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SEGUIMIENTO DE LOS PROGRESOS REALIZADOS EN LA
APLICACION DEL PROGRAMA DE ACCION DE LA CMRADR

El presente informe es el tercero de los que se presentan, con una
periodicidad cuatrienal, sobre los progresos realizados en la aplicacién
del Programa de Accidn aprobado por la Conferencia Mundial sobre Reforma
agraria y Desarrollo Rural (CMRADR), que organizd la FAO en Roma en 1979.
En €1 se examinan los progresos realizados desde 1987, prestando especial
atencidén a la poblacidén rural pobre.

Para asegurar que sus disposiciones tuvieran continuidad, en el
Programa de Accidn de la CMRADR se contemplaba un sistema para gque los
paises efectuaran un seguimiento de los progresos gue habian realizado en
relacidn con sus propios objetivos, y metas para la reforma agraria y el
desarrollo rural. Los gobiernos convinieron en formular objetivos hitos
y metas para el desarrollo econdmico y social de las zonas rurales,
prestando la debida atencidn al equilibrio ecolégico y a la conservacidn
y renovacién de los recursos. Se subrayd la importancia de aportar unos
recursos proporcionados a las necesidades del crecimiento rural y a el
alivio de la pobreza, asi como de supervisar la transmisidén de esos
recursos a la poblacidén rural. Los progresos debian evaluarse en relacidn
con unas fechas de referencia (alrededor de 1980) con respecto a varios

" indicadores sociocecondémicos, como la distribucidén de la tierra y otros
bienes, los niveles y la distribucién de los ingresos rurales y la
disponibilidad y accesibilidad de la asistencia sanitaria, la educacidn
y otros servicios pablicos, entre otras cosas. Hablia que prestar una
atencién especial al fomento de la participacién de la poblacidn,
especialmente mediante el apoyo a las organizaciones rurales, asi como al
fortalecimiento del papel de la mujer en el desarrollo rural.

Se pidié a los palses que cada cuatro afios informaran a la
conferencia de la FAO sobre los progresos realizados. Se pididé a la FAO
que, en cooperacidn con otras organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, ayudara a los paises en esa actividad de seguimiento y presenta-
cién de informes. Los dos primeros informes se presentaron a la Conferen-
cia de la FAO en 1983 y 1987, respectivamente (y constituyeron la base
para la elaboracidén de informes mds breves titulados "Examen y anédlisis
de la reforma agraria y el desarrollo rural", que se presentaron al
Consejo Econdmico y Social en 1984 y 1988). El tercer informe también
constituird la base de un estudio similar que se presentard al Consejo
Econdmico y Social en 1992.

Como preparativo de este tercer informe, el Director General de la
FAO se dirigid por escrito a todos ls paises miembros en junio de 1990 y
les proporciond un esbozo y una lista de sugerencias de indicadores
socioecondmicos para la elaboracidén de informes nacionales. Se recibieron
setenta informes nacionales, con una representacidn regional equilibrada

{(véase el Apéndice 1). En ellos se ofrecia una informacidn considerable
sobre distintos aspectos de la reforma agraria y el desarrollo rural, que
se ha utilizado en diferentes partes del presente informe. Esta

informacién se complementd con datos de otras fuentes. La propia base de
datos de la FAO se amplid y se actualizd con los informes sobre consultas
regionales de la CMRADR, la informacidn de diferentes direcciones técnicas
de la FAO y una serie de estudios de antecedentes encargados especialmente
rara el presente informe. Ademds, se obtuvieron del Banco Mundial, las
Naciones Unidas, el PNUD, el UNICEF y la OIT datos sobre niveles de vida
y algunos estudios recientes sobre cuestiones relacionadas con la CMRADR.
Si bien el informe se ocupa principalmente de los progresos realizados en
la segunda nmitad del decenio de 1980, la limitacidn de datos ha hecho que
a veces el andlisis haya tenido que basarse en datos de finales del
decenio de 1970 y principios del de 1980.
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RESUMEN ¥ CONCLUSIONES

A continuacidn se presentan los principales resultados y conelu-
siones del tercer informe sobre los progrescs realizados en relacidn con
la CMRADR. Con sujecidn a la disponibilidad de datos, abarcan el periodo
comprendido entre 1987 y 1991; de lo contrario, se refleren al decenio de
1980.

Progresos realizados en el alivio de la pobreza rural

1. En 1987 se habia reducido moderadamente la proporcidn de pobres en
la poblacién rural en comparacién con 1980. Sin embargc, en ese periodo
el total de pobres de las zonas rurales aumentd de 783 millones a més de
808 millones. La gran mayoria vivia en RAsia. La pobreza seguia siendo
muy intensa en algunos paises en desarrollo. (Cap. 1, pdrrs. 12-23).

2. A lo largo del decenio de 1980 se produjo un progreso social Q
considerable en el mundo en. desarrollo. . Concretamente, se hicieron logros
impresionantes en-la reduccién de la mortalidad infantil ¥ juvenil, en el
aumento de la esperanza de vida 'y en la ampliacidn de la matricula en las
escuelas primarias, en muchos cagos 'a pesar de graves limitaciones
‘presupuestarias.  En el Africa subsahariana, la mediana de la esperanza de
vida aumentd de 47 afios a unos 51 afios, en el Cercano Oriente y Africa
septentrional, de 59 a 64 afos, en América Latina y el Caribe de 65 a

66 afios, y en Asia y el Pacifico, de 57 a 61 afios, en el periodo
comprendido entre 1978-80 y 1985-87. . La mediana de la mortalidad infantil
en el periodo comprendido entre 1978-80 y 1985-87 se redujo de 126 a 112
en @l Africa subsahariana, de 102 a alrededor de 77 en el Cercano Oriente
y Africa septentrional, de 59 a aproximadamente 47 en América Latina y el
Caribe y de 53 a poco mds de 46 en Asia y el Pacifico. Mientras gue en
1985 la mediana de la tasa de matricula en la escuela primaria para el
Africa subsahariana era tan sdlo del 72 por ciento, las cifras
correspondientes a todas las demds regiones o bien estaban por encima de
100 (América Latina y el Caribe) o se acercaban a 100 (Cercano Oriente y
Africa septentrional y Asia y el Pacifico). No obstante, persistian
disparidades gue a menudo eran graves. En general, las zonas rurales de g
la mayoria de paises en desarrollco sufrian un retraso en materia de
progreso social en relacidn con las zonas urbanas. Las mujeres continuaban
sufriendo més privacidn que los hombres, particularmente en algunas partes
de Asia y el Pacifico. 8in embargo, se tuvo concocimiento de nuevas
iniciativas de politica encaminadas a eliminar esas disparidades. (Cap. 1,
pérreg. 25-39).

3. Los éxitos logrados en el mejoramiento del blenestar de los grupos
rurales desaventajados se debieron en buena medida a las politicas
gubernamentales concebidas para estimular el crecimiento, asi como a la
prestacidn de serviciosg de asistencia sanitaria y educacidn por las
instituciones piblicas. Fue destacable gue incluso algunos paises de
ingresos bajos (por ejemplo, Sri Lanka) y paises de ingresos medios bajos
{por ejemplo Botswana, Mauricioc, Chile, Costa Rica y Jamaica) pudieran
proporcionar’  un'apoyo piblico . eficaz a los pobres de diversas formas (poxr
ejemplo; acceso a los alimentos, asistencia sanitaria) sin esperar .
necesariamente que se produjera un aumento apreciable del ingreso nacio-
nal, Esto se consiguid no 's6lo asignando una proporcidn mayor del gasto
piblico a los servicios sociales sino también creando conditiones para que
los pobres participaran mds plenamente en el proceso de ¢ pcimiento,

(Cap. 1, pérrs. 25-42).
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4. Fue impresionante observar el papel decisivo gue desempefid la
formacidn de capital humano para romper el circulc vicioso de la pobreza,
egpecialmente mediante la educacidén. En las zonas rurales, no sdlo los
ingresos sino también la salud y el estado nutricional dependian de manera
importante de la educacidn. Un importante elementc determinante de la
mortalidad infantil, por ejemplo, era la educacién de la madre. 8i bien
el nivel de prestacidn de serviciocos piblicos de asistencia sanitaria y
educacidén fue importante, tal vez lo fue aln mis la participacidn de la
comunidad para asegurar el acceso de los pobres a esos servicios. El
fortalecimiento de esas iniciativas a nivel de las aldeas resultd ser un
elemento crucial para el éxito de los programas de alivio de la pobreza en
las zonas rurales. (Cap. 1, parrs. 31-32).

Acceso a la tierra

5. Congcientes de la importancia del acceso a la tierra en cualquier
estrategia de alivio de la pobreza, muchos paises pusieron en marcha
programas para distribuir tierras no cultivadas y reorganizar las
estructuras de produccién (por ejemplo, Indonesia, Tailandia, Argelia,
Marruecosg y Tlnez). El grado de éxito varid en funcidn de la
disponibilidad de los insumcs complementarios, la infraestructura y el
gistema de normas de aplicacidn necesarios para gue los nuevos colonos se
convirtieran en agricultores viables. Sin embargo, en los palses en que
predominaba un sistema de propiedad privada, se hicieron pocos esfuerzos
por mejorar el acceso de los pobres a la tierra, con las excepciocnes
destacables de Filipinas y Zimbabwe. La dedicacidén a una reforma agraria
basada en la redistribucidén parecid menguar en el decenio de 1980. Con
frecuencia, en los pocos casos en gue se procedid a una redistribucidn de
tierras resultaron mis beneficiados los agricultores medianos gque los més
pobres. La existencia de unos limites médximos elevados para la propiedad
de tierras, las escapatorias juridicas y una aplicacidn poco firme
obstaculizaron los progresos. Mientras que estas distintas reformas
tuvieron resultados variables en lo tocante al mejoramiento del acceso de
los pobres a la tierra, empezd a concederse mds importancia de manera
perceptible a mejorar el acceso de los beneficiarios de las reformas y de
otros peguefios agricultores a insumos complementarios para la produccidn,
particularmente crédito y tecnologilas perfeccionadas (por ejemplo, en la
Replblica Islamica del Ir&n). (Cap. 2, parrs. 6-11, 16-28).

6. Lag reformas del régimen de tenencia de tierras encaminadas a
regular los derechos de propiedad, las ventas de tierras, los arriendos de
tierras y los mercados de mano ds cobra, asi comc a proporcionar seguridad
en la tenencia de tierras, raremente consiguieron log resultados deseados.
Los estudios realizados en Africa indican gque, a menudo, los encargados de
la formulacidn de politicas pueden prestar una asistencia mds valiosa si,
en vez de restringir los mercados de venta y arriendo de tiervas con
legislacién sobre la tenencia de tierras o de establecer programas
costosos para el registro de tlierras y la obtencidn de titulos de
propiedad, crean un marco juridico e institucional apropiado para realizar
transacciones de una manera mis eficiente. (Cap. 2, pdrrs. 26-30).

7. Los programas de concesidn de titulos de propiedad de la tierva
fueron contraproducentes para algunos pobres, porgque en muchas ocasiones
las personas mis ricas conseguian obtener derechos més amplios que los que
habian tenido con arreglo a la anterior estructura agraria y porgque
aumentaba el peligro de gue los pobres, y particularmente las mujeres,
guedaran sin tierras después de la aplicacidén de los programas. A menudo,




digcernible sobre el
recursc al crédito en &frica, aungue meid 250 gl créditorde 108
pequefics agricultores en algunos paises de zgiones (por ejenplo,
Tailandia y Costa Rica). Kl apoyoioficial a la propiedad colectiva de
recurgos de tierrag comunales, especialmente éntre grupos dedicadog al
pastoreo (por ejemplo, en el Senegal v Angolal, protegid el acceso de los
pobres a recursos forestales, hidricos v de pastos esenciales (Cap. 2,
parrs. 31-38).

8. & menudo, las necesidades eéspeciales de las mujeres no ge tuvieron
en cuenta en el disefio de las reformas agrariss. Normalmente, la unidad
que se tomaba como . objetivo era la famllia vy se © taka pocs atencidén a
la distribucidn de log derechos scbre la tierrs dentro del hogar, lo cual
suponia a veces un mencscabo de la posicidn rvelativa de la mujer. Por
ejemplo, la prdctica habitual de conceder titulos de propiedad sobre la
tierra a nombre del cabeza de familia masculinoc disminuia 21 control de la
mujer sobre la explotacidn y las transferencias de la tierra y acentuaba
las desigualdades entre los sexos dentro de la familia. (Cap. 2,

parrs. 11, 36).

Empleo rural v salarios

9. El crecimiento de la agricultura desempefd un papel decisivo en el
estimulo de las actividades no agricolas. Las politicas concebidas para
elevar la productividad agricola, especialmente entre los peguefios y
medianos agricultores, fomentaron también actividades no agricolas. En los
planes de empleo no agricola en las zonas rurales se continud dedicando
atencidn a las manufacturas realizadas en el hogar, aungue hay indicios
recientes de gque el comercio y los servicios constituyen importantes
sectores de crecimiento. A la vista de la dedicacidn de las mujeres a
algunas de las actividades no agricolas en expansidn, como la elaboracidén
y preparacidn de alimentos, la confeccidn de vestidos y el comercio, se
reguieren medidas especiales de fomento en gue s& reconozca el papel
fundamental de la mujer en esas actividades. (Cap. 3, pédrrs. 3-22}.

10. Los contratos de trabajo asalariado y la remuneracidn continuaron
presentando grandes desigualdades entre trabajadores permanentes y
eventuales y entre trabajadores y trabajadoras eventuales. Los efectos de
los progresos tecncldgicos en los salarios agricolas variaron sn funcién
de la tecnologia y de su aplicacidén. Los fertilizantes tuvieron un efecto
positivo en Filipinas, Mauricio, Zimbabwe, Costa Rica vy el Uruguay, perc
un pequefio efecto negativo en Chile. La utilizacidn de tractores tuvo un
efecto positivo en Fiji, Malawi y Honduras, pero un efecto negativo en
Filipinas, Ghana y el Uruguay. Los efectos del desarrolle de las
infraestructuras en los salarios agricolas fueron positivos (por ejemplo,
en la India); los del crecimiento demogréfico no fueron necesariamente
negativos (por ejemplo, en el Pakisté&n, Ghana v Zimbabwe); v, por Gltimo,
los de la educacibén y la nutricida (por ejemplo, en la India) fueron
positivos, particularmente para los hombres. {Cap. 3, pirrs. 23-33).
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11. En los paises en desarrolle se recurrid en gran medida a las obras
piblicas rurales, gue en muchos casos constituyeron el nicleo de las
estrategias gubernamentales de lucha contra la pobreza (por ejemplo, en la
India, Botswana, Chile v el Perd). La mayoria de estos programas estaban
bien orientados hacia los pobres, especialmente las mujeres, aungue sus
efectos en la pobreza fueron variables. (Cap. 3, pérrs. 34-39).

12. En general, la legislacién sobre el salario minimo fue ineficaz,
excepto en el caso de los trabajadores de las plantaciones. Se produjeron
violaciones frecuentes de las normas sobre el salario minimo y retrasos
excesivos en el pago, debido a problemas de aplicacidn de la ley y a la
debilidad de las coaliciones de pobres de las zonas rurales. (Cap. 3,
parrs. 40-41).

13. Se reconocid la importancia que tenia de desarrollar la capacidad
técnica de la poblacién rural pobre, y especialmente de los jdvenes.
Varios paises (por ejemplo, Fiji, la India, Jordania, Marruecos, Siria,
Turquia, Mali, el Senegal y Zimbabwe)} informaron de medidas innovadoras
para lograr un mayor acceso de los jovenes de las zonas rurales, y
especialmente de las mujeres, a 105 programas de capacitacidn. Si bien
existian insuficiencias en algunos programas de capacitacidn,
especialmente en relacién con la calidad de ésta, en algunos casos se
adoptaron medidas para superarlas. (Cap. 3, parrs. 42 y 43).

Acceso al crédito, a los mercados v a 10s_insumos

14. Las reformas de las politicas agricolas gue se emprendieron en el
decenioc de 1980 tenian dos objetiveos principales. Se intentd modificar una
situacidén de precios desfavorable para la agricultura mediante una
elevacién de los precios controlados por el Gobierno y la eliminacidn
total de controles discriminatorios. Por otra parte, mediante la
privatizacidn de las ewpresas paraestatales, o por lo menos la apertura a
la competencia de los mercados gue anteriormente controlaban éstas, los
paises ampliaron el papel del sector privado. El hecho de que estas
reformas consiguieran estimular el crecimiento en algunos paises demostrd
que podian obtenerse beneficios reduciendo las disparidades de precios
desfavorables para la agricultura y aprovechando la capacidad empresarial
privada para las tareas de elaboracidn y comercializacidn. (Cap. 4,
pérrs. 1=6).

i5. 8in embargo, las reformas de las politicas no siempre produjeron
los resultados esperados. El crecimiento de la agricultura en muchos
paises en desarrollo fue decepcionante durante el decenio de 1880. A falta
de elementos comc la infraestructura, la investigacidn y el desarrollo, el
créditeo y la extengidn, la liberalizacidn por si sola resultd ser
insuficiente para estimular el crecimiento de la agricultura. Ademids, la
liberalizacién tendia a favorecer a los productores mayores y mds ricos a
expengas de los pobres. Por consiguiente, se prestd cada vez mis atencidn
a desarrcllar tecnelogias adecuadas a las necesidades locales, a mejorar
la infraestructura v a proporcionar otros insumos y servicios, incluida la
extensidn. Ello significd dejar de depender de las subvenciones a losg
insumos, gue a menudo suponian una pesada carga financiera y beneficiaban
de manera degproporciconada a los grandes agricultores gue eran importantes
usuarios de esos insumos. Al mismo tiempo, muchos goblernos (por ejemplo,
Indonesia) emprendieron medidas para ayudar a los pegquefios agricultores a
superar los condicionamientos gue les impedian adoptar nuevas tecnologlas,
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mediante reformas del régimen de tenencia de la tierra, un mayor acceso al
crédito v la extensién agricola. (Cap. 4, parrs. 7-18}) .

16. Un factor importante gue limitaba el acceso de los pobres a insumos
que les permitirian aumentar la productividad era su acceso restringido al
crédito con tipos de interés razonables. Los goblernos intentaron ofrecer
préstamos con bajos tipos de interés a grupos desaventajados mediante
planes de subvenciones al crédito y de garantias de log préstamos. A
menudo esos planes beneficiaron a los agricultores més ricos, mientras
gue, en gran medida, las mujeres Yy los campesinos sin tierra quedaron al
margen. En vez de ser programas de crédito, muchos de esos planes se
convirtieron en transferencias de ingresos gue no eran viables a largo
plazo. Por otra parte, el necho de gque el goblerno se convirtiera en
fuente de fondos subvencionados eliminaba los incentivos para que las
instituciones financieras ampliaran sus servicios bancarios rurales.

{Cap. 4, pérrs. 19-26).

17. Los programas gubernamentales (por ejemplo, en Indonesia, el
Pakistdn y Nicaragua) para reducir los elevados riesgos de incumplimiento
y.los altos costos de las transacciones tuvieron mis éxito. Los riesgos
de incumplimiento para los campesinos sin tierras, y especialmente para
las mujeres, se redujeron mediante el recurso al préstamo colectivo y a
las garantias colaterales basadas en la reputacidén personal o en bienes
distintos de la tierra, como las joyas (por ejemplo, en Bangladesh,
Tailandia y Panami). Losg costos de las transacciones se redujeron
gsimplificando los procedimientos de obtencidn de préstamos y aumentando
el niGmero de agenciag donde se prestaban estos servicios. (Cap. 4,
parrs. 27-39).

Desarrollo de los recursos humanos

18. Se registraron mejoras considerables en la prestacidn piblica de
servicios basicos de salud, saneamiento y agua potable, asi como en la
reduccién de las disparidades en el acceso a esos servicios entre las
zonas rurales y urbanas. No obstante, en ia mayoria de paises en
desarrollo el acceso a esos servicios continud giendo insuficiente para
satisfacer las necesidades, particularmente en las zonas rurales. En los
gastos piblicos dedicados al sector de la salud solia concederse una
importancia excesiva a la atencidn curativa, en comparacidn con la
atencién preventiva. La mayor parte de los recursos se dedicaba a
hospitales gue solian beneficiar de manera desproporcionada a la poblacidn
urbana, mis rica, & pesar de que estaba demostrado gue log gastos en
centros de atencidén primaria de la salud, clinicas rurales y campafias de
vacunacién permitian llegar a los pobres de manera mis eficaz. (Cap. 5,
pédrrs. 2-86).

19. Muchos paises gue estaban aplicando reformas macroeconémicas pudieron
evitar importantes reducciones de losg gastos gque habrian tenido
repercusiones graves en la salud de log pobres. El gasto piblice medio en
educacidn, como porcentaje del PIB, aumentd significativamente en todas
las regiones en desarrollo entre 1960 ¥y 1986, especialmente en el Cercano
Oriente y Africa septentrional. La parte desproporcionadamente baja de
ios gastos en educacidn primaria -de la cual es mas probable qgue se
beneficien los pobres- fue especilalmente sorprendente a la vista de
informaciones recientes que demostraban que la productividad de los
agricultores aumentaba de manera significativa con cuatro afios de
escolarizacién. En varios paises (por ejemplo, Fijl, Marruecos, Siria,
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frente a problemas de largo plazo como la creciente presidn demogréfica
sobre unos recursos naturales limitados o que se estaban agotando y a
trastornos inesperados como la sequia, su eficacia dependidé en gran medida
de la existencia de politicas econdmicas e institucionales favorables.
{(Cap. 6, parrs. 2-3).

25. Las politicas pGblicas tuvieron una influencia decisiva en el
aprovechamiento de los recursos naturales por los pobres y por otros
sectores de la poblacién. A menudo, la explotacién no sostenible de los
recursos fue exacerbada, si no directamente provocada, por politicas
macroecondmicas y microecondmicas sectoriales inadecuadas y por
distorsiones de los mercados gue tenian repercusiones imprevistas en el
medio ambiente. (Cap. 6, pérrs. 15-24).

26. El crecimiento demografico afectd al medio ambiente de maneras muy
complejas. Las politicas econdmicas e institucionales fueron decisivas
para ayudar a los pobres a intensificar sus sistemas de produccidn y/o a
divergificar su actividad en empleos distintos de la agricultura y evitar
de este modo el agotamiento y la degradacidn de los recursos naturales.
(Cap. 6, parrs. 25-29).

27. A menudo fue el uso inadecuado de tecnologias modernas para mejorar
la produccién, particularmente en zonas agroecolégicas bien dotadas, lo
gque hizo gque tanto los pobres como otros sectores de la poblacién causaran
una grave degradacién de los recursos. La respuesta de varios paises (por
ejemplo, Indonesia, Haiti, Siria, TGnez y los Emiratos Arabes Unidos)
consistid en fomentar practicas sostenibles y apropiadas desde el punto de
vista ecolégico, como el control integral de las plagas, la nutricidn
integral de las plantas y la utilizacién de técnicas perfeccionadas de
conservacién de los recursos hidricos y el control del anegamiento. Los
intentos de mejorar la productividad de los pequefios productores en zonas
con escasos recursos se vieron limitados en gran medida por la falta de
progresos tecnoldgicos importantes aplicables a esas condicicnes y por el
hecho de que los pobres no podian satisfacer los elevados costos laborales
y financieros que entrafiaban las tecnologias disponibles de produccidn y
conservacién de recursos. (Cap. 6, parrs. 30-37).

28. Dado que la presidén demogréfica en las zonas marginales se debia a
menudo a una distribucién poco equitativa de la tierra, varios pailses
aplicaron programasg de reforma agraria y reasentamiento para conseguir,
entre otras cosas, aliviar la presién demogréafica sobre el medio ambiente,
(por ejemplo, Indonesia, Tailandia, Zimbabwe, el Brasil, Costa Rica v el
Ecuador). Bungue muchas veces estos programas no lograron establecer unas
estructuras de explotacidn agricola sostenibles debido a que las politicas
de apoyo y la infraestructura fisica e institucional eran insuficlentes,
se registraron algunos progresos. Las medidas comunitarias de adaptacidn
al aumento de la presidn sobre los recursos de propiedad colectiva de
manera que se protegiera no sdlo el acceso de los pobres sino también el
medio ambiente tuvieron resultados variables. (Cap. 6, parrs. 38-45).

29. Se cobrd mayor conciencia de gue la participacidén popular, en sus
formas de colaboracién y/o reivindicacién, constituye un factor decisivo
para el éxito de la conservacién o la rehabilitacién del medio ambiente.
Una organizacién comunitaria firme y cohesiva desempefia un papel impor—
tante en el mantenimiento sostenible de pastos, bosques y sistemas de
riego colectivos. En varios paises, como la India, Malasia y el Brasil,
iniciativas populares basadas en el activismo o la reivindicacidn,




C 91/1%
Pagina xi

permitieron organizar con éxito la oposicidén a précticas perjudiciales
para el medio ambiente. (Cap. 6, pldrrs. 46-51}.

30. Estos resultados son acordes con las conclusiones y recomendaciones
de la Declaracidn y Plan de Accidn de Den Bosch para una Agricultura y un
Desarrollo Rural Sostenibles.' En este documento se pedia la aplicacién
de politicas agricolas y otras politicas econdmicas de apoyo, asi como de
reformag sociocecondmicag para aumentar la equidad y reducir la pobreza,
tales como el mejoramiento del acceso de los pobres a la tierra y a otros
recursos productivos, el desarrollo y la transferencia de tecnologlas
agricolas sostenibles basadas en los conocimientos tradicionales, la
expangidn del empleo no agricola y el fomento de la participacidn efectiva
de la poblacidn rural, particularmente de las mujeres, en todo el proceso.

"Declaracidén y Plan de Accidn de Den Bosch para una Agricultura y
un Desarrollo Rural Sostenibles", Informe de la Conferencia
FAO/Paises Bajos sobre Agricultura y Medio Ambiente,
's-Hertogenbosch, Paises Bajos, 15-19 de abril de 1991 {(CL 99/23).
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295 RURAL ~ ESTRATEGIAS ¥ PROGRES0S REALIZADOS

s ol

capitulo trata de la magnitud y la intensidad de la
como de las estrategias de zlivio de la pobreza en el
durante el decenio de 1980. En la seccién 1.1 se
esboza 1 mMarco en Jgue se adoptan las politicas, prestando especial
atencidn a la crisis de la deuda y a sus consecuencias para el alivio de
la pobreza. La seccidn 1.2 contiene un perfil de la pobreza rural, en gue
se tiene particularmente en cuenta la mayor privacién de las mujeres en
las zonas rurales. La seccién 1.3 se dedica a un andlisis de losg cambios
que ha experimentado la pobreza rural entre 1980 y 1987. La seccidn 1.4 se
centra en algunos indicadores del progreso social a fin de determinar la
de privacidn gue no e reflejan en los
medicién de la pobreza. Los efectos que

iucha contra la pobreza de cardcter
za rural en determinados

3. Bl prese

pobreza rural, asi
munde en desarrollo,

evolucidn de ciertas formas
instrumeniong convencionales de
tuvieron lag intervenciones de
gectorial y directo scbre la pobre

macroecondmico,
paises se analizan en la seccidn 1.5.

1.1 F1 marco en gue se adoptan las politicas

iciond las opciones y

las politicas econdmicas 1o durante el decenio
de 1980. La relacidn entre la deuda y las exportaciones del conjunto de
rolle?, que era del 133 por ciento en 1980, alcanzd un .
nivel maximo del 241 por ciento en 1986 y posteriormente se redujo hasta
el 183 por ciento en 1990°, En 1los diez ahos transcurridos desde 1980,
todas las regiones presentaron un incremento de la relacidén entre la deuda
externa y el PNB, El mayor incremento se registrd en el Africa
subsahaviana, donde esta relacidn se multiplicd por cuatro, pasando del
27 por ciento sn 1980 al 112 por ciento en 1990. En américa Latina vy el
Caribe aumentd del 35 por clento al 48 por ciento y en el Africa
septentrional y el Cercano Oriente del 54 por ciento al 86 por ciento. Con
: ~ica Latina y el Caribe, donde el coeficiente del
servicio de la deuda® disminuyd del 37 por ciento en 1980 al 27 por ciento
en 1990, loz < cientes de servicio de 1a deuda en todas las demds
. regiones aumer an desde 1980, muy especialmente en el Africa
gubszahariana, donde este coeficients se duplicd, Por el contrario, 1los

2. La continuacidn de la crisis de la deuda cond
de muchos pailses en desarrol

paises en desar

problemas de la deuda 0o €
donde se concentraba la mayor parte de la poblacidn x

an graves en la mayoria de palses de Asia,
3 ural pobre.
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solones.




pal nedios gue estaban

teudados, pero siguld siende grave para la mayoria de los

la deuda a paiszes en desarrollo gue se compromebieran a realizar ajustes
consideraples. Costa Rica, México, Filipinas, el Uruguay y Venezuasla
lograron reducir sus deudas comerciales en un total de 12 000 millones de
délares EE.UU.

i
LN

4. La crisis de la deuda v las politicas de ajuste estructural
tuvieron importantes consecuencias para la poblacidn rural pobre del mundo
en desarrollo. La experiencia obtenids con las actividades de alivio de 1la
pobreza se evalta desde este punto de vista general.

1. Perfil de ia pobreza rural

N3

5. Lz inmensa mayoria de los pobres viven en zonas rurales. En su
mayor parte se concentran en zonas con altas densidades de poblacidn, como
1a llanura del Ganges, en la Indiz, y la isla de Java (Indonesia), o0 en
zonas de escasos recursos como los altiplanos andinos y el Sahel. A
menudo, los problemas de la pobreza, la poblacidn y el medio ambiente
estidn interrelacionados: debido a anteriores estrategias de desarrollo y a
la presién de una poblacidn en ripida expansién, muchos de los pobres
viven en zonas gue presentan una grave degradacidn del medio ambiente.

6. Muchisimos carecen de tierras totalmente, o practicamente, como en
el Asia meridional y gran parte de BRmérica Latina, donde continda
extendiéndose el fendmeno del minifundic. El régimen de arriendo es
habitual en muchos paises, pero las condiciones son a menudo muy
desfavorables para los arrendataries; en el régimen de aparceria, que es
la forma predominante de arriendo en toda el Asia meridional, los
arrendatarios suelen aportar la mayoria de leos insumos y se guedan
sclamente la mitad de los productos. Por otra parte, no hay seguridad
alguna, ya gue los propietarios pueden desahuciar a los arrendatarios en
cualguier momento. En las zonas rurales, muchos pobres trabajan como
peones agricolas, sembrando y recolectande cosechas, por lo gue reciben un
escaso salario. Debido al cardcter estacional de las labores agricolas, a
menudo hay largos periodos en gue la demanda de manoc de obra 5 €s8casa o
inexistente. Como estrategia de supervivencia, los pobres suelen obtener
ingresos de fuentes diversas. Incluso las familias de pequeiics agricultres
suelen depender mucho de ingresos cbtenidos con trabajos no agricolas.

7. El trabajec mal pagado, en sus diversas formas, 2S5 una
caracteristica permanente de la pobreza rural. Es habitual que las mujeres
trabajen wmds horag por dia gque los hombres y tampoco 1os nifios escapan de
la servidumbre del trabajo manual. Algunos de los trabajos gque realizan

Por ejemplo, las condiciones de Toronto, la iniciativa Brady, un
importante incremento de 1a condonacién de préstamos de asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) al Africa subsahariana, 0 unas
condiciones mids favorables del Club de Paris para la reprogramacifn de
la deuda para paises de ingresos medios bajos.
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los nifios tienen un clarce cardcter de explotacidn, y no son rares los
casos de servidumbre por deudas y de largas horas de trabajo en
condiciones insalubres por un sueldo de hambre. A menudo el trabajo se
realiza a expensas de la escolarizacién y, de este modo, la pobreza tiende
a perpetuarse.

8. Esta descripcidén de los pobres rurales no refleja completamente sus
privaciones y su desdicha. Pertenecer a este sector masivo de la poblacidn
mundial significa sufrir hambre y malnutricidn, padecer enfermedades o
lesiones v no poder recibir atencidén médica y vivir en condiciones
insalubres sin acceso al agua potable ni a un saneamiento apropiado.
Inevitablemente, =1 peligro de mortalidad, especialmente para los nifos,
tiende a ser mayor entre los pobres de las zonas rurales.

9. Las poblacicnes pastorales y los ndmadas constituyen un sector
importante de los pobres del mundo en desarrollo gue se concentra
principalmente Africa septentrional, en el Africa subsahariana y en China,
la India v Mongolia. Son sumamente vulnerables a los desastres naturales y
a la degradacién ecolégica. En muchos casos, la sequia o las enfernedades
exterminan sus rebafios y les dejan sin ningln tipo de bienes y vulnerables
al hambre. A menudo, la degradacidén vy la pérdida de las tierras de
pastoreo tradicionales no son mds gue un camino mas largo que lleva a la
misma situacién.

10. Otro grupo de poblacidén rural pobre se encuentra en las comunidades
dedicadas a la pesca en peguefia escala. Este grupo es uno de los mis
pobres y desaventajados de todos. Las pesguerias maritimas vy ias
interiores son igualmente vulnerables a las capturas excesivas y a la
degradacién ecoldgica, debido en parte al hecho de gue las flotas
comerciales en gran escala faenan en las wmismas aguas. Los principales
perdedores son las personas dedicadas a la pesca en pequefa escala.

11. A menudo, los efectos de las seguias, las situaciones de hambre y
las depresiones estacionales recaen de manera desproporcionada en las
mujeres de las familias pobres, en forma de ajustes del consumo,
agotamiento de bienes, carga de trabajo vy, en cascs extremos, indigencia y
abandono. No obstante, en algunos pocos casos, la solidaridad vy la presidn
del grupo alivian el infortunio de los pobres.

1.3 Cambios en la pobreza rural

12. El término pobreza se vefiere a la incapacidad de alcanzar un nivel
de vida minimo. Los criterios utilizados para evaluar las necssidades
nutricionales minimas vy otras necesidades bisicas varian de un pais a
otro. Dado gue refleis las condiciones concretas de un pais, las
prioridades nacionales y los conceptos de bienestar y de derechos, el
nivel minimo aceptable de consumo -el umbral de pobreza- suele elevarse a
medida gue sumenta el ingreso naclonal. A pesar de las dificultades que
supone seleccionar un Gnico umbral de pobreza, éste es necesario para
efectuar comparaciones entre paises.

i3. Un criterio de pobreza muy utilizado es el ceceficiente de recuento,
es decir, la proporcidén de unidades (por ejemplo, individuos/hogares) de
la poblacién gue se clasifican como pobres en relacidn con una norma (por




ejenplo, el umbral de ingresos/pobreza).® 8i
en 21 coeficiente de recuento, en el presente meDrmm ze u
otros indices para tratar de algunas opoiones de politica.

14. Seghn una estimacidn que figura en el Informe sobre
Mundial de 1990 (abreviado como IDM90). basada en un umbral

alto de 370 dbélares EE.UU. por persona por afio, bhabia 1 115
personas pobres en el munde en desarrollo (incluida
oriental) en 19835. Utilizando un umbral de pobreza més baj
275 délares EE.UU., 630 millones de personas eran extremad
Casi la mitad de los pobres del mundo en desarrollo, y cas
los que se encontraban en una situacidn de pobreza extre
Asia meridional.

15. pado de gue no se disponia de cifras comparables sobre la pobreza
rural para afios recientes, la FAO calculd el alcance de la pobreza rural
en 1987 para los fines del presente informe mediante un anélisis
econométrico de las diferencias de la pobreza rural entre paises sobre la
bace de lasg estimaciones del Banco Mundial correspondiente
alrededor de 1980 para una muestra de 37 palses en desarrollo.
que Asia, América Latina y el Bfrica subsabariana estaban blen
representadas en esta muestra, la regidn del Cercanoc Oriente y Africa
septentrional estaba insuficientemente representada. = maciones da
la pobreza rural en 1987 se obtuvieron asociando lag 4if

paises del coeficiente de recuento de la pobreza ru
de produccidn agricola (per cépita sobre la pobla
medicién de los cambios imprevistos de losg prec

§ Se trata de una medida de la incidencia de la pobreza. Una limitacidn
de este criterio es que no tiene en cuenta la gravedad de la pobreza
es decir, en gué medida son pobres los pobres en un contexto
determinado. Por consiguiente, el coeficiente de recusnto se
complementa a menudo con el indice del déicit de pobreza, es decir, el
déficit (medio) de ingresos con respecto al umbral de pobreza entre lo

pobreg. Sin embargo, este indice no registra un mento si se
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amente, cuanto mayor era el valor de la produccidn agricola en un
paia, mis bajo era el ceoeficiente de recuento. Por otra parte,
independientemente del nivel de produccidn agricola, cuanto mayores eran
los aumentos imprevistos del indice de precios, mis alto era el
coeficiente de recuento en ese pals. Con respecto a su importancia
relativa, el crecimiento agricola tenia un mayor efecto de alivic de la

P

n), 2 gque la egtablilizacidn de los precios al consumo.
P ) 1%
i6. Sobre la base de la relacidn establecida entre la pobreza rural, la

produccidén agricola y los precios al consumo, se obtuvieron estimaciones
’ de la pobreza rural para 1987. Estas estimaciones de la pobreza rural,
junte oon lag del afio de referencia, 1980, figuran en los cuadros 1.1, 1.2

y 1.
Cuadro 1.1
Begtimaciones de la incidencia de la pobreza rural, por regiones, en
19280 vy 1287
Regidn Porcentaje de pobres en la poblacién rural
1980 1987
Africa subsshariana 83,7 58,0
Carcano Oriente y Africa septentrional a/ 37.0 44,2
Asia vy el Pacifico b/ 1.8 47,7
América Latina y el Caribe 50,7 41,9
Total 52,7 48,5
Nota: Se han redondeado todas las cifras.
af Las estimacionss correspondientes a esta regidn no son excesivamente fidedignas, ya que se basan en una
pegusha muestra de paises.
b/ No incluvae China.
17. En el Cuadro 1.1 se observa que, con respecto a 1980, en 1987 habia

una reducoidn mis gue moderada del SOQfLﬁl@ﬂte de recuento de la poblacidn
rural en Africa subsahariana; una ligera reduccidn en Asia y el
Pacifico; v una reduccidn més gue moderada en América Latina vy el Caribe.
Las cifrag presentan un incremento mis gque moderado en el Cercano Oriente
v Rfrica septentrional, pero debido al pequefio nimero de paises de esta
idos en la musstra, este resultado debe interpretarse con
zonjunto, bhubo una reduccidn moderada de la proporcidn de

regidn lrc}z
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Cuadre 1.2

Estimaciones del nimero de pobres en la poblacidn rural, por regiones, en

1980 y 1987

Nuamero de pobres en la poblacién rural (en miles)

Region
1980 1987 Variacién del ndmero
de pobres en la
poblacién rural
{1980-1987)

- Africa subsahariana 179 290 182 750 (+) 3 460
Cercano Oriente y Africa septentrional a/ 47 910 68 620 {+} 20710
Asia y el Pacifico b/ 495 010 506 320 {+) 11 310
América Latina y el Caribe 60 860 51 270 (-} 9 590
Total 783 070 808 950 {+) 25 890

Nota: Se han redondeado todas las cifras
al Las estimaciones correspondientes a esta region no son excesivamente fidedignas, ya que se basan en una
pequefia muestra de paises.
b/ No incluye China.
Cuadro 1.3
Estimaciones de la distribucién regional de la poblacién rural pobre en
1980 y 1987
Regidn Proporci6n del total de la poblacién rural pobre (%)
1980 1987
Africa subsahariana 22,9 22,8
Cercano Oriente y Africa septentrional a/ 6,1 . 8,8
Asia y el Pacifico b/ 63,2 62,8
América Latina y el Caribe 7.8 8,3
Total 100,0 100,0
Nota: Se han redondeado todas las cifras.
LT Las estimaciones correspondientes a esta regién no son excesivamente fidedignas, va que se basan en una
pequefa muestra de paises.
b/ No incluye China.
18. Sin embargo, como se muestra en el Cuadro 1.2, el niimero total de

pobres en las zonas rurales aumentd desde mas de 783 millones en 1980 a
mis de 808 millones en 1987, un incremento de casi 26 millones. Hubo
incrementos en todas las regiones excepto América Latina y el Caribe;
donde se produjo una reduccidn moderada.
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19. En el Cuadro 1.3 se observa que en 1980 la mayor parte de la
poblacidn rural pobre se concentraba en Asia y el Pacifico, después en el
Africa subsahariana, en ABmérica Latina y el Caribe y, por Gltimo, en el
Cercano Oriente y Africa septentrional. Esta distribucidén variéd
ligeramente en 1987. Mientras que la mayoria de los pobres todavia se
concentraba en Asia y el Pacifico y después en el Africa subsaharina, se
invirtid la posicidén de América Latina y el Caribe y del Cercano Oriente y

Africa septentrional®®.

20. Bstas variaciones deben interpretarse con cautela. La reduccién
moderada de la proporcidn de pobres en 1987 con respecto a 1980 no
significa que hubiera una reduccidén de la tendencia durante este periodo.
Habida cuenta del método econométrico que se utilizd, lo que significa es
que si, en cualquier regidn, muchos paises incluidos en la muestra
registraron una mejora de los resultados de la agricultura, acompafiada de
una mayor estabilidad de los precios al consumo con respecto a una
tendencia, era probable una reduccidén de la pobreza rural. Un ejemplo
apropiado es la reduccidn de la proporcidn de pobres en el Africa
subsahariana. Aungue en general éste es un periodo dificil para esa
regidn, muchos paises incluidos en la muestra registraron efectivamente
mejoras en la produccidén agricola y una mayor estabilidad de los precios
al consumc en 1987 con respecto a 1980 y, por consiguiente, no era
improbable gue se redujera la proporcidn de los pobres de las zonas
rurales. Habida cuenta de las limitaciones de los datos, no fue posible
determinar si 1987 fue un afio extraordinario. Por otra parte, la muestra
pequeia y no demasiado representativa del Cercano Oriente y Africa
septentrional podria distorsionar las estimaciones correspondientes a esa
regidn.

21. Existen pocas estimaciones de la intensidad de la pobreza (es
decir, en qué medida los ingresos medios de los pobres estaban por debajo
del umbral de pobreza) en las zonas rurales. El IDM90 contiene algunas
estimaciones del déficiti de pobreza a nivel nacional (es decir, para el
conjunto de los pobres, incluidos los de las zonas urbanas)
correspondientes al decenio de 1980. En la muestra de paises de América
Latina y el Caribe, el déficit de pobreza estaba entre el 38 y el 44 por
ciento. Para la muestra de paises de Asia y el Pacifico estaba entre el
17 y el 35 por ciento, con un agrupamiento de paises alrededor del punto
medio de esta escala de valores. Aunque se trata de una muestra pequefia y
las estimaciones del déficit de pobreza se refieren al conjunto de los
pobres, estas cifras son significativas. Dado que la mayoria de los pobres
se concentraban en las zonas rurales en el decenio de 1980, es probable
que la gravedad de la pobreza fuera mayor en algunas zonas rurales. En

¥ Ellc no constituye una sorpresa a la vista del hecho de gque la mayor
parte de la poblacidén rural del conjunto de las regiones sigue
correspondiende a Asia y el Pacifico.

° No debe entenderse que la reduccidén de la pobreza rural significa que
hubo una reduccidn de la pobreza general, ya que podia aumentar la
pobreza urbana. Este fue realmente el caso, comc lo demuestra un
reciente estudio realizado en América Latina gue presentaba un brusco
aumento de la pobreza urbana (del 26 al 31 por ciento) y una reduccidn
gignificativa de la pobreza rural (del 62 al 54 por ciento) desde 1970.
No obstante, las personas extremadamente pobres contindan residiendo
principalmente en las zonas rurales (CEPAL, 1991).
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Malawi, por ejemplo, el déficit de pobreza entre los pequefios agricultores
pobres en 1989 llegd al 40 por ciento, entre los peones agricolas pobres
era del 33 por ciento y entre los arrendatarios de alrededor del 31 por
ciento. En Bangladesh, el déficit de la poblacién rural pobre era de masg
del 31 por ciento en 1981-82 y se redujo a un 20 por ciento en 1985~-86.
Habida cuenta de que en algunos de los paises mas pobres los umbrales de
pobreza se fijaron a niveles de subsistencia, incluso un déficit moderado
de log ingresos o del consumo entrafiaria una pobreza muy grave'®.

22. Las variaciones en los suministros de alimentos per cépita no estén
directamente relacionadas con las variaciones en la pobreza, debido
principalmente a la falta de poder adguisitivo de los pobres. Ho obstante,
una reduccién dristica de los suministros per capita puede tener graves
consecuencias para los pobres. Salvo el Africa subsahariana, que
experimentd una reduccidn muy pequefia, todas las demis regiones
registraron incrementos leves © moderados de los suministros de alimentos
per cépita en el periodo comprendido entre 1979-81 y 1987-89. Es
significativo que incluso en los paises de ingresos bajos registraran
incrementos (FAO, 1991f).

23. 2 este respecto es particularmente interesante el efecto de los
programas de estabilizacién o de ajuste estructural en la seguridad
alimentaria. Un estudio de la FRO de las experiencias de 62 paises en
desarrollo en 1980-84! presentd un cuadro variable. B menudo el proceso
de ajuste tuvo como consecuencia una brusca reduccidn del poder
adquisitivo real de algunos pobres y 1imitd su capacidad para COmMprar
alimentos y otros productos. Al mismo tiempo, en muchos paises no se
materializd el crecimiento esperado. Por consiguliente, existia una
asimekria entre los efectos negativos y positivos del ajuste. Con
frecuencia los efectos negativos para los pobres eran Seguros @
inmediatos, mientras que los efectos positivos eran inciertos y reguerian
largos periodos de gestacién. Sin embargo, algunos de los efectos
negativos se redujeron al minimo incluyendo en el disefo la aplicacidn
de los programas de ajuste disposiciones especificas para asegurac ila
participacién activa de los pobres en el proceso de desarrollo. Por
ejemplo, Bolivia establecid proyectos de obras piblicas que reguerian
mucha mano de cobra para emplear a los trabajadores que habian pardido sus
puestos como consecuencia de los programas de ajuste. Del mismo modo,
ghana pusc en marcha un programs para proporcionar emplec a las psrsonas
directamente afectadas por el ajuste. Las sctividades comprendian crédito
para peguefios agricultores, programas de alimentos a cambic de trabajo y
1a rehabilitacién de suburbios v barrios de chabolas.'” México,

Cabe sefialar gue todas estas estimaclones -recogidas de
Banco Mundial- se basan en umbrales de pobreza de paises
congiguiente, no son directamente comparables.

informes del
o0 {

Norenos

Para mis detalles, véase FAO (198%9). Entre otros estudicg pal c
por la FRO gue examinan los efectos del ajuste en los pobres desds
diferentes puntos de vista, véanse sarris (1987), Gaiha (198%a)
Behrman (1990), asi como la sintesis de algunos de los anteriores
con informacibn més reciente en FAO (1991g).

El programa de Bolivia s2 llama rondo de Emergencia Social (FES) el de
ghana se denomina Programa de Acoidn para mitigar los costos sociales
del ajuste (PAMCSBA).
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paralelamente a la eliminacidn progresiva de los subsidios generales para
alimentos a mediados del decenio de 1980, implantd un plan de cupones de
alimentos para las familias cuyos ingresos eran inferiores al salario
minimo y ofrecid subsidios especiales para la leche a las familias con
nifios de edades inferiores a los 12 afios cuyos padres ganaran menog del
doble del salario minimo. Durante su periodo de ajuste, la Replblica de
Corea amplié la asistencia médica a los pobres, incrementd los gastos en
educacidn, organizd programas de obras piblicas para proporcicnar empleo a
los pobres y ofrecid transferencias de ingresos a los gue estaban
incapacitados para trabajar.

1.4 Indicadores de desarrollo social

24. Las estimaciones convencionales de la incidencia de la pobreza
rural (medida como porcentaje de poblacidn que se encuentra por debajo de
un umbral de pobreza) no describen perfectamente todos los aspectos de la
privacién que sufren muchisimas personas en los paises en desarrollo. Por
consiguiente, para complementar el andlisis de la pobreza rural, se
intentard aqui analizar el progreso de las actividades de alivio de la
pobreza medido con determinados indicadores sociales. (Dado gue el
Capitulec 5 del presente informe estd dedicadeo al desarrollo de los
recursos humanos, el andlisis gue se presenta en esgta seccidn es
deliberadamente breve).

i} Esperanza de vida al nacer

25, En el decenio de 1980, la esperanza de vida aumentd en todas las
regiones®. En el Africa subsahariana, la esperanza de vida mediana

aumentd de 47 afios a unos 51 afios, en el Cercano Oriente y Africa
septentrional de 59 a 64 afios, en América Latina y el Caribe de 65 a 66
aios y en Asla y el Pacifico de 57 a 61 afios, en el periodo comprendido
entre 1978-80 y 1985-87". El Africa subsahariana continué presentandc la
egperanza de vida wmés baja. A pesar del aumento, las diferencias entre los
extremos continuaban siendo grandes.

26. Bntre los paises que alcanzaron niveles altos de esperanza de vida,
algunos de los méds notables fueron los siguientes: Mauricio {69 afios),
Kenya (59 afios) y Botswana (59 afics) en el Africa subsahariana; el Libano
(67 afios), Jordania (66 afios) y Tinez (66 afios) en el Cercano Oriente y
Africa septentrional; Sri Lanka (70 afios), Malasia {70 afics), la Repiblica
de Corea (69 afios) y Tailandia (65 afios) en Asia y el Pacifico; vy

Costa Rica (74 afios), Jamaica (74 afios) y Chile (72 afics) en

América Latina y el Caribe.

% pado que la base empirica de algunos de estos indicadores (por ejemplo,
la esperanza de vida al nacer) es poco firme, la comparacidn de los
cambios ocurridos a lo largo del tiempo no pusde ser precisa. (FAD,
1%91a}.

" La mediana resulta preferible a la media aritmética debido a la
presencia de valores extremos.
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27. Lo significativo es gue en muchos oe esos
de ingresos bajos (Sri Lanka) o palses de ings:
Mauricio, Malasia, Jamalica) v, no ocbstante, ia proporcidn del gasto
piblico dedicada a los servicios sociales era

an o blen paises
bajos {(Botawana,

ii) Mortalidad infantil

28. En el periodo comprendido entye 1978-80 y 198%-87, la tasa de
mortalidad infantil experimentd una notable reduccidn'®, En el Africa
subsahariana, la mediana disminuyd de 126 en 13978-80 a aproximadamente

112 en 1985-87, en el Cercano Oriente y Africa septentrional de 102 a
aproximadamente 77, en hsiaz y el Pacificeo de 53 a poco menos de 46 y en
América Latina y el Caribe de 59 a aproximadamente 47. Por consiguiente,
de acuerdo con este indicador, los progresos menores fueron los del Africa
subsahariana. Sin embargo, dentro de cada regidn las diferencias eran
grandes.

29. Muchos de los paises gue alcanzaron niveles elevados de esperanza
de vida (por ejemplo, Botswana, Mauricio, Sri Lanka, la Repiblica de
Corea, Costa Rica y Jamaica) consiguieron también unas bajas tasas de
mortalidad infantil. Como se ha sefialado anteriormente, la mayoria de
éstos eran o bien paises de ingresos bajos (por ejemplo, Sri Lanka) o bien
' paises de ingresos medios bajos (por ejemplo, Botswana, Mauricio, Chile,
Costa Rica y Jamaica) gue dedicaban una elevada proporcién del gasto
piblico a los servicios sociales. En claro contraste, los resultados
alcanzados en el decenio de 1980 por alguncs de los paises mis ricos
siguieron siendo mediocres.

30. Para el presente informe, se 1levd a cabo un estudio, basado en
datos del UNICEF sobre el periodo 1980-88, para identificar algunos
factores determinantes de la mortalidad infantil y juvenil y evaluar su
importancia relativa. Si bien las iimitaciones de los datos impidieron
examinar mis que unos pocos indicadores de salud y alfabetizacidén que
influian en la mortalidad infantil y juvenil, ese estudio produjo algunos
resultados Gtiles.

31. La mortalidad infantil era menor cuande &l nivel de acceso a los
servicios generales de salud era alto; también era menor cuando los partos
eran asistidos por personal sanitario capacitado; y, por dltimo, estos
efectos de reduccidén de la mortalidad infantil se veian reforzades cuando
las madres sabian leer y escribir. Los mayores efectos positivos en la
mortalidad infantil los producia la tasa de alfabetizacidn femenina,
seguida por el acceso a los servicios generales de salud y, por Gltimo, la
proporcién de partos asistidos por personal sanitario capacitado.

3z2. se llevd a cabo un estudio similar con respecto a la mortalidad
entre nifios menores de cinco afios de edad. Esta tasa estaba en relacidn
inversa con el acceso a los servicios de salud, la alfabetizacidén femenina

5 ge sigue la clasificacidn del Banco Mundial (IDM90).

6 12 tass de mortalidad infantil indica el nimero de muertes de nifios
menores de un afo de edad por 1 000 nacidos vives en un afio
determinade, mientras gue la tasa de mortalidad juvenil se refiere al
nimero de muertes de nifics menoras de cinco afos de edad por 1 000
nifics del mismo grupo de edad.
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vy el acceso al agua potable. Al igual gue en el caso de la tasa de
mortalidad infantil, la tasa de mortalidad entre los nifios menores de
cinco afics de edad variaba especialmente en funcién de la alfabetizacidn
femenina, seguida del acceso a los servicios generales de salud y el
acceso al agua potable. Por consiguiente, al igual que en el caso de la
tasa de mortalidad infantil, el efecto combinado en la tasa de mortalidad
juvenil del acceso a los servicios de salud, la alfabetizacién de la madre
y el abastecimiento de agua potable era considerable.

iii) Matricula en la escuela primaria

33. Mientras que en 1985 la tasa mediana de matricula en la escuela
primaria en el Africa subsahariana era tan sdlo del 72 por ciento, las
cifras correspondientes a todas las dem@s regiones estaban por encima de
100 (América Latina y el Caribe) o cerca de 100 (el Cercano Oriente y
Africa septentrional y Rsia y el Pacifico).'” Bl igual gue en casos
anteriores, estas medias ocultaban diferencias en el interior de las
regiones.

34. Las tasas de matricula seguian una pauta similar a la gue se ha
sefialado antes para otros indicadores sociales. M&s concretamente, los
paises de ingresos bajos y de ingresos medios bajos que dedicaban una
proporcidén relativamente grande del gasto piblico a los servicios sociales
(por ejemplo, Botswana, el Camerln, Mauricio, Zambia, Sri Lanka, Panami,
el Perd v la Repiblica Dominicana) registraron unas tasas de matricula -
impresionantes. Por otra parte, varios paises en desarrollo de ingresos
bajos no consiguieron aumentar las tasas de matricula debido en gran
medida a que dedicaban fondos insuficientes a los servicios sociales. A
este grupo de paises cabe afadir algunos paises ricos gue a pesar de tener
unos niveles de ingresos elevados registraron unas tasas de matricula
bajas.

35. A pesar de que se redujeron las diferencias entre sexos tanto en
las matriculas en la escuela primaria v secundaria como en las tasas de
alfabetizacién de adultos, en muchosz paises en desarrcllo persistieron
importantes disparidades entre hombres y mujeres. Las tasas de
alfabetizacién rural eran muy diferentes segin los paises, pero la
alfabetizacidén femenina era siempre inferior a la masculina. En algunos
casos, el 70 por ciento de hombres de las zonas rurales eran analfabetos,
en comparacidn con el 82 por ciento de las mujeres. Se registraron cifras
mis favorables en paises como Chile (6 por ciento de analfabetismo entre
los hombres de 1las zonas rurales y 7 por ciento entre las mujeres) o

Sri Lanka (10 por ciento para los hombres y 20,5 por cientc para las

mujeres)'®,

7 1as tasas de matricula en la escuela primaria son estimaciones del

nimero de nifics de todas las edades matriculados en la escuela
primaria. Las cifras se expresan como relacidn entre alumnos y
poblacién de nifios en edad escolar. Aungque muchos paises fijan la edad
de la escuela primaria entre seis y once afios, otros palses tienen
otros criterics. En el caso de algunos paises con educacién primaria
universal, las tasas brutas de matricula superaron la cifra del 100 por
ciento porgue algunos alumnos eran mencores o mayores de la edad normal
de escusla primaria del pais.

18

Unesco, 1990.
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iv) Medidas antropométricas de ia malnutricidn

36. Aungue en el decenio de 1980 se realizaron progresos sociales
considerables, hubo una gran incidencia de malnutricién entre los nifios
del mundo en degarrollo. Estimaciones recientes indican gue en Aszia el

38 por ciento de los nifios del grupo de edad 0-59 meses presentaban un
crecimiento retardado®. En Africa y en América Latina y el Caribe, la
incidencia del crecimiento retardado en los nifios era mencor. Ademds, hay
ciertos signos de gue la incidencia de la malnutricidn varia en funcidn
del sexo. El porcentaje de nifios con peso insuficiente era mayor entre las
nifias en BAsia, igual entre grupos de nifios y nifias en América Latina y el
Caribe y ligeramente superior entre los nifios en Africa. También persistid
una gran disparidad en cuanto a la malnutricién entre zonas rurales y
urbanas. En Asia, por ejemplo, la incidencia del crecimiento retardado era
un 30 por ciento superior en las zonas rurales.

37. Los datos del UNICEF correspondientes a 29 paises en desarrollo
durante el decenio de 1980% corroboraron que la malnutricidn grave
aumenta el riesgo de mortalidad entre los nifios. Se observd un alto grado
de correlacidn entre la tasa de mortalidad entre nifios menores de cinco
afios de edad y la proporcidén de nifios con un crecimiento retardado grave
en el total de nifios con crecimiento retardado.

38. La pobreza y el répido crecimiento de la poblacidn se refuerzan
mutuamente de distintas maneras. Los salarios bajos, la educacidn insu-
ficiente, especialmente entre las mujeres, y una alta tasa de mortalidad
_infantil -todo lo cual estd relacionado con la pobreza- contribuyen a unas
tasas de fecundidad elevadas y, por consiguiente, a un répido crecimiento
de la poblacidén. Los datos de paiges tan diversos como Colombia, Egipto y
la India mostraban gue los padres gque habian perdido un hijo esperaban
tener mas hijos que los padres en condiciones sociocecondmicas similares
que no habian perdide un hijo. Por consiguiente, la reduccidn de la
mortalidad infantil juvenil es un paso necesario para reducir la
fecundidad.

39. 12 malnutricidén estaba siempre mds difundida en las zonag rurales
que en las zonas urbanas. Concretamente, la incidencia del crecimiento
retardado era considerablemente mds alta en las zonas rurales en todos los
grupos regionales ampliocs.

9 ge utilizaron tres medidas antropométricas de la malnutricién infantil:
emaciacidén, crecimiento retardado y peso insuficiente. La emaciacidn
indica un estado de malnutricidn grave, el crecimiento retardado se
refiere a un crecimiento deficiente acumulado y el peso insuficiente es
una medida compuesta de crecimiento retardado y emaciacién. Para mas
detalles, véase Carlson y Wardlaw (1990). Para los adultos, la FAO esti
ensavando un nuevo indicador (el indice de la masa corporal, es decir,
peso/altura’) . Los resultados, desglosados por sSexo, Jgrupo
socicecondmico y zonas urbanas y rurales de los paises més poblados,
estardn disponibles a fines de 1991.

® UNICEF (1930).
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1.5 Progresos realizados en el alivio de la pobreza rural

40. S6lo en el caso de unos pocos paises de Asia y el Pacifico se
disponia de estimaciones directas de la pobreza rural generalmente
comparables para un periodo de por lo menos dog afios del decenio de 1980.
Si bien esto restringid el andlisis a una regidn determinada, no
constituydé una limitacién grave por dos motivos. EL primero eg la
persistencia de la pobreza rural como fendmeno principalmente asidtico en
el decenio de 1980. Se estimaba que, en el periodo comprendido entre 1980
y 1987, mas del 63 por ciento del total de la poblacidn rural pobre se
encontraba en esa regidn. Solamente por este motivo estd justificado
concentrarse en esa regién. Un segundo motive son las experiencias
variadas del pequefio subgrupo de paises en desarrollo de esta regién y las
importantes ensefianzas scbre el alivio de la pobreza que pueden extraerse
de ese andlisis.

41. Para examinar alguncs elementos fundamentales del alivio de la
pobreza en Asia resulta Gtil la distincidn entre seguridad por mediacidn
del crecimiento y seguridad inducida por el apoyo”. La seguridad por
mediacidén del crecimiento se caracteriza por una amplia difusién de los
beneficios del crecimiento mediante la prestacién piblica de servicios de
educacién y salud (como en la Repiblica de Corea, por ejemplo). Por otra
parte, la sequridad inducida por el apoyo se caracteriza por el apoyo
piblico incluso a niveles de ingresos bajos (como en el caso de

Sri Lanka®. Si bien en ambos casos una caracteristica esencial es el
apoyo piblico, la diferencia radica en gran medida en la oportunidad y en
la secuencia de la prestacidn de este apoyo.

42. El apoyc piblico no se limita al apoyo estatal. El primero incluye
no solamente lo que el Estado hace para la poblacién, sino también lo que
la poblacién hace para si misma. La participacién plblica puede tener una
funcién positiva importante, tanto en forma de colaboracidn como en forma
de reivindicacién, en relacién con la politica gubernamental. La
colaboracién de la poblacién es un ingrediente esencial de las campafas de
salud piblica, las campafias de alfabetizacidn, las reformas agrarias y
otras empresas cuyo éxito exige esfuerzos cooperativos. Por otra parte,
para la puesta en marcha de estas actividades también pueden ser decisivas

las presiones reivindicativas de la poblacidn gue exige esas medidas 2.

2 ygase Dréze y Sen {1989).

2 gri Lanka tiene elevadas tasas de alfabetismo, la esperanza de vida més
alta de todos los paises de ingresos bajos y una tasa de mortalidad de
nifios menores de cinco afios que representa un tercio de lo gue cabria
esperar habida cuenta de su PNB per capita. A lo largo de los afios, el
apoyo ha supuesto la distribucién gratuita o fuertemente subvencionada
de arroz y la expansién intensa de los servicios de salud pGblica. La
experiencia de Sri Lanka en seguridad inducida por el apoyo €8
interesante no s3lo porque fue uno de los primercs palses en aplicarla
sino porque ez considerablemente mds pobre que otros paises que
siguieron el mismo camino (Chile, Costa Rica o Jamaica). Para mis
detalles véase Dréze y Sen (198%9).

B para algunos ejemplos an el Asia meridional, véase Osmani (1988).
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43. Las estimaciones que figuran en el Cuadro 1.4, tomadas de varios
estudios del Banco Mundial y de la OIT, se basan en umbrales de pobreza
para paises concretos y, por tanto, no pirven para efectuar comparaciones
entre paises. Estas estimaciones tampoco son comparables con las gue
figuran en la seccidn 1.3, ya que éstas se construyeron a partir de un
umbral de pobreza comin. Las estimaciones del Cuadro 1.4 se incluyen
principalmente para evaluar los cambios experimentados por la pobreza a lo
largo del tiempo y para explorar los posibles efectos de politicas
macroeconémicas y sectoriales, asi como de intervenciones de lucha contra
la pobreza como los programas de obras pGblicas rurales.

44, En este marco, se presenta a continuacidn una evaluacidn breve y
selectiva de politicas macroecondmicas y sectoriales y de intervenciones
directas de lucha contra la pobreza, gue se expone con mayor detalle en
los capitulos ulteriores del presente informe.

45. La experiencia de ajuste en Indonesia es significativa porque
ilustra cémo un pais de ingresos bajos pudo lograr una reduccidn consi-
derable de la pobreza ~tanto a nivel nacional como a nivel rural=- mediante
politicas macroecondmicas apropiadas combinadas con apoyo piblico a los
pobres. Algunas caracteristicas del programa de ajuste del gobierno fueron
decisivas para el alivio de la pobreza. Los pobres se beneficiaron de la
expansidn de las exportaciones agricolas (en gran medida no alimentarias)
y, en los casos en gue se produjeron aumentos significativos de los
ingresos obtenidos con cultivos comerciales, como en partes de Java, los
pobres participaron de esos aumentos. Los ajustes en forma de reducciones
" en los presupuestos gubernamentales tendian a proteger el consumo a
expensas de la inversidn. Sin embargo, ademids de las dimensiones
favorables del programa de ajuste, un factor importante fueron las
condiciones iniciales favorables. En concreto, aproximadamente un decenio
de crecimiento sostenido y bastante equitativo habia creado unas
condiciones gue permitieron mantener el impulso de las actividades de
alivio de la pobreza incluso con tasas de erecimiento inferiores, mientras
que las anteriores inversiones en infraestructura rural habian comenzado a
producir considerables beneficios en el momento en que Se Puso en marcha
el proceso de ajuste.

46. La experiencia de China después de las reformas econdmicas
posteriores a 1978 constituye otro ejemplo de los efectos considerables en
la pobreza rural de las politicas orientadas al crecimiento, en gran
medida de carécter sectorial. La importancia de esta experiencia reside en
el hecho de que, mediante incentivos apropiados vy baséndose en los
mecanismos de mercado, un pais de lngresos bajos pudo estimular la
produccidn agricola y conseguir de este modo una reduccién considerable de
la pobreza®.

% ge disponia de varias estimaciones de la pobreza rural en China para el
periodo posterior a ia reforma. Una importante dificultad de las
estimaciones oficiales era que el umbral de pobreza no se habia
ajustado en relacidn con los cambios experimentados por 1os precios con
el tiempo. (Debido a esta dificultad, no se presentan estimaciones
concretas de la pobreza en el Cuadro 1.4). Por consiguiente, las
comparaciones de los cambios de la pecbreza rural con el tiempo no
pueden ser precisos. 8in embargo, en la mayoria de casos, el
coeficiente de recuento registré una reduccibn en el periodo
comprendido entre 1978 vy 1984. Ello fue una consecuencia directa de las
reformas econdmicas (Ahmad y Wang, 1989).
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Cuadro 1.4
Incidencia de la pobreza rural en los paises asidticos

Paises Periodo Coeficiente de recuento

(%)

Bangladesh 1981-82 73,8
1983-84 57,0

1985-86 51,0
India 1877-78 52,68
1983 45,13
198687 36,84
1988 38,66

Indonesgia 1978 51,0
1980 44,0

1984 33,0

1987 22,0

Repiblica de Corea 1976 11,7
1980 9,0

1982 7,0

1984 4,4

Malasia 1975 54,1 "

1980 37,4

1983 41,6

Pakistén 1976-77 41,0
1979 38,0

1984-85 31,0

Filipinas 1971 58,0
1985 58,0

Fuente: Varios estudios del Banco Mundial y de la OIT.

47. Una caracteristica importante de las reformas econdmicas

introducidas después de 1978 fue el desmantelamiento del sistema de
comunag y su sustitucidn por un sistema de responsabilidad en la
produccidn con arreglo al cual las familias recibian contratos para
cultivar determinadas extensiones de tierra. A partir de 1979 se
adoptaron una serie de medidas para reducir las cuotas de adquisicidén
oficial y aumentar los precios, particularmente de los cereales. En 1985,
se abolid el monopolio estatal de adguisicidn de cereales. Otros cambios
fueron la reduccidn progresiva del nimero de productos agricolas sujetos a
adquisicién oficial planificada y el incremento consiguiente del nimero de
productos bidsicos que podian ser objeto de comercio privado.

48. El efecto de estas reformas se puso de manifiesto en el hecho de
que, en el periodo comprendido entre 1978 y 1984, la tasa de crecimiento
anual de la produccidn agricola representd mids del doble de la tasa
alcanzada en el periodo 1965-78. Ademds, los precios de los productos
agricolas aumentaron mis rdpidamente que los de los productos
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industriales. Esta modificacién de las relaciones de intercambio
agricultura-industria unida al gran crecimiento de la produccién agricola
permitid aumentar el consumo y los ingresos rurales en el periodo
posterior a la reforma. Esto fue reforzado por un notable incremento del
empleo rural no agricola. Aungue aumentd la desigualdad, se produjo una
clara reduccién del coeficiente de recuento.

49. otro caso de éxito fue el de la Repiiblica de Corea. En claro
contraste con los casos anteriores, la Repliblica de Corea es un pais de
ingresos medios altos. Sus resultados econdmicos en los Ultimos decenios
pueden describirse como milagrosos. La tasa de crecimiento del PNB per
cdpita fue impresionante. La agricultura también crecid rapidamente en
ese periodo (exceptuando una reduccién de la produccibn agricola per )
capita en 1980). Esta mejora general tuvo come consecuencia un aumento de
lcs salarios tanto en la agricultura como en 1a industria y una notable
reduccién del desempleo. Ello proporciond la base material para lograr
mejoras tangibles en los componentes bisicos de la calidad de vida. Las
estimaciones convencicnales de la pobreza (tanto rural como urbana)
también registraron mejoras considerables. Como se indica en el

cuadro 1.4, el coeficiente de recuento disminuyd de casi el 12 por ciento
en 1976 a poco mas del 4 por ciento en 1984. Es innegable que el
mecanismo de mercado habia desempefiado un papel decisivo en este notable
logro. Sin embargo, el crecimiento se produjo en el marco de una
estructura de incentivos y estimulos cuidadosamente planificada y aplicada
por el Gobierno. Una condicién inicial importante era la distribucidn
relativamente equitativa de los bienes incluida la tierra en las zonas
rurales, en lo cual el Gobierno habia desempefiado un papel considerable.
En el tipe de crecimiento que se produjo influyeron toda una serie de
intervenciones, como la aplicacidn general de incentivos y controles del
crédito, inversiones en infraestructura y el fometo de un mercado de
trabajo activo y competitivo. En efecto, se inicidé un proceso de
crecimiento para el que se requeria una gran cantidad de mano de obra.

Las intervenciones atenuaron, pero no eliminaron, las seflales econdmicas
que orientaban el movimiento de recursos de la agricultura a la industria.

50. Con respecto al apoyo puiblico, el historial de la Repdblica de
Corea fue desigual. Por ejemplo, mientras que los fondos piblicos
dedicados a la atencidén de la salud fueron més pien escasos hasta fines
del decenioc de 1970, el Estado fue muy activo en el ambito de la
educacidén. Por otra parte, durante la recesidn de principios del decenio
de 1980, el Estado introdujo medidas enérgicas, como programas de obras
piblicas rurales y tyansferencias directas a los necesitados para impedir
una grave miseria.

51. Los coeficientes de recuento de Bangladesh en el periodo
comprendido entre 1981 vy 1986 que figuran en el cuadro 1.4 indican una
disminucidn bastante considerable de la pobreza rural. Sin embargo, se

han expresado dudas con respecto a la fiabilidad de la encuesta por
hogares de 1981-82 y se ha afirmado que en ella se subestimaron los
ingresos y se sobrevalord la pobreza.” No obstante, es probable que se
produjera una pequefia reduccién de la pobreza rural en este periodo al

aumentar ligeramente los salarios agricolas y al ampliarse las actividades

véase, por ejemplo, Islam (1990).
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de construccidn en pequefia escala. Cabe suponer que a finales del decenio
de 1980 se invirtid esta tendencia debido en gran medida a las
inundaciones devastadoras de 1987 y 1988. En realidad, en ambos afog los
salarios agricolas reales fueron inferiores a los de 1986.

52. La estrategia de desarrollo agricola de Bangladesh se basd en gran
medida en las subvenciones a los insumos (por ejemplo, fertilizantes,
plaguicidas y equipo de riego), con unos precios bajos para las cosechas.
Sin embargo, la politica de crédito no favorecid a la agricultura.
Ademds, el poco crédito concedido a la agricultura correspondid
principalmente a los agricultores mdsg ricos. En afos recientes, la
politica se orientd a unos precios mids remunerativos (mediante la
adquisgicién oficial a precios ligeramente superiores al costo) y a la
retirada de las subvenciones a los insumos. Sin embargo, los resultados
no fueron alentadores porgque el margen de beneficio de leos productos
agricolas siguid siendo bajo. Por consiguiente, es razonable pensar que
algunas de las intervencicnes de lucha contra la pobreza fueron ltiles
para lograr el escasc alivio de la pobreza que se consiguid en 1980-86.

53. Hay gue destacar especialmente la experiecia de la India en las
actividades de alivio de la pobreza. Una elevada proporcidén de la
poblacidn rural pobre del Asia meridional corresponde a la India. Como
pais de ingresos bajos, sus actividades de alivio de la pobreza en log
dltimos afios tuvieron un £xito moderado. Las caracteristicas del proceso
de crecimiento, junto con intervenciones de lucha contra la pobreza en
gran escala (por ejemplo, el Programa de Desarrollo Rural Integrado).,
aseguraron gue log pobres - especialmente los mdsg pobres - participaran en
el crecimiento en las zonas rurales. A nivel sectorial, se pusieron en
marcha varios programas, por ejemplo para fomentar el accesoc de los
pegquefics agricultores al crédito, a los fertilizantes y a los servicios de
extensidn. A pesar de que hubo una sequia en 1987, el coeficiente de
recuento aumentd muy poco en 1988, lo que demuestra la eficacia de las
operaciones de S0COrro.

54. La experiencia del Pakistdn a finales del decenio de 1970 y a
principios del de 1980 ofrece un contraste interesante. Entre 1976 y 1979
se produjo una reduccidn npoderada de la pobreza rural. Dado gue la
produceidn agricola per clpita registrd tan sdlo un peguefic incremento, y
dado gque no hubo intervenciones directas de lucha contra la pobreza, la
reduccién de la pobreza fue consecuencia principalmente de influencias
externas, en particular la emigracidn en gran escala al extranjero vy las
remesas. En algunos casos ellc provocd una grave y extendida escasez de
mano de obra durante las estaciones agricolas de mixima necesidad. Por
otra parte, como consecuencia de la entrada considerable de remesas, se
produjc una inyeccidn importante de demanda en los sectores no agricolas
{particularmente la construccidn y los servicios) gue causd un incremento
sustancial de la demanda total de mano de obra en las zonas rurales. Por
congiguiente, se produjo un notable aumento de los salarios rurales.
Ademés, las remesas aumentarcn de manera directa los ingresos familiares
de los pobres de las zonas rurales. En el decenio de 1980, la tasa de
crecimiento de la economia, asi como de la agricultura, se elevd, en parte
como consecuencia de la orientacién de la produccidn a la exportacidn, con
una gran utilizacidén de mano de obra. El empleo no agricela en las zonas
rurales crecid rapidamente en ese periodo. Por tanto, no es sorprendente
que la pobreza rural disminuyera mids rdpidamente a principios del decenio
de 1%80.
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55. como se indica sn el Cuadro 1.4, 1a incidencia de la pobreza rural
en Filipinas no varid entre 1971 y 1985, Si bien ello se explica en parte
por la recesién de principios del decenio de 1980, que frend considerable-
mente 1la tasa de crecimiento de la economia v de la agricultura, un factor
mis significativo fue la importancia concedida inicialmente a la
industrializacidn para sustitulr importaciones y a la expansién de la
produccidén con un elevado coeficiente de capital. Aungue a finales del
decenio de 1970 y a principios del de 1980 se intentd orientar la economia
a la exportacién y a la liberalizacién del comercio, el crecimiento del
enpleoc fue més bien lento.

56. Con respecto a Malasia, la experiencia de las actividades de alivio
de la pobreza en el decenio de 1980 fue variable. Mientras que la
situacién empeord durante la recesidn de 1980-83, se produjo una
recuperacién en 1983-85.
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CAPITULO 2

CARENCIA DE TIERRAS, POBREZA RURAL Y REFORMAS AGRARIAS

i. En las zonag rurales de la mayoria de los paises en desarrollo, el
acceso a la tierra y la distribucién de los derechos sobre la tierra son
de importancia fundamental para determinar el nivel de vida de la
poblacifén. La tierra es también importante para el desarrollo econdmico en
lo gue respecta a su utilizacién con fines productivos. Las reformas gue
pretendan mejorar las condiciones de vida de los pobres de zonas rurales
tienen pues gue abordar la cuestidn de los derechos sobre la tierra y su
aprovechamiento. En el presente capitulo se examina tanto la relacidn
existente entre la tierra vy la pobreza como la importancia de la tierra en
la produccidn agricola. Se presta especial atencidn a las experiencias
recientes de intervenciones estatales en la distribucidn de los derechos
sobre la tierra para paliar la pobreza y aumentar la produccidn.

2.1 Sistema de Tenencia de Tierras

2. La relacién entre la pobreza y la tierra, y los esfuerzos recientes
de los gobiernos por dar a los pobres mayor acceso a la tierra, variaban
en funcibén del sistema vigente de tenencia de tierras. Cabe distinguir
cuatro tipos generales de sistemas. En primer lugar, el sistema de
propiedad estatal en el que los plenos derechos de propiedad
(exclusividad, transferencia y alienacidn) pertenecen al Estado. Dentro de
este sistema, algunos derechos de uso y guizds de exclusividad pueden
concederse a individuos o a grupos. En segundo lugar, el sistema de
propiedad privada individual en el que todos, o casi todos, los derechos
de propiedad corresponden a individuos. En tercer lugar, el sistema de
propiedad comunal en que los derechos de propiedad son de un grupo. En los
gsistemas tradicionales de tenencia, estos grupos se basan a menudo en
relaciones de parentesco, vinculos politicos o étnicos. Algunos ejemplos
més recientes de propiedad comunal son los colectivos y las cooperativas.
La propiedad comunal es equivalente a la propiedad privada desde la
perspectiva del grupo, sobre todo en lo gque respecta al derecho de excluilr
a los no miembros. En cuarto lugar, el sistema de libre acceso en que no
existen derechos de exclugividad, transferencia y alienacidn y, por lo
tanto, todos tienen dereche al uso de log bienes. Los regimenes de libre
acceso a menudo se implantan cuande falta la autoridad o la capacidad para
aplicar los derechos correspondientes a log otrog tres sistemas antes
descritos. Los precaristas en bosques estatales y las poblaciones
migratorias gque ocupan tierras comunales, son algunos ejemplos de este
proceso.

3. Esta clasificacidn es (til para agrupar y analizar los diferentes
tipos de reformas emprendidas en los dltimos afiocs. Algunas iniciativas
reformigtas intentaban redistribuir los derechos sobres la tierra dentro
del sistema existente, por ejemplo, mediante las expropiaciones. En otros
casos, se cambiaba el sistema mismo, por ejemplo, concediendo titulos
individuales de propiedad sobre bienes estatales. Como el acceso de los
individuos a la tierra puede también venir determinade por transferencias,
como los arrendamientos, la aparceria, ls pignoracidn, los préstamcs y las
ventas, algunas reformas se centraron en la regulacidn de esas
transferencias, por ejemplo, mediante reformas de la tenencia o
restricciones de las ventas.
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4. Durante los aflos ochenta, hubo una tendencia general en muchos
paises en desarrollo hacia la individualizacidén de los derechos de
propiedad sobre la tierra, aunque ello ocurrid con variaciones
sustanciales de un pais a otro. Sobre todo en Africa, pero también en
algunas partes de Asia y el Pacifico, muchos paises tenian todavia
considerables zonas en regimenes de tenencia comunal v de libre acceso. La
cantidad de tierras de propiedad estatal era considerable (en Etiopia,
Tanzania y el Zaire), i bien la superficie que el Estado se reservaba
para uso exclusivo era mucho menor. Las transferencias de tierras por
medio de arrendamientos o aparceria eran muy COmunes en partes de Asia.
Dichas transferencias tenian también lugar en otras regiones, por ejemplo,
en las zonas recién irrigadas de Africa, pero a menudo no se notificaban
todos los casos debido a las restricciones juridicas exigtentes en muchos
paises.

2.2 Pobreza rural y acceso a la tierra

5. La relacién entre la pobreza rural y las formas de acceso a la
tierra es compleja. Intervienen en olla muchos factores, como las
diferenciag en la calidad de la tierra, la digponibilidad de insumos
complementarios, el acceso al créditeo v a los mercados y las oportunidades
de empleo no agricola.

i} Distribucién de la tierra v pobreza rural

6. 1.0e informes nacionales de CMRADR indicaban que los derechos sobre
1a tierra seguian estando distribuidos de manera muy desigual en muchas
partes del mundo en desarrollo. El Paraguay, por ejemplo, informaba de gue
el 37 por ciento de todas las explotaciones agricolas tenian menos de

5 ha, mientras gue pPOCO MENOS del 1 por ciento tenian mis de 1 000 ha. Las
grandes explotaciones representaban un 78 por ciento de la tierra y las
pequefias menos del 1 por ciente. En Marruecos, los pequefios propietarios
constituian un 69 por ciento de los agricultores pero peseian tan sélo un
23 por ciento de las tierras cultivables, mientras que el 1 por ciento de
las explotaciones agricolas renian més de 50 ha y representaban un 15 por
ciento de las tierras cultivables. En Tinez, el 44 por ciento de las
propiedades agrarias renian menos de 5 ha y representaban menos del 8 por
ciento del total de las tlerras cultivables, mientras gue el 16 por ciento
tenian mis de 20 ha y correspondian a casi un 58 por ciento de las tierras
cultivables, 8i bien no hay duda de gue la distribucién de la tierra es
muy desigual en muchos paises, las cifras pueden dar una falsa impresidn
en lo gue respecta a sus rspercusionss para ia pobreza, a MEnos gue se
tengan en cuentan la calidad de la tierra y la disponibilidad de agua. Por
ejemplo, mds de una guinta parte de todas las propisdades en Bangladesh
con més de 25 acres de tierra eran pobres.”

7. Varios paises informaron gobre los programas adoptados para
distribuir tierras pGblicas no cultivadas entre los pobres. Durante
1984~-89, el Gobierno de Indonesia transfirid 400 000 familias de zonas de
gran densidad demografica a tierras gue antes estaban sin cultivar, ¥y
otras 300 000 familias se trasladaron espontidneamente. Teilandia asignd
650 000 ha de tierras piblicas a 170 000 familias durante 1987-90. Ademds,
el Gobiernc formuld un programa de 1% afos para transferir otros

4,8 millones de ha de tierras piblicae a 11 millones de familias

%  para més detalles, véase Ravallion (1989).
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agricolas. Tinez distribuyé tierras de dominio piblico entre técnicos
agricolas y promulgd leyes para regular el funcionamiento de las empresas
agricolas privadas. Marruecos comunicd gue habia distribuido 320 000 ha de
tierras estatales entre 23 600 beneficiarios agrupados en

714 cooperativas. En Argelia tuvieron lugar cambios importantes en la
estructura de la produccidn al aplicarse una nueva ley que reorganizaba

3 139 empresas agricolas estatales. Estas fueron divididas en

28 033 nuevas unidades de produccidn, de las cuales 5 677 se asignaron a
beneficiarios individuales y 22 356 a grupos. Este programa Supuso un
aumento del 20 por ciento en el esmpleo agricola. El Gobierno también
distribuyd otras 273 000 ha entre 66 945 beneficiarios, de los cuales

4 000 eran jdvenes de zonas rurales. La Repiblica Isldmica del Irén
notificd la distribucidn de 154 266 ha de tierras no cultivadas, 28 470 ha
de tierras confiscadas y 381 845 ha de tierras Mawat (es decir, tierras de
las gue no existen registros sobre su aprovechamiento o cultivo}.

8. En los paises donde predominaba un sistema de propiedad privada, no
se hicieron muchos esfuerzos durante los afios ochenta por aumentar el
acceso de las poblaciones rurales pobres a la tierra. A excepcidn de la
reforma agraria general de Filipinas de 1987, el programa de
redistribucidén de tierras de la Repiiblica Islémica del Irén aplicado desde
19792 y la reestructuracién del sistema de tenencia de tierras de Zimbabwe
de 1983, a raiz de conseguir la independencia, los informes de los paises
hacen pensar que las reformas redistributivas fueron desapareciendo
durante los aflos ochenta. $i bien el plan de reforma agraria del Brasil en
1985 constituydé un hito importante, ya que preveia una ambiciosa
transferencia de tierras cultivables pero no plenamente aprovechadas
durante un periodo de cinco afios, los resultados no estuvieron a la altura
de las expectativas. En Honduras, la aplicacidn de la ley de reforma
agraria se hizo mds lenta a partir de 1985. El Gobierno no pudo
proporcionar servicios y extensidn a los beneficiarios de la reforma.
Asignd tierras situadas en zonas marginales sin acceso a los mercados y al
riege y, por este motivo, un 85 por ciento de las tierras distribuidas
siguieron sin cultivarse.

9. En 1984, Bangladesh aprobd el decreto de reforma agraria que fijaba
un limite m&ximo de 8 ha para las nuevas adquisiciones de propiedades
privados v preveia la distribucidn de tierras estatales entre los
agricultores pobres. Sin embarge, se consiguieron muy pocos progresos en
su aplicacidn. La reforma agraria redistributiva de El Salvador, gque
imponia un limite miximo a la propiedad privada, result® eficaz a
principios de los afios ochenta pero se vio luego dificultada por el
estallido de disturbios civiles. 8in embargo, en 1985 ya se habia
producido una sustancial distribucidn de tierras. Los desdrdenes internos
vy la crisis econdmica redujeron asimismo el ritmo del proceso de reforma

agraria en Nicaragua después de 1987.

10. La ejecucidn de programas de distribucidn de tierras se vio muy
afectada por las realidades politicas, gus a menudo obligaban a reducir su
escala. Por ejemplo, desde los afios cincuenta hasta mediados de los
ochenta, en la India se distribuyd tan solo alrededor del 1,2 por ciento
de las tierras cultivadas. Una proporcidén considerable de los
beneficiarios pertenecian a las castas y tribus registradas, cuya
seguridad econdmica se vio sin duda reforzada por la transferencia de
tierras. Sin embargo, la poblacién total afectada representaba tan sdlo
una infima proporcidn de las familias carentes de tierras en la India. En
Filipinas, entre 1987 y 1990 se cumplieron dos terceras partes de los
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objetivos totales de distribucién de tierras, consistentes sobre todo en
la distribucidn de tierras de propiedad estatal. sin embargo, tan solo se
alcanzd el 2 por ciento del objetivo previsto de redistribucién de tierras
privadas, debido a las controversias con los propietarios para decidir las
indemnizaciones apropiadas.

11. ta falta de propiedad individual de la tierra, sin embargo, no
implicaba necesariamente pobreza si los individuos tenian acceso a los
recursos de tierras. Algunas observaciones a partir de datos recientes
pueden ayudar a comprender la complejidad de esta relacién. Por ejemplo,
en los sistemas tradicionales de propiedad comunal, el acceso a la tierra
se basaba a menudo en las necesidades del hogar y en la disponibilidad de
mano de obra familiar, y se imponian restricciones a las transferencias a
fin de asegurar la continuidad de acceso de la comunidad o del grupo de
parentesco. Las mujeres golian tener asegurados sus derechos a la
utilizacidén de tierras comunales © familiares. S5in embargo, mas
recientemente, en las zonas de fuerte presidn demogrdfica y mayor
comercializacién de la agricultura, la distribucidén de los derechos sobre
la tierra en los sistemas de tenencia comunal era con frecuencia menos
equitativa. No era rarc que las mujeres se viesen perjudicadas en sus
derechos sobre la tierra. Los programas de redistribucién de tierras
solian ir dirigidos a la unidad familiar, prestindose escasa atencidén a la
distribucién de la tierra dentro del hogar o a las necesidades especiales
de la mujer. En las zonas donde habia un sistema de arriendo, habia més
pobreza en las explotaciones arrendadas que en las explotadas por los
propietarios, especialmente cuando se trataba de aparceria. El propietario
‘que arrendaba la tierra solia detener un beneficio de sus arrendatarios,
que en muchas ocasiones eran cada vez mis pobres. La situacién de los
arrendatarios era peor si el propietario podia obtener de ellos mayores
rentas obligindoles a mantener relaciones de compraventa, préstamo y
trabajo exclusivamente con &1. En muchos paises, los pobres podian
explotar recursos de propiedad comin o de libre acceso, lo gue les
compensaba en parte la carencia de tierras.

ii) Tierra, empleo v pobreza

12. El crecimiente demogrdfico y el margen limitado -para ampliar la
superficie de tierras cultivadas, asi como el lento crecimiento de las
oportunidades de empleo en otros sectores, ocasionaron una reduccién del
tamafio de las propiedades y un aumento de la poblacién rural gin tierras
en muchos paises. En consecuencia, los pequefios agricultores, asi como los
que carecian de tierras, buscaron empleo como asalariados, ya sea en la
agricultura, ya sea en ocupaciones no agricolas.

13. 1a mano de obra agricola asalariada era muy comiin en muchas partes
de Asia y América Latina. La mayor parte de estos hogares de asalariados
eran pobres. Sus ingresos se veian afectados por la introduccidn de nuevas
tecnologias que modificaban lag pautas de la demanda de mano de obra y los
gsalarios. Sus consecuencias para los pobres de zonas rurales, que eran muy
diversas segin las regiones, se examinan con mayor detalle en el

capitulo 3.

14. El trabajo agriccola asalariado no era la dGnica fuente de ingresos
laborales para los campesinos sin tierras o los agricultores marginales.
La diversificacién rural y el aumento de los ingresos agricolas, como
consecuencia de cambios tecnoldgicos, estaban relacionados con la
expansidn de las oportunidades de empleo no agricola en muchas zonas
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rurales. Las actividades rurales de cardcter no agricola daban trabajo a
una parte considerable de la poblacidn. (Para algunas estimaciones, véase
el capitulo 3). Las actividades no agricoclas crecieron en importancia en
China a ralz de la descolectivizacidn. Los empleos no agricolas eran
especialmente importantes para dar trabajo en las estaciones de menor
actividad a quienes carecian de empleos permanentes en el sector agricola.
Alli donde aumentaban esas oportunidades de empleo, era menor la
correlacidn existente entre la pobreza y la falta de acceso a la tierra.

15. Esta panoramica general permite comprobar la complejidad de la
relacidén entre la pobreza y el acceso a la tierra. Los pequefios
agricultores y las familias sin tierras eran particularmente vulnerables
cuando la propiedad de la tierra estaba distribuida de manera muy
desigual, cuando era muy dificil para los agricultores obtener acceso a
las tierras, y cuando los salarios agricolas eran bajos y las
oportunidades de empleo no agricola limitadas. En este contexto, estén
perfectamente justificadas las reformas agrarias por razones de equidad.

2.3 Reformas agrarias

16. En esta seccidn se examinan las experiencias de varios paises en
materia de reforma agraria bajo diversos apartados generales:
redistribucidn, reforma de la tenencia y seguridad de la tenencia mediante
la concesidn de titulos de propiedad de la tierra. También se examinan
algunas de las repercusiones en la productividad y la equidad.

i) Redistribucidn de la tierra

17. Si bien las principales reformas de redistribucidn de tierras
generalmente se han introducido por razones de equidad, la mayor parte de
los paises que han aplicado esos programas han tenido que ocuparse de sus
repercusiones en la produccidn (véase, por ejemplo, el informe de la
Replblica Isldmica del Iran). La cuestidn es saber si las pequenas
explotaciones tienen una mayor productividad agricola que las grandes. La
evidencia disponible no esté& clara. Un estudio basado en datos de la FAO
sobre las explotaciones agricolas de 15 paises reveld que existia una
relacién inversa entre el tamafo de la explotacidn y los rendimientos, y
entre el tamafio de la explotacidén y los insumos de mano de obra y capital
por hectérea en 12 palses. Se obtuvieron resultados similares en un
estudio sobre las aldeas de la India, donde a un descenso estimado del 20
por ciento en los rendimientos correspondia una duplicacidén del tamano de
las explotaciones. Sin embargo, en un estudio mds reciente de la India se
utilizaron datos especificamente agricolas sobre las caracteristicas de
los suelcs y se vio que si se controlaba la calidad de la tierra se
reducia sustancialmente esa correlacidn inversa.?” De este modo, no es
seguro que la redistribucidén de la tierra determine un aumento de la
productividad.

18. Debido a que antes de la reforma la distribucién de la tierra solila
reflejar la estructura de poder dentro de un pais, los programas de
redistribucién de tierras solian encontrar una fuerte resistencia
politica. Por consiguiente, la mayoria de los intentos de redistribuir
tierras sin una reestructuracidén previa de las relaciones de poder
obtuvieron un éxito limitado. En América Latina, los principales

¥  para més detalles, véase Bhalla y Roy (1988).
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beneficiarios de las leyes de reforma agraria fueron los agricultores
medianos del sector agricola moderno. Los grupos més pobres de zonas
rurales se beneficiaron mencs de lo que esperaba. En Chile, por ejemplo,
la mayor parte de los peneficiarios fueron trabajadores con empleos
permanentes en haciendas expropiadas. Incluso antes de las reformas, Sus
ingresos eran superiores a iocs de los trabajadores estacionales u
ocasionales.

19. La mayor parte de las reformas agrarias realizadas en paises
latinoamericanos fueron acompafiadas de programas de modernizacidén de la
agricultura. Utilizando subvenciones, exencicnes fiscales y la amenaza de
'la expropiacidn, estas politicas consiguieron modernizar en las grandes
explotaciones y de este modo aumentar la produccidn total. Uno de los
resultados de esa modernizacidn, sin embargo, fue el aumento del valor de
1a tierra, lo gue hizo mds costosas las indemnizaciones por expropiacidn.
Ademds, como se vio hace poco en colombia, log agricultores mas
importantes a menudo utilizaban su influencia para obtener la promesa del
Gobierno de gue no se les iban a expropiar las tierras si modernizaban las
récnicas agricolas. Si bien la amenaza de expropiacién tuvo efectos
positivos en la produccién agricola total, las reformas agrarias de
América Latina no significaron la redistribucién sustancial de tierras
entre los pobres.

20. Es interesante observar que la modernizacién de la agricultura tuvo
el efecto opuesto en la reforma agraria de Filipinas. En ese pais, como el
importe de las indemnizaciones se habia fijado con arreglo a los valores
de la tierra anteriores a la revolucién verde, las ganancias econdmicas
derivadas de las modernas tecnologias arroceras de fertilizantes y
semillas permitieron a los peneficiarios de la reforma agraria indemnizar
a los propietarios expropiados y conseguir al mismo tiempo un beneficio
econdmico considerable. Estos beneficios logrados por los agricultores
indujeron, a su vez, & muchos antiguos aparceros y otros arrendatarios a
solicitar gque siguiera aplicédndose la reforma agraria.

21. Una de las razones por las gue las reformas agrarias no han ido
siempre acompafiadas de sustanciales aumentos de la productividad es gue
las politicas de redistribucidén de tierras en muchos casos nc han tenido
en cuenta los distintos grados de adopcidn de tecnologias entre los
grandes y los pequefios agricultores. Los datos indican gque la mayor parte
de las tecnologias de la revolucidén verde, como las basadas en las
semillas y los fertilizantes, no dependen del factor escala, y gue los
diferentes grados de innovacidn tecnoldgica estén relacionados con otros
factores. Habia varias razoneg por las que, a falta de politicas concretas
dirigidas a los pequeiios agricultores, los agricultores més vicos eran los
que adoptaban con mayor rapidez las nuevas tecnologias. Las grandes
explotaciones solian tener mas facilidades para la obtencidn de los
créditos a bajo costo y por lo tanto efectuaban las inversiones necesarias
en nuevas variedades de semlllas =2 insumos complementarios. Muchas de
ellas disponian de mejor informacidén y de una mayor capacidad de inversidén
en recursos humanos. Los agricultores con mayores explotaciones podian
también experimentar con nuevas tecnologlas en una pequefia parte de sus
tierras sin correr excesivos riesgos.

22, La informacién relativa a varios paises asidticos indica que en las
primeras fases de difusién de las nuevas variedades de semillas, los
grandes agricultores fueron los gque las adoptaron antes y en mayor medida.
Otrog estudios mis recientes llevados a cabo en la India, Kenya y México
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demuestran que si bien los grandes agricultores adoptaban antes las nuevas
variedades de semillas, los pequefios agricultores a menudo conseguian |
recuperar el tiempo perdido. % En la mayoria de los casos en gue se ‘
produjo dicha recuperacidn, habian tenido importancia las politicas |
concretas de fomento de egas técnicas entre los pequefios agricultores. ‘
Tales politicas solian incluir la concesidn de créditos, los servicios de

extensién, el abastecimiento de insumos y la promocidn de las

cooperativas. La necesidad de esas politicas también se subrayd en el

informe de la Repiiblica Islémica del Irédn. En €l se sefiald que se prestaba

mayor atencidén a la creacidn de infraestructura y al suministro de insumos

y servicios para los beneficiarios de la reforma agraria como condicién

previa para el éxito de las reformas agrarias introducidas desde la

revolucidn de 1979.

23. Habia numerosos ejemplos de reformas que establecian grandes
unidades agricolas en América Latina, en particular en el Perid y
Nicaragua. Las reformas llevadas a cabo anteriormente en el Perd habian
tenido como resultado que en 1979 unas dos terceras partes de las tierras
agricolas estuvieran controladas por cooperativas de productores. Sin
embargo, como esas cooperativas hablan tenido graves problemas de escala y
de incentivos laborales, muchas de ellas se habian fragmentado a
principios de los afios ochenta y la tierra se habla distribuido en
explotaciones individuales. La productividad solia ser mayor en esas
pequefias explotaciones, al menos en comparacidn con los dltimos afos de
produccién cooperativa. En Nicaragua se creyd en un principio que las
cooperativas de productores eran mds adecuadas para la produccién en gran
escala de productos destinados a la exportacién, como el café, el algoddn
y la carne de vacuno. Posteriormente, la distribucidn de tierras se
orient® menos hacia el establecimiento de cooperativas de productores y
mis hacia la distribucidn directa a nivel individual. Se hizo asi teniendo
en cuenta las preferencias expresadas por los beneficiarios, y al
comprobar gue la divisién de grandes explotaciones agricolas en unidades
menores no supondria necesariamente una reduccidén de la produccidn,
siempre gque se dispusiera de créditos suficientes y se prestase apoyo
infraestructural.

24. Un estudio de los proyectos de reforma agraria en la Repiblica
Dominicana reveld las limitaciones existentes en las estructuras
colectivas en gran escala y en las explotaciones individuales. La solucidn
més satisfactoria consistia en una estructura intermedia en la que se
conseguian economias externas de escala mediante las asociaciones de
agricultores, y se mantenian los incentivos al trabajo mediante parcelas
familiares privadas.

25. Las reformas agrarias realizadas en China a principios de los afios
ochenta, cuando se desmantelaron los sistemas colectivos en beneficio de
la produccién familiar, constituyen un claro ejemplo de aumento de la
eficiencia. Esas reformas fueron especialmente notables ya gque aumentd la
eficiencia sin que ello redundara en una mayor pobreza. En un principio se
concedieron a las familias derechos de tenencia de tierras segin un
criterio equitativo per cdpita, teniendo en cuenta las distintas calidades
de la tierra. Se les permitid elegir los cultivos, adoptar nuevas
tecnologias y vender en el mercado los excedentes disponibles después de

= Para un examen global de los datos disponibles, véase Lipton y
Longhurst (198%).
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haber cumplido con sus obligaciones de venta al Estado. Se alentd
especialmente a los hogares que demostraban tener especial aptitud para la
agricultura. De resultas de las reformas, un gran porcentaje de mano de
obra agricola abandond la agricultura para pasar a empleos no agricolas
sin que ello entrafiara una reduccidén de la produccién. Aungue hubo una
mayor disparidad en la distribucidén de los ingresos, ello no se debid
tanto al empobrecimiento de algunos hogares como al rédpido enriquecimiento
de otros.”

ii) Reforma de la tenencia

26. A lo largo de los anos, muchos paises en desarrollo han efectuado
reformas de la tenencia, promulgando leyes para regular los derechos de
propiedad, las ventas de tierras, los arrendamientos y los mercados del
trabajo, en un esfuerzoc por paliar la pobreza y lograr una mayor equidad.
Ademds, estas diversas reformas de la tenencia tenian como objetivo
aumentar la productividad, fomentar las oportunidades de inversién y
promover las economias dando una mayor seguridad en la tenenqia.

27. Hasta la fecha, los datos disponibles de numerosos estudios no
permiten decidir de manera concluyente si la productividad de las tierras
en régimen de aparceria es inferior a la de las tierras arrendadas ©
explotadas por los propietarios. En general, los estudios de las précticas
agricolas en los paises asidticos no hallaron diferencias significativas
en los rendimientos por hectdrea de un mismo cultivo entre las tierras en
régimen de aparceria y las arrendadas o cultivadas por los propietarios.
Al mismo tiempo, el valor de la produccidn por hectdrea en las tierras de
aparceria era a menudo menor que en las tierras cultivadas por los
propietarios. Entre las probables explicaciones de esta diferencia figuran
las distintas combinaciones de cultivos y los contratos de aparceria por
breves periodos.

28. Durante los afios ochenta, ademds de los principales planes de
redistribucién de tierras de Nicaragua y el Brasil, las politicas y las
reformas de la tenencia en América Latina y el Caribe empezaron a
centrarse en el mejoramiento de los mercados de arrendamiento y venta de
tierras. Ademas de realizar proyectos de concesitn de titulos de propiedad
de la tierra, Honduras, Guatemala, el Ecuador y Santa Lucia simplificaron
los procedimientos de transferencia de tierras y establecieron proyectos
de compra de propiedades. Un importante objetivo de estos programas era
dar a arrendatarics, precaristas y antiguos ocupantes una mayor seguridad
en la tendencia.

29. En Asia, después de los importantes cambios de politica general
iniciados en China en 1979/1980, Laos y Viet Nam llevaron a cabo en 1988
reformas trascendentales de la tenencia de la tierra, haciendo del hogar
agricola la unidad de produccién bisica y otorgando a las familias
derechos de propiedad a largo plazo (hasta 50 afios en Viet Nam) que
podian transmitirse por herencia. En Viet Nam, l1a funcidén actual de las
explotaciones estatales es poner en explotacidén nuevas tierras e
introducir nuevos cultivos. Una vez desbrozada la tierra, las
explotaciones estatales arriendan parcelas a los agricultores y negocian
los precios de la tierra, de los plantones y de otros insumos.

» Para mae detalles, véase Riskin (1988).
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30. lLas investigaciones realizadas en Africa indican gue la mayor parte
de los sistemas tradicionales de tenencia de tierras se estdn adaptando
bastante bien a los cambiog en la disponibilidad de recursos. Estos
estudios proponen ademds que, en vez de restringir los mercados de venta y
arrendamiento de tierras promulgando leyes sobre la tenencia o
estableciendo programas costosos de registro y concesidn de titulos sobre
las tierras, seria mejor que los responsables de las politicas procuraran
establecer un marce juridico e institucional adecuado para conseguir unas
transacciones més eficientes.”

1ii) Concesidn de titulos de propiedad de la tierra

31. Varios informes de la CMRADR reconocieron gue la seguridad en la
tenencia era a menudo vital para fomentar las inversiones agricolas a
largo plazo, incluidas mejoras de la tierra ecoldgicamente sostenibles.
Con todo, se aceptaba generalmente que no eran necesarios titulos de
propiedad oficiales para dar esa seguridad; los arrendamientos a largo
plazo tenian el mismo efecto. Ademés, en la mayor parte de los sistemas de
tenencia comunal, un agricultor tenia asegurados los derechos de uso de
una determinada parcela mientras ésta estuviera en cultivo. Tales derechos
eran a menudo hereditarios y se mantenian durante generaciones. Por lo
tanto, la falta de titulo no implicaba necesarismente una inseguridad en
la tenencia.

32. Sin embargo, la concesidn de titulos de propiedad de la tierra a
fin de crear una posible garantia para préstamos y mejorar el acceso al
crédito se consideraba a veces conveniente independientemente de que
sirviera de incentivo a las inversiones. Los titulos de propiedad, al
hacer disminuir los riesgos para el prestamista, permitian rebajar el
costo del crédito. Asi en muchos paises, los titulos eran necesarios como
garantias de los préstamos a largo plazo y a bajo interés en las entidades
de crédito oficialmente reconocidas. Hay que sefialar que la posibilidad
de que los agricultores se quedaran sin tierras hizo que algunos gobiernos
prohibiesen su utilizacidn como garantia de préstamos. Sin embargo, en
algunos casos, los titulos demostraron ser Gtiles aun cuando no se
previera la posibilidad de deshaucio. Por ejemplo, en Tailandia se
registraban casos de hipotecas extraoficiales, en gque se requerian las
escrituras de propiedad para obtener nuevos préstamos y los prestatarios
tenian asi un incentivo para reembolsarlos a fin de recuperar la
escritura. Sin embargo, si los agricultores se mostraban reacios a
utilizar sus tierras como garantias por temor a perderlas, como se informd
de los campesinos kenianos, la concesibn de titulos tal vez no haya tenido
repercusiones apreciables en el acceso al crédito.

33. La informacidn relativa a Africa muestra que la concesidn de
titulos de propiedad no tuvo una repercusidn apreciable en la utilizacién
de créditos. Una encuesta realizada en 1987-88 reveld gque la incidencia de
los créditos oficialmente reconocidos en Kenya, donde existia un programa
de registro y concesidn de titulog desde hacia tiempo, era menor gque en
Ghana, donde no habia titulos de propiedad. Ademds, dentro de Kenya, tan
g6lo la mitad de los préstamos de entidades oficialmente reconocidas
estaban respaldados por garantias de tierras y no mostraban diferencias
apreciables en cuantia o vencimiento con respecto a los préstamos no
provistos de tales garantias.

®  Migot-Adholla et al {1991).
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34. Los datos de fuera de Africa eran mas favorables. Los agricultores
tailandeses, por ejemplo, utilizaban con frecuencia los titulos de
propiedad de la tierra como garantia de los préstamos. En una muestra
obtenida en cuatro provincias, los agricultores con ritulos de propiedad
recibieron el 90 por ciento de los préstamos institucionales a medio ¥y
largo plazo cuando representaban tan sélo un 50 por ciento de la
poblacién. La importancia de los titulos de propiedad para la obtencidn de
créditos se veia corroborada por la estrecha relacidn positiva existente
entre los titulos y la inversién y la productividad, excepto en la Gnica
provincia que recibia de los comerciantes abundantes cré&ditos sin
garantia. De manera andloga, en un estudio sobre las repercusiones de un
programa de concesién de titulos de propiedad de la tierra en Costa Rica
se vio que, mientras que un 18 por ciento de los encuestados hablan
recibido créditos bancarios antes de disponer de titulos de propiedad, la
proporcién aumentd al 32 por ciento una vez obtenidos los titulos. Eso
ocurrid durante un periodo en que se registré un descenso del total de
créditos bancarios concedidos a los pequefiog agricultores. Las repexr-—
cusiones generales de estos dos programas de concesién de titulos en lo
que respecta al acceso de los pequeflos agricultores al créditoe podrian,
sin embargo, haber sido menos satisfactorias si se hublera tratado mera-
mente de una redistribucidn entre esos agricultores de un volumen fijo o
decreciente de créditos. En tales circunstancias, los receptores de los
titulos se hubieran beneficiado gin que elle hubiese tenido ningin efecto
positivo en las inversiones o en el bienestar de los peguelos agricultores
en su conjunto.

Recuadro 1

conflictos de los derechos sobre la tierrs - Insequridad de la tenencia

Las controversias sobre la propiedad de la tierra se acentian
cuando en la misma zona funcionan dos o mas regimenes de tenencia. Esta
era la situacién prevaleciente en muchos paises de Africa, donde 1los
gobiernos promulgaban leyes sobre los derechos a la tierra gue luego
tenian una aplicacién deficiente. Por ejemplo, en el chad coexistian
cuatro sistemas de propiedad. Ello se debia en parte a deficiencias de
aplicacién y en parte a la ambigliedad de las leyes en 1o que respecta al
papel de los derechos tradicionales de tenencia.

cuando habia registros de propiedad de la tierra, rara vez se
actualizaban al producirse una venta o al fallecer un propietario, debido
a lo elevado de las tarifas. Por ejemplo, en una encuesta realizada en
Kenya se vio gue durante el periode 1975-82, tan adlo se habia registrado
1a venta o la transferencia por sucesién de un 4 por ciento de las
propiedades, mientras que las entrevistas revelaban una actividad mucho
mayor. Si los registros no estaban actualizados, no servian para regolver
las controversias que se planteaban.

Ademas de la incertidumbre acerca de la fiabilidad de los registros
de la propiedad rural, surgian problemas cuando no estaba claro si iban
a aplicarse los derechos consuetudinarios o los derechos modernos confe-
ridos por el titulo de propiedad. Habia habido casos en gue 102 nuevos
poseedores de titulos de propiedad esperaban a gque log cultivadores-
propietarios consuetudinarios hubiesen hecho cuantiosas inversiones antes
de hacer valer sus derechos sobre la tierra, lo gue tenia repercusiones
claramente negativas para la inversidn. Por otra parte, recientes
modificaciones legislativas introducidas en Kenya daban autoridad a los
ancianos de las tribus locales para resolver controversias sobre la
tierra, por lo que habia cierta ambigiiedad acerca de si prevalecian los
derechos consuetudinarios o los juridicos. En el zaire, esa ambigiiedad
habia sido causa de actos de violencia cuando existian discrepancias entre
las autoridades tradicionales y las modernas en la asignacién de los
derechos sobre la tierra.
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35. Si bien los datos relativos a las repercusiones de la concesidn de
titulos de propiedad sobre la eficiencia de la agricultura eran contra-
dictorios, la experiencia indicaba qgue los programas de concesidn de
titulos eran a veces contraproducentes para los pobres, porgue las
personas mids ricas conseguian obtener derechos mids amplios gue con los
regimenes anteriores de tenencia, y porque aumentaba el peligro de que mids
campesinos se quedaran sin tierras. En muchos paises, log elevados costos
de la adquisicidén de titulos de propiedad impedian efectivamente que los
pobres pudieran obtenerlos. Al ser mids influyentes y estar mejor infor-
madosg, los grandes agricultores y los miembros de las é&lites urbanas eran
a menudo quienes mis se beneficiaban de los programas de concesidn de
titulos. En Kenya, por ejemplo, la desigualdad en la distribucién de la
propiedad de la tierra aumsntd debido a esos programas. El resultado fue
que el 5 por ciento de los propietarios rurales kenianos poseia el 70 por
ciento de las tierras agricolas, y que el 90 por ciento de todas las
explotaciones agricolas de mds de tres hectéreas tenian propietarios
absentistas.

36. Los titulos de propiedad - tanto de tierras de secano como de
parcelas de regadio de reciente creacién - solian registrarse a nombre del
cabeza de familia masculino, lo que iba en detrimento de los derechos
consuetudinarios de la mujer a la explotacidn y la transferencia de la
tierra. Si bien las consecuencias para las précticas agricolas
independientes y tradicionales de la mujer variaban segin los casos, a
menudo su posicidén se veia perjudicada mientras se acentuaban las
desigualdades entre los sexos dentro de la familia en lo gue respecta a
ingresos y adopcidén de decisiones. Por ejemplo, en Africa se daban casos
en que los hombres aprovechaban su mayor control sobre la tierra para
redistribuir tierras antes cultivadas por las mujeres como parcelas
familiares. Esto les daba la oportunidad de aumentar la demanda de mano de
obra femenina en las parcelas familiares controladas por los varones.
También en otros casos las mujeres recibian las parcelas familiares mis
pequefias y menos fértiles para gque las cultivaran.

37. Cuando los pobres conseguilan una mayor seguridad en la tenencia,
con el tiempo sus posibilidades de acceso a la tierra a veces disminuian
debido a la privatizacidn de los derechos sobre la tisrra. En los
regimenes de propiedad comunal, cada miembro de la comunidad solia tener
asegurado cierto acceso a la tierra. Inclusc en los paises donde
prevalecia la propiedad privada, los recursos de propiedad comin (bosques,
pastosg, agua) muchas veces proporcionaban a los pobres fuentes vitales de
alimentos, combustible, forrajes y demds productos naturales. Sin embargo,
un estudio realizado en la India mostrd gue entre los primeros afios
cincuenta y principiocs de los afos ochenta, los bienes comunales habian
disminuido entre un 31 y un 55 por ciento debido principalmente a las
privatizaciones llevadas a cabo en diversos planes de asistencia social.
Si bien el objetivo era beneficiar a los pobres, las parcelas recibidas
por las familias m&s humildes eran menores, y la superficie total més
reducida, gue las tiervas que pasaron al control exclusivo de las familias
mds ricas’. Como la obtencidén de combustible y forrajes era una tarea
encomendada principalmente a la mujer, la privatizacidn de los recursos de
propiedad comln tuvo unas repercusiones negativas desproporcionadas en los
medios de vida de las mujeres pobres. $i bien la concesidn de derechos
sobre la tierra a individuos particulares puede tener efectos positivos en

31

Para mis detalles, véase Jodha (1986).
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la eficiencia de la explotacidn agricola, ya que permite un mayor acceso a
los créditos y ofrece mayores incentivos para la inversién y el
mejoramiento de las tierras, también hace aumentar el peligro de que més
campesinos se gueden sin tierras. Por ejemplo, en el estudio antes
mencionado sobre la India, entre un 63 vy un 91 por ciento de las tierras
de propiedad comin distribuidas entre los pobres fueron después vendidas
debido a la falta de insumos complementarios y a las necesidades
acuciantes de dinero en efectivo. Un proceso similar tuve lugar en México,
donde un considerable porcentaje de los peneficiarios de la reforma
agraria no disponian de los insumos necesariocs y tuvieron que renunciar a
gus parcelas. Los planes estatales de colonizacidn habian encontrado
problemas similares (véase el recuadro 2). La Repiblica de Corea y Taiwén
Provincia de China demostraron que una politica que preveia un limite
maximo para las explotaciones agricolas y el fomento de mercados
complementarios en un contexto de réapido crecimiento econbémico podia
impedir la reaparicién de la desigualdad®. Sin embargo, cuando eran
eacasas las oportunidades de empleo fuera de la agricultura y generales
las imperfecciones del mercado, toda legislacidn restrictiva de las ventas
de tierras estaba condenada al fracaso. se notificd la existencia de
numerosas ventas ilegales de tierras en Ghana, Lesotho, Malil, el Niger vy
Nigeria. La ley de Rwanda prohibe vender tierras a guienes poseen menos de
2 ha; sin embargo el 28 por ciento de las tierras de una regidén muy
poblada se habian obtenido mediante ventas no sancionadas.”

Recuadro 2

La alienacién de tierras estatales y los planes de colonizacidn

En algunos paises en desarrollo, los gobiernos cedieron extensiones
de tierras no cultivadas para su redistribucién. Estos programas solian
entrafiar gastos sustanciales para hacer productiva la tierra. Su éxito,
desde el punto de vista de la equidad, dependia en gran medida de 1la
capacidad del gobierno de aportar insumog complementarios, infra-
estructura, y el sistema de seguridad juridica necesario para que 1os
colonos pudieran ser agricultores viables.

En el Brasil, el gradual desarrollo econdémico de zonas de la
Amazonia, en la parte nordoccidental del pais, hizo que cientos de miles
de personas del sur del pais carentes de tierras quisieran instalarse en
esta regién. Tan sdlo una pequefia parte de las familias de emigrantes se
asentaron en los proyectos de colonizacidn patrocinados por el Gobierno;
en su mayor parte se instalaron como precaristas en lag proximidades de
las zonas de colonizacidn oficial. La concesién de los titulos de
propiedad de la tierra a los colonos ge retrasd con respecto a los plazos
previstes, al igual que la infraestructura y los servicios materiales vy
sociales necesarios. Las pérdidas de cosechas fueron cuantiosas debido a
1a falta de acceso a los mercados. En las zonas de colonizacidn de la

% véase el informe preparado para la FAO por Platteau (1991).

»  andré (1989) citado en Platteau (1991).
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carretera transamazdnica y en el estado de Rondonia, los colonos que
habian recibido los titulos de propiedad de sus parcelas a menudo
aprovecharon inmediatamente el aumento del valor de la tierra debido a la
especulacidén y las vendieron. Los compradores eran muchas veces recién
llegados que disponian de medios econdémicos y que adquirian varias
parcelas para convertirlas en medianas o grandes propiedades.

El Plan Indonesio de Transmigracidn, que entre 1980 y 1986 promovid
el desplazamiento de mds de dos millones de personas de las islas de Java,
Bali y Lombok a otras islas menos pobladas, ha sido el mayor plan
gubernamental de reasentamiento voluntario de los dltimos afios. En 1986
se habian distribuido ya entre los emigrantes alrededor de un millén de
hectdreas de tierras, por lo general a razén de menos de dos hectéreas por
familia. Aproximadamente la misma superficie de tierras fue colonizada por
emigrantes espontdneos. Las tasas de rendimiento econémico y los ingresos
iniciales de los colonos fueron bajos y la ejecucién del programa resultd
dificil. Los emigrantes espont&neos no fueron incorporaron de manera
adecuada a la planificacién del programa. Los planes de colonizacidn en
zonas ecclégicamente sensibles también constituyeron una grave amenaza
para el medio ambiente. Sobre todo de resultas del descenso de los
ingresos derivados del petrdleo, y de una produccidén agricola inferior a
la prevista, el Gobierno indonesio detuvo los asentamientos después de
1986. Entonces volvidé a hacerse hincapié en realizar nuevas inversiones
en los asentamientos existentes.

38. La mayor parte de los programas de privatizacidén vy concesidn de
titulos de propiedad de la tierra se basaban casi exclusivamente en
explotaciones individuales. Sin embargo, la concesién oficial de la
propiedad a grupos ha contribuido a resolver algunos de los problemas
planteados por politicas anteriores. Se reducen los elevados costos de
crear y actualizar un registro de las tierras, costos que recaen sobre los
propietarios o, si conceden subvenciones, scbre el presupuesto estatal.
Las organizaciones colectivas sirven de conductos para el crédito, la
extensidén y otros servicios. Se conservan las ventajas de los sistemas de
tenencia comunal en lo que respecta a flexibilidad, reparticidén del riesgo
y seguridad del acceso de los miembros a la tierra. Los titulos de
propiedad colectivos son importantes para las poblaciones de pastores, que
recibian un trato discriminatorio en muchos de los programas de reforma
que distribuian tierras entre los agricultores. En el Senegal, por
ejemplo, un milldn de ha de pastizales de libre acceso en proceso de
degradacidén fueron transferidas a 53 asociaciones de pastores. En Angola,
la degradacién de los pastos era menos grave en las zonas de gestidn
comunal gue en los ranchos privados.
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CAPITULO 3

EMPLEG, SALRRIOS ¥ POBREZA RURAL

1. Las oportunidades de empleo remunerado son esenciales para paliar
la pobreza en las zonas rurales. Para gran parte de la poblacién pobre,
que no controla otros medios de produccidn (incluida la tierra}, el empleo
asalariado constituye el fnico modo de obtener ingresos. También es un
medio de realizacidn personal y reconocimiento social.

2. En el presente capitulo se analizan los cambios ocurridos en el
emplec y los salarios de las zonas rurales durante los afios ochenta. Se
examinan por separade distintas categorias laborales: trabajadores
agricolas, poblaciones dedicadas al pastorec y comunidades de pescadores
en peguefia escala. Se hace especial hincapié en los problemas propios de
las mujeres ruraies pobres. Se realiza una evaluacién critica de las obras
piblicas rurales desde la perspectiva general del alivio de la pobreza. Se
determinan los progresos realizados en la aplicacidn de leyes laborales
concebidas para mejorar las condiciones de trabajo en las zonas rurales.
Se sefiala la necesidad de formar a los pobres de zonas rurales,
especialmente a los jbvenes, para que puedan obtener empleos remunerados
sin necesidad de emigrar.

3.1 Empleo rural: pautas y tendenciasg
i)y Empleo agricola®
3. En los Gltimos afios, el grupc denominante en la mayoria de los

paises de cada regidn estaba formado por empleadores y trabajadores por
cuenta propia. Su proporcidn era mayor en el Africa subsahariana. El grupo
de trabajadores familiares no remunerados, consistente sobre todo en
mujeres y nifios, era también relativamente numeroso en esta regidén, donde
el trabajo asalariado era poco frecuente. El trabajo asalariado era mucho
mis comin en otras regiones, donde las explotaciones agricolas estaban més
concentradas y era muy general la carencia de tierras. Sin embargo, se
registraban amplias variaciones dentro de cada regién en lo que respecta a
la importancia del trabajo asalariado y a los cambios en los mercados de
ese trabajo. En algunos paises asidticos habla aumentado la proporcidén de
asalariados dentro del empleo agricola total. Gran parte de ese aumento
consistia en trabajos ocasionales. En Bangladesh, por ejemplo, mds de la
mitad del trabajo asalariado tenia contratos ocasionales. En América
Latina, el trabajo asalariado solia constituir una gran parte de los
empleos agricclas, superando el 50 por ciento en varios palses. En los
Gltimos afos se habia reforzado considerablemente la tendencia a utilizar
mano de obra temporal, migratoria, ocasional y estacional. )

4. Las tasas de desemplec y subempleo de los jovenes rurales solian
ser mis altas que en el resto de la poblacidén econdmicamente activa,
aungue inferiores a las de los jdvenes de zonas urbanas. En Asia y en el
Africa subsahariana, las oportunidades de empleo para los jdvenes se
limitaban por lo general a la explotaciones agricolas o los rebafos
familiares, mientras que en América Latina también trabajaban en

Gran parte de la informacién resumida en esta seccidén estéd tomada de
la OIT (1988).
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explotaciones comerciales. Inevitablemente, existia un fuerte deseo de
emigrar a las zonas urbanas para beneficiarse de las comodidades 5
actividades de esparcimiento existentes y aprovechar las oportunidades de
mejorar el nivel de vida.

5. Pese a los elevados niveles de subempleo y desempleo juvenil,
segula siendo frecuente la utilizacién de mano de cbra infantil en las
zonas rurales. Los indices de trabajo infantil eran mayores en losg grupos
de pequefios agricultores y campesinos sin tierras. En América Latina, los
muchachos se ocupaban de vigilar las ovejas, recoger lefia y forrajes e ir
a4 buscar agua, mientras que las muchachas se dedicaban sobre todeo a
cocinar y a cuidar de los nifiog. En el Africa subsahariana, los nifios
contribuian al trabajo familiar y trabajaban hasta 45 horas a la semana
durante los periodos de recoleccidn. En Bsia existia otra categoria de
trabajo infantil, la servidumbre. Habia nifics que trabajaban como siervos
para importantes agricultores y terratenientes, realizando tareas
domésticas y de otra indole en pago parcial de una deuda familiar.

ii) Empleo no _agricola

6. El empleo rural no agricola representaba entre un 3 ¥y un 60 por
ciento del empleo total en las zonas rurales del Africa subsahariana.
Aunque era muy variable, la proporcién de empleo no agricola en las zonas
rurales de esta regidén oscilaba entre el 10 y 21 20 por ciento, mientras
que en Asia esa proporcidn se situaba entre el 20 y el 30 por ciento. En
Nigeria y Tanzania, la parte de ingresos no agricclas era mayor entre los
hogares de rentas elevadas que entre los pobres, mientras que en Botswana
los ingresos no agricolas eran mis importantes entre los hogares de bajos
ingresos gue entre los acomodados. En las zonas rurales de la India, los
ingresos no agricolas representaban una parte sustancial de los ingresos
familiares entre los muy pobres y los muy ricos.

7. Diversos ejemplos de Asia y Africa indicaban gue el crecimiento de
la agricultura desempefiaba un papel decisivo en el estimulo de las
actividades no agricolas. Datos relativos a 1a India hacian pensar que esa
relacidn se reforzaba con el desarrollo agricola. Aumentaron
sustancialmente los vinculos con respecto a la produccidn y al consumo,
ayudados por la creciente intensificacién de los insumos en la agricultura
y el aumento de los ingresos, lo que estimulaba la diversificacién del
consumo de articulos no alimentarios. Los ejemplos de Africa y la India
indicaban que el fomento de la produccién de ios pequenos v mediancs
agricultores generaba un incremento de los ingresos no agricolas. Entre
las actividades no agricolas, los servicios y el comercio aumentaron mis
gue las manufacturas domésticas.

iii) Integracién de los mercados del trabadio rurales urbanocs

8. La integracién de los mercados del trabajo rurales y urbanos =-un
fendmeno reciente en los paises latincamericancs— tiene también una
considerable importancia en otras regiones. Se producian dos procesos
distintos pero complementarios: aumentaba la proporcidn de la poblacidn
agricola (econdmicamente activa) que tenia una base urbana, y aumentaba
también la proporcién de la poblacién rural {econdmicamente activa) que
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trabajaba en actividades no agricolas.” La urbanizacidn de la mano de

obra agricola era atribuible, en casos concretos, a la introduccidn de
nuevas leyes sobre el trabajo agricela (por ejemplo, en el Brasil y
Chile), que fue la causa de la expulsidn de trabajadores residentes de las
grandes explotaciones agricolas, de su reasentamiento en ciudades
periféricas y de la practica creciente de contratar trabajadores no
residentes con cardcter temporal sobre todo por medio de contratistas.®

9. La creciente integracién de los dos mercados del trabajo, junto con
1a disminucidén de los ingresos urbanos de resultas de la aplicacidén de
programas de ajuste y estabilizacidén, tuvo como consecuencia una reduccidn
de la diferencia entre salarios agricolas y no agricolas. En la
competencia existente entre esta nueva mano de obra de base urbana y los
campesinog o pequefios agricultores por conseguir el trabajo agricola
temporal, los trabajadores rurales estaban a menudo en desventaja. Si bien
la estructura econdmica de los hogares campesinos, con una mano de obra
familiar que obtenia ingresos de las parcelas domésticas, les permitia
competir para obtener empleos mal remuneradeos, el conflicto entre sus
propias necesidades laborales y las necesidades de los empleadores en las
estaciones de mayor carga de trabajo daba ventaja a los trabajadores de
base urbana. Estos dltimos estaban mucho mds disponibles, y la
concentracién de viviendas en las zonas urbanas daba a los contratistas la
posibilidad de encontrar trabajadores con mayor facilidad y menor costo.
Esa tendencia perjudicaba también a las mujeres, ya que los hombres
constituian a menudo la mayoria de los emigrantes de zonas rurales a zonas
urbanas.

iv) Actividades pastorales

10. Unos 30-40 millones de personas dedicadas al pastoreo viven en las
szonas secas del mundo. El niimero de trabajadores agropastorales era ain
mayor y ambos grupos juntos representaban entre un 10 y un 30 por ciento
de la poblacién total de las zonas secas. En su mayor parte habitaban la
franja seca septentrional del Africa tropical (paises sahelianos, el
Camerin, el Chad, Etiopia, Somalia y el Sudén). Su contribucidn econdmica
era valiocsa ya gue aprovechaban las tierras secas de las zonas Aaridas o©
semidridas con un bajo costo de oportunidad y producian alimentos de gran
valor. Algunos de esos productos servian también para obtener divisas.

1. Los pastores tenian a menudo un mejor nivel de vida que los

agricultores sedentariocs en épocas normales, pero eran més vulnerables en
condiciones climatoldgicas adversas. En la mayor parte de los paises de la
zona seca sudanosaheliana afectados por la sequia de 1983/84, los pastores

%  En el Brasil, por ejemplo, la proporcién de la poblacidn agricola
(econémicamente activa) que tenia una base urbana pasdé de mis del
12 por ciento en 1970 a casi el 18 por ciento en 1980, mientras gue la
proporcién de la poblacidn rural {econdmicamente activa) dedicada a
actividades no agricolas pasd de mis del 15 por ciento a mas del
23 por ciento durante el mismo periodo.

3 En Chile, por ejemplo, la legislacién laboral obligaba a los
empleadores a pagar salarios minimos en efectivo, en vez de pagar en
especie, por lo que los propietarios tendian a gustituir a los
trabajadores permanentes (inquilincg) por trabajadores temporales (de
Janvry, Sadoulet y Wilcox, 1986).
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sufrieron mds que otros grupos, y tardaron mucho mis tiempo en recuperarse
de esta crisis y poder reconstituir sus rebafios. Con el tiempo, la
repeticién de la sequia y la hambruna determind el hundimiento de los
gistemas comunaleg de propiedad, la transferencia del ganado a grupos gue
no eran pastores, y la concentracién de la riqueza y el empobrecimiento de
algunas secciones de la poblacidn pastoril.

v) Actividades forestales

1z2. Casi 500 millones de personas, en su mayor parte pobres, vivian en
log bosques o en su proximidad y dependian de ellos para obtener
alimentos, combustible, forrajes, madera e ingresos.” Las pequefas
empresas forestales recclectoras y transformadoras constituian una de las
principales fuentes de empleo e ingresos no agricolas para los pobres de
zonas rurales. Los ingresos obtenidos gracias a las actividades forestales
eran a menudo esenciales para el ciclo agricola, proporcionando a los
pequefios agricultores fondos para comprar alimentos y otros insumos. Entre
los productos recolectados en losg bosques figuraban el rotén, el bambi,
lags fibras, medicinas, gomas, alimentos silvestres y lefla. Para las
poblaciones de zonas forestales o de sus inmediaciones, estas actividades
recolectoras y transformadoras suponian con frecuencia la mayor parte de
sug ingresos y eran de especial importancia para las mujeres.

13. . Los pobres de zonas rurales se velan pues amenazados por el
deterioro de los materiales forestales. Resultaba dificil establecer
cudles eran las reacciones habituales ante tales cambios, gue a veces
variaban mucho dentro de una misma zona. En algunos casos disminuian
determinadas especies forestales mientras que ctras seguian siendo
abundantes. Cuando surgian problemas para la obtencién de materias primas,
algunos productores persistian en sus actividades a pesar de la menor
rentabilidad de su trabajo, mientras que otros se concentraban en los
productos mAs rentables; y algunos abandonaban del todo las actividades
forestales.®

vi) Pesca artesanal

14. Como se indicd en el Capitulo 1, los pescadores en pequefia escala
-que ge estima representan en total entre 12 y 15 millones de personas- y
sus familias constituian un importante subgrupo dentro de la poblacién
rural pobre. A los paises en desarrollo correspondia mids de la mitad de
las capturas mundiales de peces, el 50 por ciento de las cuales (alrededor
de 25 millones de toneladas) eran obtenidas por pescadores artesanales. Se
calcula que por cada pescador artesanal habia dos o tres personas
trabajando en actividades terrestres conexas, incluida la compra de
pescado, su elaboracidn, venta al por mayor y al por menor, y otras tareas
diversas. En la mayor parte de las comunidades, las mujeres se encargaban
de las actividades realizadas en el litcral, como la elaboracidn del
pescade, la obtencidén de marisco y, en muchas comunidades, la compraventa
inicial de las capturas desembarcadas. Esas actividades permitian a las
mujeres ganar algin dinero y encargarse al mismo tiempo del cuidado de los
hijos.

¥ RBanco Mundial (1991).

®  pe Beer y McDermott (1989).
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15. cuando la pesca en gran escala ampliaba el alcance de sus
operaciones y utilizaba nuevas tecnologias para extraer cantidades cada
vez mayores de recursos, los pescadores artesanales muchas veces no
obtenian ningin beneficio econémico indirecto de ese proceso. purante los
afios setenta y ochenta los gobiernos realizaron programas para mejorar el
nivel de la pesca artesanal introduciendo motores fuera de borda, aparejos
mecanizados y otros adelantos tecnolégicos. En las regiones donde la
abundancia de los recurscs permitia mayores capturas se registrd un
aumento de los ingresos de los pescadores artesanos. En otras situaciones
en gue el nivel de explotacién de los recursos era ya elevado o incluso
excegivo, los adelantos tecnoldgicos tan sblo hicieron aumentar las
capturas y los ingresos a corto plazo. Al proseguir la expansién de los
programas estatales y aumentar la motorizacidn de los buques pesqueros, la
mayor actividad de pesca ocasioné un agotamiento de las poblaciones de
peces y una reduccidén de las capturas. Los pescadores artesanales también
tuvieron cada vez mas dificultades para sufragar los gastos de
funcionamiento, gue aumentaron al subir los precios del combustible y de
las piezas de repuesto. En algunos paises, esos efectos se amortiguaron en
parte gracias al incrsmento de los precios reales del pescado.

16. Muchcs gobiernos promulgaron leyes para regular la pesca marina y
continental. Algunas de las medidas adoptadas fueron la prohibicidn de la
pesca en determinadas zonas y estacionas y la regulacidn del tamafio de las
mallas. En la pesca artesanal rara vez se intentd una contencidn efectiva
de las actividades pesqueras mediante la limitacidn del ndimero de bugques
pesqueros y de su capacidad de captura, Y es probable que resulte dificil
aplicar medidas de este tipo sin unos programas concomitantes gque ofrezcan
otros puestos de trabajo a las crecientes poblaciones pesqueras.

17. En los dltimos afics se ha prestado mayor atencién a las
poesibilidades de actualizar y reforzar los regimenes tradicionales de
gestidn gque seguian existiendo en muchas pesquerias continentales y
maritimas de bajura. En la laguna Bby de Cote d'Ivoire, las actividades de
ordenacién de los pescadores locales parecian prometedoras. En el Africa
occidental, habia casos en que los jefes de comunidades locales de

pescadoras asignaban determinados espacios para las redes de boliche. En

la Repiblica de Corea, se organizaba la recoleccién de-crustéceos y
moluscos y de algas en aldeas cogteras. En algunas pesquerias en pequeia
escala de Sri Lanka, segulan siendo eficaces los sistemas tradicionales
gue rasgulaban el acceso 2 los recursos. También en Benin, Papua Nueva
Guinea y las Islas sslomdén se daban casos en que los derechos
territoriales exclusivos de pesca correspondian a determinados individuos

o grupos de pescadores.

viiy EL emplec de la muier en _las zonas ruralesg -~ Pautas v
tendenciag

18. rese a su pérdida de importancia relativa, la agricultura siguid
siendo la principal fuente de empleo y medios de vida para las mujeres
rurales durante los afios ochenta, si bien los empleos no agricolas fueron
en aumento. La mujer participaba en la agricultura sobre todo como mano de
obra familiar no remunerada, aungue en muchos paises, sobre todo en el
Africa subsahariana, también se dedicaba a actividades agricolas o de
transformacidn peor cuenta propia. Su participacidén en el trabajo
asalariade era también considerable. La 1limitada informacién disponible
indica gue la participacidn de la mujer en la fuerza de trabajo seguia
unas pautas regionales diferenciadas. En el Africa subsahariana y en el
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Asia oriental y sudoriental, donde las normas culturales no limitaban la
participacién de la mujer en las labores agricolas, sus tasas de
participacidn eran elevadas. En otras regiones como el Asia meridional,
América Latina y el Cercano Qriente y Norte de Africa, donde las précticas
sociales y culturales prevalecientes limitaban el papel de la mujer en los
trabajos sobre el terreno, su participacién en la mano de obra agricola
era considerablemente inferior, pero de todos modos significativa.

19. La mujer también desempefiaba una importante funcidn en la
ganaderia, la pesca y las actividades forestales. En todos los tipos de
sistemas de produccidn pecuaria, las mujeres predominaban en la
elaboracidn de productos lacteos, la cardadura y el hilado de la lana, el
tejido de esteras y alfombras y la artesania de cuero, asi comoc a la
comercializacién de animales pequefios y productos licteos elaborados. En
la pesca, las mujeres tenian un papel importante en la elaboracidn y la
comercializacidén. En la silvicultura, las mujeres participaban en el
cuidado de los viveros, asi como en la recoleccidén de productos
forestales, come la lefia, alimentos silvestres, forrajes, plantas
medicinales y otros productos para el consumo directo o para su
elaboracién y venta.

20. Bl tener mis necesidad de obtener ingresos en efectivo, aumentd la
participacidn de las mujeres rurales en el trabajo asalariado dentro de la
agricultura y también en las actividades no agricolas. Era més probable
que trabajaran con contratos ocasionales gue con contratos permanentes, y
generalmente percibian entre un 30 y un 40 por ciento del salario de los
hombres.

21. En cuanto a su participacidén en actividades no agricolas, solian
dedicarse a la produccidén de articulos de escasa importancia, al comercio
y la venta ambulante, al trabajo por contrata en el hogar y a las
industrias caseras. Muchas de estas actividades eran a tiempc parcial y
requerian poco capital y conocimientos técnicos rudimentarios, pero los
ingresos resultantes eran bastante Gtiles para la supervivencia del hogar.
Entre los productores de bidig de la India, por ejemplo, los ingresos de
la mujer constituian casi la mitad de la renta familiar.

22. La produccidn industrial en zonas rurales, especialmente la
orientada hacia la exportacidn (elaboracidn de alimentos, textiles,
confeccidn, etc.), ofreciz nuevas oportunidades de emplsc a las mujeres
rurales, sobre todo en el Asia sudoriental y América Latina. Pero las
condiciones de trabajo en estas actividades tampoco eran satisfactorias.
En muchos casos 1los salarios eran bajos v los movimientos de personal muy
frecuentes.

3.2 Salariog v _enpleo

23. A partir de los datos limitados y poco fidedignos de gue s=2
disponia no era probable determinar de manera concluyente si la situacidn
de les trabajadores agricolas habia mejorado durante el periodo que se
examina. Los aumentos de salarios a menudo no iban acompafiados de una
mayor disponibilidad de puestos de trabajo. Asi puede verse en un
andlisis, llevado a cabo expresamente para el presente informe, de los
datos sobre salarios y empleo correspondientes a una pequefia muestra de
paises en desarrollo durante los periodos 1980-85 y 1985-88.%

3 Este andlisis se basaba en datos de la OIT.
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24. En Asia, la India y Sri Lanka ofrecian un contraste interesante.
Los salarios agricolas aumentaron rapidamente en la India durante 1980-85
y luego disminuyeron durante 1985-88. Sin embargo, el empleo agricola se
mantuvo casi estancado durante 1980-85 pero aumentd moderadamente durante
1985-88. En Sri Lanka, los salarios agricolas disminuyeron ligeramente
durante el primer periodo y registraron luego un modesto incremento
durante el éegundo. fos efectos de un descenso de los salarios agricolas
se vieron agravados por una répida reduccidén del empleo agricola durante
el primer periodo, mientras que las repercusiones del aumento de los
salarios se vieron potenciadas por un mayor nivel de empleoc durante el
segundo periodo.

25. En Africa, Malawi registrd una divergencia entre las variaciones de
los salarios y del empleo. Los salarios agricolas disminuyeron lentamente
. durante 1980-85 y con gran rapidez durante 1985-88. Durante el primer

" periodo, el empleo agricola aumentd lentamente, mientras gque durante el
segundo periodo registré una reduccidn moderada.

26. En América Latina y el Caribe, cabe sefialar las experiencias de
Costa Rica y del Uruguay. En Costa Rica, a una ligera reduccidn de los
salarios agricolas durante 1980-85 siguié luego un aumento més que
moderado durante 1985-88. Pero el empleo aumentd en ambos periodosg,
moderadamente durante el primero y con algo mis de rapidez durante el
segundo. En el Uruguay, una casi total estabilidad de los salarios
agricolas durante el primer periodo dio luego paso a un ligero descenso
durante el segundo. Sin embargo, el empleo aumentd rapidamente durante el
- primer periodo y de manera moderada durante el segundo.

27. Es significativo que los cambios en los niveles de salarios y
empleo agricolas variaran dentro de cada regidén, pero resulta dificil
investigar las causas debido a los limitados datos disponibles. Con todo,
es posible arrojar alguna luz sobre los factores determinantes de los
salarios agricolas, concretamente sobre los efectos de la poblacidn, la
tecnologia y la infraestructura. Las conclugiones gue se resumen a
continuacién se basan en gran parte en un andlisis llevado a cabo para el
presente informe con datos de la FRO y de la 0OIT, complementados con las
conclusiones de dos estudios recientes basados en datos-de la India.®
Dentro de cada regidén, fueron muy dispares los efectos que algunos de
estos factores tuvieron en los salarios agricolas.”

28. El aumento de la fuerza de trabajo agricola dio un fuerte impulso a
la baja de los salarios en Fiji y la Repiblica de Corea, pero tuvo una
repercusidén positiva en los salarios en @1 Pakisté&n. Los fertilizantes

véanse Evenson (1990), y Walker y Ryan (1990)

4 Las razones dependen en gran parte del contexto. El crecimiento

demografico puede no afectar a los salarios si al mismo tiempo origina
una intensificacién de la agricultura. El desarrollo de la
infraestructura (por ejemplo, las carreteras) puede tener un efecto
positivo en los salarios facilitando el desplazamiento de la mano de
obra a zonas donde las remuneraciones son mds altas. Los tractores
también pueden tener un efecto positivo en los salarios si los
problemas creados por la falta de tiempo consiguen superarse mediante
una mayor rapidez de las operaciones y se ofrecen nuevas posibilidades
para un aprovechamiento mds intensivo de la tierra.
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tuvieron un efecto positivo en los salarios en Filipinas. El mayor empleo
de tractores tuvo repercusiones positivas en Fiji pero efectos ligeramente
negativos en Filipinas.

29. En Ghana y Zimbabwe, el aumento de la fuerza de trabajo estuvo
acompaflada de un incremento de los salarios agricolas, mientras que en
Chipre y Malawi dicho aumento tuvo importantes efectos negativos. Los
fertilizantes tuvieron repercusiones positivas en Mauricio y Zimbabwe. El
empleo de tractores tuvo consecuencias negativas considerables en Ghana y
un efecto positivo en Malawi.

30. El aumento de la fuerza de trabajo también supuso un incremento de
los salarios en el Uruguay, pero tuvo efectos bastante negativos en Chile
y México. Los fertilizantes tuvieron ciertos efectos negativos en Chile
pero algunas repercusiones positivas en Costa Rica y el Uruguay. El empleo
de tractores tuvo importantes consecuencias positivas en Honduras pero un
ligero efecto negativo en el Uruguay.

31. En la India, el aumento de la fuerza de trabajo tuvo consecuencias
negativas para los salarios reales. Tanto la infraestructura como la
tecnologia contribuyeron al aumento de los salarios. Las carreteras y los
mercados tuvieron efectos positivos, al igual que el riego y la
disponibilidad de variedades de alto rendimiento. Las variables del
capital humano, como la educacién, la experiencia y el bienestar
nutricional, tuvieron efectos positivos en los salarios, especialmente
para los hombres.

32. En resumen, las repercusiones que las medidas de fomento de los
insumos, como los fertilizantes y los tractores, tuvieron en los salarios
agricolas no fueron necesariamente negativas. Por el contrario, la
expansién del riego y la difusién de las variedades de alto rendimiento
redundaron en beneficio de los salarios agricolas, al igual que el
desarrollo de la infraestructura. El crecimiento demogrifico no origind
necesariamente un descenso de los salarios agricolas. La educacién y la
nutricién generalmente contribuyeron a su aumento.

33. Siguié habiendo graves desigualdades en los contratos de trabajo y
en las remuneraciones. Los trabajadores ocasionales solian ser mas pobres
que los trabajadores con contratos a largoc plazo. Ello se debia en parte a
que los trabajadores ocasionales estaban mis expuestos al desempleo, a
veces percibian salarios menores, y solian ser mids numerosos entre los
jévenes y las mujeres. Los trabajadores ocasionales también estaban mis
expuestos a la variabilidad de los salarios. Las diferencias de salarios
entre los hombres y las mujeres eran el resultado de un complejo conjunto
de factores, entre los que figuraban las diferencias en los criterios de
los empleadores para determinar la productividad de los hombres y de las
mujeres.

3.3 Obras publicas rurales

34. Los planes de empleo piblico fueron muy frecuentes en el Africa
subsahariana -en paises como Ghana, Kenya, Lesotho, Malawi, Mozambique,
Tanzanila, Zimbabwe, Cabo Verde y Botswana— durante las hambrunas de los
afios ochenta. El Programa de Socorro mediante el Trabajo de Botswana era
uno de los programas de asistencia para combatir la sequia mas

conocidos de la regidn. Este programa, que ofrecia oportunidades

de trabajo asalariado a los pobres de zonas rurales, empleaba a
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60 000-90 000 personas cada afio y permitia reemplazar casi una tercera
parte de los ingresos perdidos durante el pericdo de sequia de 1983-85.

35. En el Asia meridional, los planes de empleo asalariado en obras
pGblicas rurales a menudo constituian el ndcleo de las estrategias
gubernamentales de lucha contra la pobreza. El elemento central de la
estrategia de la India contra la pobreza, por ejemplo, consistia en un
plan de autcempleo denominado Programa de Desarrollo Rural Integrado y en
un sistema de empleos asalariados suplementarios en obras pablicas, como
el Programa Nacional de Empleo Rural. El Plan de Emplec Garantizado en
Maharashtra se diferenciaba de muchos planes de empleo pliblico en gque
garantizaba trabajo a todos los interesados gue se registraran en el plazo
de 15 dias a partir de la demanda de mano de obra. A diferencia de otros
programas de cbras piblicas rurales del Asia meridional y otras partes del’
mundo en desarrolle, que tenian importantes repercusiones directas sobre
el empleo pero sbélo durante periodos limitados, el Plan de Empleo 4
Garantizado creaba gran nimero de trabajos rurales afio tras afic.

36. Muchos paises de América Latina, como Bolivia, Chile y el Perd,
utilizaron programas de obras piblicas para contrarrestar los descensos
temporales en la demanda de mano de obra registrados durante periodos de
ajuste estructural o crisis macroecondmicas. En 1983, en el punto critico
de la recesidén {con un indice de desemplec en torno al 20 por ciento), el
programa de empleo piblico de Chile facilitd puestos de trabajo a un

13 por ciento de la poblacién activa. al recuperarse el mercado del
trabajo, el programa fue reduciéndose paulatinamente y en 1989
précticamente ya se habia eliminado. En su momento de mayor actividad en
1986, el Programa de Apoyo de Ingresc Temporal (PAIT} del Perid empled a un
3,5 por ciento de la fuerza de trabajo. En el marco del Fondo Social de
Emergencia de Bolivia, se establecid un organismo gubernamental egpecial
de financiacidn para encauzar los fondos de los donantes Yy la ayuda
exterior hacia proyectos de infraestructura local elegidos por las
distintas comunidades interesadas y ejecutados por contratistas privados.

37. La maycr parte de estos programas solian estar bien dirigidos a los
grupos mids pobres, incluidas las mujeres. En los programas de empleo
piblico de Chile, dos terceras partes de los participantes en 1986-87
procedian del 20 por ciento més pobre de la poblacidn, vy la mitad de los
beneficiarios eran mujeres. En o1 PAIT del Peri, tres cuartas partes de
los beneficiarios eran mujeres. Por el contrario, el Programa del Fondo
gocial de Emergencia de Bolivia no renia una orientacidn tan precisa cOmo
los planes del Perd vy de Chile, al parecer porgue 1los trabajadores
contratados en Bolivia cobraban salarios de mercado. Menos de la mitad de
los trabajadores empleados en los planes del Fondo Social de Emergencia

procedian del 40 por ciento mas pobre de los hogares polivianos.®

38. Los programas de obras piblicas rurales eran dtiles de diversas
maneras. En primer lugar, porque los pobres obtenian asi ingresos
suplementarios durante las épocas de escasez O las sequias, y no tenian
que vender ganado u otros bienes para sobrevivir. En segundo lugar, estos
programag permitian permanecer en 1as zonas rurales a personas que de otro
modo hubiesen tenido que emigrar. De este modo se conservaba el capital
fisico y humanc en el sector rural. En tercer lugar, la mayor parte de las
obras piblicas rurales creaban y mantenian una infraestructura social,

@  para un examen mas detallado, véase Deolalikar {1990).
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como carreteras, obras de riego y bosques, si bien las "filtraciones" de
fondos y la "privatizacién" de los beneficios (en la medida en que esas
infraestructuras favorecian sobre todo a los sectores mis acomodados) no
eran infrecuentes. Por 1ltimo, los planes autoreguladores que beneficiaban
a la poblacidn en general, comc el Plan de Empleoc Garantizado en
Maharashtra, fomentaban la solidaridad politica entre la poblacidn rural
pobre.

39. Las experiencias recientes de obras piblicas rurales indicaban
diversas posibilidades para hacerlas mis eficaces. Para un determinado
desembolso en obras piblicas rurales, son recomendables los salarios bajos
vy un gran nimero de beneficiarios si lo que se pretende es reducir ai
minimo la pobreza tanto en lo que respecta al nimero de pobres como a la
gravedad de su situacién.®” En vista de la preocupacidn predominante por
aumentar al médximo las posibilidades de empleo, las obras piblicas rurales
a menudo imponian restricciones a los insumos distintos de la mano de
obra. Esas restricciones no eran siempre apropiadas, en especial cuando,
ademds de los salarios percibidos, eran sustanciales los beneficios gque
los pobres de zonas rurales obtenian con el proyecto en cuestidn. Ademis,
las restricciones impuestas a los insumos no laborales también limitaban
indebidamente la eleccidén de proyectos viables.

3.4 Legislacidn laboral

40. En respuesta a iniciativas de los sindicatos y grupos interesados,
muchos gobiernos promulgaron leyes para mejorar las condiciones laborales
de los trabajadores rurales. Un ejemplo importante fue la legislacidn
sobre el salario minimo.* Sin embargo, excepto en el caso de los
trabajadores de plantaciones, esa legislacidn rara vez resultd eficaz. Hay
indicios de violaciones frecuentes de las normas relativas al salario
minimo. Dichas violaciones consistian no s8lo en el pago de salarios mucho
més bajos que el minimo estipulado, sinoc tambié&n en grandes retrasos en
los pagos.

41. Dadas las caracteristicas del trabajo rural, la aplicacidn de
normas sobre el salario minimo era extremadamente dificil y los mecanismos
administrativos en la mayoria de los paises no estaban en condicionesg de
realizar esta tarea. El cardcter estacional del empleo, la gran dispersidn
de los lugares de trabajo y la pobreza desesperada de los trabajadores
dificultaban la aplicacidn de las leyes.

3.5 Formacidédn profesional

42, La necesidad de formacibn profesional en las zonas rurales, Jjunto
con la preocupacidn por reorientar los programas existentes en este canpo,
dio origen a algunas nuevas iniciativas en muchos paises en desarrollo.

43 En otras palabras, los aspectos de la pobreza qgue sean sensibles a las
modificaciones en el plano distributivo. Para la base empirica de la
sugerencia anterior, véase Ravallion (1990).

“ El informe de la CMRADR relativo a Tailandia seflala la Ley de
Seguridad Social de julio de 1990, que contiene amplias disposiciones
sobre licencias pagadas de enfermedad, accidentes y maternidad, junto
con algunas prestaciones marginales, para los empleados, incluidos los
peones asalariados.
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vVarios informes de la CMRADR (por ejemplo los de Fiji, Jordania,
Marruecos, Siria, Turquia, Mali, Senegal y Zimbabwe) indicaron la
necesidad de formacidn profesional y capacitacién en las zonas rurales y
expusieron algunas medidas innovadoras adoptadas para facilitar el acceso
de los jévenes de zonas rurales, especialmente de las mujeres, a esos
programas de capacitacidn. Varios paises prepararon programas de formacidn
profesional para fomentar la utilizacidn de productos forestales no
madereros en industrias caseras. Tales programas ensefiaban a las
poblaciones rurales las nuevas fuentes de ingresos que podian cobtenerse de
los bosques, despertando de este modo su interés por la proteccidén y la
ordenacidén de los recursos forestales.

43. Como parte del Programa de Desarrollo Rural Integrado de la India,
por ejemplo, se emprendid un programa de capacitacidn denominado
wPormacidén de jévenes rurales para el autoempleo”. Al principio, la
capacitacidn era insuficiente y se limitaba en gran parte a oficios y
técnicas tradicionales. Para resolver este problema, se cred un Centro
mixto de Capacitacidn y Tecnologia Rural en cada distrito, a fin de
fomentar la ensefianza de técnicas dtiles, y con el debido apoyo
institucional.
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CAPITULO 4

MERCADOS, PRECIOS Y ACCESO A INSUMOS, SERVICIOS ¥ CREDITO

1. A comienzos del decenio de 1980, para muchos gobiernos de paises en
desarxollo quedd claro que debian cambiar radicalmente las politicas que
habian estado aplicando®. Las presiones mis urgentes en favor del cambio
fueron de cardcter financiero. Mientras gue las subvenciones y los
organigmos paraestatales eran cada vez mds costosos, las ganancias que
dejaban los bajos precios de los productos agricolas eran escasas y
disminuian con el tiempo. El posible beneficio resultante de los bajos
precios al productor iba a parar a los consumidores en forma de precios
bajos o se perdian integramente a medida que surgilan mercados negros. Los
bajos precios oficiales y el exceso de demanda resultante estimularon la
aparicién de mercados negros, lo que, entre otras cosas, condujo a una
pérdida de ingresos para los organismos paraestatales. La impresidn de que
un reforma mejoraria los resultados hasta entonces decepcionantes de la
agricultura, la presidn ejercida por los organismos de crédito y la
orientacidn hacia politicas favorables del mercado, tanto internas como
externas, fueron cotros de los motivos del cambio. Todos ellos dieron como
resultado importantes variaciones en las politicas.

4.1 Reforma de las politicas agricolas

2. Aungue el crecimiento agricola fue consecuencia de la reforma de

las politicas, no estd ain claro si ello se debid a un aumento ocasional
de la eficacia o a un incremento a largo plazo de la tasa de crecimiento.
Sin embargo, las pruebas disponibles no excluyen esta Gltima posibilidad.

3. El proceso de reforma tropezd con diversas dificultades. En algunos
casos, la respuesta de los agricultores en relacidén con la oferta fue
desalentadora y en ocasiones la situacidn de los sectores maAs pobres de la
poblacidn empeord a causa del alza de los precios de los alimentos. En
primer lugar, algunas de las dificultades se debieron al modo en que se
ejecutd la reforma. Entre estas dificultades se incluyeron problemas de
crecimiento a corto plazo, intentos de deliberalizacién sin una coyuntura
macroecondmica estable y problemas derivados tanto de una secuencia
incorrecta de la reforma como de su ejecucién incompleta®. En segundo
lugar, dado que en algunos casos se dio mis importancia a la necesidad de
gue los gobiernos redujeran su intervencidn (a través de la reforma de los
precios y de la privatizacién), hubo una tendencia a pasar por alto el
papel positivo o favorable que debia desempefiar el estado para asegurar el
acceso de los agricultores a los insumos y al crédito, asi como a la
infraestructura de transporte y mercado. De modo mi&s general, con
frecuencia no se tuvo en cuenta la relacidn entre los precios de

s Para un examen pormenorizado de las prevenciones contra la agricultura
y la participacidn de los gobiernos en la comercializacidn y
distribucidén existentes en las politicas durante el periodo anterior a
la reforma, véase "International Agricultural Adjustment", Séptimo
informe parcial, Conferencia de la FAO, 262 periodo de sesiones,
noviembre de 1991, ¢ 91/18.

a8 Véanse, por ejemplo, Thomson (1989), Thomson y Smith (1990) y FAO
(1989b) .
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produccidn y la inversién. Cuando los precios se fijaban demasiado bajos,
log agricultores no invertian. Por el contrario, el apoyo presupuestario
del Estado a unos precios de produccidén altos y la subvencidén de los
insumos tendian a agotar los fondos disponibles para la inversién piblica.
Un tercexr problema con que tropezd el proceso de reforma fue que en
algunos cagos nNo se prestd bastante atencién a las necesidades de los
pobres. Los peguefios propietarios tuvieron dificultades para conseguir el
crédito y los insumos que necesitaban para aumentar su produccidn en
respuesta al aumento de los precios. Ademas, al reducirse las subvenciones
a los consumidores y los impuestos sobre las exportaciones, la reforma de
los precios redundd a menudo en un aumento del precio de los alimentos que
perjudicd a los consumidores netos de los mismos. Dentro de este grupo se
incluyeron muchos campesinos pobres, especialmente campesinos sin tierras
vy pequeios agricultores. Estos grupos, Qque probablemente se beneficiaron
de un empleo de dedicacidn parcial o exclusiva, recibieron cierta
compensacidn en forma de salarios mas altos, pero este ajuste fue lento y

Limitado.
i) Reforma de los precios
4. La reforma de los precios -definida aqui como la liberacidén de los

precios agricolas con respecto al control gubernamental- fue muy amplia.
Muchos de los paises de Africa que sufrieron un ajuste elevaron los
precios de slgunos cultivos alimentarios basicos o de todos ellos, ©
suprimieron los controles sobre los mismos, y aumentaron las subvenciones
para los fertilizantes. Muchos de ellos devaluaron ademis su moneda,
reduciendo asi los impuestos indirectos sobre la agricultura que entrafiaba
un tipo de cambio sobrevalorado. La tasa media de devaluacién no ponderada
en 24 paises de Africa entre mediados de 1984 y mediados de 1986 se estimd
en un 39 por ciento. En los paises de América Latina se introdujo también
una reforma de los precios acompanada de una depreciacién del tipo de
cambio, una reduccidn de los impuestos sobre las exportaciones de
productos agricolas v de la proteccidn de las importaciones de insumos
industriales y una disminucién proporcional de las subvenciones a los
fertilizantes {por ejemplo en Chile y Ecuador). En Asia, un ejemplo muy

o8 tacular de reforma se registrd en China, donde el conjunto integrado
de reformas incluyd uncs precios mas altos a los productores agricolas.

5. Todo lo anteriocr representd sin duda un cambio importante o, como
se dijo en un documento de 1a FAO sobre la politica de fijacién de
pracios, una revolucidén silenciosa en las politicas alimentarias y
agricolas (FRO, 1987). Pero no todos los paises liberalizaron su comercio.
v, en una serie de paises, la liberalizacién fue a menudo lenta ©
inconpleta.

ii) Aumento de la competencia v privatizacidn

6. En todo el mundo en desarrollo se establecieron acuerdos mas
competitivos en los mercados ranto de insumos como de productos. Algunos
palses avanzaron con mayor rapidez que otros. En Nigeria, por ejemplo, en
1986 se abolieron las siete juntas de productos bésicos existentes. En
Malawi no se suprimié el principal organismo paraestatal, pero se redujo
su Ambito de actuacidén y se permitid a los comerciantes privados competir
con &1. Las juntas de exportacidn en régimen de monopolio congtituyeron
uno de los objetivos preferidos, siendo abolidas, por ejemplo, en
Marruecos, Turqguia, Jamaica, Senegal, Nigeria y Filipinas. El sector
privado (incluidas las cooperativas) intensificd también su participacién
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en la distribucidn de insumos. Por ejemplo, en Bangladesh la distribuciédn
de fertilizantes se cedid al sector privado.

4.2 Ingumeg, servicios nueva tecnologia

7. Con el crecimiento de la poblacién y las oportunidades con
frecuencia limitadas de ampliar la superficie de tierra cultivada, se hizo
cada vez mis frecuente que los paises confiaran en los avances
tecnoldgices para aumentar el rendimiento y la produccidn per cépita. Los
gobiernog ofrecieron cada vez mas incentivos para que los agricultores,
especialmente los pegquefios propietarios, adoptaran mads réapida y
ampliamente las innovaciones.

iy Subvencidn de insumos

= Varios gobliernos ejecutaron programas de subvencidn de insumos en
un intento de anular los efectos negativos de los impuestos sobre la
produccidén. Dado gue las innovaciones tacnoldgicas solieron consisgtir en
variedades de semillas v fertilizantes minerales mejorados, la subvencidn
de insumos y los suministros garantizados por el gobierno se utilizaron
también para promover la difusidn de tecnologia. Ademds, se considerd gque
lag subvenciones eran un modo prictico de asegurar que los insumos
necesarios estuvieran al alcance de los pobres.

3. Como se sefiald en informes de la CMRADR por paises (por ejemplo
Fiji, Filipinas, Nigeria y Brasil), estas politicas sufrieron en general
recortes debido a las dificultades presupusestarias y para reducir sus
efectos perturbadores sobre los precios. BRdemds, aungue en algunos paises
contribuyeron a difundir nuevas tecnologias, la dependencia de las
subvenciones de insumos origind diversos problemas. En general se
pretendid gue las subvenciones de insumcs fueran temporales, teniendo en
cuenta la carga financiera gue representaban para los gobiernos. Sin
embarge, una vez establecidas las subvenciones, resultd dificil reducirlas
a causa de las presiones politicas, aun cuando se hubiera alcanzado el
objetivo de una difusidn amplia. Ademés, las politicas gubernamentales de
subvencionar los insumos agravaron las desigualdades rurales al favorecer
con frecuencia a los8 gue méds utilizaban estos insumos, como los grandes
agricultores.

10. Experiencias recientes confirmaron gue para fomentar la adopcidn de
innovacionas agricolas y de précticas mejoradas era necesario hacer algo
mids que suministrar insumos subvenciconados. Por ejemplo, Indonesia, que en
1985 consiguid ser auvtosuficiente en arroz, establecid no sdlo mbédicas
subvenciones para los fertilizantes sino, lo gue es mAs importante, una
gran variedad de medidas integradas de apoyo a la agricultura. Una parte
congiderable de losg ingresos gubernamentales, engrosados por los fuertes
precios mundiales del petrdlec, se destind a la rehabilitacidn y
ampliacidn de la infraestructura rural.

1i. A diferencia de Indonesia y de muchos otros palises de Asia y
Bmérica Latina, en el Africa subsahariana la adopcidén de nuevas
tecnologias agricolas estuvo mucho menos generalizada. El crecimiento de
la produccidn agricola no pudo con frecuencia igualar a las tasas de
crecimiento de la poblacidn, a menudo altas en esta regidn. Pese a la
amplia distribucién y subvencidn de insumos por el gobierno, la produccidn
agricola subsahariana en los dos Gltimos decenios fue decepcionante; en

22 de los 27 paises subsaharianos examinados en un estudio se registraron
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tasas anuales negativas de crecimiento per cipita de la produccidn
agricola durante el periodo 1970-84. Tncluso en los casos en gue las tasas
fueron positivas, no llegaron al 1 por ciento (Dréze y Sen, 1989). La
introduccidn de variedades modernas de trigo y arroz en esta regidn hizo
pocCos progresos en comparacidén con otros paises en desarrollo, dado que en
buena parte del continente las condiciones no son iddéneas para el trigo y
la falta de riego limita el cultivo del arroz. En Asia y América Latina,
mis del 509 por ciento de las tierras agricolas destinadas al cultivo de
trigo y arroz se sembraron con variedades modernas de semillas, frente a
gblo un 13 por ciento en el Africa subsahariana (Lipton y Longhurst,
1989). El lento crecimiento de la produccidén agricola en el Africa
subsahariana se debié a diversos factores, entre ellos una coyuntura
incierta, una infraestructura débil, especialmente en lo que respecta al
riego, a las carreteras y a los servicios de apoyo, falta de variedades de
“alto rendimiento para algunos de los principales cultivos alimentarios y
una ordenacibén deficiente de la fertilidad del suelo.

12. En diversas partes del mundo se cbservé una correlacién positiva
entre la adopcidén de tecnologia y la extensidn agraria. Sin embargo, la
tasa de rendimiento de la inversidn en programas de extensidn agraria en
América Latina y Africa no fue uniforme. A menudo estos planes tardaron en
surtir efecto. La transferencia de tecnologia de los agricultores con los
que se habia establecido comunicacién a otros agricultores fue mucho més
lenta de lo previsto. Tampoco se pudo confiar en los agricultores con los
que se establecid contacto para gue divulgaran précticas complejas o
especializadas®.

13. La infraestructura, especialmente el riego, contribuyd de modo
decisivo al aumento del rendimiento. El éxito general del cambio técnico
en la agricultura dependié en gran medida de la confluencia de una serie
de factores. Se reconocid de modo creciente que las nuevas variedades de
semillas y fertilizantes no garantizarian el aumento del rendimiento a
menos que se suministraran otros insumos tecnolégicos, infraestructura e
incentivos a los precios. Por ejemplo, en un estudio reciente llevado a
cabo en aldeas de Bangladesh se observé que la infraestructura era un
factor importante para aumentar los ingresos, especialmente de los
pequenos propietarios y asalariados®

ii) Investigacidn y desarrollo agricolas

14. Ademds de ayudar a difundir las tecnologias existentes, los
gobiernos se ocuparon trambién de dirigir el desarrolleo de nuevas
tecnologias. Mientras gque los institutos internacionales emprendian
investigaciones costosas O complejas que excedlan de la capacidad de la
mayoria de los centros nacionales, estos Gltimos se concentraban en
investigaciones de importancia inmediata para los productores locales. En
la India, uno de los factores que mas influyeron en la difusidn de
variedades de alto rendimiento fue la eficacia de los organismos
nacionales y regionales de investigacidén. Como se sefial®é en el informe de
1a CMRADR sobre China, se hicieron esfuerzos para aumentar la capacidad
nacional de investigacidn, por ejemplo estableciendo un gran nimerc de
centros de investigacién agricola. China se convirtid en el primer pais en

4 Para mas detalles, véanse Evenson (1989) y Dejene (1989).

8 Para mas detalles, véase Ahmed y Hossain (1920).
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desarrollo productor de arroz hibrido en gran escala, en gran medida
gracias a las actividades naciocnales de investigacibén. Sin embargo, las
investigaciones relativas al desarrollo de variedades de alto rendimiento
de otros cultives que constituyen alimentos importantes para los pobres,
como cereales b&sicos (por ejemplo sorgo y mijo) o ralces tropicales (por
ejemplo batata, yuca y taro) no tuvieron el mismo éxito. Esto fue una '
desventaja particular para muchas zonas de Africa donde la superficie
destinada al cultivo de estos productos era amplia.

iii) Cambio tecnoldgico v poblacidn pobre

15. Los datos existentes indican que los grandes agricultores adoptaron
las nuevas tecnologias en mayor medida y con més rapidez gue los pequefios
agricultores. Estos dltimos estuvieron a menudo en desventaja relativa con
respecto a los grandes agricultores, por diversos motivos. En particular,
el acceso limitado al crédito, el miedo al riesgo y la incertidumbre con
respecto a la tenencia de la tierra contribuyeron a que los pequefios
agricultores fueran mds reacios a participar en la modernizacidn de la
agricultura.

16. El cultivo de nuevas variedades de semillas exigibé con frecuencia
el emplec de mis mano de obra en diversas actividades agricolas. En las
regiones donde el riego y la adopcidn de nuevas variedades permitieron
duplicar las cosechas, la utilizacidén de mano de obra aumentd claramente.
La adopcidn de variedades modernas fue beneficiosa alli donde los
campesinos sin tierra constituian el grueso de la poblacién pobre, debido
al aumento del empleo. Pero, en general, este aumento del empleo no ’
beneficid por igual a todos los grupos. Ademds, la repercusién de las
variedades modernas en los salarios recibidos por los jornaleros no fue
siempre positiva. Por ejemplo, en algunos paises, el aumento del nimeroc de
arrendatarios que trataron de complementar sus ingresos con trabajos
ocasionales tras la introduccién de nuevas tecnologias y la consiguiente
subida del canon de arrendamiento de la tierra, hizo que bajaran los
jornales.

17. En los Gltimos afios se ha prestado mds atencidn a la reduccidn de
las diferencias de ingresos entre las regiones gue lograron adoptar
variedades modernas y las que no lo lograron. Cuando los precios de los
alimentos disminuyeron como resultado de unas tecnologias mejoradas, los
pobres resultaron claramente beneficiados en su condicién de consumidores.
Por el contrario, la menor competitividad de los agricultores en las
regiones atrasadas hizo gue disminuyera el empleo. En China, Bangladesh,
India, Indonesia, Nepal, Filipinas y Tailandia, la emigracidn de
jornaleros agricolas hacia regiones mis favorecidas compensd en parte las
diferencias de ingresos entre las regiones. Las politicas de los gobiernos
contribuyeron en gran medida a compensar las consecuencias negativas del
diferente grado de adopcidn de las variedades modernas, por ejemplo a
través de reformas agrarias y asignacidn de fondos para la investigacidn,

i8. Hubo un mayor reconocimiento de que las dificiles condiciones en
que trabajaban las mujeres de las zonas rurales exigian medidas
especiales, particularmente en relacién con el acceso a la tierra, el
crédito vy la extengidn agraria. En algunos casos concretos, la repercusidén
de las nuevas tecnologias en las mujeres fue totalmente negativa. En
Gambia, por ejemplo, el intento de introducir una nueva tecnologia para el
cultivo del arroz (cultivo comercial y alimentario gque tradicionalmente
estaba a cargo de las mujeres) hizo que aumentaran las actividades
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agricolas familiares sometidas al control masculine y gue los hombres
desplazaran a las mujeres en el cultivo del arroz.®

4.3 Mercados financigros rurales

19. Log grupos mas débiles de la poblacidn, como las mujeres y los
campesinos sin tierras, ruvieron un acceso limitado al crédito con unos
costos razonables. Los elevados gastos de tramitacién vy el riesgo de
incumplimiento fueron algunos de los factores que restringieron su acceso
al crédito. Se hicieron diversos intentos innovadores para sSuperar estas
dificultades.

i) Subvencién del crédito v planes de garxantia

20. Las politicas més extendidas para suministrar crédito rural
consistieron en canalizar fondos subvencionados a través de organismos
oficiales especializados en crédito agricola y fomentar ia participacidn
de bancog comerciales en la concesidn de préstamos rurales a bajo interés.
Los elevados gastos de tramitacidn para el prestamista ¥y el alto riesgo de
incumplimiento estimado hicieron necesaria una reduccién del costo de los
fondos de los bancos comerciales a través de servicios de descuento y/o
planes de garantia de los préstamos de 1los bancos centrales para reducir
el riesgo de incumplimiento. Con frecuencia se obligd por ley a ios bancos
comerciales a destinar una parte especificada de su cartera de préstamos
al sector agricola o a grupos celeccionados de modo mas estricto y se
estalecieron limites superiores para jos tipos de interés admisibles.

21. por diversas razones, la utilizacidén de bancos comerciales como
intermediarios dio con frecuencia mejores resultados que el emplec de
organismog oficiales de crédito agricola. Los bancos comerciales solian
tener una red de sucursales mids amplia y un procedimiento menocs
centralizado para la adopcién de decisiones, ¥ exigian menos documen-
tacidén, con lo que se reducian los gastos de rramitacién tanto para el
prestamista como para el prestatario. En Jamaica, Filipinas y Sri Lanka,
donde se utilizaron ambos tipos de intermediarios, el volumen de lo8
atrasos sufridos con respecto a préstamos de cuantia similaxr fue
considerablemente més alto en 2] caso de los organismos oficiales
especializados. Las tasas de incumplimiento fueron a menudo muy el
De los 20 millones de dblares 5E.UY. desembolsados en el wmarco del
programa de préstamos para cultives en Jamaica, sflo 2@ re perd u
ciento. Ello se debid a la falta de supervisidn y seguimiento apropiados
de los préstamos concedidos. Las altas tasas de incumplimiento hicleron
que los programas de créditc se convirtieran en rransferenciag de
ingresos, con graves consecuencias para su viabilidad a largo plaszo.
Ademds, los organismos de crédito no llegaron en gensral 2 los grupos
desfavorecidos, especialmente laz muisres.

evadas.

0 6 por

22. Los planes ejecutados a través de bancos comerciales LrOpezaron
tambidn con problemas. Con frecusncia, los bancos comerciales demostraron
escaso entusiasmo por las garantias de los préstamos, a causa de los
costos del procedimiento y de las dudas acerca de la credibilidad de las
promesas de los gobiernos de que pagarian las reclamaciones. E1l rssultado
fue gue se notificaron peticiones de garantias subsidiarias por el 100 por
ciento del valor de los préstamos v/o depbsitos compensatorios para los

” para una exposicidén detallads, véase Dey (1990).
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préstamos garantizados. Aun en los casos en gue las garantias fueron
dignas de créditos, para asegurar una culdadosa actuacién por parte
agentes encargados de la seleccidn y de la recaudacidn de los reembs
en algunos planes hubo gue concederles bastante margen de riesgo de
incumplimiento.

23. Se ha estimado que los gastos administrativos de los préstamos 2
pequefios agricultores ascendieron al 10-30 por ciento o més de su valox
(FAO, 1986). Teniendo en cuenta los elevados costos de los a los grupos
més débiles y la imposicién de limites para los tipos de interés, con
frecuencia la doble ventaja de las garantias y los fondos subvencionados
fue insuficiente para hacer atractivos estos créditos. Los bancos
comerciales eludieron sus obligaciones a este respecto redefiniendo los
préstamos a los sectores no agricolas, desglosandc los préstamos de gran
envergadura o esimplemente tergiversando la informacidn. En un estudio
realizado por el Banco de Tailandia, se estimd que el volumen de los
créditos agricolas concedidos por los bancos tailandeses se hablia
exagerado en un 25 por ciento. Los bancos reaccionaron también cargando 2
los prestatarios los gastos de tramitacién, afiadiendo honorarios fijos,
exigiendo intereses por adelantado y concediendo préstamos mayores a los
pocos propietarios de tierras que pudieron responder a las peticiones de
garantiag.

24. . Los programas para reducir los tipos de interés de los créditos
oficiales condujeron a un racionamiento del crédito que a menudo perjudi
a los miembros mids pobres de los grupos beneficiarios. Segln una esti-
macidn, s6lo el 5 por ciento de los agricultores en Africa y 21 15 por
ciento en América Latina y Asia tuvieron acceso al crédito oficial. Por
lo general, los gque mis se beneficiaron fueron unos pocos grandes
agricultores, va gue el 80 por ciento del crédito oficial se destind al
5 por ciento de los prestatarios (Gonzdlez-Vega, 1984).

25. En resumen, los tipos de interés subvencionados fueron
probablemente de esacasa utilidad y tal vez incluso perjudiciales,
por las razones de equidad antes citadas cowmo por las perturbacionss que
causarcn en el precio de los factores. Cuande se recurrid a la subvenc
del crédito para compensar otras politicas, como los bajos precios de
compra, se amplificaron los efectos negativos en cuanto a la equidad
los gue no tuvieron acceso al crédito oficial. Ademds, el cavicter
fungible de los créditos redujo su eficacia para compensar las politicas
desfavorables en materia de produccidn. Mis recientemente se ha criticado
el efecto negativo de los tipos de interés bajos sobre la movilizac
los ahorros rurales. Al recurrir a los servicios de redescuento de lc¢
bancos centrales, los bancos comercialesg descuidaron o desalent
fuertemente la captacidn de ahorros rurales. Este problema se exami
detenidamente mds adelante.

26. Teniende en cuenta los problemas con gue se enfrentaron los
de interés subvencionados, la atencidn se centrd sobre todo en ot
formas de reducir el costo total del crédito en los mercados financieros
rurales, con el objetivo primordial de mejorar los servicios prest
los grupos mis débiles. Se hicieron intentos de reducir tanto los g
de tramitacidn como el riesgo de incumplimiento.
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g de tramitacidn

il) [¢]

27. Dado que log prestatarios rurales necesitan con frecuencia
préstamnos pequefios y de breve duracién, que se desembolsen répidamente,
los gastos de rramitacidn son un factor mas importante gue los tipos de
interés en lo gue respecta al costo total del préstamo para el
prestataric. En un estudic sobre el crédito oficial en el estado de
Orissa, en la India, se estimd gue los gastos de tramitacidn para el
prestatario representaban el 3 por ciento de la cuantia del préstamo en el
cazo de los pegquefios propletarios y el 0,6 por ciento en el caso de los
grandes propletarios. En Rangladesh, Ecuador, Honduras, Panamd y Perd, los
gastos de tramitacidn para los prestatarics como porcentaje de la cuantia
del préstamo oscilaron entre el 4 y el 29 por cilento en el caso de
préstamos pequefios y entre el 1 y el 7 por ciento en el caso de los
préstamos grandes (FAO, 1986). Como resultado de ello, las peticiones de
crédito de los peguefios prestatarios tendieron a ser relativamente poco
flexibles en respuesta a las subvenciones de log tipos de interés. Sin
embargo, los pequefios prestatarios fueron los principales beneficiarios de
las politicas destinadas a reducir los gastos de tramitacidn de los
préstamos.

28. Entre los gastos de tramitacién para el prestatario se incluyen los
gastos de viaje, el tiempo transcurrido en esperas O vigitas repetidas y
en cumplimentar formularios complicados, los cargos por conceptos
distintos de los intereses y la inflexibilidad en los plazos de reembolso.
Las fuentes de crédito extraoficiales resultaban atractivas, pese a cobrar
unos tipos de interés mas altos, porque no acarreaban tantos gastos
complementarios. Los prestamistas de las asldeas estaban mas cerca, no
exigian documentacidn, romaban decisiones inmediatamente y se mostraban
fiexibles en cuanto a los plazos de reembolso. Por otra parte, la
reduccién de los gastos de tramitacién para el prestatario supuso a menudo
un aumento de dichos gastos para el prestamista. Por ejemplo, la apertura
de nuevas sucursales rurales o la soncentracién de mds personal para
acelerar las decisiones con respecto a los préstamos aumentd el costo de
estos Gltimos.

29. Bl Badan Kredit Kecamatan (BKK) de Indonssia puso en marcha planes
para reducir los gastos de tramitacidn del crédito oficial, estableciendo
oficinas en el 35 por ciento de todas las aldeas, utilizando formularios
sencillos y tomando decisiones con rapidez. Un banco comercial privado, el
Banco Nacional de Pakistén, instituyd un programa para llevar servicics
bancarios a las aldeas por medio de motocicletas. En Nicaragua se elabord
un programa especlalmente innovador. Se enviaron a las aldeas bancos
ambulantes que utilizaban impresos de solicitud numéricos muy sencillos,
los cuales podian ser cumplimentados rapidamente y procesados luego por
una computadora central. También se utilizaron computadoras para vigilar
los reembolsos y coordinar las necesidades de crédito e insumos. La
prorrogacién de pequefias 1ineas de crédito guinguenales redujo los gastos
anuales de solicitud para ambas partes. 21 cabe de tres afios, el programa
habia concedido mids de 20 000 créditos, a los tipos de interés del
mercado, 2 8 500 pequefios propietarios, con una tasa de morosidad en el
pago de los préstamos del 10 por ciento.
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iid} Rizegge de incumplimiento
30. El riesgo de incumplimiento constituye un elemento importante del

costo de los préstamos. Runque ciertos datos indican que los pequefios
agricultores suelen cumplir mejor con sus obligaciones gue los grandes
agricultores, los grupos mds pobres de la poblacidn, en particular los gque
carecen de bienes, ofrecen al prestamista menos medics de asegurarse
contra este riesgo. Tradicionalmente, el riesgo de incumplimiento se ha
reducido al minimo gracias a la exigencia de una garantia -limitada con
frecuencia a la tierra- y al uso de informacidén sobre la solvencia del
prestatario.

31. Un medio muy importante para aumentar la disponibilidad de crédito,
en particular para las mujeres, consiste en ampliar la variedad de bienes
aceptados como garantia. En muchos paises, la tierra sélo estd registrada
a nombre de los miembros masculinos de la familia, mientras que los
organismos oficiales de crédito no suelen aceptar como garantia bienes
habitualmente controlados por las mujeres, como las joyas. Las casas de
empefio, que son discretas, cémodas y flexibles en cuanto a la garantia,
constituyen con frecuencia una fuente importante de crédito para las
mujeres. En Sri Lanka, el gobierno tratd de controlar los tipos de interés
aplicados por las casas de empefio a través de registros e impuestos, con
el resultado contrario de aumentar dichos tipos. Un organismo oficial de
crédito rural, el Banco Popular, reconociendo este hecho, compitid con el
sector oficial ofreciendo servicios de empefio.

32. La exigencia de una garantia material valiosa evita la necesidad de
evaluar la solvencia del prestatario, pero en el casc de los que carecen
de bienes la posibilidad de recurrir a una "garantia social” (por ejemplo
la reputacién del posible prestatario) puede ser esencial. Se han
utilizado diversos sistemas para explotar este conocimiento con objeto de
incrementar el acceso al crédito. En Malasia occidental, el Banco Agricola
de Malasia establecid un plan por el gue se daba un cardcter oficial a la
mediacién de los comerciantes locales y se trataba de fomentar la
competencia. Cooperativas, organizaciones de agricultores y comerciantes
privados fueron designados agentes bancarics y se les encargd que
seleccionaran a los solicitantes y aseguraran el reembolso de los
préstamos para la compra de insumos. La comparacidén entre estos
intermediarics pusc de manifiesto que las tasas de reembolso eran més
altas en el casc de los comerciantes privados. En la India, los préstamos
destinados a la produccidn se canalizaron a través de los tratantes
locales en fertilizantesg, con resultados diversos.

33. El crédito concedido a través de comerciantes y cuyo reembolsc se
vinculd a otras transacciones se beneficid también de la facilidad de
recaudacidn. Los reembolsos se sincronizaron con los ingresos de los
prestatarios y la evasidn se hizo dificil dado que la produccibén se vendid
a través del prestamista. Sin embargo, en ocasicnes esta interrelacidn
pudo dar lugar a abusos. Por ejemplo, en el informe de la CMRRDR sobre
Tailandia se indica que la interrelacién entre crédito y comercializacidn
representd una carga real mucho mds alta gue los tipos de interés del
mercado.

34. Los préstamos colectivos se convirtieron en un modo popular de
fomentar la utilizacidn de la garantia social. Este tipo de préstamo fue
especialmente importante para las mujeres, gue sollan tener menos bienes v
se sentian atraidas por los planes organizades en torno a los grupos dado
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pertenencia a éstos les ofrecia un apoyo social para aventurarse en
12 nueva experiencia del préstamo. La caracteristica esencial de estos
planes era la formacidén de grupos de prestatarios con una responsapilidad
solidaria colectiva gue reducia los gastos de seleccidén para el
prestamista. Desde los tiempos en gue el Grameen Bank dio los primeros
pasos, 8 han introducido muchas variaciones en este tema basico. También
e ohtuvieron busnos resultados en el caso del Banco de Desarrollo
Agricola de panami, donde en 1985 la tasa media de cumplimiento fue del
12 por clento para log préstamos colectivos frente al 21 por ciento para
los préstamos individuales. Bl Banco para la Agricultura y las
Cooperativas agricolas de Tailandia envid empleados a ljas aldeas para que
establecieran y vigilaran grupos de & a 15 agricultores. De este modo
mantuve log gastos de administracidn en un 5 por ciento del valor total de
ios préstamos, ©On una rasa de incumplimiento del 3 por ciento, aungue se
mostrd reacio a incluir entre sSus clientes a los grupos més pobres.

gque la pe

108 resultados de los préstamos colectivos fueron diversos. Los
nrupos pequefos ¥ homogéneos de personas =in lazos familiares, que 8e
unieron de modo voluntario (¥ consiguieron otras ventajas de la
cooperacifn, ademas del crédito), fueron los que tendieron a funcionar
mejor. Hubo problemas para exigir una responsabilidad solidaria conjunta
en CGhana y para ejercer una presidn colectiva eficaz en Filipinas.

36. La politica consistente en aumentar gradualmente la cuantia de
préstamos sucesivos permitid a los pobres aumentar su seolvencia. El
Grameen Bank de Bangladesh utilizd este sistema para consolidar la
reputacidn colectiva, mientras gque el BKK de Indonesia lo aplicd a
distintos prestamistas que recibieron préstamos iniciales inferiores a
5 délares EE.UU. lLa oportunidad de conseguir nuevos préstamos fue un
incentivo muy importante para el reembolso. Un estudio realizado en

30 cooperativas de crédito de Honduras indicd gque la morosidad en el
reembolso estaba estrechamente relacionada con la evaluacidn por el

prestatario de ias oportunidades de conseguir préstamos en el futuro.

a7. La supervisién directa de los préstamos redujo el riesgo de
incumpliniento, pere no siempre fue rentable. De 1os cuatro programas de
crédito para pequefios agricultores que se aplicaron en Jamaica, los

fusron considerablemente inferiores en el Gnico programa

pero los gastos de administracidn fueron superiores al 14 por
lor de los préstamos. En Pakistén, el programa congistente en
cios bancarios a las aldeag por medin de motocicletas tuvo

de supervisidn considerables, pero resultd rentable graclias a
rasas de incumplimiento: los gastos totales de los préstamos
19 por ciento, frente a un 33 por ciento en el caso de

iares concedidos por el Banco de Desarrollo Agricola a
través de un plan convenclonal.

81

iv} Movilizacidn de ahorros

38. Un estudic sobre el ahorro en el sudoeste del Cameriin indicd gque el
y el 82 por ciento de las no

s incluidas en la muestra ahorraban. Ademds de las asoclaciones
radito rotativo (ROSCAj, las instituciones de ahorro mas

las "reuniones” periddicas basadas en la familia o grupe

s que se captaban ahorros del grupe gue luego se depositaban
. Los depdsitos bancarios de ahorros individuales eran raros,
idad v 2 las limitaciones relativas a la cuantia minima
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de las imposiciones. En Zimbabwe también eran populares los clubes de
ahorro, gque contaban con unog 140 000 miembros, especialmente mujeres, y
ahorros por valor de mds de 2,7 millones de ddlares EE.UU. en 1984 (FAO,
1986). Estos clubes utilizaron con frecusncia sus fondos con fines de
inversién, como la adquisicién de insumos agricolas.

39. Los intentos de movilizar los ahorros gue dieron buenos resultados
se basaron en las comodidades que ofrecian los sistemas extraoficiales.
Tanto la Ghana State Insurance Corporation como el Syndicate Bank de la
India, con su programa de "depdsitos mindsculos™, envian agentes al
mercado para gue capten las contribuciones. Debido a la densa red de
oficinas, las cuentas postales de depdsito habian sido muy populares,
movilizando hasta el 4 por ciento del PIB. 8in embargo, su importancia
disminuyd en las zonas donde habia instituciones que ofrecian crédito a
los ahorradores. Los clientes apreciaron esta "reciprocidad”, que fomentd
tanto el reembolso de los préstamos como el ahorro. Las cooperativas de
crédito de Africa v Bmérica Latina, cuya capacidad de prestar provenia de
log ahorros colectivos, se beneficiaron de la reciprocidad y de la
influencia de la presidn colectiva. Las cosas empeoraron cuando los
gobierncs utilizaron estas instituciones en favor de personas que no
pertenecian a ellas, cortando el vinculo entre ahorro y crédito y poniende
fin a la importante ventaja de la presidn colectiva.
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CAPITULO 5

FOMENTO DE LOS RECURSOS HUMANOS

1. Cada vez se reconoce en mayor medida gue el fomento de los recursos
humanos no s6lo es un fin en i sino también uno de los métodos mas
eficaces para combatir la pobreza, dado que el capital humano aumenta la
productividad del mids abundante y & menudo el dnico bien gue poseen los
pobres: la fuerza de trabajo. En el Ccapitulo 1 se examinaron los dltimos
progresos realizados en lo que respecta al desarrollo humano, medidos por
una serie de indicadores relativos a la educacidén, la salud y la
nutricién. En el presente capitulo este examen se completa con un andlisis
de los avances conseguidos en el suministro piblico de servicios bésicos
para el fomento de los recursos humanos. En las secciones 5.1 a 5.3 se
estudian los cambios introducidos en las politicas y programas de los
gobiernos en los sectores de la sanidad, educacidn y extensidn agraria,
prestando especial atencién al acceso de determinados grupos desfa-
vorecidos de campesinos pobres a estos sectores. Teniendo en cuenta que
los campesinos pobres no s6lo son beneficiarios de los servicios pGblicos
eino también protagonistas del proceso de desarrollo humano, el capitulo
concluye con un examen de los tdltimos esfuerzos realizados por los paises
para fomentar Yy apoyar las organizaciones rurales =-CoOmo cooperativas,
asociaciones de trabajadores y organizaciones de mujeres— en gue
participan los pobres.

5.1 Salud y nutricidn

2. Los datos examinados en el Capitulo 1 indican que el estado
sanitario y nutricional mejord considerablemente en los paises en
desarrollo durante el Gltimo decenio, si bien la situacidén dista atn de
ser satisfactoria. No obstante, subsistieron diferencias importantes entre
paises, entre grupos socioecondmicos, entre zonas urbanas y rurales y
entre regiones de los paises, dependiendo del grado de desarrocllo
sociocecondémico v de la amplitud de los servicios sociales y sanitarios
prestados. Los informes de la CMRADR por paises indican que lag mejoras se
debieron a diversos factores, que variaron segin los paises. Algunos de
estos factores fueron un mayor suministro alimentario y un mejor acceso a
los alimentos, incluidos los que se venden en la via piblica, a través de
sistemas mejorados de distribucidn y comunicacién, aumento de las
asignaciones presupuestarias para el sector sanitario, mayor apoyoc & los
servicios de atencién primaria de la salud y asistencia sanitaria
preventiva (como inmunizacién asistencia prenatal y distribucidén de
capsulas de vitamina A y tabletas de hierro), empleo de tratamientos
curativos eficaces y de bajo costo (por ejemplo, rehidratacidn oval},
mejor seleccidn de programas de nutricidn complementaria/subvencién de
alimentecs, mejor higiene ambiental e inocuidad de log alimentos
{especialmente agua potable y saneamiento), sensibilizacidn de la
poblacidn (en particular las mujeres) con respecto a los problemas
sanitarios y a la necesidad de buscar un tratamiento temprano, Yy mayor
conocimiento de las necesidades nutricionales Yy de la dieta apropiada,
especialmente para 1os nifios de corta edad.

3. pese a estos logros, en 2l Cuadro 5.1 se observa gue el accesoc a
los servicios sanitarios, saneamiento y agua potable limpia en 1985-87 fue
en general muy inferior a las necesidades Yy que hubo diferencias notables
entre las zonas rurales y urbanas. Las estimaclones ocultan enormes
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variaciones entre paises y fuertes diferencias entre regiones rurales y
urbanas, dado que se refieren al pais mediano de cada regidn. Por ejemplo,
en varios paises de bajos ingresos, menos del 20 por ciento de la
poblacidn rural tuvo acceso a los servicios sanitarios, agua potable y
saneamiento, mientras que la poblacién urbana recibid unos servicios
satisfactorios, gue en algunos casos alcanzaron al 80-100 por ciento de la
poblacién *®. En otros paises de bajos ingresocs (por ejemplo Tanzania,

Viet Nam) y de ingresos medios bajos (por ejemplo Botswana, Costa Rica,
Jordania, Mauricio, Tailandia, Tdnez, Zimbabwe) se consiguieron éxitos
notables en los intentos de reducir las diferencias entre zonas rurales y
urbanas. Esto indica que cuando se aplican politicas piblicas apropiadas
es posible reducir tales diferencias cualquiera que sea el nivel de los
ingresos.

Cuadro 5.1

Diferencias en el acceso a la sanidad, saneamiento y agua potable
entre zonas rurales y urbanas de paises en desarrolle en 1985-87°

Region Servicios sanitarios Saneamiento Agua potable
Zonas Zonas Zonas Zonas Zonas Zonas
rurales urbanas rurales urbanas rurales urbanas
% % % % % %
Africa subsahariana 40 20 14 68,5 22,5 68
Cercanc Qriente y Africa del Norte 65 97.5 16 84 54,0 85
Asia y e Pacifico 62,5 28,0 38 65 36,0 70
América Latina y el Caribe 40 20 16 77 40 85
a El porcentaje de la poblacién que se indica para cada regién corresponde al pais mediano de dicha regién. El

cuadro se elaboré para el presente informe a partir de datos del Unicef (1990) y del PNUD (1990).

4. Los datos disponibles indican gue en general las subvenciones de la
salud piblica se distribuyeron bastante equitativamente entre todos los
grupos de ingresos, aunque en algunos paises se tendid a favorecer a los
grupos de ingresos mas altos y en otros (por ejemplo Iran, Sri Lanka) a
los grupos mds pobres. Los gastos en hospitales urbanos tendieron a
beneficiar a los grupos de ingresos mds altos, mientras que los centros de
atencién primaria de la salud y las clinicas rurales fueron més eficaces
en sus intentos de llegar a los pobres’. Datos provenientes de

Indonesia*® indican que los pobres no pudieron compensar con el gasto
privado su acceso limitado a los servicios sanitarios piblicos.

5. Debido a la crisis de la deuda y a los consiguientes programas de
ajuste del decenio de 1980, muchos paises en desarrollo sufrieron
presiones para que redujeran sus gastos en servicios sociales. Aungue los

» Para los datos por paises, véanse Unicef (1991) y PNUD (1991).
51 Para un examen de los datos disponibles, véase Deolalikar (1990).

2 Brotowasisto et al (1988) y Gish et al (1988).




C 91/1%
Pagina 56

datos no permiten sacar conclusiones, muchos paises pudieron evitar
importantes recortes que habrian afectado seriamente a la salud de losg
grupog pobres de la poblacidn. Por ejemplo, hay pruebas de que el ajuste
macroecondmico llevado a cabo en Indonesia entre 1983 y 1988 estuvo
acompafiado de una disminucidén de la pobreza, debido en parte a que las
politicas aplicadas por el gobierno protegieron a los pobres de los
efectos negativos. No obstante, los gastos sanitarios se redujeron casi un
50 por ciento en términos reales durante este periodo, mientras gue los
programas de lucha contra enfermedades transmisibles disminuyercon un

75 por ciento, frente a s6lo un 23 por ciento en el caso de los
hospitales. El programa de lucha contra la tuberculosis se suspendid
précticamente, mientras que las actividades de lucha contra la malaria
sufrieron amplios recortes. En un estudio sobre Jamalca se comprobd
también que si bien el gasto piblico en servicios sociales se habia
reducido considerablemente durante el periodo de ajuste de 1983-86, habia
pocas pruebas de que los indicadores sanitarios hubieran sufrido un
importante deterioro a corto o medio plazo {en relacidn con la tendencia
secular a largo plazo). La mayor eficiencia y racionalizacién de las
intervenciones sanitarias, asi como la sustitucidn de las asistencia
sanitaria piblica por la privada, compensaron en parte la reduccidn del
gasto piblico real en sanidad (Behrman y Deolalikar, 1991).

6. En algunos paises se consiguieron reducciones apreciables de los
gastos pliblicos presupuestarios y de distribucidn de las subvenciones a
los alimentos gracias a una seleccidn mas estricta de los grupos
beneficiarios. Por ejemplo, cuando en la segunda mitad del decenio de 1970
Sri Lanka se orientd hacia un programa de subvencidn de alimentos mas
selectivo (gue incluia la adopcidn de cupones para rvecibiy alimentos y la
exclusidn de casi la mitad de la poblacidn del programa), log gastos
financieros se redujeron en wds de la mitad sin gue los pobres se viesen
perjudicados. En el Estado de Tamil Nadu, en la India, se ejecutd con
mucho éxito un programa integrado de nutricidn complementaria gue fue
sumamente eficaz en funcidn de los costos, gracias a una estricts
seleccidén de los beneficiarios segin su zona de residencia, edad y
necesidades nutricionales. En general, la relacidn costos-beneficioc de los
programas de intervencidn en nutricidn infantil mejord considerablemente
cuando dichos programas se combinaron con los sistemas de asistencia
sanitaria existentes, una mejor cobertura y un ahorro en gastos fijos de
inversidn, personal y administracidn. En México, se introdujeron notables
mejoras en la distribucidn directa de tortillas a 2,6 millones de familias
pobres, gque recibieron gratuitamente un kilo de tortillas cada dia. E1
aumento de la eficiencia en el programa hizo gue los gastos de
funcionamiento se redujeran a una cuarta parte. En Venezuela y Colombia se
estaba mejorando también la seleccidén de los beneficlarios de asistencla
alimentaria. Otro método especialmente eficaz fue la subvencién de
alimentos poco estimados, dado que beneficid directamente a los grupos de
bajos ingresos que consumian estos alimentos en una medida mucho mayor gque
los grupos con ingresos mids elevados.

5.2 Educacidn

7. Como se indicd en el Capitulo 1, durante el decenio de 1980 wmuchos
paises en desarrollo hicieron progresos espectaculares en cuanto al nlmaro
de alumnos matriculados en las escuelas primarias. Ds 1960 a 1286, el
gasto piblico medio en la educacidén, como porcentaje del PIB, aumentd
apreciablemente en todas las regiones en desarrollo, en particular en el
Cercano Oriente y Africa del Norte donde esta cifra aumentd del 3,7 al
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5,8 por ciento del PIB®. Sin embargo, durante buena parte del decenio de
1980, el nimero de alumnos matriculados en las escuelas primarias aumentd
con menos rapidez que la poblacién de nifiog en edad de asistir a ellas, lo
que conduje a una disminucién de los afios de escolarizacidn previstos.
Cuando se registraron descensos en el gasto por alumno, estuvieron sin
duda relacionados con la crisis econdmica mids amplia que tuvo lugar en
Africa y América Latina durante el decenio de 1980 y 1a consiguiente
necesidad de muchos paises de emprender un ajuste macroecondmico. Las
variaciones en el gasto piiblico en educacidn entre regiones fueron mas
marcadas en el Cercano Oriente/Africa del Norte, Asia meridional y América
Latina y el Caribe, y menos en el Aszia oriental y sudoriental.

8. En muchos paises no se hicieron al parecer grandes progresos en
cuanto a una mayor equidad del gasto pliblico en educacidén. Los paises en
desarrollo, en su conjunto, gastaron una cantidad 25 veces superior por
alumno en la ensefanza superior que en la ensefianza primaria, aungue el
75 por ciento de la poblacién en edad escolar estaba matriculada en
escuelas primarias y el 7 por ciento en escuelas superiores. Los paises
del Africa angl6fona gastaron una cantidad mds de 50 veces superior por
alumno en la ensefianza superior que en la ensefanza primaria, cuando sdlo
el 1,2 por ciento de la poblacidén en edad escolar estaba matriculada en
escualas superiores. No s8lo se beneficid del alto volumen del gasto
piblico en ensefianza superior un nimerc relativamente reducido de
individuos, sino que ademids los que se beneficiaron pertenecian a menudo a
familias acomodadas. Los datos disponibles indican que, en Indonesia, el
40 por ciento de las personas mas pobres sélo recibieron un 7 por ciento
de las subvenciones para la enseflanza superior, mientras que el 20 por
ciento de las personas mis ricas se beneficid del 83 por ciento de las
subvenciones. Incluso en Malasia, donde las subvenciones para la ensefianza
superior se distribuyeron mas equitativamente, el 40 por ciento de las
personas mds pobres recibieron el 10 por ciento de las subvenciones,
mientras que el 20 por ciento de las més ricas recibieron el 50 por
ciento®. No obstante, una tercera parte aproximadamente de los paises en
desarrollo gastd mis del 50 por ciento de sus presupuestos de educacidn

' piblica en la ensefanza primaria;, a la gue se asignaron porcentajes

§ ):~f% excepcionales en unos pocos paises, como Sri Lanka {23,5 por ciento),

' Angola (94,6 por ciento), Jordania (89,9 por ciento), Camerdn (77,7 por
ciento) y El Salvador (60,3 por ciento)®.

9. La proclividad a gastar més en la ensefanza superior gue en la
primaria fue especialmente significativa si se tiene en cuenta que, segin
datos recientes, los rendimientos sociales y privados de la educacidén

; disminuyen a medida gque aumenta el nivel de escolarizacién. Un resultado
de especial importancia de un reclente estudio sobre ocho paises en
desarrollo fue que lz productividad de los agricultores con cuatro anos de
escolarizacidn era como promedio un 9 por ciento superior gue la de
quienes no habian asistido a la escuela. Un estudio mis detallado sobre
Malasia, Tailandia y la Repiblica de Corea indicé gue un afo de
escolarizacidn iba asociado con un incremento neto de la produccidn

*® PNUD (1990).
¥ pPara mas detalles véase Banco Mundial (1986).

¥ pNUD (1991,
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agricola del 5,1, 2,8 ¥ 2,3 por ciento respectivamente“. gin embargo,

esto no significa necesariamente gue la inversidn en ensefanza superior en
los paises en desarrollo sea un uso incorrecto de los recursos. En
general, en 108 planes de estudio de la escuelas rurales los temas
académicos no se integraron con la capacitacién récnica en agricultura Yy
ordenacién del medio ambiente, ni tuvieron suficientemente en cuenta los
valores y prioridades de 1az comunidades. No obstante, en algunos paises
se registraron novedades positivas. Por ejemplo, en pPerd se intensificéd la
sensibilizacidn de las comunidades rurales hacla las preocupaciones
ambientales v las practicas agroforestales a través de un programa escolar
sobre ecologia y comunidad rural.

i0. #n muchos de los informes por paises de la CMRADR se sefialaron
intentos de reducir las diferencias entre los niveles educativos
alcanzados por hombres y mujeres. Se reconocid cada vez més gue la
educacidén de las mujeres era una variable importante para reducir la
mortalidad de los nifios de pecho y de coxrta edad, mejorar el estado
nutricional v de salud de ios nifios y contribuir al descenso de la
fertilidad. Datos provenientes del Africa subsahariana indican también que
el aumento de la productividad agricola derivado de la educacidén fue mayor
‘en el caso de las mujeres que en el de los hombres. (Banco Mundial, 1988).
En varios paises (por ejemplo, Fiji, Marruecos, giria, Mali, Senegal,
Tanzania) se consiguid mejorar tanto la eficiencia como la egquidad
concediendo mayor prioridad a 1a escolarizacidn de las mujeres al asignar
recursos piblicos. El problema siguid siendo importante, aun cuando muchos
paises experimentaron nuevos métodos para fomentar la asistencia de las
nifiag a la escuela y su permanencia en ella, como crear escuelas de
capacitacidn para profesoras en zonas rurales de Tanzania, establecer
cursos nocturnos para nifias en la India o conceder becas a nifias en
Guatemala y Bangladesh. Los informes de la CMRADR sobre algunos palses
{por ejemplo, Fiji, Jordania, Marruecos, siria, Turguia, Mali, Senegal,
7imbabwe) indican también que se dio mas importancia a la capacitacién y

formacidn profesional de jévenes de zonas rurales, especialmente mujeres.

5.3 Extensidn agraria

11, Un estudio realizado por la FAO en 1988-89 sobre sistemas de
extensidén agraria indica gue la mitad de todas las organizaciones de este
gector en los paises en desarrollo se establecieron o reorganizaron
después de 1970, v la mitad de éstas en el Gltimo decenio. Una comparacidn
con un estudio similar realizado en 1980 revela un importante aumento del
personal de extensidn agraria en los paises en desarrollo durante el
decenioc de 1980. En el momento del estudio de 1988-89, el nimero de
miembros del personal profesional/técnico de extensidn agraria ascendia a
500 474 en 92 paises en desarrollo. Mas del 70 por ciento de estas
personas trabajaban en ia regidn de Rsia ¥y el Pacifico.

12. Entre 1980 y 1988, los gastos en extensidn agraria como porcentaje
del PIB agricola disminuyeron, especialmente en africa donde la cifra se
redujo de un 1,17 por ciento en 1980 a un 0,98 por ciento en 1988

{Cuadro 5.2). Por consiguiente, en el decenio de 1980 el gasto medio por
extensionista descendid en los paises en desarrollo al tiempo que
proliferaban las organizaciones de extensidn agraria. La tendencia
descendente del gasto pablico real en extensidn agraria fue

% Jamison y Lau {1982).
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particularmente grave en Africa. Teniendo en cuenta que el nimero de
extensionistas no disminuyd (y de hecho aumentd en muchos paises), la
reduccién del gasto afectd en gran medida a partidas presupuestarias
ordinarias distintas de los sueldos, como transporte y combustible, que
eran esenciales para la movilidad y eficacia del personal de extensidn.
Como en el caso de la educacidn, el descenso del gasto piblico en
extensidén agraria fue atribuible en gran medida a la crisis econdmica
general y a la consiguiente necesidad de un ajuste durante el decenio
de 1980.

13. En este decenio aumentd la variedad de enfogues aplicados a la
extensién agraria al tiempo gue se comprobaban y perfeccionaban métodos
nuevos. Entre £€stos se incluyeron la extensidn agraria general, el método
de la especializacidn por productos, el sistema de capacitacidn y visitas,
el enfoque de la participacidn, el fomento de sistemas de cultivo, el
método de los proyectos, el reparto de los gastos y las actividades de
extensidn organizadas por escuelas superiores y universidades de
agronomia. Estos enfoques no se exclulan entre si y en muchos paises se
combinaron. La rentabilidad de los programas de extensidn agraria dependid
en gran medida del método aplicado. Sistemas gue reguerian la intervencidn
de un gran ndmero de agricultores, como el enfoque general, el basado en
la participacién y el sistema de capacitacidn y visitas, tenlan un menor
costo por agricultor y por consiguiente una relacidn costos-beneficio més
baja. Aquéllos en los que la relacidén agente/agricultor era alta, como los
basados en proyectos y productos especializados, tenian un costo por
agricultor mias elevado y una relacidn costos-beneficios mlds alta. Las
relaciones costos-beneficio de determinados criterios aplicados en ciertas
zonas (y por consiguiente no representativos de los paises en su
totalidad) oscilaron entre 1:1 en Rwanda y 1:32 en Filipinas

(Contadeo, 1990).

14. Los datos disponibles indican que con frecuencia los sistemas de
extensidn agraria no fueron tan eficaces para los pequefios propietarios y
las mujeres como para los grandes agricultores y los hombres. Las
consecuencias negativas para las mujeres fueron especialmente notables en
Africa, donde el trabajo femenino tiene una importancia esencial para la
produccidn de cultivos alimentarios y comerciales y la elaboracidn,
almacenamiento y comercializacidn de alimentos. Una encuesta realizada

en 1987 entre 565 muijeres de zonas rurales de Kenya, Malawi, Sierra Leona,
zambia y Zimbabwe reveld que las agricultoras se sentian desatendidas por
el personal de campo dedicade a la extensidn agraria, qgue las consideraba
mujeres de agricultores y no agricultoras por derecho propio. Las
agricultoras encuestadas pensaban gue gi los extensionistas fuesen mujeres
comprenderian mejor sus problemas y se comunicarian mis eficazmente con
ellas (FAO, 1988j).
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Cuadro 5.2

Gastos en extensidn agraria como porcentaje

del producto interno bruto agricola a/f

Africa Asiay e América Cercano América del Europa
Pacifico Latina CGriente Norte

1980 1,17 0,48 1.22 sin datos 0,39 0,44
198% 0,98 0,68 0,90 0,96 0,41 0,47
1988 0,28 0,56 1.40 1,00 sin datos sin datos
Promedio 1,04 0,57 1,17 0,98 0,40 0,45
N = 20 13 13 7 1 3

» al Para los calculos de 1988 se utilizaron datos sobre el gasto en extensién agraria de 1988 v sobre el PIB

agricola de 1987, dado que cuando se completd el andlisis no se disponia de datos sobre et PIB agricola
de 1988. Los porcentajes que figuran en el cuadro son promedios No ponderados. Los 48108 sobre Europa y

América del Norte se incluyen a titulo comparative.

Fuente: Adaptado de Swanson gt al, en FAD {1990b).

15. Las mujeres sdlo constituyeron el 11,1 por ciento del personal de
extensidn agraria en Africa, el 14,5 por ciento en América Latina, el
19,5 por ciento en el Cercano Oriente y el 17 por ciento en Asia. Tal vez
_fue mae significativa la representacidn generalmente baja de las mujeres
entre el personal de campo dedicado a la extensidn agraria en los paises
en desarrollo: el 7 por clento en africa, el 14 por ciento en américa
Latina, el 9 por ciento en el Cercano Oriente y el 14,5 por ciento en
Asia. En Africa, la baja proporcion de mujeres entre los extensionistas
contrasta con el conjunto de 1a poblacién rural, donde habia mids mujeres
Por ejemplo, en las zonas rurales de Sierra Leona, donde
&stas Gnicamente representaban
1988} .

que hombres”.
sb6lo habia 85 hombres por cada 100 mujeres,
el 3,5 por ciento del personal de extensién agraria (FARO,

16. £n los informes de la CMRADR sobre diversos paises se reflejd un
creciente consenso acerca del hecho de gue los servicios de extensidn
agraria podrian atender mejor a las agricultoras trabajande con grupos de
mujeres. Se considerd que de este modo se reducirian los problemas
culturales de comunicacidn interpersonal entre ios extensionistas
masculinos y las agricultoras. Las organizaciones de extensidn agraria de
Burkina Faso trabajaron a menudo con grupos de mujerss. En varios
proyectos de desarrollo agricola para Nigeria se crearon grupos de muieres
o ge utilizaron grupos ya existentes para llegar a las campesinas a través
del método de capacitacidn y visitas. En la India, se ejecutaron planes
experimentales en los que se utilizaron "agentes de informacién® femeninos
para organizar grupos de mujeres gue s reunian periddicamente con
extensionistas masculinos. En indonesia se establecieron més de

8 000 grupos como parte del sistema de extensidn agraria.

2

17. Los servicios de extensidn agraria han incluido tradicionalmente la
divulgacién de précticas mejoradas de cultivo, nuevas técnicas, tecnologla
51 Esto se debe a gue los hombres emigran & las zonas urbanas en busca d2

mejores trabajos.
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de alto rendimiento y, en menor medida, asistencia para la comerciali-
zacidn, suministro de insumos agricolas v gestidn de las explotaciones
agricolas. Sin embargo, més recientemente algunos paises han utilizado sus
sistemas de extensidn agraria para divulgar informacidn sobre otros
aspectos mids amplios del desarrollo rural, entre ellos la educacidn
demogrifica, administracidén del hogar, produccidn horticola, nutricién
infantil, almacenamiento de grano en el hogar, silvicultura comunitaria,
acuicultura en estanques vy sanidad animal. Si bien este concepto de
gservicios rurales integrados ha suscitado interés en los dltimos afios, su
aplicacién a los sistemas nacionales de extensidn agraria ha sido
limitada.

18. Cada vez se considerd mds importante para el éxito de los programas
de extensidn la participacidn activa de los agricultores en su elaboracidn
¥ en sus actividades. La participacidn de las comunidades locales
contribuyd a garantizar que el contenido de los programas se ajustara a
las necesidades e intereses de los agricultores y aumentd el grado de
adopcidn de nuevas técnicas y précticas. Ademds, en ocasiones la
participacidn de los agricultores incluyd un reparto de los gastos, con lo
gue ge redujo el costo piblico de los programas de extensidn.

i9. Entre log programas de extensidén agraria que incluyeron la
participacién comunitaria figuraron los proyectos de promocidn para
pequefios agricultores en Nepal y Bangladesh, el movimiento Sarvodaya
Shramada en Sri Lanka, el proyecto Puebla en México, el proyectc de
educacidn bdsica en aldeas de Guatemala y las brigadas locales en la
Repliblica Popular de China. En los informes por paises de la CMRADR para
Mali, Malasia, Indonesia y Sudin se ofrecieron otros ejemplos de
participacidn comunitaria. No obstante, la mayoria de los programas de
extensidn agraria ejecutados en los palses en desarrollo siguieron estando
dirigidos desde arriba. La participacién de los agricultores en la
elaboracidn de programas y en la planificacidn de la extensidn no fue una
préctica habitual en la mayoria de las organizaciones. Incluso al nivel de
las aldeas, el 45 por ciento de las organizaciones de extensidn agraria en
Africa, el 46 por ciento en América Latina y el Caribe, el 60 por ciento
en Asia y el 87 por ciento en el Cercano Oriente no tuvieron un cauce
oficial para que los agricultores hicieran sus aportaciones

{Swanson et al, 1890).

5.4 Participacién popular a través de las organizaciones rurales

20. En el decenio de 1980, el desarrollo rural se caracterizd por la
expangidn de las organizaciones rurales y las iniciativas de base, asi
como por el creciente interés de los gobiernos por los métodos de
degarrollc basados en la participacidn de sectores desfavorecidos de 1la
poblacidén rural en la formulacidn y ejecucidén de politicas y programas que
afectaban a su bienestar®. Esto se reflejd, por ejemplo, en la Carta
africana de participacidén popular en el desarrollo y la transformacidn,
que fue aprobada por la Conferencia internacional sobre participaciédn
popular en el proceso de recuperacidén y desarrollo en Africa, patrocinada
por la CEPA en 1990. En los informes de la CMRADR sobre variosg paises

5 La presente seccidn complementa el examen de la participacidn popular
gue s& ofrece en "El ajuste agricola internacional™, séptimo informe
parcial, Conferencia de la FAO, 26¢ periodo de sesiones, noviembre
de 1991, C 91/18.
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(Burkina Faso, Burundi, Marruecos, pert y Filipinas) se puso de relieve 1la
importancia de 1la participacién en sus estrategias globales de desarrollo.
otros paises (Etiopia, Kenya. Tanzania y Zimbabwe) sefialaron que el
fortalecimiento de la participacién popular constituye un objetivo
concreto de sus planes nacionales de desarrollo.

21. Se reconocid de modo creciente que las organizaciones locales de
autoayuda de diversos tipos y formas (cooperativas, asociaciones de
productores, organizaciones ¥ sindicatos de trabajadores rurales, grupos
extraoficiales ¥y consejog de aldea) desempefian una funcibén esencial como

-yehiculos gque facilitan la participacién de la poblacidn rural,

especialmente los campesinos pobres, en el proceso de desarrollo. La mayor
importancia concedida a las iniciativas locales y & los métodos de
desarrollo basados en la participacién se manifestd en el aumento del
apoyo oficial a dichas organizaciones rurales. Los informes de la CMRADR
sobre determinados paises (Benin, la Repiblica Islamica del Iradn, Malasia,
Filipinas, Jamaica y Honduras, por ejemplo) indicaron gue este apoyo
asumid® diversas formas, entre ellas medidas legislativas, capacitacién,
crédito y, en algunos casos, cese de la intervencién directa del gobierno
en el funcionamiento de las organizaciones rurales. En algunos paiges
sometidos a un ajuste estructural, la menor intervencién del gobierno vino
impuesta en parte por las dificultades financieras.

22. Las cooperativas agricolas siguieron siendo la forma mas comin de
organizacidn rural de productores/servicios. A finales del decenio de
1980, habia en los paises en desarrollo unas 175 000 cooperativas

" agricolas, con mas de 30 millones de miembros, afiliadas a la Alianza

Cooperativa Internacional. En camerin, Ghana, Nigeria y Togo las
cooperativas lograron estimular la produccidn de los cultivos ¥y aumentar
el empleoc de nuevo equipo agricola. En américa Latina, las cooperativas
pbrasilefas comercializaron el 83 por ciento de todo el trigo Y el 68 por
ciento de toda la leche producidos en el pais. En Colombia, en 1985 las
cooperativas de pequehos agricultores comercializaron el 35 por ciento de
l1a leche fresca y el 6 por ciento de las exportaciones totales de café. En
Indonesia, el 97 por ciento de los cultivos de cereales se comercializaron
a traves de cooperativas, en 1a India el 27 por ciento y en Filipinas el
15 por ciento. purante el decenio de 1980, las cooperativas de productos
licteos y azicar acapararon una parte importante del mercado en la India y
proporcionaron peneficios a millones de pegquefios agricultores. En XKenya,
las cooperativas dedicadas a la comercializacidn del café siguieron
ofreciendc rendimientos considerables a sus miembros, Yy ©€n américa Latina
proliferaron las cooperativas de servicios a los agricultores. ELl
crecimiento econdmico de la Repiblica de Corea en el decenio de 1980 se
debid en buena parte 2 las cooperativas existentes en los sectores de la
agricultura, ganaderia, pesca y de crédito. Segin el informe de la CMRADR
sobre la Repiblica Islémica del Irédn, unos 80 000 hogares s€ organizaron
como cooperativas de produccidn Moshaa. Se les asignaron en total unas

657 000 ha, asi como PoOzOS, bombas, tractores Y otra magquinaria. Las
cooperativas rurales, con un total de 3,9 millones de participantes en
1984, emprendieron diversas actividades, entre ellas la distribucidn de
productos petroliferos, insumos agricolas Y productos alimenticios
racionados, la comercializacidn de productosg agricolas Y el suministro de
crédito.

23. Losg informes de la CMRADR por paises indicaron gue en 1os Gltimos
afios se habia avanzado notablemente en la descentralizacién de las
estructuras cooperativas Yy habia disminuido la participacién de los
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gobierncs en su administracién. Por ejemplo, en Burkina Faso, Burundi,
Etiopia, Senegal y Tanzania, los gobierncs intensificaron las politicas y
medidas legislativas en favor de las cooperativas dirigidas por grupos
rurales o por representantes elegidos por ellos. En algunos palises (por
ejemplo Lao) entre las modificaciones se incluyd también la reestruc-
turacidn, e inclusoc la disolucidén, de algunas cooperativas.

24, En Africa, el movimiento de cooperativas de crédito realizd
progresos especialmente impresionantes, movilizando ahorros y capital
internos con fines de inversidén. En 1979, funcionaban en 25 paises de
Africa mis de 5 100 cooperativas de crédito/ahorro de este tipo (sobre
todo en las zonas rurales), gque prestaban servicios a més de 2,3 millones
de cooperativistas y movilizaban ahorros de é&stos por un valor de més de
540 millones de ddlares EE.UU.

25. Las organizaciones de trabajadores rurales adquirieron también una
creciente importancia en muchas zonas en desarrollo. En enero de 1990, 29
paises (14 de los cuales eran paises en desarrollo) habian ratificado el
convenio 141 de la OIT, por el gque se reconoce el derecho de libre
asociacién de las organizaciones voluntarias e independientes de
trabajadores y se apoyan sus actividades sociocecondémicas. En algunos
paises (por ejemplo Bolivia, Brasil, India y Kenya) se avanzd en el
fortalecimiento de las organizaciones de asalariados de fincas y
plantaciones y se hicieron esfuerzos para mejorar la educacidn de los
trabajadores. En varios paises, los sindicatos de trabajadores rurales
ampliaron su base para incluir a los pequefios propietarios y campesinos
sin tierras. En muchos casos, las organizaciones de trabajadores rurales
(por ejemplo el Sindicato General de Trabajadores Agricolas de Ghana)
colaboraron estrechamente con los gobiernos, si bien en ocasiones se
movilizaron en defensa de la reforma agraria y de mejores servicios
rurales.

26. Los datos existentes indican qgue las organizaciones rurales
oficiales fueron menos eficaces para suministrar bienes y servicios a los
grupos rurales mis desfavorecidos, y que estos grupos rara vez
desempefiaron una funcidn importante en los procesos de administracidn y
toma de decisiones dentro de dichas organizaciones. En algunos casos,
fueron mids eficaces proyectos extraoficiales que trabajaban con grupos
reducidos y socialmente homogéneos de pobres (por ejemplo los clubes de
ahorro en Zimbabwe, los grupos del Grameen Bank en Bangladesh y los grupos
de pequenos agricultores en Nepal).

27. Las ONG locales y regionales contribuyeron cada vez mds a estimular
y apoyar las iniciativas de este tipo. En el dltimo decenio, las ONG
internacionales aumentaron también su aportacidn a estas actividades. Los
mecanismos de colaboracidén de las ONG, por ejemplo las organizaciones o
redes marco adgquirieron mayor importancia como canales para el intercambio
de informacidn, capacitacién de dirigentes de organizacicnes populares y
fomento de la cooperacidén entre gobiernos y organismos donantes en
cuestiones relativas a las politicas. En informes de la CMRADR sobre
diversos paises (por ejemplo, Filipinas) se tomd nota de los esfuerzos
para intensificar la colaboracidn entre los gobiernos y las ONG.

28. Log datos existentes indican gque las mujeres constituyeron una
proporcién muy pequefia del nimerc total de miembros de las cooperativas
agricolas. Sin embargo, los grupos de mujeres adquirieron mayor '
importancia en los dGltimos afios como vehiculos para promover la
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participacién femenina en el desarrollo rural. En Tanzania, el nimero de
grupos de mujeres organizados por el Departamento de Desarrollo
Comunitario pasé de 478 a 1 803 entre 1972 y 1989. En Rwanda, se facilitd
capacitacidén en técnicas modernas a grupos de mujeres dedicados a la
agricultura, mientras que grupos dedicados a la artesania recibieron ayuda
para comercializar sus productos. En Senegal, en 1987 se establecid una
federacidn nacional de grupos de mujeres, reconocidos oficialmente por el
gobierno. A finales de 1990, la federacidén abarcaba 3 614 grupos. En
Siria, el nimero de mujeres que formaban parte de cooperativas agricolas
pasd de algo mds de 25 000 en 1985 a mas de 34 000 en 1988, cifra gue
‘representaba el 6 por ciento aproximadamente del nlimero total de
cooperativistas.

29. Un ambito en el gue surgieron numerosas iniciativas popularesz fue
el de la ordenacidn sostenible de losg recursos naturales, como agua,
suelos, pesca y bosques. Por ejemplo, se introdujeron importantes mejoras
en relacidén con asociaciones de usuarios de agua, con lo que se consiguid
que los sistemas de riego respondieran mejor a las necesidades de los
agricultores. En el Capitulo 6 se examinan mas detenidamente estas
cuestiones y otras afines.
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CRAPITULO 6

EL MEDIG BMBIENTE, LA POLITICA PUBLICA Y 1A POBREZA

1. Los aflos ochenta fueron testigos del reconocimiento internacional
cada vez mds extendido de la amenaza que la degradacién del medio ambiente
supone para el desarrollo rural Yy agricola sostenibles. En la Seccién 6.1
se analizan algunos de los nexos entre el medio ambiente y la pobreza que
inquietan cada vez méds a los Gobiernos. En la Seccidn 6.2 se exponen
pruebas recogidas recientemente del agotamiento de los recursos y de la
degradacién del medio ambiente. En la Seccidn 6.3 se analiza la funcién de
las politicas piblicas en lo tocante a influir en la utilizacién de los
recursos naturales y sus relaciones mutuas con la pobreza rural. Dicha
Seccidn consta de un examen de las politicas econémicas; la productividad
agricela, la degradacién de las tierras y la pobreza; las relaciones entre
la poblacidn, el aprovechamiento de los recursos y la pobreza; los
derechos de propiedad de las tierras y la importancia de fomentar la
participacién de los pobres rurales en el desarrollo rural y agricola
sostenibles,

6.1 Los nexos entre el medic ambiente y_la pobreza

2. - Generalmente, se considera que la pobreza rural no s&lo es causa
sino tambiédn consecuencia de la degradacién del medioc ambiente en la
mayoria de los paises en desarrollo. Ahora bien, esa relacién es compleja
Y aungue en los Gltimos afics se dieron muchos casos de pobres gue
explotaron en demasia y degradaron irreversiblemente sus recursos
naturales esenciales, también hubo formas de ganarse el sustento los
pobres con certeza inocuas ambientalmente y a menudo innovadoras. Las
opciones técnicas al alcance de los pobres variaronn segin habitasen en
zonas agroecoldgicas marginales o con abundantes recursos y dependieron de
la suficiencia de la infraestructura material y social. AlGn en las zonas
marginales, la variedad de las reacciones ante tensiones a largo plazo
~como la presién del aumento demogrifico sobre recursos naturales
limitados o en curso de agotamiento~ y ante conmociones inesperadas -p.ej.
sequias~ puso de manifiesto la complejidad de sus @strategias de
supervivencia, que difirieron s2gin los diferentes grupos de pobres -los
carentes de tierras, los pequefios propietarios, los prastores o los
pescadores- vy, dentro de ellos, segin se tratase de los hombres o de las
mujeres. Asi, en proporcidn a su posibilidad de acceso a los bienes
privados y comunes, y conforme a sus competencias especializadas v
situacidn gocioecondmica, los pobres rurales podian: i) diversificar vio
intensificar sus regimenes de cultivo; ii) combinar los emplecs agricolas
con empleos no agricolas; iii) emigrar, va fuese permanente o
temporalmente; o iv) recurrir a la asistencia mutua entre grupos cuyos
miembros estaban emparentados, o bien conjugar variss de estas
estrategias. Ahora bien, la efectividad de esas opciones dependid del
entorno politico e institucional en que actuasen las familias rurales
pobres.

Al

3. Cada vez se advirtid més clavamente que los pobres rurales no e
los Gnicos causantes de la degradacidén del medio amblente, pues a menud
otras perscnas occasionaban degradaciones graves Y & veces lrreversibles,
por ejemplo al utilizar productos gquimicos agricolas en cantidades
excegivas o descuidadamente, mediante el agua de regadio y la magquinaria o
explotando en demasia los bosques y las poblaciones de peces. Esas

an
o
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experiencias diversas pusieron de manifiesto el papel esencial, en lo
tocante a influir en la distribucidn y aprovechamisnto de lo8 recursos
naturales, de las politicas piblicas, ante las cuales reacclonaron los
pobres y los no pobres de modo distinto y cuyos resultados no condujeron
giempre forzogamente a una degradacidn del medio ambiente & indujo, en
algunos casos, pueden haber disminuido la presidn sobre los recursos
naturales y haber aumentado los beneficios que imponian para log pobres.

6.2 1,58 tendencias de la degradacién de los recursos naturales v el
medio ambiente

4. En esta seccidn se analizardn las tendencias recientes de la
ordenacién de los suelos, 1a cobertura forestal y 10s recurscs hidricos de
los paises en desarrollo, con objeto de esbozar las bases del andlisis de
las politicas generales que 1levaremos a cabo en la Seccidén 6.3.

i} 1,5 deqradacidn de ios suelos

5. lLa degradacién de 1o8s suelos fue un problema cada vez més
ingquietante en muchos palses en desarrollo®. La erosidén preocupd
especialmente en las zonas ecoldgicamente vulnerables, como los
ecosistemas himalayo-tibetanc ¥y andino y en partes extensas de Africa. Los
cilculos a escala planetaria dan una pérdida anual de 5-7 millones de ha
de terrenos agricolas por erosidn de los suelos y de 1-5 millones ha més a
causa de la saturacidn hidrica, la salinizacidén y la alcalinizacidn. Segin
cilculos aproximados de las consecuencias de la degradacidn de los suelos
en la produccidn agricola, se perdieron 9 millones de toneladas de grano
al afio por la ercsién de los suelos; 2 millones de toneladas por la
degradacidn debida a la guema de estiércol de bovinos Yy residuos de
cosechas, el cultivo itinerante vy la compactacidn occasionada por el empleo
de maguinaria pesada; por Gltimo, un milldn de toneladas por el
encharcamiento de los terrencs y 1a salinizacidn de las tierras de regadio
(FRO, 1991b). Aunque no se dispone de datos seguros al respecto, los
pastizales, especialmente los de Africa, también padecieron un grave
agotamiento de nutrientes y perdieron capacidad de regeneracidn.

6. pungue se tomd conciencia de gue la degradacidn de los suelos era
un problema general, fueron gscasos los datos cuantitativos fidedignos de
1a mayoria de los paises en desarrolle sobre la situacién, el ritmo Yy el
peligro de degradacidn de 1o0s suelos, asi como acerca de sug causas y
consecuencias econdmicas Yy sociales®., La magnitud vy genaralizacién del
problema se pone de manifiesto atendiendo a datos recientes de

pmérics Latina, segin los cuales cerca del 14 por ciento de las tilerras
cultivables estaban degradando los terrencs. Log problemas principales

%  1a degradacién del suelo se debe: {a) la erosidn eblica ¥ la
ocasionada por las aguas; (p) el deterioro quimico (en especial la
pérdida de nutrientes, la salinizacién y la acidificacidén), vy (€) el
deterioro material (fundamentalmente sU compactacién,
impermeabilizacidn y encostramiento y la saturacién hidricaj.

Frente a este problema, en 1986 s& lanz® una importante iniciativa
internacional consistents en crear una Base mundial de datos numéricos
sobre los suslos y terrencs {SOTER) con miras a disponer de datos
fidedignos basados en métodeos v nociones uniformes para la concepecidn
de politicas y la planificacidn nacionales regionales.
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congistian en la erosién por el agua y en la disminucién de los
nutrientes, a los gue cabia achacar, respectivamente, cerca del 50 por
ciento vy de una tercera parte de la degradacidn de los suelos®. Segln un
estudio encargado por la FAO (Stoorvogel y Smaling, 1990), era gravisimo
el agotamiento de los elementos nutrientes del terreno en las tierras
cultivables de los paises del Africa subsahariana®. La situacién varid
congiderablemente segin los distintos paises, y los porcentajes més
elevados se dieron en el Africa oriental, en tanto que el Africa
occidental tuvo porcentajes de moderados a elevados, y el Africa central y
la regidn del Sahel porcentaijes moderados a bajos. Segin un estudio
monogréfico llevado a cabo en Mali, el costo de sustitucidn de los
nutrientes del terrenc por fertilizantes importados ascendia al 40 por
ciento de los ingresos netos de los granjeros.

7. En los informes por paises a la CMRADR figuraban informaciones
complementarias: Madagascar comunicd gue habia tenido una pérdida anual de
cerca de 680 kg de tierras por ha de terrenos cultivables a causa de la
erosidén hidrica, mientras gqgue Niger afirmdé que el viento erosiocnaba en el
pais los suelos de greda arenosa en que se cultivaba mijo, sorgo y judias
de vaca a un ritmo anual de 7 a 10 toneladas ha. Segin un estudio
efectuado en 34,5 millones de ha del Chile continental (el 46 por ciento
del total de las tierras cultivables), 2,4 millones de ha padecian una
erosidn gravisima; 9,2 millones de ha, erosidn grave; 15,5 millones de ha,
erosidn moderada v 7,4 millones de ha, erosidn ligera. Cerca del 42 por
ciento de las tierras de Costa Rica mostraban sefiales de erosidn de los
suelos: el 24 por ciento, de ligera a moderada, el 15 por ciento, grave y
el 3 por ciento habian sido totalmente destruidas. El Salvador comunicd
una pérdida anual por ercsidn de cerca de 13 toneladas de tierra vegetal
por ha en las zonas mas degradadas. En Filipinas, Comoras y Honduras se
atribuyd la erosidn al encharcamiento de las tierras cultivadas, y en
Niger, Rwanda y Tanzania al exceso de aprovechamiento de los pastos, la
disminucidén de los periodos de barbecho y la tala incontrolada. EL
Paraguay atribuyd la disminucidén de la productividad del suelo a précticas
de monocultivo v a la compactacidn y erosidn ocasionadas por la labranza
mecanizada de los campos.

8. Varios paises (Barbados, Brasil, Cuba, Jamaica, Uruguay, Rwanda y
el Senegal) lanzaron programas nacionales de conservacidn de los suslos o
egtablecieron nuevas normas para incitar a los agricultores a adoptar
técnicas antiercsivas. Chile e Indonesia informaron que habian realizado
investigaciones sobre tecnologias de produccidén idéneas para las zonas
fragiles cultivadas por campssinos dedicados a cultivos de subsistencia.
Argelia, Arabia Saudita, Marruecos, Omén, Senegal v Siria informaron de la
existencia en esos paises de programas de antidesertificacidn consistentes
en plantar arboles.

st Para mds pormencres, véase ISRIC/PNUMA (1990).

#  Los porcentajes medios de disminucién fuercn, en 1983, de
aproximadamente 20 kg N, 10 kg P,0; v 20 kg K,0 por ha. Estos
porcentajes no se basan en observaciones directas, sino gue han sido
deducides de los cdlculos efectuados sobre las precipitaciones
atmosféricas v otras caracteristicas materiales.
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ii) El agotamiento v la degradacidn de los recursos hidricos para
actividades agropecuarias

9. Buena parte del aumento de la produccidn mundial agropecuaria de
los dos decenios fltimos se debid al incremento de las zonas de regadio. A
mediados de los afios ochenta, el 15 por ciento de las tierras cultivables
de los paises en desarrollo (excluida China) se trabajaban en régimen de
regadio y producian el 36 por ciento de las cosechas. Ahora bien, en los
Gltimos afios, al parecer disminuyeron los rendimientos de las inversiones
en regadio en algunas zonas debido al aumento de los costos ambientales:
agotamiento de los acuiferos, encharcamiento de los terrenos, salinizacidn
y alcalinizacidn de éstos y degradacién de la calidad del agua. De los

235 millones de ha de tierras cultivadas en regadio en tode el mundo -en
su mayoria, en China, la India y Pakistan- entre 20 y 30 millones de ha
estaban gravemente aguejadas de salinidad y de 60 a 80 millones de ha més
1o estaban en alguna medida. Por lo general fue baja, la eficiencia del
uso de agua y no fue un fendmeno raro el gue hasta el 60 por ciento del
agua de regadio no llegase & las plantas. La sedimentacién de los aljibes
también era un problema habitual, debido en gran medida a la deforestacidn
y degradacién de las zonas de las cuencas fluviales aguas arriba. La
contaminacidén por nitratos de las capas fredticas debida a las fuentes asi
orgénicas como inorgdnicas de nitrbgeno vy a la egcorrentia de la
alimentacién "feedlot” del ganado modificd la calidad del agua utilizada
para actividades agricolas y domésticas, a menudo con graves consecuencias
en la salud de los seres humanos y en la produccidn agricola (FAOD, 1991b) .
El agua de regadio estancada aumentd ademds la frecuencia de las
enfermedades transmitidas por el agua, como el paludismo y la bilarciasis.

10. En tanto que en el informe por paises de China a la CMRADR se
mencionaban especificamente problemas de salinidad y alcalinidad, varios
paises (Indonesia, Filipinas, los Emiratos Arabes Unidos, Barbadosg,
Jamaica, México y Paraguay) informaron de la existencia de problemas cada
vez mas agudos de contaminacidn del agua por nitratos y plaguicidas.
También se hallaron niveles elevados de contaminacidn de nitrato en
algunas partes de Bahrain, Egipto, Qatar y Siria (FRO, 1991c). En su
informe por paises a la CMRADR, México expuso su grave preccupacidn por el
agotamiento de las aguas fredticas, aunque al parecer era un problema
igualmente grave en otros muchos lugares, en especial de la Regidn del
Cercano Oriente.

i1ii) Deforestacién y degradacidn de los bosgues

11. Se registraron indices significativos de deforestacidn en 62 paises
de los trépicos himedos durante el periodo 1981-1990%., El ritmo anual de
cambio fue especialmente elevado en Africa (-1,7 por ciento) y Asia {—-1,4
por ciento), pero también tuvo importancia en Bmérica Latina (-0,9 por
ciento). Las c¢ifras provisionales de 52 de esos palses muestran que el
ritmo anual de deforestacién aumentd de 9,2 millones de ha en 1976-1980 a
16,8 millones de ha en 1981-1990. La biomasa forestal disminuyd con més
rapidez gue la superficie forestal. De los andlisis realizados para =1
presente informe acerca de los datos de 28 de esos paises, asi como de
datos de mavor amplitud correspondientes a 85 paises en desarrclle y al

@ Dichos paises comprenden casi toda la zona de bosques tropicales
himedos, junto con algunas zonas secas. Si se desean mds pormenorss,
cons@ltesa FAOD (1990a).




periodc 1975-31977 a 1985-1987, sze desprendid que la disminucidén de la
superficie forestal fue eorrelativa a aumentos de densidag demogrifica vy a
la puesta en cultivo de tierras. Emperc, no se dispone de datos para
evaluar en gué medida 2l incremento de ias tlerras cultivadas se debid al
Crecimients demogrifico o a incentivos pPara efectuar cultivos comerciales,
ni tampoco la importancia relativa de esag Y otras causas de la
deforsstacicn, P-2j., el aumento de los pastos, las talas de caricter
comercial, el cortae de maders para lefla v la construceidén de asentamientog
humanos e infraestructuras materiales, p. e@j. carreteras.

12. Log informes por Paises a la CMRADR Proporcionan algunas
de las variadas causas de los elevados ritmos de

idn. Bl motivo citado nas a menudo fue el aumento de log
terrenos cultivados, cuestisn a la que se refirieron explicita o
implicitamente los informes de Burkina Faso, Comoras, Niger, Rwanda,
Senagal, Tanzania, Togo, Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay, Filipinas, Tailandia Y Vanuatu. Algunos paises también
fencionaron la demanda de lefia o carbén vegetal para usos domésticos:
Burkina Faso, Niger, Togo, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Paraguay,
Sri Lanka v Vanuatu, Ahora bien, en ningin momento se considerd que la
cavsa fundamental de 1a deforestacidn fuese la necesidad de combustible,
Indonesia, Filipinas, Costa Rica, Guatemala, Jamaica y México atribuyeron,
al menos, en parte, =1 problema a' la explotacién comercial de especies de
elevacdo valor, como la caoba v el cedro. En varios informes {Burkina Faso,
Madagascar, Niger, Siria ¥ Turquia) se mencionaron las pérdidas
ovasionadas por incendios forestales,

13. A menudo, pero no siempre, 1a deforestacidn dio lugar a una
degradacién del medio ambiente, gl hacer gque disminuyese 1s productividad
de las tierras. La amplitud de 1a degradacién, en caco de producirse,
dependia del aprovechamiento que ge diese al terreno desbrozade Y su
pesterior ordenacisn. Con frecuencia, terrenos forestales fueron
aformados con dxito en sistemas agrosilvopastorales estables con

rendimientos Buperiores al Dosgue primario, dunque también se dieron casos
de aprovechamienteo no plansado = inazdecuado de log terrenos, p.ej. la
trangf picales himedos en pastizales, o précticas de
tala vy broza gue no dejaban tiempoe suficients a2 ia regeneracién. Dicha

: acidn no estabg relacionada forzosamente con la presion demogréfica
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deteriorc del medio amblente.

16. Las peliticas sectoriales y/o microeconbmicas. (como las politicas
de fijacibn de precios de los productos agropecuarios, las subvenciones ¥
los gravamenes a 108 usuarios) repercutieron atin mis directamente en los
nexos entre la pobreza y medio ambiente. Los datos disponibles indican que
muchas de estas politices fuercon mal concebldas, por lo gus tuvieron
consecuencias negativas en el med ambiente v en el aprovechamigento
gostenible de 108 recurscs. BEn algunos casos, sSe debid a gue pretendian
objetivos limitados ¥ esgpecificos, como el fomento de las exportaciones O
1a mecanizaci@n; en okros, 2 una comprensidn inguficiente de las
repercusiones en 2l medio ambiente vy de sus costos; en obLros, gimplemente
a su deficiente ejecucidn. A continuacién, se exponen algunos ejemplos de
politicas que fracasaron, en lo tocante al aprovechamiento racional de los
bosques, los terrencs de cultivo v pastizales marginales y las vierras de
regadio.

17. Egtéd comprobado gue 1as politicas of ~iales y las distorsiones del
mercado son causa de la deforestacidn masiva, en particular en la cuenca
del Bmazonas, aungue tambié de africa y del Asia sudoriental.
Binswanger (1%89) v Mahar (188%) han demostrado gue 1as politices figcales
-como la exencién virtual de impues sos agropecuarios, la
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o no reunian
no podian

pobres poseyeran

los reguisgitos nec s

beneficiarse de lo w8 planss oficiales de
- EE ] BMDOCO

congiguleron crear comu
mismas, por diversos mobtivos
inadecuados a las condiciones By la iy igi
estructura, créditos, mercados vy divulgacidn; la gran extensién del palu-
dismo y el que hubiese wuchos ms enigrantes de los previstos. Aungue en
los dltimos afios se han eliminado yradualmente muchas de esas politicas
fiscales y de subvenciocnes y s& han aplicado algunas mejoras para aumentar
la sostenibilidad de los planes de asentamiento caslionaron graves dafos
al bosgue tropical y &gravaron las desigualdades entre los ricos y los
pobres.

nenss de produccidn
ancia de infra-

=

19. Otros datos indican gue no se prestd la debida tencidn a la
repoblacidn forestal ni a | : 2 al conceder
permisos pava talas de cay arreteras y
presas. Log estudios de Indon i mostraron gue
los permisos y los ritmos de las tvieron en cuenta a menudo el
costo de oportunidad del aprovechamiento de los bosgues, gque se explotaron
de forma ineficaz e insostenible {(FAG, 1991c). Bl informe por paises de
Filipinas a la CMRADR observd asimismo que la gravedad de la deforestacidn
era consecuencia de la politica oficial de bajos precios de los recursos
forestales, que, por un lado, daba lugar a talas masivas Y, por otro, no
fomentaba el interés por la repoblacién forestal. Para complementar una
serie de provisiones v limitaciones de permisos, el Gobierno aumentd en un
50 por ciento el "gravamen forestal" recaudado sobre los acuerdos de
preduccién de madera e impuse un arancel del 20 por ciento a la
exportacidén de troncos.

20. Las politicas microscondmicas y sectoriales tendentes a fomentar el

raprovechamiento de las tierras marginales dieron resultados muy diversos.

Varios paises recurrieron a una combinacidén de incentives fiscales v
subvenciones para fomentar el cultivo mecanizado a gran escala, con objeto
de aumentar la produccidn destinada a los mercados urbanos o a la
exportacidn. Come el monocultive condujo frecuentemente a la erosidn de
los suelos v a la destruccidn de los nutrientes, esas politicas fomentaron
por lo general la obtencién de beneficios rdpidos en lugar de la
sostenibilidad a largo plazo. Ademds, absorbieron inversiones y créditos
puiblicos que se podian haber utilizads para mejorar los sistemas de
produccidn de los pob i Budén v Tanzania indican
también gue esas poli Ores y granjeros
pobres de texr udinario. En contraste
con estas pol paises a la CMRADR sefalan
¥ aumentar la solidez de
8 zonas marginales se
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fiscales, suministro de pozos e instalaciones de mataderos, mejpres
servicios de veterinaria y comercializacidn, perturbaron en muchas
ocasiones las pricticas ganaderas tradicionales, respebuosas del medio
ambiente, y dieron lugar a una sobreproduccidn ¥y & ia degradacidn de los
pastizales. En ocasiones, esas politicas estimularon las inversiones de
habitantes de las ciudades, en guienes no influian presiones ¥ ganciones
de la comunidad para que Se ajustasen a las practicas de aprovaechamiento
tradicionales. Como ©sas politicas renian por obijeto & menudo
indiscriminadamente a lo8 ricos y los pobres, el impacto ambiental
negative pudo deberse tanto al aumento de los rebafos de la multitud de
pequefios preductores Como a los aumentos de unas cuantas grandes empresas
ganaderas. Ahora bien, gradualmente se fueron advirtiendo es08 problemas ¥
se tratd de poner remedio mediante politicas y programas gque implantasen
tecnologias mejoradas ¥y regimenes de gestidn sogtenibles, entre OLras
medidas mediante la diversificacidn en empresas agropastorales y
actividades no agricolas y, Por ejemplo, en Kenya ¥ el Senegal, la
planificacién de ayudas de urgencia a sistemas pastorales vuinerables a la
sequia (Suift, 1988) .

22. 108 fracasos de las politicas aplicadas al subsector del regadio
también condujeron a la degradacidn del medio ambiente o fueron incapaces
de ponerle freno. La fijacidn de precios demasiado bajos al agua O la
imposibilidad de recaudar gravémenes de 1os regantes desalentaron por io
general las practicas de conservacifn gue habrian disminuido el
encharcamiento, la salinidaad y el agotamiento de las capas fredticas. L
planificacidn insuficiente del aprovechamiento de las cuencas agua

y los controles insuficientes de su utilizacidn sespontanea € inade d
dieron lugar a menudo al encenagamisnto de los aljibes para regadio. Como
esas politicas no estaban dirigidas habitualmente & una sola categoria de
propietarios de tierras, rasultaba dificil distinguir les dafios
ocasionados al medio ambignte por los pobres de los causados por 1og
demids, salvo gque Se examinase cada Caso por geparado. Ahora bien, no se
podia dar marcha atrés en esas politicas, pues se hubiese intensificado 1z
pobreza de 10S pequeios propietarios. asi, por ejemplo, la supresidn de
1as subvencliones al agua por consideraciones ambientales hupiese podido
ponex gravemente en peligro los ingresos de los pegueahos productores, para
guienes el pbajo costo del agua constituila un apoyo ssencial a la
produccibn. Serd menester estudiar la viapilidad de la opcidn politica
consistente en disminulr © suprimir €538 subvenciones a los productores de
ingresos elevados Yy mantenerlas para los pobres.

[p ]

23. se fue reconociendo cada vez mis que el empleo de la contabilidad
ambiental &8 un instrumento muy Gtil para rectificar es5a8 distorsionss de
lag politicas gemeralegﬁ, rungue todavia es necesaric perfeccionaxr
considerablenente los métodos actuales, un informe de Repstlio 2 al (1989)
sobre Indonesia muestra la importancia de es08 procedimientos

La contabilidad ambiental se puede enfocar de dos maneras divex
aungue complementarias: (&) el enfogue material, en el gque se
cuantifican v emplean para slahorar mediciones de los ambios
ambientales y 1la tensién ecoldgica las fuentes y las
utilizaciones de los recursos naturales; v (b} el enfog
que pretende ajustar la contapilidad de la renta nacicnal de mansra
que en ella se rengan en cuenta las mediciones del agotamiento u otros
cambios ambientales (como la contaminacién) de la base de 108 recursos
naturales.
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conseguir que las politicas no hagan excesivo hincapié en los beneficios
inmediatos a expensas de la sostenibilidad a largo plazo. Una vez ajustada
la produccidn interna neta correspondiente al periodo 1971-84 teniendo en
cuenta el agotamiento de los recursos naturales de petrbleo, madera y
sueles de Java, el aumento de valor del producto interno bruto (PIB)
disminuyd de un ritmo anual medio del 7,1 por ciento a sGlo el 4 por
ciento. Un ajuste similar de las inversiones internas netas (IIN) mostrd
que aungue éstas aumentaron en 1971 vy 1974 por haber aumentado las
regservas de petrdleo, en la mayoria de los anos fue considerable la
disminucién de los recursocs. En 1979 y 1980, las inversiones netas fueron
negativag, lo gque significa que se utilizaban los recursos naturales para
financiar el consumo ordinario.

24. En varios informes por paises a la CMRADR se indicaba gue era cada
vez mayor el interés por la contabilidad ambiental. Varios paises estaban
realizando inventarios de los recursos naturales (Filipinas, Indonesia,
Vanuatu, Senegal, Togo, Siria, Ecuador y Guatemala). Filipinas y Togo
informaron de la existencia de planes para calcular los costos econdmicos
de la degradacidén del medio ambiente.

ii) La poblacidn, el aprovechamiento de los recursos v la pobreza

25, Si aumenta la densidad demogrédfica y escasea la tierra, cabe:

(a) intensificar la produccidn aumentando los insumos y mejorando los
gistemas de produccidén, o (b) que se degrade el medio ambiente a causa de
los cultivos y la deforestacién permanentes. Como han demostrado Lele y
Stone (1989), la intensificacién se da cuando: (a) se abrevian los
periodos de barbecho y se aumenta el trabajo y otros insumos, y (b) se
sustituyen los cultivos por otros de mayor rendimiento o valor méas
elevado, o se pasa a cultivar terrenos mis productivos. De su anidlisis de
los datos disponibles sobre seis paises africanos (Camerin, Kenya, Malawi,
Nigeria, Senegal y Tanzania) se desprende que en la intensificacidén de
ambos tipos -especialmente la del segundo- influyeron las politicas
oficiales. Otro estudio de los datos con que se cuenta a propdsito de las
cuatro regiones en desarrollo confirma la funcidn esencial de las
politicas econdmicas e institucionales en lo que se refiere a ayudar a los
pobres a intensificar sus regimenes de produccidn y evitar la degradacién
del medioc ambiente (FAO, 1991d). A continuacién, se ilustran con datosg de
un reciente estudio monogrifico los importantes mecanismos que subyacen a
loz procesos de intensificacién gue obtienen resultados satisfactorios.

26. El estudio de Mortimore (1989} sobre las zonas semidridas de
Nigeria septentrional muestra que los sistemas intensivos de cultivos,
ganaderia y cria de &rboles (por ejemplo, los aplicados en la zona de
colonizacidn intensiva de Kano) permanecieron estables ecolégica y
econémicamente durante los dos decenios dltimos y cémo el mayor nimero de
habitantes se diversificd a partir de la produccidn primaria. La presidén
demografica dio lugar a relaciones de tenencia mas complejas. Las
dimensiones de las parcelas medias disminuyeron en proporcién directa a su
proximidad a Kano al tiempo que aumentaron 1os porcentajes asimismo medios
de empleo de abono de corral. Las fotografias aéreas y las observaciones
sobre el terrenc de sistemas menos intensivos de barbecho de maleza o de
modificacidén de losz regimenes de cultivo indican que se estaban abreviando
los periodos de barbecho. Ahora bien, no habia huellas visibles de
degradacidn material de los terrenos ni de que se hubiesen abandonado las
tierras ni los asentamientos, lo cual hubiese sido sefial de que los
sistemas de produccidn se habian disgregado.
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1ii) La productividad agricola, la degradacidn de los recursos v la
pobreza

30. Con objeto de evaluar las interacciones entre la productividad
“is, la degradacién de los recursos y la pobreza rural, se establece
istincidén entre dos situaciones contrapuestas: (a) los casos en los
que la adopeibn de tecnologias mejoradas dio lugar a un aumentoc de la
productividad y a una disminucién de la pobre:za, Yy (b) los casos de
disminucién de la productividad por falta de tecnologias apropiadas o por
no haberse adoptado la tecnologia disponible®.

31. Los casos del primer tipo, aquéllos en los que aumentd la
productividad, abundaron mds en las zonas agroecoldgicas bien dotadas, y
se caracterizaron por la adopcidn de tecnologias que incrementaban el
rendimiento (simientes, fertilizantes, plaguicidas), especialmente en
ascciacién con el fomento del regadio. Los datos analizados en el
Capitule 2 indican que tanto los campesinos pobres como los ricos se
beneficiaron de esas tecnologias mejoradas, aunque por lo general los
pobres las adoptaron algo més tarde.

32. Las tecnologias estimuladoras de la productividad dieron lugar a
menudo a una grave degradacidén de los recursos. En tanto que las causas
primordiales de la salinizacién y la alcalinizacién de las tierras de
regadio fueron el uso excesivo de agua de riego y la insuficiencia de
drenaje, las tecnologias de produccidn inadecuadas también dieron lugar al
agotamiento de los recursos hidricos subterrédnecs o a su contaminacidn con
productos quimicos agricolas, aumentaron la resistencia de las plagas a
los plaguicidas, la invasién de malas hierbas y la erosién del terreno.
Muchos de esos problemas equivalian a los efectos acumulados a lo largo
del tiempo de précticas nocivas seguidas ora por un pequefio naimero de
grandes agricultores, ora por un gran nimero de pequefios campesinos.

33. La experiencia de Indonesia en lo tocante a la lucha contra las
plagas es un buen ejemplo de cémo el empleo extensivo de plaguicidas puede
influir en la sostenibilidad. Durante el decenio de 1970 y los primeros
afiog del de 1980, los pequefios campesinos, alentados por la politica y las
subvenciones a los precios del Gobierno, protegieron sus cultivos de arroz
con grandes cantidades de plaguicidas de amplio espectro. Ahora bien,
dichos plaguicidas también destruian a los depredadores naturales, por lo
que en 1986 la cigarrita del arroz se convirtid en una grave amenaza para
todo el cultivo de arroz de Java. Las autoridades reaccionaron prohibiendo
57 plaguicidas de amplio espectro, disminuyendo las subvenciones a ios
plaguicidas e implantando las précticas, ecolSgicamente mds prudentes, del
manejo integrado de las plagas. Esta actitud de Indonesia, primer pais que
implantd un programa de esas caracteristicas a escala nacional, fue
imitada por otros varios paises, no sélo en lo que respecta al arroz sino
también a otros cultivos. De modo similar, la preocupacidn cada vez mayor
por las consecuencias nocivas para el medio ambiente de la utilizacidn
inadecuada de fertilizantes llevd a muchos paises a emprender programas
integrados de nutricién vegetal que aumentaban la eficiencia al tiempo que
disminuian la contaminacidén.

34. Rungue las técnicas de conservacién de agua, lucha contra el
encharcamiento y empleo racional de fertilizantes y plaguicidas son

65 En esta seccidn se profundiza el andlisis efectuado en FAQ {1991e).
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suficientemente conocidas, a menudo no dio buenos resultados la
introduccién de redes de drenaje mejoradas, tecnologias de ahorro de agua
y mejora de la administracién de los riegos. ahora bien, los informes por
paises a la CMRADR de Haiti, Siria, Tdnez y los Emiratos Arabes Unidos
analizaron iniciativas recientes de politica e inversidén encaminadas a
conservar los recursos hidricos.

35, En el segundoc caso, el de disminucidn de la productividad, las
relaciones entre la productividad, la degradacibén de los recursos ¥y la
pobreza resultaban miés explicitas. La disminucién de la productividad se
debia fundamentalmente a la disminucién de los barbechos O a la expansién
de los cultivos en tierras marginales, incluidas pendientes escarpadas en
las que précticas inadecuadas de ordenacidén de los suelos dieron lugar a
su erosién y pérdida de nutrientes. Esa situacidn era caracteristica de
las zonas agroecoldgicas pobres en recursos a las gue apenas se podian
aplicar tecnologias mejoradas. cuando se cultivé ese tipe de terrenos con
mas frecuencia de la que exigia su regeneracidn natural, inicialmente pudo
darse un aumento de la productividad de 1a tierra (p.ej. dos cosechas en
lugar de una cada cinco afios), pero en las cosechas subsiguientes
disminuian gradualmente los rendimientos.

36. La disminucidn de la productividad de las zonas marginales planted
un dilema de politica general, como se deduce de varios de los informes
por paises a la CMRADR: por una parte, era econémicamente razonable
concentrar los recursos limitados para investigacidn y extensién en las
zonas favorables en las que cabia esperar obtener mayores rendimientos, a
fin de aumentar la produccidn, disminuir las importaciones Yy suministrar
alimentos a menor precio a las zonas urbanas y a quienes adguirian
alimentos en el campo. Por otra parte, por consideraciones de equidad, se
debia prestar més atencién a las zonas pobres en recursos.®

37. Muchos informes por paises a la CMRADR sefialaron gue se habia
procurade abordar ambos aspectos simulténeamente, si bien los resultados
alcanzados en las zonas pobres en recursos eran por lo general
desalentadores y se tropezaba con diversos problemas. En primer lugar, no
se habia dado ningln paso decisivo en el terreno de la investigacidn
genética sobre variedades de cultivos adecuados a entornos desfavorables.
En segundo lugar, las tecnclogias de conservacién de los suelos existentes
a menudo resultaban demasiado onerosas a los pobres. Asi, por gjemplo, las
elevadisimas necesidades de mano de obra de la construccidn de terrazas
restringia a menudo su adopcidn a las familias en las gue hablia un nimero
considerable de varones en edad de trabajar o gue dispenian de liguido
suficiente para contratar la mano de obra complementaria necesaria v/o
poder renunciar a las posibilidades de trabajo asalariado no agricola en
los periodos de inactividad. La falta de dinero fue el motivo principal
mencionado de no haber efectuado el aterrazamiento de los desniveles del
terreno por el 87 por ciento de una muestra de granjeros de las serranias

Para una evaluacién de las necesidades y posibilidades concretas de
jas zonas frégiles y de potencial elevado y acerca de la funcién de
lae tecnologias adecuadas dque utilizan escasos insusmos externos o
elevados insumos, véase Norse (1988). véase asimismo la Declaracidn y
Plan de Accién de Den Bosch para una Agricultura y un pesarrollo Rural
Sostenibles.
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de Java que no habian adoptadc esa tecnologia”. De igual modo, a menudo
sucedid que los campesinos pobres no pudieron transformar los cultivos en
tierras escarpadas en sistemas agroforestales al no poder sobrevivir al
prolongado periodo de espera que requeria el inicioc de la productividad de
los &rboles. Un tercer problema se planted a los pequefios campesinos de
las zonas marginales al Suceder que las innovaciones gue aumentaban log
rendimientos de las zonag bien dotadas por lo general hicieron aumentar la
produccién nacional. Al no haber posibilidades de acrecer las
exportaciones o de disminuir las importaciones de esos productos, los
aumentos de la produccién hicieron disminuir los precios al productor, lo
cual perjudicd a los pequefios productores, quienes, ante la disminucidn de
la productividad, no pudieron aumentar su produccidn comercializada. En
cuarto y dltimo lugar, no se atendieron nunca suficientemente las
necesidades y problemas legales, econdémicos Yy tecnoldgicos concretos de
las campesinas, que a menudo son las principales productoras de alimentos
4 peqguefia escala.

iv) La propiedad de 1la tierra, el medio ambiente v. la pobreza

38. En muchos paises en desarrolle, la presién demografica de los
pobres en las zonas marginales no fue tanto resultado de una escasez
general de tierras como su desigual distribucidén. Ademés, al parecer, la
concentracidén de las tierras aumentéd en algunos paises, ante las nuevas
posibilidades de los mercados y debido a los avances tecnolégicos.
Paraddjicamente, en algunos casos aceleraron este proceso las medidas
concebidas para poner freno a la degradacién del entorno por los pobres.
Asi, por ejemplo, en diversos estudios monogrificos efectuados en la India
Y Haiti se hallaron casos en los que mejoras de las tierras gue habian
aumentado su valor condujeron a los propietarios a imponer arrendamientos
en condiciones que explotaban mis los recursos o a ocuparse directamente
de las tierras. Los programas de silvicultura de la India dieron a los
propietarios de tierras posibilidades de plantar en terrenos marginales
drboles que requerian poco trabajo, gracias a lo cual pudieron circunvenir
la legislacién que obliga a transmitir las tierras no explotadas a los
pobres (Molnar, 1989).

39, Como ya se ha dicho en la Seccidn £.31) v en el capitulc 2, se
llevaron a cabo diversas reformas agrarias con importantes planes de
asentamiento en América Latina Y en Indonesia, con objeto, entre otras
cosas, de aliviar la presién demogréfica sobre unos recursos ambientales
frédgiles. Ahora bien, los resultados fueron a menudo desalentadores v con
frecuencia no consiguieron establecer regimenss de cultivo sostenibles
para los pobres. Los planes de reasentamiento dieron lugar a menudo a
agudos conflictos por las tierras con las poblaciones indigenas. En las
zonas fronterizas, los derechos de propiedad de las tierras, gue se
entreveraban y entraban en contradiccidn mutua -derechos consuetudinarios,
titulos de propiedad oficiales, compraventas ilegales de terrenos ¥
derechos de ocupantes sin titulo- obstaculizaron las practicas de mejora b
cultiveo postenibles de las tierras. El informe de Burkina Fago a la CMRADR
observé asimismo que agravd la degradacidn ambiental la existencia de
derechos de propiedad de las tierras contradictorios, pues los ganaderos y
campesinos luchaban por las tierras en un contexto de aumento demografico
acelerado.

& Tampubolon y Sarigih, citados en Hansen {1990).
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40. En sus informes a la CMRADR, Zimbabwe, Costa Rica, Ecuador ¥y la

Repiblica Islamica del Iran descr

ibieron esfuerzos encaminados a

aprovechar racionalmente y conservar los recursos naturales, conjugados

con sus programas de reforma agra
redistribuirian cerca de 230 000

gue no se hubiesen elaborado los

El Ecuador estaba tratando de est
de las parcelas, habida cuenta de
de los suelos y la magnitud de la
chana, Céte d’Ivoire, Indonesia,

intentos de aplicar programas efi
destructoras del entorno de campe
terrenos forestales. Tailandia in
proporcionar a ios ocupantes sin

titulos de propiedad y asistencia
inocuos para el medio ambiente.

41. Los informes por paises a3
vez mas acusado acerca de que la
de las tierras tendia a favorecer
péra obtener beneficios rapidos.
gubrayaron la importancia de una
la adopcidn de técnicas de conser
forestal. Las relaciones entre la
de las tierras se vieron complica
como garantia para obtener los cr
- mejoras y conservacidén de las tie

ria. Zimbabwe informé de que no Se

ha de una 2z0na agroecolbgica Arida hasta
oportunos regimenes de cultivo.

ablecer las dimensiones méximas y minimas
1a zona ecoldgica, las caracteristicas
presidn demogréfica de cada lugar.

Malagia y Filipinas comunicaron sus
caces gque evitasen intrusiones masivas y
sinos con escasag tlerras que ocupan
formé acerca de un programa encaminado a

titulo de bosgues de propiedad estatal
para aplicar regimenes agroforaestales

1a CMRADR manifestaron un consenso cada
inseguridad de los derechos de propiedad
précticas destructoras o negligentes
Indonesia, Brasil, Honduras Yy Senegal
renencia protegida en lo gque se refiere a
vacién de los suelos vy repoblacidn
seguridad de la tenencia y las mejoras
dag adn mas por el empleo de las tierras
&ditos necesarios para financiar las
rras. Los datos analizados en el

capitulo 2 indican con claridad que en Africa la cuestidn de los titulos

de propiedad no tuvo mayor consec
tanto que en Tailandia y Costa Ri
como garantia para 1a obtencién d
de fomento del acceso al crédito

42. Log informes a la CMRADR ¥y
manifiesto gque aumenta en todo el
erosién de los recursos de propie
regimenes eficaces de gestidn de

de que los derechos a lcs RPC -en
bosques— no significa acceder a e
bien determinado de derechos hist
lazos de parentesco y 108 miembro
hallaban sujetos a regimenes comp
gestidn comunitaria gue reglament
forma equitativa e inocua ecoldgi
especial importancia para las fam
tierras, la reduccién del accesc

tenia graves repercusiones en la

43, En los tltimos decenios, 1
presiones: crecimiento o desplaza
tecnoldgicas y penetracidn del me
el aprovechamiento de los RPC. La
de presién, ya fuese directamente
nacionalizacién de los RPC, ya fu

uencia en la actividad crediticia, en
ca los terrenos en propiedad utilizados
e préstamos fueron un factor importante
para mejorar las tierras.

1a bibliografia reciente ponen de

mundo el interés por poner freno a la
dad comin (RPC) ¥y pox reforzar y difundir
agquéllos. Ha ido aumentando la conciencia
especial el agua, ios pastizales y los
llos sin restricciones, sino un conjunto
6ricos en cuya fijacidn intervienen 108
s de las comunidades. POX lo general, se
lejos, perc nabitualmente flexibles, de
aban y racionaban su aprovechamiento de
camente. Como los RPC solian tener
ilias carentes de tierras o casi sin
a aquéllos y su degradacidn ecoldgica
gupervivencia de los pobres del campo.

os RPC se vieron sometidos a miltiples

miento de poblaciones, innovaciones
reado, gque modificaron e intensificaron
s politicas piblicas fueron otra fuente
por conducto de la privatizacién o

ece indirectamente mediante la

construccién de infraestructuras materiales, los impuestos o los
incentivog a los precics y las subvenciones a la produccion mecanizada,
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que sclian facilitar posibilidades e incentivoe para intrusiones en los
RPC.

44. Los datos acerca del éxito o fracaso relativos de lasg respuestas de
las comunidades con miras a adaptarse ¥ hacer frente a esas presiones son
contradictoriogs. El estudio de Jodha {1986}, sobre la India atribuye la’
degradacién y la disminucién de la productividad de los RPC en buena
medida a la privatizacidn. Diversos estudioz de los productores de lana de
los Andes peruanos sefialan una explotacidn excesiva de los RPC a causa del
crecimiento demogrifico (FAO, 1951d). Un estudio pormenorizado de los
sigtemas pastorales del Sudan y 2l Africa occidental sefiala asimismo que
la sostenibilidad ecolégica se viec amenazada en muchos casos por el
aumento y los desplazamientos de la poblacién y por la difusidn de la
produccidn de los campesinos y de la produccidn comercial a gran escala
(Swift, 1988). Asi, por ejemplo, un plan de mecanizacién del cultivo del
trigo que ocupd tierras de los barabaig, grupc de pastores semindémadas de
Tanzania, destruyé su régimen de gestién de tierras, gue contaba con una
larga préctica y era ecolégicamente inocuo, pues erosiond los suelos,
elimind las variedades de pasto méas productivas e instaurd lazos de
dependencia de insumos importados y subvenciones extranjeras (Lane, 1990).
También se documentd suficientemente la intrusién en los REC propiedad de
tribug indigenas de la cuenca del Amazonas, para extraccién de madera o
minerales a gran escala vy para establecer fincas agricolas y ganaderas.

45, Otros datos apuntan, en cambio, a la capacidad de algunos regimenes
de gestidn de los RPC de ofrecer resistencia a las nuevas demandas o
adaptarse a ellas. Asi, por ejemplo, se modificaron las normas que regidn
el acceso a los RPC del Tigré, Etiopia, con objeto de evitar su excesivo
aprovechamiento por el crecimiento demogréfico, lo que dio lugar a que la
poblacifn excedentaria emigrase (FAO, 1991d). El régimen agropastoral,
sumamente organizado e integrado, del delta interno del Niger en Mali
congiguid hacer frente al crecimiento demogrédfico, con densidades cinco
veces mayores gue las de la planicie aluvial del rio Senegal,
ecoldgicamente similar, cuyas instituciones de regulacidn del
aprovechamiento de los recursos no se hallaban a la altura de aquéllas
(Swift, 1988). Diversas iniciativas de ONG y de organismos oficiales
contribuyeron a reanimar v robustecer la gestidn comunitaria de los
recursos forestales y cuencas hidricas de la India, en especial en las
regiones montafiosas (Arnold y Stewart, 1991).

V) La participacidn popular

46. Segin datcs cada vez mis abundantes, la participacidn popular, va
se trate de su colaboracién o de su oposicidn, es un factor vital del
éxito de la congervacién o rehabilitacidn ambientales. En los dltimos
afios, los esfuerzos se han dirigido cada vez en mayor medida a regpaldar y
reforzar las organizaciones comunitarias existentes Y a crear nuevas
instituciones locales, 2114 donde no existian, para administrar los RPC.

47. A menudo, la participacién se abordd en su sentido de contribucidn
a movilizar a un nimero considerable de personas en pro del desarrolle
rural o de proyectos de conservacidn ambiental. Ahora bien, muchos de esos
proyectos no consiguieron alcanzar sus objetivos pues se excluyd de los
procesos de adopeidn de decisiones y de planificacidn a los beneficiarios,
por lo que no lograron que los proyectos plasmaran sus objetivos, valores
y saber técnico autdctono propiocs. El estudioc de Stahl (1990) acerca de un
importante proyectc de conservacién consistente en la entrega de alimentos
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a cambio de trabajo llevado a cabo en Etiopia ilustra con claridad esos
puntos flacos: cuando los campesinos se negaron a proseguir la labor de
conzervacidn una vez interrumpidos los incentivos alimentarios, se puso de
manifiesto gque su relacidn con el proyecto habia sido la de unos
trabajadores asalariados y que Su renuencia estaba intimamente vinculada a
la inseguridad de la tenencia de las tierras y a su agotamiento tras dos

grandes hambrunas y varios ahos de guerra civil.

48. Los principios de colaboracidén también formaron el fundamento de
los regimenes tradicionales de gestidn de log RPC, en los que a menudo se
aplicaban normas detalladas y se sancionaba su incumplimiento. El éxito de
la gestidén en grupo de los recursog dependié de que existiese un interés
comGn claro entre los miembros de la comunidad y de que tuviesen el apoyo
de los decisores +radicionales de la comunidad, cuando no eran éstos los
que se ocupaban directamente de ella.

49. La importancia de una organizacidn comunitaria sblida y coherente
para mantener pastizales y agua de regadio comunales sostenibles fue
demostrada claramente por el estudio de Wade (1987) de 41 aldeas de Andhra
pradesh (India meridional). Especial importancia tuvo el que descubriese
gue era mucho mAs probable gue actuasen comunitariamente con eficacia las
aldeas situadas aguas abajo de una cuenca fluvial, hecho que el autor
atribuye a las posibilidades mucho mayores de conflictos, dado que el
suministro de agua de esas aldeas era mucho menos abundante y seguro, en
tanto gque los suelos eran mejores. Esas circunstancias daban lugar a
pastos comunes miés productivos y a mayores suministros de residuos de
.cosechas y rastrojos, 1o cual a su vez aumentaba el ndmero de animales de
ilas aldeas y la demanda de los ganaderos de zonas mas secas para el
apacentamiento estacional posterior a la cosecha. En esas aldeas situadas
corriente abajo, era posible obtener més beneficios si se cooperaba en un
sistema de gestidn comunitaria més complejo que disminuia la posibilidad
de disputas.

50. 1as iniciativas activistas © contrarias consistieron en una
resistencia popular a las actividades piblicas © comerciales gue ponian en
peligro la subsistencia de los pobres. Los penan, comunidad cazadora Yy
recolectora de Malasla, obtuvo algunas concesiones graGias a una campafia
para acabar con 1a tala masiva de sus tierras tradicionales (Vivian 1991).
Kurien {1991} escribe acerca de pescadores de la costa de Kerala, India,
gue se organizaron con éxito para combatir la sobreexplotacién de la pesca
en las aguas comunales por empresas pesqueras comerciales. En la India, el
Chipko y un movimiento de resistencila similar de las poblaciones tribales
de Bhil para salvar las zonas forestales auin existentes, se distinguieron
especialmente por 1a notable participacidn de 1as mujeres. Otras
iniciativas populares conocidas fuerocn las de los sangradores del caucho ¥y
otros grupoes indigenas de la selva tropical brasilefia.

51. varios informes por paises a la CMRADR abordaron estas cuestiones y
sefialaron que se habia dado un impulso deliberado en pro de la
descentralizacidn de la gestién de los RPC hacia los drganos comunitarios
encargados de adoptar decisiones. Los programas de investigacidén y
divulgacidn también prestaron mas atencién al saber local en materia de
gestidn sostenible de los RPC y se basaron en &l1. El progreso en estos
aspectos era visible en las iniciativas forestales comunitarias que se
mencionapan en los informes a 1a CMRADR de Burkina Faso, Costa Rica,
Filipinas y Sri Lanka.
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CRPITULD 7

ENSENANZAS DERIVADAS DE LA EXPERIENCIA

De los principales resultados y conclusiones del informe pueden
extraerse varias ensefianzas importantes, a saber:

a) Alivio de la pobreza rural:

i) Unas politicas gubernamentales apropiadas pueden
ser eficaces para reducir al minimo los efectos
negativos para la poblacidn rural pobre de los
programas de ajuste estructural. (Cap. 1, péarr.
23).

C  ii) Pueden lograrse mejoras impresionantes de los
indicadores sociales {(como la esperanza de vida,
las tasas de mortalidad infantil, la matricula en
la escuela primaria y las medidas antropométricas
de malnutricidn), asi como una disminucién de la
proporcidén de pobres en el conjunto de la

! poblacidn rural, mediante un aumento del gasto

( piblico dedicado a los servicios sociales y

mediante una mejor orientacidn de los servicics a

los pobres, incluso en paises de ingresos bajos y

de ingresos medios bajos. El crecimientoc no basta

por si solo para aliviar la pobreza, a menos que
sus beneficios se difundan ampliamente mediante
la prestacién de servicios sociales por las

instituciones piblicas, la creacién de empleo y

la aplicacién de politicas econémicas y

sectoriales de apoyo. (Cap. 1, pirrs. 24-39,

4-56).

. iii) La tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios
de edad disminuye significativamente con el
aumento de la alfabetizacidn femenina y, en menor
medida, con el mejoramiento del acceso a los
servicios generales de salud y al agua potable.
(Cap. 1, pérr. 32).

iv) Las diferencias considerables que presentan los
indicadores sociales entre zonas rurales y zonas
urbanas y entre hombres y mujeres, en particular
con respecto a las tasas de alfabetizacidn y de
escolarizacidn, Iindican gue en muchos paises se
requigre un esfuerzo mucho mayor para eliminar al
agravio comparativeo contra las zonas rurales y
las mujeres. (Cap. 1, parrs. 33-35).

v) En muchas ocasiones la participacidén popular, en
sus aspectos de colaboracidn y de reivindicacidn,
tiene una influencia decisiva en la orientacidn y
la aplicacidén eficaz de las politicas
gubernamentales de lucha contra la pobreza. (Cap.
1, pérx. 423.
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reformas agrariag

i)

ii)

1ii)

iv)

v)

Las reformas agrarias estén plenamente
justificadas por razones de equidad dada la
injusta digtribucidn de las tierras en muchas
partes del mundo. Sin embargo, la aplicacién
eficaz de reformas agrarias redistributivas
depende de la voluntad politica y de la adopcidn
de digposiciones y medidas complementarias que
faciliten mejores tecnclogias y servicios de
apoyo a los beneficiarios de las reformas.
(Capitulo 2, parrs. 5~ 25} .

Si bien la seguridad en la tenencia es esencial
para fomentar las inversiones agricolas a largo
plazo, incluidas las mejoras de la tierra
ecoldgicamente sostenibles, los titulos oficiales
de propiedad de la tierra no son esenciales para
lograr dicha seguridad. Los arrendamientos a
largo plazo o los derechos de utilizacidn segin
los sistemas comunales de tenencia cumplen la
misma funcién. Los estudios realizados en Africa
indican que los responsables de las politicas
pueden prestar una asistencia mas valiosa si, en
vez de restringir los mercados de venta y
arriendo de tierras mediante leyes sobre la
tenencia o de establecer programas costosos de
registro de tierras y concesidén de titulos de
propiedad, crean un marco juridico e
institucional apropiado para realizar
transacciones de manera mas eficiente. (Capitulo
2, parr. 31)-.

La concesién de titulos de propiedad de la tierra
no parece haber tenido una repercusidn apreciable
en la utilizacién del crédito en Africa, si bien
puede promover el acceso de los pequefios
agricultores al crédito en otras regiones.
{Capitulo 2, parrs. 32-34y.

1.a concesién de titulos de propiedad de la tierra
puede ser contraproducente para los pobres: los
individuos més acomodados a menudo obtienen
mayores derechos mientras que la préctica
habitual de registrar la tierra a nombre del
cabeza de familia masculino tiende a reducir los
derechos consuetudinarios de la mujer a lia
explotacidén y transferencia de tierras. (Capitulo
2, pérrs. 35-36).

cuando escasean las oportunidades fuera de la
agricultura y son generales las inperfecciones
del mercado, toda legislaciodn restrictiva de la
venta de tierras estd condenada al fracaso.
(Capitulo 2, parr. 37,
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vi) Como los recursos de propiedad comin congtituyen
fuentes esenciales de alimentos, combustible,
forrajes v otros productos naturales para los
pobres, las medidas tendentes a reforzar los
derechos comunitarios y la gestién comin de esos
recursos son elementos importantes de las
estrategias para paliar la pobreza. (Capitulo 2,
parrs. 37-38).

c) Enpleo

i) El crecimiento de la agricultura desempefia un
papel decisivo en el estimulo de las actividades
no agricolas y del emplec rural. Entre las
actividades no agricolas, los servicios y el

: comercio suelen ser mis importantes que las
(j manufacturas realizadas en el hogar. {Capitulo 3,
parr. 7).

iiy Los intentos de actualizar y reforzar los
! sistemas tradicionales de gestién de los recursos
comunitarios administrados por pastores,

{ pescadores artesanales y poblaciones que viven de
los recursos forestales han resultado ser por lo

general medios eficaces v econémicos de proteger

Yy promover el empleo y los ingresos de los pobres
{Capitulo 3, parrs. 10-17).

iii) Se reconoce cada vez mds que la mujer desempefia
funciones importantes en las actividades
agricolas de produccién y elaboracidn en el hogar
Y por cuenta propia y en el trabajo asalariado de
caracter agricola y no agricola. Como suele haber
méds mujeres gue hombres gque trabajan con
contratos ocasionales en vez de contratos

. permanentes, y por lo general perciben entre un
30 y un 40 por ciento de los salarios de los
hombres, es preciso adoptar nuevas medidas para
reducir esa discriminacidn contra la mujer.
{Capitulo 3, péarrs. 18-22, 33).

iv) A partir de los datos limitados disponibles no
puede determinarse de manera concluyente si la
situwacidén de los trabajadores agricolas ha
mejorado o no durante el periodo que se examina.
Los aumentos de los salarios no iban
necgsariamente acompafiados de una mayor
disponibilidad de puestos de trabajo. Sin
embargo, los datos indican que la difusién de
tecnologias agricolas modernas (en especial, el
riego y las variedades de alto rendimiento), el
desarrollo de la infraestructura y el
mejoramiento de la educacidén y la nutricidn
suelen tener repercusiones positivas en los
salarics. (Capitulo 3, pérrs. 23-33).
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Los planes de empleo piblico han resultado
eficaces para contrarrestar los descensos
temporales de la demanda de manc de obra en
periodos de ajuste estructural o de catastrofes
naturales como las hambrunas. La experiencia
ensefia que es preciso orientar cuidadosamente
esog planes para que beneficien a los grupes mas
pokres Yy vulnerables de la poblacidn. (Capitulo

Es necesario prestar mayor atencién a la
eliminacidén de los obstaculos gue impiden la
aplicacidn eficaz de la legislacidn laboral.

Se necesitan miés {niciativas innovadoras Yy
concertadas para gue los jévenes de zonas
rurales, Y especialmente las mujeres, se
peneficien de los programas de formacidn
profesional ¥ capacitacidn. (capitule 3,

precios, insumos Y servicios:

En general, las reformas de politicas agrarias
gue entrafian una menor intervencidn de los
gobiernos (por ejemplo, liberalizacidn de
precios, mayor competitividad y privatizacién)
tienen mas &xito si los gobiernos desempefian un
papel favorable para asegurar el acceso de los
agricultores a los insumos y al crédito, asi como

a la infraestructura de transporte Yy mercado.

La experiencia indica que para fomentar la
adopecién de innovaciones agricolas y de practicas
mejoradas 28 preciso hacer algo méds que
guministrar insumos subvencionados. Es necesaria
toda una serie de medidas integradas de apoyc, en
particular crédito, servicios, investigacién,
extensibn agraria e infraestructura. (capitulo 4,

v)
3, parrs. 34-39).
vi)
(capitulo 3, pérrs. 40-41).
vii)
pParrs. 42-43)
Mercados,
i)
(capitulo 4, parrs. 2-6).
ii)
parrs. 8-12}.
1ii)

En general es necesario adoptar medidas
especiales para fomentar la adopcidn de
tecnologia por 1os pequenos agricultores y
reducir las diferencias de ingresos entre las
regiones que logran adoptar tecnologias modernas
y las gue NO lo logran. Entre estas medidas se
incluyen el suministro de servicios de crédito y
extensidn agraria; reforma agraria y medidas para
aumentar la seguridad en 1a tenencia de la
tierra, asi como investigaciones sobre la
situacién de los pequefios agricultores en las
zonag agroescoldgicas pobres en recursos. Es
necesario prestar especial importancia a los
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problemas especificos de las mujeres. (Capitulo
4, pérrs. 15-18).

Para reducir los gastos de tramitacidn y el
riesgo de incumplimiento, e incrementar asi el
acceso de los pequefios prestatarios rurales al
crédito, han resultado eficaces diversos
programas innovadores aplicados a nivel de aldea
y basados a menudo en 21 crédito colectivo y la
"garantia social”. (Capitulo 4, parrs. 19-37).

e) Desarrollo de los recursos humanos

i)

e
-
~—

v)

Los datos indican gque, cualquiera gque sesa el
nivel de ingresos, es posible reducir las
diferencias entre zonas rurales y urbanas por lo
que respecta al suministro de servicios
sanitariog, saneamiento y agua potable a través
de politicas pilblicas apropiadas. (Capitulc §,
pérrs. 2-6).

Los gastos en educacidn han tendido con
frecuencia a favorecer mids la enseflanza superior
que la primaria. Los datos que indican que la
escolarizacidn primaria aumenta la productividad
de las explotaciones agricolas y que la educacidén
de la mujer es una variable importante para
mejorar el estado de salud y nutricidén de los
nifios y contribuir al descenso de la fertilidad
demuestran la necesidad de aumentar en muchos
paises las asignaciones presupuestariag para la
ensefianza primaria y promover la educacidn de la
mujer. {Capitulo 5, parrs. 7-10j.

Las necesidades de servicios de extensidn agraria
de las agricultoras se atenderian mejor
aumentande el nimerc actualmente reducido de
mujeres que forman parte del personal de
extensidn agraria y trabajando con grupos de
mujeres campesinas para reducir los problemas de
comunicacidn entre el personal masculino de
extensidén agraria y las agricultoras. (Capitulo
5, parrs. 14-16).

Los servicios de extensidn agraria serian més
Gtiles para los pequefos agricultores si se
fomentara la participacidn de los
agricultores/comunidades en la elaboracién y
ejecucibén de los programas de extensidn.
(Capitulo 5, parrs. 18-19).

Se puede aumentar la eficacia de las
organizaciones de base (por ejemplo,
cooperativas, asociaciones de productores, grupos
de mujeres) impulsando las organizaciones
populares autdnomas y controladas por sus propios




ipacidn de la
mujeres- en los
5, parrs. 20-25).

tos gue trabajan con

te howogéneos son mas

scionee oficiales para

rales mencs favorecidos.

. ana funcidn importante para

apovar tales iniciativas. {(Capitulo
o

wi} By

[

ot

§u
T
[

vii} wuejeras constituyen en general una
muy peguefia del nGmero total de
crganizaclones rurales oficiales,
gtar sspecial atencidn a las
fomaentar 84 narticipacidn,
especial en Los procesos decisorios, ¥
apoyar las r1d ds desarrollo de los
grupos ] 5. {Capitulo 5, parr. 28).
£) El medio ambiente
i) Las politi icas desempefan un papel
esencial en la distribucién de los
EeCurses v su aprovechamiento por los
pobres ¥ tas demads personas. Los impuestos ¥
las polid de subvenciones promovieron en
muchas ocasiones la ganaderia o el cultivo
mecanizado en tiervas forestales o marginales no
sostenibles, asi como 1a no adopcidn de practicas
de conservacifn del agua en ios planes de
regadic. BEs menester aplicar incentivos a los
precics y de otra indole ajustados més finamente
para alentar el paso a sistemas
agrosilvopastorales wmis inocuos ecoldgicamente
{Cap. &, phArrs. 15223 . .
ii) En situaciongs de aumento de la densgidad
] a El ez de tierras, las
o desempefiar una
¥ ntar una
ia produccion y
sultive, con mivas a
w+ral., BEn tales casos,
importancia la
smpleo no agricola.
iii} incluidas las politicas

fijacid
sueden contribuir a disminuir
1 ocasiocnada por la falta
ién excesiva de

tan la productividad, como
ios productos guimicos
inocuas ambientalmente o el




iv}

v}

vi)

vili}
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manajo integrado de las plagas y una nutricién
integrada de las plantag pueden mejorar la
efjciencia al tiempo gue disminuyen la
contaminacién. (Cap. 6, parrs. 31-34).

Es necesaric prestar midg atencidn, tanto por
motivos ambientales como de justicia, a la
investigacidn y desarvollo de regimenes y
tecnologiag de cultivo adecuados a lasg zonas
agroecoldgicas con 28CaS08 recursos y
ambientalmente degradadas. También es esencial
facilitar los insumecs agricolas y los servicios e
infraestructura necegariog para que los
campesinos de @sas zonas puedan adoptar regimenes
de cultivo, cnolagia, reproduccidn y précticas
de cmnw&xvaaméﬁ mejorados. (Cap. 6, parrs. 35-
37y.

En situaciones 1
distribucidn de las tierzaﬁ, las reformas
agrarias pueden zsempafiar un importante papel al
aliviar la presidn demogrédfica de los pobres
sobre recurscs ambientalmente frigiles. Las
medidas para mejorar la seguridad de la tenencia
de las rras taml n proporcionan incentivos
para mejorar lag tierras y précticas de
congservacidn v las garantias para obtener

cré&ditos con los gue financiar las inversiones.
{(Cap. 6, parrs. 38-413.

Lag politicas que yespaldan y alientan la gestidn
comunitaria de los recursos de propiedad comin
{(RPC) por lo general abocan a una gestidn més
inocua ecoldgicamente al tiempo gue protegen el
acceso de “w% pobres a fuentes vitales de
alimentos hg, combpustible y otros productos
naturales. 5, parrs. 42-45).

La participacidén popular es wital para qgue la
congervacifn o rehabilitacidn ambientales tengan
éxito. Asi pues, es menester esforzarse en apoyar
y reforzar las orgenizaciones comunitarias
existentes o crear nuevas instituciones locales
dende no existan, con eblieto de administrar los
BPC vy alentar 1% aplicacidén de précticas
ambientalmente inocuas en las tierras de
propledad privad

la. {(Cap. 6, parrs. 46-51).
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Apéndice 1

Informes por paises presentados com vistas a la elaboracién
del tercer informe sobre los progresos
realizados en las actividades complementarias de la

Benin
Burkina Faso
Burundi
Comoras
congo

Cote d'Ivoire
Chad
Etiopia
Gambia
Guinea
Kenya
Madagascar

China
Fiji
Filipinas
Indonesia
Malasia
Myanmar

Barbados
Bolivia
Brasil
Costa Rica
Cuba

Chile
Ecuador

El Salvador
Guatemala

CMRADR

AFRICA

ASIA Y EL PACIFICO

Malawi

Mali

Mauritania
Mozambique

Niger

Nigeria

Replblica Centroafricana
Rwanda

Senegal

Seychelles

Sudén

Tanzania

Tongo

Zanzibar, Tanzanla
Zimbabwe

Pakistén

Repiiblica de Corea
Sri Lanka
Tailandia

Vanuatu

AMERICA LATINA ¥ EL CARIBE

Haiti

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua
Paraguay

Perd

Trinidad y Tabago
Uruguay




Arabia Saudita
Argelia

Bahrein

Chipre

Emiratos Arabes Unidos
Irag

Jordania

Marruecos
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CERCANO ORIENTE

Oméan

Qatar

Repiblica Islamica
del Iréan

Siria

Tinez

Turquia




Clasificacidn
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Apéndice 2

por regiones y lista de paises en desarrollo incluidos en
el informe de la CMRADR

Africa Cercano Oriente/ América Latina Asia y ¢l

subsahariana Africa septentrional y €l Caribe Pacifico
1. Angola 1. Afganistin 1. Antigua y Barbuda 1. Bangladesh
2. Benin 2. Argelia 2. Argentina 2. Bhutdn
3. Bolswana 3. Bahrein 3. Bahamas 3. Camboya
4. Burkina Faso 4. Chipre 4. Barbados 4. China
3. Burundi 5. Dijibouti 5. Belice 5. Islas Cook
6. Cameridn 6. Egipto 6. Bolivia 6. Fyi
7. Cabo Verde 7. Reptiblica Isldmica del 7. Brasil 7. India
8. Republica Irdn 8.  Chile 8. Indonesia

} Centroafricana & Irag 9. Colombia 9. Corea, Repiiblica
9. Chad 9. Jordania 10.  Costa Rica Popular
10.  Comoras 16, Kuwait 11. Cuba Democritica de,
1. Congo 11, Libano 12.  Dominica 10.  Cores,
12. Céte d’Ivoire 12. Libia 13, Repiblica Dominicana Replblica de,
13, Guinea Ecuatorial 13, Marruecos 14.  Ecuador 11. Laos
14, Etiopia 14, Omidn 15.  El Salvador 12. Malasia
15, Gabén 15.  Qatar 16.  Granada 13.  Maldivas
16.  Gambia 16.  Arabia Saudita, Reino de 17, Guatemala 14, Mongolia
17.  Ghana 17.  Siria 18. Guyana 15. Myanmar
18, Guinea 18. Tdnez 19, Haitf 16.  Nepal
19, Guinea-Bissau 19, Turquia 20. Honduras 17.  Pakistin
20. Kenya 20.  Emiratos Arabes Unidos 21. Jamaica 18.  Papua Nueva
21, Lesotho 21.  Yemen 22. Meéxico Guinea
22.  Liberia 23.  Nicaragua 19.  Filipinas
23.  Madagascar 24.  Panamd 20. Samoa
24, Malawi 25.  Paraguay 21.  Islas Salomén
25, Mali 26.  Perd 22.  8ri Lanka
26, Mauritania 27.  San Cristébal y Nieves 23, Tailandia
27.  Mauricio 28. Santa Lucfa 24, Tonga
28.  Mozambique 29.  San Vicente y las 25, Vanuatu
29.  Namibia Granadinas 26.  Viet Nam
36.  Niger 30.  Suriname
31. Nigeria 31.  Trinidad y Tabago
32, Rwanda 32, Uruguay
33. Santo Tomé y 33. Veneczuela
Principe

34.  Senegal
35, Seychelles
36. Sierra Leona
37. Somalia
38.  Suddn
39.  Swazilandia
40.  Tanzania
41, Togo
42.  Uganda
43, Zaire
44, Zambia
45, Zimbabwe






