus animales, no son incluidas.

La existencia de un gran nimero de mujeres rurales jefas de hogares pobres, es el reflejo de una situacion
compleja. En la mayoria de los casos se trata de mujeres proveedoras Unicas de ingresos al hogar (viudas,
madres solteras, separadas, mujeres a cago de familiares), con ocupaciones estacionales como temporeras.
También esta realidad corresponde a mujeres mayores, con pension de vejez u otros subsidios, que han
asumido la jefatura de hogares desprovistos de otras fuentes de ingresos significativos. Incluso puede refe-
rirse a la situacién de mujeres campesinas que se han transformado en sujetos de crédito en reemplazo de
maridos o padres deudores morosos del INDAP, FOSIS u otro organismo publico.

Cuadro N° 10
Participacion de mujeres jefas de hogares rurales
(Porcentajes sobre total hogares rurales)

Nivel de pobreza del hogar 2000 2003 2006 2009
Indigentes 184 25,8 358 40,2
Pobres 14,6 18,5 24,5 31,2
No pobres 15,9 18,3 19,6 21,6

Fuente: CASEN, anos respectivos.

El creciente porcentajes de hogares rurales pobres con jefatura de mujeres, es mayor en las tipologias
cuenta propia y dependientes de transferencia.
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Esta expresiva progresion se debe al incremento en el nimero de jefas de hogar y a la persistencia de la
pobreza en hogares con jefatura de mujeres por sus menores posibilidades de acceso a empleo local y
movilidad laboral, asi como su salario medio inferior al del promedio de los trabajadores rurales.

Preponderancia de poblacién indigena

La Region de La Araucanfa y La provincia de Arauco en la Regién del Biobio, presentan los mayores indices
regionales de pobreza urbana y rural en el pafs, aun cuando estos han venido disminuyendo en conso-
nancia con lo que ha sucedido en el conjunto del pafs. Estos territorios son dominantemente campesinos,
con alta presencia de comunidades de etnia mapuche y gran nimero de hogares rurales de cuenta propia;
caracterizados por la baja dotacion de tierras (de secano y alto nivel de erosion), una agricultura de cultivos
tradicionales de baja productividad y un manejo extensivo de reducido ganado.

Los hogares con jefatura de hogar indigena han incrementado su participacion entre los hogares rurales
pobres, demostrando con ello sus restricciones vy dificultades para superar la pobreza al ritmo que lo han he-
cho el resto de los hogares rurales. En este caso, al igual que en las jefaturas de hogares rurales de mujeres,
ha aumentado el nimero de hogares rurales con jefatura indigena, por lo tanto su progresiva presencia en
la pobreza rural se debe a las mayores barreras para superar esta condicién y a su incremento relativo.

Cuadro N° 11

Participacion de jefaturas de hogar indigena
(Porcentaje sobre total de hogares rurales)

Afos Pobres No pobres
2000 17,6 9,1
2003 21,5 12,7
2006 22,6 13,0
2009 284 14,7

Fuente: CASEN, anos anteriores, FAO.
Desocupacién y pobreza

Complementando la informacion del cuadro N° 9 se puede sefalar que en el 2009, del total de hogares ru-
rales indigentes la mitad corresponderfa a hogares clasificados como desocupados, es decir que no tenfan
ninguin miembro con empleo. Por otro lado, del total de hogares pobres no indigentes, casi el 30% estaba
representado por hogares de desocupados. En el agregado del total de hogares pobres rurales, una impor-
tante proporcion del 34% equivalia en el 2009 a hogares de desocupados.

De estos hogares rurales pobres de desocupados, un 35% tenian jefes de hogar mujeres y un 27% jefes de
hogar indigenas, nuevamente participaciones muy significativas para estas dos agrupaciones.

Estructura de ingresos de los hogares rurales pobres
Los ingresos de las diferentes tipologias de hogares rurales pobres se han incrementado levemente entre
el 2000 y 2009.

La estructura media de los ingresos de los hogares rurales pobres si ha experimentado algunos cambios
significativos, en particular los que se indican:
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+Una notoria alza en la importancia de las transferencias en el ingreso total y entre estas las pensiones y
jubilaciones en el 2009, debido a las politicas de proteccion social.

- El crecimiento del salario no agricola en desmedro del salario agricola.

« Laestabilidad de la participacion de los ingresos laborales.

- La pérdida de importancia relativa de otras fuentes (rentas e intereses, arriendo).

Estructura del ingreso medio de los hogares rurales pobres

Cuadro N° 12

(Porcentajes)

Fuentes 2000 2003 2006 2009°
Ingreso laboral 45 45 45 45
Cuenta propia agricola 5 5 6 6
Cuenta propia no agricola 3 4
Salario agricola 27 27 25 19
Salario no agricola 10 11 11 16
Transferencias 24 31 40 41
Pension/jubilacion 5 6 8 19
Transferencia publica 18 24 29 21
Remesas y otros 1 1 3 1
Otras fuentes 31 24 15 14
Suma 100 100 100 100

Fuente: CASEN, afios respectivos, FAO.

Otros factores caracteristicos de los pobres rurales

La edad del jefe de hogar es un elemento poco determinante en la diferenciacién entre hogares ru-
rales pobres y no pobres, aunque si hay 5 aflos de mayor edad en los no pobres (49 afios versus 54),

°  Enelano 2009 la composicion del ingreso de las personas rurales pobres segun tipologia fue la siguiente:

(Porcentajes)
Tipologia S . . . .

Jub|Ia.C|ony Cuentaf propia | Cuenta propia SaI’ano SaIa|:|o NO | 1L sferencias | Otras Total

pensiones agricola no agricola |agricola| agricola
Cuenta propia 0 57 37 0 0 6 0 | 100
Asalariados 0 0 0 49 42 9 0 | 100
Diversificados 6 5 3 10 6 28 41 1100
Dep. Transferencias 44 0 0 0 0 53 3 1100
Total 16 5 3 14 10 30 20 100
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probablemente explicable por el ciclo familiar consumidores/generadores de ingreso y cierta capaci-
dad de acumulacion de los hogares con mayor tiempo de vigencia (Chayanov).

- Tampoco el promedio de afios de educacién formal de los jefes de hogar marca mayores diferencias
entre pobres y no pobres, aunque hay una media de 6 afios en los primeros y 6,8 aflos en los segun-
dos. Es indudable que los jefes de hogar con estudios técnicos o universitarios no estan entre los po-
bres, pero como la gran mayoria de los jefes de hogar y ocupados de zonas rurales tienen un bajo nivel
de escolaridad, los promedios marcan poca diferencia.

- Es sorprendentemente minima la proporcién de padres y madres de familias rurales que terminaron la
educacion media, o accedieron a la educacion técnica o universitaria, llegando solo al 5% del conjunto
de hogares rurales (CASEN, 2006).

- En los asalariados rurales la existencia del contrato de trabajo y el tipo de contrato, si constituyen
elementos claramente diferenciadores. En el 2006, se constata que el 54% de los asalariados pobres
rurales no tenfan contrato de trabajo, contra un 23% de los asalariados rurales no pobres. Por otro lado,
entre los que tenfan contrato, el tipo indefinido primaba en los no pobres rurales con el 50% de los ca-
sos; mientras que en los pobres este existia solo en el 23% de los casos y primaba el contrato por obra
o faena, més tipico de los temporeros(as).

- La mayorfa de los ocupados sin contrato, corresponden a los vinculados a contratistas informales, a
trabajos a trato o destajo en pequefias empresas, al empleo de estudiantes en periodos muy cortos o a
temporeras que tienen seguridad social y médica a través de algun otro miembro del hogar.

Pluriactividad

El requisito que implica superar el 75% de una misma fuente de ingreso para no entrar en la clasificacion
tipoldgica, es una barrera muy alta. En particular, sf existe entre los pobres rurales una alta incidencia de las
transferencias publicas, pero no deja de ser cierto que los pobres tienden a la pluriactividad como estrate-
gia de defensa, frente a las privaciones.

La tasa de pluriactividad y diversificacion del ingreso rural aumenta a medida que disminuye el ingreso per
cépita, como reaccion ante la inseguridad econdmica, ante las barreras de entrada a nuevas actividades
productivas por escasez de tierra o de créditos e infraestructura, ante los riesgos medioambientales o los
puntos bajos de los ciclos productivos. El mayor nivel de ingresos auténomos y de subsidios juega un pa-
pel importante en la diversificacién, por la reinversién en factores productivos que permiten incursionar en
ambitos donde se vencen las barreras de entrada e imperfecciones del mercado.

Las caracteristicas intrinsecas al hogar, relativas a su capital humano, tienen alta influencia en los accesos a
financiamiento y movilidad laboral y en actividades productivas (Foster, W. y Correa, C. PUC, 2009).

Por otro lado, el contexto econémico, dinamismo del territorio y accesibilidad (calidad de la infraestructura
vial) es vital para la apertura de opciones y multiactividad. Se ha comprobado la paradoja, que las comunas
mas pobres ofrecen menos oportunidades y los hogares mas pobres tienen menos opciones (Berdegué,
Julio; Ramirez, E.; Escobar, G.; Reardon, T. 2000).
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Vulnerabilidad

La pobreza se caracteriza por su gran dinamismo, estudios realizados en Chile durante dos decenios (1968-
1986) demostraron que cerca de un tercio de los hogares encuestados habian entrado o salido de la po-
breza (Scott, 2000. Citado por M. Dirven et al. 2004).

En tiempos mas cercanos se ha verificado una transicion de estados igualmente répida; entre 1996 vy el
2006, el 34,1% de los chilenos calificaron alguna vez como pobres (PNUD, 2009).

El riesgo o probabilidad de que un hogar pase de no pobre a pobre, debido a cambios o schocks externos e
internos, estd intimamente ligado a la dotacién de recursos (cantidad y productividad), por lo tanto a la pobre-
za. Adicionalmente los hogares pobres y vulnerables caen en un circulo vicioso, porque asumen estrategias de
bajo riesgo para impedir los schocks externos, las que a su vez generan menores ingresos aumentando las po-
sibilidades de mantenerlos en la pobreza. La continuidad de los cultivos tradicionales y la escasa diversificacion
hacia productos mas rentables, en los hogares campesinos pobres, son un reflejo de este circulo vicioso.

Otra realidad vinculada a la pobreza que ha sido documentada, es la transmision intergeneracional de la
pobreza o herencia de la misma. Esta tiene alta correlacion con la insercién ocupacional, la que a su vez
estd fuertemente determinada por el nivel de escolaridad de los mayores de 15 afos, reforzada por la si-
tuacién patrimonial y capacidad de acumulacién del hogar.

Esto Ultimo tiene implicancias en lo relativo a la transmisién de la propiedad de la tierra, la que debiera
ocurrir cuando la nueva generacion esté alcanzando su maximo potencial, lo que no sucede en Chile, don-
de la edad media de los pequenos productores duefios y gestores de sus explotaciones estd en el rango
59-64 anos.

2.4. Evolucién de la pobreza rural por rama, categoria ocupacional y otros factores determinantes
Resumiendo ciertos puntos relevantes destacados en pdginas anteriores, Utiles para los efectos de la
apreciaciéon de la coherencia de las politicas implementadas para enfrentar la pobreza rural, se destaca lo

siguiente:

El' mayor nimero de hogares pobres rurales estd en las tipologias de diversificados y dependientes de
transferencias, relacionados con la agricultura.

En términos de categorias ocupacionales de la CASEN este mayor contingente de hogares rurales
pobres, estan entre los asalariados y cuenta propia de la agricultura; sin olvidar que los hogares de des-

ocupados representan el 34% de los hogares rurales pobres.

- Contrarius sensus a lo que sucede entre los asalariados, los cuenta propia disminuyen en el total de
ocupados rurales, pero aumentan su gravitacion entre los pobres rurales.

La proporcién de pobres, en el total de ocupados rurales, se ha reducido en las siguientes proporciones (%):

1990 2000 2006 2009
Agricultura 27 19 8 7
Resto de los sectores 21 9 5 4,5

78 TOMO Il POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA




CAPITULO VIl CASO CHILE

La pobreza en el 2009, es de 16% en trabajadores agricolas urbanos, contra 7% en los trabajadores agrico-
las rurales.

Los factores determinantes de la pobreza rural, de acuerdo a su incidencia y persistencia, son: el mayor in-
dice de dependencia o menor tasa de participacion laboral en el hogar; el mayor nivel de desocupacion; la
jefatura del hogar por parte de mujeres e indigenas, la informalidad en el empleo de asalariados.

3.  ANALISIS DE LAS POLITICAS EN PRO DE LA SUPERACION DE LA POBREZA RURAL

En A. Latina se ha detectado la tendencia hacia una reconversion del gasto y la inversion publica, hacia la
infraestructura rural (vialidad, electrificacion, comunicaciones) y hacia servicios sociales en favor de zonas
rurales (salud, educacion, agua potable), en desmedro del gasto publico en fomento productivo. Esta ten-
dencia tendrfa tres motivaciones principales: la menor objecién de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) a este tipo de inversion desvinculada del apoyo directo a la produccién o los mercados; a la progre-
siva multiactividad de empleos e ingresos rurales, junto a la pérdida de influencia relativa de la agricultura
(De Janvry, 2001); y a la reconocida trascendencia del gasto social y de la infraestructura rural en la forma-
cién de capital humano y movilidad laboral (Lopez, 2004).

Diversos estudios empiricos de cardcter econométrico han medido los impactos del gasto publico rural,
sobre ingresos y su distribucién, empleo, pobreza, producto, etc. Estos han demostrado en los ultimos
anos en la A. Latina, la importancia de la diferenciacién entre gasto en bienes publicos y gasto en bienes
privados. Los primeros tendrfan una tasa de retorno social mucho mas alta que los segundos, los cuales
tienden a ser transferidos a favor de grupos sociales méas reducidos (FAQ, 2006).

En el estudio sefalado, que cubrid 18 paises®, se resaltaron algunos resultados mas especificos como los
siguientes:

- Lainversion en caminos rurales demuestra en varios paises (México, Perd, Chile, Brasil, Ecuador) impac-
tos globales muy positivos que se relacionan con mayores ingresos por empleo en centros urbanos, re-
duccion de costos de transaccion en los mercados de factores y productos, mayor acceso a tecnologia
y créditos, entre otros.

- Las transferencias directas de dinero tendrian mayor impacto de corto plazo en la reduccién de la po-
breza rural y provocarian efectos multiplicadores porque los campesinos destinarfan estos subsidios a
fines productivos mas que a consumo adicional.

- Las inversiones en fomento productivo para la pequefa agricultura, tienen impactos sobre la produc-
cion y los ingresos en la medida que formen parte de proyectos integrales, que aborden conjuntos de
restricciones (acceso a tecnologfa y créditos; insercion directa a mercados, etc.). Las inversiones aisladas
tendrfan menor o nulo efecto.

- Entre estas inversiones productivas, el riesgo es en general la opcién que ha demostrado mayores cam-
bios en el empleo agricola y en los ingresos de campesinos por cuenta propia y asalariados rurales, por
la via de cambios en la estructura de produccion y en los niveles de productividad.

¢ Costa Rica, Chile, Republica Dominicana, Guatemala, Nicaragua, Bolivia, Brasil, Ecuador, Jamaica, Perd, Uruguay,
Venezuela, Argentina, México, Honduras, Panamé, Colombia y Paraguay.
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- Algunas investigaciones sugieren que la relacion estadistica negativa (paraddjica) encontrada en cier-
tos paises, entre participacién en programas de fomento productivo e incremento de los ingresos, se
debe a que dicha participacion impulsa a los hogares rurales hacia la produccion por cuenta propia;
estrategia que en zonas pobres resta acceso a opciones mas rentables para el hogar y para el trabaja-
dor individual (Lépez, 2000; Ramirez, 2001).

3.1. El concepto de politicas compensatorias y su evaluacion

La heterogeneidad de las estructuras rurales en A. Latina, conduce a que los diferentes segmentos sociales
y actores del sector no estén en las mismas condiciones (potencialidades), ni enfrenten las mismas restric-
ciones (limitaciones), para utilizar en su favor las oportunidades que ofrece el proceso de desarrollo econé-
mico predominante.

Por ello se ha sostenido que el proceso de integracién econdémica, los cambios estructurales que la han
acompafado y los acuerdos comerciales entre paises, tendran en el corto plazo, al menos, perdedores y
ganadores. Independientemente de si es la reaccion especifica frente a acuerdos comerciales o a cambios
estructurales mas genéricos, la literatura ha denominado politicas compensatorias a las medidas y me-
canismos publicos de apoyo, que forman parte de una estrategia destinada a corregir desequilibrios y
compensar a los mas desfavorecidos en el proceso (Gordillo, et al., 2005).

Diversos investigadores han coincidido en la clasificacion de tres tipologias principales de politicas com-
pensatorias (Davis, Escobal, Gordillo):

a) Las de fomento productivo, que no inciden directamente en la produccion de un bien determinado
ni en los precios vigentes en el mercado, para respetar las convenciones establecidas en el marco de la
Organizacion Mundial del Comercio. Muchos de estos programas son de caracter transversal, no foca-
lizado (extension e investigacion, buenas practicas agricolas, riego) y no tienen el caracter de politicas
compensatorias.

b) Las transferencias directas de ingreso a los hogares rurales y a los méds marginales de la produccion
agropecuaria, cuyo propoésito central es la reduccion de la pobreza. Estas califican dentro de la llamada
“caja verde”de la OMC’. La mayoria de estas transferencias son en dinero, lo que ha demostrado mayor
eficiencia para el logro del objetivo que las en especie (Davis, 2004).

¢) Condicionadas forman parte de las politicas de nueva generacién. En estas se asignan responsabili-
dades a la familia beneficiaria para acceder a la subvencién, estimulando a los hogares a que lleven a
cabo acciones con externalidades publicas (como controles efectivos de salud o asistencia escolar) y
fomentando la acumulacion en capital humano.

Las medidas de impacto
La nueva generacién de programas de transferencia monetaria ha incorporado como nunca en el pasado

términos de evaluacion rigurosos, con base cuantitativa, para ser implementados por instancias externas.
Estas evaluaciones en general estan referidas a:

7 El"semaforo” de la OMC, tiene cuatro compartimentos para las subvenciones: verdes=permitidas; amarillas (frenarlas
y reducirlas); rojas (prohibidas); azules= programas que limitan la produccion.
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a) Proceso. Dirigido a seguir el funcionamiento del programa, identificando los problemas o fallas de
operacién y cumplimiento de metas.

b) Impacto. Investigacion que propone conocer las consecuencias de las intervenciones y atribuir causa-
lidad a las mismas.

c) Efectividad. Se examina la relacion costo/beneficio del programa, en relacién a uso alternativo de los
mismos fondos:

Muchas de estas evaluaciones han tenido utilidad limitada por deficiencias o debilidades, tales como: una
base de datos incompleta, sin continuidad o construida a partir de fuentes no confiables; causalidad poco
comprobable de ejercicios ex post porque no se ha creado un contrafactual para comparacion (linea base,
poblacion, testigo, etc); una seleccion muestral insuficiente (razones de tiempo o recursos) o conducida,
perdiendo asi su validez aleatoria; sesgos en la interpretacion de los datos, por diversas razones que se
refieren al comportamiento del mandante (mas comun) o del evaluador (menos frecuente); autocompla-
cencia, miedo al aprovechamiento politico de los resultados, compromisos o agendas propias (Echenique,
2008).

Los programas de fomento productivo en general han sido menos evaluados, entre otras razones: por sus
dificultades para medir impacto como es el caso de los de investigacién y transferencia tecnoldgica; o por
las complicaciones para aislar efectos de interferencias de otros programas, de politicas macro o de volati-
bilidades econdmicas.

3.2. Las prioridades de las politicas de reduccion de la pobreza en Chile. Enunciados y coherencia
en la implementacion

En el trayecto de los dos decenios Ultimos (1990-2010), se experimentd una relativa continuidad institucio-
nal gracias a la sucesion de cuatro gobiernos democraticos pertenecientes a la misma alianza politica, la
Concertacion por la Democracia. En este prolongado periodo y en particular desde 1996, el combate a la
pobreza fue una prioridad explicita de los gobiernos.

Durante la primera década del siglo XXI, se introdujeron con mas fuerza politicas de proteccion social des-
tinadas a atender las vulnerabilidades que enfrentan las familias mas pobres.

“La primera y una de las mas emblemdticas es la reforma a la salud que instala garantias precisas de aten-
cién para las enfermedades més importantes y se propone terminar con las largas esperas en la atencion
publica de salud (Plan Auge); otra emblemética es la creacién del Sistema de Pensiones Solidarias, cuya
finalidad es asegurar un piso de ingreso a los adultos mayores y personas discapacitadas, transformando
el sistema de pensiones privado, de capitalizacion individual a otro que incorpora transferencias redistri-
butivas administradas por el Estado; una tercera, orientada a combatir la extrema pobreza, Chile Solidario,
mediante la atencion personalizada a las familias pobres y su acceso preferente a la atencién intersectorial;
la estrategia de desarrollo infantil, Chile Crece Contigo, destinada a cerrar las brechas de oportunidades
en los primeros 4 afios de vida; una quinta, el Seguro de Desempleo a los trabajadores en periodos de
desocupacién; y una sexta, de cardcter emblematico, ha sido la politica de discriminacién positiva en el
financiamiento de las escuelas de lugares marginales” (Ganuza, PNUD, 2009).

Complementarias a estas politicas de proteccion social, que incluyen transferencias condicionadas como

las de Chile Solidario, se han implementado politicas proempleo en periodos criticos, como a fines de los
noventa y principios de la presente década, al igual que en el periodo mds reciente 2008-2009. En el plano
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del Fomento Productivo, en general han estado vigentes programas de apoyo de las PYMES y Micropymes,
a través de iniciativas publicas del FOSIS, SERCOTEC, CORFO y més especificamente en el sector rural, del
INDAP, CONADI, CONAF.

Ha prevalecido en estas dos Ultimas décadas, una expansion responsable de los recursos publicos dirigi-
dos a lo social, en un proceso de perfeccionamiento de las iniciativas, con innovaciones y ajustes en cada
periodo y un lento paso desde respuestas a urgencias inmediatas, hacia la articulacion de politicas focaliza-
das en situaciones de pobreza e indigencia con las politicas sectoriales; mas recientemente se han aborda-
do los temas de equidad y derechos sociales garantizados (RACZYNSKI, 2009).

El gasto publico rural tuvo una importancia creciente, alcanzando entre 1996 y el 2004 al 6,6% del gasto
publico total, lo que se aproxima al monto que corresponderfa ponderando la importancia relativa de
la poblacién rural y excluyendo el presupuesto de partidas generales tales como Defensa, Relaciones
Exteriores, Gobierno Interior, etc.

Cuadro N° 13
Gasto publico rural (1996-2004)
Millones de pesos 2004 ¢

%
Fomento productivo 2.326.000 50
Infraestructura (vialidad y comun) 992.000 21
Servicios sociales (educacion, salud) 1.318.000 29
4.636.000 100

Fuente: FAO, 2006. Politicas Publicas y Desarrollo Rural en A. Latina.

Del total del gasto publico en fomento productivo un 30% tuvo asignacion directa y exclusiva para la agri-
cultura familiar, ademas de los servicios transversales, como salud animal y vegetal, investigacion y exten-
sién agropecuaria, los que en parte también incorporaron a la agricultura familiar.

En el Ultimo trienio 2008 a 2010, el presupuesto del Instituto de Desarrollo Agropecuario que apoya a la
agricultura familiar, ha tenido una asignacion publica anual del orden de los 340 millones de ddlares, en el
rango de 45 a 47% del presupuesto global del Ministerio de Agricultura. Por su parte la CONADI, que es la
institucion del Ministerio de Planificacion dirigida a la atencion especifica de la poblacién indigena, en el
mismo trienio ha tenido un aporte publico anual del orden de los 158 millones de délares.

El crecimiento del presupuesto publico destinado al desarrollo productivo del campesinado indigena y no
indigena ha tenido un crecimiento real en la primera década del Siglo XXI, de 6,3 millones de unidades de
fomento a 22,0 millones de unidades de fomento (2001 a 2010), equivalente a una tasa acumulativa anual
de incremento del 12%.

8 La conversion de pesos 2004 a dolares 560 pesos/1 délar. Banco Central, diciembre 2004.
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3.3. Politicas transversales de combate a la pobreza

Como se ha indicado con anterioridad, la progresiva incidencia de las transferencias monetarias del Estado
explica en una cuota importante la reduccion de la pobreza rural. Estas tienen diferentes cauces y distintas
exigencias para su asignacion; algunas bonifican los consumos de agua potable y electricidad, otras el nu-
mero de menores de edad en el hogar, pero hay dos tipos de subsidio de mayor significacion en el ingreso
de los hogares, estos son el Subsidio Familiar y la Pension Bésica Solidaria, los que en conjunto representan
alrededor del 80% de las transferencias publicas totales a los hogares rurales de menores ingresos.

El Subsidio Familiar tiene como causantes a los menores de 18 afios e invalidos que participen de los pro-
gramas de salud establecidos para la atencion infantil (hasta 8 afos) y que acrediten ser alumnos regulares
(mayores de 6 afnos); las madres de los menores anteriores; la mujer embarazada; y los deficientes menta-
les. Esta transferencia condicionada privilegia como beneficiaria a la madre y se dirige a hogares de bajos
recursos que no dependen de trabajadores dependientes afiliados a un sistema previsional.

La Pension Basica Solidaria esta dirigida a los mayores de 65 aflos que pertenezcan al 60% mas pobre de la
poblacién, sean mujeres u hombres.

Es un aporte del Estado para complementar mensualmente las pensiones de vejez o invalidez de quienes
reciben montos inferiores a 150 mil pesos (320 dolares).

Aunque estas transferencias son una fuente de ingreso significativa para los indigentes y pobres no indi-
gentes de la ruralidad, los que sin ellas caerfan a niveles de miseria mayores, su incidencia en los no pobres
rurales, de los deciles de ingreso autonomo mas bajo, es decisiva en la reducciéon de la pobreza.

Si no existiesen estos subsidios publicos el nimero de hogares rurales pobres se habria elevado en el 2009
de 67 mil a por lo menos 125 mil, es decir casi duplicando su numero.

Como se aprecia en el cuadro siguiente, en el decil més bajo de ingreso auténomo (1)° el 65% del ingreso
de los no pobres rurales proviene de transferencias publicas.

Cuadro N° 14
Numero de hogares rurales en los tres deciles de menor ingreso auténomo. 2009

Decil de ingreso auténomo Indigentes Pobres no indigentes | No pobres
I 24.654 39.237 54.691
Il - 3.060 94315
M - - 75.080

Porcentaje del subsidio en ingreso total

I 47 33 65
Il 10 22
M - - 9

Fuente: CASEN, 2009.

° Ingreso auténomo es el correspondiente a salarios, ingresos por cuenta propia u otro, sin subsidios.
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Por su envergadura e incidencia en la superacion de la pobreza, destacan tres programas transversales que
se describiran a continuacion: Chile Solidario, Pension Bésica Solidaria y PROEMPLEOQ.

3.3.1. Chile Solidario

A principios del 2002, durante el Gobierno del Presidente Ricardo Lagos, nace el “Programa Estrella para
Combatir la Pobreza”, después de un debate al interior del sector publico acerca de en qué objetivo con-
centrarse ;combate a la pobreza, la indigencia o extrema pobreza o la equidad?, se decidio optar inicial-
mente por la indigencia. En el contenido del programa o en el cémo del mismo, se hizo un compromiso
amalgamando dos opciones: una transferencia o bono de proteccién familiar, lo que permitiria a un sig-
nificativo contingente de personas salir de la extrema pobreza; y la utilizacion del programa ya existente
denominado Puente, que otorga apoyo psicosocial a las familias vulnerables para fomentar la convivencia,
vincularlas con preferencia a los apoyos del Estado (vivienda, salud, educacién, becas, subsidios, etc.) y esti-
mular las competencias del capital humano para obtener ingresos auténomos (SKOKNIC, 2011).

Chile Solidario fue convertido en ley en el 2004, ha sido un programa de transferencia condicionada (la
entrega de los bonos estd condicionad a la escolaridad) cuya estructuracion y trayectoria se explica en el
siguiente esquema:

Esquema N° 1
Estructura y trayectoria de los elementos que conforman Chile Solidario

Familias en PROTECCION SOCIAL GARANTIZADA POR 5 AROS Familias con desenvolvi-

extrema pobreza miento auténomo en redes
sociales disponibles

Acceso preferente a programas
de promocion social

Compromiso d
participacion

Apoyo psicosocial Fase seguimiento
Bono de proteccion Bono egreso

Subsidios garantizados
— Familiar

— Aguay electricidad
— Escolar

Fuente: Gobierno de Chile, 2009. En FAO, transferencias condicionadas, Volumen . Seminario 2006-2008.

1

1

Las evaluaciones del Programa Chile Solidario han sido en general positivas.

Los expertos coinciden en que lo ideal habria sido contar un disefio que hubiese permitido evaluar impac-
tos comparando con un grupo de control sin programa, pero como la meta era de cobertura total de los
indigentes, esto no era posible.

Chile Solidario tiene un fuerte sesgo femenino porgue sus componentes tienen como eje a la familia y res-
ponden a los roles de género predominantes.
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Cuadro N° 15
Perfil familiar en Chile Solidario

N° familias % jefes mujeres | % receptoras bonos mujeres

2002 42.119 338 889
2003 53.379 354 88,3
2004 52.138 37,6 88,7
2005 54.407 40,8 88,3
2006 50.212 42,7 86,0
2007 39.389 60,5 89,2
2008 35.000" 64,7 -

Total 327.004 42,0 88,2

Fuente: Programa Puente. (*) Estimacidn.

El gasto en el sistema de proteccion de Chile Solidario, sin contabilizar los subsidios Unicos familiares ni
las pensiones basicas solidarias, han tenido un ascenso desde 14,6 mil millones de pesos en 2002 a 93,9
mil millones de pesos en el 2009, habiendo acumulado un total de recursos de 477 mil millones de pesos
(poco més de mil millones de dolares).

Las evaluaciones de impacto del programa indican que la focalizacién de los recursos ha sido efectiva y
que estos han llegado prioritariamente a los mas pobres. Los resultados de estas evaluaciones se resumen
a continuacion (Larrafiaga y Contreras, 2010).

« El primer estudio de Galasso (2006) del Banco Mundial que evalué impactos 2003-2004, indica que
Chile Solidario tiende a mejorar los accesos de las familias a los programas de educacién, vivienda,
salud, a los subsidios monetarios y a los programas de Proempleo, pero no encuentran evidencia de
mejora en los resultados de empleo e ingresos autbnomos.

El segundo estudio realizado por Perticara (2007) considerando el periodo 2003-2006, llega a las mis-
mas conclusiones que el anterior, no encontrando comprobacién de un mejoramiento en la insercién
laboral ni en la capacidad de generacion de ingresos familiares en zona urbana, pero ello s habria ocu-
rrido en zonas rurales.

- Un tercer estudio efectuado por Galasso y Carneiro (2008) para el mismo periodo 2003-2006, concluye
que habria incrementos significativos en los ingresos totales y en el ingreso del trabajo en los hogares
de zonas rurales, habiendo posibilitado que la extrema pobreza se redujera en un 20% en areas rurales,
como resultado de Chile Solidario.

Una cuarta evaluacion de Larrafaga, Contreras y Ruiz-Tagle (2009), estudia a las familias ingresadas el
2002 al programa y comprueba que los participantes presentan mejoras absolutas en todas las dimen-
siones de bienestar estudiadas, pero que estas ganancias se reducen de forma significativa si se com-
paran con el grupo control. Confirma que el impacto en zonas rurales es mayor en las dimensiones de
ingreso y ocupacion.

- Los estudios cualitativos demuestran que existe un alto nivel de aprobacion de Chile Solidario por par-
te de las familiar participantes, valorando especialmente las visitas domiciliarias y la personalizacién de
las relaciones, vistas como un acercamiento por parte de un Estado percibido antes como lejano.

Una de las principales falencias por parte de los apoyos familiares es la arraigada disposicién asisten-
cialista de los beneficiarios. Se sugiere al respecto que el programa debe promover actitudes mas
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auténomas para quebrar los comportamientos pasivos frente a las ayudas proporcionadas. Igualmente
se habria comprobado la necesidad de modificar préacticas profundamente arraigadas entre los funcio-
narios municipales, agentes fundamentales de Chile Solidario, los que debfan instalar una nueva logica
de derechos de las familias mas pobres en reemplazo de una légica de emergencia imperante.

Lo mas trascendente de Chile Solidario es probablemente su contribucién al acceso de los mas pobres a
las transferencias y servicios publicos, ademds de su sustantivo aporte a la focalizacion de los programas
orientados a la superacion de la pobreza.

3.3.2. La Pensidn Bdsica Solidaria y Aporte Previsional Solidario

En paginas previas se dio a conocer la significacién que esta tiene como una de los principales mecanismos
de transferencia publica para el combate a la pobreza. En el afio 2008 se introdujo el Sistema de Pensiones
Solidarias en el contexto de una reforma al sistema previsional, que incluye medidas dirigidas a promover la
equidad de género.

El sistema estd compuesto de transferencias publicas a los adultos mayores y discapacitados que integran
grupos familiares pertenecientes al 60% mas pobre de la poblacion. Inicid su implementacion a media-
dos del 2008 y su instalacién se realiza en forma escalonada en un periodo de 4 afios. La Pension Bésica
Solidaria (PBS) se establecio en 75 mil pesos (160 doélares) y tienen derecho a ella todos los mayores de
65 afos (hombres y mujeres) que no cuentan con pensiéon contributiva (jubilacion o pensién de invalidez
del sistema previsional). El Aporte Previsional Solidario (APS) consiste en una transferencia monetaria para
aquellos afiliados al sistema previsional con acceso a una pension contributiva de bajo monto y que perte-
nezca al nivel socioecondmico del 60% mds pobre.

La cobertura del sistema es muy masiva, proyectandose que al 2020 llegard con PBS a 800 mil adultos ma-
yores y otro tanto con APS. Mediante una metodologia de microsimulacion en base a la CASEN 2006, se ha
estimado que en régimen (mediados del 2011) el sistema previsional solidario tendria una cobertura del
total de chilenos mayores de 65 afios, equivalente a:

% hombres | % mujeres

PBS 19,3 35,6
APS 36,0 25,2
55,3 60,8

Fuente: Huepe y Larraiaga. El sistema de Pensiones Solidario 2010.

Ademas de esta amplia cobertura, el sistema tendria un fuerte impacto de las pensiones porque significa
un incremento de la pension contributiva si esta es inferior a 255 mil pesos (548 ddlares) mensuales y una
pension asistencial de 75 mil pesos, si no la reciben.

3.3.3. Los programas de empleo con apoyo fiscal

a) Programas de emergencia

Las recurrentes crisis econémicas que afectan a la economia mundial globalizada han golpeado a Chile
al menos en dos periodos cercanos, 1998-2001 (crisis asidtica) y 2008-2009 (crisis financiera iniciada en
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EE.UU.). Estas crisis han tenido repercusiones inmediatas en el empleo urbano vy rural, bdsicamente entre
los asalariados jovenes no especializados.

Por ello, en el contexto de un programa de politicas anticiclicas transitorias, se han creado programas de
emergencia Proempleo financiados en forma especial por el Ministerio de Hacienda y bajo la conduccion
del Ministerio del Trabajo.

Estos programas han tenido cuatro cauces principales: subsidios a las empresas en funcion de la contra-
tacién de nuevos trabajadores; empleo directo por parte de organismos publicos y municipales; capacita-
cién para potenciar la insercion laboral; y apoyo a emprendimientos por cuenta propia.

Los recursos de estos programas han sido asignados territorialmente, procurando que se orienten a las
comunas con mayor nivel de desempleo y otorgando primacfa a la generacién de empleo por parte de
empresas privadas. En dreas mas marginales se han implementado programas de empleo directo a través
de los municipios u organismos publicos.

Los programas Proempleo ejecutados en el periodo 1998-2003 fueron evaluados por la Universidad de
Chile en el 2004, llegando a las siguientes conclusiones principales (U. de Chile, 2004):

- Se establecio como meta crear empleos para 150 mil jefes de hogar pobres y desocupados, cumplien-
do con %/, de la meta. Se crearon en promedio 67 mil empleos el 2001 y 49 mil el 2003, pero en los me-
ses de invierno, con mayor desocupacion se superaron los 100 mil empleos. La cobertura fue del orden
de 10 a 11% del total de desocupados.

- Lainversion fue elevada. En el 2003 se invirtieron recursos publicos ascendentes a 120 millones de dé-
lares, siendo los mas onerosos por ocupado los de empleo directo.

- Aproximadamente el 90% de los beneficiarios fueron asalariados y alrededor de la cuarta parte de ellos
eran habitantes rurales (20-30% de los desocupados rurales totales).

- Los beneficiarios de los proyectos de empleo directos tienden a permanecer en los mismos por un ano
y medio, mientras que los que fomentan la insercion laboral o los emprendimientos propios, duran de
3 a 5 meses. Las formas de incentivar la salida de los trabajadores de estos programas de emergencia,
fueron la reduccion paulatina de jornadas y remuneraciones, disminuyendo la tentacion politica de los
municipios por su permanencia, mediante la pérdida de su tuicion sobre los programas.

A rafz de la crisis sub-prime del 2008-2009 se reeditaron estos programas en dimensiones sustantivas: me-
diante empleos directos se beneficiaron 71.538 trabajadores y la creacion indirecta de empleos ascendio a
113.700 puestos de trabajo. Adicionalmente, los empleos creados por el flujo de inversién publica llegaron
a 116 mil personas al mes, preferentemente orientados a infraestructura vial, viviendas y mejoramiento ur-
bano (Direccién de Presupuesto, Ministerio de Hacienda, 2010).

Una de las modalidades de empleo directo que incidieron en comunas rurales pobres fueron los progra-
mas de forestacién de la Corporacion Nacional Forestal (CONAF) del Ministerio de Agricultura y que crea-
ron de 5 mil empleos en este periodo critico.

b) Inversiones publicas y descentralizacion

Al observar la evolucién de las fuentes de empleo en zonas rurales desde 1990 a la fecha, se puede consta-
tar la importancia creciente de las inversiones publicas (vialidad, telecomunicaciones, vivienda, riego, etc.)
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en la generacién de nuevas ocupaciones rurales no agricolas, las que en la medida que han tenido conti-
nuidad han permitido fortalecer especialidades mejor remuneradas que brindan oportunidades nuevas a
los jovenes rurales.

El hecho que la actividad de la construccion sea en zonas rurales la quinta fuente de empleo en orden de
importancia, es un indicador de la gravitacién de estas inversiones publicas, las que se llevan a cabo casi
en su totalidad por empresas privadas. Incluso la inversion privada realizada en construccion mayoritaria-
mente corresponde a proyectos que reciben incentivos publicos o son inversiones mixtas.

Otra fuente de empleo de progresiva significacion en zonas rurales, son los servicios comunales y sociales,
que se han venido descentralizando a nivel de los municipios. Ademas de la educacién municipalizada y
de la salud primaria, que son las de mayor dimensién en términos ocupacionales, se han venido creando
servicios de asistencia social, de obras comunales, de tesorerfa e impuestos, de operatoria y control de sub-
sidios y transferencias de proteccion social, etc. las que han abierto nuevos campos laborales, con niveles
de ingreso mas altos que el promedio rural y donde las mujeres han encontrado espacios de insercion.

Estos servicios comunales son después de la agricultura, la sequnda actividad rural en lo relativo a empleo.
3.4. Politicas de fomento productivo enfocadas al medio rural

En el decenio que abarca este trabajo, se han llevado a cabo multiples politicas y programas dirigidos a zo-
nas rurales, muchas de las cuales inclufan entre sus objetivos especificos el contribuir a superar la pobreza
rural. Un estudio registré 33 programas sociales y 66 programas productivos de instituciones publicas, con
participacion de 16 instituciones, orientados a la agricultura familiar (Lépez y Melo, FAO, 2008).

Esta proliferacién de iniciativas, en general descoordinadas las unas de las otras y en su mayorfa con un
sello marcadamente asistencial, ha tenido como poblacién objetivo al campesinado (agricultura familiar)
y en contadas excepciones a la poblacion rural, en un sentido mas amplio. A fines de los afos noventa, se
intent6 en el MINAGRI la implementacion de un programa integrador inter ministerial, el PRORURAL, el que
fundamentalmente postulaba la coordinacién de todos estas acciones, inversiones y esfuerzos dispersos
con una perspectiva holistica de desarrollo rural; desgraciadamente no hubo decision politica para persistir
y dar continuidad a esta valiosa iniciativa.

A pesar de esta numerosa cantidad de programas, algunos pocos destacan por su mayor cobertura y su-
puesto potencial para enfrentar la pobreza rural. Entre ellos sobresalen los que han impulsado el Instituto
de Desarrollo Agropecuario (INDAP), la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) depen-
diente del Ministerio de Planificacién y la Comisién Nacional de Riego, dependiente del Ministerio de
Agricultura.

3.4.1. Los programas del INDAP

En pdginas anteriores se ha sostenido que INDAP ha concentrado en el decenio pasado la mitad de los
recursos presupuestarios del Ministerio de Agricultura, operando diversos programas de desarrollo pro-
ductivo, dirigidos tanto a la agricultura familiar dotada de recursos de tierra y capital con potencial agrope-
cuario, como a la agricultura familiar minifundista, desprovista de medios de produccién suficientes para
sustentar la economia familiar.

El Censo Agropecuario del 2007 determind la existencia de las siguientes tipologias de explotaciones en el
pais:
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Cuadro N° 16
Tipologias de explotaciones, numero y tamafios medios. 2007

Tamano medio (ha)

Tipologia (1) | N°explotaciones -
Riego Secano
-2 HRB 197.029 0,2 59
2-12 67.795 29 354
12-60 19.351 17,9 153,0
+7 5.331 90,7 24108
Total 289.506 3,7 66,9

Fuente: Censo Agropecuario 2007. INE.

La hectdrea de riego basico es una unidad de equivalencia establecida para todos los suelos del territorio
nacional.

Los pobres rurales que son productores por cuenta propia en la agricultura, se ubican en su gran mayorfa
en el grupo que controla explotaciones de menos de 2 HRB.

El propio Censo del 2007 demostré que en ambas tipologias de la agricultura familiar primaban los mul-
tiactivos, dado que la explotacion provefa una fraccion minoritaria de los ingresos familiares en ambas
casos. En las explotaciones menores a 2 HRB, el 62% proveia menos del 25% de los ingresos totales de las
familias y otro 15% aportaba entre el 25-50% del ingreso total. En las unidades de 2-12 HRB, el 41% proveia
menos del 25% del ingreso total y un 18% adicional de familias recibia entre 25-50% de los ingresos totales
de la produccion propia.

De acuerdo al Censo en el 2007 los campesinos atendidos por INDAP, en sus dos programas mas masivos,
alcanzaron entre el 15 al 20% del total nacional de cada tipologia:

Productores atendidos por INDAP

Asistencia técnica Crédito

-2 HRB 27.115 24.779
2-12 12.745 13.617
Suma 39.860 38.396

Los programas de desarrollo productivo de mayor importancia impulsados por INDAP, han sido:

- Programa de Desarrollo Local (PRODESAL) de apoyo técnico en convenio con los municipios y dirigidos
a campesinas y campesinos con menos recursos.

Este programa ha tenido una cobertura de 25 a 30 mil productores agricolas pobres.

- Programa de Asesorfa Técnica (SAT) dirigido a pequefos agricultores con mayor potencial y que ha
atendido alrededor de 12 a 15 mil agricultores.

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il 89



POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

Créditos de corto y de largo plazo. Los primeros han financiado anualmente la adquisicion de insu-
mos (semillas fertilizantes) y han tenido una cobertura variables entre 25 a 35 mil agricultores, con
tendencia decreciente. Los créditos de largo plazo (maquinaria, equipos), han beneficiado a 10-12 mil
agricultores.

Dos acciones complementarias del crédito INDAP han sido innovadoras y exitosas. Una es el Bono de
Articulacion Financiera que estd orientado a traspasar a la banca privada cierto nimero de productores
cubriendo inicialmente los costos de transaccion implicitos en esta cartera, con el incentivo del bono.
Esta bancarizacion de unidades campesinas ha llegado a casi el 10% de la cartera INDAP. Otra es el cré-
dito de enlace, tanto para iniciar las inversiones en plantaciones forestales y acceder con posterioridad
al bono de forestacion del D.L.701 (valido desde hace mas de 35 afos para toda nueva plantacion, de
cualquier tamafo), como para iniciar las inversiones en riego y recuperarlas con posterioridad concur-
sando al bono de riego (abierto para la postulacion de todos los agricultores, mediante la Ley 18.450
de 1985).

Seguro Agricola, bonificacién en favor del agricultor que contrata un seguro de cosecha con un ente
asegurador privado.

Riego. Aportes subsidiados para los estudios de proyectos de riego y drenaje, la inscripcion de dere-
chos de agua y la ejecuciéon de pequefos proyectos de riego intraprediales.

Recuperacion de suelos degradados. Bonificacion de obras de habilitacion y fertilizacion de praderas
en Zona Sur deficitarias en nutrientes (suelos volcanicos pobres en fésforo). Este programa de masiva
cobertura ha llegado hasta 40 mil pequefos agricultores al afo.

Bono de Produccion Familiar. Este ha sido un mecanismo de transferencia publica directa a familias de
agricultores pobres, del orden de 220 délares anuales y que ha beneficiado a un ndmero variable de 25
a 30 mil familias/afo.

Sin duda este ha sido un mecanismo que ha contribuido a incrementar el ingreso familiar de los cuen-
ta propia o pluriactivos, permitiendo a un nimero indeterminado superar los umbrales de la pobreza.

Alianzas Productivas. Este programa, implementado a partir del 2007, esta dirigido a fortalecer la in-
sercion a mercados de mayor estabilidad y rentabilidad de los productores campesinos, mediante
convenios de INDAP con agroindustrias, exportadoras y cadenas de supermercados. Estos convenios
implican una bonificacion concedida a la empresa que se asocie con productores campesinos para
estimular contratos de produccion con los mismos.

El mecanismo tiene gran potencial (Ruralter, 2007) para articular a la agricultura campesina con empresas
privadas establecidas en mercados de interés y aprovechar esta articulacion para permitir el acceso a las
innovaciones tecnoldgicas, la reconversion de las estructuras productivas y la seguridad de mercados.

No existe una evaluacion integral de todos estos programas, aunque algunos de ellos han sido evaluados.
Al margen de los bonos de produccién familiar que han incidido directamente en los ingresos familiares, o
los créditos de enlace que han abierto a los campesinos el acceso a bonificaciones a la inversién en riego
y forestacion de programas nacionales, lo que ha incrementado el patrimonio de las familias, los impactos
de los voluminosos programas de asistencia técnica y crédito no son tan evidentes.
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Como se ha afirmado, Chile ha desarrollado un programa con cuantiosos recursos, de extension y asisten-
cia crediticia a pequefos agricultores, que ha estado en aplicacion por largos aflos (1990-2010), por lo tan-
to se podria esperar que sus efectos sobre el ingreso de las familias campesinas sea detectable, lo que no
ha sido corroborado por los estudios. Se ha confirmado que estos programas han contribuido a incremen-
tar la produccién agropecuaria de los beneficiarios, pero debido al mayor uso de insumos tecnoldgicos y
mano de obra familiar y no a un incremento de productividad neta de los medios de produccion.

Se han sustentado la tesis que estos programas de INDAP han tenido bajo impacto en los ingresos totales
porque han reducido los ingresos obtenidos fuera de la explotacién; ademas se habria comprobado un
sesgo hacia cultivos y rubros poco rentables, junto a un fuerte incremento de los costos de produccion,
entre los participantes en estos programas (Lépez, Ramaén, 2000).

El andlisis comparado de la evoluciéon de la agricultura familiar en Chile, en el periodo 1997-2007 (FAO,
2009), ha permitido concluir que esta no ha tenido una transformaciéon muy favorable durante el periodo,
expresada en los siguientes hechos:

a) Pérdida de tierras de riego y de secano

La concentracion de la tierra durante el decenio ha conducido a una pérdida para la pequefa agricultura y
a una disminucion en el nimero de explotaciones de este segmento.

Riego Secano

Tipologias Variacion superficie 1997-2007 | Variacion superficie 1997-2007
(%) (%)
- 2HRB -4 -7
2-12 HRB -18 -15
12-60 HRB -4 -9
+ 60 HRB 20 3
Total 2 -2

b) Reduccidn de las dreas cultivadas

En este periodo la agricultura chilena experimentd una profunda reconversion en el uso del suelo, incre-
mentando notoriamente los cultivos més intensivos (frutales, semilleros, vifedos) en desmedro de los
cultivos anuales de cereales y chacras. La agricultura familiar tuvo una participacion limitada en esta recon-
versiéon y redujo la superficie agregada de cultivos.

Variacién de la superficie de cultivos anuales y permanentes 1997-2007

%

-2 HRB -32

2-12 HRB =30
12-60 HRB )
+ 60 HRB 24
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¢) Brechas de productividad

Durante el decenio se produjo un incremento de rendimientos en todos los cultivos y en todas las tipolo-
gias de explotaciones, pero se mantuvo en general una amplia brecha de productividad entre estas. Los
rendimientos difieren sustantivamente entre las cuatro tipologias y estan positivamente correlacionados
con los tamafos de las mismas. Por ejemplo los rendimientos promedios en toneladas por hectérea fueron
en el 2007, los siguientes:

-2HRB 2-12 HRB 12-60 HRB + 60 HRB
Maiz 7,5 98 10,8 11,7
Trigo 2,7 4,0 54 6,0

d) Articulacion con los mercados

En el 2007 las vinculaciones de las diferentes tipologias con los mercados de exportaciéon y las agroindus-

trias presentan notables desigualdades:

Explotaciones vinculadas a mercados

Tipoloai Exportan | Venden a las agroindustrias | Agricultura de contrato
ipologias (%) (%) %
-2 HRB 2,5 4,3 1,0

2-12 HRB 8,7 18,2 74

12-20 HRB 274 394 21,9

20-60 HRB 44,8 45,6 29,5

A pesar de esta evolucidn relativamente poco favorable de la agricultura familiar, esta continta siendo una
fuente de trabajo extremadamente valiosa en las zonas rurales. El Ultimo Censo demostrd que incluso en
los asalariados la agricultura familiar pesa en forma significativa, aunque evidentemente es muy predomi-
nante en el trabajo por cuenta propia.

GraficoN° 5
Trabajadores agricolas permanentes y temporales, por tipologia

Miles Trabajadores

Minifundio

Pequena Mediana Grande

Explotaciones

[ Permanentes Asalariados B Permanentes del Hogar
B Temporales Asalariados B Temporales del Hogar

Fuente: Andlisis Intercensal de la Agricultura Familiar en Chile. FAO, 2009.
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La medicién de las variaciones de ingreso de las diferentes categorias ocupaciones en la agricultura, estarfa
indicando que estas han sido notoriamente més favorables a los asalariados que a los cuenta propia en
Chile, entre 1990 y el 2006, con una variacion anual del 3,76% para los primeros y de 1,43% para los segun-
dos (Valdés et al., CEPAL 2010).

3.4.2. La CONADI
Esta institucion opera dos programas principales, el Fondo de Tierras y el Programa Origenes.
a) Fondo de Tierras y Aguas Indigenas

La poblacion objetivo de este programa corresponde a las familias y comunidades indigenas, preferente-
mente en condiciones de pobreza rural, que ademds presentan escasez de tierras y/o aguas, o presentan
demandas de restitucion historica de tierras. Se ha estimado segun catastro elaborado por la CONADI, que
esta abarcarfa a 33 mil familias rurales.

En el periodo 2004-2008 el Fondo dispuso de un presupuesto total de 100 mil millones de pesos (2008)
(215 millones de dolares)™® y se estima que durante la década el Fondo habria dispuesto del doble del
monto sefalado.

No existen cifras concretas de registro para estimar el nimero de familias beneficiarias del Fondo, pero
extrapolando al decenio la medicidon que el estudio anterior realizé para el 2004-2007, se puede estimar lo
siguiente:

Familias beneficiarias (Decenio 2001-2010)

Restitucion tierras por demanda social 3.000
Restitucién historica por conflicto juridico 8.000
Regularizacién juridica tierras indigenas Sin informacién
Acceso a riego y drenaje 6.600
Regularizacién derechos de agua 5.000
Adquisicion de derechos de agua 1.800

No existen evaluaciones de impacto que permitan establecer cudles han sido los resultados del Fondo en
cuanto al bienestar de las familias beneficiarias, sus ingresos y niveles de ocupacion, incorporacién de las
mujeres y jovenes a las actividades productivas, etc. Recién en marzo del 2011 se ha licitado esta evalua-
cién por parte de MIDEPLAN.

Sin embargo, hay cuatro elementos relativamente consensuados entre los estudiosos y conocedores del
tema, los que se resumen a continuacion:

- No ha sido suficientemente transparente y riguroso en su operatoria el proceso de adquisicion y adju-
dicacion de tierras. Las influencias politicas locales y la capacidad de presion de ciertas comunidades y
lideres de las organizaciones indigenas, asi como los conflictos y tomas de tierras, han distorsionado la

10 Evaluacién Programa Fondo de Tierras- CONADI, Panel Direccion de Presupuesto Ministerio de Hacienda, 2008.
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programacion de acciones sustentadas en propositos objetivos de largo plazo y no tan influenciados
por la coyuntura.

- La compra de tierras por parte del Estado, en territorios de limites bien acotados y preferentemente de
predios con demandas de restitucion pendientes, ha elevado el precio de las mismas y ha generado un
mercado especulativo muy distorsionado.

- Laentrega de tierras a familias indigenas, en fracciones de pequefa superficie y en muchos casos, con
suelos erosionados o de baja calidad, ha limitado en su origen el potencial de desarrollo agropecuario
de las mismas. A ello se agrega, la falta de complementos en asistencia técnica y acceso a créditos para
la innovacion tecnoldgica y la inversion en estructuras productivas mds rentables.

— Laregularizacién de titulos de propiedad sobre la tierra y de derechos sobre las aguas, junto a la adqui-
sicion de tierras y derechos de agua en favor de familias indigenas pobres, aunque no haya tenido un
evidente efecto positivo sobre los ingresos familiares, si ha impactado favorablemente el patrimonio
de las familias beneficiadas.

— Aunque cuando el Fondo no tuviese consecuencias mayores sobre la pobreza indigena en el corto
plazo, en razén de las restricciones estructurales que impiden que las tierras adjudicadas fuesen sufi-
cientes para impactar los ingresos, hay una demanda histérica por la restitucion de tierras por parte de
las comunidades y este programa es una respuesta politica a esta aspiracién de los pueblos originarios,
culturalmente muy vinculados a la tierra.

b) Programa Origenes

Se inicia en el 2001, con financiamiento BID por US$ 80 millones y aportes del Gobierno de Chile por
US$ 53 millones. Entre sus propdsitos destacan el fortalecimiento de las Areas de Desarrollo Indigena (ADI)
(Jiwasa- Oraje, Atacama, Alto Bio-Bio, Lago Budi, Lleulleu) y de las comunidades indigenas beneficiadas, en
materia de su desarrollo integral con identidad, mediante una gestién participativa.

Las evaluaciones realizadas a este Programa'' indican que:

- Han faltado mayores instancias de reflexion y participacion de las comunidades, para planificar con-
juntamente las inversiones y la ejecucién de los proyectos. Adicionalmente, se recoge la carencia de
lideres informados al interior de las comunidades vy la falta de capacitacién, tanto para renovar los lide-
razgos como para la conduccion de los proyectos en los cuales las comunidades resultan implicadas.

- La coordinacion inter sectorial y multi institucional ha sido insuficiente.
- El'Programa mas que instalar nuevas capacidades de gestién ha facilitado procesos de inversién en las

ADI, mediante recursos adicionales y una mayor coordinacién con algunas instituciones como INDAP y
FOSIS.

" “Evaluacion de las Practicas de Gestién y Capacidades en la Areas de Desarrollo Indigena”. Asesorfas para el
Desarrollo. Origenes, 2005.
“Evaluaciéon de Desemperio de la Primera Fase del Programa Origenes. Tiempo 2 mil. Noviembre, 2005.
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— Origenes ha sido sometido al ritmo de las presiones politicas coyunturales lo cual le ha restado inci-
dencia en la orientacion de los proyectos.

- Se ha privilegiado el componente desarrollo productivo, en desmedro de otros componentes como el
fortalecimiento y capacitacion de las entidades publicas participantes, o el fortalecimiento de la identi-
dady la cultura indigena.

- El Programa ha tenido ciertos efectos positivos sobre la dotacion de ganado ovino y la calidad de las
semillas utilizadas

- Existe un divorcio entre las ADI, unidad territorial de Origenes y los instrumentos de gestion y planifica-
cion territorial del sector publico.

- La confrontaciéon entre la vision de etnodesarrollo versus la de integracién indigena, al interior de la
sociedad chilena y en las propias instituciones publicas, ha dificultado la construccién de una agenda a
partir de los planteamientos de los miembros de los grupos indigenas.

El propio Estado ha venido modificando su postura, desde un enfoque de mitigacion de carencias
hacia instancias que permitan a los pueblos indigenas y sus instituciones, participar en la definicién y
gestion de los programas de desarrollo.,

— Anivel familiar se ha producido un pequefio aumento de ingresos.

- La excesiva fragmentacion de las inversiones realizadas en las unidades familiares no asegura el logro
de objetivos basicos como el mejoramiento de la calidad de vida y la sustentabilidad del desarrollo.

3.4.3. La Comisién Nacional de Riego (CNR)

Esta Comision es el organismo que entre otras funciones, administra la Ley 18450 de Fomento a las
Inversiones Privadas en Riego. Los proyectos bonificados por la Ley en sus 25 afos de funcionamiento han
sido muy numerosos, llegando a cerca de 15 mil inversiones (prediales, multiprediales) privadas en riego;
con un monto de bonificaciones del orden de los 700 millones de délares nominales que apalancaron alre-
dedor de 1.000 millones de dolares adicionales de origen privado.

Las evaluaciones de impactos de la Ley'> han demostrado a nivel macro su alta incidencia en la realizacion
de proyectos integrales de inversién fruticola y vitivinicola, en la ampliacién de la superficie irrigada de
cerca de 50 mil hectdreas, el mejoramiento de la seguridad de riego en alrededor de 500 mil hectdreas y
la tecnificacion de los sistemas de riego (goteo y microaspersion) en 300 mil hectéreas. Adicionalmente,
se ha comprobado la importancia temporal de estas inversiones en la creacién de empleos rurales y su
trascendente efecto permanente en la ocupaciéon, como resultado de la conversion de secano a riego, o de
sistemas extensivos a intensivos de riego. Este incremento, se estimo en 52% de la ocupacién global previa
a los proyectos.

Este Ultimo ha sido indudablemente un resultado directamente relacionado con la reduccion de la
pobreza rural, dado que la inversién masiva en riego ha dinamizado territorios rurales de la Zona Centro y

2 Consultorfas Profesionales AGRARIA Ltda. (1996 y 2006).
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Centro-Sur de Chile, generando empleos agricolas y activando externalidades positivas en la ocupacién de
otros sectores como la construccion, agroindustria, comercio y servicios.

Otra via de efectos directos sobre la pobreza rural se ha originado en los proyectos que benefician a la
agricultura familiar e incrementan los ingresos de las familias campesinas. Especialmente desde fines de los
afnos noventa, se postulé como objetivo de la CNR la de priorizar un mayor nimero de proyectos en favor
de la agricultura familiar, lo que se tradujo en que entre 1997 y el 2010 aproximadamente 300 millones de
dolares corrientes fueron asignados a proyectos individuales de campesinos y de organizaciones de usua-
rios del riego.

Los incrementos de los ingresos netos anuales por productor campesino beneficiario se estimaron (2005)
en 4,9 millones de pesos (95 mil délares)™ o de 959 mil pesos por hectdrea y los incrementos potenciales
con las inversiones en pleno desarrollo alcanzarfan 1,7 veces estos montos. Este incremento se debe tanto
a los cambios motivados por el riego sobre las estructuras productivas como sobre los rendimientos me-
dios de los diferentes cultivos.

La inclusion mayor de la agricultura campesina en los proyectos de riego, como era el propdésito de los
Gobiernos del periodo sefalado, se vio dificultada por dos obstdculos mayores: la disponibilidad insu-
ficiente de recursos para el prefinanciamiento de las obras en el lapso previo a la bonificacién, que se
entrega por proyecto terminado; y la no inclusion de la inversién en riego en un proyecto mayor de trans-
formacion productiva con inversiones complementarias (plantaciones, tecnologias, etc.), contrariamente a
lo observado en los proyectos de empresarios.

En todo caso, el riego ha demostrado ser un instrumento poderoso para incrementar el empleo y los in-
gresos rurales, ademads de constituir un mecanismo muy concreto de valorizacion del patrimonio familiar
campesino, tan importante como la dotacion de nuevas tierras.

3.5. Examen de consistencia entre politicas publicas y demandas de la poblacién objetivo

En general las evaluaciones de las politicas publicas transversales han concluido que los programas de
proteccion social, han sido bien focalizados hacia los sectores més pobres a los cuales estaban dirigidas.
La implantaciéon del Programa Puente del FOSIS, que en el 2002 fue un componente de Chile Solidario,
contribuyd a profundizar esta focalizacién logrando acercar a los mas marginados, a los diferentes servicios
publicos y abriendo para los mismos una opcién preferente a los beneficios y transferencias de programas
publicos.

Por esto el gran impacto en la reduccién de la pobreza, generado en forma continua durante dos dece-
nios. Sin embargo, este positivo resultado presenta una debilidad que no puede ser soslayada y esta es la
grave dependencia que un amplio sector de la poblacién ha venido estableciendo en torno a las transfe-
rencias del sector publico. Es una nueva situacion de “no pobreza dependiente del Estado” (Dirven, Martin,
CEPAL 2004).

Al margen de los peligros del asistencialismo, que inducen una actitud pasiva y desmotivada por parte
de los supuestos beneficiados, la dependencia excesiva no incentiva en general condiciones para un des-
pegue posterior autbnomo y preserva la vulnerabilidad de posibles recaidas en la pobreza. En el fondo,

3 Dolares diciembre 2005 (514 pesos = 1 dolar).
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la necesidad de recurrir masivamente a las transferencias, es un signo de una estructura socioecondémica
desigual, incapaz de generar oportunidades de empleo e ingresos a toda la poblacion.

Un programa integrado de superacion de la pobreza, que considera a esta como un fenémeno de mul-
tiples dimensiones, valora a las personas como actores de su propio desarrollo y por lo tanto postula
maximizar su independencia, generando capacidades para aprovechar los activos y oportunidades para
el acceso y control de nuevos activos. En esta direccion las transferencias y ayudas sociales son un com-
plemento, dirigido a grupos especificos con menor potencial autbnomo (por ejemplo, hogares con jefas
mujeres de la tercera edad, discapacitados, sin activos).

Los programas dirigidos a la creacién de empleos en perfodos de crisis econémica (recurrentes), al igual
que la generacién de empleos rurales producto de las inversiones publicas y de las politicas de descen-
tralizacion de los servicios hacia los municipios, han conseguido crear oportunidades de ocupacion muy
valiosas, en especial para mujeres y jovenes rurales. El crecimiento del empleo rural no agricola se debe en
parte importante a estas inversiones.

Las politicas laborales impulsadas por los gobiernos democraticos, tales como las de salario minimo, con-
diciones de trabajo y control de cumplimiento de la legislacién, han contribuido a formalizar los contratos
y mejorar los niveles de ingreso de los asalariados.

A lo anterior se une el crecimiento econdémico global y sectorial que ha favorecido a Chile durante un
prolongado periodo, impulsando ciertos desarrollos territoriales y polos de atraccion laboral, como los vin-
culados a la fruticultura, vitivinicultura y produccion de semillas, los que han aportado nuevos empleos y
mejoramiento de los ingresos. Las politicas de acuerdos comerciales con la mayorfa de los paises del mun-
do, las politicas macroecondémicas y de apoyo sectorial a la inversion e innovacion tecnoldgica, entre otras,
han sustentado indiscutiblemente este crecimiento econdmico y sus positivas externalidades.

Las politicas sectoriales de apoyo productivo a la agricultura familiar han concentrado un cuantioso volu-
men de recursos fiscales, en forma poco coordinada y por multiples vias institucionales. La carencia de una
perspectiva integradora de lo rural y de las demandas de una poblaciéon progresivamente mas pluriactiva,
ha dominado al sector publico, prevaleciendo en este un sesgo claramente agricola y cierta vision volunta-
rista acerca del potencial del apoyo publico para integrar a la agricultura familiar (indigena y no indigena)
al proceso modernizador.

En la préctica, las evaluaciones indican que estos programas en favor de agricultura familiar, principalmen-
te los de INDAP, al margen de ciertos logros como la mayor participacion laboral de la mujer o el incremen-
to del patrimonio familiar (riego, ganado), no han tenido mayor repercusion en el incremento de los ingre-
sos, ni han logrado interrumpir el proceso de deterioro de la AF, afectada por restricciones estructurales
para resistir la competitividad de los mercados.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
4.1.En diferentes puntos del documento se ha reiterado la afirmacion que la significativa y persistente
reduccién de la pobreza urbana y rural en Chile, durante los dos ultimos decenios, ha sido el resultado

de una manifiesta voluntad politica, expresada principalmente en una amplia estrategia de proteccion
social y de transferencia de recursos publicos hacia los sectores sociales méas desposeidos.
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Complementando lo anterior, han incidido también las politicas anticiclicas pro empleo en periodos
criticos, las inversiones publicas en zonas rurales y la descentralizacién de servicios hacia los munici-
pios. Estas contribuciones de politicas publicas a la creacion de empleos, han reforzado la generacién
de nuevas fuentes de trabajo provocada por el crecimiento no agricola en zonas rurales y por las posi-
tivas externalidades, inducidas por el dinamismo de los sectores agricolas mas evolucionados.

No ha existido en el pais la continuidad de estrategias ni de politicas consistentes de desarrollo rural,
durante la década pasada. Si se ha incrementado sustantivamente presupuestos de inversiones y ser-
vicios dirigidos a zonas rurales, debido a cierto reconocimiento tacito de la gran brecha creada por las
politicas discriminatorias para la poblacion rural del pasado.

Ha prevalecido un sesgo hacia lo agricola y en particular hacia el desarrollo productivo de la agricultu-
ra familiar, desconociendo la progresiva complejidad de un mundo rural dominado por la pluriactivi-
dad de su poblacién. Estas politicas de apoyo a la AF no han conseguido impedir su evidente pérdida
de significacion en el PIB sectorial y revertir sus restricciones para integrarse al proceso modernizador
que caracteriza al resto de la agricultura nacional.

La gran dependencia de las transferencias y apoyos publicos que afecta a los tres deciles de menores
ingresos de la poblacién rural, tanto pobres como no pobres, ademas de los peligros de inducir com-
portamientos pasivos en los beneficiados y de mantener una condicién de vulnerabilidad, exige la
continuidad de estos apoyos hasta que no se generen nuevas capacidades de desarrollo autbnomo
de estos sectores. Esta es una razén de peso para mantener los programas que tan positivos resultados
han tenido en el enfrentamiento a la pobreza, pero también para poner mayor énfasis en nuevas poli-
ticas con incidencia a més largo plazo en el desarrollo autosostenido e independiente de los sectores
pobres.

La baja incidencia del nivel de educacién formal en la superacién de la pobreza, hasta la educacién
media completa que es el umbral a partir del cual se empieza a manifestar la diferencia entre pobres
y no pobres, es un indicador potente para colocar la educacién media completa como meta minima
para la juventud, asegurando su cobertura en todas las zonas rurales.

La calidad de esta educacion es otro requisito basico, que solo puede ser logrado con un esfuerzo de
discriminacién positiva en favor de la educacion media rural. Ello implica creacién y concentracion de
locales escolares, becas masivas, perfeccionamiento de profesores y vinculos reales con las demandas
laborales actualizadas. Las becas para nivel técnico y universitario de los egresados rurales de educa-
cion media deben ser masificadas.

Una profunda reestructuracion de los accesos a niveles superiores de educacion y de la calidad de la
misma es la férmula esencial para terminar a largo plazo con la dependencia actual.

La ampliacién de la insercion laboral de la mujer rural es otra estrategia basica para superar pobreza
y enfrentar la supuesta escasez de mano de obra rural reclamada por el empresariado. La creacion
de incentivos especificos con este fin y la implementacién de los acuerdos empresarios-trabajadores
(Estatuto del Temporero) permitirian avanzar a mayor ritmo en este sentido.

La promocién de inversiones no agricolas en zonas rurales, junto a la continuidad de la inversién pu-
blica en vialidad, telecomunicaciones, mejoramiento de espacios publicos y vivienda rural, ademas de
favorecer el empleo y bienestar de la poblacion rural, tendria alcances positivos en la retencién de los
jévenes con mayor nivel educativo.
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4.6.

4.7.

4.8.

Los incentivos a los emprendedores rurales jovenes, por ejemplo para la instalacion de talleres de ser-
vicios especializados (mecanicos, eléctricos, labores agricolas y forestales, instalaciones de gas y agua
potable, etc.) responderian a demandas hoy insatisfechas y abrirfan espacios ocupacionales interesantes.

La carencia de una institucionalidad responsable de abordar el desarrollo rural en forma integrada y
la incapacidad funcional e instrumental de un organismo sectorial agropecuario como el INDAP, para
asumir esta tarea, tiene gran implicancia en los programas futuros orientados a la superacion de la po-
breza rural.

Es por ello que se propone el traspaso de los programas de indole rural que en la actualidad aborda
el INDAP, como el PRODESAL y el Bono de Produccién Familiar (entre otros), a una institucion como
el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) que serfa pronto transformado en Ministerio del Desarrollo
Social. MIDEPLAN ya tiene a su cargo programas como los de FOSIS y CONADI, Chile Solidario, etc,
que facilitarian la implementacién de una estrategia de desarrollo rural mas integradora. Por su parte,
el INDAP podria continuar aportando el componente de apoyo técnico agropecuario a PRODESAL,
CONADI y otros proyectos rurales que lo requieran.

El mecanismo con el cual se mide pobreza rural en Chile aplica dos conceptos que deben ser revisa-
dos: uno es el umbral de indigencia y pobreza rural, o valor de la canasta basica rural, que se asume
con un valor inferior en casi un 30% al de la canasta urbana, lo que en la actualidad no tiene justifica-
cion alguna; el otro es el alquiler que se imputa como ingreso de las familias rurales y que tampoco
obedece a condiciones reales. Por estos dos conceptos se esta reduciendo en términos muy significati-
vos la magnitud efectiva de la pobreza rural en Chile.

El argumento de que estos son criterios que aplica y ha aplicado CEPAL histéricamente en América
Latina, no invalida en absoluto la necesidad de revisarlos y corregirlos, existiendo metodolégicamente
la posibilidad de mantener la comparabilidad estadistica con cifras del pasado que utilizaron umbrales
diferentes.

La instauracion de un ingreso familiar ético que figura en el Programa de Gobierno del Presidente
Pifera podria poner fin a la pobreza rural o reducirla profundamente, pero esto depende de cémo se
implemente este subsidio y qué tratamiento se dard a las transferencias publicas hoy dia vigentes.
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CAPITULO IX CASO COSTARICA

R INTRODUCCION

Costa Rica se caracteriza por mantener aln una poblacion rural significativa (40% en el 2009) pero con una
transformacion significativa de las zonas rurales tanto en su estructura productiva, como en las caracteristi-
cas del mercado de trabajo y en la institucionalidad publica presente. Su estructura productiva muestra un
menor peso del sector agricola, sector que ha ido cambiando su composicion interna hacia la produccion
de productos no tradicionales de exportacion. En esta zona emergen entonces actividades no agricolas
como el turismoy las actividades de servicio asociadas con esta actividad.

Esta produccion, agricola y no agricola tiene un cardcter mas comercial de modo que predomina el em-
pleo asalariado en el mercado de trabajo rural. El 70% del empleo rural es asalariado, incluso en la agricul-
tura, actividad que genera el 29% del empleo rural (sumando el empleo agricola urbano). La presencia de
un mercado de trabajo mas moderno permite que le llegue a la zona el impacto de politicas activas del
mercado de trabajo.

También las zonas rurales se caracterizan por una presencia importante del sector publico en la dotacién
de infraestructura social (educacion, salud y proteccion social) e infraestructura fisica (red vial, servicios
financieros, electricidad y suministro de agua potable). Ello no solo ha permitido mejorar sus condiciones
de vida, sino que también aporta una porcién significativa del empleo rural (16% del empleo rural total es
empleo publico). Esta presencia del Estado permite ejecutar programas de la red de proteccién social con
cierta facilidad, pero también permite el desarrollo de actividades no agricolas y, en general, mejoras en la
rentabilidad de todas las actividades productivas. Ello se acompafia con programas de apoyo productivo
que buscan mejorar la productividad y rentabilidad de las actividades existentes y la incorporacién de
otras mas rentables.

Pese a estos avances, la pobreza sigue siendo mas extensa e intensa en el dmbito rural, y la agricultura
sigue siendo un importante reservorio de pobreza. Ahi se ubica uno de cada dos personas pobres con em-
pleo y el 42% de los hogares pobres rurales se encuentran vinculados directamente con la agricultura. No
obstante, las diferencias zonales en la extension de la pobreza tienden a desaparecer hacia el final de la dé-
cada del 2000, lo que refleja una evoluciéon mas favorable en las zonas rurales en el combate a la pobreza.
En esta direccion resulta del mayor interés analizar el efecto que las politicas publicas pueden haber tenido
en esta reduccién de la pobreza rural, e identificar los desafios pendientes.

El objetivo del estudio entonces consiste en conocer y analizar en qué medida las politicas publicas orien-
tadas a reducir la pobreza rural en la ultima década consideraron en su disefio o ejecucién las caracteristi-
cas de los hogares rurales pobres, desde el punto de vista socioecondmico y de sus diversas modalidades
de obtencidn de sus ingresos. En otras palabras, se busca determinar si la poblacion meta definida por las
distintas politicas se corresponde con el perfil de la poblacién pobre rural.

Para lograr este objetivo, el estudio se estructura en cuatro secciones adicionales a esta introduccion. La
seccion segunda presenta la evolucion de la economia costarricense en general y de las zonas rurales en
particular durante la Ultima década (2000 a 2009). Aqui lo que interesa es destacar el vinculo entre creci-
miento y sus efectos distributivos (absolutos y relativos). La seccién tercera pone la atencion en la evolu-
cion y perfil de la pobreza rural con miras a determinar cudl serfa la poblacién meta de las politicas antipo-
breza rural. La cuarta seccién analiza programas o politicas desarrolladas durante el decenio pasado en las
areas de apoyo productivo, del mercado de trabajo y de proteccion social. Las politicas o programas que se
estudian son aquellas que han estado vigente durante la Ultima década, sean de una escala suficiente para
tener impacto, lleguen a las zonas rurales aunque no se estén definidas exclusivamente para estas areas,
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hayan sido o no exitosas. La seccién quinta y ultima resume los hallazgos y propone acciones para poten-
ciar los impactos de las politicas publicas.

Il. EVOLUCION ECONOMICA Y SOCIAL DURANTE EL DECENIO DEL 2000

La década del 2000 fue un periodo exitoso en términos de crecimiento econémico. Como en la mayoria de
los pafses de la regién, la economia costarricense crecié durante nueve de los diez afios considerados, para
una tasa media anual del 4% y ajustado por poblacién, la expansién estuvo presente en siete de los diez
afos, para una tasa media anual del 2,4%.

Desde la lo6gica del crecimiento de la produccion, el decenio puede separarse en tres perfodos. Los tres
primeros afios (2000 al 2002), se caracterizan por un crecimiento limitado que no permite compensar el
aumento poblacional de modo que la produccién por habitante se reduce en dos de los tres afios y en el
periodo en su conjunto. El quinquenio siguiente (2003 a 2007) se caracteriza por una expansiéon sostenida
y elevada, particularmente en los dos Ultimos afios. En promedio, la economfa crecié a un ritmo anual del
6,6% y en términos per capita lo hizo a una tasa media anual del 5,1%. No obstante, como se verd mas ade-
lante, los principales efectos positivos en el mercado de trabajo, en la pobreza y la desigualdad se obser-
van solo al final del quinquenio, mostrando claramente los rezagos en que los beneficios del crecimiento
llegan a las personas.

Los dos ultimos afos se caracterizan por una desaceleracidon significativa primero (2008) originada en
politicas crediticias contractivas que buscaban enfriar la economia, previo al colapso de Wall Street y
una contraccion después (2009) de la actividad econémica que muestra los efectos, en el sector real,
de la crisis financiera originada en los Estados Unidos de América. Visto los dos afios en conjunto, el
crecimiento promedio no alcanzé la unidad de modo que se produce una contraccién en términos per
capita. En este contexto, los efectos sobre el mercado de trabajo son mas inmediatos y asi sobre la po-
brezay la desigualdad

2.1. Laevolucidn del pais en su conjunto

Pese a esta evolucion econémica global que se traduce en un crecimiento neto de la produccion durante
la década, la desigualdad empeora y la pobreza apenas se reduce marginalmente. El gréfico 1 confronta
esta evolucién econdmica con la trayectoria de la desigualdad, aproximada por el coeficiente de Gini, y de
la pobreza, a partir de la incidencia entre los hogares, aunque los resultados en cuanto a la tendencia son
similares si se utilizan otros indicadores de intensidad o profundidad o si la referencia es la poblacion. Esta
evolucion tiene particularidades dentro de cada periodo que muestra dinamicas disimiles.

Trienio de crecimiento limitado (2000 a 2002)

En el primer periodo de crecimiento limitado (2000 a 2002), la desigualdad aumenta, como parte de una
tendencia que venia desde 1997, y la pobreza se mantiene en torno al 20% de la poblacion. Es un periodo
de restricciones fiscales crecientes, lo que limita la expansién del gasto social y genera una contraccion del
gasto social dirigido a los pobres como parte de politicas sociales selectivas. No obstante, el empleo crece,
centrado en el empleo independiente, aunque por debajo de lo que lo hace la fuerza de trabajo por lo que
el desempleo se expande. Las remuneraciones reales aumentan, centradas en los salarios, probablemente
entre los mas calificados, lo que puede explicar el deterioro de la desigualdad, menor crecimiento de los
ingresos del 20% de las familias mas pobre, y el estancamiento de la pobreza.
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Grafico N° 1
Costa Rica: evolucién de la produccién, la pobreza y la desigualdad. 2000 a 2009
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Coeficiente de Gini del ingreso familiar total calculado a partir de los hogares
ordenados en deciles segun su ingreso familiar per cdpita.

Incidencia de la pobreza por ingresos insuficientes estimada a partir de lineas
de pobreza diferenciadas por zona y metodologia nacional.

Fuente: elaboracién propia con base a informacién del Banco Central de
Costa Rica y del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.

Quinqguenio de crecimiento elevado y sostenido (2003 a 2007)

En el segundo periodo de alto crecimiento, los resultados son mixtos. La desigualdad desciende primero
hasta el 2005 y luego repunta para revertir las ganancias logradas. Por su parte la incidencia de la pobreza
se mantiene en torno al 20% de los hogares, pese a la reduccién coyuntural del 2003 y solo en el Ultimo
afno experimenta una reduccion estadisticamente significativa para ubicarse en torno al 17%. Esto muestra
una evolucion de la pobreza y la desigualdad que no se complementan, primero desciende la desigualdad
sin cambios en la pobreza y posteriormente desciende la pobreza pese al aumento de la desigualdad.

En este periodo, el crecimiento del empleo se acelera y supera la expansion de la fuerza de trabajo, de
modo que el desempleo desciende. No obstante, el descenso del desempleo al 4,6% en el 2007 solo se
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produce en el Ultimo afo, pues en los cuatro afios previos se mantuvo alrededor o por encima del 6%. Al
contrario del perfodo previo, el aumento del empleo se concentra en el trabajo asalariado, pero sin ganan-
cias en los salarios reales, producto de niveles inflacionarios elevados. Este estancamiento de los salarios
reales, junto al aumento de los ingresos laborales reales de los trabajadores independientes (cuenta propia
y empleadores), ayuda a explicar las mejoras en equidad. De hecho, a partir del 2005, cuando los salarios
empiezan a recuperarse, la desigualdad reinicia su ampliacién.

Las dificultades fiscales se mantienen hasta el 2006, donde el crecimiento econémico acumulado y un
mayor esfuerzo por recaudar impuestos empiezan a generar cierta holgura fiscal. Ello permite expandir
el gasto social real total y el selectivo en particular a partir del 2006 apoyando la reduccién de la pobreza
reflejada en el 2007. Se ha estimado que de los tres puntos porcentuales en que se redujo la pobreza en el
2007, cerca de la mitad se debi6 al crecimiento econémico y la otra mitad a la expansién de las transferen-
cias en dinero asociadas con las politicas sociales selectivas (Trejos, 2008).

Bienio de desaceleracidn y contraccion (2008 y 2009)

Los dos ultimos afos de desaceleracién y contraccién econdémica, muestran primero una reduccion tem-
poral de la desigualdad que no logran revertir el aumento acumulado y mds bien la apoyan durante el
2009, de modo que al final de periodo se mantienen niveles de desigualdad mayores a los alcanzados al
inicio de la década. Por el contrario, la expansion del gasto social selectivo si lograron aminorar la expan-
sién de la pobreza, de tal forma que se termina el decenio con niveles de pobreza por debajo del 20% que
caracterizé buena parte del periodo. Parte del deterioro distributivo se sustenta en la recuperacion de los
salarios reales, producto de la desaceleracion de la inflacion acompanada de ajustes con base en la infla-
cion pasada, pues el empleo casi no cambio, lo que origind un sensible aumento de la tasa de desempleo.
Este alcanzo en el 2009 el 7,8%, el mas alto de la década.

2.2. Laevolucion en el ambito rural’

Dentro de esta evoluciéon global donde, pese al crecimiento econdémico durante la década, la desigualdad
empeora y la pobreza apenas se reduce marginalmente, las zonas rurales tienen sus particularidades, pues
la reduccion de la pobreza es mas clara y la desigualdad se reduce durante buena parte del decenio, aun-
que se termina con niveles de desigualdad mayores a los presentes al inicio de la década (ver gréfico 2).

La composicion grafica 2 muestra la evolucién de la desigualdad y la pobreza, tanto del pais como la de
las zonas rurales y las compara con la evolucion del PIB agricola y del PIB rural. Este Ultimo se ha estimado
a partir de la estructura de la produccién real por rama y del empleo por rama y zona. Si se supone que
el producto medio por ocupado de cada zona y en cada afio para cada rama es igual, se puede distribuir
el producto real de cada rama, zonalmente en funcion del peso relativo del empleo en cada zona. Es una
estimacion de la producciéon asociada con el empleo residente en las zonas rurales. Fuera de la precision
de esta estimacion, su importancia radica en que en un pais como Costa Rica, donde el empleo rural no
agricola es significativo, las zonas rurales se tornan menos dependientes de los ciclos agricolas. El empleo
rural no agricola de las zonas rurales pasé del 61% en el afo 2000 al 74% diez aflos mas tarde. La produc-
cién rural no agricola de las zonas rurales, asi estimada, equivalia al 70% de la produccién total rural en el
afo 2000y sube al 77% en el 2009.

' En Costa Rica, la ruralidad se define por oposicion a lo urbano, donde no privan consideraciones de tamano
poblacional sino de existencia de infraestructura y de servicios publicos.
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Grafico N° 2
Costa Rica: evolucién de la produccidn, la pobreza y la desigualdad en las zonas rurales. 2000 a 2009
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Fuente: elaboracién propia con base a informacién del Banco Central de
Costa Rica y del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.

Trienio de crecimiento limitado (2000 a 2002)

Globalmente, la produccion rural muestra una evolucion similar al total nacional ya comentado, pero
muestra en general un dinamismo mayor que la media nacional. Durante los primeros tres afos de limita-
do crecimiento, 2000 a 2002, la produccioén rural crece poco pero por encima de la media nacional pese a
la contraccion de la produccién agricola. Esta contraccion agricola, que se traduce en estancamiento del
empleo y deterioro de las remuneraciones agricolas, podria apoyar el aumento de la desigualdad que se
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sustenta en el deterioro de los ingresos de las familias mas pobres. No obstante, el aumento del empleo no
agricola y del empleo femenino pudo contrarrestar este efecto y explicar el porqué la pobreza no aumenté
en este lapso.

Quinquenio de crecimiento elevado y sostenido (2003 a 2007)

El quinguenio siguiente de alto crecimiento pero mayor volatilidad que la media nacional, particular-
mente por la agricultura, muestra una expansién media por encima de la nacional, acompanada de
reducciones en la desigualdad y la pobreza. En este periodo el empleo agricola se reduce pero las re-
muneraciones reales aumentan, mientras que el empleo no agricola y el femenino, siguen expandién-
dose a tasas elevadas, pero acompafnadas ahora de menores ganancias en los ingreso reales. Mientras
que a nivel nacional la reduccién de la desigualdad se revierte en el afo 2005, las zonas rurales no solo
muestran niveles de concentracion menores sino que la tendencia hacia la reduccion continla hasta
el 2008, mostrando una separacion con la evolucion nacional a partir del 2006 y un reforzamiento a la
reduccion de la pobreza.

Algo similar sucede con la pobreza, donde se observa una fuerte reduccién de casi ocho puntos porcen-
tuales (30%) entre el 2004 y el 2007, pasando la incidencia de la pobreza del 26% en el 2004 al 18,3% en el
2007. Con ello se produce una convergencia hacia los niveles de pobreza nacional, tendiendo a desapare-
cer las diferencias zonales para el 2009.

Bienio de desaceleracién y contraccion (2008 y 2009)

Esta convergencia es posible, pues en los dos Ultimos aflos de contraccion econémica, y particularmente
de contraccién de la produccién agricola, si bien tiende a repuntar la pobreza, en las zonas rurales ello es
marginal. De este modo, la década del 2000 termina con niveles de pobreza rural que resultan seis puntos
menores a los existentes al inicio del decenio.

Cabe sefalar que el gobierno logré mantener y aumentar el gasto social en estos dos afios, en particular el
de las transferencias en dinero como parte de las politicas sociales selectivas y como parte de las medidas
disefadas para enfrentar la crisis, con lo cual se logré aminorar su impacto en la pobreza. Entre el 2006 y
el 2009, el gasto social real per capita crecié un 13%, el referido a los programas sociales selectivos se ex-
pandié un 42% real y dentro de este, el asociado con transferencias corrientes en dinero (pensiones, becas,
etc.), aumentd un 125% real. En estos dos Ultimos afios, la desaceleracion de la inflacion también permitio
mejoras reales en los ingresos de los trabajadores, pero tendieron a concentrarse en los estratos menos
pobres, con lo que la desigualdad repunta en el 2009 y se mantiene por encima de los niveles mostrados a
inicios de la década.

En resumen, la década del 2000 puede considerarse como de crecimiento pro pobre en un sentido mas
laxo, donde solo interesa la reduccion de la pobreza y ello es particularmente evidente en las zonas
rurales. No obstante, no es un crecimiento pro pobre en un sentido mas estricto donde se pretende
que se acompafe de mejoras distributivas. Los deterioros en la distribucion del ingreso en los prime-
ros anos del decenio no pudieron revertirse con las mejoras subsiguientes, pese al mayor dinamismo
econémico, mejoras que se revierten en la segunda mitad de la década. En las zonas rurales, si bien
las mejoras distributivas duraron més tiempo, fueron también insuficientes y se revirtieron al final de
la década producto de la recesién vivida en el 2009, aunque no lograron neutralizar la reduccién de la
pobreza rural, de manera que se termina la década con niveles de pobreza mas bajos y similares a los
de su contraparte urbana.
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lll. PERFILY EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL EN EL DECENIO DEL 2000

En un estudio previo coordinado por la FAO con el apoyo de la OIT y la CEPAL (Trejos, 2010) se elaboré
un detallado perfil de la pobreza rural para el final del periodo bajo estudio (2009), pero poco se avanzd
en conocer su evoluciéon y cambios en el perfil. Pese a ello, el anélisis mostré que si bien las zonas rurales
son menos dependientes del empleo agricola y que el empleo asalariado estd muy extendido, aun en la
agricultura, esta actividad sigue siendo un reservorio importante de pobreza y por ende un foco de aten-
cién prioritaria, particularmente entre sus productores por cuenta propia (campesinos). No obstante por
su peso dentro del mercado de trabajo, los hogares con asalariados son también un grupo que concentra
importantes contingentes de hogares en situacion de pobreza.

3.1. ;Quiénes son los pobres rurales en Costa Rica?

Con el fin de identificar de manera mas precisa los hogares pobres, la FAO elaboré dos tipologias de hoga-
res, una segun la forma de insercion de sus miembros al mercado de trabajo y la otra segun la importancia
de las distintas fuentes de ingreso en el ingreso familiar. Esta informacion estd disponible para los afos
2004 y 2008, afios que enmarcan adecuadamente el periodo de reduccién de la pobreza rural y en esa
medida, permiten avanzar en conocer qué tipo de hogares fueron los favorecidos con la reduccion de la
pobreza y cuéles son los hogares que deben ser objeto de las politicas contra la pobreza

Los hogares prioritarios de una politica contra la pobreza deben ser aquellos que presenten un alto riesgo
de pobreza (incidencia de la pobreza) y que ademas constituyan un importante contingente entre los ho-
gares pobres (distribucion). El grafico 3 muestra ambos indicadores para los hogares segun la tipologia de
ingreso (fuente principal de ingreso). En forma de barras se muestra la distribucion de los hogares pobres y
como lineas se indica la incidencia o porcentaje de hogares de cada tipo que se encuentra bajo los umbra-
les de pobreza.

Dentro de los hogares rurales, aquellos que dependen de transferencias son sin duda el primer grupo
prioritario. Son hogares cuyos miembros tienen dificultades para insertarse al mercado de trabajo, por
edad o necesidad de cuido de nifios, o porque estando insertos en el mercado de trabajo, sufren de des-
empleo. Representan cerca del 40% de los hogares rurales pobres y su riesgo de pobreza es el mas ele-
vado. No obstante, este riesgo de pobreza (incidencia) muestra una importante reduccion entre el 2004
y el 2008 (del 74% al aun significativos 49%) producto de las politicas sociales selectivas que trasladaron
ingresos corrientes bajo la forma de pensiones no contributivas y ayudas para estudiar, lo que se analiza-
ra mas adelante. Ellos se corresponden muy de cerca a los hogares sin ocupados segun la tipologia del
empleo.

El segundo grupo en importancia entre los pobres rurales corresponde a los hogares cuyos ingresos
provienen principalmente del trabajo por cuenta propia. Aqui se incluirfa al campesinado tradicional y al
autoempleo rural no agricola. Para el 2008 representan una quinta parte de los hogares rurales pobres
y su riesgo de pobreza (31%) es el doble de la media zonal en ese afo (16%). Cabe sefalar que desde
la tipologfa de empleo, los hogares que cuentan con al menos un trabajador por cuenta propia, y nin-
gun empleador, representan un tercio de los hogares pobres y dentro de ellos, los que estan vinculados

2 Las estimaciones de pobreza que se presentardn a continuacién surgen de las estimaciones de la CEPAL, que
utilizan unas lineas de pobreza ligeramente diferentes y métodos de ajustes de ingresos también distintos. No
obstante, los resultados, si bien ligeramente por debajo de las estimaciones nacionales en cuanto a incidencia
(22,8% en el 2004 y 15,8% en el 2008), muestran la misma tendencia.
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Gréfico N° 3
Costa Rica: distribucién de los hogares pobres e incidencia de la pobreza por tipo de hogar. 2004 y 2008
(Cifras relativas)
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Fuente: FAO a partir de estimaciones de pobreza de la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del pars.

exclusivamente a la agricultura sufren de mayor privacién (el 45% son pobres en el 2008) aunque su
numero absoluto se reduce en el periodo bajo anélisis. Al igual que el grupo de hogares dependientes
de transferencias, muestra una reduccién en la incidencia de la pobreza entre el 2004 y el 2008 y ambos
tienen una presencia limitada entre el total de hogares rurales (cerca del 12%) aunque claramente no entre
los hogares rurales pobres.

Dos grupos de hogares rurales tendrian una prioridad intermedia entre las politicas contra la pobreza: los
hogares con ingresos diversificados y los hogares dependientes de ingresos salariales. Ambos muestran
riesgos de pobreza por debajo de la media zonal, aunque por su peso en el &mbito rural aportan cada uno
cerca de un quinto de los hogares pobres. Los hogares con fuentes de ingreso diversificadas evidencian
un aumento relativo, y absoluto, entre los pobres rurales no asi en el riesgo de pobreza. Ello sugiere que
la reduccion relativa de los hogares pobres dependientes de transferencias y de ingresos del autoempleo
se traduce en un aumento de estos a través de una diversificacion de los ingresos que de paso reduce su
riesgo de pobreza. Por su parte, los hogares que dependen mayormente de ingresos salariales son los que
muestran un menor riesgo de pobreza (7% en el 2008), lo que muestra que este tipo de insercion favore-
ce la salida de la pobreza. No obstante, como estos hogares representan el 46% del total de los hogares
rurales, aportan un 20% de los hogares pobres. Dentro de ellos, la vinculacién a la agricultura no parece
representar una clara desventaja mientras que la insercion multiple o pluriempleo claramente si ofrece una
salida de la pobreza (tipologia de empleo).

Finalmente, el grupo de hogares con menor prioridad dentro de una politica de combate a la pobreza es
el que depende de los ingresos de empleadores. Ellos representan menos del 5% de los hogares rurales
totales y de los hogares rurales en situacion de pobreza y su riesgo de pobreza se mantiene por debajo de
la media zonal y con mejoras significativas entre el 2004 y el 2008. Segun la tipologfa de empleo, dentro de
ellos, los que estan vinculados exclusivamente a las actividades agricolas, probablemente pequefios agri-
cultores con mano de obra asalariada, son los méas propensos a sufrir privacién material.

En resumen, el perfil de los hogares pobres, tanto por el lado del empleo como de los ingresos, permite
identificar tres grupos de atencién prioritaria de las politicas publicas contra la pobreza rural. En orden
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de su tamano relativo entre los pobres e incidencia de la pobreza estarian los hogares dependientes de
transferencias y normalmente sin ocupados que son los clientes de politicas de proteccion social que
buscan apoyar sus posibilidades de consumo. Le siguen los hogares de trabajadores por cuenta propia y
dependientes de estos ingresos, que demandan politicas de apoyo productivo y no solo vinculadas con la
produccion agricola. Finalmente, estarian los hogares con trabajadores asalariados y de ingresos diversifi-
cados, que sin padecer de altos niveles de pobreza si forman un contingente importante entre ellos. Aquf
las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo serfan el dmbito de accidn y, al igual que en el caso
previo, sin una concentracion especifica en el campo agricola.

3.2. Algunas caracteristicas de los hogares rurales en situacion de pobreza

La informacion disponible permite identificar algunas caracteristicas de los hogares pobres segun cada
tipologfa y confrontarla con los hogares no pobres del dmbito rural. El cuadro 1 incorpora algunas de estas
caracteristicas de los hogares para el 2008 y siguiendo la tipologia del ingreso.

Los hogares con una mujer al frente sufren en el pafs un mayor riesgo de pobreza y las zonas rurales no
son la excepcion. Su presencia es bastante extendida en el pais y su peso crece en el tiempo (Gindling
y Oviedo, 2008). El cuadro corrobora una mayor presencia de estos hogares entre los pobres rurales de
modo que ya representan un tercio de los hogares pobres rurales en el 2008 (29% en el 2004). Estos son
mas frecuentes entre los hogares pobres no dependientes del ingreso independiente, de modo que la
jefatura femenina es mayor entre los hogares dependientes de ingreso asalariado y los hogares diversifica-
dos. No obstante, la principal concentracion se observa entre los hogares dependientes de transferencias,
donde cerca de la mitad de ellos tienen una mujer como jefe.

Cuadro 1

Costa Rica: algunas caracteristicas de los hogares rurales segtin condicién de pobreza y tipo de hogar. 2008
Tipologia de ingreso % mujeres Ar"\os. ) Personas D,e 60~ o | Dependientes

Jefes Educacién por hogar | masafos | por perceptor
Hogares rurales 24,4 6,5 3,7 0,3 1,6
Hogares no Pobres 22,5 6,8 3,7 0,3 1,3
Hogares pobres 34,3 4,9 4,1 04 4,5
Empleador 10,1 6,2 4,7 0,3 3,2
Cuenta Propia 12,7 4.9 4,2 0,2 2,8
Asalariado 25,8 5,0 5,1 0,1 3,5
Diversificado 383 4,6 50 04 28
Dep. de Transferencias 51,4 4,9 3,0 0,7 -

Fuente: FAO a partir de estimaciones de pobreza de la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del pars.

En estos ultimos hogares, los jefes muestran una mayor edad relativa y bajos niveles educativos, confor-
mando un cuadro de exclusion importante: mujeres con la responsabilidad del hogar y con barreras de
entrada al mercado de trabajo por su edad y baja educacion. Para este tipo de hogares dependientes de
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transferencias, la presencia de adultos mayores también estd por encima del promedio mostrando la con-
centracion de perceptores de pensiones.

Algo que resulta muy generalizado entre los pobres, es el bajo perfil educativo de los jefes. En promedio
no han logrado completar la educacion primaria y los hogares vinculados con la agricultura son los que
ostentan los menores niveles educativos, aun entre los empleadores y cuenta propia que tienden a estar
por encima de la media. Los datos también corroboran, el bajo perfil de los jefes de hogares de asalariados,
sugiriendo que se trata en general de trabajadores asalariados no calificados®.

Los hogares pobres son més grandes, cuatro miembros en promedio, aunque ya las diferencias con los
hogares no pobres se han ido reduciendo al disminuir el ritmo de crecimiento poblacional a su tasa de
reemplazo. Los hogares dependientes de ingresos de empleadores, diversificados y de asalariados tienen
un miembro adicional, particularmente jovenes de 15 a 29 afos, mientras que los hogares dependientes
de transferencias son los mas pequefos pues cuentan con un miembro menos. En estos Ultimos hogares
hay menos personas jovenes o adultas jovenes (de 15 a 29 afios), de manera que disponen de menos ac-
tivos para movilizar en el mercado de trabajo. Son a su vez, los que cuentan con una mayor proporciéon de
adultos mayores, ya que una cuarta parte de sus miembros lo son, cuando en promedio solo un décimo de
los miembros de los hogares pobres corresponde a ese grupo etario.

Finalmente, el cuadro 1 incorpora una variable resumen de la insercion laboral, como lo es el nimero de
dependientes por perceptor (ocupados con ingreso). La gran gravitacion de los hogares pobres sin ocupa-
dos y dependientes de transferencias hace que en promedio, los hogares pobres cuenten con menos de
un perceptor ocupado por hogar, aunque lo mas generalizado sea que se disponga de solo un perceptor por
hogar. Esto significa que mientras los hogares rurales no pobres cada ocupado perceptor debe generar ingreso
para un miembro adicional, entre los hogares pobres cada ocupado perceptor debe generar ingreso para cubrir
las necesidades de tres miembros dependientes, si se excluyen los hogares sin ocupados, o de cuatro depen-
dientes si se agregan los no ocupados perceptores de los hogares dependientes de transferencias.

En general, los distintos indicadores sefalan una mejor situacion relativa de los hogares de dependientes de sus
ingresos de los empleadores, lo que unido a su pequefo peso relativo entre los pobres y los menores riesgos
de pobreza, reafirman la conclusion de que no parecerfan ser un grupo prioritario de las politicas de ataque a la
pobreza.

3.3. Laestructura de los ingresos de los hogares

Los procesamientos preparados por la FAO para el proyecto permiten incursionar en la estructura del ingreso
familiar por fuente de ingreso. El cuadro 2 muestra la estructura del ingreso familiar para los dos afios y tanto
para los hogares pobres rurales como para los que no lo son. Entre los hogares pobres se observa una fuerte de-
pendencia de los ingresos del trabajo que aportan el 69% del ingreso familiar en el 2008 (72% en el 2004) y que
cede ligeramente participacion hacia los ingresos no laborales. Dentro de los ingresos laborales, menos de la
mitad provienen de la agricultura y su participacion se reduce en ese lapso. También los salarios aportan por de-
bajo de la mitad del ingreso laboral pero su participacién aumenta en el tiempo. Entonces, los hogares pobres
se vuelven menos dependientes de los ingresos generados en el agro y por los trabajadores independientes,
particularmente los que trabajan por su cuenta.

3 Aunque la tipologia de los hogares no se refiere exclusivamente al jefe, para la mayoria de los hogares pobres es el
jefe el Unico ocupado o perceptor presente.
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Cuadro Ne° 2
Costa Rica: estructura del ingreso familiar de las zonas rurales por fuente y estrato de pobreza. 2004 - 2008

Hogares Pobres Hogares No Pobres | Cambio % ingreso real
Fuente de ingreso
2004 2008 2004 2008 Pobre No Pobre
Ingreso familiar total 1 112,7 165,7 551,6 734,3 47,0 33,1
Estructura Ingreso familiar 100,0 100,0 100,0 100,0
Ingreso Laboral 724 69,1 91,3 90,4 404 31,8
Segun rama
Agricola 33,8 25,0 19,8 16,8 89 13,1
No agricola 38,6 44,1 71,5 73,6 68,0 37,0
Segun fuente
Salarios 29,1 32,0 65,5 63,8 61,4 29,8
No salarios 433 37,1 258 26,6 26,2 36,9
Ingreso No laboral 27,6 30,9 8,7 9,6 64,2 46,8
Pension o jubilacion 79 10,3 39 4,7 92,5 59,1
Transferencias publicas 9,2 14,0 0,7 1,9 123,22 239,5
Otros ingresos 10,5 6,5 4,0 3,0 -91 -0,7

1/En S US reales por mes con base en el 2005.
Fuente: FAO a partir de estimaciones de pobreza de la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del pars.

Entre los pobres, los ingresos no laborales aumentan su participacién producto de las transferencias esta-
tales que aumentan significativamente en ese periodo y cuyo monto absoluto mas que se duplica en ese
lapso, pese a que lo exitoso para sacarlos de la pobreza hace que el mayor aumento relativo se presente
entre los hogares no pobres.

Por su parte, los hogares no pobres muestran una mayor dependencia de los ingresos del trabajo, de donde
proviene el 90% del ingreso familiar. Este ingreso laboral surge mayoritariamente de actividades no agricolas y
de fuentes salariales, quienes aportan entre el 70% y el 80% de este ingreso laboral. Dentro de los ingresos no
laborales, las pensiones contributivas son el rubro mas importante aungue no el mas dindmico pues como se in-
dico, este corresponde a las transferencias estatales. En términos reales, los ingresos de los pobres aumentan por
encima de los no pobres en este lapso, que se caracteriza por una reduccion de la pobreza y de la desigual-
dad y por ende, de una reduccion en la intensidad y profundidad de la pobreza.

Una especificacion de la estructura de ingresos entre los hogares pobres segun la tipologia del ingreso
se presenta en el gréfico 4. Si se parte de que los hogares pobres son cada vez méas dependientes de los
ingresos salariales, de los ingresos no agricolas y de las transferencias, este grafico permite ver los cambios
en cada tipo de hogar, aunque la composicion del ingreso esta fuertemente determinada por la construc-
cién de la tipologia. Al contrario del cuadro previo, aquf se separan los salarios y los ingresos laborales no
salariales, que denominamos renta empresarial, en agricolas y no agricolas. Es claro que al poner la mirada
solo en los hogares pobres y ante la ausencia de un panel, no es posible indagar cuales ingresos han logra-
do sacar de la pobreza a ese 7% de los hogares rurales segun las estimaciones de la CEPAL.
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Los hogares dependientes de transferencias, obtienen casi la totalidad de sus ingresos de esas fuentes
y el peso de las transferencias estatales, incluidas las pensiones contributivas, aumenta a costa de los
otros ingresos no laborales (transferencias privadas e ingresos del capital). Llama la atenciéon como las
pensiones contributivas estan llegando a este grupo lo que sefala una creciente cobertura de la se-
guridad social tradicional. El otro grupo prioritario, los hogares dependientes de ingresos del autoem-
pleo muestra un cambio en su origen. Mientras que para el 2004 més de la mitad del ingreso familiar
lo aportaba la renta empresarial surgida de actividades agricolas, cuatro aflos mas tarde los ingresos
provenientes de la renta empresarial no agricola se tornan mayoritarios. En ambos afios se observa un
acceso limitado a transferencias estatales (2% del ingreso) y para el 2008 aparecen ingresos salariales
marginales.

Los hogares con fuentes diversificadas obtienen sus ingresos de todas las fuentes. Un 28% de su ingreso
son salarios, mayoritariamente no agricolas (20%) y sin mayores cambios en el periodo. Un 37% del ingreso
familiar lo aporta la renta empresarial, que provienen en mayor medida de las actividades agricolas, aun-
que su peso se reduce entre el 2004 y el 2008 y en el componente no agricola. Los ingresos no laborales
aportan en el 2008 el 35% restante del ingreso, participaciéon que aumenta gracias al mayor peso de las
transferencias estatales. Los hogares con fuentes salariales, obtienen el 97% del ingreso familiar de esta
fuente, donde las actividades no agricolas son las dominantes y con un peso creciente en el tiempo. Ello
resalta la importancia del empleo asalariado no agricola entre los pobres rurales. El resto del ingreso fami-
liar proviene de transferencias estatales, cuyo peso relativo (2%) es similar al de los hogares dependientes
del autoempleo.

GraficoN° 4
Costa Rica: estructura de los ingresos familiares de los hogares pobres por
fuente de ingreso y tipo de hogar. 2004 y 2008
(Cifras relativas)
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Fuente: FAO a partir de estimaciones de pobreza de la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del pars.
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Finalmente, los pocos hogares pobres que dependen de la renta empresarial de los empleadores muestran
el predominio esperado de este ingreso (98%) pero con un fuerte cambio en su origen. Mientras que para
el 2004, el 79% de todo el ingreso familiar provenia de la renta empresarial agricola, esta fuente se redu-
ce al 35% en el 2008 y el 63% del ingreso familiar ahora lo aporta la renta empresarial en actividades no
agricolas. Lo que no se sabe es si este resultado es producto de que los productores agricolas dejan de ser
pobres o si por el contrario, se estd en presencia de una desaparicion de productores agricolas.

3.4. ;Quiénes se beneficiaron de la reduccion de la pobreza rural?

Como punto final del diagndstico y dado que la incidencia de la pobreza rural muestra en este periodo
una significativa reduccién, conviene indagar en qué tipo de familias se concentré las mejoras en su bien-
estar relativo. El cuadro 3 presenta la descomposicién de Ravallion y Huppi (1991) que descompone el
cambio en la pobreza entre las mejoras dentro de cada grupo vy las mejoras debidas a cambios en la com-
posicion de la poblacién (ver anexo para detalles).

Segun las estimaciones de la pobreza realizadas por la CEPAL, la incidencia de la pobreza rural se redujo entre
el ano 2004 y el 2008 en siete puntos porcentuales al pasar 22,8% al 15,8% (31%). Todos los grupos familiares
experimentaron reducciones en la incidencia excepto los empleadores no agricolas. Ello explica porqué cerca
del 90% de la reduccion sucedié dentro de cada grupo. Los cambios poblacionales en el caso de los hogares
de cuenta propia agricola, y menor medida los hogares dependientes de transferencias, contribuyeron a la
disminucion de la pobreza pues redujeron su peso poblacional. Ello contribuye a que los hogares de cuenta
propia agricola sean uno de los grupos que mas contribuye a la reduccion de la pobreza, aportando el 27% de
dicha reduccién, porcentaje que sube al 35% cuando se considera el conjunto de hogares con trabajadores
por cuenta propia (tipologia de empleo) o al 32% en la tipologia de ingreso. No obstante, son los hogares de
no ocupados o de dependientes de transferencias quienes mas aportaron a su caida, explicando casi la mitad
de la reduccién total de la pobreza rural (46%), reflejando el papel de las politicas de proteccion social desarro-
lladas en ese periodo como se vera més adelante. Esto significa que los grupos méas pobres o prioritarios son
los que explican la mayor parte de la reduccién de la pobreza rural.

El tercer grupo que mas aporta a la reduccion de la pobreza rural son los hogares de los asalariados (18%)
vistos en su conjunto, particularmente los insertos en actividades agricolas (11%) tanto por reducciones
internas de la incidencia como por reducciones en su peso poblacional. Ello también se corrobora cuando
la atencion se pone en los hogares dependientes mayoritariamente de esos ingresos salariales segun la
tipologia de ingreso (16%), En resumen, la reduccién de la pobreza rural observada a partir del 2004 se
concentrd en aquellos grupos de hogares que se habian identificado como prioritarios de las politicas
publicas, con la excepcién de los hogares diversificados, donde su mayor peso poblacional compensa la
limitada reduccion en la incidencia de la pobreza.

IV. POLITICAS PUBLICAS CONTRA LA POBREZA RURAL EN EL DECENIO DEL 2000

Las administraciones gubernamentales en Costa Rica tienen una duracion de cuatro afios, de modo que
en el decenio del 2000 se contd con tres periodos gubernamentales: la administracion Rodriguez (1998-
2000), la administracion Pacheco (2002-2006) y la administracion Arias (2006-2010). Las elecciones presi-
denciales se realizan el primer domingo de febrero y la nueva administracion asume funciones a partir del
8 de mayo de ese afio. Cada gobierno prepara un Plan Nacional de Desarrollo, que recoge en principio las
propuestas de gobierno ofrecidos durante la campana y que guiaradn el acontecer institucional durante el
cuatrienio. Estos planes nacionales pueden contener o ir acompafados de programas especificos de lucha
contra la pobreza. A continuacion se revisaran las estrategias globales para pasar luego a examinar algunos
programas particulares.
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Cuadro N° 3
Costa Rica: descomposicién del cambio en la incidencia de la pobreza rural entre
el 2004 y el 2008 segtin tipologia de los hogares

Contribucién relativa al cambio
Tipologia
Total Dentro Entre Cruzado

Tipologia de empleo 100,0 89,6 15,3 -4,9
Empleador Agricola 4,6 4,2 0,7 -0,3
Empleador Pluriactivo 32 29 08 -0,5
Empleador No Agricola -2,1 -1,4 -0,5 -0,2
Cuenta Propia Agricola 27,2 13,9 17,5 -4,3
Cuenta Propia Pluriactivo 55 2,7 35 -0,6
Cuenta Propia No Agricola 19 56 -4,4 0,7
Asalariado Agricola 11,3 8,5 41 -1,3
Asalariado Pluriactivo 00 03 -0,3 0,0
Asalariado No Agricola 6,4 10,0 -4,5 1,0
No Ocupado 41,8 42,9 -1,6 0,6
Tipologia de ingreso 100,0 92,4 11,9 -43
Empleador 50 50 -0,1 0,0
Cuenta Propia 31,6 224 12,7 -3,6
Asalariado 16,0 16,2 -0,2 0,1
Diversificado 12 50 -4,3 0,5
Dep. de Transferencias 46,2 43,7 38 -1,3

Fuente: FAO a partir de estimaciones de pobreza de la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del pars.

4.1. Las estrategias nacionales

El poco lapso de vigencia de los planes de desarrollo, donde cada administracién gasta su primer afio de
gobierno en su elaboracién, impide que estos trasciendan en novedosas politicas de Estado y se limita
en la mayoria de su contenido a ordenar la oferta estatal disponible y a continuar con los programas exis-
tentes bajo una inercia institucional, apoyada por la creciente vinculacién de los presupuestos publicos a
los objetivos de los planes. Rara vez aparecen politicas o programas nuevos que tiendan a consolidarse,
aunque cada administracion promueve algun programa que busque darle su sello pero que en general no
sobreviven a la siguiente administracion. Estos planes nacionales de desarrollo se acompafan o integran
con programas especificos de combate a la pobreza, programas que aparecen por primera vez explicita-
mente en la administracion Figueres (1994-1998) y que han tendido a concentrarse en las politicas sociales
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selectivas (CCS, 1996; Montero y Barahona, 2003), cuyo financiamiento proviene principalmente de un fon-
do social denominado Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF)*.

La Administracion Rodriguez (1998-2002)

La década del 2000 arranca a mediados de la Administraciéon Rodriguez. En el dmbito rural se planteaba
como objetivos el mejorar la competitividad del sector agricola y el desarrollo del medio rural. Lo primero
se buscaba con el apoyo de la reconversion productiva del agro y lo segundo con la transformacion del
Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) en un Instituto de Desarrollo Rural (INDER), elementos estratégicos
que venian de la administraciéon previa. Como novedad se plantea la meta de reducir la pobreza del 20%
al 16% en el cuatrienio y vinculd esa reduccion a metas de politica econémica en cuanto a crecimiento,
inflacion y reduccion del desempleo (MIDEPLAN; 1999). El plan de pobreza, denominado Solidaridad, es
un componente del plan de desarrollo y se acompafia de un programa ‘estrella” llamado el Tridangulo de
Solidaridad como mecanismo de ejecucion.

El plan de pobreza comparte con el plan de administracion anterior la organizacion de los programas en
torno a las poblaciones metas, con cambios de nombres a las dreas y a los programas pero sin incorporar
programa alguno nuevo sustantivo. El énfasis se puso en la mejor gestiéon de los recursos, buscando como
en el plan previo mejorar los mecanismos de coordinacion, eliminar duplicaciones y, en este caso, en me-
jorar los sistema de seleccion de beneficiarios a través del Sistema de Informacion de la Poblacién Objetivo
(SIPO) que vefa desarrollando el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), entidad publica encargada de la
lucha contra la pobreza extrema y que se basaba en el modelo desarrollado en Chile. También intentd, sin
lograrlo, reformas legales al FODESAF para facilitar la asignacién de sus recursos.

El Plan de Solidaridad planted que el Tridngulo de Solidaridad fuese el mecanismo estratégico para pro-
mover la integracion y la participacion de las comunidades en la identificacion y solucion de los proble-
mas locales y permitir el abordaje de la pobreza mediante la integracion de las comunidades en la toma
de decisiones y una mayor transparencia. Se le denominé “tridngulo” porque integraba a tres actores: las
comunidades, el gobierno local (municipalidades) y las instituciones del gobierno central. Se pretendio
también allegar recursos de la cooperacion internacional sin mucho éxito. La coordinacion del plan y de
la estrategia de implementacion estuvo a cargo de la Primera Vicepresidenta de la Republica, pero al igual
que en el gobierno previo, sin una base institucional, legal y financiera que le diera soporte y continuidad.
Ello afectd el desarrollo de las actividades y con el cambio de gobierno, pese a corresponder al mismo
partido politico, el programa desapareci¢ en medio de cuestionamientos diversos a su gestion y resultados
(Montero y Barahona, 2003).

Siguiendo con la tradicién del pafs, las politicas sociales universales (educacion y salud) se consideran un
complemento indispensable para la creacién del capital humano y en este caso se perfila la necesidad de
considerar también el aporte de la politica econdmica. No obstante, no se encuentra una estrategia con-
creta para enfrentar la pobreza rural. Las politicas sociales universales y selectivas, se disefian en general sin

“  El FODESAF en un fondo de desarrollo social que nace en 1974, casi una década antes de los primeros fondos
creados en la regidon para paliar los efectos del ajuste estructural y se diferencia de estos en que nace en un
contexto de crecimiento econémico y de politicas inclusivas; que se constituye dentro de la estructura del sector
publico, no al margen de este y de su normativa; se financia con recursos internos surgidos de impuestos de
afectacion especifica que buscan limitar su vulnerabilidad y que oscilan entre el 1% y el 2% del PIB y no de la
cooperacion externa; y se destina a financiar programas dirigidos a la poblacién pobre a partir de las instituciones
publicas como unidades ejecutoras y no a financiar solo inversion en infraestructura.

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA ~ Tomo 1l § 119



POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

considerar las especificidades rurales ni para dirigirlas exclusivamente a esas zonas. Se sigue descansando
en las actividades del Instituto de Desarrollo Agrario, entidad encargada de creacién de asentamientos
campesinos, y se apuesta al papel que pueda jugar el programa de reconversion productiva del sector
agricola, esto es, se observa una asimilacion entre los rural y lo agricola, elemento que estd presente en los
planteamientos de las administraciones previas. Como las zonas rurales no son una entidad administrativa,
las acciones del Tridngulo de Solidaridad, si bien contemplaba municipalidades (gobiernos locales) y dis-
tritos, sus unidades administrativas menores, estas en general son una mezcla de zonas rurales y urbanas.

La Administracion Pacheco (2002-2006)

En esta administracion, el Plan Nacional de Desarrollo declara la lucha contra la pobreza como marco prin-
cipal de la gestion (MIDEPLAN 2002). Se plantean dos ejes tematicos que se complementan y potencial
entre si: el desarrollo de capacidades humanas, dirigido al combate a la pobreza y al cierre de brechas, y
el crecimiento econdmico, que generard empleo. Pese a que el gobierno previo habia fallado en lograr la
meta propuesta de reducir la pobreza al 16% y que por el contrario se mantuvo en torno al 20%, en este
plan se vuelve a establecer la meta de reducir la incidencia de la pobreza al 16% de los hogares al final del
cuatrienio. El primer eje contempla acciones de politicas sociales universales que fortalezcan la red de ser-
vicios publicos; politicas de inclusion para atender a grupos especiales (discapacitados, adultos mayores,
indigenas) y politicas dirigidas especificamente a las personas que estan en condicion de pobreza, median-
te el Plan Vida Nueva para la Superacion de la Pobreza (IMAS, 2003).

Como novedad del plan contra la pobreza, se avanza en la focalizacién geogréfica de las acciones, al menos
en el discurso. Se cuenta por primera vez de un mapa de pobreza construido a partir del censo del 2000
(Méndez y Trejos, 2006) y se utiliza para escoger 32 cantones (municipios) y 20 distritos, muchos de ellos
predominantemente rurales, y se crean consejos sociales regionales (COSORE). EI Consejo Social coordina-
do por la Primera Vicepresidenta tenfa a su cargo la coordinacion del Plan Vida Nueva. Al igual que en los
gobiernos previos, sin una base institucional, legal y financiera que le diera soporte y continuidad. Con el
cambio de gobierno, lo poco de esta estructura regional que se habia logrado conformar fue desmantelado.

El plan Vida Nueva contempla dos componentes: uno dirigido a la generacién de empleo via el apoyo a la
produccién y otro destinado a integracién social. El primer componente incluye los programas de apoyo
productivo y hace referencia al apoyo de actividades productivas no agricolas en las zonas rurales pero sin
mayores instrumentos para ejecutarlos. Se refiere a la Banca de Desarrollo, que como se verd mas adelante
se aprueba en la administracién siguiente. Por ello el programa enfatizé el sequndo componente (CGR,
2005; Garcfa, 2010). En el eje de integracion y movilidad social, la idea era concentrarse en las familias en
pobreza extrema, estimada en alrededor de 50 mil, y redirigirles la oferta estatal de politicas sociales selec-
tivas hacia ellas, asi como garantizar el acceso efectivo a los programas sociales universales. Esto implicaba
el cambio de operacion del IMAS al pasar de un conjunto de ayudas puntuales bajo distintos conceptos, a
una ayuda global de manera més permanente.

Esta institucion enfrentd dificultades de gestion y en los cuatro aflos de gobierno, contd con cinco jerar-
cas y cada uno introdujo cambios al plan propuesto inicialmente (Trejos, 2006). En esta administracion
ademds, los problemas fiscales se agravaron y sin lograr el refrendo legislativo a una propuesta de reforma
fiscal, los recursos reales asignados al FODESAF y por esta via al plan de pobreza, se vieron disminuidos
considerablemente, tendencia que venfa desde la administracion anterior. Entre el 2000 y el 2005, el gasto
real asignado a los programas sociales selectivos cayd un 18% y la parte correspondiente a transferencias
en dinero se redujo un 27% real en ese lapso. En este periodo, las instituciones encargadas de la pobreza
rural como el IDA entran también en crisis como se resefiard mas adelante y la pobreza se mantuvo en tor-
no al 20% como se mostré en la seccion segunda, con la reduccién coyuntural del 2003.
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La Administracién Arias (2006-2010)

El gobierno siguiente no se aboca a la redaccion de un plan de lucha contra la pobreza, sino que el enfo-
que lo confina al plan nacional de desarrollo, donde uno de sus objetivos es reducir la pobreza y la des-
igualdad (MIDEPLAN, 2006). Aqui identifica un area de politica social y lucha contra la pobreza, nombre
que genera confusion pues se refiere solo a las politicas sociales selectivas, y se vuelve a comprometer con
una meta de reducir la pobreza por ingresos en cuatro puntos porcentuales, esto es, llegar al 16% al final
del periodo. Esta meta finalmente no se logra aunque la subida de los precios de los alimentos en el 2008
y la recesion del 2009 pueden justificar su no cumplimiento. Lo novedoso de este cuatrienio es que recoge
algunas de las ensefanzas surgidas de las evaluaciones de los esfuerzos previos.

En primer lugar, se busca crear una coordinacién permanente con una base institucional estable, creando
un viceministerio encargado del tema, con recursos propios y personal permanente y promueve la con-
solidacion de un sistema de informacion y evaluacion que le dé apoyo. En segundo lugar, concentra el
énfasis en pocos programas como prioritarios de gran escala e impacto. Dos de transferencias de dinero,
las pensiones no contributivas y un programa nuevo de transferencia condicionada a la asistencia a la
educacion secundaria denominado Avancemos, y dos de atencién infantil y alimentacion complementaria:
centros infantiles y comedores escolares. En tercer lugar, la propuesta es acompafiada con recursos nuevos
y significativos. Como continuidad se sigue administrando la oferta estatal restante de programas sociales
selectivos, caracterizada por su atomizaciéon y limitada escala, se complementa con las politicas sociales
universales, que se refuerzan y se mantiene ausente el sector rural como eje central de la estrategia.

La consolidacion institucional se asigna al Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, ministerio
donde se asienta un viceministerio de lucha contra la pobreza, con el idea de avanzar hacia un ministerio
de desarrollo social y asentamientos humanos. El ministro asume la funciéon de coordinador del sector
de politicas sociales selectivas, ya no como autoridad del sector social general. Sin embargo, a mitad del
periodo, por cambios en las autoridades del ministerio, la coordinacién y el viceministerio, se pasaron al
Ministerio de Salud, donde lo avanzado se desvanecié por cambios de enfoque y prioridades (CGR, 2009;
Garcia, 2011).

Lo que se mantuvo durante toda la administracion fue la prioridad en los cuatro programas sefialados y la
decision politica de asignarles recursos. Ello se vio favorecido por una coyuntura de holgura fiscal producto
del quinquenio de alto crecimiento, aunque se debe destacar que al desacelerarse la economia y entrar en
crisis, se mantuvieron las asignaciones como parte del plan Escudo disefiado para enfrentar la crisis.

Pese a corresponder a un periodo donde la pobreza rural logra las mayores reducciones y la convergencia
con los niveles urbanos, no hay una estrategia especifica para esa zona y mas bien se observa un abando-
no del enfoque territorial. Como se sefal, al inicio de la administraciéon se desmantel6 el sistema de con-
sejos sociales regionales. Tampoco se percibe un claro vinculo entre las politicas econdmicas y el combate
a la pobreza, aunque el crecimiento econémico logrado es uno de los elementos explicativos de la reduc-
cién de la pobreza nacional y rural.

En resumen, el enfrentamiento de la pobreza rural se ha buscado a través de politicas sociales universales
y selectivas, que no tienen una orientacion especifica para el dmbito rural, aunque si un sesgo de recur-
sos hacia ellas, y que impactan efectivamente en sus condiciones de vida. Las politicas universales han
buscado crear y proteger el capital humano o las capacidades de las personas, en tanto que las politicas
selectivas buscan la integracion de los pobres a las politicas universales y la proteccién contra situaciones
de vulnerabilidades permanentes o coyunturales. Las politicas econdmicas siguen una légica macro o sec-
torial y por ende no zonal aunque el enfoque en algunos sectores, como el agricola o el turistico, impacta
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diferencialmente en las zonas rurales. Estas politicas en general no han sido parte de las estrategias y pro-
gramas contra la pobreza. A continuacion se pondra la atencion en tres dreas de intervencion que afectan
directamente los ingresos de las personas residentes en las zonas rurales y en esa direccién pueden impac-
tar en las condiciones de pobreza por insuficiencia de ingresos.

4.2. Programas de apoyo productivo

Costa Rica, al igual que el resto de la region, se caracteriza porque una parte significativa del empleo se
concentra en micronegocios, ya sea que contraten trabajadores asalariados (microempresas) o que se tra-
baje por cuenta propia contando como maximo con ayudantes familiares no remunerados (autoempleo).
La mayorfa de estos micronegocios responden a una logica de subsistencia (maximizar consumo) y se
desenvuelven de manera informal. En estos casos funcionan como una opciéon ante el desempleo abierto,
sobre todo cuando este resulta un lujo no financiable pues no existe un seguro contra el desempleo.

Si bien los primeros micronegocios se vinculaban con las actividades agricolas tradicionales, donde el
campesino era la figura clave, el proceso de urbanizacion y el cambio en la estructura productiva con la in-
dustrializacion primero y la tercerizacion después, hicieron emerger un contingente de micronegocios no
agricolas, primero en el ambito urbano pero luego también en las zonas rurales. Para el 2008 segun la in-
formacion proveniente de las encuestas de hogares utilizadas en este trabajo, el 35% de los hogares rurales
contaban con un empleador o un trabajador por cuenta propia y el 16% de los hogares rurales dependen
mayoritariamente de estas fuentes. También se ha mostrado que los trabajadores por cuenta propia son
los mayoritarios (71% de los hogares con trabajadores independientes) y los mas propensos a sufrir cua-
dros de privacion material (85% de los hogares rurales con trabajadores independientes en situacion de
pobreza). También se ha sefialado, que la mayoria de estos hogares estan ahora asociados con actividades
no agricolas (81% de los hogares rurales con trabajadores independientes), incluso los que estan bajo los
umbrales de la pobreza (59%).

Dada la extension de estas unidades productivas, del empleo vinculado con estas actividades vy las carac-
teristicas de los puestos creados de menor calidad, menor acceso a la seguridad social y con menores pro-
babilidades de superar cuadros de privacion material, se han establecido en el pafs programas de apoyo
productivo a este sector. Estos programas van dirigidos tanto a los que buscan emprender una actividad
productiva, estando en una situacion de desempleo o subempleo, como a los que ya tienen una actividad
productiva y buscan apoyo para mejorarla o incluso cambiar de actividad. A continuacion se analizarén los
mas representativos.

El Instituto de Desarrollo Agrario

El mds antiguo de estos programas y en manos del actual Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) busca otor-
gar tierras, ofrecer crédito y construir infraestructura fisica de apoyo (caminos, etc.). Nace con la institucion
a inicios de los afos sesenta, como el Instituto de Tierras y Colonizacion (ITCO) creando asentamientos
campesinos con el fin de enfrentar la tenencia no legal de las tierras, las invasiones a fincas privadas o a te-
rrenos del Estado y promover la reforma agraria. Con la aprobacion del FODESAF en 1974, se incluye como
institucion beneficiaria del fondo para la compra de tierras. En 1982 se agrega el componente crediticio
(Caja Agraria), con apoyo financiero externo.

En la década bajo andlisis, la institucién ha dejado de crear asentamientos y los asentamientos existentes
han tendido a desaparecer pues los beneficiarios de estos, pasado el plazo de restriccién establecido,
han procedido a vender la tierras dado el aumento de los precios que ha originado el desarrollo de las
actividades turisticas e inmobiliarias en zonas rurales. En la década del 2000 se ha dedicado a apoyar los
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asentamientos existentes y a comprar y entregar tierras a beneficiarios especificos, incluyendo familiares
de funcionarios u otras personas que no califican como su poblacién meta: campesinos sin tierra. Ello llevo
a la Contraloria General de la Republica, a partir de un estudio sobre su accionar y las irreqularidades en
la compra y entrega de tierras, a proponer su cierre definitivo (CGR, 2007). Este estudio concluye que en
cuanto a la compra de tierras, no ha garantizado los mejores predios para sus adjudicatarios, ya que, se han
comprado terrenos cuyos estudios técnicos presentan recomendaciones negativas con el consecuente fra-
caso en los asentamientos. Se han usado recursos del FODESAF para beneficiar a personas que no tenfan
la condicién de escasos recursos. Con el agravante, de que se ha venido dando una inadecuada concentra-
cién de decisiones de compra de tierras en el Presidente Ejecutivo.

La CGR como parte de la evaluacién realizéd un analisis sobre los asentamientos desarrollados a partir de
una muestra y encontré que un 67% de ellos presentaban un incipiente desarrollo, un 23% tenfan poten-
cial para el desarrollo y apenas un 10% mostraron un desarrollo satisfactorio. También encontraron terre-
nos de esos asentamientos que se han utilizado en actividades distintas al fin previsto en las Leyes, unos
estdn en abandono, sin vivienda aun cuando es obligatorio, en arrendamiento o con un trabajo minimo
a la espera que transcurra el tiempo y ganen plusvalia para venderlos. Del mismo modo identificé que se
han realizado inversiones de recursos en asentamientos con predios abandonados y que el financiamiento
interno denominado “Caja Agraria” muestra una morosidad del 63% y con un nulo potencial de mejora
y apoyo al campesino. Superposicion de competencias con otras instituciones y el descuido de algunas
obligaciones en areas como la proteccion de las reservas nacionales, las zonas fronterizas y los territorios
indigenas, entre otros, son otras fallas asociadas con la gestion de la institucion.

Si bien el gobierno no acogié esta iniciativa y ha optado por reestructurar la institucion para convertirla
en un instituto de desarrollo rural, y ha apuntalado sus recursos en los ultimos afos. Con la subida de
los precios de los alimentos y su posible escasez en el territorio nacional, el gobierno ha emprendido un
programa de produccion de alimentos, donde se le transfieren recursos adicionales a partir del 2008 y se
reactiva en esa medida la institucion (ver cuadro 4). Este programa pasa a ser parte también de las medidas
disefiadas para enfrentar la crisis del 2009. Entonces, si bien la institucion se disefid para atender al nicleo
principal de poblacién pobre rural, las mejoras logradas por estos grupos en la presente década, particular-
mente a partir del 2004, no parecen asociarse con el aporte de esta instituciéon y sus programas. Su trans-
formacion en un instituto de desarrollo rural es aun un tema pendiente que se encuentra en la corriente
legislativa.

El programa de reconversién productiva del sector agropecuario

Parte de esta evolucion hacia la contraccion de los programas de apoyo al microproductor agricola, res-
ponde a las reformas econdmicas emprendidas a mediados de los afos ochenta, donde con el primer
préstamo de ajuste estructural se busco reducir el apoyo estatal al sector agricola y abrirlo a la competen-
cia internacional. No obstante, a partir de 1996 se inician esfuerzos por apoyar la competitividad del sector
agricola, cuando se crea la Junta de Reconversién Productiva para el Sector Agropecuario, esfuerzos que
se consolidan en 1998 cuando se aprueba por ley (N° 7742) la creacién del Programa de Reconversion
Productiva del Sector Agropecuario con el fin de mejorar la competitividad del sector agropecuario para la
defensa del mercado local y la insercién eficiente en los mercados internacionales.

El programa va dirigido al pequefio y mediano agricultor organizado incluyendo la agroindustria y para
lo cual la ley establece que un 5% del FODESAF se debe destinar anualmente y por espacio de 10 afos
a este fin, pese a que por el origen del fondo deberia dirigirse exclusivamente al agricultor pobre. Este
programa también define como beneficiarios a los profesionales y técnicos en ciencias agropecuarias. Es
administrado por el Consejo Nacional de Produccion (CNP) y contempla apoyo financiero (reembolsable
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y no reembolsable), capacitacion, servicios de apoyo, consultorfas especializadas y sistema de informacion
(CNP, 1999)°.

Cuadro N° 4
Costa Rica: evolucion del gasto del Instituto de Desarrollo Agrario (IDA)
y del Consejo Nacional de Produccién (CNP). 2000-2009

Ano 2000 2004 2008 2009
Porcentaje PIB 0,27 0,26 0,24 0,42
IDA 0,09 0,08 0,10 012
CNP 0,18 017 0,14 0,29
Gasto Real (2000=100)
IDA 100,0 90,2 112,2 1284
CNP 100,0 96,7 85,1 159,6
Gastos del IDA 100,0 100,0 100,0 100,0
Gasto corriente 704 69,9 68,4 66,2
Compra de terrenos 9,5 9,6 9,7 8,2
Otro gasto de capital 20,6 20,1 23,2 24,8
Concesion neta -0,6 0,3 -1.2 0,8
Gastos del CNP 100,0 100,0 100,0 100,0
Gasto corriente 80,5 69,8 86,2 57,3
Gasto de capital 1,1 0,2 09 41,6
Concesion neta 18,4 30,0 12,9 11

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Secretaria
Técnica de la Autoridad Presupuestaria y del Banco Central.

Como aspectos positivos del programa se le atribuye su origen concertado, su caracter selectivo (peque-
Aos y medianos productores), la revalorizacion de lo agricola y su vinculacion con la seguridad alimentaria
y el desarrollo sostenible, la apuesta por la organizacion de los productores y en basar la competitividad
del trabajo agricola en el capital humano de la gente (Urefa y Russo, 2005). Estos autores también identi-
fican una serie de limitaciones como: la limitada capacidad organizativa y gerencial de las organizaciones,
el uso y poco control de las garantias prendarias y fiduciarias, débil apoyo institucional, énfasis en estudio
de factibilidad con poco acompafamiento posterior, programas de capacitacion inadecuados tanto en

> El Consejo Nacional de Produccion fue creado en 1956 con el fin de promover la produccion y comercializacion de
la produccion agropecuaria. Antes de las reformas econdmicas, se ocupaba de la fijacion de precios de sustentacion
para los productores de granos bdsicos y a la comercializacion de estos productos.
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tematica como en metodologifa y sin diferenciacion segun el tipo de usuario, sistemas de produccion in-
adecuados junto a problemas de mercadeo y comercializacion.

Como los recursos asignados por el FODESAF, principal sino Unica fuente de financiamiento, finalizaron
en el 2008, el programa se cierra y los recursos sobrantes se han canalizado a financiar la primera etapa de
la banca de desarrollo como se mencionara mas adelante (gasto de capital en 2009 en cuadro 4). La con-
traccion real de recursos que sufrio el FODESAF durante buena parte del periodo, asi como problemas de
gestion del CNP (CGR, 2008), hicieron que este fondo tuviera pocos resultados.

En una evaluacion realizada en el 2006 se encontrd que se habfan realizado 158 operaciones entre 1996 y
el 2006 con un gasto del 23.948 millones de colones. De este monto el 51% se asigné en la modalidad no
reembolsable, en tanto que el resto (49%) bajo condiciones de crédito. De las operaciones crediticias, solo
cerca de la mitad se pueden considerar exitosas y la ausencia de garantias reales hace que la otra mitad de
los recursos prestados no se pueda recuperar (La Nacidn, 26 agosto 2006). Tampoco existe evidencia que
las donaciones hayan tenido un impacto favorable en todos los casos para apoyar la produccién de los
micro productores agricolas y una de las criticas es que parte significativa de los recursos se destinaron a
actividades de comercializacion en lugar de promocion de la produccion.

En los 10 afos que contd con recursos del FODESAF, le fueron transferidos 32.116 millones de colones
(aproximadamente USS$ 64 millones al tipo de cambio actual). Es un programa que desde sus inicios, la
poblacién meta no coincidio con los productores agricolas pobres que son basicamente trabajadores por
cuenta propia, tanto por estar dirigido al pequefio y mediano productor como por exigir la pertenencia a
alguna organizacion®. Con el cierre del programa y el paso de la cartera al Sistema de Banca de Desarrollo
(SBD) se tramitd y aprobd en el 2010 la ley de Apoyo y Fortalecimiento al Sector Agricola (No. 8835) que
establecié el mecanismo para la condonacién de las deudas contraidas, hasta por un monto maximo de
diez millones por persona y que incluye los recursos no reembolsables, los reembolsables y los intereses
moratorios. En la discusion del proyecto, aparecieron grandes empresarios agricolas como beneficiarios del
programa.

Ideas productivas

En un dmbito mas vinculado con los grupos mas pobres, el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), insti-
tucion creada en 1971 con el encargo de atacar la pobreza ha venido desarrollando programas en este
campo de apoyo productivo. En sus inicios participé apoyando los asentamientos campesinos del IDA 'y a
otros microproductores agropecuarios (granos basicos, hortalizas y frutas), luego fue incursionando en el
financiamiento de unidades productivas no agricolas y con programas con distintos componentes y deno-
minaciones, aunque sin dejar de atender a los microproductores agricolas (Solis y castro, 2001).

En la década bajo andlisis el apoyo productivo continta bajo el nombre de Ideas Productivas, que integra
algunas modalidades pasadas, y se ha agregado un fideicomiso para financiar avales. El programa Ideas
Productivas busca apoyar el inicio de una actividad productiva o consolidar una actividad ya en ejecucion

6 Se puede decir que la coincidencia es parcial, al menos en el papel pues se define al pequeio productor
agropecuario como aquellos que explotan unidades econdmicas, en las cuales la participacion de la familia es
del setenta y cinco por ciento (75%), a su finca o actividad productiva y que la mayor parte de la produccion esta
destinada a la subsistencia y solo los excedentes se colocan en el mercado nacional, y los ingresos anuales brutos
son inferiores a los veinticinco mil dolares moneda de los Estados Unidos de América (US$25.000) anuales, o su
equivalente en moneda nacional (Ley 8835).
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como alternativa viable para contar con empleo y generar ingresos. Estd dirigido a la poblacién pobre,
principalmente jefes de hogar o grupos organizados. Consiste en una donacion (transferencia no reem-
bolsable) que puede utilizarse para capital de trabajo, inversion, capacitacion o comercializacion. La ayuda
méxima no supera el millén de colones (aproximadamente US$ 2.000), aunque para capacitaciéon el monto
es cercano a la mitad (450 mil colones) y para participar en actividades de comercializacién es variable y
mucho menor a los anteriores. En este Ultimo caso se cubren costos de transporte y estadia si es necesario.
Se puede financiar cualquier actividad econémica legal, aunque no existe un requisito de formalizacién, y
se observa un énfasis hacia las actividades agricolas, hacia las actividades en zonas més rurales y al trabajo
con mujeres’.

El programa Ideas Productivas contempla también transferencias a grupos organizados, esto es, organi-
zaciones sin fines de lucro debidamente constituidas (con personeria juridica y obligaciones fiscales al
dfa) como cooperativas 0 asociaciones de base. Recientemente se estdn incorporando Instituciones de
Bienestar Social (IBS), que son organizaciones no gubernamentales que administran centros de atencién
de huérfanos, ancianos, discapacitados, etc,, con el fin de que desarrollen alguna actividad productiva que
complemente sus ingresos. Para atender a grupos organizados, la donacién maxima es de 25 millones de
colones (aproximadamente US$ 50.000) y puede destinarse a financiar obras de infraestructura (como cen-
tros de acopio) o compra de maquinaria.

Dentro de Ideas productivas se ha agregado un hibrido conocido como Fondos Locales de Solidaridad
(FLS), que consisten en una donacién que se realiza a una organizacion reconocida legalmente para que
lo administre como un fondo rotatorio que se destina a préstamos para personas pobres con necesidades
de crédito, es decir, como una especie de banco comunal. La organizacion debe cumplir con una serie de
requisitos legales, incluyendo auditorfas externas, y contar con un convenio con el IMAS, convenio que se
puede ir renovando si no surgen inconvenientes. Una vez terminado el convenio, la organizacion debe de-
volver los recursos asignados por el IMAS. Al 2008, operaban ocho FLS y cuentan con un capital semilla de
216 millones de colones (aproximadamente US$ 432 mil).

El programa ideas productivas es administrado por el IMAS de forma descentralizada a través de sus 10 di-
recciones regionales y se nutre de recursos propios de la institucion asf como de los aportes del FODESAF.
Aungue este financiamiento ha mostrado cierta volatilidad en el pasado, solo en los Ultimos afios muestra
un crecimiento sostenido (al menos en términos corrientes). En todo caso su escala es muy limitada, entre
mil o dos mil beneficiarios al aflo como para impactar.

A partir del 2002, el IMAS estableci¢ un fideicomiso con un banco comercial estatal, el Banco Nacional
de Costa Rica (inicialmente con su subsidiaria internacional BICSA) y ahora en conjunto con el Banco
Crédito Agricola de Cartago, otro banco estatal comercial. Este fideicomiso busca facilitar el acceso de los
microproductores al mercado crediticio bancario y se utiliza para aportar las garantias que demanda el
BNCR para otorgar el crédito, cubrir el diferencial de la tasa de interés que cobra el banco y la que paga
el beneficiario (3 puntos porcentuales) y financiar servicios de apoyo como asesorfa, asistencia técnica y
capacitacion. El IMAS cuenta con una unidad ejecutora (5 personas) y existe un comité director con repre-
sentacion del BNCR. EI' IMAS aportd 300 millones en el 2002 y 800 millones en el 2003 y tiene el compro-
miso de aportar 300 millones adicionales cada afo al fideicomiso y proveniente de sus recursos propios.
Para finales del 2007, el fideicomiso contaba con recursos por un monto cercano a los 2.000 millones de

7 El énfasis en el sector agricola surge de la ley de reconversiéon productiva del sector agricola que establecié que el
10% del presupuesto del IMAS deberia dedicarse como minimo a programas de apoyo al sector agropecuario.
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colones (aproximadamente USS$ 4,3 millones). Los créditos individuales tienen un tope méximo de USS
5.000 y los grupales de US$ 10.000. El fideicomiso nace dentro de una ley dirigida a mujeres jefas de hogar
en situacion de pobreza, lo cual produjo limitaciones al inicio de las operaciones. No obstante, ahora se
pueden financiar a cualquier familia en situacién de pobreza, de modo que el programa ha ido mejorando
su ejecucion (numero de operaciones aprobadas) y ha mostrado una mora de tan solo el 3%.

El IMAS concibe el apoyo productivo a los grupos mas pobres en etapas. Con ideas productivas se otorga
una donacién inicial para el arranque y puede empezar por capacitacion, luego recursos para la operacion
del negocio y finalmente el apoyo en la comercializacion. Una vez consolidada la unidad productiva, los
beneficiarios pueden acudir al fideicomiso para acceder a un crédito de la banca comercial, aunque aun
con subsidio y luego de despegar, podrian seguir siendo clientes de la banca comercial sin tratamiento
especial. No obstante, si bien los beneficiarios podrian acudir cada afo a solicitar los apoyos, la escala de
los programas y las posibilidades de seguimiento y acompafiamiento son limitadas y las evaluacion de im-
pacto practicamente inexistentes.

Programa Nacional de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa

Dentro de los esfuerzos por centralizar el apoyo a los micronegocios, aunque ha terminado como un pro-
grama mas, se encuentra el Programa Nacional de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa (PRONAMYPE),
adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), aunque en algin momento estuvo bajo el
alero del Ministerio de Economfa, Industria y Comercio (MEIC). Su origen se remonta a mediados de los
anos ochenta, cuando se crea como fondo rotatorio dentro del Programa Nacional para la Generacion de
Empleo y a partir del 1992 se constituye en un programa independiente.

PRONAMYPE consiste en un programa de financiamiento y apoyo a micro y pequefios productores. Se
administra bajo un fideicomiso que se alimentd en sus inicios con recursos del FODESAF y una donacion
de Holanda. Posteriormente, se cuestiond el financiamiento de ese fondo que tiene como destino a los
pobres, en tanto que el programa no se dirigia exclusivamente a ellos. Por ello el programa tuvo un perfil
limitado durante su vida, con varios afos sin operar. Actualmente se estd alimentando nuevamente con
recursos del FODESAF y se estd reactivando. Para recibir recursos del FODESAF se establece la limitacion de
que ellos no se pueden utilizar para gastos administrativos.

A inicios de la década del 2000 se formula, sin mayor éxito, una Estrategia Nacional de apoyo a la Micro
y Pequefna empresa, cuya novedad era la introduccion de la perspectiva de género, que contempla un
Fondo (FONAMYPE que no es otro que PRONAMYPE) y un Sistema Integral de Apoyo (SIAMYPE) donde
participan el MTSS como rector, el MEIC, un representante del Presidente de la Republica, el Ministerio de
la Condicion de la Mujer y el INA (Donato, 2003). Segun Arroyo y Nebelung (2002), el consejo directivo del
sistema dejé de funcionar desde el 2000 por desavenencias sobre el papel que debia jugar el apoyo a las
MYPES. El MTSS concebia su apoyo como parte de una politica de empleo (generacion fuentes de empleo
y mejoramiento de las condiciones de vida de las personas), en tanto que el MEIC concebia la promocién
de las PYMES como parte de una politica productiva.

La aprobacion de la ley de fomento a la pequefa y mediana empresa (conocida como ley PYME), en el afio
2002, puede explicar también su no consolidacion. A partir de la aprobacién de esa ley, PRONAMYPE busca
especializarse en la microempresa informal o de baja productividad, dejando por fuera la atencion de la
pequefa empresa y vinculdndose con la red creada por esa legislacion, aunque manteniendo su autono-
mia. En la actualidad estd en otro proceso de reestructuracion donde se busca redirigir el programa a gru-
pos que sufren exclusién, discapacidad o riesgo social, dando énfasis al tema de movilidad social. También
se planea acceder al fideicomiso del IMAS, via convenio, con el fin de incorporar la modalidad de los avales,
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hasta ahora ausente en el programa, aunque también se contempla que del FODESAF se destinen hasta
mil millones en cinco afos para crear un fondo de avales y garantias. La reestructuracion plantea también
la desvinculacion de la red de la ley PYME.

El programa mantiene un perfil bajo hasta el presente, producto de los limitados recursos que administra,
y cuenta con cuatro dreas de accién, aunque actualmente se trabaja solo en crédito y capacitacion. La
primera consiste en el financiamiento directo a microempresarios (hasta cinco trabajadores), establecidos
0 potenciales, de escasos recursos (pobres o vulnerables) y donde la actividad sea la fuente principal de
los ingresos familiares. Se presta hasta USS 5 mil a 48 meses, a una tasa de interés variable y requiere de
garantia real. Se puede financiar cualquier actividad productiva excepto café y palmito y el crédito lo admi-
nistra una operadora asociada al programa. Las otras areas consisten en el suministro de servicios de capa-
Citacion y asistencia técnica a grupos de microempresarios o sus organizaciones, el apoyo en servicios de
comercializacién y lineas de crédito a organizaciones financieras intermedias. En la actualidad solo mantie-
ne ademas de los créditos, programas de capacitacion que subcontrata con ONG especializadas, aunque
estos han sido cuestionados por su costo y pertinencia. Al igual que el programa de Ideas productivas, su
escala es muy limitada y si bien pueden llegar al sector rural, este no es su énfasis de accion.

Los pocos estudios existentes sobre la base muestras pequenas de beneficiarios y con metodologias tipo
antes/después (Donato, 2002; Chaves, et al., 2007 y Castro, 2005), coinciden en que los programas de Ideas
productivas y de PRONAMYPE, producen mejoras en las condiciones de vida de los beneficiarios y en las
condiciones de las unidades productivas, especialmente en el corto plazo, aunque no son generalizadas
ni sostenibles a largo plazo. Su efecto limitado se atribuye a lo reducido del crédito (monto y por una sola
vez), la casi ausencia de servicios de apoyo y acompafamiento en un contexto donde los beneficiarios tie-
nen fuertes deficiencias en la educacién formal, y en formacién empresarial y técnica, junto a limitaciones
de mercado asociados con politicas como la apertura comercial o la falta de encadenamientos producti-
vos. Por otra parte, es de esperar que a estos programas accedan al sector menos pobre de los clientes del
IMAS del MTSS y sean ellos entonces los que més se beneficien de estos programas®.

Otras iniciativas de apoyo productivo

A inicios del 2002 se aprueba la Ley de Fortalecimiento de las Pequefas y Medianas Empresas, con el fin
de ofrecer un marco de atencion integrado y coordinado a las PYMES. Aunque la microempresa no esta
explicitamente sefialada como objeto de la ley y ello ha generado interpretaciones diversas y contradicto-
rias, el reglamento de la ley (2006) explicitamente aclara que forma parte de los beneficiarios de la ley. Para
ello introduce una definicion de micro, pequena y mediana empresa a partir del nimero de trabajadores,
valor de ventas y valor del capital y diferenciando entre manufactura y servicios, aunque ninguno de los
instrumentos incorporados en la ley establece un tratamiento diferencial segun tamano. No obstante, si
estan excluidas de los &mbitos de cobertura de esta ley el sector informal pues se exige requisitos de for-
malizacion para acceder a sus beneficios y las nuevas empresas pues se requiere contar por lo menos dos
anos de existencia’.

8 ElI'IMAS selecciona a sus beneficiarios a través de un indice de bienestar material conocido como puntaje (indice
SIPO). A partir de este indice la poblacion se separa en cuatro estratos. Los dos primeros son los grupos prioritarios
de atencion y representan cerca del 30% de la poblacion. El tercer estrato agrega otro 30% siguiente, para cubrir
el 60% de la poblacién. En el caso de estos programas se aceptan beneficiarios del estrato 3 e incluso en algunos
casos del estrato 4 (Trejos y Sdenz, 2007).

9 Para formalizarse deben cumplir al menos dos de tres requisitos: pago de cargas sociales, cumplimiento
obligaciones tributarias y cumplimientos obligaciones laborales (seguro de riesgos del trabajo). En teorfa el MEIC
podria darle la declaratoria de formal sin cumplir con el pago de las cargas sociales.
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También estan fuera del alcance de la ley los establecimientos productivos de pequena escala del sector
agropecuario, excepto, por reformas recientes, los dedicados a la produccion orgénica. Si bien por su ubi-
caciéon en el MEIC y orientacion, se podria pensar que el programa en su conjunto, tengan un sesgo hacia
la pequefa y mediana empresa industrial, funcionarios han sefialado que sus principales clientes han sido
los microempresarios. En todo caso, es claro que por su ubicacion institucional y requisitos establecidos,
no parece dirigirse hacia los microproductores rurales pobres.

En el afio 2008 se aprobd, luego de una larga discusion y varios proyectos alternativos, la ley del Sistema
de Banca para el Desarrollo, con el fin de completar el cuadro de apoyo a las MIPYMES. Esta ley com-
plementa y se superpone a la ley PYME y trata de agilizar el funcionamiento de los fondos existentes de
manera que los avales puedan utilizarse en otros bancos. También integra las MIPYMES agricolas y arranca
con los fondos sobrantes del programa de reconversién productiva del sector agricola ya sefalado y otros
fondos menores productos de fideicomisos de instituciones del sector agricola e intenta promover otros
esfuerzos de programas de financiamiento a las MIPYNES realizados por la banca comercial, donde el mas
amplio es el BN-Desarrollo del Banco Nacional de Costa Rica. No obstante, ha enfrentado problemas desde
sus inicios para operar y para conseguir recursos adicionales y se discuten reformas legales para posibilitar
su mejor desempeno. En todo caso, es claro que los cuenta propias rurales, agricolas y no agricolas, uno de
los principales bolsones de pobreza rural no son parte de su poblaciéon meta.

En sintesis, esta evolucion en las politicas de apoyo a los micronegocios agricolas y no agricolas sigue la
ruta encontrada en otros pafses (Arroyo y Nebelung, 2002), a saber: se parte de una l6gica predominante-
mente social, con recursos de fondos de desarrollo social (IMAS-FODESAF), centrada en las microempresas
sin potencial de desarrollo, como parte de una politica contra la pobreza y bajo la rectoria del ministerio de
trabajo o de otra institucion especializada. Esta concepcion evoluciona hacia una légica més econémica en
cuanto al desarrollo de la produccién en pequefa escala, que se sustituye por la pequefa y mediana em-
presa con potencial de crecimiento y de la politica contra la pobreza se pasa a una politica competitividad
y productividad, ahora bajo el marco de los ministerios de economfa. En esta evolucién el papel de Estado
pasa de una situacion de ejecutor de programas a una de promotor, facilitador y regulador.

Es claro que una politica de apoyo productivo para el enfrentamiento de la pobreza, se asocia mas con la
vision inicial, pero se requiere una visién inicial mejorada y més integral de manera que se evite reforzar la
incorporacion de sectores empobrecidos por el desempleo a una produccion marginal y de subsistencia
que finalmente no los logra sacar de su situacion de privacién y en condiciones de empleo incluso inferio-
res a las obtenidas previamente. En esa direccion hay varias lecciones aprendidas sobre las caracteristicas
que deben tener los programas de apoyo productivos a los emprendimientos de pequena escala.

En primer lugar es claro que estos programas son necesarios, tanto por el volumen de empleo vinculado
a este sector de micronegocios de baja productividad, por las condiciones precarias en que se desenvuel-
ven la mayoria de las unidades productivas y que determina puestos de trabajo inestables y de muy baja
calidad, por las limitaciones formativas (técnicas y administrativas) que muestran la mayoria de los em-
prendedores, asi como por la ausencia de acceso a las fuentes de financiamiento tradicionales y por la casi
inexistencia de otros programas de apoyo (servicios de desarrollo empresarial).

En segundo lugar, las intervenciones deben disefiarse tomando en cuenta el tamafo y la heterogenei-
dad del sector y las metas que pueden establecerse para cada segmento. Esto implica que los programas
deben tener escalas acordes con el tamano del sector si se quiere lograr impacto, lo cual no parece ser el
caso en Costa Rica, y deben tener una intervencion coordinada, abandonando la dispersién, la desarticu-
lacion y la duplicacién existente. En particular es necesario dejar de pensar en lo rural como lo agricola y
establecer claramente programas de apoyo productivo en las zonas rurales con un espectro productivo
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mas amplio. No obstante, dentro de las politicas contra la pobreza, el apoyo productivo deberfa dirigirse
principalmente al autoempleo.

En tercer lugar es claro que el crédito es una condicién necesaria pero insuficiente de apoyo. Mientras
que la experiencia internacional sefiala que el crédito debe ser a precios de mercado y continuo (Diez de
Medina, 2004), el pais se mueve entre programas de donaciones (IMAS-reconversion productiva agrico-
la), de créditos a tasas de interés subsidiadas (Fideicomiso IMAS-BNCR) o por encima de las de mercado
(PRONAMYPE) y con apoyos puntuales (créditos por solo una vez). Mientras que el subsidio genera riesgo
moral, el crédito "caro”y los apoyos puntuales limitan las posibilidades de crecimiento. Ademas, los servi-
cios de apoyo no financieros como servicios empresariales (procesos administrativos) y los servicios de
desarrollo empresarial (capacitacion, asistencia técnica, apoyo en comercializacién y en informacién espe-
cializada) son escasos e inadecuados. Como sefalan Arroyo y Nebelung (2002) en general no responden a
las necesidades de la demanda, operan fuera del mercado y con limitada capacidad para responder a sus
exigencias. A la ausencia de una atencion integral, acorde a las necesidades de cada segmento, se le suma
la limitada capacidad de ofrecer un seguimiento y un acompanamiento de las unidades productivas aten-
didas, menos aun pensar en evaluaciones de impacto de los programas.

En cuarto lugar, se debe redefinir el papel del Estado. La tendencia sefala que los programas estatales de-
ben evolucionar hacia apoyos de tercer y cuarto piso, esto es, a un papel normativo, promotor y facilitador
y en menor medida de segundo piso (financiador). Esto implica el uso de ejecutores privados y un fuerte
involucramiento de los agentes de la sociedad civil a través de instancias efectivas de coordinaciéon y con-
certacion. Pero también implica una capacidad de seguimiento y evaluacion, actividades que han estado
ausentes en la practica de los programas. No obstante, en el caso de Costa Rica, la fuerte presencia de una
banca comercial estatal y la existencia de instituciones como el IMAS y FODESAF, sugieren que el papel del
estado puede seguir siendo mds activo, pero a su vez mas efectivo, en particular para apoyar no tanto a las
MYPES existentes, sino la creacion de ellas entre los desempleados.

La creacion de MYPES entre los desempleados requiere de un apoyo previo al financiamiento muy amplio y
una escala de operacion del programa mucho menor. Esta escala menor se debe al hecho que estd dirigido
a un grupo limitado de los desempleados, particularmente aquellos que sufren de desempleo de larga du-
racion o de alguna otra forma de exclusion por su edad, sexo, etnia, discapacidad, nacionalidad, etc. Esto sig-
nifica también una primera etapa de selecciéon de los beneficiarios muy estricta pero que no genere exclu-
sion ni el efecto peso muerto, asi como pardmetros muy claros sobre la poblacién meta a atender. También
demanda de apoyos directos iniciales mas amplios como servicios de asesoramiento sobre la instalacién del
negocio, incluyendo estudios de factibilidad y disefio de planes de negocios buscando entre otras cosas mi-
nimizar el efecto desplazamiento; asi como la identificacién de necesidades de capacitacion y coordinar su
suministro. También demanda que el programa tenga capacidad de acompanamiento y evaluacion.

4.3. Politicas de mercado de trabajo

Las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo en general no han sido consideradas como parte
central de las estrategias de lucha contra la pobreza como se menciond previamente. Si bien dentro de
la oferta estatal de politicas sociales selectivas existen algunos programas de generacion de empleo, de
capacitaciéon o de subsidios para los desempleados como parte de las politicas compensatorias de la red
de proteccion social, estas son marginales en escala, cobertura, recursos movilizados, intermitentes en el
tiempo y sin capacidad de reaccionar con el ciclo econémico. Estas representan cerca del 1% de gasto
social selectivo, cuando el gasto social selectivo a su vez equivale al 10% del gasto social total o al 1,8% del
PIB (Trejos, 2009). Es dificil entonces que estos programas tengan algun impacto visible en la evolucion de
la pobreza, sin considerar su posible sesgo urbano.
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Los programas de capacitacién dentro de la institucion de formacion profesional, el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA), tampoco han sido parte de la oferta de los programas contra la pobreza, méas que un
componente pequeno de capacitacion produccién dirigido a los sectores urbanos pobres, que si bien fue
exitoso en los afnos setenta, ha venido a menos y se encuentra estancado. Los programas de formacién de
técnicos medios tiene en el INA una limitada cobertura y hasta hace poco estuvo dirigido a estudiantes
con secundaria completa lo que limitaba el acceso a los jovenes de hogares pobres, mientras que el resto
de los programas son de actualizacion y estan dirigidos principalmente a personas ocupadas y por ende
con menor riesgo de pobreza. Los clientes del INA tienden a concentrarse en los estratos intermedios de la
distribucion del ingreso (Trejos, 2009).

Aungue el INA tiene una oferta desconcentrada regionalmente, incluso con programas moviles, su presen-
cia en las zonas rurales no es clara, pese a tener cursos para la agricultura, pesca, artesanfa y turismo, ni se
tienen evaluaciones sobre su impacto en los ingresos de los egresados en general ni de las zonas rurales
en particular. Los esfuerzos por acercar la oferta del INA a las demandas de los pobladores de zonas rurales
especificas han mostrado una gran inflexibilidad para adaptarse a las demandas y llama la atencion que los
programas estatales de apoyo a los microproductores, como Ideas Productivas y PRONAMYPE, si necesitan
capacitacion, prefieren contratarla con ONG. Estos programas sin embargo deberian ser centrales en una
estrategia de combate a la pobreza rural tanto por el bajo perfil educativo que muestra la poblacion activa
rural como por las oportunidades que brinda la expansion del empleo en actividades no agricolas y las ne-
cesidades de aumentar la rentabilidad de las actividades y empleos agricolas.

La intermediacion del empleo es otra drea de las politicas activas del mercado de trabajo que ha tenido un
limitado desarrollo en el pafs. El Ministerio de Trabajo (MTSS) tiene un sistema limitado y tradicional, con-
centrado en la capital y solo recientemente se ha logrado asociar con el INA y el Ministerio de Educacion
para implementar un sistema electronico de intermediacion. La accion del MTSS se ha circunscrito tam-
bién a manejar los permisos de trabajo para inmigrantes temporeros que vienen de Nicaragua y Panama
a participar en la recolecciéon del café y la zafra de la cafa. La busqueda de empleo en las zonas rurales se
concentra en formas mas informales ya que el desarrollo de la intermediacion por parte del sector privado
se ha concentrado en actividades més urbanas y para personal mas calificado. En todo caso, este tipo de
politica activa tampoco ha estado presente en los programas de combate a la pobreza aplicados en la Ulti-
ma década.

Las politicas de salarios, y en particular, las politicas de salarios minimos tampoco han sido consideradas
como parte de las estrategias de pobreza. Solo en el Plan de Vida Nueva (2002-2006) se planteé como
parte del eje de empleo y produccién, pero no se tomd medida alguna al respecto. En general, las politicas
de salarios minimos se consideran como parte de las politicas de proteccion social y no de las politicas
activas o pasivas del mercado de trabajo, pero se analizardn aqui porque se constituye casi en el Unico
instrumento en manos del gobierno para influir en los ingresos de los trabajadores asalariados. Esta es una
politica importante para el combate de la pobreza pues se ha sefialado que el empleo asalariado es muy
extendido en las zonas rurales (70%) y que cerca de la mitad de los trabajadores pobres son asalariados.
Ello hace que los hogares de asalariados sea un grupo muy extendido en las zonas rurales (53%) y uno de
los que aportan mas pobres (24%), sin tener riesgos de pobreza superiores a los de los trabajadores por
cuenta propia o a los hogares sin ocupados. Ademas entre los hogares pobres, los ingresos del trabajo pro-
veniente de salarios no solo son significativos sino que vienen aumentando en el tiempo y ya para el 2008
representan un tercio del ingreso familiar.

La politica de salarios minimos es de larga data en el pafs, arrancando en 1932 y consoliddndose en 1950
cuando se crea el Consejo Nacional de Salarios, 6rgano tripartito adscrito al Ministerio de Trabajo, encar-
gado de hacer las fijaciones de los salarios minimos con caracter vinculante para las autoridades publicas
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(potestades legislativas). Durante el periodo bajo anélisis, se realiza una fijacion anual que entra a regir en
primero de enero del afio siguiente y una revision a mediados de aflo que empieza a regir el primero de
julio.

El objetivo general de una politica de fijacién de salarios minimos es el de proteger a los trabajadores de
mas bajos salarios estableciendo un piso a la escala salarial. No obstante, no debe olvidarse que representa
un costo para las empresas y en esa direccion debe evitar que se ponga en peligro la rentabilidad de las
empresas Se aplica a los asalariados del sector privado que representan el 57% de la fuerza de trabajo na-
cional y de las zonas rurales, ya que el trabajo asalariado en el sector publico no lo cubre la legislacion.

Aunque el salario minimo como piso de la escala salarial alude a un solo valor con cobertura nacional, que
en Costa Rica este se denomina salario minimo de proteccion o salario minimo minimorum, la practica ha
sido el establecimiento de una gama de salarios minimos diferenciados. Pese a que desde el afo 1988 se
inicio un proceso de simplificacion, el sistema aun contempla 23 salarios minimos diferentes. Para las ocu-
paciones especificas o trabajadores de proceso de las distintas actividades econémicas se fijan cuatro sala-
rios minimos segun grado de calificacion: no calificados, semicalificados, calificados y especializados. Estos
se fijan por jornada diaria. Para las ocupaciones que son genéricas a todas las actividades, se fijan salarios
minimos por mes tanto por calificacién como por educacién formal y corresponde a nueve grupos salaria-
les. También contempla fijaciones para grupos especificos como la empleada doméstica y los periodistas,
cuyo salario se establece por mes, asi como salarios a destajo para los cogedores de café, entre otros. Cabe
sefalar que en las empresas privadas, casi tres de cada cuatro trabajadores se ubican en ocupaciones de
proceso, de modo que los cubren los cuatro salarios minimos establecidos para este grupo.

Entonces, fuera de los salarios minimos a destajo para los cogedores de café y recolectores de coyol (pal-
ma africana), no existen salarios minimos diferenciados para la agricultura ni para las zonas rurales. Cada
trabajador tiene un el salario minimo asignado dependiendo de la calificacion de su puesto que es el
mismo ya sea que trabaje en la industria o la agricultura o en las zonas rurales o en la ciudad capital. Como
la mayor parte de los trabajadores asalariados del sector privado en las zonas rurales, especialmente los
pobres, son no calificados, el salario minimo minimorum es el mas relevante.

Para realizar los ajustes semestrales de los salarios minimos, un acuerdo de concertacion pactado en 1998,
ligd el ajuste de los salarios minimos con exclusividad al aumento de la inflacién pasada. Un ajuste con
base en la inflacién acumulada del semestre anterior genera deterioros en los salarios minimos reales
cuando la inflacion se acelera (2004 o 2008) y aumentos reales cuando la inflacion se desacelera (2007 o
2009). Como los ajustes complementan en el semestre siguiente, las diferencias existentes entre la infla-
cion y el ajuste de los salarios minimos, en el mediano plazo estos se mantienen sin cambio en términos
reales’.

En efecto, los salarios minimos reales se mantuvieron congelados en la Ultima década (1999-2008) pese
a que el producto por ocupado crecié cerca de un 10% vy el PIB per capita en casi un 30% (ver grafico 5).
Al mismo tiempo, durante el 2009, al estarse ante una crisis atipica con desaceleracion inflacionaria, los
salarios minimos reales aumentaron actuando, sin buscarlo, como una politica contraciclica. La otra conse-
cuencia de la politica de ajustes por inflaciéon pasada fue que los ajustes relativos fueron los mismos para
todos los niveles de salarios minimos, de modo que la estructura de los salarios minimos no se modificé.

10 Como los ajustes hay que aprobarlos antes de terminar el semestre, se trabaja con inflaciones proyectadas para los
meses faltantes, donde el Acuerdo de Concertacion establecié como procedimiento, el uso del promedio de los
ultimos 10 afos. Ello es lo que genera pequefas diferencias que luego hay que ajustar.
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Solo para el ajuste del segundo semestre del 2008, se aprobd un aumento ligeramente mayor para las ca-
tegorias con salarios méas bajos: servicio doméstico, trabajador no calificado y trabajador semicalificado.' El
estancamiento real y la estructura salarial fija no apoyan ni la reduccion de la pobreza ni las mejoras en la
equidad.

Grafico N° 5
Costa Rica: evolucién de la produccién por habitante y por trabajador y el salario minimo de proteccién. 1999-
2009.
(Indices 1999 = 100)
185 oo oo o el

130 1
125
120
115 1
110 1
105
100

95 1

90 T T T T T T T T T T |
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

e Producto por habitante essss Producto por ocupado === Salario minimo real

Fuente: elaboracidn propia con base en estadisticas del Banco Central, el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos y los decretos de salarios minimos.

Al mantenerse los salarios minimos congelados en una década de expansion econdmica, ello significéd que
las mejoras en el clima de los negocios, sus ganancias y los aumentos de la productividad del trabajo no
se trasladaron a los salarios minimos. Ello podria ser irrelevante si los salarios de mercado evolucionaran de
acuerdo con la expansion econdmica, esto es, si los salarios de mercado se movieran con independencia
de cémo lo hacen los salarios minimos. No obstante, para los trabajadores menos calificados, que son la
mayorfa, los salarios minimos son practicamente los salarios de mercado de modo que ellos se mueven al
mismo ritmo.

Si bien el repunte del salario real en las zonas rurales y en el sector rural a partir del 2004 ayuda a explicar
la reduccion de la pobreza, no asi el estancamiento a partir del 2008. Tampoco la caida de los salarios en
el primer quinquenio ayuda a explicar las reducciones en la desigualdad. Cambios en la desigualdad y la
pobreza estan asociados también con cambios en el empleo, pues el nimero de perceptores mas los in-
gresos percibidos, son los que determinan los ingresos familiares, pero es claro que los salarios minimos no
ayudaron en estos procesos.

El grafico 6 muestra la evoluciéon de los salarios rurales con el salario minimo del trabajador no calificado y
en general se mueven bastante cerca. El salario minimo minimorum se mantuvo estancado hasta el 2008

""" Cabe senalar que el servicio doméstico tiene un salario minimo inferir al del trabajador no calificado que se
considera el piso salarial (minimo minimorum). En parte ello se explica porque al salario del servicio
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y los salarios de mercado del sector privado, particularmente el promedio nacional, también mostraron
pocas variaciones. Solo cuando la economia logré acumular un fuerte crecimiento (2006 y 2007) los sala-
rios reales de mercado repuntan y siguen aumentando cuando la economia se estanca y contrae pues se
acompana de una fuerte desaceleracion inflacionaria.

Se ha argumentado que el estancamiento de los salarios de mercado de los trabajadores menos calificados
no responde a esta politica de ajustes sino al hecho de que la inmigracién internacional, principalmente la
nicaraglense, vuelve su oferta muy elastica de modo que lo que generan los aumentos en la demanda de
trabajadores (crecimiento econémico) son aumentos en el empleo y no en los salarios. Si ello fuera el caso,
aungue aumentaran los salarios minimos reales, los de mercado se mantendrian estancados y se ampliarfa
el incumplimiento.

Hay sin embargo tres elementos que cuestionan esta hipdtesis. Por un lado, el estancamiento en los sala-
rios reales de mercado, durante la década de expansion se produjo en todas las categorfas de trabajadores
asalariados de las empresas privadas con independencia de su calificacion. Por otra parte, durante la con-
traccion del 2009, los salarios reales de mercado aumentaron al igual que lo hicieron los salarios minimos
reales. Finalmente, el grado de incumplimiento se mantuvo sin mayores cambios pese a que el costo sala-
rial se redujo para las empresas. Estos tres elementos sugieren que los ajustes de los salarios minimos son
una sefal importante para las empresas para ajustar los salarios de sus trabajadores, con independencia
de su nivel relativo. Si este efecto, conocido como efecto faro, de los salarios minimos esta operando, los
ajustes de los salarios minimos dejan de ser irrelevantes pues son los responsables de que las ganancias en
la productividad obtenidas durante el decenio del 2000, es decir los frutos del crecimiento econémico, no
llegaran a los trabajadores y en esa direccion tampoco colaboraron para reducir la pobreza ni para amino-
rar la desigualdad en la distribucién de los ingresos.

Grafico 6
Costa Rica: evolucién del salario minimo de proteccién y los salarios reales
de los trabajadores del sector privado en las zonas rurales. 1999-2009.
(Colones del 2009 por mes)
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Fuente: elaboracién propia con base en estadisticas del Banco Central,
el Instituto Nacional de Estadistica y Censos y los decretos de salarios minimos.
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Otro tema con la politica de salarios mfnimos tiene que ver con el grado de cumplimiento de la legislacion.
Poco se gana aumentando los salarios minimos reales si las empresas no los respetan. Pese a que la dis-
cusion sobre el incumplimiento es reciente y se ha traducido en politicas activas de control por parte del
Ministerio de Trabajo, su documentacion es bastante antigua. Ya Gindling y Terrell (1995) habfan mostrado
que entre 1976 y 1991 cerca de un tercio de los trabajadores recibian menos del salario minimo especifico
y que este incumplimiento era mayor en la microempresa. Este incumplimiento con respecto al salario
minimo especifico a la ocupacion desempenada y ajustando la jornada a tiempo completo equivalente, se
mantiene en la presente década en torno al 30% para los asalariados de las empresas privadas y es mayor
en la agricultura, la microempresa, los trabajadores menos calificados y en establecimientos con menor or-
ganizacién y formalidad. También el incumplimiento es mayor entre las empleadas domésticas y por ende,
entre las mujeres; entre los residentes de las zonas rurales y regiones periféricas; asi como entre los trabaja-
dores mas jovenes y los de mayor edad (Gindling y Trejos, 2010).

Por otra parte, cuando se compara el salario minimo de proteccién con el salario requerido por una familia,
seguin su tamano y participacion laboral, se encuentra que este resulta insuficiente para que las familias de
los grupos de menores recursos (40% mas pobres del pafs) logren superar los umbrales oficiales de pobre-
za y ello no muestra mayores cambios en la Ultima década (Trejos, 2009). Esta insuficiencia sugiere que los
salarios minimos deben ajustarse hacia arriba o que su nivel es insuficiente.

Si el nivel del salario minimo es insuficiente para garantizar un nivel de vida aceptable a una parte im-
portante de los trabajadores y sus familias, su incumplimiento reduce aln mas estas posibilidades. No
obstante, como el incumplimiento estd presente, con distintos grados, en todas las empresas y afecta,
también en distintos grados, a todo tipo de trabajadores, una mejora en el cumplimiento tendré efectos
positivos en la reduccién de la pobreza. Distintos estudios han mostrado el impacto de un mayor cum-
plimiento en la reduccién de la pobreza (PEN, 2009; Trejos, 2010; Gindling y Trejos, 2010). El tema aquf
es entonces como mejorar el nivel y el cumplimiento de los salarios minimos, mitigando sus potenciales
efectos negativos en el empleo, para lograr mejoras sustentables en el nivel de vida material de los traba-
jadores y sus familias.

No obstante, este ajuste por encima de la inflaciéon debe realizarse sin poner en peligro la rentabilidad
de las empresas, por lo que el nivel del salario minimo debe también confrontarse con los salarios que se
estan pagando efectivamente en el mercado. Es frecuente que el salario minimo ronde entre el tercio y el
40% del salario medio de mercado. En el caso de Costa Rica, el salario minimo de proteccién ha rondado
el 63% del salario promedio pagado por las empresas privadas, si se considera el pago mensual, o el 54%
cuando el pago es por semana, lo cual es un valor relativamente alto. Si se compara con el salario prome-
dio pagado en el sector rural, en la ultima década ha rondado el 85%, corroborando la gran proporcién de
trabajadores no calificados que laboran en el dmbito rural privado, asi como el mayor incumplimiento. La
comparacién del salario minimo de proteccion con el PIB per capita anda por el 60% que es un limite su-
perior en la experiencia internacional.

Al ser un valor relativamente alto, significa que los salarios minimos tienden a transformarse en los salarios
de mercado, particularmente para los trabajadores menos calificados. Si se toma el promedio de los afios
2001 a 2007 para los trabajadores asalariados con jornada completa, se obtiene que el salario minimo para
las empleadas domésticas y para los trabajadores no calificados de las empresas privadas, equivalen al sa-
lario mediano y se acercan al salario promedio que se paga en el mercado. Los salarios minimos también
se encuentran muy cerca de los de mercado para el resto de trabajadores con menos calificacion y solo se
rezagan para los trabajadores con estudios universitarios.
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Esto sugiere que existe un problema de productividad que debe resolverse para permitir mejoras en los
salarios de mercado por la via de los salarios minimos. No obstante, la insuficiencia del salario miimo
para garantizar los niveles minimos de bienestar y su estancamiento real en la Ultima década sugiere la
necesidad de una politica de salarios minimos mds activa para que apoye efectivamente la reduccion de la
pobreza entre los hogares dependientes de ingresos salariales.

4.4. Transferencias monetarias a las familias

Del diagnéstico realizado, seccidn tercera, surgié que una proporcién importante de las familias rurales en
situaciéon de pobreza o no contaban con ocupados (37% en el 2008), segun la tipologfa del empleo, o de-
pendian de transferencias (38% en el 2008), siguiendo el enfoque del ingreso, torndndose en grupos priori-
tarios para atender. También el anélisis mostrd que estos grupos evidenciaron reducciones significativas en
la incidencia de la pobreza entre el 2004 vy el 2008, pese a mantener aun los niveles mds altos en el Ultimo
ano. Ello explica su importante presencia entre los pobres rurales pese a que no superan al 12% de los ho-
gares rurales. Las magnitudes, composicion de los ingresos y evolucidon de ambos grupos sugieren que se
tratan en su gran mayorfa de los mismos hogares. También el andlisis previo mostrd que estos hogares son
los que presentan una mayor proporcion de mujeres jefes, los menores tamanos y que los adultos mayores
estaban sobre representados, no asi los jovenes en edades activas.

Por lo tanto son hogares dependientes de las politicas sociales selectivas del Estado, en particular aquellas
que implican transferencias en dinero. Dentro de estas politicas que transfieren dinero a los hogares, dos
son particularmente importantes por el giro que sufrié la politica a partir del 2006, donde se pasé de una
situacion de contraccion real de recursos a una situaciéon donde se apuntalan financieramente de manera
significativa. Entre el afio 2000 y el 2005, los recursos asignados a los programas sociales selectivos que
transfieren recursos en efectivo a los hogares se contrajeron un 27% en términos reales. Por el contrario,
entre el 2006 y el 2009 se expandieron en términos reales un 123%. Estos programas son las pensiones
no contributivas por monto bésico y las ayudas monetarias para estudiar, como becas y transferencias
condicionadas.

Pensiones no contributivas

La atencién de los adultos mayores en situacién de pobreza corre a cargo del régimen de pensiones no
contributivas por monto bésico, administradas por la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) y financia-
das por el FODESAF. Este programa surge en 1975 con la creacién del FODESAF y les da a los beneficiarios
adicionalmente el acceso a los servicios de salud que brinda también la CCSS. Con la aprobacion de la ley
de proteccién del trabajador en el 2001 se le adicionan recursos buscando su universalidad, aunque estos
no han llegado a ser significativos para tal fin. No es sino con la administracion Arias (2006-2010) que se le
transfieren recursos significativos adicionales a través de transferencias directas del Ministerio de Hacienda.
Estos recursos adicionales se han dirigido no tanto para ampliar la cobertura, como para mejorar el subsi-
dio mensual otorgado. De este modo, la pension real entre julio del 2006 y julio del 2009 se ha més que
duplicado (ver cuadro 5)' Este es un aumento sin precedentes en la historia del programa pues lo comun
en el pasado fue el priorizar la cobertura en el marco de recursos relativamente estables, a costa incluso de
reducciones reales en la pension transferida.

2. EI monto mensual nominal de las pensiones se duplicaron entre julio de 2006 y 2007, al pasar de ¢ 7.500 a ¢35.000.
En marzo del afo 2008 se incrementd a un monto de ¢57.500 y para febrero del 2009 llega ¢66.125 (US$ 132
aproximadamente).
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Este aumento tiene un techo asociado con la pensién minima del seguro contributivo de invalidez, vejez y
muerte (RIVM) que administra la Caja, pues se debe evitar que ese aumento se transforme en un incentivo
para evadir el aseguramiento contributivo a los regimenes de pensiones, sobre todo para los trabajadores
no calificados (asalariados o independientes). Este techo ya se alcanzo, de modo que a partir del 2010 solo
puede aumentar la pension media si aumenta la pensién minima del RIVM. Esto significa también de parte
del gobierno de la adquisicion de una deuda de largo plazo (gasto no discrecional), cuyo incumplimiento
en perfodos recesivos pondria en aprietos a la CCSS. No obstante, el gobierno se comprometié como parte
del Plan Escudo, y al igual que el programa AVANCEMOS que se mencionard mas adelante, a mantener y
ampliar esos recursos para el 2009 y mantenerlos para el 2010 como efectivamente hizo.

El cuadro 5 muestra que tanto los beneficiarios como la pensién media real decrecieron antes del 2006. A
partir de ahf se observa un repunte en el nimero de beneficiarios y sobre todo en la pensién media como
se ha sefialado. Si bien el programa tiene como su poblacién meta a los adultos mayores de 64 afos en
situacion de pobreza y sin cobertura contributiva por parte de la sequridad social, también contempla be-
neficiar a viudas, indigentes, huérfanos y personas con parélisis cerebral severa. No obstante, la proporcion
de los adultos mayores de 64 afos entre los beneficiarios se ha mantenido en torno al 70%. Otra caracteris-
tica del programa es su capacidad de atender mujeres en mayor proporcion, lo cual se deriva del hecho de
que ellas han tenido una insercion menor y mas precaria en su vida activa. También el programa muestra
un sesgo rural y hacia regiones periféricas, donde la proporcién de beneficiarios en esas areas supera a la
proporcién de poblacién residente en ellas, aunque pierde penetracion en las zonas rurales en el 2009.

Es un programa selectivo con buen enfoque y este enfoque no se deteriora en los Ultimos afos pese a las
mejoras en los montos transferidos. Casi dos de cada tres beneficiarios pertenece a los hogares pobres (pre-
transferencia) y un 83% se ubica entre los hogares pobres y vulnerables. Pese a que se observan beneficia-
rios entre los grupos medios y algunos entre los acomodados, el indice de focalizacion es elevado (-0,589
en el 2009). El amplio acceso entre los pobres y su llegada las zonas rurales hacen suponer que explican
parte de la reduccion de la pobreza lograda después del 2004, particularmente entre los hogares sin ocu-
pados o dependientes de transferencias, donde los adultos mayores estan sobrerrepresentados.

Becas y Avancemos

Un problema central que enfrenta el pais es el relativo a la reducida permanencia y logro de los jévenes
en el sistema educativo, particularmente en la educacién media. Para enfrentar el costo de oportunidad
que enfrentan los jévenes y sus familias, al sacrificar ingreso potencial por asistir al colegio, se cred en
1998 el Fondo Nacional de Becas (FONABE) y se le doté de recursos provenientes del FODESAF. FONABE
surge como un ente financiero adscrito al Ministerio de Educacién Publica (MEP) y manejé recursos cre-
cientes afo a afio a través de un fideicomiso en el Banco Nacional de Costa Rica. A partir del 2006 FONABE
empieza a recibir recursos adicionales provenientes del presupuesto nacional, a través del MEP (dentro
del Programa Equidad Social) y ya para el segundo trimestre del 2007, por disposicion de la Contraloria
General de la Republica, el personal del FONABE se integra al MEP y los recursos presupuestarios se mane-
jan como un programa dentro del presupuesto nacional.

Cabe sefalar que FONABE no otorga becas solo a los estudiantes de secundaria, sino que incluye primaria,
universitaria, profesores y maestros del MEP y algunos grupos vulnerables. También los estudiantes de
secundaria tienen acceso, aunque mas selectivamente, al comedor escolar y a un programa de transporte
escolar (beca para pago de pasajes o la contratacion del servicio de transporte), especialmente para los
jovenes residentes en zonas rurales.
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Cuadro N° 5
Costa Rica: Algunas caracteristicas de las pensiones no contributivas

Indicador 2003 2006 2009
Beneficiarios' 80.079 72714 84.260
Variacion media anual -3,2 5,0
Monto mensual recibido (colones 2006) 21.380 20.141 49.937
Variacion media anual -2,0 35,3

Perfil de los beneficiarios

% mujeres 60,0 58,6 60,5
% de 65 0 mas afos 67,8 69,7 71,8
% residen en zonas rurales 51,5 58,7 48,9
Distribucion por estrato del hogar? 100,0 100,0 100,0
Grupos pobres 66,1 64,0 62,7
Grupos vulnerables 15,1 19,0 20,2
Grupos medios 17,5 16,0 14,9
Grupos acomodados 1,3 1,0 2,2

Cobertura efectiva

Personas de 60 0 més anos 34,0 29,5 29,7
Indice de focalizacion? -0,603 -0,603 -0,589

Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.
! Personas que reciben pensidn no contributiva de la Caja Costarricense de Seguro Social.

2 Segun ingreso familiar per cdpita auténomo, esto es, sin transferencias estatales en dinero.
Los grupos pobres corresponden al primer quintil, los vulnerables al segundo quintil, los grupos
medios a los quintiles tercero y cuarto y los acomodados al quintil mds rico.

3 Indices de concentracién calculados sobre deciles de ingreso familiar per cdpita auténomo.

En este contexto, la administracion Arias impulsa el establecimiento de un programa de transferencias
condicionadas, a partir de la sequnda mitad del 2006, dirigido a jovenes para que se mantengan en el
colegio. Conocido como AVANCEMOS, aunque esta transferencia no se conceptualiza como una beca, se
traslapa con las becas de FONABE, por lo que su administracion se le asigna esta institucion junto al IMAS
que tenfa experiencia en un programa de ayudas monetarias a las familias para que sus hijos estudien.
Con la introduccion de AVANCEMOS, tanto FONABE como el IMAS reciben directamente del Ministerio de
Hacienda recursos adicionales y sin pasar por el FODESAF hasta su reforma en el 2009.

Este programa se busca transformarlo en masivo en un plazo reducido, lo que le ha acarreado no pocos
problemas, agudizado por el cambio de autoridades coordinadoras. La participacién de dos instituciones
con légicas de funcionamiento distintas, el FONABE pensando en los estudiantes y el IMAS en las familias,
ha generado algunas duplicaciones iniciales. No obstante, la solucién adoptada de trasladar el programa
en su totalidad al IMAS a partir del 2009 no parece la mejor opcién no solo por su capacidad operativa
sino por la desvinculacion con el sistema educativo. En esta direccion, el control de la condicionalidad y
el desarrollo de las otras modalidades propuestas pueden tener mayores dificultades de implementacion,
aungue como consecuencia positiva obligardn al IMAS a concentrarse en solo unos pocos programas.
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Como las encuestas de hogares no permiten aislar a los beneficiarios del programa Avancemos y lo que
se puede hacer es analizar la percepcion de becas o ayudas condicionadas por nivel educativo, en el
entendido que los estudiantes de secundaria reciben principalmente, pero no exclusivamente ayuda de
Avancemos (pueden recibir becas de las municipalidades y otras entidades, aunque estas son marginales
en numero). Con esas limitaciones en mente, el cuadro 6 presenta alguna informacién sobre las ayudas
monetarias para estudiar y es claro el impulso dado a este tipo de programas.

Mientras que el nimero de becarios, de todos los niveles y fuentes, se reduce ligeramente entre el 2003 y
el 2006, de ese ultimo afo al 2009 mas que se triplican y el mayor aumento se da en los dos Ultimos afios
(2008/09). Pese a que el crecimiento en el nimero de beneficiarios se desacelera en el 2009, sigue mostran-
do un aumento significativo (53% promedio anual). Antes de la aparicion del programa Avancemos, esto es,
en el 2003 y el 2006, FONABE era el proveedor principal de becas y el IMAS tenfa una presencia marginal.

Ya para el 2009 Avancemos aporta casi la mitad de las ayudas monetarias para estudiar y la mitad de los bene-
ficiarios se siguen concentrando en la educacion secundaria. La cobertura entre los estudiantes que asisten a
la educacion media publica ya alcanza a un tercio de ellos en el 2009, cuando cubrfa solo al 9% en el 2006.

Cuadro N° 6
Costa Rica: Algunas caracteristicas de las becas y AVANCEMOS

Indicador 2003 2006 2009
Beneficiarios’ 75.878 69.650 251.542
Variacion media anual -2,8 534
Distribucion
% Secundaria 46,0 50,8 51,2
% AVANCEMOS (o IMAS antes 2006) 43 83 46,3
Perfil de los beneficiarios
% mujeres 52,5 56,0 50,6
% de 12 a 17 anos 47,0 45,1 51,6
% residen en zonas rurales 40,1 504 58,3
Distribucién por estrato del hogar? 100,0 100,0 100,0
Grupos pobres 352 39,5 48,6
Grupos vulnerables 28,0 31,2 31,2
Grupos medios 29,0 25,7 19,4
Grupos acomodados 7,8 3,5 09

Cobertura efectiva

Entre asistentes a la secundaria publica 10,1 9,4 329

indice de focalizacion?
Secundaria -0,432 -0,415 -0,485

Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.
' personas que recibieron beca u otra ayuda monetaria (AVANCEMOS) para estudiar.
2Seqin ingreso familiar per cdpita auténomo, esto es, sin transferencias estatales en dinero.
3Los grupos pobres corresponden al primer quintil, los vulnerables al segundo quintil, los grupos
medios a los quintiles tercero y cuarto y los acomodados al quintil mds rico.

*Indice de concentracién calculado sobre deciles de ingreso familiar per cdpita auténomo.
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Pese a que la cobertura es aun limitada, cerca de un tercio, su expansion ha sido significativa y no parece
haberse logrado a costa de filtraciones adicionales significativas. El indice de concentracién pasa del -0,415
en el 2006 al -0,485 en el 2009. Casi la mitad de los beneficiarios pertenecen a hogares pobres y el 80%
corresponde a hogares pobres y vulnerables. Entre las caracteristicas de los becarios, las mujeres aparecen
con cierto favorecimiento y se observa un sesgo hacia las zonas rurales, dreas que reciben una proporcion
de beneficiarios superior a su peso poblacional.

Una visién de conjunto

Es de esperar, entonces, que ambos programas hayan tenido efectos sobre la pobreza rural en la segunda
mitad del decenio, tanto por el monto de recursos movilizados como porque efectivamente ha estado
llegando a los hogares rurales. La forma de evaluar su impacto, que escapa a este informe, es cuantificando
la pobreza antes y después de incluir los cambios en ambos programas. Ello se hizo para el 2007, donde la
pobreza a nivel nacional se redujo tres puntos porcentuales, luego de mas de una década estancada en
torno al 20% y se encontré que la mitad de esa reduccion se podfa atribuir a estos programas (Trejos, 2008;
Sauma, 2009). Lo que se hard aqui es mostrar los cambios en la composicion del ingreso familiar, antes y
después de la expansion de estas transferencias monetarias. El cuadro 7 recoge estos resultados.

Para el conjunto de hogares rurales, entre el 2000 y el 2005, los ingresos familiares medios estuvieron estan-
cados, producto de la contraccion de los ingresos del trabajo que no fueron compensados por el aumento
de las transferencias, publicas o privadas. En cuanto a las transferencias publicas distintas a las pensiones
contributivas, estas, si bien aumentan, no modifican su limitada participacion entre los hogares rurales ya
que representaron alrededor del 1% de los ingresos familiares. La segunda mitad de decenio muestra por el
contrario una fuerte expansion de los ingresos familiares (24% en cuatro afos), expansiéon que se sustenta
tanto en los aumentos de los ingresos del trabajo, como de los otros ingresos, particularmente las ayudas
estatales que méas que duplican su limitado peso relativo al llegar al 2,3% del ingreso familiar en el 2009.

Silas transferencias estatales tienen éxito en sacar a las familias de la pobreza, los perceptores de estas de-
berfan concentrarse entre los grupos familiares por encima de la linea de pobreza. Por ello, en el cuadro se
incorpora la informacién para los dos primeros quintiles de los hogares ordenados segun su ingreso fami-
liar per capita autbnomo, esto es, sin computarles las transferencias estatales como parte del ingreso. Entre
el 2000 y el 2005 en el primer quintil, las ayudas estatales aumentaron del 4% al 7% del ingreso familiar,
producto de una mejor focalizacion y para el 2009 ya representaron el 15% con un aumento real del 176%.
En el segundo quintil, las transferencias o ayudas estatales se mantuvieron en torno al 2% en la primera
mitad del 2000 y luego suben al 6% en la segunda parte de la década, para un aumento real del 230%.
Ello muestra también que un grupo de hogares logra superar los umbrales de la pobreza por medio de las
transferencias o ayudas estatales.

Cabe destacar que al igual que para el total de los hogares rurales, los pertenecientes a los estratos de me-
nores ingresos, en la segunda mitad de la década, los ingresos familiares aumentaron tanto por un mayor
volumen de transferencias estatales como por aumentos en los ingresos laborales reales, ingresos que se
mantienen como la principal fuente de recursos. Esto significa que las reducciones en la incidencia de la
pobreza rural después del 2004 se sustentan tanto en las transferencias estatales como en mejoras reales
en los ingresos obtenidos en el mercado de trabajo.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Las zonas rurales en Costa Rica aglutinan a cerca de un 40% de la poblaciéon del pafs y se caracterizan
por una amplia diversificacién productiva y un mercado de trabajo donde predominan las relaciones
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Cuadro N° 7

Costa Rica: estructura y evolucién de los ingresos promedio reales

de los hogares rurales por fuente. 2000, 2005 y 2009

Fuente de ingresos y quintiles de

Estructura del ingreso

Cambio relativo ingreso

ingreso familiar auténomo per capita 2000 2005 2009 2000/05 2005/09
Familias rurales

Ingreso Familiar 100,0 100,0 100,0 0,0 23,7
Ingreso Laboral 91,6 88,6 87,5 -3.2 22,1
Ingresos de Capital 1,6 1,6 2,1 1.3 67,5
Pensiones Contributivas 33 4,4 50 337 38,1
Transferencias Estatales 08 1,0 23 23,3 190,4
Transferencias Privadas 2,7 4,4 3,1 60,7 -12,7
20% mas pobre

Ingreso Familiar 100,0 100,0 100,0 2,1 324
Ingreso Laboral 85,2 78,9 72,1 -54 20,9
Ingresos de Capital 0,7 09 0,6 25,3 -16,4
Pensiones Contributivas 4,5 39 3,7 -11,0 23,0
Transferencias Estatales 4,1 7.3 15,2 80,8 176,0
Transferencias Privadas 55 9,0 8,6 68,0 26,4
20% siguiente

Ingreso Familiar 100,0 100,0 100,0 -2,6 19,0
Ingreso Laboral 90,5 87,5 84,6 -5.8 15,0
Ingresos de Capital 0,4 0,7 0,9 44,0 65,1
Pensiones Contributivas 4,0 4.8 54 18,6 31,9
Transferencias Estatales 2,1 2,0 56 -6,2 230,2
Transferencias Privadas 3,0 50 3,5 61,4 -15,3

Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la encuesta de hogares del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

salariales y los empleos no agricolas. Esta diversificacion productiva hace que la produccion agricola pese
cada vez menos y que el empleo no agricola sea el mas dinamico, incluyendo el empleo publico. Este
ultimo indica la presencia de una inversién fisica y social importante en el dmbito rural, lo que explica
la baja extension de la pobreza por ingresos insuficientes ya que esta se encuentra por debajo del 20%

hacia el 2009.

El decenio del 2000 mostré una reduccion de la pobreza rural, y su convergencia hacia los niveles mostra-
dos por las zonas urbanas, particularmente durante su segunda mitad, reduccion que descanso tanto en
mejoras en el empleo y los ingresos del trabajo, como en la ampliacion de las transferencias monetarias
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fruto de politicas sociales selectivas. Pese a esta reduccion en la incidencia de la pobreza, y en su inten-
sidad, no se observan mejoras en el perfil distributivo de las zonas rurales, donde las reducciones en la
desigualdad durante buena parte de la década no pudieron revertir los aumentos experimentados al inicio
y al final del decenio, lapsos caracterizados por una contraccion de la actividad econémica por habitante.
En esa direccion, el crecimiento fue pro pobre en sentido laxo pero no asi desde un punto de vista méas
estricto.

El perfil de la pobreza rural refleja la presencia de tres grupos prioritarios en cuanto a su peso relativo
como a su riesgo a enfrentar cuadros de privacion. El primero corresponde a los hogares sin ocupados y
que entonces dependen de transferencias como ingresos basicos. Representan casi el 40% de los hoga-
res pobres y la incidencia de la pobreza, pese a mostrar fuertes descensos, se ubica aln en torno al 50%.
El segundo grupo son los hogares con trabajadores por cuenta propia. Ellos representan un tercio de los
hogares pobres y un riesgo de pobreza por encima de la media zonal. Dentro de ellos, los vinculados a la
agricultura (campesinos) son los mas vulnerables pero no los mas numerosos entre los pobres. Este grupo,
al igual que el anterior, se mantiene también como prioritario si se considera la fuente de ingreso. El tercer
grupo son los hogares con asalariados y sin trabajadores independientes. Si bien entre ellos la pobreza no
es tan extendida, por su gran gravitacion entre los hogares de las zonas rurales, también se constituyen en
un grupo importante entre los pobres, aportando casi una cuarta parte de ellos y aumentando en el tiem-
po. Esto significa que entre los pobres rurales, las transferencias, los ingresos laborales no salariales y los
salarios, son las principales fuentes y la reduccion de la pobreza pasa por la mejora de estos ingresos.

Estos tres grupos son a su vez los que explican la reduccion de la pobreza, principalmente por reducciones
de la incidencia a su interior mas que por desplazamientos poblacionales hacia grupos menos pobres.
Ello justifica examinar con mayor detalle las politicas dirigidas a estos grupos para determinar su posible
impacto en los resultados encontrados. Para ello, primero se analizaron las estrategias globales y los planes
contra la pobreza. Con variantes entre cada gobierno, tienen en comun en hacer descansar los esfuerzos
en la reduccion de la pobreza en politicas sociales universales, que crean o protegen capacidades, con po-
liticas sociales selectivas que buscan garantizar el acceso a esas politicas universales o enfrentar otros cua-
dros de privacion o exclusion. Ambos tipos de politicas sociales se definen a escala nacional sin ninguna
especificacion particular para las zonas rurales, pese a que ellas se ven beneficiadas en general por encima
de su peso poblacional, tanto por el perfil de los hogares como por la infraestructura social existente en
el dmbito rural. Estos planes han adolecido de su clara vinculacion con las politicas econémicas, las cuales
siguen un enfoque macro y sectorial. En esta direccion, la vinculacion con las zonas rurales se circunscribe
a la politica dirigida al sector agricola, homologando la agricultura con las zonas rurales.

En el campo de las politicas de apoyo productivo, estas se concentran en el otorgamiento de crédito y
suministro de tierras, aunque la frontera agricola estd agotada desde hace buen tiempo. Los dirigidos
con particularidad al sector agricola, nacen en el dmbito econdémico y dentro de instituciones del sector
agricola, aunque tienden a alimentarse financieramente del fondo destinado a financiar programas contra
los pobres (FODESAF). Estos se acompanan de otros programas de apoyo productivo de limitada escala e
impacto y no necesariamente dirigidos al sector mds pobre: los campesinos. Mds aun, cuando estos pro-
gramas e instituciones entraron en crisis, a mediados de la década, fue cuando la pobreza rural empezo a
disminuir.

Al ser los salarios un componente crecientemente importante de los ingresos entre los pobres rurales, la
politica de salarios, en particular la politica de salarios minimos, puede jugar un papel importante. En el
periodo bajo estudio, esta politica jugd un papel pasivo al concentrarse en proteger el salario real exis-
tente en el afo 1999. Ello impidié que presionara para que el crecimiento econémico y los aumentos de
productividad se transfirieran a ganancias en los salarios reales. No obstante, los ajustes pactados contra la
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inflacion pasada, permitieron que jugara un papel contraciclico en los ultimos anos, donde la contraccion
econémica se acompand de una fuerte desaceleracion inflacionaria. Pese al estancamiento del salario
minimo durante la mayor parte de la década, su incumplimiento se mantuvo a niveles elevados y solo
recientemente se ha iniciado una campana para enfrentarlo, aunque hacen falta reformas legales para
que realmente el incumplimiento se transforme en un costo para las empresas y en esa medida genere un
incentivo su atencion. Aunque los ajustes en los salarios minimos parecen explicar poco el aumento del
salario real evidenciado en los ultimos anos, ello se amplificéd a nivel de los ingresos familiares por la via
del fuerte aumento del empleo rural, particularmente el no agricola. Dado el bajo perfil educativo de los
trabajadores rurales, el desafio para aprovechar plenamente la expansion de las actividades no agricolas y
mejorar la rentabilidad de las agricolas, pasa por programas de capacitacién adecuados y en gran escala.

Finalmente, las transferencias monetarias producto de politicas sociales selectivas, se pudieron y quisieron
aumentar durante la segunda mitad de la década, luego de afios de contraccion y ello apunté a mejorar
la situacion de privacion que sufre el mayor grupo pobre de las zonas rurales, los dependientes de trans-
ferencias pues no disponen de ocupados. Estas transferencias son de dos tipos, una de tipo asistencial
que busca apuntalar las posibilidades de consuno de los adultos mayores sin posibilidades de insertarse
al mercado de trabajo y sin la proteccion de la seguridad social tradicional, a través de pensiones no con-
tributivas. La otra, mas promocional, apuesta a generar incentivos para la creacién de capacidades huma-
nas, apuntalando los ingresos familiares en el corto plazo. Ambas estan llegando a los hogares rurales y
explican parte de la reduccién de la pobreza en la segunda mitad del decenio. La descomposicion de los
cambios en la pobreza indica que algo mas del 40% de la reduccion observada entre el 2004 y el 2008, se
concentrd en este tipo de hogares. Como el monto de las pensiones no contributivas ha alcanzado techo,
en el futuro su impacto adicional dependerad de mejoras en la focalizacion y en la cobertura.
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ANEXO: LA DESCOMPOSICION POR GRUPOS DE LOS CAMBIOS EN LA POBREZA

Como la incidencia, extensién o porcentaje de pobres es un indice, de la clase de medidas FGT, que es
aditivamente separable, se puede identificar la importancia relativa de los cambios producto de lo que
sucede con la incidencia de la pobreza dentro de cada grupo considerado y de lo que es producto de
los cambios poblacionales entre los grupos. Por ejemplo, la pobreza puede reducirse porque se reduce la
incidencia al interior de los distintos grupos o porque la poblacién se mueve de grupos de alta incidencia
de pobreza a grupos con menor riesgo de ella. Asi, la agricultura puede contribuir a la reduccién de la po-
breza si se reduce el porcentaje de sus trabajadores en situacion de pobreza o si se trasladan parte de sus
trabajadores a actividades con menor incidencia de pobreza. La descomposicion utilizada es la propuesta
por Ravallion y Huppi (1991) y su detalle es el siguiente.

Si P es, en este caso, la proporcion de pobres en el grupo iy en el ano ty n, es la proporcion de la pobla-
cién en el grupo i en el afio t, donde puede haber m gruposy t = 1, 2, entonces el cambio en la incidencia
global de la pobreza entre el ano 1y el afo 2 (P, - P,) puede descomponerse en tres componentes:

P,-P =% (P,-P )*n, Efecto dentro
+3 (n,-n,)*P, Efecto entre

+2 (P, -P)*(n,-n,) Efecto interaccion

Donde todas las sumatorias van de i = 1....a m grupos. El efecto dentro dice cudl es la contribucién a los
cambios en la pobreza de los cambios en la incidencia de la pobreza dentro de cada grupo, manteniendo
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constante su participacion poblacional inicial. El efecto entre, nos dice como la pobreza inicial cambié por
traslados poblacionales entre los grupos entre el afio 1y el 2. El efecto interaccion surge de la posible co-
rrelacion entre los cambios dentro de los grupos y los movimientos poblacionales. El signo de este efecto
indica si la poblacion se estd moviendo hacia los grupos donde la poblacion esta reduciéndose o no. En los
cuadros, los cambios se muestran relativizados con relacién al cambio global, esto es, P, P, = 100.
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SIGLAS

AID

BCH

BCIE

BID

BM

BMI

BTP

CcC

CARE

ERP
DINADERS
DIGIP
FHIS
FIDA

FMI
FONAMIH
FONADERS
[ICA

IDH

INA

INE

Lps.o L.
NBI

ONG

PDR
PMRTN
PNUD
PRAF
PRONADERS
RNP

SAG
SEFIN
SDP
SECMCA
STPS

UE

uss

UATP
UNAT

Agencia Internacional para el Desarrollo (EEUU)
Banco Central de Honduras

Banco Centroamericano de Integracion Econdmica
Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Bono Materno Infantil (PRAF)

Bono Tecnolodgico Productivo

Consejo Consultivo (de la ERP)

Comité Americano de Remesas al Exterior (ONG)
Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
Direccion Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
Direccion General de Inversion Publica (SEFIN)
Fondo Hondurefio de Inversién Social

Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola
Fondo Monetario Internacional

Foro nacional para las Migraciones de Honduras
Fondo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas
indice de Desarrollo Humano

Instituto Nacional Agrario

Instituto Nacional de Estadistica

Lempiras o Lempira. (Moneda Nacional)
Necesidades Basicas Insatisfechas

Organismos No Gubernamentales

Proyectos de Desarrollo Rural

Plan Maestro de Reconstruccion y Transformacion Nacional
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa de Asignacion Familiar

Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
Registro Nacional de las Personas. (Identidad)
Secretarfa de Agricultura y Ganaderia

Secretarfa de Finanzas

Secretaria del Despacho Presidencial

Secretaria Consejo Monetario Centroamericano
Secretarfa de Trabajo y Prevision Social

Unioén Europea

Dolares de los Estados Unidos de Norteamérica
Unidad de Apoyo Técnico Presidencial

Unidad de Apoyo Técnico
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A. CONTEXTO POLITICO Y SOCIOECONOMICO
1. Breve panorama politico histérico

Honduras puede caracterizarse como un pais de reciente y fragil institucionalidad publica con una in-
corporacion tardia a procesos de modernizacién econdmica y principalmente politica. Esta caracteristica
ayuda a comprender las profundas dificultades de la nacion para organizar y dirigir sus esfuerzos y recursos
hacia rutas de desarrollo sostenible y bienestar para su poblacién, especialmente rural. Desde su constitu-
cién como Republica independiente pasando por cien aflos de anarquia continua, logra iniciar la construc-
cién de una institucionalidad relativamente moderna hasta los afos 50 del siglo pasado.

Un primer esfuerzo de articulacion al mercado mundial vino de la mano de la reforma liberal de fines del
siglo XIX, pero que no logré lo que Guatemala y El Salvador habian realizado con éxito mediante el café,
bajo el liderazgo de una clase nacional. La articulacion al mercado mundial no vendria para Honduras sino
hasta la primera década del siglo XX, con la organizacién de la produccion bananera en manos extranjeras.
En todo ese largo periodo la gestion de la economia del pais estuvo cimentada en “la confianza dada al sis-
tema concesionario como motor del desarrollo del pafs” (André-Marcel d’Ans 1997), no existiendo politicas
dedicadas a la busqueda de bienestar social como en otros paises de América Latina en la misma época.

La busqueda de un desarrollo enddgeno, de orden industrial, se dio a partir de 1951 articulado a la cons-
titucion del Mercado Comun Centroamericano (con apoyo de CEPAL) y en el marco de un proceso de
reciprocidad, para constituir lo que se llamo industrias de integracion (G. Noriega Norales, 1998). Desde
1962 a 1972, con la asistencia de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (AID)
y Alianza para el Progreso, como alternativa a la revolucion cubana, y de 1974 hasta 1979, con base en el
modelo llamado “populista’, con gobierno militar, se ensayan procesos de reforma agraria como parte de
un modelo de sustitucién de importaciones, en los cuales la reforma agraria tenia el papel macroeconémi-
co de ampliar el mercado interno. De 1974 a 1978 se ejecuta el primer Plan Nacional de Desarrollo de corte
nacionalista bajo un gobierno militar, con un modelo semejante al de Velasco Alvarado en el Peru. Este
periodo deja al pais importantes sectores sociales organizados, especialmente agrarios (sector reformado)
y significa el sequndo esfuerzo por constituir una institucionalidad publica para el desarrollo.

En la década de los ochenta, el impulso desarrollista de corte nacionalista, se pierde en lo que se ha llamé
la guerra de baja intensidad en Centroamérica, instaldndose la doctrina de “seguridad nacional” que con-
dujo a un proceso de desmovilizacién social aparejado con el comienzo de gobiernos civiles pero depen-
dientes de la dindmica de la “guerra fria”. Es una época de formulacion de planes de desarrollo abortados
en su ejecucion (1979-83, 1984-1988). En el plano econdmico y social, lo mas importante en esta década es
el papel preponderante de la deuda externa como fuerte obstaculo para el desarrollo y el desplazamiento
a Honduras de importantes contingentes de poblacion de Nicaragua y El Salvador producto de los conflic-
tos. A nivel interno, la organizacién social para la participaciéon en procesos de desarrollo fue desvalorizada
y de alguna manera considerada peligrosa por cuestiones de la guerra fria.

La década de los noventa es marcada por el ajuste estructural de la economia, que en otras latitudes habia
iniciado en la década de los ochenta, en el cual se modifica la legislacion y la organizacién institucional
que definia al Estado como agente directo del desarrollo. Para Honduras el final de la década del ajuste,
lo marca el desastre provocado por el huracan Mitch (1998) y es el comienzo de las politicas que articulan
condonacion de la deuda con reducciéon de pobreza. Algunos de los programas sociales que funcionan
actualmente, que se crearon en el marco del ajuste, se han reacondicionado para ejecutar las nuevas po-
liticas de reduccién de pobreza y proteccién social (FHIS y PRAF). En lo que va del nuevo milenio hay un
importante cambio en la valoracién de los actores sociales del desarrollo, pasando de los sectores obreros
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y campesinos organizados, hacia los pobres como objetivo declarado de las politicas publicas y como me-
diadores de los procesos, los gobiernos locales (corporaciones municipales).

2. Economia y empleo
2.1.  Caracteristicas generales y dindmica de la economia

La economia de Honduras se clasifica como una economia de ingresos medio-bajos, con un ingreso per
capita de 1.914 US$ a 2010, que exhibe un récord de crecimiento econémico deficiente. La economia hon-
durena es pequena (PIB nominal de 15.400 millones de US$ en 2010), muy vulnerable a impactos externos
adversos y una de las mas abiertas de América Latina (concentracién de pocos productos y mercados,
principalmente EE.UU.).

El pais por su ubicacion geogréfica y condiciones climéticas estd frecuentemente expuesto a eventos
catastréficos que vulneran la economia y afectan principalmente a los pobres urbanos y rurales. Ademas
tiene una dependencia muy fuerte y creciente de los derivados del petréleo tanto para el transporte
de personas y mercancias, funcionamiento urbano, como para su parque industrial, lo que aumenta su
vulnerabilidad a factores externos en cuanto a disponibilidad y precios.

Visto retrospectivamente el promedio de crecimiento para el periodo 1990-2007 fue de 3,73%, y para el
periodo 2001-2007, 5,25%, en todo caso menor que el del periodo 1970-1979 (5,33%), que ha sido el de
mayor dinamismo.

Especificamente respecto al comportamiento de la economia durante la década de los 2000, la tasa de
crecimiento del PIB en 2001 fue de apenas 2.7%; presento mayor vitalidad en el periodo 2004-2007, con
un promedio de 6%, se redujo a 4% en el 2008, y tuvo una cafda manera vertiginosa en 2009 de -2.1%,
directamente producto de la crisis politica e institucional generalizada que vive el pals, que se sumé a la
crisis financiera internacional, la que impacté directamente en la actividad productiva y detuvo los flujos
de la cooperacion internacional.

Ya en 2010, el curso de la actividad econdmica retomd una trayectoria de recuperacién, lo que se reflej¢
una expansion en términos reales del PIB de 2.8%, después de la contraccion de 2.1% de 2009. Un
efecto contradictorio y perverso es que el sistema que genera la pobreza y la desigualdad, por un efecto
boomerang, se ve sostenido, reforzado y reproducido por sus propias victimas, ya que la expulsion de
hondurefios al exterior por el desempleo y falta de oportunidades, crea un flujo de remesas que tiene
importancia creciente en la estabilidad de ese mismo sistema.

Cuadro N° 1
Evolucion del PIB 1980-2007 (tasas por periodos)’
1980-89 2001-07 2001-2007 | 1980-2007 | 1990-2007*
PIB 2,48 2,72 5,20 3,27 3,73
PIB per capita -0,57 0,21 3,10 0,66 1,39

*No incluye afio 2000 por constituir un cambio de base. Fuente: PIB hasta 1999: SECMCA, PIB a partir del 2001: BCH.

' Esquema tomado de “Honduras: Escenarios Macroecondmicos Desafios 2008-2010", Sebastian Katz Proyecto PAPEP
PNUD 2008
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En efecto, a partir del huracan Mitch, punto de referencia del aumento de migrantes hacia EE.UU. y en
menor grado a Europa, las remesas representaban un 16.8% del PIB en 2010, después de haber alcanzado
el 25.4% en 2006. A pesar del descenso de las remesas por cuestiones de la crisis econdmico-financiera de
los EE.UU., todavia son el mayor aportante de divisas de la economia nacional, por encima del café y de la
maquila otros dos rubros importantes.

2.2. Poblacion Econémicamente Activa (PEA)

En Honduras segun el INE, para el afio 2010 la PEA total se calculd en 3,4 millones, de los cuales|1,6 mi-
llones (47,1%) eran urbanos y 1,8 millones (52,9%) rurales, mientras que la poblacion joven (de 10 a 29
anos) representaba 1,46 millones (42,1%). El sector agricola da empleo al 45% de la PEA, entre los cuales
en términos totales hay, segun la ENHPM/2010, 3,25 millones de ocupados y contabiliza apenas 134 mil
desocupados?, sin embargo, muestra 1.06 millones bajo condiciones de desempleo invisible (tasa de 36%)
mostrando problemas de remuneracion al trabajo y productividad.

La poblacion inactiva para el mismo afo 2010 por su parte fue calculada en un total de 2,9 millones de
personas, de las cuales cerca de 1,4 millones (46,9%) son urbanas y mas de 1,5 millones (53,1%) son del
area rural, a lo cual debe agregarse que las tasas de subempleo son bastante elevadas, tanto en la zona ur-
bana como principalmente en la zona rural. Los datos recientes muestran que mas del 44% de la PEA estd
en condicién de sub empleo visible e invisible. Estos problemas se vieron agravados con la crisis financiera
internacional, aunado a la crisis politico institucional del pafs de 2009, ya que la variacion relativa de las ta-
sas de desocupacién paso de 2,4 en 2008 a 13,2 en 2009 y alcanzo 32,0 en 2010.

2.3.  Empleo a nivel global

Es importante sefalar que la mayoria de los empleos que genera la economia hondurefia son de mala
calidad, lo que se hace notar en el hecho de que son empleos no asalariados (57%) y con tasas informali-
dad del 78%, e incluso los formales son precarios. Esto significa que la mayor parte de los trabajadores en
el drea urbana carecen de acceso a la seguridad social, lo cual es practicamente total en el drea rural. Aun
cuando la tasa de desempleo (abierto) en el pafs haya caido en el periodo de 2004 a 2006 (de 5.9% a 3.1%),
coincidiendo con la bonanza financiera internacional y nacional, el trabajo generado fue principalmente
en el sector informal.

De modo tal que, a pesar de que el crecimiento promedio en el periodo 2001 a 2007 fue relativamente
alto, la tasa de desempleo apenas cayd de 4,2% a 3,1% mientras que la tasa de subempleo invisible au-
menté de 23% a 32%, mostrando que el puro crecimiento de la economia no se traduce en un mejora-
miento de las tasas de ocupacion, y por el contrario, una parte importante de actividad econémica se tor-
né aun més precaria. Sin contar que, por efecto de la crisis internacional de 2008 y la crisis politica nacional
de 2009, que obstaculizaron de manera general la actividad econémica y la inversién, la tasa de desocu-
pacion crecié de manera importante entre 2007 y 2010. Segun los datos existentes se puede calcular una
tasa de subempleo visible de 7% para 2010 contra una tasa de 3% para 2001.

2 Las ENHPM contabilizan ocupados si el entrevistado una semana antes de la encuesta trabajo, a cualquier titulo
(remunerado o no) por lo menos una (1) hora. Contabiliza como ocupados trabajadores no remunerados y trabajo
familiar no remunerado.
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Cuadro N° 2
PEA 2001 al 2010, totales (miles de personas) y tasas subempleo visible e invisible
Anos 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
PEA 2438 | 2498 | 2.381 | 2.592 | 2.759 | 2.792 | 2.861 | 2.991 | 3.237 | 3.388
Poblacion | Asalariados 1.063 | 1.088 | 1.107 | 1.172 | 1.222 | 1.255 | 1.322 | 1.385 | 1.430 | 1.403
Ocupada |\ Asalariados | 1272 | 1309 | 1146 | 1267 | 1406 | 1.441 | 1451 | 1,516 | 1.705 | 1.851
Total 2335|2397 | 2.253 | 2439 | 2627 | 2.696 | 2.773 | 2901 | 3.136 | 3.254
Poblacion Desocupada 103 101 128 | 153 132 96 87 89| 101 134
Subempleo Visible 79| 101 127 1791 240 136 143 110 139 ] 250
Tasa Subempleo Visible 3 4 5 7 9 5 5,0 4 4 7
Subempleo Invisible 564 746 663 765 845 799 921 837 | 1.165| 1.062
Tasa subempleo Invisible 23 30 28 30 31 29 32 28 36 31

Fuente: Elaboracién propia con base en las Encuestas de Hogares del INE 2001 a 2010.
2.4. Salarios

El salario minimo tiene aplicacién especialmente en la zona urbana, en los casos que existen contratos
de trabajo formales; en las zonas rurales tiene una escasa aplicacion, por la prevalencia tanto de trabajo
por cuenta propia como informal. Los asalariados que reportan ingresos por trabajo al 2010 totalizaron
1.396.867, de los cuales un 62% devenga menos de un salario minimo y un 38% recibe mds que el minimo.

Cabe consignar finalmente que el crecimiento promedio del salario minimo nominal durante el periodo
1990 a 2010 fue de 20.4%.

2.5.  Trabajo de la mujer

La participacion femenina en el empleo ha tendido a disminuir durante la ultima década, pasando de
un promedio de 71.0% entre 1995 y 1999, a 59% entre 2000-2004, para volver a caer, a 53%, entre 2005 y
2009°. Esta caida se explica principalmente por la menor demanda de personal en la industria de confec-
cion de prendas de vestir (maquila), la més importante en absorciéon de mano de obra femenina (54.6%
del total de personal ocupado en esta actividad). Aunque esta situacion se presenta en las zonas urbanas,
repercute directamente en la situacion econdmica y bienestar de los hogares rurales en la medida en que
el trabajo manufacturero absorbe también mano de obra femenina de las zonas rurales o suburbanas.

3. Dindmica del sector agropecuario. Relacion con empleo y mercado laboral

3.1.  Evolucién del PIB Agropecuario

Para enfatizar la importancia del sector agricola en la economia de Honduras, un estudio de CEPAL de 2007
resaltaba la importancia del sector agropecuario presentando datos en relacion al PIB con 23%, el empleo,
51%, y las exportaciones con 45%.

3 Secretaria del Trabajo y prevision Social. Informe 2011.
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A lo largo de la década pasada la contribucion de la PIB agropecuario al PIB total ha sido en promedio
alrededor de 14%. Si se toman en cuenta la produccién agroindustrial y los servicios vinculados, con una
vision ampliada de la agricultura, la contribucion al PIB llega a 23%. El sector tiene también una incidencia
directa en la reproduccién total de la fuerza de trabajo nacional, via produccién de los alimentos de
consumo badsico, lo que es a la vez un talon de Aquiles en el dinamismo del sector y en la vida de los
productores agricolas porque, via menores precios reales, se efecttia una transferencia de valor importante
a otros sectores de la economia. Segun el referido estudio de la CEPAL, “en 2004 estos precios eran 66%
menores que en el afo 1995™.

La evolucion del producto agropecuario durante la década fue irregular. Por ejemplo, el ano 2005 presentd
una fuerte caida (-2.3) respecto a 2004 (tasa de 7.2) debido a situaciones de caracter meteoroldgico que
afectaron la produccién sectorial. Las tasas de 2008 y 2009 que representan también caidas tienen que ver
fundamentalmente con los problemas de orden internacional en las finanzas y la economia y la grave crisis
politica interna en el pafs.

Cabe considerar que la produccién para consumo interno resulta deficitaria lo que ha exigido incrementar
las importaciones alimentarias en magnitudes que alcanzan 127% para maiz, 340% para frijol y 22% para
arroz, todo ello durante el periodo 1999 a 2006, lo que repercute en los ingresos de los hogares.

Respecto a cultivos para el mercado externo, cabe destacar el importante crecimiento de la Palma
Africana, en particular el valle del Rio Aguan, zona que en su momento era considerada la gran frontera
agricola. Su forma de plantacién, sin embargo, con esquemas de concentracion de la propiedad rural, ha
significado también el incremento de la exclusion para los campesinos y la creacién de situaciones de grave
confrontacion social.

3.2.  Empleo Agricola, Pobreza y Productividad

Como se sefald anteriormente, una de las caracteristicas de la economfa hondurefia es que los empleos
que genera son en general de baja productividad y muy mala calidad, lo que es ain mas evidente en el
sector agropecuario. De acuerdo a un estudio del PNUD (2006) y del Informe sobre Desarrollo Mundial
1999-2000 del Banco Mundial, la productividad agricola por trabajador en Honduras (0.48) es la mas baja
de la regién centroamericana, en comparacion a la del trabajador costarricense estimada en 2.8 y la de
Nicaragua en 0.66, que ya son bajas y menores al promedio regional y mundial. Segun Pagés et al. (2010) si
productividad del trabajo hubiese sido equivalente al promedio mundial desde 1960, "el ingreso per cépita
de Bolivia, Honduras, Jamaica, PerU y El Salvador serfa més del doble del que declararon en 2006>".

Al analizar las tendencias en la distribucién de la ocupacion laboral entre sectores en el periodo 1990 a
2004, con base en los datos de la ENHPM, se observa que las actividades no agropecuarias han aumentado
importancia de respecto a las agropecuarias, tanto en términos relativos cuanto absolutos, una tendencia
que parece irreversible. Las actividades propiamente agropecuarias tipificadas como “modernas” bajan en
cuanto a ocupados, pasando de 6.2% en 1990 a 4.1% en 2004, y las consideradas tradicionales (economia
campesina) de 36.8% a 30.6, lo que implica que este descenso se produce en todos los estratos.

4 Honduras: tendencias, desafios y temas estratégicos del desarrollo agropecuario. Estudio de la Unidad Agricola
CEPAL México 2007.
°  “Laerade la productividad’, Carmen Pages et al. BID 2010.
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Cuadro N° 3
Tasas de ocupacion Agropecuaria y No agropecuarial990 y 2004°

Descripcién ENHPM (mayo 1990) ENHPM (mayo 2004)
Ocupados (miles) 1,525.1 24244
Distribucion % 100.0 100.0
1.0 Actividades no agropecuarias 57.0 65.3
1.1 Formales 239 289
1.2 Informales 33.0 364
2.0 Actividades agropecuarias 430 347
2.1 Modernas 6.2 4.1
2.2 Tradicionales 36.8 30.6
Cuenta Propia y familiares no remuneradas 28.5 24.0
Patronos y asalariados 5 empleados o menos 8.3 6.7

Fuente: Adaptacién del cuadro No 13 del Estudio de PNUD: Escenarios
Macroecondmicos Desafios 2008-2010 por Sebastidn KATZ.

3.3. Poblacién Urbana en Agricultura

Aunque la poblacién urbana dedicada a la agricultura entre 2002 y 2007 haya permanecido relativamente
estable en términos absolutos (93.378 y 96.497 respectivamente), hay sin embargo variantes en su
composicién, como puede verse en la Figura 1, en el cual se aprecia que para 2007 se ha incrementado el
numero de mujeres dedicadas a ocupacién agricola, en ambos estratos sociales. La reduccion de hombres
en esos 5 afnos es a su vez proporcional al aumento de mujeres, lo que puede indicar razones migratorias.

Figura N° 1
Poblacién Urbana Ocupada en Agricultura Silvicultura, Caza y Pesca por Sexo y Nivel Socioeconémico 2002 y 2007
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Fuente: Elaboracién propia ENHPM, cifras 2002 y 2007 ajustadas por CEPAL. a/ Datos de ENHPM/INE a sept 2010 no ajustados.

©  Cuadro construido a partir de datos de estudio de PNUD/HN sobre de Prospectivas Macroecondémicas 2008.
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4., Demografia
4.1.  Tamano de la poblacién y estructura

La poblacién en el 2010, segun cifras del INE, alcanzé un poco més de 8 millones habitantes, distribuidos 3,9
millones en el drea urbana (49%) y 4,1 millones en el drea rural (51%). Por sexo la poblacién se distribuye en
un 49% de mujeres y un 51% hombres, siendo la poblacién joven la que presenta mayor porcentaje dentro
de la poblacion total. Los estudios del INE sittian al pafs en una etapa intermedia de transiciéon demogréfica,
con una tasa de crecimiento poblacional de 2.1% al 2010.

4.2. Distribucion territorial

La poblacién se asienta territorialmente de manera muy dispersa y dificil de administrar por su
fragmentacion: el palfs tiene 18 departamentos divididos en cerca de 300 municipios que politicamente
equivalen a 300 centros de demanda por servicios publicos e infraestructura social. Este grado de
atomizacion de los asentamientos humanos, unido al hecho de que el 88% del pafs es montafioso, constituye
una de las variables que incide directamente en la complejidad de la pobreza en el pafs. Vivir en un caserio
rural significa casi por definicién enfrentar varias carencias en necesidades bdsicas y por tanto considerarse en
situacion de pobreza. Las zonas de mayor pobreza se sittian en el Occidente del pafs y algunos municipios del
sury centro sur.

5. Pobreza y desigualdad en Honduras

Honduras, con un Coeficiente Gini 55,38 (2007) tiene la mayor tasa de desigualdad en Centroamérica
y una de las mds altas del mundo. El 10% mas pobre de la poblacion recibe apenas 0,7% de la renta
nacional, mientras que el 10% mds rico recibe un 42,2%, es decir 60 veces mayor. Segun expresa el PNUD
en el Informe de Desarrollo Humano 2009, ‘no parece haber una tendencia a la disminucién de esta
desigualdad”.

Aunque el porcentaje de pobrezaha disminuidotanto en el drea urbana como la rural desde los afos
90,en el 2010 aun afecta al 60% de los hogares de Honduras, siendo un fenédmeno que se aloja
fundamentalmente en los hogares rurales. Los niveles de pobreza urbana son coincidentes con los de la
pobreza extrema a nivel rural. La tasa de pobreza total se mantuvo estable a lo largo del segundo
quinquenio de los aflos 2000, de alguna forma indicativo de las condiciones estructurales del sistema
social en su conjunto.

En efecto, los escasos avances en materia de desigualdad (Gini) y pobreza a lo largo de la década
son indicativos de una sociedad que como la hondurefa estd estructurada politica y socialmente
para producir desigualdad, la que a su vez bloquea el desarrollo. La brecha entre la pobreza de los
hogares rurales y urbanos es una de las causas de la migracion rural urbana, pero a su vez esta ha
decrecido a favor de la migracion internacional. Las menores tasas de pobreza a nivel urbano permiten
pensar que posiblemente los programas de reduccion de pobreza se orientan mayoritariamente a
las areas tipificadas como urbanas, lo que sumado a la mayor presencia de servicios bésicos —salud y
educacion- en estas dreas contribuye a que los pobres de estas dreas no presenten indicadores tan
altos de extrema pobreza.

Cabe destaca ademaés el papel de las trasferencias desde el exterior (EE.UU. y Europa), que ha ido crecien-

do en importancia tanto a nivel macroeconémico como de hogares. Entre el afio 2000 y 2008 la relacion
PIB/remesas aumentd y, tras una caida en 2009, alcanzé en 2010 aproximadamente el 16,4% del Producto
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Figura N° 2
Tasas de Pobreza de Hogares Urbanos y Rurales 2002 a 2010
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INE, SEFIN y BCH.

Interno Bruto (PIB) en ddlares corrientes (més de 2,525 millones de USS). Son receptores de este tipo de
transferencias tanto los hogares urbanos como los rurales, y tanto los pobres como los no pobres.

En cierta medida la desigualdad también se refleja en cuanto a montos y regularidad de las remesas. Los
hogares urbanos y los no pobres rurales reciben mds remesas en cantidad y regularidad. Esto tiene que
ver directamente con las posibilidades de comunicacion (necesidades/presion afectiva) y facilidades para
recepcion. Se estima que existe una correspondencia entre expansion y mejoramiento de facilidades de
comunicacion telefénica y mejoramiento de precios en llamadas internacionales, con el crecimiento de las
remesas a partir de 2000.

B. CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA DE LOS HOGARES RURALES POBRES
1. Composicion de los ingresos de los hogares

Al desagregar los ingresos de los hogares rurales pobres (HRP) en sus distintas fuentes, y observar su
evolucion durante el periodo 2002-07 (Cuadros ), impresiona el fuerte crecimiento de los ingresos
provenientes de fuentes no laborales, que pasaron de 19 a 36%, es decir practicamente se duplicaron,
igualando la proporcién que estos ingresos representan para los hogares rurales no pobres (HRNP).

Al desagregar este tipo de ingresos en el caso de los HRP, tanto el componente remesas como transferen-
cias publicas vieron aumentadas sus proporciones, con la salvedad de que estas Ultimas por primera vez
aparecen entre los ingresos percibidos por los hogares rurales pobres de Honduras. Es probable que estas
transferencias, otorgadas a través de programas sociales, haya incidido de modo fundamental en la caida
de la pobreza rural —de 86 a 79% durante el periodo- logro importante pero muy lejos de satisfactorio,
dados los todavia muy altos y persistentes niveles de pobreza. Las remesas por su parte, si bien en una
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Cuadro N° 4
Composicion de Ingresos de Hogares Rurales segtin condicién socioeconémica
en Honduras durante afios dos mil
(% de ingresos totales)

Hogares rurales Hogares rurales no
Tipo Ingresos Fuente ingresos pobres pobres
2002 2007 2002 2007
Agricola 29 3 14 1
Cuenta Propia
No Agricola 11 17 16 21
Ingresos Laborales Agricola 30 32 7 6
Salario
No Agricola 1 12 32 37
Total Ingresos Laborales 81 64 69 65
Pensiones/jubilaciones 0 0 1 1
Transferencias publicas 0 7 0 1
Ingresos no laborales Remesas 2 8 7 19
Otros ingresos no laborales 17 21 19 11
Total Ingresos no laborales 19 36 31 35

Fuente: FAO-RLC con base en Encuestas de Hogares.

proporcién menor que para los hogares no pobres, tuvieron un crecimiento de 4 veces en el periodo de 5
anos estudiado (de 2 a 8%).

Este explosivo aumento de los ingresos por transferencias en la estructura porcentual del ingreso de los HRP
entre 2002 a 2007, tiene como contrapartida una importante caida de los ingresos por cuenta propia agricola,
que pasoé de representar un 29% de los ingresos totales en 2002, a tan solo un 3% en 2007, un fendmeno que
también se registra en el caso de los hogares no pobres, lo que expresa un deterioro de los ingresos obtenidos
a través de la agricultura en general, y de la pequefa y familiar, la mas vulnerable, en particular. Por su
parte, los ingresos por cuenta propia no agricola, asociado a actividades artesanales y de pequefio comercio,
aumentaron su importancia relativa para los HRP de modo notorio, desde un 11 a un 17%.

Los ingresos por salarios, por su parte, particularmente los salarios agricolas, son muy importantes
en la composicién de los ingresos de los hogares pobres, y se mantuvieron en una proporcion
relativamente estable durante el periodo (alrededor de un tercio de los ingresos totales), mientras que
los salarios provenientes de sectores no agricolas mantienen una proporcion menor, algo superior al
10%; proporciones que se invierten en el caso de los HRNP, donde adquieren mayor preponderancia los
ingresos salariales no agricolas.
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2.  Caracterizacion de los hogares rurales pobres segun tipologia de ingreso

Desde el punto de vista de la caracterizacion de los hogares rurales pobres segun la tipologia de ingresos
utilizada en este estudio’, se constata que la mayor proporcion en el periodo corresponde a hogares tipo
Diversificados, que pasaron de 34 a 38% del total. Se aprecia en segundo lugar una creciente importancia de
los hogares Asalariados (+75%) que al 2007 llegaron a representar un tercio del total de hogares.

Cuadro N° 5
Distribucién de los Hogares Rurales Pobres por tipos, 2002 y 2007
i Total h I
Afno Cuen.ta Asalariado | Empleador Dependlen.te Diversificados otalhogares rurales
Propia Transferencias pobres
2002 25 28 0 11 34 100
2007 15 34 0 13 38 100

Fuente: FAO-RLC con base en Encuestas de Hogares.

Los hogares de la categoria Cuenta Propia (+75%), por su parte, han tenido una disminucién absoluta y
relativa significativa en el periodo, coincidente como se vio con la caida de este componente de ingresos.
Considerando que bajo esta categoria se identifica la economia campesina, son esos hogares los que en
mayor medida se han visto presionados a transformar sus estrategias de supervivencia, diversificando sus
fuentes de ingresos y en particular aumentando su ocupacién asalariada.

En sintesis, en Honduras se verifica un proceso de transformaciones de gran profundidad en la vida y
las formas de supervivencia de los hogares rurales pobres, con un claro predominio de las estrategias
de diversificacion de ingresos, y una creciente importancia de los salarios, mientras que la actividad que
caracteriza la economia familiar campesina, la produccion agricola, tiende a caer dramdticamente. A la vez
se verifica un aumento de la importancia de las transferencias, tanto remesas como publicas, lo que desde
el punto de vista de las politicas publicas merece ser considerado con atencion.

3.  Caracterizacion sociodemogréfica de los hogares rurales pobres
3.1.  Situacién general de la mujer jefe de hogar rural pobre

Algunos analisis concluyen que la pobreza tiende a afectar mds a las mujeres que a los hombres, hecho
que se torna mas dramatico cuando la mujer tiene a cargo el sostenimiento del hogar. Segun un estudio
patrocinado por PNUD? refiriéndose al periodo 1998-2003 en las zonas rurales: “..todos los indicadores de
acceso al mercado de trabajo indican que las mujeres estdn peores que los hombres. Mientras que el 80%
de los hombres con edad para trabajar efectivamente trabajan, en el caso de las mujeres apenas lo hace el
26%. En otros, como el de la prevalencia del desempleo de larga duracién, de la tasa de desempleo oculto
y del acceso a multiples trabajos, las diferencias por género son gigantescas”.

7 De acuerdo a la tipologfa propuesta (Faiguenbaum, 2012), los hogares pueden clasificarse de acuerdo a la fuente
de ingresos que genera 75% o mds sus ingresos totales, en Cuenta Propia, Asalariado, Empleador y Dependiente de
Transferencias, y en el caso de que ninguna fuente alcance el 75%, el hogar se define como Diversificado.

8 Ricardo Paez de Barros, Mirela de Carvalho y Samuel Franco “Pobreza Rural en Honduras Magnitud y Determinantes’,
noviembre de 2006. Alin Editores.
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La existencia de jefaturas a cargo de la mujer rural, es una condicién que aumenta fuertemente las
dificultades en el hogar rural, ya que conlleva una merma de capital social en segmentos socioculturales
donde la mujer sola tiene serias desventajas. Esta condicién incrementa la vulnerabilidad de la familia en
su conjunto y en cada uno de sus miembros, especialmente los nifos.

Figura No. 3 de Jefes del Hogar Rural Pobre por Sexo y Tipologia de Ingreso, afio 2002.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la ENHPM/INE, revisados y ajustados por CEPAL.

Figura N° 4
Jefes del Hogar Rural Pobre por Sexo y Tipologia de Ingresos, ario 2007
Numero de personas
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENHPM/INE, ajustados por CEPAL.

La proporciéon de jefaturas de mujeres en hogares rurales pobres ha aumentado un 37.2% en 2007
respecto de 2002, lo que representa otro indicador del proceso de desestructuracion del mundo rural por
las condiciones de pobreza, desigualdad y exclusion. Este aumento en el periodo puede sefalar asimismo
procesos migratorios que han afectado en mayor proporcion a los varones.

Cabe destacar ademas el aumento del nimero de mujeres jefas de hogar de las categorias Dependientes de
Transferencias y Hogares Asalariados, indicativo de la importancia que han adquirido para ellas estas fuentes
—transferencias y salarios— en los ingresos totales de los que ellas disponen para la mantencion de sus hogares

3.2. Grupos étnicos y pobreza rural

Existen en Honduras unas nueve etnias’ con magnitudes variadas e historias no homogéneas, aunque
todas forman parte de la problematica rural del pais. Su situacién es mucho mas compleja que
la problemdtica de pobreza o exclusiéon social que tienen los campesinos no indigenas, los pequefos
agricultores u otros habitantes rurales, ya que comporta una relacion con el Estado-Nacion desde una
complejidad cultural muchas veces contradictoria.

El estudio de los grupos étnicos segun su ubicacion territorial, su cultura y lengua, su relacién con el
entorno natural y su historia respecto al Estado moderno, desbordan el marco de este estudio. Los censos

? Un informe institucional publico presenta a la Organizacion de Estados lberoamericanos para la Educacion la
Ciencia y la Cultura unas cifras a todas luces calculadas sin base estadistica y sin concepto sociolégico o
antropoldégico y refiere: Lencas 140.000, Tolupanes o Jicaques 20,000, Pech o Payas 2,600, Tawahkas o Sumos 704,
Garifunas o Morenos 30,000, Misquitos o Mosquitos 35,000, Chortis 3,500, Negros Ingleses 30,000,
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nacionales y encuestas de distinto tipo (ENHPM, ENCOVI, ENDESA, etc.) no recogen datos sobre los grupos
étnicos, lo que es hoy un factor discriminatorio aunque en su origen la medida fue precisamente para no
utilizar “discriminacién por raza o color”.

En Honduras la situacion social y econémica de los diversos grupos étnicos es diversa. Los mas pobres
son los que se sitUan en los territorios ecolégicamente mas degradados y que se encuentran sometidos
de manera mds intensa a una dinamica de mercado, que se mueve de manera inversa a su dindmica
sociocultural (no orientada al mercado y si a la estabilidad del grupo social).

La realidad de los grupos étnicos permanecio invisible en Honduras hasta finales de los afnos setenta e
inicios de los ochenta, a pesar de existir importantes grupos en varias zonas del pafs. En los ochenta al
incrementarse las luchas por la tierra en medio de la crisis politico militar centroamericana, se incrementan
las luchas de los grupos étnicos autdctonos y de los afrodescendientes en un contexto de luchas
agrarias (defensa de territorios con titulos antiguos, sujetos a invasiones y expropiaciones). El cambio de
orientacion de las luchas por la tierra se explica por un aumento de conciencia respecto a su condicion de
grupos culturalmente diferenciados, que contd con apoyos internacionales en particular de la UE, tanto a
nivel comunitario como de paises especificos, como el caso de Holanda, y también por parte de ONG.

Honduras ratificé el Convenio 169 de la OIT en 1995 y ha recibido apoyo por la via de proyectos de
cooperacion internacional para el desarrollo de las comunidades indigenas. Un elemento importante para
los efectos de este estudio, que trata de examinar la relacién de las politicas publicas con las caracteristicas
de los hogares rurales pobres, es que las etnias en desventaja social, tienen una estructura organizativa,
social, econdmica y cultural muy diversa entre si, lo que requerirfa una respuesta diferenciada para cada
una de ellas. La situacién de pobreza no solamente envuelve un factor de ingresos y empleo, que es
importante, sino también aspectos politicos relacionados con su identidad cultural y ubicacion territorial,
en tension —cuando no en conflicto— con la sociedad nacional.

Otro aspecto a considerar, para la mayor parte de estas etnias, es que las politicas publicas no pueden
enfocarse en unidades familiares o individuos pobres (por ej.: Tolupanes de la Montana de la Flor en Orica,
Francisco Morazan), ya que algunas estan organizadas y funcionan todavia con estructuras precapitalistas
de organizacion societaria. En ciertos casos poseen incluso una especie de gobierno propio, aunque
no estan bajo la jurisdiccion de una reserva. Otros como los afrodescendientes (Garifunas) de la costa
atldntica, aunque viven en aldeas de pescadores y horticultores, tienen vinculos familiares y comerciales
con grupos de su etnia que viven en EE.UU. y les facilitan la inmigracion a ese pafs.

El problema de pobreza de varios de estos grupos esta asociado a desajustes de sus modos de
produccion y cultura con la dindmica de mercado. Esta dinamica tiende a desalojarlos de su habitat
y especialmente de sus tierras, lo que se ha traducido en tensiones y conflictos en el pasado con
ganaderos y terratenientes, y mas recientemente con inversionistas modernos. Los que viven en zonas
de potencial turistico, por ejemplo, como zonas playeras y de atractivo ambiental, son presionados por
estos inversionistas para el desarrollo de proyectos turisticos, algunos de gran envergadura. El Estado de
Honduras ha tenido una posicion ambigua respecto a este tipo de situaciones.

3.3.  Educaciény edad de los Jefes de Hogares Rurales Pobres
Los niveles de escolaridad se vinculan tanto con la mejoria en los ingresos como de otras esferas de la vida

del hogar rural pobre, tales como la capacidad de emprendimiento o aprovechamiento de oportunidades,
sea en los dmbitos politicos, sociales o naturales.
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En este acapite se presenta la relacién entre niveles de escolaridad promedio de los jefes de hogares
rurales pobres, los ingresos medios vy las caracteristicas de cada tipologfa de hogar. Los datos disponibles y
elaborados permiten realizar las siguientes consideraciones:

Hay una relacién constante entre niveles de ingreso promedio y niveles de escolaridad en los hogares rura-
les, sean pobres o no pobres.

«  Los hogares rurales de Empleadores presentan el promedio mas alto de ingresos y de escolaridad de
los jefes de hogar, si bien légicamente representan un pequefo porcentaje del total de hogares. En
el caso de los Hogares Dependientes de Transferencias, sus niveles de escolaridad son los mas bajos,
coincidentes con sus mayores niveles de desocupacion.

« Los hogares mas vulnerables, como son los Dependientes de Transferencias, presentan también jefatu-
ras de hogar mayoritariamente mujeres. En Honduras las ultimas generaciones de mujeres presentan a
nivel nacional mejores indices de alfabetismo que los hombres, aun cuando se trata de personas con
mas de 41 afos, que por lo tanto no alcanzaron a beneficiarse de la extensiéon de cobertura del sistema
de educacién publica nacional.

« Enel periodo 2002-2007 hay una mejoria en los niveles de escolaridad promedio de los jefes de hogar
rural pobre en todas las categorias, menos en la categoria de Hogares Asalariados, que disminuye le-
vemente. A esto debe contribuir el que en 2007 aumenté el nimero de mujeres jefes de hogar en esa

categoria.
Figura N° 5
Promedio de arios de educacion de jefes de hogares 2002 y 2007
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la ENHPM/INE, ajustados por CEPAL.

Cabe destacar, por ultimo, que los hogares rurales pobres del tipo Por Cuenta Propia han subido su
promedio de escolaridad, coincidiendo con un mejoramiento de sus ingresos medios en el 2007. Dicho
promedio pasé de 2,4 a 2,6 anos durante le periodo, lo que es coherente con el esfuerzo nacional por
mejorar la educacion primaria.

Respecto a las edades de los jefes de hogares rurales, no se aprecian diferencias importantes entre las
jefaturas de hogares rurales pobres y no pobres, las que fueron de 45,6 aflos en 2002 y 47,9 en 2007. La
excepcion estd dada por los jefes de hogares del tipo Dependientes de Transferencias, cuyas edades
fueron de 53,5y 56,4 anos para los mismos afos. Cabe considerar que esos hogares son en buena parte
dirigidos por mujeres las que, dada la completa ausencia de seguridad social, enfrentan una vejez muy
vulnerable, que debiera ser objeto de atencién de las politicas pubicas.
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4, Numero de perceptores de ingreso, miembros del hogar y nivel de ingreso per capita en 2002 y 2007

Segun algunos estudios', el nimero de perceptores de ingreso en el hogar es un factor importante en la
determinacion del nivel de ingreso y por tanto de la pobreza, y esté relacionado a su vez con el nimero de
miembros del hogar y sus edades. A fin de acercar el anélisis a la composicion demografica del hogar rural
pobre, se grafican estas relaciones para 2002 y 2007 y se proporciona como referente, el costo en lempiras
de la canasta basica en Honduras que incluye el sector rural para ese mismo periodo.

Figura N° 6
Promedio de ingreso per cdpita, N° de miembros y de perceptores de ingreso en
Hogares Rurales Pobres, en Lempiras nominales en 2002
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de las ENHPM/INE revisados y ajustados por CEPAL.

Para ilustrar la brecha de ingresos que sufre cada uno de los tipos de hogares rurales, se ha contrastado
el nimero medio de perceptores de ingreso de los hogares rurales pobres con el ingreso per cépita (IPC),
verificando si esa relaciéon alcanza el costo de la canasta de alimentos que calcula oficialmente el Gobierno
de Honduras para el sector rural en el afo respectivo.

En este sentido la brecha més alta y la vulnerabilidad méas pronunciada se encuentra en los hogares
Dependiente de Transferencias, tanto en 2002 como en 2007. La vulnerabilidad se aprecia especialmente
en el descenso a casi cero (0.1) en el nimero promedio de perceptores de ingreso para 2007.

FiguraN° 7
Promedio de ingreso per cdpita, N° de miembros y de perceptores de ingreso
en Hogares Rurales Pobres, en Lempiras nominales en 2007
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de las ENHPM/INE revisados y ajustados por CEPAL.

10 CEPAL, Caracteristicas de los hogares y su principal perceptor de ingresos en C.A.,, México y RD, 2006.
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Cuadro N° 6
Costo de Canasta Bdsica de Honduras

Costo Canasta basica

Ao Lps. por Urbana Rural
Uss ** LPS uss LPS uss$

2002 16.61 1398.0 84.1 747.7 45.00
2003* 17.54 1400.0 79.8 750.7 42.79
2004* 18.41 1516.9 823 766.8 41.65
2005* 19.00 1644.3 86.5 836.2 44.00
2006* 19.03 17751 93.27 895.1 47.00
2007% 19.03 1971.9 103.6 1005.9 52.85

*Solo incluye los hogares que declaran ingreso.
** Promedio anual del precio del USS en el sistema interbancario nacional.
Fuente: Relaboracion sobre cuadro del INE y datos del BCH sobre tasa de cambio.

Los puntos principales a relevar respecto a esta situacion son los siguientes:

« El'Hogar Empleador, cuyos ingresos per capita son los més altos en 2002, y que evoluciona hasta casi
duplicarse en 2007, no llega a cubrir el costo de la canasta basica precisamente por su bajo nimero de
perceptores de ingreso. El aumento de ingreso per capita en 2007 lleva un aumento del numero de
miembros del hogar.

« De igual manera, los hogares Dependientes de Transferencias reducen tanto su ingreso medio per ca-
pita como el nimero de miembros. La reduccién de niumero de perceptores de ingreso en este tipo de
hogares es critica: de 0,4 pasan a 0,1 lo que significa una dependencia total de las transferencias.

+La situacion mas fuerte y amplia, por ser los mas numerosos en términos absolutos, se encuentra en
los Hogares Diversificados, que ven reducir fuertemente su ingreso promedio y también una caida en
el nimero de miembros, de modo que pasan de 1,7 a 0,8 perceptores de ingresos .

« En términos generales el descenso en el nimero de perceptores de ingreso en el quinquenio es fuerte,
pasando de 1,4 en 2002 a 0,9 en 2007. Esta situacion también es digna de ser tomada en cuenta para el
disefo de politicas y programas de atencion a la pobreza rural, ya que establece una correlacién entre
pobreza y numero perceptores de ingreso.

+ Los Hogares por Cuenta Propia aumentan durante periodo su ingreso per capita en 52%, al mismo
tiempo que disminuyeron tanto el nimero de perceptores de ingreso como el nimero de miembros;
cabe notar sin embargo que se aumento corresponde al componente de ingresos no agricolas, como
actividades comerciales y conexas que probablemente mostraron resultados econdmicos bastante
mas positivos

5.  Conclusiones generales sobre la situacion y evolucion de los hogares rurales pobres en fun-
cion de las politicas

La caracterizacién por tipologias de ingreso de los hogares rurales pobres permite afirmar que los hoga-
res rurales Diversificados constituyen el sector mayoritario de los hogares en condiciéon de pobreza rural,
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seguidos de los hogares por Cuenta Propia y finalmente los Asalariados. Es necesario considerar que estos
tipos de hogares son parte de una unidad compleja que se articula al interior de todo el mundo rural.

En efecto, la mayoria de los hogares rurales buscan su sobrevivencia entre las opciones disponibles, como
venta de fuerza de trabajo, en la actividad agricola o no agricola, o emigracién fuera del pafs, la cual entre-
tanto, a partir de la crisis financiera que inicio el 2008 se tornd una salida bastante compleja por las politi-
cas antiinmigrantes que varios estados de los EE.UU. han establecido y aplicado desde entonces.

En el caso de Honduras, la opcion de actividad no agricola por cuenta propia no parece haber tomado
la fuerza que presenta en otros paises de América Latina. Al parecer las condiciones de partida de los
hogares rurales pobres no favorecen la opcién de las actividades no agricolas por cuenta propia. La
necesidad de diversificar las actividades que generen ingresos, que se expresa en el tipo de hogar
Diversificado, aparece como una situacion muy precaria e inestable, que se mueve entre asalariamiento
temporal y la dependencia de transferencias.

La complejidad en la composicién del ingreso de los hogares rurales expresa un conjunto de decisiones y
movimientos al interior de cada hogar, destinados a enfrentar la supervivencia de sus miembros aun cuan-
do las opciones no parecen ser muchas. Esta dindmica de busqueda de la sobrevivencia o de mejoria de
condiciones de vida, enfrenta obstéculos (o barreras) provenientes del interior de los hogares, tales como
su nivel educativo y tecnolégico, la disponibilidad de fuerza de trabajo joven y otras limitaciones de orden
contextual.

Por su parte, los hogares rurales pobres Por Cuenta Propia cuya principal fuente de ingresos era la activi-
dad agricola, se ha ido desplazando hacia la generacion de ingresos no agricolas, manteniendo su enraiza-
miento con la tierra, forma secular de vida del campesino.

La persistencia de estructuras latifundistas en la agricultura nacional ha incidido en la condicion precaria
del trabajo asalariado, en el que se emplea una parte importante de los pobres rurales. Aunque la inversion
agricola ligada a la exportacion ha aumentado, especialmente en los valles mas rentables, esta no ha gene-
rado un empleo de calidad con mejores niveles salariales.

Los Hogares Empleadores son muy pocos, pero el hecho de que una proporcién importante de los mismos
se mantenga en condicion de pobreza es indicativo de escasas oportunidades y/o bajos niveles de iniciati-
va para el desarrollo de actividades econdmicas que generen un nivel adecuado de ingresos.

El pronunciado aumento de las jefaturas femeninas en los hogares rurales en el periodo, es otro de los
rasgos caracteristicos de la evolucion de la pobreza rural en Honduras. Dichas jefaturas de mujeres se ve-
rifican en los hogares, tipo Diversificados, y Cuenta Propia, si bien el mayor aumento en el periodo ha sido
en los hogares rurales pobres Dependientes de Transferencias.

C. LAS POLITICAS PUBLICAS DE REDUCCION DE LA POBREZA Y LA POBREZA RURAL EN
HONDURAS EN LA DECADA 2000

1. El contexto politico de las politicas publicas en Honduras
Aunqgue en todas las sociedades modernas estan presentes las determinaciones de la “real politick’, sobre

las llamadas politicas publicas, en el caso de Honduras estos determinismos son mucho mds amplios y
profundos. Las politicas publicas no duran mas de cuatro anos, que es el periodo de gobierno sefalado
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por mandato constitucional y aun en este marco de tiempo, las politicas publicas estdn generalmente di-
sefiadas con escaso sentido realista.

Esta constante de la gestion de gobierno es uno de los obstaculos mas fuertes para superar problemas es-
tructurales como la pobreza, dado que para su tratamiento se requieren decisiones sostenidas y consisten-
tes en un marco de largo plazo. Asimismo, es el factor determinante en las caracteristicas que ha asumido
la formulacién, en la definicién de lineas de accion y en el alcance y desempefo de los programas y pro-
yectos contra la pobreza, especialmente la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza (ERP), que es objeto
del presente capitulo como principal politica publica de Honduras en el decenio.

Si se traza un paralelismo entre los diferentes periodos de gobierno en la década y sus correspondientes
propuestas de desarrollo, veremos como todas, aunque tienen declarados objetivos y metas de largo plazo
y ser denominadas como Politicas de Estado, en la practica no ha sido posible sostenerlas como tales.

FiguraN° 8
Periodos de gobierno y correspondencia con vigencia de propuestas nacionales/globales de desarrollo

Periodo Periodo Periodo Periodo
1998-2001 2002-2005 2006-2009 2010-2013
(P. Liberal) (P.Nacional) (P Liberal) (P Nacional)
PMRTN y ERP ERP Plan de Nacion Vision de Pafs
Reconstruccion 2001-2015 2008-2030 2010-2038y
(Condonacion) (Socialismo liberal) Plan de Nacién 2010-2022

Esta imposibilidad de sostener politicas de largo plazo'' se ha hecho manifiesta en la trayectoria y destino
final de las iniciativas mostradas en el grafico anterior, muy particularmente de la ERP en Honduras. La mis-
ma tuvo interés hasta el momento en que se logré el ansiado punto de culminacidn para la condonaciéon
de la deuda. Una vez lograda la condonacion (2005) al final de un periodo de gobierno, el siguiente go-
bierno no actualizé la ERP como era el compromiso y se inicio la elaboracion de un nuevo Plan de Nacion
como instrumento supuestamente mejor, en lo que se refiere no solo a enfocar la pobreza si no el desarro-
llo en todas sus dimensiones. Este proceso de sustituir la ERP por un Plan de Nacién, estuvo vinculado a la
crisis politica e institucional que se dio en el 2009 y que coincidié también con otro nuevo proceso electo-
ral (para el perfiodo de gobierno 2010-2014).

El gobierno actual ha elaborado y aprobado por el Congreso Nacional como Ley de Nacién otro nuevo ins-
trumento para encauzar el desarrollo nacional y servir, supuestamente, para la gestién publica a varios go-
biernos. Cabe hacer notar que la ERP también tenfa un soporte juridico importante'? y sin embargo no sir-
vié para darle continuidad real y ya no tiene la preponderancia politica a nivel de gobierno. Formalmente
la ERP todavia tiene vigentes sus instrumentos legales, ademas la Secretarfa de Finanzas, SEFIN , lleva aun

Como parte de la cultura politico-partidista, en cada periodo de gobierno (4 anos) se cambian o se desactivan las
politicas declaradas en el periodo anterior, y se cambia, ademas, todo el aparato administrativo y técnico del Poder
Ejecutivo.

2. AUn tiene vigencia (no ha sido derogada) la “Ley del Fondo para la Reduccion de la Pobreza” (Decreto Legislativo 70-
2002, publicado en el diario oficial La Gaceta el 30 de abril de 2002).
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cuentas de la ERP y tiene funciones de reporte frente a la cooperacion internacional y a los bancos de cré-
dito internacional por los compromisos adquiridos con la Iniciativa de los Paises Pobres muy Endeudados
(HIPC su sigla en inglés) y la ERP.

2. La Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
2.1.  Antecedentes

La ERP comienza a gestarse en Honduras a finales de la década de los noventa, como parte de las discusio-
nes y decisiones que se hicieron de cara a los problemas ambientales, sociales y econémicos magnificados
por el huracdn Mitch, que golped a Honduras y otros paises de Centroamérica en octubre de 1998. El
lanzamiento (1996) por parte del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial de la Iniciativa para
Pafses Pobres Altamente Endeudados (HIPC), destinada a reducir la carga de deuda hasta niveles conside-
rados como sostenibles en pafses muy pobres, viene a servir como base de financiamiento de la ERP cuya
formulacion se ha incluido como meta en el Plan Maestro de Reconstruccion y Transformacion Nacional
(PMRTN).

La Iniciativa HIPC condiciona una ayuda de 934 millones de dolares hasta el 2015 en forma de alivio a la
deuda y a la adopcion de medidas macroecondmicas; por primera vez, sin embargo, estas medidas se plan-
tean en un marco que orienta la asignacién de recursos financieros internos y externos a los sectores socia-
les, y exige también una participacion de la sociedad civil como base de la Estrategia. Los fondos asignados
a la Estrategia de Reduccién de la Pobreza procedian de la Iniciativa HIPC, asi como de programas y proyec-
tos con financiamiento de las diversas agencias de la cooperacion internacional ya en ejecucioén, o de finan-
ciamientos adicionales por identificar, todo lo cual totalizaba aproximadamente 2,7 mil millones de délares.

Se definié ademas como “un compromiso de largo plazo, que se inicia con la actual administracion, desde
el momento en que se contempla como una de las principales metas del Plan Maestro de Reconstruccion
y Transformacion Nacional (PMRTN), y que serd continuado como politica de Estado por los proximos
gobiernos, con el involucramiento de la sociedad civil y la asistencia de la cooperacién internacional
(Documento de la ERP 2001)".

En sintesis, la Estrategia para la Reducciéon de la Pobreza como proceso de politica publica, representa en
términos positivos:

- El primer esfuerzo explicito y de amplio alcance para enfrentar la pobreza como problema nacional.

- Incorporé una visién general multicausal de la pobreza y presentd propuestas multisectoriales de largo
alcance, por lo cual la ERP presenta casi las caracteristicas de un plan nacional de desarrollo, y

- Establece una plataforma de trabajo entre organismos publicos, organizaciones no gubernamentales
y organismos de cooperacién bilateral y multilateral (producto de los Acuerdos de Estocolmo) para el
seguimiento y evaluaciéon del mencionado PMRTN.

Sin embargo, la ERP en Honduras, tiene un “pecado de origen”: ser una politica emprendida con la moti-
vacion principal de obtener los beneficios de la condonacién de la deuda internacional del pafs, lo que
condiciond su disefio y su ejecuciéon y ademas deformd y/o neutralizéd el propdésito y objetivos declarados
de reducir la pobreza. Este factor condiciond también la organizacién y la implementacion de la ERP, en sus
bondades y en sus limitaciones.

Remarcar esta motivacion original es analiticamente importante porque la naturaleza de la lucha contra
la pobreza exige un compromiso y una voluntad politica que incorpore los intereses de los grupos mas
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excluidos econdmica y socialmente y no la captura de fondos externos como interés primario. El impacto
que el Huracan Mitch causd en la conciencia nacional, hizo pensar que se habia producido una auténtica
motivacion para realizar cambios en la conduccién econdmica del pafs, asi como en el manejo de recursos
naturales y que por consiguiente, estaban dadas las condiciones para llevar adelante una lucha contra la
pobreza;, desafortunadamente las acciones gubernamentales no fueron consistentes con los objetivos y
metas planteadas y los recursos fueron cooptados por sectores medios, con mayor fuerza organizativa y
capacidad de presion, de lo cual carecen sustancialmente los mas pobres.

2.2.  Proceso de disefio, consulta y participacion social de la ERP

La ERP formal y oficialmente se formuld acompafada de un proceso participativo y de consulta’
a distintos sectores de la realidad nacional. Proceso que se llevd a cabo entre los meses de enero y
diciembre de 2000 y culmind con la aprobacion y posterior publicacion del documento final en abril de
2001. Los aportes de la sociedad civil en los llamados procesos de consulta que se registraron por el propio
gobierno, corroboran estas afirmaciones’.

Al analizar el tipo de agenda, el tiempo disponible, las metodologfas y el tipo de eventos, se puede
concluir que el proceso de consulta se caracterizd por ser muy controlado y con un concepto formal
de participacién, con escasa posibilidad de introducir elementos de diagnostico y propuestas desde la
perspectiva de los sectores pobres y menos favorecidos, especialmente los sectores rurales pobres®.
La principal motivacién gubernamental era cumplir con el requisito que la ERP tuviese un consenso
nacional para presentar al Banco Mundial y de esta manera, llegar al punto de inicio para el proceso de
la condonacion de la deuda (HIPC). Los sectores sociales que participaron en los talleres de consulta no
tuvieron suficiente margen de acciéon y tampoco contaban con los insumos, instrumentos de diagnéstico y
capacidades técnico propositivas para incidir de manera sustantiva en la propuesta de ERP, mas alld de los
espacios que proporcionaba la administracion.

Respecto a los fundamentos para el disefio, aunque las oficinas técnicas gubernamentales usaron los
datos de las encuestas de hogares como elemento de diagndstico, la conceptuacion y metodologfas de
medicion de la pobreza utilizadas se concentraron en la dimension nacional de la misma, en las diferencias
urbanas y rurales generales y en cuanto a su significacion territorial, se quedd en los indicadores a nivel
departamental, utilizando el método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Estos indicadores, aunque
muy importantes para identificar zonas o territorios con pobreza, no llegan a percibir las caracteristicas
especificas que adquiere la pobreza en los hogares a nivel de empleo y fuentes de ingreso, ni mucho
menos toman en cuenta los medios de vida especificos de las diversas poblaciones, de modo que las lineas
programaticas de la ERP se vieron condicionadas por el alcance y limitaciones de estas metodologfas.

3 Elllamado “Proceso de Consulta’, fue planificado, organizado, financiado y ejecutado bajo el liderazgo del Despacho
Presidencial (SDP/UNAT) con representantes de una Comision de Participacion de la Sociedad Civil, mediante 12
reuniones de trabajo en Tegucigalpa, y 19 a nivel de 13 de los 18 departamentos en que politicamente estd dividido
el pais y se contabiliza que participaron unas 2,500 personas. (Documento de la ERP, Abril de 2001, pagina 3)

' Como resultado de las consultas, la sociedad civil expreso, respecto a la vision global de la ERP, que esta deberfa:
“Garantizar la continuidad de la ERP en los diversos periodos de Gobierno, Considerar la ERP como una politica de
Estado, con una vision de largo plazo y Enfocar las intervenciones en sectores y zonas mds postergadas.” (Resumen
de las evidencias Documento Principal version de ERP agosto 2001)

> Esta afirmacion se sustenta tanto en el documento oficial llamado “Evidencias del proceso participativo de
formulaciéon de la ERP” como en estimacion inferida de las opiniones obtenidas en las entrevistas a personas que
participaron en el proceso de la ERP.
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2.3. Lavision de la ERP respecto a la pobreza rural

Aunque la ERP de Honduras establece la magnitud de la pobreza rural de manera general, su foco esté por
una parte en el nivel sectorial y por otra, en las grupos poblacionales vulnerables (etnias, mujeres, nifiez,
adultos mayores, discapacitados), Aunque estas poblaciones vulnerables, declaradas como prioritarias son
importantes para la reduccion de la pobreza rural, en la practica no se han estructurado programas especi-
ficos de amplio alcance y de largo plazo para su atencion, fuera de algunos apoyos provenientes de fondos
de la cooperacion internacional.

Las caracteristicas del empleo y de los ingresos a nivel macroeconémico y en su relacion con la pobreza
como fenémeno general, fueron tratados por la ERP como “determinantes de la pobreza”y fueron objeto
de ilustracién en los elementos de diagndstico, pero la organizacion y la ejecucion de la estrategia
respondieron de hecho a otras perspectivas, que no permitieron colocar en el foco adecuado los pobres
rurales.

Ninguno de los lineamientos estratégicos de la ERP'® considerd especificamente lo rural y mucho menos la
pobreza rural de manera directa. Lo rural y la pobreza rural aparecen en la ERP en un nivel mds operacional,
como la segunda de las cuatro grandes dreas programaticas, denominada “Reduciendo la Pobreza en las
Zonas Rurales”. Esto es relativamente incoherente con la verdad irreductible de que la pobreza en el pafs es
eminentemente rural. Esta inconsistencia al parecer de varias ERP ha sido sefialado en un estudio de 2007
de la CEPALY en el cual se afirma: “En efecto, en los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza
no siempre se ha prestado la debida atencién al desarrollo rural ni a las necesidades especificas de los po-
bres de las zonas rurales!

El drea programatica Reduciendo la Pobreza en las Zonas Rurales declara como objetivo general “reducir la
pobreza en el drea rural, mejorando el acceso equitativo, seguro y sostenible de los factores productivos, con
particular énfasis en el recurso tierra; apoyando la generacion de empleos e ingresos y el acceso a servicios
basicos de la poblacion rural, bajo mecanismos participativos de las comunidades rurales!”

Por otra parte, al hacer un andlisis del contenido y alcance del drea programatica, se constata que las accio-
nes quedaron circunscritas a proyectos de la cooperacion internacional ya prexistentes a la ERP o en pro-
ceso de negociacién, y no tenfan ni la cobertura y ni el alcance para impactar de manera sustantiva en los
determinantes de la pobreza rural, de acuerdo a una estrategia de alcance nacional con énfasis en pobreza
rural. Aunque los proyectos se localizaban en regiones o zonas tipificadas como de pobreza rural, no estan
focalizadas en los pobres rurales.

3. Lapolitica de Estado para el sector agroalimentario y el medio rural de Honduras 2004-2021

En el periodo de gobierno 2002-2005 se hizo un esfuerzo considerable para dar al sector agroalimentario
una visién estructurada de largo plazo. En este periodo la Politica de Estado'® definia como su segundo

6 (1) Priorizar reduccion de la pobreza sobre alivio de la pobreza, (2) Priorizar acciones en los grupos mas vulnerables
y en las zonas postergadas (3) Fortalecer la gobernabilidad y la democracia participativa (4) Fortalecer el papel de
las municipalidades, comunidades, OBG y empresa privada y (5) Proteger el ambiente y mitigar desastres.

7 Pobreza rural y politicas de desarrollo: avances hacia los objetivos de desarrollo del Milenio y retrocesos de la
agricultura de pequena escala. Martine Dirven

'8 La denominacién “politica de Estado” lleva implicita el conocimiento/aspiracion que se requiere trascender los
limites de un solo periodo de gobierno para resolver problemas estructurales. El destino final de este ingente

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

169




POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

objetivo'® estratégico: “Contribuir a reducir la pobreza en la que vive una gran parte de la poblacion rural y
proporcionar seguridad alimentaria al pafs. Para ello no bastan respuestas de corte asistencialista, sino que
debe concebirse un enfoque de integracién de las mayorias al desarrollo nacional, protegiendo asi la go-
bernabilidad democratica del pais”.

Sin embargo, esta declaracion respecto a la pobreza rural estaba supeditada al primer objetivo: “Lograr la
transformacion del sector agroalimentario, a fin de incrementar de manera significativa su contribucion al
crecimiento econémico, elevando su competitividad y su capacidad para insertarse de manera exitosa en
la economia internacional y para abastecer competitivamente el mercado interno, mediante un uso sus-
tentable de los recursos” Objetivo principal coherente con el enfoque de mercado prevaleciente en esos
momentos®, ya que el disefio de la Estrategia se apoyaba en el concepto de cadenas de valor para produc-
tos estratégicos. La idea era que el crecimiento del producto agropecuario reduciria la pobreza por la via
de generar empleo, como consecuencia de inversiones y modernizacion productiva sectorial.

Finalmente, esta politica tenfa dos fuertes limitaciones para apoyar la reduccion de pobreza desde el fo-
mento productivo: concebia la pobreza como una responsabilidad que trascendia la competencia de la
Secretarfa de Agricultura y Ganaderia, SAG, pero entendia que esta competencia debia atenderse también
sectorialmente, por otros organismos como la Secretaria de Educacion y la Secretaria de Salud, es decir la
multicausalidad de la pobreza como objeto de una atencion pluriinstitucional (sumatoria de acciones de
alcance sectorial).

Al final, la politica de Estado, aun declarando como su segundo objetivo estratégico la reduccion de la
pobreza rural, termina declinando la atencion de la misma estableciendo que “serd indispensable que el
Estado reoriente hacia el medio rural sus recursos en el campo de la salud, la educacién, la construccion de
obras de saneamiento y comunicaciones para que la poblacion rural, especialmente la mas pobre, tenga
acceso a estos servicios”y de manera especifica delegando las acciones respecto a los agricultores de lade-
ra en programas especificamente creados en la década para atender el desarrollo rural?'.

4, Politica para la equidad de género en el agro hondurefio

Aunque la Politica de Equidad de Género para el sector rural tiene sus antecedentes mas antiguos en la
promocion de las politicas de incorporaciéon de la mujer al desarrollo, que se promovieron por parte del
PNUD desde 1976, recién el afo 2000 se inicia la formulacion de una politica especifica para la equidad de
género en el sector rural. Esta a su vez se relaciona con la creacién del Instituto Nacional de la Mujer, INAM
en 1999, con el mandato de difundir la Politica Nacional de la Mujer en el conjunto de los organismos esta-
tales para su puesta en marcha.

Atendiendo lo anterior se llegd a la formulacion y posterior aprobacién de un documento de Politica de
Geénero para el Agro (2000) y de un plan respectivo. En ese marco, los distintos proyectos dirigidos al sector
rural introdujeron siempre un llamado “‘componente de género” bajo el auspicio del cooperante que lo
financiaba, en concordancia con los acuerdos mundiales de promocién de la mujer y la politica de género.

esfuerzo no hecho hasta el dia de hoy por ningun otro gobierno, da la medida de las dificultades politicas para
establecer politicas de largo plazo en el pafs.

' Pagina 43 de Politica de Estado para el Sector Agroalimentario y el Medio Rural 2004-2021. SAG.

2 El modelo de politica sectorial agricola era el “modelo chileno” agroexportador que se veia como garantia de éxito

2 El Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible (PRONADERS) creado en 2001.
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Al analizar los informes de seguimiento y evaluacion de los principales proyectos dirigidos al sector
rural entre 2001 y 2007, se encuentra que los mismos se concentran en contabilizar el nimero de
mujeres participantes en las iniciativas productivas y de capacitacién, como forma de cumplir el mandato
de seqguir la politica de género en el agro. De hecho la politica ha tenido un sesgo en los aspectos
de informacién y formacion respecto al problema del empoderamiento de la mujer. En estas acciones
educativas se busca superar la inequidad en el ejercicio del poder respecto al hombre y concretamente
en la conducciéon de las organizaciones que se forman para el fomento productivo (cooperativas,
empresas de reforma agraria, etc.). En los informes de los programas vinculados al mundo rural es muy
escasa la informacion sobre los logros en materia econémica y social de las mujeres que se involucran en
los mismos.

5.  Programas en el ambito del fomento productivo

Para el periodo de gobierno 2006-2010, la Secretarfa de Agricultura y Ganaderia puso en marcha el Plan
Estratégico Operativo (PEO), cuyo objetivo declarado fue "impulsar y consolidar un sector agroalimen-
tario moderno, diversificado, eficiente, competitivo y ambientalmente sostenible, que impulse procesos
de agregacion de valor, que sea factor fundamental en la reduccién de la pobreza y garante de la seguridad
alimentaria’? En este plan también la reduccion de la pobreza aparece declarada como uno de los ejes
estratégicos del mismo, aunque no se desarrollan acciones articuladas para atender este desafio. De su
ejecucion, lo que puede identificarse como propiamente relacionado con reduccion de pobreza rural y
relacionado con fomento productivo es el Bono Tecnoldgico.

5.1. El Bono Tecnolégico Productivo

Este Programa fue creado con el propésito de “contribuir a garantizar la seguridad alimentaria de las fami-
lias rurales pobres, particularmente de los pequefos productores que no tienen acceso al financiamiento
bancario ni a la asistencia técnica, a través del incremento en la produccion de granos basicos mediante el
uso de tecnologfas adecuadas y oportunas” (Programa BTP 2008).

El bono consistio en proveer semilla mejorada y fertilizantes para la siembra de una manzana a pequefos
productores organizados, de preferencia en cajas rurales u otro tipo de organizacién local, de manera que
el apoyo brindado en especie se convirtiera en capital semilla para el grupo. Este mecanismo financiero al-
ternativo rural permitiria cubrir necesidades de insumos para los siguientes ciclos de cultivo con el objeto
de buscar la sostenibilidad.

El proyecto tuvo una duracion de 4 afos (2006-2009) y representd una inversion gubernamental de unos
L.640.0 millones (US$ 33.6 millones) para beneficiar a 485,000 pequenos productores de 291 municipios y
17 departamentos.

Lamentablemente no hay bases de datos adecuadas que permitan conocer los resultados reales del pro-
grama y en particular hasta qué punto los recursos fueron a favorecer a los hogares rurales pobres Solo se
dispone en cambio de sistematizaciones puntuales (con el apoyo de FIDAMERICA) que pudieron estable-
cer que ahi donde se manejo con transparencia el programa, los beneficios para la produccién de granos
bésicos y apoyo a la generacion de ingreso y empleo temporal, fueron importantes.

2 Plan Estratégico Operativo del Sector Agroforestal 2006-2010, SAG. Subrayado y cursivas nuestras.
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Una de las limitaciones del alcance del programa en relacién a la pobreza rural fue su focalizacion en los
agricultores con tierra, dejando por fuera obviamente a los campesinos sin tierra, y ademas, al exigir que
estén organizados, se privilegio a las organizaciones de campesinos, especialmente del llamado sector re-
formado, que en general no esta constituido por la poblacion rural pobre.

5.2.  El Programa de Desarrollo Rural Sostenible (PRONADERS)

Este programa nace en 2000-2001 en el contexto de las distintas iniciativas que surgieron posteriores al
huracdn Mitch y por tanto con muchas expectativas en materia de desarrollo rural, especialmente de com-
bate a la pobreza rural.

El PRONADERS asumio la coordinacién de un conjunto de proyectos de distinto alcance y magnitud de
recursos, que venfan ejecutandose por parte de la SAG, pero que por su aislamiento no estaban logrando
las metas de desarrollo esperadas. Para ello se conté desde su inicio con un fuerte apoyo financiero de la
cooperacion internacional, incluyendo la aprobacién de nuevos proyectos, especialmente el Fondo de
Inversion y Desarrollo Agricola (FIDA) y el Banco Interamericano de Desarrollo BID).

Cabe destacar que el PRONADERS, es decir este conjunto de proyectos financiados por la cooperacion
internacional, con sus objetivos y metas, representa en rigor la Unica accion real de la ERP en materia de
reduccién de la pobreza rural

5.3.  Elementos evaluativos sobre PRONADERS

El PRONADERS intento unificar las iniciativas de desarrollo rural atomizadas segun las distintas fuentes
financieras de cooperacion, sean préstamos o donaciones, en el marco de un concepto de desarrollo ru-
ral sostenible. Ademas, logré perfilar cierta institucionalidad, con un alcance por lo menos a nivel formal,
integrador de una amplia gama de fuerzas sociales y organizaciones publicas y de la sociedad civil relacio-
nadas con el desarrollo rural. Es importante anotar que el PRONADERS llevo a cabo un proceso de consulta
de alcance nacional (todas las regiones del pafs), paralelo en el tiempo y en el espacio a lo realizado para la
ERP, pero sin ninguna vinculacién con el mismo.

Aunque el PRONADERS se estableciera con un alcance de desarrollo rural, implicitamente su tematica
principal era la pobreza rural como limitante fundamental de ese desarrollo. Sin embargo, a los tres afos
de iniciado, sus propositos y objetivos se vieron cooptados por la dindmica politica partidaria” que vio
en la masa de recursos disponibles una provision para su dindmica clientelista. Por otra parte, también
fue dificil desde sus inicios, segun las evaluaciones realizadas, romper con los esquemas administrativos,
conceptuales y metodoldgicos que cada fuente financiera y técnica de cooperacion, establece para la
ejecucion de los proyectos.

Aunque el programa desde sus inicios realizé un esfuerzo de "armonizacion” de la diversidad de proyectos
que debia gestionar, en la practica permanecid como una sumatoria de acciones relativamente
disgregada, por lo demas con costos administrativos y operacionales bastante altos.

2 Aungue en sus origenes el programa quiso mantenerse al margen de esta dindmica verndcula, rdpidamente fue
objeto de pugnas por ocupar su direccién por parte de interesados directamente en controlar su potencial politico
clientelista, lo que se dio por encima de su ley constitutiva.
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Por otra parte, si bien el PRONADERS habia establecido una tipologia de beneficiarios, cada proyecto de
cooperacion, especialmente los proyectos/programas de préstamo con agencias como FIDA, BID y AID
establecian sus propias tipologias.

En realidad el foco de atencién no fueron los pobres rurales en sus caracteristicas propias sino que las
localidades pobres identificadas por indicadores tales como Indice de Desarrollo Humanos (IDH) o de
Necesidades Basicas Insatisfechas.

De acuerdo al Banco Mundial* la accién del PRONADERS y otros programas son pro pobre por su
focalizacion geogréfica en zonas de pobreza, lo que sin embargo no garantiza que se trabaje con los
hogares pobres.

Los informes trimestrales de ejecucion de los proyectos de desarrollo rural del PRONADERS entre 2002 y
2007, tedricamente una inestimable fuente de informacién con fines evaluativos, no permite sin embargo
cuantificar el nimero real de beneficiarios de la accion de todo el programa ni se diferencian entre be-
neficiarios de “arrastre” y nuevos beneficiarios, de tal manera que los mismos beneficiarios de un periodo
posiblemente se vuelven a contabilizar en el proximo. Ademas cada componente de los proyectos atiende
a los mismos beneficiarios desde sus propias metas y reporta su atencion, la cual es también agregada con
la accion de otros componentes. De esta manera no se conoce con certeza ni la cobertura ni menos el im-
pacto de los servicios del PRONADERS en relacion con los pobres rurales.

6. LOS PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL. LAS TRANSFERENCIAS. EL PRAF

Un pafs con una incidencia tan pronunciada y persistente de pobreza, especialmente extrema, requiere de
una politica de proteccion social explicita y de una organizacion institucional adecuada para organizar su
oferta y responder a la demanda. Honduras ha carecido de dicha politica, entendida como un conjunto de
lineamientos que articule de manera sistematica las acciones que aisladamente se ejecutan. Entre 2006 y
2008 se inicié un proceso formulacién de una propuesta, la que no fue sancionada. Una politica aprobada
obligarfa a la organizacién de un sistema de proteccion social con su correspondiente estructura. A lo
largo de la década, han persistido varios programas en distintos organismos que ejecutan sus acciones de
proteccion social de manera aislada y sin un enfoque compartido.

Una de los factores que incide en esta situacion, son las caracteristicas clientelistas de la politica partidaria.
El logro de caudal politico electoral es muy provechoso usando los programas de proteccion social, ya que
los pobres son numerosos, y ademas, sensibles a los beneficios que dichos programas ofrecen. Ya en el
documento de la 2% revision y actualizacion de la ERP se reconoce este problema al incluir la peticién de la
Sociedad Civil (proveniente de los procesos de consulta) que decia: "Asegurar la transparencia, despolitiza-
cién e igualdad en la entrega de bonos,..."y ademds “Reorientar acciones del PRAF, para que no generen
dependencia y contribuyan a reducir la pobreza"*.

# Informe N° 35622-HN , HONDURAS REPORTE DE POBREZA Logrando la reduccion de la pobreza.
(En dos volumenes) Volumen I: Reporte Principal 30 de junio, 2006 Departamento de América Central Region de
América Latina y el Caribe. Cita: “Los programas de desarrollo rural también estdn bien focalizados, debido a que
estdn concentrados geograficamente en dreas de alta pobreza’, pagina ix del informe.

% Pagina 7 de la version actualizada de la ERP de 2005. En el documento se incluye la peticion de la sociedad civil
pero no se incluyeron medidas especificas para atender la peticion. Las cursivas y negritas de la cita son nuestras.
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Aungue no se cuenta con una politica explicita y especifica de proteccién social?®, como parte de la
ERP se definié un “area estratégica” de fortalecimiento de la proteccién social para grupos especificos’,
asignado al Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS) y al Programa de Asignacion Familiar (PRAF)
como responsables, el primero teniendo como mision la infraestructura (aulas escolares, centros de salud,
alcantarillados, letrinas, sistemas de agua potable, etc.) y el segundo como responsable de los bonos y
transferencias directas a los hogares pobres. En este estudio se ha dado prioridad al andlisis del PRAF por la
naturaleza directa de su accion hacia los pobres por la via de transferencias directas.

6.1. Lainstitucionalidad

El PRAF se cred en 1990 como entidad permanente.- Su accion la ha desarrollado con recursos nacionales
y de préstamo, principalmente del BID.

En sus inicios, las acciones en materia de transferencias se conceptualizaban como “compensacion social”
frente al impacto negativo que sufririan los trabajadores y sectores de menores ingresos a causa de las
politicas de ajuste estructural. Esa ayuda representaba un compas de espera hasta que llegara una bonanza
generalizada; ello irfa acompanado de la privatizacién de empresas y servicios publicos, desregulacion del
mercado, reduccion del tamafo del Estado, supresion de algunos sectores de la gestion publica (vivienda
por ejemplo), etc. Esa perspectiva compensatoria llegd hasta inicios de la primera década del actual milenio.

Ya en el periodo de Gobierno 2006-2010 se cred la Secretarfa de Desarrollo Social, con el propésito declarado
de organizar una plataforma unificada de accién en el campo social; sin embargo hasta el momento (fines de
2012), los distintos programas y proyectos de proteccion social alin se encuentran localizados en diferentes
organismos, sin una visién integrada y metodologias e instrumentos unificados, que permitan dirigir de
manera eficaz los recursos y esfuerzos en una estrategia de reduccién de pobreza, especialmente rural.

6.2. Las acciones del PRAF en materia de transferencias

La accién del PRAF se encuentra dispersa en varias lineas de accién bajo la modalidad de proyectos, que
tienen correspondencia histérica con politicas focalizadas (madres, nifios desnutridos, mujer productiva,
adulto mayor, jévenes, etc.) y sus diversas fuentes de financiamiento, la que se mantiene en una especie de
inercia institucional.

La variedad en este caso no es sefial de multiplicidad en la accién sino que de dispersiéon y escasa
posibilidad de causar impactos sustantivos en la pobreza extrema. Asf coexisten en el PRAF"13 proyectos
financiados tanto por fondos nacionales (51%) como externos (49%)?’.

Actualmente el principal programa en vigencia, el Bono 10,000 se ejecuta por parte de la Secretaria de
Estado del Despacho Presidencial y tiene un alcance mayor respecto a montos y nimero de beneficiarios. El

% En 2008 se logro formular y consensuar a nivel técnico un documento de propuesta de Politica de Proteccion Social,
el cual quedd sin ser aprobado por los niveles politicos.

2 Los principales proyectos que ejecuta son: Bono Mano Amiga/ Mano Solidaria, Bono Juvenil, Bono Materno Infantil
y Bono Escolar Primero a Sexto Grado (Bono 10 Mil), Bono Tercera Edad, Bolson Escolar, el Proyecto Fomento de
Empresas Autogestionarias para Mujeres de la zona Rural, Desarrollo Integral de la Mujer, los Comedores Solidarios
Autogestionarios, Jovenes Emprendedores, Fondo de Apoyo a la Micro Pequefa y Mediana Empresa, Programa
Integral de Proteccién Social y el Programa de Apoyo Integral a la Red de Proteccion Social” (Informe de avance
fisico y financiero del PRAF al IV trimestre de 2010 por la SEFIN).
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bono 10,000 significa pasar de transferencias exiguas a un monto de cerca de 500 US$ anuales, que si debieran
tener impacto en los ingresos de los hogares.

Dado que el programa es de reciente creacion y aun no se han hecho evaluaciones, no es posible emitir juicios
sobre el mismo, Sin embargo las situaciones y variables que han incidido en los demas programas de bonos, y
que ponen en riesgo una correcta focalizacion hacia los més pobres, no han cambiado, por lo que el programa
requerira de medidas especiales de cambio institucional para poder lograr sus propdsitos y metas.

Como puede verse en el anexo By C el nimero de beneficiarios y la inversion destinada desde 2000 a 2010
es variado e irregular en cuanto a metas y montos. Los datos totales a los que se tuvo acceso son de la
oferta pero no de la demanda, lo que hace dificil valorar el resultado presentado.

El PRAF ha venido con una dindmica pro pobre en ascenso y en mejoramiento desde sus primeras ex-
periencias en bonos hasta el 2006, afio en el que se inicia un proceso de readecuacién institucional para
mejorar sus metodologias de focalizacion y de seguimiento. Dicho proceso se ha realizado teniendo como
base las experiencias y requisitos desarrollados por la ejecucion de los proyectos con fondos de préstamo
del BID. En el 2006 se inicia una reforma institucional del PRAF.

La reorganizacion del PRAF planted la transicion hacia una institucion especializada en transferencias condi-
cionadas, dirigiendo un Unico Programa, con dos grandes lineas estratégicas: Rural y Urbana. Ademas se ha
buscado la consolidacion de la cartera de proyectos en un solo programa, conforme al ciclo de vida, asi como
asegurar una adecuada focalizacién y seleccion de beneficiarios con base en el Registro de Hogares (SIRBHO).

El Bono Materno Infantil, uno de los primeros bonos del PRAF, y que tiene condicionalidades en materia
de educacion y salud, dispone de datos que permiten estimar la atencion con base en promedios anuales,
como se aprecia en el Cuadro 11.

Cuadro N° 7
Total beneficiarios e Inversién Bono Materno Infantil 1990/2005 PRAF
Total Beneficiarios Monto Lps. Monto U$
Total 1,491,137 766,994,400.00 56,209,957.51
Promedio Anual 93,196 47,937,150.00 3,513,122.34

Fuente: Informes de PRAF, elaboracién propia.

Cuadro N° 8
Costo Bruto por beneficiario, PRAF de 2000 a 2010

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Total Inversion |227,895.1|240,187.8|218,728.5|258,495.1|258,781.1|367,065.0 | 325986.7 | 425,440.4|580,666.4 | 509,142.6 | 549,863.7

Total de
Beneficiarios 467,074 523,352 289,870| 315,746| 364,503| 628476| 566,977| 672,619 969,744| 868,051| 1002,922

Promedio por
Beneficiario (L)| 487.92| 45894| 75457 81868| 709.96| 58406| 57496 63251 59878 586.54| 54826

Fuente: Informes de PRAF, elaboracién propia.
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A partir de las estadisticas del PRAF se puede concluir que se trata de una accién de cobertura bastante
amplia, esto es una media de 600 mil beneficiarios entre 2000 y 2010, con un presupuesto medio de 360
millones de lempiras en ejecucién (18.9 millones de USS a la tasa de cambio interbancaria).

Se requiere sin embargo hacer algunas distinciones de acuerdo a los distintos proyectos del PRAF. Por
ejemplo, el proyecto de Bolsones Escolares no tiene el mismo alcance que la entrega de dinero en efectivo
como transferencia para proteccion social a los hogares pobres y extremadamente pobres. Es importante
en este punto sefalar que los datos globales disponibles sobre beneficiarios no permiten discriminar entre
rural y urbano ni por tipos de hogares, lo que limita evaluar su impacto especifico en pobreza rural.

Aun cuando se han hecho inversiones y se han iniciado esfuerzos para constituir un registro seguro y
confiable de beneficiarios, existen aun serias insuficiencias, que debieran ser solucionadas rapidamente,
dado el alcance y la magnitud que significa el Bono 10,000 que se aplica desde 2010 como programa
masivo de transferencias condicionadas.

Es importante anotar que aunque el PRAF ha tenido una accién bastante amplia sus diferentes proyectos
tienen distinto alcance y cobertura tanto espacial cuanto programatica. Algunas poblaciones especificas,
como indigenas, mujeres y jovenes por ejemplo, no tienen una cobertura nacional y de amplio alcance.
Por su parte los proyectos de BID/PRAF si bien han sido mejor estructurados han tenido una cobertura
muy localizada en los llamados municipios méas pobres, lo que significa dejar sin atencién a poblacion
pobre y en extrema pobreza que vive en municipios con mejores indicadores sociales.

6.3.  Montos de los Bonos en relacién al Ingreso

La trayectoria de los montos de los bonos desde su creacién muestra, la evolucion del concepto desde el
cual se hacen las transferencias. Tomando como ejemplo el “Bono Materno (Cuadro 13) de 1997 a 2006,
las transferencias alcanzaban un valor de US$ 3.10 mensual (hasta un méaximo de 3 por familia) lo que si
bien era una ayuda estimada por los beneficiarios, no tenfa un impacto sustantivo en los ingresos de las
familias en extrema pobreza. A partir de 2010, cuando el monto de las transferencias aumenta de modo
significativo, esas familias beneficiarias debieran mejorar significativamente su situacion socioeconémica.

Cuadro N° 9
Evolucién monto (L. y USS corrientes) de Bono Materno 1990 2010

Afo Monto mensual por beneficiario Monto anual por beneficiario
1990-1994 L.20.00 (U$4.57) 1.240.00 (U$54.8)
1995 L.30.00 (U$3.1) L.360.00 (U$37.2)
1996 L.40.00 (U$3.4) 1.480.00 (U$40.8)
1997-2006 L.50.00 (U$3.10) x 12 meses L.600.00 (U$37.7) con méaximo de 3

beneficiarios por familia= L. 1,800.00

2007-2009 L.95.00 (U$ 4.99) L.1,150.00 (US$ 60.00)

2010' L. 5,000.00 (US$ 262.8)

Fuente: PRAF y elaboracién propia. Cdlculos en USS a tasa interbancaria.
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7. Politicas de empleo

En Honduras las politicas de empleo y salario, que se establecen anualmente en general no sea aplican al
mundo rural, especialmente a los trabajadores pobres en sus distintas modalidades de empleo.

La Ley de Reforma Agraria de 1975 con las correspondientes formas de renta (pagos en trabajo, dinero o
especie), y a su vez derivadas de la relacion latifundio-minifundio, fue disminuida en su aplicabilidad.

Con la aprobacion de la Ley de Modernizacion Agricola quedaron derogadas muchas disposiciones de la
Ley de Reforma Agraria, que regulaba algunas formas vinculadas al trabajo servil (arrendamiento, colonato,
aparcerfa) a la vez se liberalizd el mercado laboral rural. Esto hizo renacer la vigencia de modalidades de
empleo rural que podrian ser calificadas como “tradicionales” (otros enfoques sociolégicos las llamarian
precapitalistas, semifeudales, etc.). Hasta ahora no se ha investigado ni se conoce exactamente el impacto
que tuvo ese cambio de legislacion sobre el mundo rural y la realidad de la pobreza en una gran propor-
cién de hogares rurales. Actualmente las disposiciones que establecen salarios minimos y otras condicio-
nes del empleo no tienen ninguna aplicacién en el mundo del trabajo de los hogares rurales.

En el 2006 se elabord una propuesta para un Plan Nacional para la Generacion de Empleo Digno en
Honduras por parte de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social el cual carece completamente de lineas
de accién objetivos y metas para el mundo rural tal como esta estructurado.

En Honduras las relaciones laborales estan legalmente regidas por el Codigo del Trabajo de 1962, el cual
fue pensado en términos de regular el empleo individual de tipo urbano y las contrataciones colectivas las
empresas bananeras, que en ese momento requerfan de una normativa que bajara las tensiones con los
obreros agricolas. Desde ese momento no se ha hecho ninguna revision de dicho cédigo, el cual ya no tie-
ne vigencia real frente a las realidades que han cambiado profundamente desde entonces. Formalmente el
Cdédigo del trabajo aplica a toda relacion laboral pero en el agro solamente se aplica a aquellas empresas
de corte moderno que se dedican a la explotacién con fines de exportacién. La totalidad del trabajo que
se realiza bajo otras modalidades, como las que aqui se han considerado, estan completamente fuera de
este marco legal.

D. COHERENCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS CON LAS CARACTERISTICAS DE LOS
HOGARES RURALES POBRES

La vision y la implementacion de la ERP fueron fragmentadas y sesgadas a lo sectorial agricola. Si bien
se reconocio que la pobreza y especialmente la pobreza rural era un fendémeno multicausal, la estrategia
considerd en la practica una sola dimension, la produccién agropecuaria. Ademés de esta inconsistencia, la
ERP carecié de eficacia al dispersarse en multiples acciones y sus recursos no fueron focalizados de manera
prioritaria en los pobres rurales.

En efecto, la ERP termind siendo un grupo de proyectos sin focalizacion ni consideraciéon de las caracte-
risticas especificas de los hogares rurales y sus potencialidades. Dado que no tenia una base conceptual
y metodoldgica acerca de las caracteristicas especificas que asume el empleo y el ingreso como determi-
nantes de la pobreza rural, su accidon no tuvo mayor incidencia en la pobreza rural. Los programas de fo-
mento productivo por su parte, no han corrido mejor suerte. El programa Bono Tecnoldgico, por ejemplo,
fue ejecutado desconectado de otras politicas de atencion a los pobres rurales, con fuertes problemas
de transparencia y rendicion de cuentas, sin un enfoque del desarrollo rural, prevaleciendo en cambio la
obtencién de metas de ampliacién de drea sembrada y aumento de produccion, sin tomar en cuenta la
articulacién con otras acciones dirigidas a apoyar de manera mas integral el hogar rural. Prueba de ello es
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que al analizar los informes de seguimiento del Bono Tecnoldgico solamente se encuentran referencias a
insumos distribuidos, costo de los mismos, drea sembrada y volimenes de produccion. El poblador rural
con sus caracteristicas propias y las relaciones con su medio ambiente econémico, social y ambiental no
estdn en la vision del programa.

En el caso del PRONADERS, aunque declard entre sus objetivos la consideraciéon de los pobres rurales, en
la practica su accion estuvo focalizada en pequefos y medianos agricultores no pobres, lamandoles eufe-
misticamente “pobres con potencial” (posiblemente pobreza relativa o hogares con riesgo de caer bajo la
linea de pobreza). A esto contribuyd que los grandes proyectos de PRONADERS (por ejemplo: Reactivacion
dela Economia Rural con BID), en la medida que definié un menu de proyectos a financiar, como por ejem-
plo los Centros de Recoleccion y Enfriamiento de Leche (CRELES) que por su naturaleza y alcance estaban
concebidos para beneficiar a medianos y pequefos ganaderos, impuso implicitamente una exclusion de
los pobres rurales. Ademds la mayor parte de sus acciones productivas se concentraron en la actividad
agricola y no se consideraron actividades que generan ingreso no agricolas para la poblacion rural pobre.

- De este sefalamiento critico estan fuera algunos proyectos como Lempira Sur (FAO), el Programa
CARE Extensa y otros programas, localizados en zonas de ladera de la regién occidental del pafs, que
trabajaron con un enfoque integral de comunidad rural y con una perspectiva de medios de vida, aun
cuando no tenian el monto de recursos que tenfan los proyectos de préstamo de los entes financiero
internacionales. Ademas sus resultados no fueron absorbidos como politica publica para aplicar en
situaciones similares.

« Las acciones de desarrollo rural y trabajo con pobres rurales que aquf se analizan en general tendieron
a no considerar a los asalariados rurales. Y por otra parte, en el caso de los apoyos productivos, una de
las mayores limitantes de la accién fue el requerimiento de acceso a la tierra, de la cual estan despro-
vistos generalmente los asalariados.

Un fuerte factor de exclusién de los pobres rurales aun en los programas y proyectos que se han aproba-
do y puesto en marcha para ellos, como beneficiarios expresos, lo constituyen los criterios y normativas
legales y administrativas tanto de la institucion cooperante como del pafs. Lo antes sefalado se refiere a
que por razones legales o contables (transparencia /rendicion de cuentas) se establecen requisitos para el
apoyo al beneficiario que automaticamente segrega los més pobres que carecen de posibilidades de cum-
plirlos. Nos referimos a titulos de tierras, documentos de identidad, antecedentes financieros, etc.

Un claro ejemplo de lo anotado son los mecanismo de financiamiento rural, gue aunque tengan exigen-
cias minimas, las mismas operan como factores de exclusion, ya que los pobres en general no acceden a la
institucionalidad vigente (Registro Nacional de las Personas, Registro de Propiedad, uso de los recursos de
su entorno por ejemplo forestales, etc.). Precisamente son pobres también por exclusién de lo que podria
denominarse carencia de “capital institucional”.

Los sistemas de identificacion y registro de beneficiarios rurales son cruciales para el disefio y puesta en
marcha de acciones de reducciéon de pobreza rural, y sin embargo no han tenido a los largo de la década
una prioridad efectiva. La mayor parte de programas de desarrollo rural no lograron realizar sus lineas de
base e iniciaron sus acciones apoyados en criterios no necesariamente acordes con los objetivos decla-
rados en los marcos conceptuales de los proyectos, aun cuando hayan trabajado en las zonas definidas
como pobres.
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En el caso de las politicas de proteccion social, que en su mayor parte consisten en bonos y condiciona-
lidades cruzadas, han venido evolucionando lenta pero positivamente hacia mejores enfoques y metodo-
logias de focalizacién de beneficiarios, lo que requiere de un avance mas profundo para lograr mayor co-
herencia y tener impactos de fondo. El pais desde 1990 ha generado experiencia, pero es necesario asumir
los siguientes desafios:

- Mejor control social de las politicas. Aunque los sistemas politicos clientelistas son redes de relaciones
en las cuales los pobres estdn comprometidos, es necesario ampliar los mecanismos de control social
para minimizar la influencia de la politica partidista que genera sesgos en la identificacion y seleccion
de beneficiarios (y también areas de trabajo) a nivel local, lo que es urgente en un pais con los niveles y
caracteristicas de la pobreza que tiene Honduras.

- Laarticulacion de las acciones de la politica de proteccion social es importante porque la limitacion de
los recursos y la amplitud de la demanda, no permite tener un abanico demasiado amplio de transfe-
rencias en materia de proteccion social.

E. CONCLUSIONES

La sociedad hondurefia no ha podido encontrar un camino exitoso en el combate a la pobreza y especial-
mente la pobreza rural durante la década. Las politicas publicas que se han aprobado y ensayado pueden
se aceptables desde un punto de vista declarativo y estdn en relativa consonancia con las lineas estable-
cidas en el plano de la cooperacién para el desarrollo. Existen sin embargo condicionantes histéricos que
son mucho més profundos y que tienen que ver con la articulacién compleja entre sistema politico vy siste-
ma econdmico, que es la clave para que estas politicas declaradas y aprobadas resulten efectivas, en la me-
dida que no se vean subsumidas en una dindmica que no favorece realmente a los pobres y especialmente
a los pobres rurales, como queda manifiesto después de contrastar los esfuerzos y recursos disponibles
versus los indices de pobreza existentes.

Lo enunciado coloca un fuerte desafio a la generacién de conocimiento que permita analizar los proble-
mas de pobreza y politicas publicas, incorporando la dimensién politica propiamente dicha, a fin de trazar
estrategias mas efectivas para el apoyo a la poblacién en condiciones pobreza. En Honduras, parece evi-
dente que la magnitud y complejidad del problema de la pobreza rural, reclama cambios en los modelos
de conduccion de la sociedad global, mismos que van mas alld de los alcances de la politica publica na-
cional, considerada desde sus aspectos técnicos, que en buena medida han dependido de la cooperacion
internacional para el desarrollo, que en este sentido, ve mermado el logro de sus objetivos y mandatos.

La Estrategia de Reduccion de la Pobreza como principal politica de la década, es un ejemplo perfecto y
especifico de lo antes expresado ya que no puede presentar resultados coherentes con sus objetivos y me-
tas, especialmente respecto a la pobreza rural.

En términos de la relacion entre las politicas publicas macroeconémicas y sociales se puede verificar que
los modelos de crecimiento impulsados estdn totalmente disociados de las politicas sociales, por lo cual
no logran, por sus caracteristicas excluyentes, bajar la incidencia de la pobreza en general y la rural en
particular. El papel de las politicas publicas en materia de empleo y salarios, especialmente salario minimo
para el sector rural, no juegan un papel importante, lo que se traduce en una carencia absoluta de seguri-
dad social en el agro del pafs, con excepcion de las zonas donde operan las empresas para la exportacion,
que tienen sectores obreros organizados y protegidos bajo la contratacién colectiva.

En términos mas especificos se puede relevar lo siguiente:
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La mayor parte de hogares de Honduras todavia vive en la zona rural y la mayor parte de esos hogares
son pobres. La pobreza en Honduras es esencialmente rural y eso significa que las politicas de reduc-
cién de la pobreza debieron estar enfocadas prioritariamente en las zonas rurales.

La ERP como politica publica no alcanzé en el caso de Honduras sus metas propuestas en materia
social, particularmente en materia de reduccion sustantiva de la pobreza rural. Aunque las metas com-
prometidas en la ERP eran para toda la sociedad hondurefa, su alcance significaba el logro de mejores
indicadores sociales para la zona rural, los que en su mayor parte no se alcanzaron. El examen de su
disefio y ejecucion muestra sus limites como estrategia de reduccion de pobreza rural.

La dispersion en la ejecucion de los objetivos y metas de la ERP podrian haber sido enfrentados a
través de una direccion institucional o instancias de coordinacion que le diera la coherencia y comple-
mentariedad de la cual carecid. La llamada sociedad civil, que en el caso de Honduras se ha restringido
principalmente al mundo de las ONG, no logré el suficiente empoderamiento para dar un seguimiento
al proceso de planificacion y ejecucion operativa de toda la ERP, que tal vez hubiera permitido mejores
resultados en la reduccion de la pobreza rural. La Estrategia ERP desde sus inicios se conformé como
una sumatoria de proyectos de cooperacion, algunos en ejecucién y mas otros nuevos, los que por sus
marcos administrativos y normativas operacionales hacian muy dificil su articulacion.

La decisién de juntar proyectos que habian tenido un origen disimil, incluso antes de la propia ERP, y
denominarlos “Area Programatica de Pobreza Rural’, sin un proceso de ajuste y readecuacion, significod
en la practica la renuncia a establecer una estrategia de reduccion de pobreza rural, ya que cada pro-
yecto tenfa metas y alcances parciales, y en cierto modo diferenciados y, aunque estaban dirigidos a
regiones y area territorialmente definidas como de pobreza, en general no tenia impactos importantes
para esa poblacion objetivo.

Por lo general la accion del PRONADERS se orientaba a lo que explicitamente llamaron “pobres con po-
tencial” (pobreza relativa) pero en realidad su foco fue preferentemente el de los no pobres rurales.

No se ha realizado una evaluacién de la ERP que permita identificar de manera precisa, amplia y pro-
funda las causas del fracaso de la misma, especialmente en materia de pobreza rural. Las evaluaciones
que se han hecho (2004, 2006) por organismos internacionales han adolecido de no cuestionar las ba-
ses del disefio de la ERP, causa bésica del fracaso, aunque no la Unica.

Las politicas publicas de desarrollo rural que comprenden objetivos de reducciéon de pobreza rural, asi
como las dirigidas a los hogares rurales por la via de proteccion social, mediante transferencias con-
dicionadas, no cuentan con una institucionalidad organizada al modo de un sistema, con enfoques y
lineas de accién armonizada.

La atencién de las zonas rurales por parte de las politicas respectivas se ha hecho mediante dos vias: la
via productiva y la via social, mismas que han permanecido bifurcadas institucionalmente y programa-
ticamente a lo largo de la pasada década y lo que va de la presente. El drea programética de la ERP de-
nominada: “Fortaleciendo la Protecciéon Social para Grupos Especificos’, aunque trabaja en &reas rurales
y declara dirigirse con preferencia a los pobres, no cuenta con una vision de conjunto sobre la pobreza
rural y su dindmica, y carece de articulacion con otras areas de trabajo dirigidas al mundo rural, como
por ejemplo los proyectos de desarrollo rural del PRONADERS, a fin de crear las necesarias sinergias.
Esto implicod una segmentacion de las politicas publicas dirigidas a la reduccién de la pobreza rural.

La unidad de trabajo “proyectos’, con organizaciéon administrativa y técnica especialmente segregada
de las estructuras organizativas del aparato publico, ademas de los altos costos, constituyen una suma-
toria de acciones ineficaz para sacar de la pobreza a la mayoria de los hogares rurales en esa condicion,
maxime que sus procedimientos y requisitos administrativos en algunas dreas criticas tienden a gene-
rar obstaculos y en general excluir a los mas pobres.

. La mayor parte de los enfoques y metodologias de desarrollo rural que se aplican, al enfatizar en opciones

productivas agropecuarias, no han podido abrir espacio a la promocién de empleo e ingreso no agricolas

. El pafs no ha contado con una politica expresa de protecciéon social, si bien no carece de acciones en

esta linea. Lo que adolece més bien es de un sistema organizativo institucional unificado, que resuelva
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el problema de la dispersion y atomizacion de las acciones. Aunque el pafs ha acumulado una buena
experiencia en la ejecucion de este tipo de programas, todavia tiene serias limitaciones en aspectos
como la identificacion y selecciéon de los beneficiarios adecuada a una focalizacion en los hogares po-
bres y extremadamente pobres.

. Las politicas publicas, tanto de desarrollo rural como de proteccién social, han incluido objetivos de

apoyo a la mujer rural, como parte de la politica de género que se encuentra vigente, pero las acciones
han sido timidas, especialmente en relacién a las mujeres jefas de hogares pobres, que enfrenta situa-
ciones especialmente dificiles.

. Aun cuando las remesas constituyen la principal fuente de divisas del pafs y tienen un papel importan-

te en el ingreso de algunos tipos de hogares, no hay una politica que procure ayudar a las familias a
potenciar estos recursos.
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ANEXOS

Anexo “A” Listado de personas entrevistadas por cargo e institucion y fecha de entrevista
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Licenciado Julio Raudales. Viceministro de SEPLAN y ex Director de UNAT/SDP. 24 de mayo de 2011.
Licenciado Carlos Zelaya. Ex Representante y Oficial de Programas de FAQ. 25 de mayo 2011.

Sr. Gilberto Rios Director de FIAN. 25 de mayo.

Licenciado Fernando Garcia Rodriguez. Ex Ministro Comisionado de la ERP 29 de mayo.

Sr. lan Cherret, Representante de FAO 5 de junio de 2011.

Ingeniera Mayra Falk. UNAH y pionera en Desarrollo Rural 11 de julio de 2011.

Dr. Rafael del Cid. Consultor y Experto en Desarrollo Social.

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICALATINA  Tomo 1l 18]



TOMO Il

POBREZA RURALY POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

TT6'C00°L | LS0'898 | V772696 |619°CLY | ££6°99S |9L1'8T9 | €0S¥9€E 9V/L'SLE 0L8°68C | TSEECS \VL0'L9Y solieldysusg ap |e10]

‘|BI0G UOIDI3104d 9P Pay | 3P 0IUSIWINDIS A 010U |e 0kody

005 005 Sa10papuaidul] SSUSAO(

ov0'ZE  |0C6EL |960°€9 |008+FE |006GL |0089 (soepl|os

S2I0PaWOD) (5007 BISeY) Jejndod 0IuawIdalseqy ap seioplidng

051 ‘SRURQUN SBaJY UD S2I9/NW A $91UI|0OpPE (SB)SOUIN 9P UOIDEZ||ED0

€00°LL 06€€L |00LEL |ST9EL |00LTL |SL0°LL |09/6 |6¥E€L |SLSS 658G |SCES (3nN-1@) 42N ef 3p [eiB3U] OjjoLIeSS(

10T°€ /¥ 100SE | #9S 692 s9/eINY SeUOZ UD sa1any eied sepieuonsaboiny sesaiduil ap 01uswo4

0S2°¢ 000'S S0C'S 0LY'S 08S 009 0ec elLiepl|os ouey/ebiwe ouep

6568 LELS 00091l |9leel |9c¢zLL (LLOCL  |[#£198 |68PSL  |8LLC el|luleq e| ap [eibau| ojjoliesag

008/ 620/86/NOHO129401d

syL'l  998°L L 10/86/NOHO122401d

SOK'Z9l (iw oL ouog)

9607 oN Q19 [B120S UQI22310.1d ap pay e| e [eibaiu| okody 0129£0id

000011 [S9C00L |S9C001L GTESTL |05€'86 |8YY L0l [£L568 |L6€86 |8LES0L (9007) 8951 A 9201 oN/Il 9584 18/4¥dd 0109A01d

0000Z 0000Z |00STS 199999 |CE0VEL |9/58C |0S86C |¥0E€0E |¥6C /LT |8SELTL 1e|0ds9 Uos|og

8¢S'19 €ov'CcS |E0EVS |9999F |9999F |8ELSE |991VC |vLGCE |peECL /9Ll |SECLL peps elad19l g| 9p OUOY

9rC'9C 1989'6C |euodINN ouog

819/8¢ |808'L0¥ [86C98¢ |8056¢EC |80€ L¥C |6¥V9° ¢l (64605 |9998F |C00G9 |€£98S |6580L (W 01 ouog okody 0107) 13UBJU| OUIRIR OUOY

66/'6C |0986C opel|duly Jejodsa ouog

CLY'8SC | TL8L9C |CESLST [0L96SL [T/8091 [09C0CL |868'S9 |00CL 0968 |69LVL |L0LYL (1IN 0L ouog ohody 0L0T) OPeID 0135 & 01l 3P Je|0Is3 0Uog
oLoz 600C | 800T | £00OT | 900T | SOOT | ¥0OT | €00T | COOT L00T | 000t

SOIYVIDI4IN3g

4Vdd SOLD3A0dd

0102-000Z 4Vid @p so1dakoud so| ap sa|ero) soledlyauag g, OXauy

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

TOMO Il

AN
=]
-—



CAPITULO X CASO HONDURAS

'S3|DUOIDDINP3 IS A SDUIBIDUI OU S3PDPI[DUOIDIPUOD D UdpUOdsaliod 000’s 0410 Soj anb b (pLipidyauaq 1od “7000°01) 000°0 1 0UOg [ap ppiiw ] 2puaidwo)

L'€98'6VS 9'TP1'60S | 7'99908S | ¥'0vy'STi| £'9865T€E 0'990°L9€| 118£8ST| L'S67°85T|S'8TL'8LT |8'£81°0¥T| L'S68LTT NOISH3IANI TVLOL

- 9'/86 0¥'799°L  |9'09% [BIDOS UOIDI310Jd 3P PaY | 9P 0IUSIWINDIS A 03101UOY [e 0hody

- /'€60'L  |09'€vve  |E€6vCe |- - - - - ‘sal0papualdwl SaUSAQ[

L'0L€9  [/'SS08  |09'0€9L |0'L6L YL |0L'6¥0°S [9'LSFST 000091 'SOLIBPI|0S $3I0PAWI0D)/ (S00T PISEH) Jejndog 0uslwda1Seqy ap seiopldng

G'e8S'L  |0L'SLET  19'888F 07’8891 1]9'88¢ ‘SeuBqiM sealy Ua SaJanu A S91US3|0Pe (SB)SOUIN 9P UQIeZI[ed0

ECr0LT |€001°SE |08'8L67E€ |6'87C8E |OL'ECILE[000CEL |0'00TEL |6'66L°EL |¥'994TL |6'9L1'SL |S'90E61L “(MnA-IQ) 13l | 9p [eiba1ul ofjosesaq

0'SSY'E  |€'C9¥'6l |06'071°9C |87CL'9  |0S/STL |6'€/L6 's9JeINY SeUO7 US Salan|y eed seleuonsaboiny sesaidwig ap 01usWo

69596 |- 08'€0S¥ 6086 |00'88/F |L'€96C  |0'000F% |0689C |- “B1IBPI|0G OUB|A /EBIWE OUB|

6'€/GLE |S'TETOL |6'9¥98E  |8'%S96E  |6'L/86E |GL0/T 0081 1'S69/C  |0'0VLT ‘Bljlwleq e| 9p [e1631U| O][01IeSD]

L'ze0’l '620/86/NOHO1234014

6'SSYC |L'18T6 "110/86/NOHO1224014

L'ESL6LL |- - - - - - - - (TIW 01 0UOg) 9607 oN (IF [BIP0S UOIDII0I4 P Pay €| B [eibaiu| okody 0109401d

9'608'8T |¥'£¢00L |0S'€ST06L |¥'£64710L |0F'0/L'ST|6TLTOTT | L'ev/ el | ¥'S0TrEL [6'191°9TL |£'860°001 |8'0559/ (9002) 8951 A9Z01L oN/Il @584 (Ig/4V4d 03234014

0298, |- 00000, |¥'/667 |06'6667 |- €000C |0000C |0000L |9'TL9¥L |S'eor8 18|0359 Uos|og

6'9L69¢ |6'9169¢ |09'EF0FE |0'000'8C |00'0008C| 8T’ LT |0'000%L |8%C89L |00V L 0009 00029 ‘Peps e92191 | 9p OUOg

0'000SL |0000°GL ‘[EUOPINN OuOg

6989151 [S'TL0'LLL [00'0LO0EL|0'696'T8 |09'€86'C8|S'678TC |9'6LL LT |€'9/G€C |0'09€°€EE |£'664°€E |¥'18LOY ‘(W 01 ouog ohody 0107) [URJU| OUIRIR OUOg

§'668L |0'LrL YL ‘opeyduly 1ej0353 0UOg

9'GECTLEL| 6009V L |0T'LEOL8 |£'£L988 |OFYS6'68|9'LTLEC |1'8L9ST |9VOE8E |0'00E'SE | S'VBELE | 1'709°9€ (1w 01 ouog ohody 010¢) OPeID 0135 € IS P Je|0ISd 0Uog
0Loz 600¢ 800¢ £00T 900t S00¢ 700 €00T 700t 100z 000T

0J31dURUI{ UQINIA3 3P [eI0L

4¥dd SOL33A04d

010Z-000Z Soue Jyyd S03d9K01d SO| ap eJ3IdURUL UOIDNIS(T D), OXBUY

™
o]
-

TOMO Il

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA




POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

Capitulo Xl

Caso Nicaragua"

RICARDO ESTRADA"™

) Este trabajo fue encargado al autor por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, que gentilmente autorizé a
FAO-RLC su publicacién en este libro. Puesto que no se realizé en el marco del proyecto “Pobreza Rural y Politicas
Publicas en América Latina’, tiene algunas diferencias parciales de metodologia y formato respecto a los demds
capitulos de este libro, pero en lo basico se asemeja bastante, por lo cual incluyd como un caso-pais mas.

) Candidato a Doctor en Economia por la Paris School of Economics. Consultor internacional.



CAPITULO XI CASO NICARAGUA

PERFIL DE LA POBREZA RURAL EN NICARAGUA

La pobreza y la desigualdad en el consumo siguen siendo fenémenos extendidos en el pars, si bien en el periodo
2005-2009 se presentaron avances en ambos rubros.

Entre 2005 y 2009, la tasa de recuento de pobreza se redujo en 5.8 puntos porcentuales y la de pobreza
extrema en 2.6 puntos porcentuales.

El coeficiente Gini de desigualdad en el consumo disminuyé de 41 a .37.

Aun asi, el 42.5% de la poblacion nicaragliense vive en situacion de pobreza y el 14.6% en pobreza
extrema.

La pobreza extrema es preponderantemente rural.

El 26.6% de la poblacién rural vive por debajo de la linea de pobreza extrema, por 5.6% de la poblacién
urbana.

£l 39% de la poblacién en pobreza extrema radica en el sector rural de la regién Central (el cual contribuye
con apenas el 19.4 por ciento de la poblacion total).

La economia, y los hogares, mantienen una vocacién agropecuaria, pero frecuentemente estd asociada a un
nivel de bienestar y productividad precario.

Una tercera parte de la poblacién ocupada del pafs (32.8%) y casi el 70% de la poblacion rural ocupada se
emplea en el sector agropecuario.

La mayoria tiene una preparacion formal limitada, el 85% cursé como méaximo la primaria y apenas el 1.6%
cuenta con estudios universitarios.

En el dmbito rural, quienes cuentan con estudios secundarios y universitarios ganan en promedio 33 y 90
por ciento mads, respectivamente que personas de edad y region de residencia comparables, pero sin esco-

laridad alguna.

La falta de preparacion formal puede limitar la productividad y los salarios de los trabajadores en el sector
agropecuario, pero puede no ser el Unico rezago en materia de productividad.

Las personas ocupadas en los sectores comercio, industria y servicios ganan en promedio entre 35% y 50%
mas que trabajadores del sector agropecuario de escolaridad, edad y regién de residencia comparables.

No sorprende asi, que el 63% de la poblacién ocupada en el sector agropecuario viva en condiciones de
pobreza y el 27% en pobreza extrema.

Los hogares en situacidn de pobreza enfrentan mayores limitantes para invertir en capital humano y evitar la
transmision intergeneracional de la pobreza

El 62% de los jovenes en edad de estudiar el nivel secundaria que habitan en hogares en condicién de po-
breza no estan registrados en la escuela, por 26% de los adolescentes de hogares no pobres.
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Los hogares pobres tienden a ser de mayor tamafo y a tener, proporcionalmente, una presencia mas am-
plia de nifos y adultos mayores. Los hogares en situacion de pobreza extrema se componen, en promedio,
por 7 integrantes, con una razén de dependencia de 1.5 nifios o adultos mayores por cada persona de
entre 17y 59 afos de edad.

INTRODUCCION

Nicaragua es uno de los paises con menor renta per capita de América Latina (de acuerdo a cifras del
Banco Mundial, su ingreso nacional bruto per cépita en 2011 fue de $2,840 ddlares PPP, mientras que el
promedio para la region Latinoamérica y el Caribe ascendio a $11,595). Como otras naciones en un estado
de desarrollo similar, una parte importante de su poblacién vive aln en el dmbito rural (43 por ciento), fre-
cuentemente ocupada en el sector agropecuario. Desafortunadamente, la poblacién rural ha enfrentado
de manera histérica condiciones de bienestar ain menores que su contraparte urbana.

Este documento tiene el objetivo de proveer un perfil actualizado de la pobreza rural en Nicaragua, que
sirva como insumo en el proceso de definicién del nuevo programa de oportunidades estratégicas nacio-
nales del Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA) de las Naciones Unidas y, de manera mas
amplia, para la discusion publica sobre el alcance, caracteristicas y estrategias necesarias para el abatimien-
to de la pobreza rural en el pafs.

Los estimados presentados son calculados —a menos que se mencione lo contrario— a partir de las bases
de datos de la Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicion de Nivel de Vida (EMNV) en sus ediciones
2005 y 2009, llevadas a cabo por el Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo (INIDE) del Gobierno
de Nicaragua. LA EMNV 2009 es la fuente oficial de informacion mas reciente para el anélisis de la pobreza
en el pafs. Cuando es posible, los estimados son desagregados al nivel de las siete principales regiones
geograficas en que se divide el pafs. Las caracteristicas de la metodologia empleada para el andlisis estan
disponibles en el Apéndice A, asi como las definiciones de los indicadores de pobreza y desigualdad utili-
zados. La estructura del documento es la siguiente:

En la secciéon 1 se describe la prevalencia y evolucion de la pobreza y la desigualdad en Nicaragua en los
anos 2005 y 2009, se estima el costo minimo total para abatir la pobreza y se ofrece un esbozo de la com-
posicion demogréfica de los hogares en situacion de pobreza.

En la seccidn 2 se presenta un perfil de la distribucion del empleo por sector de la economia y se analiza la
variacién del ingreso laboral por nivel de escolaridad y sector de ocupacién. De manera complementaria,
en la seccion 3, se caracteriza a los hogares que llevan a cabo produccién agropecuaria propia y en patio.
En la seccién 4 se reporta la composicion del ingreso de los hogares. En todos los casos, se presta atencion
a las variaciones existentes por condicion de pobreza y zona de residencia.

En la seccidn 5 se realiza un analisis de la cobertura educativa en el pafs, con especial interés en el grado
en que el logro escolar en los hogares rurales y pobres se asemeja al de sus contrapartes urbanas y no
pobres.

En la seccion 6 se describe la cobertura de una serie de programas sociales publicos y su alcance entre la
poblacion rural y en estado de pobreza. Se presta atencién especial al programa publico de combate a la
pobreza “Hambre Cero”.

Finalmente, en la seccion 7 se sintetizan los principales hallazgos encontrados y se presentan consideracio-
nes finales.
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1. EXTENSION Y EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD
1.1. Pobreza

La extension y severidad de la pobreza en Nicaragua es un fendmeno amplio, particularmente entre la po-
blacién rural.

El 43 por ciento de la poblacién nicaragliense vive por debajo de la linea de pobreza general y el 17 por
ciento de la linea de pobreza extrema. Si bien el mayor avance registrado en la reduccién de la pobreza
en el periodo 2005-2009 se presentd en las zonas rurales, se mantiene un claro contraste en la dimension
de la pobreza rural y urbana. El 63 por ciento de la poblacién rural vive en situacion de pobreza y el 27 por
ciento en pobreza extrema, por 27 por ciento y 6 por ciento, respectivamente de la poblacion urbana (ver
Figura 1.1).

En la parte rural de las regiones Atlantico y Central la pobreza alcanza a casi el 70 por ciento de la pobla-
cion (Figura 1.2).

La concentracién geografica de la pobreza extrema en Nicaragua es tal que el 78 por ciento de la pobla-
cién en situacion de pobreza extrema vive en localidades rurales (ver Cuadro 1.1) y el 39 por ciento reside
en el componente rural de la region Central, a pesar de que esta habita solo el 19 por ciento de la pobla-
cion del pafs (Cuadro 1.2).

Para dar a estas cifras contexto, puede ser Util recordar que la linea de pobreza extrema representa el nivel
de consumo per capita necesario para adquirir una canasta de productos alimenticios que provee las ne-
cesidades minimas caldricas diarias de una persona. En este sentido, puede pensarse como una pobreza
alimentaria. La linea de pobreza general afade a este estimado una cantidad para cubrir necesidades esen-
ciales de vivienda, transporte, vestimenta, salud y educacion.

No solo una proporciéon mayor de hogares rurales viven en situacién de pobreza, sino también la pobreza
rural es mas acentuada. La tasa de brecha de pobreza (P1) en las zonas rurales es de 23.2 por ciento, por
apenas 7.1 por ciento en las zonas urbanas. En el mismo sentido, la tasa de severidad de la pobreza (P2)
rural es de 11.1, por 2.8 de la urbana.

La tasa de brecha de pobreza (P1) mide el grado en que el consumo promedio de los individuos de una
poblacion estd por debajo de la linea de pobreza (cero para los individuos no pobres). Por su parte, es
posible pensar en la tasa de severidad (P2) como una brecha de pobreza que da un peso mayor a los indi-
viduos mas pobres.

La interpretacion de las cifras precisas que arroja el calculo de las tasas P1y P2 no es necesariamente
intuitiva y las comparaciones entre subpoblaciones pueden ser imprecisas cuando estas tienen tasas de
recuento de pobreza diferentes (como es el caso en este analisis). Por lo tanto, de manera complemen-
taria, es ilustrativo tener presente que, en promedio, las personas en situacion de pobreza en las zonas
rurales tienen un nivel de consumo per capita equivalente al 63 por ciento de la linea de pobreza general,
mientras que el consumo per capita de sus contrapartes urbanos asciende al 73 por ciento de la linea de
pobreza.

Como va se ha dicho, entre 2005 y 2009 se registraron avances alentadores en la reduccion de la pobreza
en el pafs, y se atenud la amplia brecha urbano-rural en materia de pobreza.
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A nivel nacional, la tasa de recuento de poblacién en situacion de pobreza se redujo durante este periodo
en 5.8 puntos porcentuales y la de la poblacion viviendo en pobreza extrema en 2.6 puntos porcentuales
(ver Cuadro 1.1).

En el dmbito rural, la tasa de recuento de pobreza general disminuyd en 7 puntos porcentuales y la de po-
breza extrema en 4 puntos porcentuales. Por su parte, la tasa de recuento de pobreza general retrocedié
4.1 puntos porcentuales en las zonas urbanas, mientras que la tasa de recuento de pobreza extrema urba-
na se mantuvo sin un cambio estadisticamente significativo al nivel del 5 por ciento.

En la mayoria de las regiones del pafs se registrd una reduccién en la proporcion de la poblacion en situa-
cién de pobreza; siendo la excepcion Managua, que no obstante sigue siendo la regiéon con la menor tasa
de recuento de pobreza general, y la regiéon Atldntico urbano. Por el contrario, solo en las regiones Central
(tanto su dominio urbano como en el rural) y en la Atldntico Rural se presenté una disminucion, estadisti-
camente significativa al nivel del 5 por ciento, en la tasa de recuento de pobreza extrema (ver Figura 1.2).

Lo presentado hasta ahora sugiere que la disminucién en la densidad de personas entre las lineas de po-
breza general y extrema —aquellos que son pobres, pero no pobres extremos— tuvo un rol importante en
la reduccién de la pobreza registrada entre 2005 y 2009. De manera consiste con esta apreciacion, en el
Cuadro 1.1 se puede observar al comparar la evolucion de la tasa de brecha de pobreza (P1) y la tasa de
severidad de pobreza (P2) que: 1) cuando existe, el cambio en ambas tasas es mas claro cuando se mide la
pobreza general que cuando se mide la pobreza extrema; y, en el mismo modo, 2) la reduccion en la tasa
(P1) tiende a ser mayor que en la (P2).

1.2. Desigualdad

En el mismo sentido que la dindmica de la pobreza descrita, se observa una disminucion en la desigualdad
en el consumo durante el periodo 2005-2009, tanto en el sector rural como en el urbano, medida por el
coeficiente Gini, los coeficientes de entropia generalizada GE y las razones de consumo interpercentil que
comparan el consumo de los percentiles en puntos extremos de la distribucion del consumo.

De manera general, la disminucién en la desigualdad del consumo registrada se explica por una tasa de
crecimiento mayor durante este periodo del consumo de los tres primeros quintiles del consumo per
capita.

El coeficiente de Gini a nivel nacional pasé de .41 en 2005 a .37 en 2009, con reducciones similares en los
ambitos rural y urbano (ver Cuadro 1.3). La desigualdad en el consumo sigue siendo menor en las zonas
rurales (Gini .31) que en las urbanas (Gini .35).

En todas las regiones del pafs se observa una disminucion de la desigualdad en el consumo media a tra-
vés del coeficiente Gini. En el extremo, el cambio observado es menor en la regién Pacifico urbano y mas
acentuado la region Centro: en su componente urbano el coeficiente Gini pasé de .39 a .35, mientras que
en el componente rural disminuy6 de .33 a .28 (ver Figura 1.4).

El coeficiente de Gini es una medida de la (des)igualdad prevaleciente en una poblacién que varia entre 0
y 1. Un valor de 0 representa igualdad total (toda la poblacién tiene el mismo nivel de consumo(ingreso)),
mientras que un valor de 1 indica desigualdad absoluta (todo el consumo(ingreso) estd concentrado en un
cuantil de la poblacién). Este es uno de los indicadores mas utilizados para medir la extension de la des-
igualdad econdmica imperante en un pafs.
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También en el Cuadro 1.3 se reportan diversas razones de consumo interpercentil, comparaciones entre el
nivel de consumo en distintos puntos de la distribucién. El cambio principal se observa cuando se compa-
ran percentiles en los extremos de la distribucion del consumo. Por ejemplo, la razén entre el consumo del
percentil 90 (mas rico) y el percentil 10 se redujo de 5.82 en 2005 a 5.2 en 2009. En contraste, las razones
que comparan percentiles que estan mas cerca de la mediana de la distribucion presentan reducciones
menores o inexistentes.

En el Cuadro 1.4 se puede notar una disminucién en los tres coeficientes de entropia generalizada estima-
dos para medir la desigualdad en 2005 y 2009. Consistentemente con la dindmica descrita, el coeficiente
GE(2) tuvo un decremento mayor que los GE(0) y GE(1).

El Cuadro 1.6y, de manera visual, las curvas de incidencia del crecimiento proveen evidencia adicional para
entender la disminucion en la desigualdad encontrada (Figuras 1.5 y 1.6): El consumo en los percentiles
mas pobres (la mitad inferior de la distribucion) crecié, proporcionalmente, mas que el consumo en los
percentiles mas altos. Por ejemplo, en el Cuadro 1.5 se puede observar que el consumo medio en los tres
quintiles mds pobres crecié en alrededor del 10-11.8 por ciento en el periodo de estudio, por 4.8 por cien-
to en el cuarto quintil y 0.3 por ciento en el quintil mas alto.

1.3. Abatimiento de la pobreza

En el Cuadro 1.7 se presenta un ejercicio de descomposicion de la reduccién de la pobreza, medida por la
tasa de recuento, de acuerdo a la contribucion de dos factores: el crecimiento del consumo per cépita y
la reduccién en la desigualdad registrada. A nivel nacional, se estima que ambos factores contribuyeron,
aproximadamente, en proporciones similares a la reduccion de la pobreza. De manera interesante, la ma-
yor parte de la reduccién de la incidencia de pobreza en el ambito rural se explica por el crecimiento del
consumo per capita. En las zonas urbanas, en contraste, el cambio en la distribuciéon del consumo tuvo una
importancia mayor en la disminucién de la pobreza.

Como la brecha de pobreza se calcula a partir la distancia entre el consumo de la poblacién en situacion
de pobreza y la linea de pobreza, se le considera un indicador informativo del costo necesario para abatir
la pobreza. Es importante considerar, no obstante, que esta interpretacién esta sujeta a supuestos muy
restrictivos. Por ejemplo, que el Estado tiene informacion perfecta acerca de quiénes integran la poblacion
en condicién de pobreza y cudl es su nivel de consumo, y que puede realizar transferencias a la poblacion
sin incurrir en costos de transaccion y sin que estas provoguen una respuesta conductual en la poblacion.
Sin embargo, dentro de estas limitantes, a partir de la brecha de pobreza se puede obtener un estimado
informativo del costo minimo necesario para abatir la pobreza.

En el Cuadro 1.8 se presentan estimados del costo minimo anual necesario para abatir la pobreza general
y extrema a partir de los supuestos mencionados. Aqui como en el resto del documento se utilizan como
unidad de medida del poder de compra ddlares ajustados por paridad del poder adquisitivo a precios de
2012 (ddlares PPP por sus siglas en inglés). Estos se calculan usando un tipo de cambio de mercado de
22.42 cordobas por délar estadounidense con un factor de ajuste para la paridad del poder adquisitivo de
0.39, lo cual resulta en un tipo de cambio de 8.74 cordobas por délar PPP a precios de 2012.

A nivel nacional, se estima que la brecha de pobreza total —utilizando como referencia la linea de pobreza
general- equivale a 1,300 millones de ddlares PPP de 2012. Por su parte, el costo minimo estimado para
abatir la pobreza extrema es de casi 200 millones de délares PPP. Para el dmbito rural, estas cifras equi-
valen a 930 y 160 millones de ddlares PPP, respectivamente. En el mismo cuadro se presentan estimados
desagregados para las principales regiones del pafs.
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1.4. Caracteristicas sociodemograficas de los hogares en situacion de pobreza

Realizar un perfil de los hogares en situacion de pobreza es un procedimiento Util para entender qué ho-
gares estan en mayor riesgo de encontrarse en situacion de pobreza y qué caracteristicas potencialmente
observables para un planeador de politicas publicas pueden ser Utiles para identificarlos.

Las Cuadros 1.9 a 1.11 incluyen estimaciones de la tasas de recuento de pobreza segun el nivel de escolari-
dad y el género del jefe(a) del hogar, y la composicion demogréfica del hogar. Esta informacion se desagre-
ga en las Cuadros 1.12 'y 1.13 para las principales regiones del pafs.

En primer término, destaca una fuerte asociacion entre el nivel de escolaridad del jefe(a) del hogar y la
situacion de pobreza del hogar. Por ejemplo, la presencia de un jefe(a) de hogar con educacién superior
es practicamente sindbnimo de que el hogar no se encuentre en situacién de pobreza. En contraste, 67 por
ciento de los hogares con un jefe(a) de hogar sin escolaridad alguna se encuentran en situacién de pobre-
za general y 28.6 por ciento en pobreza extrema.

El 89 por ciento de los hogares en condicién de pobreza general y el 96 por ciento de los que se encuen-
tran en pobreza extrema tienen un jefe(a) de hogar con escolaridad maxima de nivel secundaria. En con-
texto, el peso de estos hogares en el total de la poblacién es del 70 por ciento.

Los hogares encabezados por una mujer tienen menores tasas de recuento de pobreza. £l 38 por ciento de
estos tienen un nivel de consumo per capita por debajo de la linea de pobreza general y el 13 por ciento
por debajo de la linea de pobreza extrema. En comparacién, en los hogares con un jefe de hogar del sexo
masculino estas cifras ascienden a 45y 16 por ciento, respectivamente. Como los resultados que se presen-
tan més adelante sugieren, esto se explica por diferencias en la composicion de los hogares encabezados
por mujeres y en su perfil de escolaridad y participacion laboral. Destaca, al respecto, el aumento de 3.3
puntos porcentuales, entre 2005 y 2009, en la proporcion de hogares con una mujer como jefe de hogar.

Finalmente, la incidencia de la pobreza es mas grande en los hogares con mayor tamafo y nimero de hi-
jos. El 72 por ciento de los hogares con tres 0 mas hijos viven en situacion de pobreza y el 40 por ciento en
extrema pobreza. De manera similar, la tasa de recuento de pobreza en hogares con siete 0 mas integran-
tes es del 67 por ciento y la de extrema pobreza de 29 por ciento.

En la préactica, la escolaridad y el género del jefe(a) del hogar, y la composicion demografica del hogar
suelen estar correlacionadas. Por lo tanto, puede ser sumamente ilustrativo entender cuél es la asociacion
entre estas variables en su conjunto y el nivel de consumo per capita del hogar.

En el Cuadro 1.12 se presentan los resultados de una regresién que asocia el logaritmo natural del consu-
mo per capita del hogar con una serie de variables sociodemogréficas y geograficas. Es importante preci-
sar que el interés de este anélisis es descriptivo y que no se debe interpretar los coeficientes asociados a
cada variable de una manera causal.

En las primeras dos columnas se presentan los estimados para los hogares urbanos y rurales, respectivamente.
Como se puede apreciar, incluso controlando por variables como la escolaridad y el sector de ocupacién del
jefe(a) del hogar, el tamafo del hogar estéd asociado negativamente con el consumo per capita del hogar.

Destaca que una vez controlando por las caracteristicas listadas en el Cuadro 1.12, no se encuentra una co-

rrelacion estadisticamente significativa, al 10 por ciento, entre el género del jefe(a) del hogar y el consumo
per cépita del hogar.

192 TOMO Il POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA




CAPITULO XI CASO NICARAGUA

Por su parte, el nivel de escolaridad del jefe(a) del hogar si tiene una clara asociaciéon con el consumo per
capita. Por ejemplo, ceteris paribus, tomando como referencia un hogar rural con un jefe(a) de hogar sin es-
colaridad, un hogar encabezado por un jefe(a) con primaria tiene en promedio un consumo per capita 19
por ciento mas alto, uno con educacién secundaria 40 por ciento mayor y uno con estudios universitarios
83 por ciento mas alto. En todos los casos, estos estimados son estadisticamente significativos al nivel del 1
por ciento. Los coeficientes correspondientes para el caso urbano son similares.

La fuerte asociacién registrada entre escolaridad y bienestar no es algo nuevo, pero para entender mejor el
vinculo entre ambas variables puede ser Util voltear la mirada hacia el mercado de trabajo.

2. MERCADO DETRABAJO

La importante vocacion agropecuaria de la economia nicaragtiense se refleja en la distribucion del empleo
por sector econémico. Una tercera parte de la poblacién econdmicamente activa (PEA) se emplea en el
sector agropecuario (32.8 por ciento), que a la par del comercio (31.7 por ciento) es uno de los dos princi-
pales sectores econémicos en términos de ocupacion. Les siguen, en orden de contribucién al empleo, el
sector servicios (18.6 por ciento) y el industrial (16.8 por ciento), ver Cuadro 2.1.

En el dmbito rural, la importancia del empleo agropecuario es mucho mayor. El 69.3 por ciento de la pobla-
cién rural ocupada se desempefia en este sector (Cuadro 2.2).

La distribucion sectorial del empleo a nivel nacional no presentd cambios mayores entre los afios 2005 y
2009. Si bien, la proporcion de la poblacion ocupada en el sector servicios aumentd ligeramente (en 3.6
puntos porcentuales), con el decremento correspondiente concentrado en el sector industrial.

La PEA ocupada se divide aproximadamente en partes iguales entre empleo asalariado y no asalariado
(empleadores, autoempleo y trabajadores familiares). Aunque existen importantes variaciones en la distri-
bucion de este tipo de empleos por sector econémico (Cuadro 2.3).

El autoempleo es la forma de ocupacién predominante en el sector agropecuario. Los asalariados consti-
tuyen apenas una tercera parte (el 33.8 por ciento) de la poblacién ocupada en este sector, por el 58.7 por
ciento en los sectores no agropecuarios. El sector agropecuario se caracteriza también por la extensa parti-
Cipacion de trabajadores familiares (representan el 26.6 por ciento del empleo sectorial).

La importancia del autoempleo en la economia nacional aumentd en el periodo 2005-2009, principal-
mente en los sectores no agropecuarios de la economia.

La fuerza laboral nicaragliense cuenta con un limitado nivel de educacion formal. El 47 por ciento de las
personas ocupadas tienen una escolaridad maxima de nivel primaria. La ausencia de preparacién formal es
considerablemente mayor entre los trabajadores del sector agropecuario. El 85 por ciento de los ocupados
en este sector tienen maximo educacion primaria y apenas el 1.6 por ciento cursé estudios universitarios,
por 19.7 por ciento de los ocupados en el resto de la economia (Cuadro 2.7).

La escasez de preparacion formal puede limitar el nivel de productividad y los salarios de la poblacion ocu-
pada. En los datos se observa una fuerte asociacion entre el nivel de escolaridad y el ingreso laboral. Por
ejemplo, el salario mensual mediano de las personas con educacion universitaria es 63 por ciento mayor
que el de quienes tienen estudios secundarios (el nivel educativo anterior), ver Cuadro 2.8.
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Por su parte, el salario mensual mediano de las personas ocupadas en los sectores no agropecuarios es
superior en 45 por ciento al salario mediano en el sector agropecuario.

Ante un panorama de escolaridad limitada y salarios bajos, no es una sorpresa que la poblacion que labora
en el sector agropecuario se encuentre en mayor riesgo de encontrarse en situacion de pobreza. El 63 por
ciento de la poblacién ocupada en este sector habita en hogares en pobreza y el 27 por ciento en pobreza
extrema. Estas cifras son considerablemente mas altas que las correspondientes a la poblacion ocupada en
el resto de la economia (ver Cuadro 2.4).

Durante el periodo 2005-2009 se atenuaron algunos de los rezagos del sector agropecuario. Por ejemplo,
la proporcion de la poblacién ocupada en este sector que no cuenta con educacion formal alguna dismi-
nuyod en 5 puntos porcentuales; el ingreso mensual mediano en el sector tuvo un aumento superior al del
resto de la economia; y se registré una reduccion importante (de 7.5 puntos porcentuales) en la propor-
cién de la poblacién ocupada en el sector agropecuario que vive en condiciones de pobreza.

No obstante, dotar a la poblacion con mayores niveles de preparacion formal se aprecia como un desafio
crucial para poder logar incrementos significativos en la productividad de la economia y los salarios de los
trabajadores.

En el Cuadro 2.9 se muestran los resultados de una serie de ecuaciones de ingreso. El propdsito de este
ejercicio es entender cémo varfa el (logaritmo) del ingreso laboral por hora de acuerdo al nivel de esco-
laridad y el sector de ocupacion de la fuerza laboral. La muestra en la cual se realizan estas estimaciones
corresponde a hombres asalariados o autoempleados entre 15y 65 afios de edad al momento del levanta-
miento de la EMNV 2005 o 2009.

Destaca primero que, incluso comparando personas de la misma edad y region de residencia, se observa
consistentemente una fuerte correlacién entre el ingreso laboral por hora y el nivel de escolaridad. Por
ejemplo, dentro del dmbito rural —ver columna 2— una persona con estudios de nivel primaria gana en pro-
medio 13 por ciento mas que una persona sin escolaridad, una persona con estudios de nivel secundaria
tiene un ingreso esperado superior en 33 por ciento y alguien con estudios universitarios de 90 por ciento
mas, que alguien sin escolaridad, de la misma edad y regién de residencia. Los coeficientes correspon-
dientes para el caso urbano son similares, ver columna 1.

La brecha salarial entre personas de diferente nivel de escolaridad —controlando por edad y regién de
residencia— se observa también al hacer comparaciones por separado para cada uno de los sectores de la
economia, incluido el sector agropecuario, ver los coeficientes asociados a las variables de escolaridad en
las columnas 4 a 7.

Si bien, las comparaciones intrasectoriales muestran una menor brecha salarial por nivel de escolaridad.
Como se puede observar, en la especificacion reportada en la columna 3 se introducen, con respecto a la
especificacion en la columna 2, un vector de indicadores para los cuatro principales sectores econémicos
(el sector base de comparacién es el agropecuario). Como resultado, la magnitud de los coeficientes de
escolaridad disminuye. De manera intuitiva, podemos pensar que uno de los beneficios que otorga la edu-
cacion es el acceso a los sectores de la economia mejor remunerados.

Vale la pena destacar, también en la columna 3, que los tres coeficientes asociados a los sectores no
agropecuarios de la economia tienen una alta significaciéon econdmica y estadistica. Los ocupados en los
sectores comercio, industria y servicios ganan en promedio entre 35y 50 por ciento mas que ocupados en
el sector agropecuario con edad, escolaridad y region de residencia comparables. Esta disparidad salarial
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sugiere que el rezago en la productividad del sector agropecuario no se explica por completo por la com-
posicion de la fuerza laboral sectorial.

Recordemos que de acuerdo a la teorfa microecondmica estandar, en la presencia de mercados labora-
les y de producto competitivos, y de empresas que se comportan como maximizadoras de ganancias, la
tasa del salario es igual al valor del producto marginal del trabajo. Por lo tanto, la disparidad salarial entre
personas que trabajan en sectores diferentes, pero que son comparables en términos de capital humano
(aproximado aqui por la edad, escolaridad y region de residencia), puede ser interpretada como un indica-
dor de disparidad en la productividad de estos sectores.

Si bien estos supuestos podrian no cumplirse de manera tal que sea adecuado interpretar los coeficientes
reportados como indicadores precisos de diferenciales en la productividad por sector, la magnitud de es-
tos permite suponer la existencia de un menor nivel de productividad en el sector agropecuario.

3. PRODUCCION AGROPECUARIA

Una proporcién significativa de los hogares del pais lleva a cabo produccién agropecuaria propia. Como se
puede observar en el Cuadro 3.1, el 30 por ciento de los hogares a nivel nacional llevan a cabo produccion
agropecuaria en una unidad econémica destinada para este propdsito, mientras que el 54 por ciento de
los hogares cuentan con produccién agropecuaria de patio. Por produccién de patio se entiende la que
se realiza en una superficie de terreno que forma parte de la vivienda en la cual habitan los miembros del
hogar.

Conforme podria esperarse, la proporcion de hogares con produccién agropecuaria propia es considera-
blemente mayor en el ambito rural. El 67 por ciento de los hogares rurales operan una unidad de produc-
cién agropecuaria propia (UPA) y una cifra similar realiza produccién en patio.

Sin embargo, cabe destacar que la importancia de la produccion en patio no esta limitada a las zonas rura-
les. Casi la mitad de los hogares urbanos, el 45 por ciento, llevan a cabo produccion agropecuaria en patio.

De los hogares con produccion agropecuaria propia (no en patio), el 67 por ciento cuenta con una UPA en
tierras propias, mientras que el 39 por ciento produce en tierras que no son de su propiedad. Casi la tota-
lidad de estos hogares producen productos agricolas (95 por ciento), mientras que el 58 por ciento realiza
produccion pecuaria. El 57 por ciento de los hogares con produccion agropecuaria contrata —aunque sea
de forma temporal y para tareas especificas— fuerza laboral.

También en la produccién en patio se registra una mayor preponderancia de hogares con produccion
agricola que pecuaria. El 85 por ciento de los hogares que producen en patio produce productos agricolas,
mientras que el 51 por ciento tiene produccién pecuaria. Esta tendencia se reforzé durante el periodo 2005-
2009, durante el cual aumentaron en siete puntos porcentuales los hogares con produccién agricola en pa-
tio y disminuyeron en 12 puntos porcentuales los que tienen produccion pecuaria en patio (ver Cuadro 3.3).

A nivel nacional se observa una ligera disminucién en los hogares con produccién agropecuaria propia y
produccion en patio entre 2005 y 2009, aunque con dindmicas diferenciadas a nivel regional. Por ejemplo,
la proporcion de hogares con produccion en patio aumenté de 68 por ciento a 77 por ciento en este pe-
riodo en la region Pacifico rural.

De los hogares con produccién agropecuaria propia, se observa un aumento entre 2005 y 2009 en la pro-
porcion que producen en tierras propias y que llevan a cabo produccién pecuaria.
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Mayores niveles de escolaridad del jefe del hogar, de consumo per cépita y ausencia de pobreza en el
hogar se encuentran asociadas a una menor probabilidad de que el hogar cuente con produccion agro-
pecuaria propia y produccion en patio. Estas diferencias son mas claras para la produccién en UPA que en
patio.

Por ejemplo, la produccién en patio sigue siendo un fenémeno extendido incluso en hogares con un jefe
de hogar con educacion universitaria (31 por ciento) y que se encuentran en el quintil mas alto del consu-
mo per capita (42 por ciento).

Los hogares con una mujer como jefe de hogar tienden a participar menos en produccién agropecuaria
propia, pero una proporcién similar a los hogares encabezados por hombres llevan a cabo produccién en
patio.

El 89 por ciento de los hogares con produccion agropecuaria propia han sido beneficiarios del programa
publico de combate a la pobreza "Hambre Cero”y el 77 por ciento de quienes realizan produccién en patio.

Como vya se ha dicho, la produccién en patio tiene una amplia presencia en los hogares del pafs, incluyen-
do a los urbanos. Este tipo de produccion parece estar mas relacionada con la obtencién de productos
complementarios para el consumo del hogar, que con una forma de subsistencia principal.

Desafortunadamente, no es posible estimar con precision el valor de la produccién en patio y su contri-
bucién al ingreso(consumo) total de los hogares. La ENMV 2009 no recopila exhaustivamente informacion
sobre el valor de la produccion en patio destinada al mercado —a la venta— y no distingue en qué medida
los productos agropecuarios provenientes del autoconsumo son producidos en patio o en una unidad de
produccion agropecuaria propia, cuando el hogar cuenta con ambos. Sin embargo, de manera ilustrativa,
en el Cuadro 3.4 se ofrece una estimacion del valor de la produccion en patio destinada para autoconsu-
mo de hogares con produccién agropecuaria exclusiva en patio.

En promedio, un hogar rural estima que hubiera tenido que pagar aproximadamente $310 ddlares PPP (del
2012) para obtener su produccion de patio dedicada al autoconsumo en el Ultimo afio, mientras que la ci-
fra correspondiente para el ambito urbano es de $175 délares PPP. En términos per capita, estos estimados
equivalen al 8 por ciento de la linea de extrema pobreza en el caso de los hogares rurales y 5 por ciento en
los hogares urbanos.

4. COMPOSICION DEL INGRESO DE LOS HOGARES

Como se muestra en el Cuadro 4.1, el ingreso laboral no agropecuario (salarial y por autoempleo) repre-
senta alrededor de la mitad de los ingresos de los hogares a nivel nacional (48.3 por ciento). El ingreso
agropecuario contribuye aproximadamente con una cuarta parte, mientras que el resto proviene de trans-
ferencias e ingresos provenientes de los activos de los hogares.

En linea con lo esperado, la importancia del ingreso agropecuario es mucho mayor en el dmbito rural que
en las zonas urbanas. Cerca de la mitad del ingreso agregado de los hogares rurales proviene del sector
agropecuario y una tercera parte del ingreso laboral no agropecuario.

Es importante precisar que el ingreso por autoempleo reportado (agropecuario y no agropecuario) no dis-
tingue entre el ingreso resultado del trabajo y el retorno al capital utilizado en la actividad de autoempleo.
Por lo tanto, es viable que el ingreso reportado como autoempleo sobreestime el ingreso propiamente
laboral asociado a esta actividad.
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Del mismo modo, es de esperar que el ingreso reportado en el rubro Activos subestime el verdadero in-
greso obtenido por los hogares en este rubro (que idealmente deberia incluir los activos dedicados a las
actividades productivas). El rubro Activos se compone exclusivamente del valor imputado por el uso de
una vivienda propia, de intereses obtenidos por ahorros en instrumentos financieros, por pensiones y otras
fuentes menores.

En el Cuadro 4.2 se puede observar que el ingreso imputado a la vivienda propia aporta el grueso de los
ingresos registrados por activos. Destaca la menor importancia de este tipo de ingresos en los hogares ru-
rales con respecto a los urbanos.

Tanto a nivel nacional como para las zonas rurales, se registrd entre 2005 y 2009 un aumento en la impor-
tancia del ingreso estimado para el uso de la vivienda y por pensiones (ver Cuadro 3.3). No obstante, el in-
greso por pensiones es sumamente reducido entre los hogares rurales (1.2 por ciento del total del ingreso
de los hogares rurales). La menor prevalencia del trabajo asalariado y, probablemente, del trabajo formal
puede estar detras de este fendmeno.

Las ayudas de familiares y amigos son la principal fuente registrada de ingresos por trasferencias, seguidas
de alimentos recibidos en donacion y regalo, y de transferencias en la educacion.

Los hogares encabezados por mujeres tienden a depender menos del ingreso agropecuario y a recibir ma-
yores transferencias e ingresos por activos que los hogares con un jefe de hogar hombre.

En conformidad con los resultados presentados en las secciones anteriores, la principal diferencia en la
estructura del ingreso de los hogares en condicién de pobreza y fuera de esta es la dependencia en el
ingreso agropecuario. Asimismo, el peso del ingreso agropecuario es menor en los hogares con un jefe de
hogar con mayor nivel de escolaridad y con un mayor nivel de consumo.

Los hogares que no estén en condiciones de pobreza reciben proporcionalmente —al tamafo del ingreso
per capita— menos transferencias por educacién que los hogares en situacion de pobreza, pero mas trans-
ferencias de familiares y amigos. Esto sugiere la existencia de un papel importante de las redes de apoyo
familiar y social en el consumo familiar.

5. EDUCACION

En esta seccion se reportan tres indicadores de cobertura para los niveles preescolar, primaria y secundaria
del sistema educativo nicaraglense: la tasa neta de cobertura, la tasa neta de poblacién fuera de la escuela
y la tasa de poblacién escolar en rezago. Los dos primeros miden, respectivamente, la proporcion de la
poblacion infantil que cursa el nivel educativo que le corresponde a su edad y la que se encuentra en si-
tuacion de abandono escolar. La tasa de poblacion escolar en rezago es informativa de la proporcion de la
poblacion escolar que cursa el grado reglamentario para su edad.

Si bien solo el tercer, y Ultimo, grado de educacién preescolar es obligatorio, la legislacion educativo
considera una prioridad extender la cobertura en los dos primeros grados de este nivel, por lo que se pre-
sentan tasas de cobertura correspondientes a tres afos de educacion preescolar y se omite la estimacion
de la tasa de rezago. Se pueden consultar mds detalles sobre los indicadores de cobertura utilizados en el
Apéndice A.

La extensién de la cobertura por nivel educativo en el pais presenta variaciones notorias. Como se puede
observar en el Cuadro 5.1, los niveles preescolar y secundaria atienden a casi la mitad de la poblacién en su
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grupo de edad objetivo. Esta proporcion aumenta considerablemente en la educacion primaria, que tiene
una cobertura del 81 por ciento de quienes estan en edad de cursar este nivel educativo.

En correspondencia, la proporcién de la poblacién en edad de cursar educacion preescolar y secundaria
que esta fuera del sistema educativo (44 por ciento para el primero y 39 por ciento para el segundo) es
considerablemente mayor que para el nivel primaria (nueve por ciento).

De manera preocupante, a pesar de la expansién econémica y la disminucion de la pobreza acaecida entre
los aflos 2005 y 2009, no se registrd un aumento en las tasas netas de cobertura de los niveles primaria y
secundaria durante este periodo.

En cambio, la tasa neta de cobertura del nivel preescolar aumenté de 41 por ciento en 2005 a 47 por cien-
to en 2009, y, del mismo modo, la tasa de poblacion en edad preescolar que esta fuera de la escuela dis-
minuyd de 50 por ciento a 44 por ciento en el mismo periodo. Este avance es alentador considerando que
solamente el tercer grado de educacién preescolar es obligatorio en el pais y que la edad de inicio de este
nivel cambié en 2005.

Un cuimulo de investigaciones coincide en el importante efecto de la educacion pre-escolar -y en general
de la inversion a edad temprana- en el aprendizaje y el desarrollo de habilidades cognitivas y no cogniti-
vas en el largo plazo (ver mds en Cunha, Heckman y Lochner, 2006).

Como ya se menciond, la tasa de poblacién en rezago educativo mide la proporciéon de nifos(as)
inscritos(as) en primaria y secundaria que acuden a un grado inferior al que por su edad deberian de cur-
sar. Este rezago puede ser resultado de la repeticién de un grado escolar, el inicio a edad tardfa de la edu-
cacién primaria o el abandono escolar temporal. En todo caso, es indicador de un proceso educativo con
elementos inadecuados.

En este sentido, es preocupante que el 45 por ciento de la poblacién estudiantil de nivel primaria y el 38
por ciento de nivel secundaria cursen un grado inferior al que por su edad deberian. Incluso, entre 2005 y
2009 aumento en 8 puntos porcentuales la proporcion de estudiantes en edad de cursar primaria en reza-
go escolar.

En contexto, es necesario tener presente que en el 2005 se puso en marcha una reforma educativa que
modificé la edad de inicio de la educacion primaria en el pais, reduciéndola de siete a seis afos cumplidos.
Por lo tanto, la edad oficial de inicio de la educacion primaria (la base para el calculo de las tasas netas de
cobertura) es diferente para aquellos nacidos antes y después del inicio del aflo escolar en 1998. Las tasas
reportadas en este documento toman en cuenta el efecto de esta reforma en el célculo de la poblaciéon de
referencia de cada nivel educativo (ver detalles en Apéndice A).

Mas alld de los aspectos puramente de medicion, si implementacion de la reforma de 2005 fue gradual, es
posible que en el corto plazo el nivel observado de las tasas netas de cobertura sea menor al que hubiera
sido en ausencia de la reforma. Este fendmeno puede persistir mientras los hogares -y las escuelas- se
adaptan a una edad de inicio mas temprana para la educacion primaria.

No obstante, es importante notar que la reforma de 2005 no tuvo un impacto sobre la composicion de la
poblacion en edad de cursar educacion secundaria en 2005 y 2009, dado que el afio reglamentario de ini-
cio del nivel primaria de estas cohortes es anterior al 2005. Por lo tanto, no se puede esperar que el cambio
en la edad de inicio de la educacion primaria explique de manera directa la falta de crecimiento observada
en los indicadores de cobertura del nivel secundaria durante el periodo 2005-2009.
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Vale la pena puntualizar que la tasa neta de cobertura calculada para el nivel primaria es inferior a la esti-
mada por el Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (MINED) en su informe “Estado de la Educacién
Basica y Media 2005" En ese informe se reporta una tasa neta de escolarizacion de primaria de 92.9 por
ciento para el ano 2005. Esta discrepancia puede deberse a diferencias en: 1) el calculo de la poblacién de
referencia y) el uso de estadisticas administrativas (en el caso del informe del MINED) en lugar de la decla-
racion de los hogares sobre el estado actual de escolarizacion de sus integrantes.

Por otra parte, se observa una amplia brecha urbano-rural en la cobertura educativa, particularmente en
los niveles preescolar y secundaria. La educacion preescolar tiene una tasa neta de cobertura de 39 por
ciento en zonas rurales, por 54 por ciento en zonas urbanas. La tasa neta de cobertura de educacion se-
cundaria es de 32 por ciento en el dmbito rural, por 57 por ciento en el dmbito urbano.

La brecha urbano-rural también es patente en las tasas de rezago de la poblacién escolar, tanto en el nivel
primaria (56 por ciento por 33 por ciento, respectivamente) como en el nivel secundaria (44 por ciento y
33 por ciento, respectivamente).

Dentro del dmbito rural, las regiones Central y Atlantico enfrentan un rezago mayor. En esta Ultima region,
la tasa de cobertura neta del nivel preescolar es de 31 por ciento, la de nivel primaria de 71 por ciento y la
de secundaria 23 por ciento, con tasas de rezago para los niveles primaria y secundaria de 68y 65 por cien-
to, respectivamente (ver Cuadro 5.2).

Caracteristicas socioecondmicas como la escolaridad del jefe del hogar, la situacion de pobreza y el nivel
de consumo del hogar tienen una fuerte asociacion con la probabilidad de que un nifo(a) acuda a la
escuela y no se encuentre en rezago educativo. Por ejemplo, el 62 por ciento de los jovenes en edad de
estudiar el nivel secundaria que habitan en hogares en condiciéon de pobreza no estan registrados en la
escuela, por 26 por ciento de los adolescentes de hogares no pobres.

En general, las nifas muestran mejores indicadores educativos que los nifios. Es mas probable que una
nifa esté inscrita en la escuela y que no se encuentre en rezago educativo (cursando un grado escolar infe-
rior al esperado para su edad).

En el Cuadro 5.4 se reportan los resultados de un modelo de probabilidad linear utilizado para analizar el
abandono vy el rezago escolar. El principal objetivo de este ejercicio es estimar si incluso controlando por
region de residencia y caracteristicas socioecondmicas del hogar, como el nivel de consumo per cépita y la
escolaridad del jefe de familia, se mantiene una diferencia significativa entre los indicadores de cobertura
de las zonas rurales y urbanas.

Los resultados indican que, incluso controlando por las caracteristicas listadas en el Cuadro 5.4, sigue
siendo menos probable que los niflos en edad de estudiar los niveles primaria y secundaria que habitan
en zonas rurales se encuentran inscritos en la escuela que sus contrapartes urbanos. El “efecto rural”en la
probabilidad de abandono escolar entre la poblacion en edad de cursar primaria es de 2.58 puntos por-
centuales, estadisticamente significativo al nivel 5 —ver columna (2)- y de 9.39 puntos porcentuales entre
la poblacién en edad de cursar secundaria, con significancia estadistica al nivel 1, ver columna (3).

En contrapartida, una vez controlando por las variables citadas, no se encuentran diferencias estadis-
ticamente significativas al nivel 10 entre la poblacion rural y urbana en la tasa abandono escolar en la
edad preescolar (columna 1), ni en las tasas de rezago en los niveles primaria (columna 4) y secundaria
(columna 5).
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En su conjunto, estos resultados sugieren que la mayor parte de la brecha urbano-rural en materia de es-
colaridad, antes descrita, se explica por la diferente composicion de los hogares en cada dmbito. En otras
palabras, los nifos de hogares rurales tienen a tener mayor abandono y rezago escolar porque provienen
de hogares menos favorecidos, en términos por ejemplo de nivel de bienestar y educacion del jefe(a) del
hogar.

Los estimados presentados en el Cuadro 4.4 ratifican la importancia de las caracteristicas del hogar para
explicar los indicadores de logro escolar utilizados. Por ejemplo, los nifios en hogares en el quintil mas
pobre del consumo estan en mayor riesgo de abandono y rezago escolar en el nivel primaria y secundaria
que los niflos de hogares con un mayor nivel de consumo. Todos los coeficientes de consumo per capita
tienen signo negativo y la mayorfa tienen también una alta significancia econémica y estadistica.

Asimismo, se observa una fuerte correlacion (negativa) entre abandono y rezago escolar, por una parte, y
el nivel de escolaridad del jefe de familia, por la otra, incluso cuando se controla por el nivel de consumo
per capita del hogar.

6. PROGRAMAS SOCIALES

En el Cuadro 6.1 se reporta la cobertura a nivel nacional y por zonas rurales y urbanas de todos los progra-
mas sociales investigados en la encuesta EMNV 2009. Es importante precisar que la EMNV 2009 no permite
distinguir si los hogares eran beneficiarios del programa en cuestién en el momento del levantamiento de
la informacién, salvo para los casos de los programas “Merienda Escolar”y “Mochila Escolar”. Por lo tanto, a
menos que se precise lo contrario, la informacion aqui debe presentada debe ser interpretada como refe-
rente a hogares que han sido alguna vez beneficiarios.

A nivel nacional, los programas con mayor nivel de cobertura —superior al 10 por ciento de los hogares—
son “Merienda Escolar” (24.1%), “Venta de Granos Basicos” (14.6%) y “Mochila Escolar” (10.2%).

La mayorfa de los programas analizados tienen un sesgo rural o urbano en su cobertura. Los programas
con mayor presencia en zonas rurales son: “Merienda Escolar” (+15.1 puntos porcentuales con respecto
a la cobertura en zonas urbanas), “Mochila Escolar” (+9.6 puntos porcentuales), “Hambre cero” (+7 puntos
porcentuales) y “Campafia de Alfabetizacién” (+3.4 puntos porcentuales). Por su parte, “Venta de granos
bdsicos” (-5.9 puntos porcentuales), “Usura Cero” (3.9 puntos porcentuales) y “Calles para el pueblo” (-3.4
puntos porcentuales) tienen una mayor penetracion en las zonas urbanas. No se observa una cobertura
diferenciada en el alcance de los programas de salud y productivos analizados.

Destacan dos tendencias en la proporcion de hogares urbanos y rurales, respectivamente, por estatus de
pobreza que han sido beneficiarios de los tres programas con mayor cobertura a nivel nacional (“Merienda
Escolar’, “Venta de Granos Basicos”y “Mochila Escolar”) mas el programa “Hambre Cero’.

Tanto en las zonas rurales como en las zonas urbanas, los programas Merienda Escolar y Mochila Escolar
benefician a una menor proporcion de los hogares no pobres que a hogares en situacion de pobreza. El
sesgo pro pobre es mas notable cuando se considera que los nifos(as) que habitan en hogares pobres tie-
nen una probabilidad menor de acudir a la escuela, y por lo tanto de formar parte de la poblacién objetivo
de estos programas.

Por su parte, la proporcién de hogares beneficiarios de los programas “Venta de Granos Bésicos”y “Hambre
Cero"no varfa segun la situacion de pobreza.
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En el Cuadro 6.3 se presenta la distribucion de los beneficiarios de “Hambre Cero” de acuerdo a una serie
de caracteristicas. De manera consistente con su objetivo de promover la produccién agropecuaria, el pro-
grama tiene, como ya se habfa mencionado, un fuerte sesgo rural en su cobertura. El 92 por ciento de los
hogares que han sido beneficiarios de este programa radican en localidades rurales.

Asimismo, 90 por ciento de los beneficiarios lleva a cabo produccién agropecuaria en un terreno dedicado
para este proposito y 70 por ciento realiza produccion de patio.

Los hogares beneficiarios de “Hambre Cero” tienden a estar encabezados por un jefe(a) de hogar con un
bajo nivel de escolaridad. Aproximadamente el 87 por ciento de los hogares beneficiados tienen un jefe(a)
de hogar con escolaridad méxima de nivel primaria. Y apenas en el uno por ciento de los hogares que
han sido beneficiados por el programa hay un jefe(a) de hogar con estudios universitarios (por nueve por
ciento entre el total de la poblacion).

Sin embargo, llama la atencién que el 38 por ciento de los hogares beneficiados por “Hambre cero” no se
encuentran en situacion de pobreza. Si bien no se puede descartar que la participacion en el programa
haya permitido que algunos de estos hogares abandonen la pobreza, es viable también que un grupo de
beneficiarios no forme parte de la poblacién objetivo del programa. En el Cuadro 6.3 se puede observar
que el 60 por ciento de los beneficiarios del programa se encuentra en los dos deciles mas pobres de
consumo per capita, mientras que el 21 por ciento de los beneficiarios pertenecen a los dos quintiles mas
altos de consumo.

En contexto, mas del 90 por ciento de los hogares en situacion de pobreza en zonas rurales no han sido
participes del programa “Hambre cero”.

7. CONSIDERACIONES FINALES

La extension y severidad de la pobreza en Nicaragua sigue siendo un fenédmeno amplio, particularmente
entre la poblacién rural. El 63 por ciento de la poblacién rural vive en situacion de pobreza y el 27 por cien-
to en pobreza extrema, por 27 por ciento y 6 por ciento, respectivamente de la poblacion urbana.

La pobreza extrema es un fendémeno preponderantemente rural. El 78 por ciento de la poblacion que vive
por debajo de la linea de pobreza extrema habita en localidades rurales.

De manera alentadora, durante el periodo 2005-2009 se presentaron avances en la reduccion de la pobre-
z7a, sobre todo en las zonas rurales. En estas, la tasa de recuento de pobreza general disminuyd en 7 puntos
porcentuales y la de pobreza extrema en 4 puntos porcentuales.

Del mismo modo, la desigualdad en el consumo disminuyd en el pafs, medida a través de diversos indica-
dores. Por ejemplo, el coeficiente Gini pasd de 41 a .37 en el mismo periodo.

El crecimiento del nivel de consumo per cépita y el descenso de la desigualdad en el consumo contribu-
yeron de manera similar a la reduccion de la pobreza experimentada a nivel nacional. En el ambito rural, la
expansion del consumo per cépita tuvo un rol mas importante.

La vocacion agropecuaria de la economfa —y de los hogares— sigue siendo clara. El sector agropecuario
emplea a una tercera parte de la poblacion ocupada del pais (33 por ciento). En el dmbito rural, casi el
70 por ciento de la poblacién ocupada labora en el sector agropecuario, y una proporcién similar de los
hogares rurales cuenta con una unidad de produccién agropecuaria propia.
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Desafortunadamente, la actividad agropecuaria esta fuertemente vinculada a niveles de bienestar y pro-
ductividad precarios.

El grueso de las personas ocupadas en el sector agropecuario tienen un nivel de preparacion formal limi-
tado. EI 85 por ciento cuenta con escolaridad maxima de nivel primaria y apenas el 2 por ciento cursé es-
tudios universitarios, por 39y 20 por ciento, respectivamente, de los ocupados en el resto de la economia.

La falta de preparacion formal se puede traducir en ingresos bajos via una menor productividad laboral. En
el dmbito rural, quienes cuentan con estudios secundarios y universitarios ganan en promedio 33 y 90 por
ciento mds, respectivamente, que personas de edad y region de residencia comparables, pero sin escolari-
dad alguna.

La brecha salarial entre personas de distinto nivel de escolaridad —controlando por edad y regién de resi-
dencia- se observa también al hacer comparaciones intrasectoriales, si bien es menor que cuando el anali-
sis se extiende a toda la economia. De manera intuitiva, podemos pensar que uno de los beneficios que
otorga la educacién es el acceso a sectores mejor remunerados.

No obstante, la disparidad salarial observada sugiere que el sector agropecuario puede tener un rezago
productivo que va mas alld de la composicion de su fuerza laboral. Los ocupados en los sectores comercio,
industria y servicios ganan en promedio entre 35y 50 por ciento mdas que ocupados en el sector agrope-
cuario con escolaridad, edad y region de residencia comparables.

Asi, no sorprende que el 63 por ciento de la poblacién ocupada en el sector agropecuario viva en condi-
ciones de pobreza y el 27 por ciento en pobreza extrema.

Durante el periodo 2005-2009 se presentaron indicios de que el rezago del sector agropecuario no tiene
por qué ser permanente. La escolaridad promedio de la poblacién ocupada, el ingreso mensual mediano y
la reduccion en la tasa de pobreza avanzaron a un ritmo igual o mayor que en el resto de la economia. Sin
embargo, queda mucho aun por hacer.

A largo plazo, aumentar el acceso a educacién de calidad y disminuir la disparidad en el acceso a las opor-
tunidades educativas representa uno de los de los mayores desafios para elevar la productividad de la po-
blacion y evitar la transmisién intergeneracional de la pobreza.

El 62 por ciento de los jovenes en edad de estudiar el nivel secundaria que habitan en hogares en condi-
cién de pobreza no estén registrados en la escuela, por 26 por ciento de los adolescentes de hogares no
pobres.
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APENDICE A. METODOS

Los estimados presentados en este documento son calculados —a menos que se mencione lo contrario— a
partir de las bases de datos de la Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicion de Nivel de Vida (EMNV)
en sus ediciones 2005 y 2009, llevadas a cabo por el Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo
(INIDE) del Gobierno de Nicaragua.

Lineas de pobreza y agregados de consumo e ingresos de los hogares

Las lineas de pobreza, el nivel de consumo per capita de los hogares, y los agregados de consumo e ingre-
so de los hogares por categoria utilizados en este analisis provienen de los estimados oficiales realizados
por el INIDE y estan disponibles en las bases de datos de la EMNV 2005 y 2009.

La metodologia seguida por el INIDE para la definicion de estas variables —estandar en la literatura de ana-
lisis de pobreza a partir de encuestas de ingresos y gastos de los hogares— se encuentra detallada en los in-
formes metodoldgicos de la EMNV (INIDE 2006 y 2010). Se puede encontrar mas acerca de la teorfa detras
y de los mecanismos del andlisis de la pobreza basado en el consumo como un indicador de bienestar en
Ravallion (1992), Deaton y Zaidi (1999) y Fields (2001).

Inferir cambios en el bienestar de la poblacion a partir de la comparacién de la distribucion del nivel de
consumo (gasto) per capita de los hogares en dos momentos en el tiempo requiere de ajustar por la varia-
cion en el poder de compra debida a cambios en los precios ocurridos entre ambas mediciones. En térmi-
nos de teorfa del consumidor, esto implica encontrar el nivel de gasto que con el nuevo vector de precios
permite lograr el mismo nivel de utilidad asociado al gasto y los precios iniciales.

En la practica, lo anterior se traslada de manera frecuente en deflactar la distribucion de gasto inicial utili-
zando el Indice de Precios al Consumidor u otra medida representativa de la evolucién de los precios de la
canasta de bienes y servicios consumida por un hogar tipico. Sin embargo, este procedimiento es endeble,
en términos de analisis del bienestar, cuando se presentan cambios importantes en los precios relativos
en la economia (Pritchett, et al, 2000). Este es el caso en Nicaragua durante el periodo de anélisis. Como
se puede apreciar en el Cuadro AT, la inflacion en los precios de los alimentos en el periodo 2005-2009 fue
considerablemente mayor que la del resto de los bienes y servicios incluidos en la canasta de consumo
utilizada por el INIDE para definir la linea de pobreza.

A grandes rasgos, cuando hay cambios importantes en los precios relativos, utilizar un solo indice para de-
flactar el gasto de todos los hogares tiene dos grandes inconvenientes. Primero, ignora la capacidad de los
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hogares para sustituir el consumo de bienes con una apreciacién mayor por otras alternativas, lo cual so-
breestima el efecto de la inflacion en el bienestar. Segundo, omite la heterogeneidad del impacto del cam-
bio en los precios relativos en el bienestar de hogares con preferencias de consumo diferentes. De manera
intuitiva, es de esperar que el aumento en el precio de los alimentos afecte de manera distinta el bienestar
de los hogares pobres y ricos, considerando que los primeros tienden a dedicar una mayor proporcion de
su gasto a este rubro.

Con este marco en mente, se construye el siguiente indice de precios para cada hogar en la muestra de la
EMNV 2005:

. :[Slqlim Xﬂmo—a/im.}{(y ) Slqlim.)xnnofa/im}

Donde es el deflactor de precios para el hogar i, Sq//m.

i es la proporcion del consumo del hogar destinada
a alimentos, na//’m. y nnofa/im. son, respectivamente, la inflacion registrada en el periodo 2005-2009
para alimentos y el resto de bienes y servicios incluidos en la canasta de pobreza.

Los parametros 79"y 7 se obtienen de la inflacién observada en la actualizacion de las lineas de
pobreza general y extrema realizada por el INIDE a partir de las EMNV 2005 y 2009 (ver Cuadro A2). Se prefiere
utilizar estos deflactores al IPC del Banco Central de Nicaragua debido a que conceptualmente los primeros

buscan reflejar la evolucion de los precios de la canasta de un hogar en el margen de la linea de pobreza.

all no-alim.

De manera mas general, se asume que las lineas de pobreza establecidas por el INIDE en 2005 y 2009 en
Coérdobas nominales son equivalentes en el nivel de bienestar.

Como se puede observar en el Cuadro B2, en el afio 2009 el INIDE ajusto ligeramente al alza (en 1.2 por
ciento) la ingesta minima de caldricas diarias promedio de la poblacién en Nicaragua, como resultado de
cambios en la estructura de la poblacion del pafs. El estimado ingesta caldrica minima diaria constituye la
base para la definicion de las lineas oficiales de pobreza, como se puede ver en las siguientes definiciones
de INIDE (2010):

La linea de pobreza extrema se define como el nivel de consumo total anual en alimentacion por persona
necesario para satisfacer las necesidades minimas caléricas diarias.

La linea de pobreza general se define como el nivel de consumo anual por persona necesario para satisfacer
los requerimientos minimos caldricos diarios, mas un monto adicional para cubrir el consumo de servicios y
bienes no alimenticios esenciales, como: vivienda, transporte, salud, vestuario y los de uso cotidiano del hogar.

Actualizar la ingesta caldrica utilizada para definir la linea de pobreza ante la evolucion de la estructura de
la poblacion es consistente con la idea de comprar niveles de gasto asociados a un mismo nivel de bien-
estar, si bien es una préctica comun en muchos paises mantener constante el nimero de calorias utilizado
para definir el componente alimenticio de la linea de pobreza.

Por otra parte, el nivel de consumo per capita de los hogares estd ajustado por un ponderador provisto por
el INIDE que toma en cuenta el diferencial en el poder de compra existente entre los siete dominios geo-
graficos de cada encuesta.

El ingreso laboral registrado en la medicion de 2005 se actualiza a precios de junio de 2009 utilizando
el deflactor general del Indice de Precios al Consumidor del Banco Central de Nicaragua. Esta decision,
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diferente a la tomada para deflactar el nivel de consumo, se debe a que esta variable se utiliza en un ané-
lisis dedicado a entender variaciones en el ingreso laboral y la productividad del trabajo por sector de la
economia, y no como un indicador de bienestar.

Cuadro A1
Lineas de pobreza EMINV 2005 y 2009
(en precios corrientes)

(M ) 3) (4) 5 (6)
Ano Calorias Linea de pobreza Precio Linea de pobreza general Monto adicional
minimas extrema por (costo de Kcal/dfa minimas [(5)-(3)]
diarias (por (costo de Kcal/dfa caloria mas monto adicional para (servicios y
persona) minimas) cubrir consumo de servicios bienes no
y bienes no alimenticios alimenticios)
esenciales)
2005 2,241 83927 51,75 87154 83227
2009 2,268 €56 903,08 C$3,04 C$11 725,09 C54822
Cambio: 1,2% Inflacion alimentos: | 73,69% | Inflacion no alimentos: 49,43%

En el documento se convierten las cifras a dolares PPP de 2012, utilizando un tipo de cambio de 22.4
Cdrdobas de 2012 por délar con un factor de ajuste PPP de 0.39 (Banco Mundial, WDI).

Indicadores de pobreza y desigualdad

A continuacion se enlistan las definiciones de los principales indicadores de pobreza y desigualdad utiliza-
dos en este documento (se puede ver mas sobre las propiedades de estos indicadores en Ravallion, 1993, y
Fields, 2001).

Los indicadores de pobreza utilizados forman parte de la familia de indices perimétricos Foster-Green-
Thorbecke (1984) definidos a partir de la expresion:

Pa:igl‘./[y«z] 27 i
=l

z

Donde N representa el tamano de la (sub)poblacion de interés, y, es un indicador de bienestar de la perso-
nai, [yj < z:| es una linea de pobreza, es una funciéon que toma el valor de 1 cuando la expresién dentro
de los corchetes es verdadera y a es un pardametro de aversion a la pobreza. Cuando esta expresién da lu-
gar a tres indicadores de uso frecuente en el anélisis de la pobreza:

7 N
Tasa de Recuento de Pobreza (PO, a=0). - Definida por PO— Y, /[y,- < z] mide la proporciéon de una po-
blacion que vive bajo la linea de pobreza. N i=1
Z7 )i

j mide el grado, expresado
z

N
Tasa de Brecha de Pobreza (P1, a=1). — Definida por Pi# > /[y/- < z][
=1

como una proporcién de la linea de pobreza, en que el consumo de los individuos estd por debajo de la
linea de pobreza (cero para los individuos no pobres).
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N -y
Tasa de Severidad de Pobreza (P2, a=2). — Definida por PZL Y /[y, < Z](Z Yi Ies posible pensar en
N =1 z

esta medida como una tasa de brecha de pobreza en el cual tienen un mayor peso los individuos cuyo
consumo estd mas por debajo de la linea de pobreza.

Los indicadores de desigualdad utilizados se pueden agrupar en:

1
Coeficiente Gini. — Definido por 752%0/ +y/-_7) donde hay Q numero de cuantiles que dividen a
| =

la poblacion en segmentos iguales y y, es el consumo (ingreso) por los primeros g cuantiles. Esta es una
medida de la (des)igualdad prevaleciente en una poblacién que varia entre 0y 1. Un valor de 0 representa
igualdad total (toda la poblacion tiene el mismo nivel de consumo (ingreso)), mientras que un valor de 1
indica desigualdad absoluta (todo el consumo (ingreso) estd concentrado en un cuantil de la poblacion).

Medidas de entropia generalizada GE(a). - Definidas por la  formula  general:
1 ! N |y _ ) , -,
GE(oo) = | -y —| = -1,donde y es el consumo medio y a es un pardmetro de aversion

oo(eo-T)LN " I=11y
a la desigualdad.

Razones de dispersiéon por percentiles. — Son medidas de dispersién del consumo que represen-

tan el consumo (ingreso) del percentil r como una proporcion del consumo de un percentil menor p.
YQ:/’

dL ==

p o=

. De manera intuitiva se puede interpretar como el consumo de los ricos medido como un

multiplo del consumo de los pobres.
Tasas de cobertura por nivel de escolaridad
Las tasas de cobertura presentadas en la Seccidn 5. Escolaridad se estiman de la manera siguiente:

Tasa neta de cobertura (TNC).- Proporcién de la poblacion en edad escolar que cursa el nivel educativo
que corresponde a su edad.

M . . ! )

TNCs = —5 x 100, donde es el numero de personas en edad de cursar el nivel educativo s que estan ma-
Fs

triculados en este nivel educativo y P_es la poblacion en edad de cursar el nivel educativo s.

Tasa de poblacién fuera de la escuela (TFE).- Proporcion de la poblaciéon en edad de cursar un nivel edu-
cativo que se encuentra fuera del sistema escolar.

F ) ) .

TFE = = x 100, donde F. es el total de personas en edad de cursar el nivel educativo s que no estan ma-
S

triculados en el sistema escolary P_es la poblacion en edad de cursar el nivel educativo.

Tasa de de rezago (TR).- Proporcion de la poblacion escolar de un nivel educativo que cursa el grado ade-
cuado para su edad.
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G . } . ) . :
TRs = 7- = |x100, donde G, es el nimero de personas que estan matriculadas en el nivel educativo s regis-
s
tradas en el grado reglamentario para su edad y A_es el nimero de alumnos que cursan el nivel educativo s.

Donde los niveles educativos (s) son preescolar, primaria y secundaria. La poblacion en edad de cursar un
nivel educativo (grado) especifico se define a partir de la edad oficial de inicio de la educacién primaria (6
anos cumplidos para los nacidos a partir de febrero de 1998, considerando al Tero de febrero como la fe-
cha de inicio del aflo escolar).

La Ley General de Educacion de Nicaragua establece que la educacién inicial se debe brindar en una mo-
dalidad formal a la poblacion infantil 5 a 6 afos de edad (nivel Ill preescolar) y en modalidad formal y no
formal (preescolar comunitario) al grupo de edad de 3 a 5 afios. Solo el nivel lll de preescolar es catalogado
como obligatorio, aunque la propia considera una prioridad ampliar la cobertura en los niveles | y Il. Con
este espiritu, en este documento se reportan tasas de cobertura correspondientes a tres afos de educa-
cion preescolar (para una poblacién objetivo de 3 a 6 aflos edad, a partir del afno 2005) y no se estiman
tasas de rezago.

Es importante notar que en el afo 2005 se puso en marcha una reforma educativa que redujo de siete a
seis afos cumplidos la edad oficial para el inicio de la educacién primaria en el pais. Por lo tanto, la edad
oficial de inicio de la educacion primaria es diferente para aquellos nacidos antes y después de febrero de
1998.

Las tasas reportadas en este documento toman en cuenta el efecto de esta reforma en el calculo de la po-
blacion de referencia de cada nivel educativo, como se muestra en el Cuadro A.1. Esto es posible en tanto
las EMNV 2005 y 2009 registran tanto la condicién de asistencia a la escuela como la fecha de nacimiento
de los habitantes de un hogar.

Para evaluar la evolucion de las tasas de cobertura entre 2005 y 2009, es importante notar que la reforma
de 2005 no tuvo un efecto directo sobre la composicion de la poblacién en edad reglamentaria de cursar
el nivel secundaria en 2005 y 2009. Mientras que, por el contrario, aplica a la totalidad de la poblacion en
edad de cursar el nivel preescolar en ambos afos. Finalmente, en la definicion de la poblacion en edad de
cursar educacion primaria en 2005 y 2009 hay cohortes nacidas tanto antes como a partir de febrero de
1998 (para las cuales la reforma sujeta de aplicacion).

En todo caso, si la reforma de 2005 no tuvo una aplicacion inmediata a lo largo del pafs, es viable esperar
que las tasas de cobertura estimadas que toman como referencia a cohortes nacidas a partir de febrero
de 1998 sean menores a las que hubieran sido en ausencia de una modificacién de la edad de inicio de la
educacion primaria. Un andlisis del Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes de Nicaragua, sugiere que
este podria ser el caso, particularmente por la mas lenta adopcion de la nueva edad de inicio en las zonas
rurales (MECD, 2006).
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Cuadro A2
Poblacién de referencia por nivel educativo
Edad Edad EMNV 2005 EMNV 2009
. (nacidos (nacidos a Poblacién en edad de Poblacién en edad de
Nivel (s) | Grados , . )
antes de feb. partir de cursar nivel s por fecha cursar nivel s por fecha
1998) feb.1998) de nacimiento de nacimiento
Preescolar 3 4-7 3-6 1/2/1999 - 31/1/2002° 1/2/2003 - 31/1/2006"
Primaria 6 7-13 6-12 1/2/1992 - 31/1/1999™ 1/2/1996 - 31/1/2003™
Secundaria 5 13-18 13-17 1/2/1987 - 31/1/1992™" | 1/2/1991 - 31/1/1996™

*Cohortes nacidas a partir de febrero de 1998.
** Cohortes nacidas antes y después de febrero de 1998.
*** Cohortes nacidas antes de febrero de 1998.

APENDICE B. CUADROS Y FIGURAS

Cuadro 1.1

Pobreza General y Extrema (2005-2009)

Tasa de recuento de pobreza (P0)

Brecha de pobreza (P1)

Brecha de pobreza cuadrada (P2)

2005 ‘ 2009 ‘ Cambio 2005 2009 2005 ‘ 2009 ‘ Cambio

Linea de pobreza = Pobreza General

Urbana 30,9 26,8 -4, 8,8 71 3,5 2,8 -0,8
Rural 70,3 63,3 -7,0 28,1 232 14,1 111 -3,0
Total 48,3 42,5 =58 17,3 14,1 8,2 6,3 -19
Linea de pobreza = Pobreza Extrema

Urbana 6,7 56 -1,1 1,3 1,2 04 04 -0,1
Rural 30,5 26,6 -4,0 7,7 6,8 2,8 2,6 -0,1
Total 17,2 14,6 -2,6 4,2 3,6 1,5 1,3 -0,1

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.

208 TOMOIl  POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA



CAPITULO XI CASO NICARAGUA

Cuadro 1.2

Pobreza por regiones (2005-2009)

Tasa de recuento

de pobreza

Distribucién
de la pobreza

Distribucion
de la poblacién

2005 ‘ 2009 ‘ Cambio | 2005 ‘ 2009 ‘ Cambio | 2005 ‘ 2009 ‘Cambio
Linea de pobreza = General

Regidn

Managua 21,2 22,5 1,3 10,8 12,8 2,0 24,5 24,2 -0,3
Pacifico Urbano 37,7 28,7 -9,0 13,2 11,8 -14 16,9 17,5 0,5
Pacifico Rural 61,5 54,8 -6,8 15,8 15,0 -0,7 12,4 11,7 -0,7
Central Urbano 39,3 29,8 -9,5 10,0 8,7 -1,2 12,3 12,5 0,2
Central Rural 76,8 68,8 -8,0 31,6 314 -0,1 19,8 19,4 -04
Atldntico Urbano | 37,8 36,3 -1,5 34 4,2 0,7 4,4 4,9 0,5
Atldntico Rural 76,6 68,8 -7,8 15,3 16,0 0,7 9,6 9,9 0,2
Total 48,3 42,5 -58 100,0 100,0 0,0 100,0 | 100,0 0,0
Linea de pobreza = Extrema

Regién

Managua 3,6 3,7 0,0 52 6,1 0,9 24,5 24,2 -0,3
Pacifico Urbano 6,4 6,8 04 6,3 8,1 1,8 16,9 17,5 0,5
Pacifico Rural 20,8 21,8 09 15,0 17,4 24 124 11,7 -0,7
Central Urbano 12,8 7,0 -59 9,2 59 -3,2 12,3 12,5 0,2
Central Rural 371 29,3 -7.8 42,8 39,0 -38 19,8 194 -04
Atlantico Urbano 9,8 8,6 -1,2 2,5 29 04 4,4 4,9 0,5
Atlantico Rural 34,2 30,7 =35 19,1 20,7 1,6 9,6 99 0,2
Total 17,2 14,6 -2,6 100,0 100,0 0,0 100,0 | 100,0 0,0

Se muestra el cambio entre los anos 2005 y 2009.

POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

TOMO Il

209



POBREZA RURAL Y POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA TOMO Il

Cuadro 1.3
Desigualdad de distribucién de gasto per cdpita de dreas urbanas y rurales (2005-2009)
La mitad inferior La mitad superior Serie Colas
de la distribucion de la distribucion intercuartil
p25/p10 p50/p25 p75/p50 p90/p75 p75/p25 p90/p10 Gini
Total
2005 1,46 1,56 1,64 1,56 2,56 5,82 40,49
2009 1,42 1,53 1,54 1,56 2,35 519 37,11
Urbana
2005 1,41 1,54 1,54 1,59 2,37 529 38,03
2009 1,43 1,45 1,55 1,48 2,25 4,74 35,09
Rural
2005 1,34 1,48 1,47 1,50 2,17 4,34 33,71
2009 1,37 1,44 1,43 1,38 2,05 3,89 30,98
Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
Cuadro1.4
Descomposicién de desigualdad por dreas urbanas y rurales (2005-2009)
2009 2009
GE (0) GE (1) GE (2) GE (0) GE (1) GE (2)
Total 27,2 30,0 47,5 22,9 24,6 35,0
Urbana 23,9 25,7 35,6 20,3 21,8 30,0
Rural 18,8 22,5 53,6 16,0 16,9 224
Desigualdad del mismo grupo 21,6 24,8 42,5 184 20,3 30,9
Desigualdad entre grupos 56 52 50 4,5 4,2 4,0
Desigualdad como porcentaje del total 20,6 17.5 10,6 19,5 17,2 11,6
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Cuadro 1.5
Descomposicién de desigualdad por regién (2005-2009)
2005 2009

GE (0) GE (1) GE (2) GE (0) GE (1) GE (2)
Managua 23,0 25,0 34,2 20,2 21,9 30,1
Pacifico Urbano 20,6 23,0 33,2 20,4 21,8 30,1
Pacifico Rural 19,2 27,9 97,6 16,3 16,7 20,9
Central Urbano 254 258 338 20,0 213 294
Central Rural 18,0 19,8 274 13,1 13,1 15,0
Atlantico Urbano 22,4 24,1 335 19,2 20,1 25,6
Atlantico Rural 14,9 15,3 18,5 13,5 13,2 14,6
Desigualdad del mismo grupo 20,6 23,8 41,5 17,6 19,7 30,3
Desigualdad entre grupos 6,6 6,2 6,0 53 4,9 4,7
Desigualdad como porcentaje del total 24,2 20,7 12,7 23,0 19,9 13,3
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Cuadro 1.6
Media de gastos para diferentes grupos (2005-2009)

2005* 2009 Variacién porcentual

Urbana 2 844,2 29154 2,5
Rural 1461,7 1572,7 7,6
Region

Managua 3260,5 31542 -33
Pacifico Urbano 24818 27813 12,1
Pacifico Rural 16964 17611 38
Central Urbano 2 505,1 27668 10,4
Central Rural 13176 1422,7 8,0
Atlantico Urbano 2506,5 25157 04
Atlantico Rural 12872 1400,2 88
Quintiles de bien estar

Quintil minimo 7145 798,9 11,8
2 11746 1307,0 11,3
3 16598 18259 10,0
4 24372 25534 4,8
Quintil maximo 5180,0 51954 0,3
Total 22336 23376 4,7

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009. Cifras en ddlares PPP de 2012. A un tipo de
cambio de 22.4 Cérdobas de 2012 por délar con un factor de ajuste PPP de 0.39 (Banco Mundial, WDI).
*Ver nota en apéndice metodoldgico sobre indice de inflacidn utilizado.

Cuadro 1.7
Componente de crecimiento y distributivo de la evolucién de la pobreza (2005-2009)

Cambio de incidencia de pobreza

2005* 2009 Cambio actual | Crecimiento | Redistribucién | Interaccion
Linea de pobreza = General
Total 48,51 42,50 -6,01 -3,06 -3,30 0,35
Urbana| 31,17 26,77 -4,40 -1,56 -3,08 0,24
Rural 70,42 63,32 -7,10 -5,32 -0,45 -1,33

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 1.8
Valor monetario de la brecha de pobreza (2009)

Situacién de Pobreza Poblacién Poblacién en | Brecha de pobreza | Total brecha de pobreza
(N) pobreza (Np) (PPP USD 2012) (PPP USD 2012)
En Pobreza Extrema 5763468 843053 $235 $197 817 601
En Pobreza General 5763468 2449479 $536 $1313928171
Pobreza General
Brecha de pobreza | Total brecha de pobreza
Zona de residencia N NP (PPP 05D 201 2) (PPP USD o1 2)
Urbana 3283251 879065 $432 $380076025
Rural 2480217 1570414 $595 $933868157
Managua 1396603 313936 $396 $124385810
Pacifico Urbano 1005871 288902 $447 $129248836
Pacifico Rural 672724 368540 $563 $207608929
Central Urbano 718226 214061 $456 $97639417
Central Rural 1119344 770179 $600 $461957240
Atlantico Urbano 281843 102191 $465 $47536498
Atlantico Rural 568857 391670 $627 $245518594
Pobreza Extrema
Brecha de pobreza | Total brecha de pobreza
Zona de residencia N NP (PPP 05D 201 2) (PPP USD 20 2)
Urbana 3283251 184186 $198 $36455224
Rural 2480217 658867 $245 $161365690
Managua 1396603 51325 $182 $9321452
Pacifico Urbano 1005871 68289 $221 $15082777
Pacifico Rural 672724 146347 $242 $35412409
Central Urbano 718226 49980 $199 $9927266
Central Rural 1119344 328435 $238 $78161557
Atlantico Urbano 281843 24258 $175 $4247080
Atlantico Rural 568857 174419 $262 $45651790

A un tipo de cambio de 22.4 Cérdobas de 2012 por délar con un factor de ajuste PPP de 0.39 (Banco Mundial, WDI).
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Cuadro 1.9
Pobreza por nivel de educacion del jefe del hogar (2005-2009)

Tasa de recuento de pobreza

Distribucion de la pobreza

Distribucién de la poblacion

2005 2009 | Cambio | 2005 2009 | Cambio | 2005 2009 | Cambio

Linea de pobreza = General

Educacion formal del jefe del hogar

Ninguna 69,1 67,0 -2,0 474 46,8 -0,6 33,1 29,6 =35
Primaria 49,9 44,4 -55 43,8 419 -19 424 40,0 24
Secundaria 22,7 20,8 -19 83 10,6 2,3 17,6 21,6 4,1
Universitaria 4,0 3,8 -0,1 0,6 0,8 0,2 6,9 8,7 1,8
Total 48,3 42,5 -58 100,0 100,0 0,0 100,0 100,0 0,0
Linea de pobreza = Extrema

Educacién formal del jefe del hogar

Ninguna 31,0 28,6 -2,3 59,6 58,0 -1,6 33,1 29,6 -35
Primaria 151 13,9 -12 37,1 38,0 1,0 424 40,0 -24
Secundaria 3,1 2,7 -04 3,1 39 08 17,6 21,6 41
Universitaria 0,5 0,0 -0,5 0,2 6,9 8,7 1,8
Total 17,2 14,6 -2,6 100,0 100,0 0,0 100,0 100,0 0,0

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.

Cuadro 1.10
Pobreza por género del jefe del hogar (2005-2009)

Tasa de recuento de pobreza

Distribucion de la pobreza

Distribucién de la poblacion

2005 2009 Cambio 2005 2009 Cambio 2005 2009 Cambio

Linea de pobreza = General

Género del jefe del hogar

Hombre 50,9 44,6 -6,2 73,9 70,4 -35 70,4 67,1 -3.3
Mujer 42,6 38,1 -4,4 26,1 29,6 3,5 29,6 329 3.3
Total 48,3 42,5 -58 100,0 100,0 0,0 100,0 100,0 0,0
Linea de pobreza = Extrema

Género del jefe del hogar

Hombre 19,0 15,6 -34 77,7 71,5 -6,2 70,4 67,1 -3,3
Mujer 13,0 12,7 -0,3 22,3 28,5 6,2 29,6 32,9 33
Total 17,2 14,6 -2,6 100,0 100,0 0,0 100,0 100,0 0,0

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 1.11
Pobreza por composicion demogrdfica (2005-2009)

Tasa de recuento de pobreza | Distribucién de la pobreza | Distribucién de la poblacion

2005 ‘ 2009 ‘Cambio 2005 ‘ 2009 ‘Cambio 2005 ‘ 2009 ‘Cambio

Linea de pobreza = General

Numero de hijos 0 a 6 afos de edad

Sin hijos 34,0 29,8 -4,2 27,2 29,7 2,5 386 42,3 3,7
1 47,2 43,0 -4, 324 33,7 1,3 332 333 0,1
2 63,7 60,1 -36 23,0 24,2 1.2 17,5 171 -0,3
Tres 0 mas hijos 77,8 72,0 -59 17,4 12,4 -50 10,8 7.3 -3,5

Tamafo del hogar

1 83 1,6 -6,7 0,1 0,0 -0,1 08 09 0,1
2 15,3 7.8 -7,6 1,1 0,7 0,3 33 39 06
3 19,7 16,6 =31 33 4,3 1,0 8,1 11 30
4 29,6 25,8 -38 8,1 10,9 2,8 13,2 18,0 4,8
5 40,6 390 -1,6 13,6 16,5 29 16,2 18,0 1,8
6 479 44,4 =35 15,0 16,3 1,2 15,2 15,5 04
7 0mas 65,7 66,9 1,2 588 51,2 -7,6 43,2 32,5 -10,7
Total 48,3 42,5 -58 100,0 100,0 100,0 100,0

Linea de pobreza = Extrema

Numero de hijos 0 a 6 aflos de edad

Sin hijos 89 838 -0,1 20,0 254 55 38,6 423 37
1 15,5 12,6 -3,0 299 28,6 -13 332 333 0,1
2 26,0 22,0 -4,0 26,4 25,8 -0,5 17,5 17,1 -03
Tres 0 mas hijos 379 40,3 2,5 23,8 20,2 -36 10,8 73 -3,5

Tamanfo del hogar

1 09 0,0 -0,9 00 08 09 0,1
2 1,8 1,8 0,0 03 0,5 0,1 33 39 06
3 31 2,6 -0,5 1,5 2,0 0,5 8,1 11,1 30
4 6,4 3,7 -2,7 4,9 4,6 -0,4 13,2 18,0 4,8
5 9,0 11,8 2,7 8,5 14,5 6,0 16,2 18,0 1,8
6 15,8 12,6 -3,3 14,0 13,4 -0,6 15,2 15,5 04
7 0 mas 28,2 29,3 11 70,7 65,1 -5,6 43,2 32,5 -10,7
Total 17,2 14,6 -2,6 100,0 100,0 100,0 100,0

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 1.12
Pobreza por caracteristicas del hogar (2009)
Tasa de Recuento de Pobreza. Linea General
Manaqua Pacifico | Pacifico | Central Central | Atlantico | Atlantico Total
9 Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
Educacion formal del jefe de hogar
42 55 68 57 77 64 81 67
Ninguna
[36,47] [43,66] [60,77] [43,70] [71,84] [48,80] [75,87] [64,71]
30 31 54 31 67 24 59 44
Primaria
[27,33] [23,40] [47,61] [19,43] [60,74] [12,36] [51,68] [41,48]
17 21 25 19 29 20 49 21
Secundaria
[15,19] [13,28] [13,36] [10,28] [12,45] [6,33] [30,68] [18,24]
o 2 0 17 il 0 0 0 4
Universitaria
[1,4] [0,0] [-1,36] [-1,24] [0,0] [0,0] [0,0] [1,6]
22 29 55 30 69 36 69 42
Total
[21,24] [24,33] [50,60] [23,36] [64,74] [27,45] [64,74] [40,44]
Género del jefe de hogar
) 23 30 56 29 70 42 70 38
Mujer
[20,25] [23,37] [46,66] [19,39] [60,80] [26,58] [59,81] [35,41]
22 28 54 30 69 33 69 45
Hombre
[20,25] [21,34] [49,60] [22,39] [63,74] [22,44] [63,74] [42,47]
22 29 55 30 69 36 69 42
Total
[21,24] [24,33] [50,60] [23,36] [64,74] [27,45] [64,74] [41,44]
Tamano del hogar
. 4 6 18 9 37 11 38 14
[3,6] [3,9] [11,25] [4,15] [26,49] [2,20] [27,49] [11,16]
4 12 16 37 20 45 30 49 26
[10,14] [9,24] [28,46] [10,30] [34,55] [15,46] [36,61] [22,29]
E 17 28 47 31 74 38 60 39
[14,20] [19,37] [36,58] [19,43] [63,84] [20,57] [47,72] [35,43]
6 26 34 60 27 66 50 60 44
[22,30] [22,46] [47,73] [12,42] (54,78] [29,71] [47,74] [39,49]
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Pacifico | Pacifico | Central Central | Atlantico | Atlantico

Managua Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Total

. 37 40 70 31 83 30 70 55
[30,44] [24,55] [56,84] [10,52] [71,95] [4,56] [53,87] [49,61]

g 48 65 81 71 89 52 88 73

[43,53] [50,81] [71,92] [51,92] [81,97] [25,80] [81,95] [69,78]

22 29 55 30 69 36 69 42
Total

[21,24] [24,33] [50,60] [23,36] [64,74] [27,45] [64,74] [41,44]

Hijos de 0 a 6 afios de edad

Sin hijos 13 22 39 20 56 29 54 30
[11,15] [16,27] [32,46] [13,28] [48,64] [18,40] [45,63] [27,32]

: 27 33 63 39 76 41 69 49
[24,29] [26,39] [56,70] [29,48] [70,82] [27,54] [62,76] [46,52]

5 74 100 72 73 100 93 84
[59,89] | [100,100] | [36,1071 | [19,128] | [100,100] [79,106] [73,96]

5. 51 23 85 16 88 54 90 64
[42,60] [-17,63] | [69,102] | [-13/45] | [67,110] [12,9€6] [77,102] [55,74]

Total 22 29 55 30 69 36 69 42

[21,24] [24,33] [50,60] [23,36] [64,74] [27,45] [64,74] [41,44]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 1.13
Pobreza extrema por caracteristicas del hogar (2009)
Tasa de Recuento de Pobreza. Linea Extrema
Managua Pacifico | Pacifico | Central | Central | Atldntico | Atlantico | Total
Urbano Rural Urbano | Rural Urbano Rural
Educacion formal del jefe de hogar
12 10 37 18 38 18 44 30
Ninguna
[8,16] [3,18] [26,47] [6,30] | [30,47] [-0,35] [35,53] [26,34]
4 9 18 8 25 2 23 14
Primaria
[3,5] [3,16] [13,24] [-2,18] | [18,33] [-2,5] [14,33] [11,17]
2 5 3 1 7 2 0 3
Secundaria
[1.3] [1.8] [-1.8] [-1,3] [-2,16] 2.7 [0,0] [1.4]
o 0 0 0 0 0 0 0 0
Universitaria
[0,0] [0,0] [0,0] [0,0] [0,0] [0,0] [0,0] [0,0]
4 7 22 7 29 9 31 15
Total
[3,4] [4,10] [17,27] [2,12] | [24,35] [1,16] [25,37] [13,16]
Género del jefe de hogar
) 5 7 19 5 31 13 40 13
Mujer
(3,6] [3,11] [10,28] [0,10] | [20,43] [-3,29] [26,54] | [10,15]
3 6 23 8 29 6 28 16
Hombre
[2,4] [2,11] [17,28] [1,15] | [23,35] [-1,13] [22,35] [13,18]
4 7 22 7 29 9 31 15
Total
[3,4] [4,10] [17,27] [2,12] | [24,35] [1,16] [25,37] [13,16]
Tamaiio del hogar
0 0 5 1 8 0 5 2
1-3
(-0,0] [-0,1] [2,9] [-1,4] [1,16] [0,0] [-1,11] [1,3]
1 2 8 3 6 0 10 4
4
[0,1] [-0,5] [3,12] [-3,9] [1,11] [0,0] [1,19] [2,5]
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Managua Pacifico | Pacifico | Central | Central | Atlantico | Atlantico | Total
Urbano Rural | Urbano | Rural Urbano Rural
s 2 4 15 2 37 3 18 12
(1,41 [1,8] (7,231 | [-1,6] [26,48] [-3,9] [7,28] [9,15]
6 4 8 13 6 27 7 19 13
[2,6] (1,15] (4211 | [-1,13] | [16,38] [-6,19] [9,29] [9,16]
; 6 9 30 16 40 5 23 20
[3,8] (1,171 [16,44] | [-1,33] | [26,55] [-515] [8,38] [15,26]
g 11 22 46 21 44 31 53 34
[7,14] [6,39] [32,59] | [-3,45] | [30,59] [4,59] [42,64] [29,39]
4 7 22 7 29 9 31 15
Total
(341 [4,10] (17,271 [2,12] | [24,35] [1,16] (25371 | [13,16]
Hijos de 0 a 6 afios de edad
1 5 12 4 24 2 18 9
Sin hijos
(1.2] (2,7 (7,17 (0,7 (17,32] [-2,7] [10,26] [711]
: 5 7 24 7 30 13 28 16
[3,6] (3,11] (17,31 [2,12] | [23,37] [1,25] [20,35] | [13,18]
5 19 59 48 73 59 52
[532] [0,118] (8,88] |[19,128] [34,84] | [35,69]
3 11 0 47 0 70 13 58 33
[4,17] [0,0] [22,71] [0,0] [41,100]) [-12,38] (38,79] [23,43]
4 7 22 7 29 9 31 15
Total
[3/4] [4,10] [17,27] [2,12] | [24,35] [1,16] [25,37] [13,16]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 1.14 Correlaciones de Consumo
Variable dependiente: Logaritmo natural del consumo per cdpita del hogar
(3) (4) (5)
) (1 (2) . -
Variables Pacifico Centra Atlantico
Urbano Rural
Rural Rural Rural
Caracteristicas del hogar
—-0.181%** —0.158%** —0.153%** —0.158%** —0.1871%**
Tamafo del hogar
(0.0153) (0.0200) (0.0250) (0.0322) (0.0314)
Tamano del hogar 0.00555%** 0.00568*** 0.00487*** 0.00657*** 0.00659***
al cuadrado
(0.00113) (0.00127) (0.00155) (0.00173) (0.00186)
Pcje. de adoles- 0.126* 0.392%** 0.570%** 0.336* 0.224
centes (7 - 14)
(0.0744) (0.0926) (0.139) (0.186) (0.167)
0.520%** 0.617%%* 0.892%** 0.518%* 0.320%
Pcje. de adultos
(0.0817) 0.112) (0.178) (0.208) (0.193)
Pcje. de adultos 0.442%*% 0.785*** 0.761*** 1.026%** 0.134
mayores (60 -)
(0.120) (0.146) (0.222) (0.256) (0.286)
Caracteristicas del jefe del hogar
0.0157** 0.00974** 0.00484 0.0120 0.0124
Edad
(0.00410) (0.00472) (0.00693) (0.00867) (0.0117)
-9.37e-05%* -9.46e-05** -3.13e-05 -0.000141* -9.86e-05
Edad al cuadrado
(4.07e-05) (4.55e-05) (6.69e-05) (8.04e-05) (0.000127)
) -0.00157 -0.0259 -0.0235 -0.0174 —-0.0698
Mujer
(0.0209) (0.0287) (0.0441) (0.0534) (0.0583)
Escolaridad
) ) 0.2507%** 0.194%** 0.178%** 0.174%%% 0.252%*%
Primaria
(0.0313) (0.0289) (0.0507) (0.0479) (0.0535)
0.456%** 0.405%** 0.349%** 0.466%** 0.382%**
Secundaria
(0.0346) (0.0460) (0.0721) (0.0895) (0.0849)
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m @) (3) (4) (5)
Variables Pacifico Centra Atlantico
Urbano Rural
Rural Rural Rural
) o 0.875%** 0.829*** 0.724*** 0.653** 0.795%**
Universitaria
(0.04171) (0.105) (0.157) (0.296) 0.171)
Sector de ocupacién
-0.00240 0.104** 0.106 0.194** -0.190*
Industria
(0.0341) (0.0507) (0.0737) (0.0970) (0.105)
0.0961*** 0.220%** 0.173** 0.219** 0.267**
Comercio
(0.0288) (0.0484) (0.0675) (0.0978) (0.115)
o 0.0508* 0.150%** 0.177%** 0.189 -0.00213
Servicios
(0.0286) (0.0478) (0.0589) (0.142) (0.0934)
Regiones
—0.109*** -0.218%**
Pacifico
(0.0238) (0.0350)
-0.0581* —0.305%**
Central
(0.0307) (0.0382)
-0.0368 —0.222%**
Atlantico
(0.0355) (0.0396)
9.334*** 0.204%*x 8.979*** 9.003*** 9.288***
Constant
0.112) (0.131) (0.187) (0.228) (0.260)
Observations 4,794 1,721 499 4071 405
R-squared 0.482 0425 0419 0.382 0357

Nota: Errores estdndar robustos en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Cuadro 2.1

Distribuicién del empleo por sector econémico (2005-2009)

Porcentaje del empleo total

2005 2009 Cambio
Sector
Agropecuario 32,8 32,8 0,0
Industria 20,0 16,8 -33
Comercio 19,0 18,6 -04
Servicios 28,1 31,7 3,6
Total 100,0 100,0 0,0

Se muestra el cambio entre los anos 2005 y 2009.

Cuadro 2.2
Distribuicion del empleo por sector econémico (2005-2009)

Distribucion del empleo

Urbano Rural Total
Sector
Agropecuario 7.9 69.3 328
Industria 233 7.5 16.9
Comercio 252 9.1 18.7
Servicios 43.7 14.0 31.6
Total 100.0 100.0 100.0
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Cuadro 2.3
Categorias de empleo, Porcentajes de empleo total (2005-2009)

2005 ‘ 2009 ‘ Cambio

Total

Asalariado 52,1 50,6 -1,5
Autoempleo 343 378 3,5
Trabajador familiar 134 11,7 -1,8

No agricultura

Asalariado 61,3 58,7 -2,6
Autoempleo 32,3 36,9 46
Trabajador familiar 6,4 44 -2,0
Agricultura

Asalariado 335 338 03
Autoempleo 38,6 39,6 1,0
Trabajador familiar 27,9 26,6 -1,3

Se muestra el cambio entre los anos 2005 y 2009.

Cuadro 2.4
Tasas de recuento de pobreza de la poblacién en edad de trabajo por sector individual de empleo (2005-2009)

2005 2009 Cambio

Pobreza General

Sector

Agropecuario 70,7 63,2 -7.5
Industria 33,8 31,1 -2,7
Comercio 23,6 22,8 -0,8
Servicios 289 224 -6,5
Pobreza Extrema

Sector

Agropecuario 30,3 27,0 -33
Industria 6,5 4,2 -23
Comercio 4,0 53 13
Servicios 7,0 4,8 -2,2

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 2.5
Tasa de recuento de pobreza en la poblacién en edad de trabajar por
categoria ocupacional y urbano/rural (2005-2009)

2005 2009 Cambio
Ocupacion
Asalariado
Urbana 273 21,8 =55
Rural 61,7 55,7 -6,0
Total 38,2 323 -59
Autoempleo
Urbana 254 22,9 -2,5
Rural 61,3 55,7 -56
Total 41,9 36,8 -50
Trabajador familiar
Urbana 30,3 294 -09
Rural 75,2 70,7 4,5
Total 61,4 60,5 -0,9

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 2.7

Distribucion de la poblaciéon ocupada por nivel de educacién formal

Porcentaje del empleo total

2005 2009 Cambio
EDTotal
Ninguna 14,7 -2,2 16,9
Primaria 40,1 38,2 -2,0
Secundaria 31,0 334 24
Universitaria 11,9 13,7 1,8
Total 100,0 100,0 00
No Agropecuario
Ninguna 8,8 7,9 -0,8
Primaria 34,8 31,2 -3,7
Secundaria 39,5 41,2 1,7
Universitaria 16,9 19,7 2,8
Total 100,0 100,0 0,0
Agropecuario
Ninguna 34,0 28,7 =52
Primaria 51,2 528 1,5
Secundaria 13,2 17,1 39
Universitaria 1,6 14 -0,2
Total 100,0 100,0 0,0

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009.
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Cuadro 2.8
Ingresos por grupos seleccionados (2005-2009)

Ingresos medianos por grupos

2005 2009 Variacion porcentual

Total 25628 2880,0 124
Género

Hombre 25827 29383 13,8

Mujer 2 400,8 2820,7 17,5

Edad

15-24 1996,6 25050 25,5

25-54 2 806,2 31200 11,2

55-64 2468, 27083 9,7

Quintiles de consumo Residencia

Urbana 407,5 4515 10,8
Rural 267,8 318,0 18,7
Regién

Managua 433,7 479,8 10,6
Pacifico Urbano 3709 416,2 12,2
Pacifico Rural 286,4 337,22 17,7
Central Urbano 3544 448,5 26,6
Central Rural 239,0 286,8 20,0
Atlantico Urbano 443,0 4217 4,8
Atléntico Rural 309,0 3595 16,3
Escolaridad

Ninguna 2571 293,8 14,3
Primaria 309,0 3558 15,1
Secundaria 400,0 4259 6,5
Universitaria 618,1 705,8 14,2

Se muestra el cambio entre los afios 2005 y 2009. Cifras en ddlares PPP de 2012.A un tipo de cambio de 22.4
Cérdobas de 2012 por ddlar con un factor de ajuste PPP de 0.39 (Bnco Mundial, (WDI).
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Variable dependiente: logaritmo natural del ingreso por hora

Cuadro 2.9
Ecuaciones de Ingreso

Residencia Sector
(1) ) (3) (4) (5) (6) (7)
VARIABLES Urbano Rural Rural Agropecuario Industria Comercio Servicios
Edad 0.0599*** 0.0233%** 0.0178*** 0.0159*** 0.0582%** 0.0609*** 0.0510%**
(0.00535) (0.00559) (0.00555) (0.00578) (0.00796) (0.00936) (0.00952)
Edad al -0.000666*** | -0.000223*** | -0.000149** | -0.000130* -0.000651*** | -0.000653*** | —-0.000557***
cuadrado (721e-05) | (742e-05) | (7.35e-05) | (760e-05 | (0.000110) | (0.000125) | (0.000126)
Escolaridad (base=ninguna)
o 0.146%** 0.134%* 0.0923*** 0.0769** 0.128** -0.00835 0.276***
Primaria
(0.0417) (0.0297) (0.0295) (0.0306) (0.0533) (0.0883) (0.0648)
) 0.372%** 0.331%** 0.213*** 0.233*** 0.280*** 0.225** 0.497***
Secundaria
(0.0417) (0.0421) (0.0432) (0.0476) (0.0540) (0.0888) (0.0637)
o 0.862*** 0.905%** 0.696%** 0.783*** 0.793*** 0.653%** 0.970%**
Universitaria
(0.0477) (0.0889) (0.0946) (0.201) (0.0762) (0.109) (0.0650)
Region (base=Managua)
o~ -0.158%** -0.0815 -0.0100 5.55e-05 -0.152%** -0.0670 -0.147%**
Pacifico
(0.0244) (0.0511) (0.0484) (0.0645) (0.0330) (0.0473) (0.0370)
-0.133*** -0.133** 0.0227 0.0295 —0.132%** 0.0235 -0.120**
Central
(0.0309) (0.0528) (0.0510) (0.0647) (0.0397) (0.0618) (0.0520)
e 0.0461 0.202%** 0.369*** 0.370%** 0.00485 0.276*** 0.0584
Atlantico
(0.0368) (0.0548) (0.0539) (0.0657) (0.0527) (0.0859) (0.0562)
Sector (base=Agropecuario)
0.413%%*
Industria
(0.0404)
0.498***
Comercio
(0.0484)
Servicios 0.352%%*
(0.0418)
Ao (base=2005)
5009 0.0444** 0.142%%* 0.146%** 0.136%** 0.0741%** 0.0597 0.0428
(0.0207) (0.0254) (0.0248) (0.0273) (0.0282) (0.0414) (0.0329)
1.331%% 1.703%** 1.613%** 1.677%** 1.436%* 1.355%** 1.406%**
Constante
(0.0982) 0.111) (0.107) (0.121) (0.140) (0.185) (0.180)
Observaciones 7,695 5310 5310 4,986 2,814 2,115 3,090
R-cuadrada 0.198 0.091 0.137 0.075 0.172 0.145 0.213

Errores estdndar robustos en paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Nota: Incluye hombres asalariados o auto empleados de 15-65 anos de edad. Todas las variables independientes, con la excep-
cién de edad y edad al cuadrado, son dicotdmicas.
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Cuadro 3.1
Produccién agropecuaria propia segun caracteristicas de los hogares (2009)
Proporcidn de hogares con produccién agropecuaria propia
Productor U.PA en .UPA " | produccion | Produccion Contrata Produccion| Produccion | Produccion
agropecuario tierras | tierras no agropecuario| pecuaria fuerza en patio | agropecuario| pecuaria
grop propias | propias grop P laboral P grop P
Residencia
Rural 67 68 39 97 59 38 67 79 73
Urbana 6 60 42 84 49 47 45 92 30
Género del jefe(a) de hogar
Mujer 15 71 32 95 54 37 52 90 42
Hombre 39 66 4 95 59 40 55 83 55
Escolaridad del jefe(a) del hogar
Ninguna 48 66 38 97 59 30 63 82 62
Primaria 35 65 42 96 55 41 59 84 55
Secundaria 12 68 35 88 67 59 45 89 32
Universitaria 8 88 20 80 51 78 31 95 22
Situacion de Pobreza
Pobreza 65 64 47 98 49 23 65 75 78
Extrema
Pobreza 46 63 41 96 57 31 62 81 63
General
No pobre 20 71 33 93 63 54 50 89 40
Quintiles de consumo
Quintil 63 63 47 98 52 26 63 77 76
minimo
2 44 63 41 96 57 31 63 81 62
3 33 67 37 96 58 46 58 83 54
4 23 71 35 94 68 47 53 91 42
Quintil 10 82 21 85 63 78 42 91 27
maximo
Total 30 67 39 95 58 39 54 85 51
Managua | Pacifico | Pacffico Central  |Central Rural| Atldntico Atldntico Rural Nacional
Urbano | Rural Urbano Urbano
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Cuadro 3.2
Produccién agropecuaria propia por region (2009)
Proporcidn de hogares con produccién agropecuaria propia

Pacifico | Pacifico | Central | Central | Atlantico | Atlantico

M
anagua | oo Rural | Urbano @ Rural Urbano Rural
4 4 52 1 75 22 82
Productor agropecuario
(4:5] 3:6] | [48:57] 8;151 | [71;79] | [16;28] [78,86]
49 56 56 57 71 68 /4

UPA en tierras propias

[42;56] [36;76] [50;62] | [3976] | [66;76] | [51;84] [69;78]

56 47 47 43 38 35 29
UPA en tierras no propias

[49;63] [27,68] [41;53] [24:61] [33;44] [19;52] [25;34]

87 90 91 78 98 89 99

Produccién agricola
[82,92] [78;102] [87,94] [62;93] | [97;100] | [78;100] [97;100]

41 31 50 57 59 54 69
Produccion pecuaria

[34;48] [12;50] [44;56] [39;76] | [54,65] [37;72] [64;74]

34 41 30 62 47 33 29
Contrata fuerza laboral

[28;41] [21;61] [24;35] [44;80] | [42;53] [16;49] [24;34]

39 48 77 56 64 51 59

Produccion en patio
[37;40] [44,52] [73,81] [51,62] [59,68] [44,59] [54,64]

91 94 86 90 71 87 81
Produccién agricola

[90;92] [91;96] [83;90] (85,94] | [66;77] [80;94] [76;86]

Produccién pecuaria 29 32 72 32 79 41 60

[27;31] [26;37] [68;77] [25;39] | [74;84] [30;51] [54,67]

Intervalos de confianza 95%
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Cuadro 3.3
Produccién agropecuaria propia (2005-2009)
Proporcién de hogares con produccién agropecuaria propia

Nacional Rural Pacifico Rural Central Rural | Atlantico Rural

2005 2009 2005 2009 2005 2009 2005 2009 2005 2009
Productor 33 30 69 67 53 52 77 75 84 82
agropecuario

[32;34] | [29;32] | [67;70] | [65;70] | [49;56] | [48,57] | [75;80] | [71;79] | [82;86] | [78;86]
UPA en tierras 63 67 64 68 57 56 62 71 76 74
propias

[62;65] | [64,69] | [62;66] | [65;70] | [52;62] | [50;62] | [59;65] | [66;76] | [73;78] | [69;78]
UPA en tierras 42 39 42 39 52 47 45 38 27 29
no propias

[40,44] | [36;42] | [40;44] | [36;42] | [47,57] | [41;53]| [42,48] | [33;44] | [25;30] | [25;34]
Produccién 96 95 96 97 95 91 97 98 96 99
agricola

[95;96] | [94,96] | [96;97] | [95;98] | [93;97] | [87,94] | [96;98] |[97;100] | [95;97] |[97;100]
Produccién 48 58 50 59 44 50 46 59 01 69
pecuaria

[46;50] | [55;61] | [48;52] | [56,62] | [39;49] | [44,56] | [44;49] | [54,65] | [58,64]| [64;74]
Contrata 44 39 42 38 39 30 45 47 38 29
fuerza laboral

[42;45] | [37,42] | [40;44] | [35/41] | [34;44] | [24;35] | [42;48] | [42;53] | [35/41]| [24;34]
Produccién 58 54 67 67 68 77 66 64 62 59
en patio

[57;59] | [53;55]| [65;68] | [64,69]| [64;71]| [73,81] | [64;69] | [59;68]| [59;65] | [54,64]
Produccion 78 85 68 79 73 86 68 71 60 81
agricola

[77:80] | [84;86]| [66;70] | [76;81]| [69;77]| [83,90] | [65;71]| [66,77]| [56;63]| [76,86]
Produccién 63 51 84 73 82 72 86 79 84 60
pecuaria

[62;64] | [49;53]| [82;85]| [70;75]| [79;85] | [68;77]| [84,89]| [74;84]| [81,86] | [54;67]
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Cuadro 3.4
Valor anual de la produccién en patio para autoconsumo (2009)

Total Per capita Per capita como % de la Linea de pobreza
por hogar por hogar linea de pobreza extrema extrema
Residencia
Rural $308 $ 80 8 $955
Urbana $175 $ 44 5
Total $217 $55 6

Incluye solo hogares con produccién agropecuaria exclusiva en patio. Cifras en dolares PPP de 2012.
Aun tipo de cambio de 22.4 Cérdobas de 2012 por ddlar con un factor de ajuste PPP de 0.39 (Banco Mundial, WDI).
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Cuadro 4.1
Composicién del ingreso del hogar por caracteristicas del hogar (2009)
(como % del ingreso del hogar per cdpita)
Salarial Autoemp. Salarial no | Autoemp. no | Transferencias |  Por
agropecuario | agropecuario | agropecuario | agropecuario activos

Residencia
Rural 17.1 326 15.1 9.0 10.6 15.6
Urbana 29 24 39.1 25.1 9.5 21.0
Género del jef(a) del hogar
Mujer 59 6.2 327 18.2 15.2 21.8
Hombre 9.9 18.6 280 19.0 7.2 17.3
Escolaridad del jefe(a) del hogar
Ninguna 16.5 241 16.4 13.8 114 17.8
Primaria 9.0 16.2 255 20.6 10.5 18.2
Secundaria 2.2 6.1 399 226 8.8 204
Universitaria 0.8 2.3 53.6 14.8 7.3 21.1
Situacion de Pobreza
Pobreza Extrema 24.6 29.8 11.0 9.1 9.9 15.5
Pobreza General 13.2 21.6 25.1 15.7 9.6 14.8
No pobre 45 9.6 339 21.2 10.1 20.8
Quintiles de consumo
1 21.8 296 13.2 10.8 9.4 15.2
2 13.0 20.7 25.6 153 10.2 15.2
3 8.6 15.8 318 19.0 8.6 16.2
4 4.7 11.2 34.3 21.0 10.1 18.7
5 2.0 4.2 35.1 229 10.8 25.0
Nacional 8.5 14.4 29.6 18.7 9.9 18.9
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Cuadro 4.2

Composicion detallada del ingreso del hogar por situacion de pobreza (2009)

(como % del ingreso del hogar per cdpita)

Pobreza Extrema Pobreza General No pobre
24.6 13.2 45
Salarial agropecuario
[21.6,27.7] [11.8;14.6] [4.0,4.9]
29.8 21.6 9.6
Autoempleo agropecuario
[26.7;32.9] [20.0;23.3] [8.9;10.2]
Salarial no agropecuario 110 951 33.9
Quintiles de consumo [8.7;13.3] [23.2:26.9] [32.9:34.9]
9.1 15.7 21.2
Autoempleo no agropecuario
[7.1:11.1] [14.2;17.2] [20.4:22.1]
Activos
129 125 15.9
Imputado vivienda propia
[12.0;,13.9] [12.0;,13.1] [15.5;16.3]
, 0.6 0.1 0.7
Retornos a capital
[0.1;1.2] [0.0,0.1] [0.6,0.8]
_ 16 15 34
Pensiones
[0.8;2.4] [1.0;,1.9] [3.1;3.7]
0.3 0.7 0.7
Otras fuentes
[0.1;0.6] [0.5;1.0] [0.6;0.8]
Transferencias
29 2.2 0.9
Transferencias en educacion
[2.3;3.6] [1.8;2.5] [0.8;0.9]
2.8 3.3 2.5
Alimentos por donacién o regalo
[2.2;34] [2.9;3.8] [2.3;2.7]
3.7 4.1 6.7
Ayuda de familiares o amigos
[2.5,5.0] [3.4,4.8] [6.3;7.2]
04 0.0 0.0
Donaciones institucionales
[0.1;0.7] [0.0;0.0] [0.0,0.1]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 4.3
Composicion detallada del ingreso del hogar (2005-2009)
(como % del ingreso del hogar per cdpita)

Nacional Rural Pacifico Rural Central Rural Atlantico Rural
2005 2009 2005 2009 2005 2009 2005 2009 2005 2009
Salarial 10.2 8.5 19.7 171 194 17.4 23.2 19.3 15.1 13.8
agropecuario
[9.6;10.7] [8.0,9.0] | [18.7,20.7] | [15.8;18.4] | [17.3,;21.5] | [14.9,19.9] | [21.6;24.8] | [16.4,22.1] | [13.6;16.7] |[11.3;16.4]
Autoempleo 139 144 304 326 158 185 363 36.8 459 493
agropecuario
[13.3;14.6] | [13.7,15.0] | [29.3;31.5] | [31.1;34.1] | [14.1,17.6] | [16.3;20.7] | [34.6;38.1] | [33.6;40.0] | [44.0;47.8] |[46.1;52.5]
salarialno 308 296 149 151 234 237 9.7 109 55 68
agropecuario
[29.9,31.6] | [28.8,30.4] | [14.0;15.8] | [13.8;16.4] | [21.0;25.8] | [20.9,26.5] | [8.6;10.9] | [8.5;13.3] [4564] | [4.98.6]
Autoempleo 174 187 97 90 148 134 76 7.1 76 46
no
agropecuario |[16.7;18.0] |[18.0;194] | [9.0;104] | [8.0;10.0] | [12.9;16.6] | [11.2;15.6] [6.6,8.6] [5.2,9.0] 64,871 [3.259]
Activos
Imputado 133 149 112 133 18 146 10.1 12,7 18 120
vivienda
propia [13.0;13.6] | [14.5;15.2] | [10.8;11.6] | [12.7,13.9] | [10.9;12.7] | [13.4;,15.8] | [9.6;10.7] | [11.7,13.8] | [11.1;12.6] |[10.9;13.1]
Retornos a 05 06 02 03 03 02 02 05 02 02
capital
[0.4,0.6] [0.5,0.7] [0.1,0.3] [0.2,0.5] [0.1,0.6] [0.0,0.4] [0.0,0.3] [0.0,0.9] [0.1,0.3] | [-0.0,0.4]
1.7 2.8 0.6 12 1.2 2.1 04 0.7 0.2 0.7
Pensiones
[1.5;1.9] [2.5;3.0] [0.4,0.7] [0.9;1.5] [0.6;1.7] [1.3;2.9] [0.2,0.6] [0.2;,1.3] [0.1,0.4] [0.2,1.2]
0.5 0.7 0.7 0.8 03 0.7 04 04 16 15
Otras fuentes
[0.4,0.6] [0.6;0.8] [0.6,0.9] [0.5;1.0] [0.1,0.5] [0.3;1.1] [0.2,0.6] [0.0,0.7] [1.221]] [1.1;2.0]
Transferencias
Transferencias 26 14 44 24 39 10 45 29 58 33
en educacion
[24,2.7] [1.3;1.5] [4.2:4.7] [2.1;2.7] [3.4,4.4] [0.7;1.2] [4.2:4.9] [2.2,3.6] [5.26.3] [2.6;39]
Alimentos 22 27 33 41 30 30 35 44 30 5.1
por donacion
oregalo [2.0,2.3] [2.52.9] [3.0;3.5] [3.6/4.5] [2.4:3.6] [2.4:3.6] [3.0;3.9] [3.3,5.5] [2534]| [4.06.2]
Ayuda de 69 58 47 40 60 53 38 47 33 28
familiares o
amigos [6.5;7.3] [5.4,6.2] [4.3,5.2] [3.4,4.6] [4.9;7.1] [4.0,6.6] [3.24.5] [2.8;5.3] 27391 [1.83.7]
Donaciones 0.1 0.1 0.1 0.1 00 00 03 03 00 0.1
institucionales
[0.0,0.1] [0.0,0.1] [0.1,0.2] [0.1;0.2] | [-0.0,00] | [-0.0,0.0] [0.2,0.3] [0.0,05]| [-0.0,0.0] | [-0.0,0.2]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 5.1
Cobertura de educacion preescolar, primaria y secundaria por caracteristicas del hogar (2009)
Preescolar Primaria Secundaria

Tasa | Fueradela Tasa Fuera de En Tasa Fuera de En

neta escuela neta | laescuela | rezago | neta | laescuela | rezago
Género
Mujer 49 42 82 8 40 49 36 34
Hombre 44 46 80 11 48 43 42 42
Residencia
Rural 39 52 79 14 56 32 52 44
Urbana 54 37 83 5 33 57 28 35
Jefa de hogar mujer
No 43 48 81 10 45 44 41 38
St 54 36 81 8 44 49 36 38
Escolaridad del jefe(a) del hogar
Ninguna 36 55 76 18 63 27 56 49
Primaria 44 47 83 8 45 45 41 41
Secundaria 56 34 84 3 27 66 21 31
Universitaria 70 15 80 1 12 73 8 22

Situacion de Pobreza

Pobreza Extrema 34 57 74 23 70 22 62 53
Pobreza General 41 50 83 10 48 37 47 49
No pobre 56 34 83 4 32 59 26 32

Quintiles de consumo

1 36 56 76 19 66 25 58 51
2 40 50 83 10 46 39 47 50
3 49 42 86 4 43 48 38 38
4 53 38 81 7 35 59 27 34
5 70 20 81 1 16 67 14 26
Total 47 44 81 9 45 46 39 38
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Cuadro 5.2
Cobertura de educacioén por regién (2009)

Manaqua Pacifico | Pacifico | Central | Central | Atlantico | Atlantico Total
9 Urbano Rural Urbano | Rural Urbano Rural

Preescolar

Tasa neta 54 55 47 51 37 57 3] 47
[51;57] [47,64] [39;55] [39;62] | [29;46] [44;71] [24;37] | [45;49]

Fuera de la escuela 34 39 40 41 53 35 62 44
[32;37] [30:47] [33,48] [30;52] | [45;62] [22;48] [55;69] | [42;46]

Primaria

Taca nets 83 84 88 80 80 84 71 81

[82;85] [80,88] | [8591] | [75;86] | [76;84] [78;90] [67;75] | [80;82]

4 4 6 6 13 7 25 9
Fuera de la escuela
[3;5] [2;6] (48] [3;10] [10;16] [3;11] [21;29] [9;10]
33 29 44 31 58 47 68 45
En rezago
[31;35] [24;34] | [40;49] | [25;38] | [53;63] [39;55] [63;72] | [43;46]
Secundaria
60 58 40 54 31 50 23 46
Tasa neta

[57,62] [52;,64] | [35/45] | [47,61] | [26,37] [40;59] [19;28] | [44;47]

26 29 47 33 55 26 56 39
Fuera de la escuela

[24;27] [23;34] | [42;52] | [26;39] | [49,61] | [18;34] [50,61] | [38;40]

33 36 42 33 39 44 65 38
En rezago

[31;36] [30;42] | [35/49] | [25/41] | [31;47] [34;55] [56;75] | [37;40]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 5.3
Cobertura de educacion por regién (2005-2009)

Nacional Rural Pacifico Rural | Central Rural | Atlantico Rural
2005 | 2009 | 2005 | 2009 | 2005 | 2009 | 2005 | 2009 | 2005 | 2009
Preescolar
41 47 36 39 38 47 38 37 27 31
Tasa neta
[39,43] | [44,49] | [34,38] | [35;43] | [32;44] | [39;55] | [34;42] | [29;46] | [24,30] | [24,37]
50 44 57 52 49 40 57 53 66 62
Fuera de la escuela
[48;52] | [42;46] | [54;59] | [48;56] | [43;56] | [33;48] | [53;61] | [45;62] | [63;70] | [55;69]
Primaria
80 81 80 79 83 88 81 80 76 71
Tasa neta
[79,81] | [80;82] | [79,81] | [77,81]| [80;86] | [85,91] | [79,83] | [76;84] | [74,78] | [67,75]
10 9 14 14 8 6 15 13 22 25
Fuera de la escuela
[10;11]] [9;10] | [13;15]| [12;16] | [6;9] [4:8] | [13;16] | [10;16] | [20;24] | [21;29]
37 45 48 56 35 44 50 58 59 68
En rezago
[35;38] | [43;46] | [46;49] | [54;59] | [31;38] | [40;49] | [47;52] | [53,63] | [57,61] ] [63;72]
Secundaria
45 46 28 32 43 40 23 31 15 23
Tasa neta
[44,46] | 144,471 | [27,30] | [29;35] | [39;48] | [35;45] | [21;26] | [26;37]| [13;18] | [19;28]
35 39 46 52 39 47 50 55 52 56
Fuera de la escuela
[34,36] | [37,41] | [44,48] | [49,55] | [34,43] | [42,52] | [47,53] | [49,61] | [48;55] | [50,61]
En rezago 41 38 47 44 36 42 47 39 68 65
[39;43] | [36;40] | [44;50] | [40;48] | [31;42] | [35;49]| [41;52] | [31;47]]| [62,75]]| [56;75]

Intervalos de confianza 95%.
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Cuadro 5.4

Factores asociados al abandono y el rezago escolar

Modelo de Probabilidad Linear

Abandono escolar Rezago
VARIABLES () ) 3) 4 (5)
En edad En edad En edad Rezago Rezago
Preescolar Primaria Secundaria Primaria Secundaria
Rural -0.00580 0.0258** 0.0939*** | 0.00852 0.0181
(0.0341) (0.01171) (0.0232) (0.0213) (0.0293)
Regién (base=Managua)
-0.000624 -0.0374*** 0.00914 -0.0493** -0.00562
Pacifico
(0.0341) (0.00940) (0.0220) (0.0208) (0.0282)
0.0631 0.00470 0.0344 -0.0125 -0.0505
Central
(0.0410) (0.0140) (0.0258) (0.0243) (0.0331)
0.0906** 0.1071*** 0.0211 0.0672** 0.0977**
Atldntico
(0.0427) (0.0168) (0.0287) (0.0263) (0.0404)
Género
-0.0231 -0.0180** -0.0596*** | —0.0802*** -0.0769%**
Mujer
(0.0221) (0.00747) (0.0147) (0.0138) (0.0183)
Parentesco con jefe de hogar (base=hijo(a))
-0.0635%* 0.00427 -0.0834%** | —0.184*** —0.172%**
Nieto(a) del jefe(a) del hogar
(0.0296) (0.0110) (0.0232) (0.0189) (0.0284)
Otro parentesco con jefe(a) 0.0592 0.0304 0347*** | 00167 0.216%**
del hogar
(0.0552) (0.0194) (0.0247) (0.0371) (0.0383)
Estructura del hogar
0.00912 -0.00132 -0.0114 0.0360*** -0.00654
Tamafo del hogar
(0.0109) (0.00344) (0.00753) (0.00683) (0.00967)
Tamafio del hogar -0.000391 | -0.000100 0.000448 | -0.000786*** | 0.000826*
al cuadrado
(0.000437) | (0.000127) (0.000361) | (0.000289) (0.000459)
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Abandono escolar Rezago
VARIABLES ) (2) (3) (4) (5)
En edad En edad En edad Rezago Rezago
Preescolar Primaria Secundaria Primaria Secundaria
Quintiles de consumo (base=1)
-0.0252 —0.0647*** -0.0717%* —0.0755%** 0.0465
Quintil 2
(0.0385) (0.0163) (0.0284) (0.0245) (0.0434)
-0.0319 —0.1071%** —0.145%** —0.07571%** -0.0594
Quintil 3
(0.0409) (0.0158) (0.0289) (0.0253) (0.0426)
-0.0696* —0.0912%** —-0.230%** —0.094 1% —-0.0389
Quintil 4
(0.0420) (0.0162) (0.0292) (0.0268) (0.0432)
-0.179%** -0.108%** —-0.287%*x —-0.197%** -0.137%**
Quintil 5
(0.0465) (0.0163) (0.0308) (0.0291) (0.0450)
) -0.0472* -0.00726 -0.0210 0.0722%** 0.0374*
Jefa de hogar mujer
(0.0261) (0.00830) (0.0165) (0.0160) (0.0203)
Jefe(a) de hogar con 0.00701 0.00772 -0.00919 0.117%% 0.0116
ocupacion agropecuaria
(0.0395) (0.0142) (0.0270) (0.0249) (0.0367)
Escolaridad del jefe(a) del hogar (base=ninguna)
o -0.0476 -0.0645*** -0.0715%** -0.116%** -0.0787**
Primaria
(0.0321) (0.0132) (0.0219) (0.0200) (0.0318)
—0.122%** —0.0699*** —0.155%** —0.202%** —0.149%**
Secundaria
(0.0377) (0.0137) (0.0258) (0.0238) (0.0346)
) —0.228*** —0.0838*** —0.2471%** —0.292%** —(0.253%**
Superior
(0.0465) (0.0139) (0.0297) (0.0295) (0.0400)
0.524%** 0.206%** 0.615%** 0.454%** 0.563%**
Constante
(0.0707) (0.0256) (0.0484) (0.0458) (0.0680)
Observaciones 1,855 4,506 3,536 4,246 2,545
R-cuadrada 0.072 0.095 0.181 0.158 0.086

Errores estdndar robustos en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Cuadro 6.1
Cobertura de Programas Sociales (2009)
Proporcién de hogares que han sido beneficiarios

Urbana Rural Nacional
0.4 74 3.2
Hambre cero
[0.2,0.6] [6.1,8.6] [2.8;3.5]
46 0.7 3.1
Usura cero
[4.0;5.2] [0.3;1.1] [2.7,3.4]
43 0.9 2.9
Calles para el pueblo
[3.7;4.8] [0.4;1.3] [2.6;3.3]
16.9 11.0 14.6
Venta de granos bésicos
[15.8;18.0] [9.5;12.5] [13.8;15.3]
3.7 7.1 5.0
Campana de Alfabetizacion
[3.2:4.2] [5.9;8.3] [4.6;5.5]
4.2 43 4.3
Programas de Salud*
[3.7;4.8] [3.4;53] [3.9:4.7]
24 1.9 2.2
Proyectos productivos**
[1.9,2.8] [1.3;2.6] [1.9;2.5]
18.2 333 24.1
Merienda escolar
[17.1;19.3] [31.0,35.5] [23.3;25.0]
11.6 236 16.3
Merienda escolar (actual)
[10.7;12.5] [21.6,25.6] [15.6;17.1]
6.4 16.0 10.2
Mochila escolar
[5.7,7.1] [14.2,17.7] [9.6;10.8]
59 15.0 9.5
Mochila escolar (actual)
[5.2,6.6] [13.3;,16.7] [8.9;10.1]

* Incluye: Operacién Milagro, Operacion Sonrisa, Brigada Médica Cubana, Jornada
Antiepidémica y Brigada de Médicos Sandinistas.

** Incluye: Titulacion de propiedad, Crédito rural y Apoyo a PYMEs.
Intervalos de confianza 95% .
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Cuadro 6.2
Cobertura de Programas Sociales por regién (2009)
Proporcién de hogares que han sido beneficiarios

Managua Pacifico Pacifico Central Central | Atlantico | Atlantico
g Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
0.8 0.3 58 0.0 9.0 1.6 6.6

Hambre cero
[0.6;1.1] [-0.1;0.8] [3.7;7.8] [0.0,0.0] | [6.2;11.8] [-0.2;3.5] [4.2,9.1]

43 6.4 1.7 34 0.0 1.8 0.2

Usura cero
[3.7;4.9] [4.3,8.4] [0.6;2.9] [1.3;5.4] [0.0;0.0] [-0.1;3.8] [-0.2;0.7]

4.7 43 1.9 33 0.2 3.7 0.4

Calles para el pueblo
[4.1,5.4] [2.6;6.0] [0.7;3.1] [1.3;5.3] [-0.2;0.6] [0.9,6.4] [-0.2;1.0]

Venta de granos 223 9.3 12.1 157 1.5 220 6.0
bdsicos 211236] | [69117]| 92,149 | [116198] | [84;147] | [159281] | [3.7:84]
Campana de 3.2 2.5 56 3.9 6.3 11.8 10.7
Alfabetizacion R7370| 112381 B676| 0761 B9871| [7.0165| [7.7137)

4.2 3.0 4.2 4.0 4.4 9.0 4.6

Programas de Salud
[3.6;4.9] [1.6,4.4] [2.4,5.9] [1.8,6.2] [2.4,65] | [4.8;13.2] [2.6,6.7]

Proyectos 31 23 08 08 3] 26 13
productivos™ 2636] | [1136]| [0016] | [02:18]| [1447] [0249]| [0.225]
146 18.1 269 207 36.1 327 384

Merienda escolar
[13.5;15.7] | [14.9;,21.3] | [23.0;30.8] | [16.1;25.2] | [31.4;40.9] | [25.8;39.6] | [33.6;43.1]

Merienda escolar 1.1 10.1 17.1 10.6 243 257 321
(actual) [102:12.1] | [7.6:12.6] | [13.8:20.5] | [7.2;14.1] | [20.1:28.5] | [19.3:32.2] | [27.5:36.7]
6.2 35 145 6.9 156 207 19.4

Mochila escolar
[5.4,6.9] [2.0;5.0] |[11.4;17.6] [4.1,9.8] |[12.0;19.1] | [14.7;26.7] | [15.6;23.3]

Mochila escolar 59 32 14.0 6.4 14.1 18.1 19.0

(actual) (52:6.6] | [1.7:46] | [109:17.1] | [3.7:9.2] | [10.6;17.5] | [12.4:23.8] | [15.1:22.8]

**Incluye: Titulacién de propiedad, Crédito rural y Apoyo a PYMEs.

* Incluye: Operacién Milagro, Operacion Sonrisa, Brigada Médica Cubana, Jornada Antiepidémica
y Brigada de Médicos Sandinistas Intervalos de confianza 95%
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Cuadro 6.3
Caracteristicas de la poblacion beneficiaria del programa Hambre Cero (2009)

Proporcion

Beneficiarios | Poblacién

Residencia
Rural 93 43
Urbana 7 57

Género del jefe(a) de hogar

Mujer 28 33

Hombre 72 67

Escolaridad del jefe(a) del hogar

Ninguna 37 28
Primaria 50 41
Secundaria 13 22
Universitaria 0 9

Situacion de Pobreza

Pobreza Extrema 25 15
Pobreza General 37 28
No pobre 38 58

Quintiles de consumo

1 35 20
2 25 20
3 20 20
4 17 20
5 4 20

Productor agropecuario

No 10 65

S 90 35

Produccion en patio

No 24 45
Si 76 55
Total 100 100
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