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RESUMEN EJECUTIVO

Laincidencia de la pobreza depende, smultaéneamente, del nivel promedio del producto o ingreso de la
economia, de laiguadad de su digtribucion, y del grado en que las politicas dirigidas a contrarrestar la
pobreza a cancen alasfamilias eindividuos con ingresos muy bgjos. Ladistribucion del ingreso dependea
su vez deladistribucion de losinsumos bési cos de la producci on--tierraly otros recursos naturales, capital
fisco y cagpita humano (niveles de escolaridad) y de como funcionan los mercados. Iguamente, un nivel
mésato del ingreso promedio y unamenor desigualdad pueden resultar en unadisminucion de lapobreza.

En AméricalLatinaarededor del 45 por ciento detodalapobreza se encuentraen laszonasrurdes
y en d Paraguay estacifraasciende a 70 por ciento. Lamayoria de los pobres en las zonas rurales son o
pequefios productores (norma mente agricol as que también redlizan actividades no agricolas) o asdariados,
guetrabajan en labores agricolas (aellos se gplicacon frecuenciad término “trabgadoressintierra’. End
Paraguay, como en América Latina, € sstema agricola es muy heterogéneo en cuanto d tamafio de las
empresas, unaelevadaproporcion delatierray del capital estaen manos de unos pocosterratenientes que
emplean a.un reducido porcentgje de lafuerzalabora rurd, y unaporcion pequefiade latierraeslabase
para que un elevado porcentge de lafuerzalabora trabge en fincas pequefias. El sector no agricolaesta
constituido por pequefias y medianas empresas que redizan actividades de procesamiento de insumaos
agropecuariosy serviciosdetrangporte, comercio, y otros. Tipicamente, entreel 80y € 90 por cientodela
fuerzalabord rurd estd empleada en empresas pequefias.

Lateoria (basadaen € comportamiento de los diferentes tipos de fincas) y la evidenciaempiricaimplican
claramente que laestructuraagraria optima paradisminuir la pobreza eslaque se basa en pequefias fincas
familiares, un buen sstema de gpoyo paraesasfincas--en cuanto alautilizacion de variedades mejoradas,
los Sstemas de cultivo, @ crédito, lainfraestructura, etc.--y un desarrollo adecuado de las actividades no
agricolas complementarias. Edtaestructurageneraun ato nivel de productividad, unaequidad relativaenla
digtribucion y un adecuado nivel de diversficacion entre las actividades econdmicas de la comunidad,;

también tiende a disminuir € flujo de la migracion rurd-urbana a través de la creacion de un ambiente
comodo para la vda en las zonas ruraes y los centros urbanos pequefios. Por consiguiente, bgo

condiciones propicias, unareformaagraria que resulte en unadistribucién de latierramas equitativa debe
aumentar la produccion total agropecuaria, mejorar la distribucion y a través de esta combinacion de
efectos, disminuir lapobreza. Esto eslo que ocurrio después de las reformas agrarias de dgunos paises del

udeste asidtico poco después de la Segunda Guerra Mundia. En Taiwan los ingresos de las familias
pobres aumentaron en un 10 por ciento anual después de lareforma. Uno delos secretos de las reformas
més exitosas hasdo @ uso delimitesalacantidad de tierraen manos de unafamilia; ésto impide cuaquier
tendencia hacia la reconcentracion después de la reforma. Cuando una reforma agrariano esfactible, la
meor dternativaes unapolitica olida de apoyo alasfincas pequefias. Desafortunadamente, laexperiencia
de los paises de América Latina en este sentido no ha sido positiva, debido a que pocos gobiernos dela
region han tomado en serio taes paliticas.



El crecimiento agropecuario en € Paraguay fue rdpido durante lamayor parte dd periodo que se
iniciaenlosafioscincuenta, y congtituyd d motor principa dd crecimiento econdmicoy unafuenteclavede
ingreso de exportaciones. Pero ese patrdn de crecimiento hasido severamente excluyente, especidmentea
partir de los afios ochenta cuando se cerrd efectivamente la frontera agricola. El resultado ha sdo un
aumento sgnificativo en la desiguddad rurd, dertro de un contexto de ato nivel de desigualdad. Hacia
mediados de |os afios ochenta las meores tierras estaban en manos de nuevos terratenientes, agunos
ligadosd capital especulativo internaciond. El resultado de este proceso hasido un aumento sgnificaivoen
la desiguadad de la distribucion de latierra'y una proliferacion de unidades agricolas de menos de 10
hectéreas. Debido a que no queda tierra disponible para distribuir, 1os agricultores sSin acceso adla han
empezado a ocupar fincas privadas subutilizadas. La Situacion se havueto volétil; y han ocurrido peleas
violentas que seguramente continuardn. El anterior modelo de " colonizacion™ hareducido lafertilidad dela
tierra, y los pequefios agricultores van a tener que gprender como mantener | fertilidad S esperan
sobrevivir econdmicamente.

En laactualidad las posibilidades de combatir la pobrezarurd en Paraguay através del desarrollo
€conomico en las zonas urbanas son muy limitadas. El desempefio de la industria manufacturera fue muy
deficiente en los afios ochenta, y no parece estar en condiciones de competir con ladelos otros sociosdel
MERCOSUR, debido entre otrosala débil infraestructuradel pais, alosbgosnivelesde escolaridad. La
solucién del problema de la pobreza debe empezar en las zonas rurdes, aunque no debe limitarse
exclusvamente a dlas como ha ocurrido Ultimamente. Las actividades que podrian contribuir en forma
positivason: (i) unareformaagrariaque mejore d acceso alatierrapor parte delos pobres, seriala palitica
méas prometedora desde un punto de vista econdmico, Sempre y cuando se complemente con otras
politicas de apoyo: (ii) un conjunto bien disefiado de politicas de apoyo para los pequefios agricultores,
incluyendo € acceso d crédito, € desarrollo de variedades meg oradas de cultivosdimenticiosy de otros
productos que cultivan estos agricultores, laasitenciatécnicaparallevar acabo largpidadifuson deestos
conocimientos, la infraestructura, etc.; (iii) € apoyo a las empresas y actividades no agricolas, (iv) la
inversion en educaciony salud, con especia énfasisen lasfamilias pobres, y enlaeducacion universd rurd;
(v) € apoyo a la practica dd ahorro por parte de las familias ruraes; (vi) politicas poblacionaes
coordinadas con los centros de salud; (vii) coordinacion de las varias politicasy seguimiento--monitoreo,
evaduacion y refinamiento.

Existe también una necesidad de cambios ingtituciona es relacionados con estas paliticas, tales como: (i)
descentrdizacidn en latomade decis ones, junto con un aumento delacapacidad adminigrativay financiera
delas organizaciones basicasy las ONG parapreparar € camino haciaunaaccion colectivay efectivano
solamente dentro sino también fuera del proceso poalitico per sg, (ii) la promocion de nuevos arreglos
indtitucionaes parareemplazar a gobierno centrd en laadministracion de desarrollo rurd.
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Ladisminucion de la pobreza: conceptos generales

M uchos aspectos de unaeconomiay de lasociedad afectan € nivel de pobrezade un pais. El nivel

o laincidencia de la pobreza depende ddl ingreso promedio, del grado de equidad en la distribucion del

ingreso y de la efectividad con que se implementan las paliticas de divio ala pobreza para ayudar alos
grupos de menores ingresos. El nivel promedio de ingreso depende de la cantidad de recursos naturales
disponibles por persona, & volumen de capitd (fisico y humano) por personay del tipo de tecnologia que
se usa. Unaeconomiaabierta (en laque unaproporcion e evadade PIB seintercambia con otros paises)
depende también de los términos de intercambio®. La distribucion del ingreso depende de cdmo se
encuentran distribuidos | os factores de produccion: latierray otrosrecursos naturaes, € capita fiscoy d

capita humano (el cud se basa principdmente en d nivel de escolaridad) y en € desempefio de los
mercados (por €emplo, en que medida existe discriminacion en  mercado labord en contrade lagente
més pobre). Estosdosfactores (el nivel deingreso promedioy ladesigualdad en ladistribucion ddl ingreso)
determinan d grado de pobreza que resulta dd funcionamiento de la economiay de los mercados que la

componen y aveces s les denominala distribucion primaria del ingreso.

End gré&fico 1 puede apreciarse laimportanciadd ingreso promedio y de su distribucién. El pand
"A" muestrad efecto de un aumento en d ingreso promedio cuando ladistribucion se mantiene congtantey
e pand "B" muedtra d efecto de un cambio en la distribucion cuando € ingreso promedio se mantiene
congtante. End gréfico semuestralacurvadefrecuenciadeladistribucion; € e horizontd mided nivel de
ingreso de la persona o la familia (de acuerdo con € tipo de unidad con que setrabga) y € ge vertical
mide d nimero (0 & porcentgie) de unidades (por gemplo, familias) quetienen un cierto nivel deingreso.
En € caso de unadigtribucion muy desigua, habramuchasfamilias cercade gevertica (ingresosbajos) y
agunas muy lgosde d (ingresos dtos).



! Larelacion entre los precios de | as exportaci ones e importaciones de un pais.
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Gréfico 1



El punto mésdto de estacurvade distribucion de frecuenciamuestrad nivel deingreso méascomdn
en este universo defamilias. S todas las unidades se expresan en términos absolutos, € &reabgjo lacurva
muestrad total defamilias; d las unidades se expresan en términos porcentuales dichaareamuestrad 100
por ciento delasfamilias. En ambos casoslaformaeslamisma, sololosnimerosenlosgesson diferentes.
En d diagrama la proporcién de familias pobres corresponde a la porcién del area bgjo la curva que se
encuentra a la izquierda de la "linea de pobreza' que se aplica a ese pais, o sea la linea vertica LP.
Asmismo, € gréfico 1 indicala proporcion de familias que seencuentran por encimade un cierto nivel de

ingreso .

Un cambio en € ingreso promedio sSin unaateracion en ladistribucidn es descrito S mplemente por
un desplazamiento hacia la derecha de la curva de distribucion de frecuencias (véase € gréfico 1). Este
cambio reduce laincidencia de la pobreza debido aladisminucién de proporcion de familias que estaba
por debgjo delalineade pobreza L P antes de que & aumento del ingreso ocurrieray que tenian uningreso
igud o menor qued incremento del ingreso que ocurre. El aumento del ingreso que se muestraen este caso
es200y laincidenciadelapobrezasereduce dd 354d 15 por ciento. Un aumento enladesiguadad dela
distribucion con € ingreso promedio congtante implica e aplanamiento de la curva de la digtribucion de
frecuencias, end gréfico 1, panel B, ésto se demuestracomo € cambio delacurva"L" (bgjadesigualdad)
alacurva"H" (dta desguddad). Para smplificar, d nivel deingreso a cud la frecuencia es méxima no
cambia, pero € nimero de familias a ese y a otros niveles cercanos d punto medio de la digtribucion
disminuye mientras que la proporcion con ingresos bajos aumenta, asmismo aumenta la proporcion de

familias con ingresos dtos. En otras palabras se registra un aumento en laincidencia de la pobreza

El impacto delas politicas directas de dlivio ala pobreza puede lograrse: @) mediante un aumento
delosingresosy /o lacapacidad de compradelasfamilias pobres, de modo que un menor nimero deellas
sestlien por debajo delalineade pobreza; b) proporcionando directamente alasfamilias pobresbienesy
servicios que de otra manera tendrian que comprar, dandoles asi |a oportunidad de usar sus ingresos en

otras compras.
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Esobvio que pueden usarse mejoras en cua quieradel ostresfactores determinantes parareducir la
pobreza. Una pregunta importante para d andisis econdmico es S existen compensaciones sgnificativas
entre estos métodos paramitigar lapobreza. Un gemplo de compensaciones podriaproducirsed intentar
de reducir la pobreza por medio de una disminucion de la desiguddad en la digtribucidn del ingreso (a
través de unareformaagrariao mediante aumentosen losimpuestos) y estaresultaraen unadisminucion del
crecimiento econdmico, todo lo ganado en términos de reduccion de la pobrezay probablemente mucho
més se perderiadebido alentaexpansén delaeconomia. En € caso delaspoliticasdedivio delapobreza
(por g emplo, mediante subsidios alos alimentos paralos pobres) podria presentarse @ mismo problema,
debido aque estas politicastienen un costo fiscal que los contribuyentes deben pagar y € resultado podria
Ser un crecimiento econdmico mas lento. Muchos son los factores que afectan latasade crecimiento. Sin
embargo, esinteresante preguntarse entérminosgenerades s existe unacompensaci on entrelareduccidn de
lapobrezaatravésdd crecimiento acderadoy lareduccion atravésdeladisminucion enladesiguadad, es
probable que algunas dternativas paramegorar ladistribucion del ingreso pudieran reducir € crecimientoy
otras no. Un aspecto clave dd andiss de una politica Optima para diviar la pobreza consste en la

identificacion de esas diferencias.

Por ultimo, debe tenerse presente que los resultados que pueden lograrse através ddl crecimiento
en oposicion aunameor distribucion dependen de las condicionesinicides exigentes. Enlamayoriadelos
paisesde Américal atinad nivel actua de desigualdad esmuy devado; empero, losingresos promediosse
Sitlian generdmente muy por encimade laslineas de pobreza definidas de unamanerarazonable; y en este
sentido puede arguirse que la pobreza “se debe ala’ desigualdad; yendo un paso mas addante, podria
arguirse que en étos casos ladternativa obviaobvio parareducir lapobrezaseriadisminuir ladesgua dad.
En paises en donde los ingresos bgjos coexisten con niveles bgjos de desiguddad (por gemplo China,
inmediatamente después de la revolucidon y Cuba en d presente) es evidente que una disminucion de la
desiguddad resultaria en una limitada reduccion de la pobreza; en tales casos € peso de la tarea debe

originarse en € crecimiento econdmico. En los paises en donde existe gran desigualdad la Situacion es
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menos evidente ya que |as politicas para reducir la desigualdad son —d mismo tiempo—dificilesy no se
entienden bien. De todas maneras es importante distinguir desde un comienzo entre paises con niveles de

desigualdad bgosy altos.

Lapobrezarural y la pobreza en general

En América Latina cercadd 45 por ciento de los pobres se encuentra en la zonas rurdes. En €
Paraguay la proporcion es de drededor de un 70 por ciento; cercade lamitad delapoblacion esrurd; la
mitad de la poblacion rura es pobre y de estos pobres mas de la mitad (gproximadamente 700.000
personas ) viven en extrema pobreza. En comparacion laincidenciade la pobreza en las zonas urbanas es
cercade 20 por ciento (Morley y Vos, 1997,17,20). Se puede conjeturar qued alivio delapobrezarura
podria resultar directamente de lo que ocurra en la economia rura 0 sea de como |os tres factores
mencionados previamente interactUan en las zonas rurdes. Esta ser

Edta seriala conclusion del andisis S las economias urbanas y rurdes de un pais no estuvieran
rel acionadas de muchas maneras. Empero, en cas todos | os paises estos dos sectores estan estrechamente
ligados especidmente a mediano y largo plazo. ESto quiere decir que no se puede pensar en diviar la
pobreza rura y la pobreza urbana como objetivos separados 0 que requieren politicas separadas. La
pobreza rura probablemente podria remediarse por medio de una buena politica generd de divio dela

pobreza que incluya las medidas que se apliquen en las zonas urbanas.

A pesar deésto, escierto que d efecto més rdpido sobrelapobreza rura probablementeserad de
politicas quetienenimpactoinicia o directo sobrelaeconomiarura y por lo tanto sobrelasfamiliasrurdes,
eso sucedera particularmente en economias esencidmente rurales y agricolas donde las principales
acciones contralapobreza usua mente involucraran las politicas agricolas y ruraes. En € caso opuesto, la
pobreza rurd declinard en un pais a través dd tiempo, alin s las poaliticas directas son totamente
inadecuadas, sempre y cuando las politicas que afectan directamente la pobreza urbana sean

suficientemente efectivasy S unaproporcion elevada de la poblacion resde en laszonas urbanas. En este
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caso, los ingresos urbanos crecientes podrian acdlerar la migracion rura-urbana (que diminaria
directamente parte delapobrezarurd g lasfamilias que migran alas zonas urbanas|ograran Stuarseencima
delalineade pobreza) y elevar |os salarios ruraes (ya que los salarios urbanos y rurales de trabgjadores
que tienen cdificaciones comparables estén por lo generd estrechamente relacionados.  Sin embargo,
cuando <e trata de erradicar la pobreza rurd es dificil evauar la importancia relativa de las politicas
gplicadas en las zonas ruraes con las aplicadas en las zonas urbanas. Laimportanciarel ativa puedevariar
mucho dependiendo delaestructuraecondmicadel paisy probablemente seramayor en lospaises que son

predominantemente ruraesy donde puede hacerse mucho por medio de politicas aplicadas a sector rurd.

Lamayoriade |as paliticas apropiadasparaencarar |apobreza seran Utiles ya seaque se apliquen
enlaszonasrurdeso enlasurbanas. Muchas deberian aplicarse en formagenera (en ambas zonas) aunque
naturalmente con dgunas diferencias en su formade aplicacion. En generd, lapobrezatiendeadisminuir (o
aumentar) en forma conjunta en los dos ambitos. Esto puede explicarse a veces por € hecho de que €
crecimiento en ambos sectores de la economiatiende a moverse en lamismadireccion, de modo que los
efectos mitigantes delapobrezade crecimiento estaran positivamente correlacionados. Existetambién una
tendencia de que las buenas politicas urbanas de reducci6n de la pobreza vayan delamano con las buenas
politicas ruraes, por gemplo, cuando un paistomaen serio lareduccidn dela pobrezamientrasotrosno, o
un pais determinado la toma seriamente en cierta oportunidad pero no en otra.  Por Ultimo, es probable
guealn s losdos mecanismaos antes mencionados no operaran, lapobrezatenderiaamoverseen lamisma
direccion enlos dos sectores debido alamigracidn y aque otros mecaniSmos de conexidn estén operando.
Es més probable que esto ocurra a mediano o largo plazo, debido a que agunos de los mecanismos
pertinentes responden con un rezago ampliando o reduciendo las brechas deingreso/bienestar entrelosdos
sectores. Cuando |os ingresos urbanos aumentan y los ruraes no, es inevitable que tarde o temprano la

tasa de migracion del campo alaciudad se acelerara

Como encarar lapobrezarural in situ
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La palitica contra la pobreza (definidacomo € conjunto de acciones que posiblemente tengan un
impacto sobre la pobreza) realmente comprende toda |la politica econdmica, que en su mayor parte esta
dirigidaaaumentar la tasa de crecimiento econdmico. Aqui se excluye una amplia gama de asuntos que
afectan € crecimiento econdmico amenos que dlos estén estrechamente rel acionados con la distribucidn
dd ingreso. Pero debe tenerse presente que la politica de disminucién de la pobreza no debe andizarse
separadamente de la politica paraaumentar € crecimiento. Parasmplificar d andiss, en ete estudio no
nos concentraremos en las paliticas cuyo impacto directo principa beneficie alas zonas urbanas aunque
éstas e refieran d crecimiento, la distribucion o la disminucion de la pobreza. Nos concentraremos en

aqudlas que afecten d sector rurd agricolay no agricolay alas personas que viven en €.

A un primer nivel (cas tantol 6gico) esevidente quelapobrezarurd puede encararse por medio de
cudquier accion que aumente los ingresos de los pobres rurdes 0 mgore las politicas de divio de la
pobreza dirigidas a dlos. En la primera categoria estan los aumentos de |os recursos productivos en su
poder, lamg oradelastecnol ogias que emplean y detérminos deintercambio delosbienesquevenden en
el resto de la economia o en € resto del mundo. Para cada una de estas categorias de factores cabe
preguntarse s 10 que es bueno parad pobre rurd o es también paralos no-pobresrurdesasi como para
los grupos que congtituyen la poblacion urbana. La respuesta varia de acuerdo con la categoria pero con
frecuencialarespuestaesnegativa. Enta caso esdificil llevar acabo unabuena politica contralapobreza

debido alos conflictos de interés entre |os pobres y 10s otros grupos sociaes.

Las dternativas de politica pueden diferir consderablemente debido a la severidad de este
conflicto. Todas |as politicas rel acionadas con activos productivos tales como: |os recursos naturales, (un
caso especial debido a que su oferta es fija), d caoitd (fisco y financiero), @ capitd humano y la
infraestructura suministrada por € gobierno-carreteras, irrigacion (en agunos casos) comunicaciones 'y
otros- implican cierto grado de conflicto entre las necesidadesy |os deseos delos pobresy los no- pobres,
este conflicto se acentlia ain maés cuando la cantidad ddl recurso es fija. Por esto, aunque una reforma

agraria redigtributiva ha sido reconocida, por mucho tiempo, como € pedestad més obvio para la
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formulacion de una sdlida estrategia de crecimiento rural con equidad, los grandesterratenientesy aun los
de tamafio medio, quienes serian |os perdedores potenciaes como resultado de la redistribucion, se han
opuesto con éxito. En otros casos | as restricciones de natura eza pol itica son diferentesy méssutiles. End
caso delainfraestructura, € gasto publico con frecuencia se orientaa servir las necesidades de los grupos
mas acomodados en lugar de mitigar las carencias de los pobres. Este comportamiento tiene varios
origenes. d més obvio reflga la competencia de intereses opuestos y € hecho de que los grupos més
acomodados por |0 generd tienen unavoz mésinfluyente en los asuntos paliticos, también, aunque esto es
menos obvio, amenudo reflgiad hecho de que alin cuando € gobierno estéinteresado en beneficiar alos
pobres, y étos tengan agun poder politico, sus necesidades no estén suficientemente identificadas y
articuladas debido aladesatencion histéricadedlas. El mismotipo de dilemapuede ocurrir con respecto d
cambio tecnolégico. Lapaliticay por lo tanto laeconomiade los pobres ruraes variasegiin laformacomo
sus actividades se relacionan con las de los més acomodados. Las Stuaciones mas favorables parala
reversion de la pobreza son aguéllas en que los dos grupos tienen actividades complementarias. Edte seria
el caso, por gemplo, cuando la propiedad de la tierra esta concentrada en unidades grandes pero €
meétodo més efectivo de producir un cultivo esaunaescaapequeiiay en gparceria; enta caso un aumento
en la productividad beneficiaria a ambos participantes. Aln asi la dta dependencia de los pobres con
relacion alos més acomodados tiene sus pdigros. Por gemplo pequefios cambios tecnol Ggicos pueden
transformar unasituaci dn de complementariedad en una de competencia, como ocurre cuando gparece una
nuevamaguinaqgue losduefiosdelatierraprefieren en vez delatécnicamanud tradiciond delosaparceros
y esto resultaen @ desplazamiento delos arrendatarios. Muchos s stemas agrari ostienden 0 se muevenaun
equilibrio en @ que los ricos poseen |os recursos que necesitan y 1o que queda para los pobres son los
recursos que éstos pueden usar en beneficio delosricos o d menossin un costo paraaquéllos. El conflicto
violento sobre laforma de tenenciade latierraen gran parte de América L atina puede interpretarse como

parte de este proceso.

En agunas situaciones | os pobres de las zonas rural es se dedican aactividades muy diferentesalas

delosricos, avecesdlos producen lamayor parte de productosaimenticios basicos, en tanto quelosricos
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producen las exportaciones. Enta caso @ problemano estanto € peligro de perder sus recursos cuando
éstosllegan atener valor paralosricos, sho € abandono por partede resto dd sistema, desde el gobierno
con su provision deinfraestructuray nuevas tecnol ogias, hastalos bancos con su ofertade crédito y otros.
En otros casos aungque en un momento dado existe en una cantidad fija de un recurso (por gemplo la
irrigacion) € hecho de que su disponibilidad puedaaumentarse, através de unapaliticao por lasacciones

de los grupos interesados, reduce € conflicto.

Ladistribucion de poder es un elemento de laestructuraingituciona que guiael comportamiento
de los participantes en cuaquier economia Algunos observadores arguyen que los derechos de la
propiedad, que forman parte delaestructuraingitucional, son un eemento clave en un desarrollo agricolay
rurd vigoroso. Otros han sostenido que los sistemas de gobierno excesivamente centralizados conllevan
atos costos y esto es un argumento afavor de ladescentrdizacion y latransferenciade poder. No cabe
duda que la predecibilidad de las normas y su forma de implementacion hacen una gran diferenciaen la
pobrezarural en muchos paises. Ellas srven de fundamento paradeterminar, en gran medida, quien obtiene
guéy donde la pobrezarura es mas d resultado de una distribucidn desigua del ingreso, que de un bgo
ingreso promedio (bgja productividad), quién obtiene qué es extremadamente importante. El fracaso
operativo de las indituciones resulta en mucho conflicto, mucha ineficiencia y mucha injusticia Esta
deficiencia es a menudo una parte importante de la historia de la pobreza pero es una que no puede

remediarse faciimente.

Caracteristicasy actividades delos pobres en las zonasrurales

La mayoria de los pobres en las zonas rurales son pequefios productores agricolas (a menudo
ocupados en microempresas no agricolas) o asdariados dedicados a la agricultura (a los cudes
frecuentemente se denomina: trabagjadores sSin tierra) o a actividades no agricolas. A medida que una
economiase desarrollano solamente unamayor proporcion delaproducciony € empleo seencuentraene

sector no agricola (la mayor parte de ambos ocurre en |as zonas urbanas) Sno que una proporcion mas
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grande de la actividad econdmica rurd tiende a ocurrir en actividades no agricolas. El sector rurd no
agricolay su crecimiento pueden ser muy importantes porque hay mucha pobreza entre las familias que
dependen de d y porque su dinamismo puede ayudarlas asdir de lapobrezarurd.

En Américal atina lamayoriadelos 5 stemas agropecuarios son muy heterogéneosentérminosdel
tamafio de operacion, con unagran parte delatierray del capita en manos de agricultores rdaivamente
grandes, que emplean solo unaproporcion pequefiade lafuerzalabord rurd y unaproporcion pequefiade
tierras que absorbe un porcentge grande de la fuerza de trabgo en fincas pequefias. El sector rurd no
agricolapor lo generd estaintegrado por empresas pequeiiasy medianas que se ocupan del procesamiento
de dimentos, d transporte, comercio, y otros. También puede haber algunas empresas grandes que 2
dedican a procesamiento de productos agricolasy alamineria; éstas Gltimaspor 1o general son enclaves.
En paises més desarrolladosy en regiones cercanas alas ciudades més grandes, unacantidad creciente de
laactividad econdmicaes smilar alaque se desarrolla normamente en las zonas urbanas, pero que se ha
vudto mas caradli amedidaquelos sdariosy otros costos aumentan; esta actividad incluye varias clases
de manufacturas —industrias Sin vinculacion permanente que no dependen de grandes volUmenes de

trabgjadores atamente capacitados.

Tipicamente entre e 80y 90 por ciento de lafuerzadetrabgo rura estéd empleada en empresas
pequefias ya sea en actividades agropecuarias 0 de otra naturaleza. De modo que la oportunidad de
aumentosrapidosen e ingreso paraunaproporcion ampliade estafuerzalabora dependede ¢cudnbienle
vaaéstas unidades pequefias? ¢cuadnto invierten y cuan rpido aumenta su productividad?y s losahorros
de un sector pueden transferirse efectivamente aotros sectores. Si las politicasddl gobiernoy sussistemas
de apoyo no pueden contribuir ala potenciacion de éstas unidades pequefias no hay mucha esperanzade

poder remediar la pobreza rdpidamente.

L os componentes para una estrategia vigor osa de reduccion de la pobreza
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Lareduccion delapobrezarura haocurrido muy répidamente o d nivel depobrezarurd hasido e

més bgjo en paises o regiones con |as caracteristicas siguientes’ :

Un rdpido crecimiento del sector agropecuario y del sector rura no-agropecuario;

una distribucion relativamente equitativade latierra;

una buena base de infraestructurarurd que incluye carreteras, Sstemas de irrigacion (donde éste es
pertinente), comunicacionesy otros,

ssemasdeeducaciony desaud buenosy de amplio acance (aunque no es claro en qué grado éstos
contribuyen a un crecimiento suficiente y equitativo o son € resultado de tal crecimiento)?;

elevadas tasas de ahorro e inversion en la economia rural, frecuentemente gpoyadas por € crédito
bancario y que a menudo involucran lainverson de los ahorros provenientes del sector agricolaen

actividades no agricolas,

un sstema efectivo de investigacion y extens6n que acanza no solo a la agricultura en generd Sno
especidmente a los agricultores més pequefios y més pobres y a las regiones en donde estos estén

concentrados,

un sistemade precios Sin sesgos en contrade | os productos que venden |os pobres ruraes, que no esta
desvinculado delos precios mundiaesy que provee alos productoresy consumidores una estabilidad
de precios mayor que ladd mercado internaciond;

estabilidad sociopoalitica, bgosnivelesdeviolencia y leyesy reglas claras con respecto alos derechos
sobrelatierra, @ agua, y otros; y

tasas decrecientes de natalidad y de crecimiento de la poblacidn.

Entre estas condiciones existen interacci ones importantes que son genera mente complementarias.

% Enlaproxima seccion se discuten alguno casos concretos.

# Cuando la pobreza se define no sélo en términos de ingreso o de consumo material sino también en relacion con el
bienestar, laimportanciade un buen sistemade provision de servicios de salud es claray la existencia de un buen sistema
educativo es pertinente no sdlo por su impacto en la produccién y el crecimiento sino por los beneficios de "tipo
consumo™ que proporcionaalas personas capaces de | eer, contar etc..
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El patron de crecimiento agricola puede ser mas importante que su tasa de crecimiento y puede ser muy

diferente con respecto d carécter de la estructura agrariay de las politicas que lleven a cabo.

En los lugares donde las fincas son grandes y entre las opciones tecnol dgicas disponibles existen
tecnologias que economizan mano de obra (como la mecanizacion en gran escaa) d crecimiento puede
desplazar mano de obray como resultado sus beneficios se concentraran en pocas personas (losduefiosde
lastierrasy unos pocostrabgjadores). Politicastales como subsidiosd capita en generd (atravésdebgas
tasas de interés red paralas fincas grandes) o parala adquisicion de maqguinaria que desplaza mano de
obra (por gemplo através de un tipo de cambio sobrevauado cuando se importa dicha maguinaria); la
amenaza de expropiacion de latierras se contratan muchos trabgjadores (un problemared en d cud la
probabilidad de expropiacion disminuye cuando € propietario usa la tierra directamente a través de la
mecanizacion), los costos de contratacion de aparceros, y otros, pueden conjuntamente aumentar la
probabilidad de quelos agricultores grandes opten por un model o de crecimiento que no absorbe mano de
obra. En € otro extremo de este expectro, cuando € crecimiento de la produccion ocurre en fincas
pequefias éste tiende atener un coeficiente de mano de obraato porqued costo de capital en promedio es
mayor para estos agricultores, € costo de oportunidad del trabgjo tiende aser masbgoy no hay razones

parano emplear tanta mano de obra como haga sentido econdmicamente.

Tanto desde @ punto de vida tedrico (basado en la evidencia sobre los modeos de
comportamiento de diferentes clases de fincas) y de la experiencia préctica, es claro que la estructura
Optima para reducir la pobreza es agudla que involucra principdmente fincas familiares pequefias, un
sSistemavigoroso de apoyo paraesas empresas (através dd desarrollo de variedades agricolas me oradas,
précticas de cultivo, crédito, infraestructuray otros) y un desarrollo sustancia de actividades no agricolas
complementarias. Esta edtructura logra una dta productividad, equidad digtributiva, un buen nivel de
diversificacion entre las actividades en la comunidad mismay tiende areducir d flujo de migracion rura-

urbanad crear un ambiente de vida atractivo en las zonas rurales y pueblos més pequefios.
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Laevidenciamicroecondémicaque conduce aanticipar que ocurraestetipo de resultado sebasaen
gue frecuentemente se registramayor productividad de latierra (y aveces hastaunamayor productividad
total delosfactores) en fincas pequefias que en fincas grandes; esta observacion fue reportadaen Indiaen
la década de 1950 (Sen, 1962) pero también se registré en una amplio conjunto de paises asiéticos,
|atinoamericanos, africanosy otros, apartir de entonces (Berry y Cline, 1979; Lipton, 1993b; Binswanger
et d, 1993). En la mayor parte de los paises los dos factores subyacentes principaes para estos
resutados son: que las familias con fincas pequerias aplican més mano de obra por hectarea, que las que
poseen fincas mas grandes'y que esasfamilias se dedican con mésintensidad amaximizar € ingreso quelos
agricultores més grandes, mediante técnicas tales como mas cultivos por estacion, sembrando més cultivos
intercalados, criando mas animales pequefios, y otras. Con frecuencia los rendimientos por hectéarea en
edas fincas pequefiass son mas bgos para cultivos especificos, empero d fina terminan con una
productividad totd de la tierra més dta porque dedican una mayor &ea a cultivos de més dto valor
(verduras por gjemplo) en tanto que lasfincas mas grandes producen cereal es 0 ganado. L as excepciones,
en gquelaproductividad de latierra es mas bgja paralasfincas pequefias, ocurrid en € pasado en casosen
gue & sistema de gpoyo para ese tipo de finca fue excepcionamente débil d tiempo que @ respaldo para

| as fincas més grandes era mucho mayor.*

Los factores que favorecen la eficiencia reaiva de |l as fincas pequefias parecen debilitarse con

tiempo amedidaque laagriculturase capitaliza; como consecuencialasfincas pequerias sufren entoncesen
forma severa a causa de sus desventgjas en los mercados financieros. Segin de Janvry, Sadoulet y
Wolford (1998, 19) "Edarevision de larelacion inversa se debe fundamentamente a dictamenes del

gobierno, dd mercado y en fdlasingtituciona es que dan trato mésfavorable alasfincas grandes'. Aunque

* Aunque algunos tipos de infraestructura son igualmente Utiles para las fincas grandes y pequefias (algunas
carreteras) el sistemade crédito generalmente beneficia masalasfincasgrandesy € sistemadeinvestigacion y desarrollo
amenudo esté fuertemente orientado a mejorar la productividad de los cultivos de éstas. Cuando se trata de productos
agricolas exportables, que a menudo conllevan la posibilidad de altos retornos, |as fincas grandes son las primeras en
producirlos; su capacidad para obtener recursos financierosy probar cosas nuevas, junto a hecho de que tienen mas
influencia en el gobierno que los agricultores pequefios, significa que ellos serdn los que terminen haciendo las
exportaciones aunque los agricultores pequefios también podrian haberlo hecho, aunque necesitarian més apoyo y
tiempo paralograrlo.
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es indudable que parte de la tendencia se relaciona con los dictamenes de politica también es cierto que
otra parte ocurriria, ain s & desempefio de cadafactor del mercado se mantuvieraigual, amedidaqued

cambio tecnol 6gico aumenta la compensacion a capital comparada con lade trabgjo.”

Con todo, bgo condiciones propicias podria anticiparse que una reforma agraria iguditaria
aumentariad producto agropecuario totd y conduciriaa una distribucion mas equitativadel mismo. Esto
parece haber ocurrido después de las reformas agrarias en € Ada orienta en |os afios inmediatamente
despuésdelaposguerra. Algo similar parece haber ocurrido en dgunasdelasregionesenlasquesellevd a
cabo lareformaagrariaen Boliviadespués delarevolucion de 1953, aunque paraeste caso lainformacion
es parcia (Ecksteiny otros, 1978). Ladistribucion mésiguditariatiende adegar mas poder de compraen
las zonasrurdesy contribuye tanto alademanda por bienes producidos locamente, como de capita para
crear empresas no agricolas, 1o que resulta en € rapido crecimiento de ese sector. Los ingresos de las
familiasrurales aumentan rgpidamente através dd efecto combinado delaproductividad agricolacreciente

y del aumento de oportunidades fuera de lafinca

Uno de los secretos de las reformas agrarias més exitosas ha sdo € "limite ala tenencid' que
impiden cua quier tendenciahacialareconcentracion delatierra, un proceso que puede ocurrir aun cuando
las fincas pequefias sean técnicamente igud 0 més eficientes que las més grandes. Taeslimitesterminan la
usua mente desigual competencia por latierra entre los débiles y los poderosos y no dgan ambigiiedad
alguna con respecto alaresponsabilidad del sector publico de gpoyar alos duefios de parcel as pequefias,
puesto que € éxito de la agricultura en ese pais dependera de éstos 'y del apoyo que e les ofrezca
Algunasreformasdd sglo veinte en América L atinahan limitado | os derechos delos beneficiariosavender

au tierra; un objetivo que como en € caso de los limites a la tenencia de la tierra fue @ de prevenir

®> No es claro tampoco cuan lejos ha llegado ésta tendencia pues se requieren estudios de muy alta calidad para
capturar lavariedad completa de produccion en las fincas pequefias, incluyendo las de hortaliza, animal es pequefios,
avesy otros. Si larecopilacién de datos es incompl eta | os resultados probablemente van a estar sesgados afavor de las
fincas grandes.Lipton (1993a, 645) concluye que cuando se toma en cuenta debidamente la calidad de latierra, (es decir,
cuando las comparaciones se hacen en unidades de eficienciade latierra), larelacion inversa generalmente se mantiene
intacta.
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reconcentracion ssemética de la tierra. Otras reformas no han incluido esa disposicion y la tendencia
reciente (por ¢ emplo en México, Chile, Honduras, El Salvador) hasido terminar con lasrestriccionesalas
ventas de tierras. Enfrentados con la resultante competencia directa por latierra con otras categorias de
agricultores, @ grupo de agricultores pequefios como un grupo pueden o no sdir favorecidos. De Janvry,
Sadoulet y Wolford (1998,16) distinguen tres posibilidades que pueden ocurrir después de la
individuaizacion de latenencia de latierra: @) la reconcentracion de latenenciay emigracion de los que
antes eran campesinos (&l caso de Chile bgjo Pinochet®); b) € retroceso a actividades campesinas de
autosubs stencia con participacion estaciond enlos mercadosdetrabgjo y migracion (Pertly seglin parece
hasta ahora México también’); y ¢) lamodernizacion exitosa de los pequefios propietarios de latierra. En
términos generaeslaevidenciadd pasado sugiere que los dos primeros resultados son |os més probabl es,
por |o tanto esimprobable que las reformas en favor del mercado atentien significativamente la pobrezay

fécilmente pueden tener d efecto contrario .

Enlos casos en quelareformaagrariano puede lograrse, lamejor opcion esunapoliticavigorosa
afavor delasfincas pequefias ya existentes. La experiencia de América Lainano hasdo postivaaese
respecto y son muy pocos|os casos en quelos gobiernos han tomado seriamentetaespoliticas. Lapolitica

de desarrollo rurd integrado (DRI) en Colombia parece haber producido beneficios consderablesen las

® En este caso lamitad de los beneficiarios de las reformas anteriores vendieron su tierra, dos terceras partes de las
ventas fueron a propietarios de fincas mas grandes, 21 por ciento a otros propi etarios de fincas pequefiasy 5 por ciento a
minifundistas o personas sintierra. Los dos factores masimportantes en laventaalos agricultores més grandes fueron la
pesada carga de la deuda de muchos agricultores pequefios y la posibilidad de inversiones con alta rentabilidad en el
sector agropecuario que hizo atractivalacompradetierras por parte de los agricultores mas grandes y competitivos que
los pequefios (de Janvry, Sadoulet y Wolford, 1998,18).

"En e Pert el proceso termind en lo que Carter y Alvarez (1989) han Ilamado " descol ectivizacion desorganizada'.
Aunque algunos agricultores avanzaron hasta el estado de pequefios productores agricolas modernos, el resultado més
comin fue la involucion. En México el contexto de la descolectivizacion fue una crisis seria de la rentabilidad de la
agricultura y ladesinstitucionalizacion del apoyo estatal a sector gidal.Lamayoriade los beneficiarios perdieron acceso
al crédito, laasistenciatécnica, insumos modernosy seguro de cultivos. Muchos se desplazaron a sistemas tradicionales
de agricultura con mas mano de obray fuerza animal y menos mecanizacion, 1os cultivos intercalados aumentaron, la
extraccion en lastierras comunal es aumento al igual que lamigracion. Como lostitulos de propiedad de latierrano eran
negociables aun los arrendamientos crecieron. Algunos gidos tuvieron mas éxito que otros, reflgjando una mejor
dotacion de tierras, mas trabajo familiar, mejor educacion, més féacil acceso al crédito y a la asistencia técnica 'y
participacion en las organi zaciones de productores (de Janvry, Gordillo y Sadoulet, 1995, 1997).
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zonas en que fue bien gplicada (Minigterio de Agriculturay Departamento Naciona de Planeacion,1990).
Laproductividad delasfincas pequefias tiende aaumentar gradua mente alin cuando |os s temas de gpoyo
no son fuertes (como en @ caso del Brasil por lo menos durante la década de 1970 --V éase Thiesenhusen
y Mdmed-Sanjak), sin embargo, cuando éstas fincas tienen que competir con las mas grandes puede

ocurrir que éstos aumentos no sean suficientes para garantizar su supervivencia.

Aungueesrdativamentefacil describir € conjunto de politicas que hatenido buenos resultadosen
los paises en que se haprobado y sefid ar |as debilidades de las politicas en lamayor parte delospaisesen
desarrollo contrastandolas con "las précticas Optimas', es dificil conjeturar lamejor maneraen que un pais
puede hacer latrang cion desde un conjunto de politicas débiles auno fuerte. Este es un asunto politico que

esd mismo tiempo técnico y adminigtrativo.

Exitoy fracaso dela paliticarural de acuerdo con su impacto sobrela pobreza

Probablemente Taiwan es € pais en donde la pobreza rurd declinG mas répidamente entre las
décadas de 1950 y 1980. Pocos afios después dela Segunda GuerraMundia sellevo acabo unareforma
agrariaiguditaria que resultd en un pais de fincas muy pequefias y un limite a la tenencia de tierras para
prevenir la concentracion de la propiedad de la tierra en € futuro. Japdn legd d pais una Slida
infraestructuray un buen sistema de extensgon agricola para asegurar que las megjoras en latecnologia de
ese sector se diseminaran bien y répidamente. La escolaridad era relativamente elevada para d nive de
ingreso dd pais. Taiwan registrd en unlargo periodo de crecimiento muy rpidoy equitetivo; € ingreso per
cpita anud se increment6 en un 6,2 por ciento anud entre 1953 y 1980 (Kuo, 1983, 96); € nivel de
desiguadad, que ya era bgjo cuando se llevo a cabo lareforma agraria, bgjé aln mas 'y probablemente
acanzb d nivel mas bgjo de cuaquier economia de mercado. Un crecimiento fuerte en la agriculturay la
ain més fuerte expansion de la economia rural en conjunto ayudd a poner @ pais en € camino de

“crecimiento con base en empresas pequefiesy eficientes’ por € cud se havueto jusamente famoso.
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L as actividades procesadoras agricol as de pequefiaescala fueron lafuente delas primeras nuevas
exportaciones dd pais que eventuamente o convirtieron en un exportador gigante de manufacturas. El
sector rura no agricola estaba estrechamente ligado a la agricultura en una smbiosis que ayudo a que
ambos sectores se mantuvieran en rgpido movimiento. Los ahorros de la agricultura de pequefia escala
dimentaron mucha de lainvers6n que ocurrio en € sector no agricola de pequefiaescala, queasu vez se
bas) en la demanda generada por |0s crecientes ingresos agropecuarios que tendian a ser gastados en las
zonas rurdes ya que las familias no eran ricas todavia. En la cispide dd crecimiento del sector rurd, los
ingresosdelasfamiliasruraes de bgjosingresos deben haber aumentado alrededor del 10 por ciento anua
con base, parcia mente, en |os crecientes ingresos que provenian de la agricultura pero fundamentamente
debido a rgpido crecimiento rura no agricola (Berry, 1989, 206). Como los ingresos y los niveles de
ecolaridad en Taiwan aumentaron rgpidamente (incluyendo las zonas rurdes), € tamafio de la familia
disminuy6 en formacorrespondiente de modo que d ato crecimiento en lapoblacion dd periodo inmediato
alaposguerra (3,5 por ciento anual) bajé a sdlo 1,5 por ciento anua a mediados de |os afios ochenta
(Berry, 1989,180).

El mensge de la experiencia tailwanesa es que cuando se cumplen todas las condiciones para €
crecimiento equitativo, latasadedisminucion delapobrezarura puede ser extremadamentergpida. Cabe
mencionar que en laépocaen quetodo esto ocurrianinglin economistaen Taiwan, 0 en ningunaotraparte,
hubiera predecido una disminucion de la pobreza tan rgpida como la ocurrida. Esta disminucion fue €
resultado del répido crecimiento delaeconomiarura como un todo, basado en un buen desempefio dela
agriculturay uno ain mejor del sector no agricolay ambos complementados por un nivel decreciente de
desiguadad.? Algunas personas encargades de la formulacion de la politica econdmica y agunos

observadores han puesto en duda la habilidad de los pequefios agricultores paramantenerse d diaen un

® Entre 1964, (cuando |os estimados oficiales sobre la distribucion del ingreso familiar se dieron aconocer por primera
vez) y 1980 el coeficiente Gini baj6 de 0,36 a 0,30. Los valores estimados anteriores, basados en muestras mucho mas
pequefias con una diversidad de deficiencias, muestran unareduccién de 0,56 en 1953 aarededor de 0,45 ainiciosde los
afos sesenta (Kuo, 1983, 94-97). Estos cél cul os son probablemente demasiado el evados comparados con los oficiales que
se presentaron posteriormente pero de todas maneras indican una disminucion considerable entre 1953 y 1964 y por lo
tanto unareduccion significativa parael periodo 1953-1980 como un todo.
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mundo de rgpido cambio tecnoldgico; este debate acanzd su apogeo durante los primeros afios de la
revolucion verde amedida que gparecieron las nuevas variedades de arroz y trigo con atos rendimientos.
En la mayoria de los paises los agricultores grandes adoptaron las nuevas variedades antes que los
pequefios, un hecho que por o generd se explicapor d mésfécil acceso de aquéllosd capita y sumenor
vulnerabilidad frente a los riesgos asociados con las nuevas decisones empresariaes y con la mayor
variabilidad de rendimiento que caracteriza las nuevas variedades en agunos lugares. Pero parece un
padron casi universal que en un lapso pequefio (de aproximadamente cinco afios) |os agricultores pequefios
también adoptaron las nuevas variedades semprey cuando estasfueran dtamente rentables. EnlasFilipinas
este periodo fue muy corto en € caso del arroz. En laindiad tiempo transcurrido hasta su adopcidn fue
corto o disminuyd rgpidamente y cuando hubo demoras éstas se debieron aquelos agricultores pequefios

tuvieron dificultades para comprar bombas de irrigacion, fertilizantes y otros (Prahladachar,1983).

No todas|as condiciones que se dieron en Taiwan necesitan cumplirse parague ocurraunarapida
disminucién de lapobreza. En Brasil se havisto que alin en la presenciade unagran desigualdad rurd y un
conjunto de paliticas que no ofrece mucho gpoyo a los pequerios agricultores, éstos pueden avanzar
rgpidamente y la pobreza rurd puede declinar rgpidamente. Durante la década de 1970 por g emplo,
parece que la productividad promedio dd trabgo aument6 en cas € 30 por ciento en las fincas més
pequeiias de menos de 10 hectéreas (Berry, 1989,188). Sin embargo la pobreza en general y la pobreza
rural actual mente contintian Sendo en Brasl masdtas delo que seriapredecible dados e nivel promedio de
ingresoy d nivel dedesarrollo ddl pais. Evidentemente un patron ingtituciona y de politicadiferente podria
haber producido niveles mucho més bgjos de desigualdad. Lo que se infiere de este gemplo es que bgjo
ciertas circunstancias una buena parte del crecimiento se filtra hacia abgjo. Otros paises en los que se

cumplieron sdlo adgunas de las condiciones no han tenido éxito en disminuir la pobreza.

El Paraguay, un moddo fallido en d esfuer zo para disminuir la pobreza
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El fracaso del sector rurd en reducir la pobreza por |o general esta acompafiado de un bgo
crecimiento agricola, de un rgpido crecimiento de la poblacion, dd estancamiento del sector rura no
agricola y de la ausencia de cudquier tendencia iguditaria en la distribucion o en la correccion de la
pobreza. El crecimiento agricolaen € Paraguay durantelamayor partedel periodo que empezd durantela
década de 1950 ha sido rgpido y significod una fuente importante de crecimiento para la economiay la
fuente principa deingresos de exportaciones. Pero d patron de ese crecimiento hasido excluyentede gran
parte delapoblacion (Carter, Barhamy Marsbah, 1996; Weisskoff, 1992ay 1992b), especid mente desde
ladécadade 1980 cuando yano hubo méstierraparacolonizar. Este patron de crecimiento haresutadoun
gparente aumento significativo enladesiguddad rurd,, en circunganciasen que é&taeradevada - td vez la

més extrema en laregion, o a menos cercanaaladd Brasil (Indart, 1998, 36).°

En & Paraguay cercadelamitad delapoblacion vive en las zonasruraes pero como laincidencia
delapobrezaes mayor que enlas urbanas ( laproporcion es de dos auno) puede aseverarse que cercadel
75 por ciento delapobrezaen d pais seencuentraen laszonasrurales® Existe unareacion estrechaentre
lapobrezarurd y lafdtadetenenciadetierra. Unaencuesta hechapor CPES-FAO en 1995 encontro que
las familias en € edtrato de tamafio medio (entre 5y 12 hectéreas) y en d edtrato dto (entre 12 y 25
hectéreas) tenian ingresos promedios que eran més de dos o tres veces los de las familias en unidades
menores (menosde 5 hectareas). Sauma (1993,37) estimd que habiaunas 195.000 familias rurales pobres
en 1992, un estimado no muy diferentedel calculado independientemente por FIDA (sinfecha) de 189.000

familiasen 1990. Lamayoria de estas familias pobres tienen menos de 10 hectéreas de tierra™

° Morley y Vos (1997, 11) reportan un coeficiente Gini de 0,59 parael pais, 0,505 en las zonas urbanasy 0,566 en las
zonasrurales. Lamayoriade los valores estimados registran una brecha muy grande en el ingreso (de3al) entrelas
zonas urbanasyy lasrurales. Lainformacion de Sauma para 1992 sugiere que el ingreso promedio del decil rurd superior es
71 veces mayor que el del quintil inferior (FAO-CPES1996, 17).

% Larazon entre laincidencia de lapobrezarural y la urbana depende del nivel deingreso en que setrazala
linea de pobreza. Asi, usando unalineaata (pobreza moderada) Sauma (1993) reporta unarelacién rural a urbana del
70,6 por ciento (rural) al 40,0 por ciento (urbana) parafamilias mientras que paraindividuos lamismarelacion fue del
78,6 por ciento a 47,7 por cineto. Bajando lalinea de pobrezaa nivel delaindigencialarelacion cambiadel 51,7 por
ciento a 19,3 por ciento parafamiliasy del 61,8 por ciento a 24,4 por ciento paralos individuos.

' FIDA (sin fecha) relaciond rugurosamente la pobreza con latenenciade latierra, y concluyé que todas
estas familias pobres posefan o trabajaban menos de 10 hectéreas; 31.000 (17 por ciento) no tenian tierra; 105.700
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En 1995 una gran mayoria de la gente pobre (cerca dd 85 por ciento) se encontraba en hogares
cuyo jefe eraautoempleado, y € 86 por ciento en hogares cuyo jefe hablabasolo Guarani (véase d Cuadro
1); un poco menosdel 75 por ciento delagente pobreteniajefes de hogar sin educacion (10,5 por ciento)
0 con primariaincompleta (63,8 por ciento).”” Aunque esta tasa autoreportada de anafabetismorurd noes
demasiado ata (12,6 por ciento no habia asistido a la escuela de acuerdo con € censo de 1992 -- no
mostrado por grupo de edad) la mejoria, en comparacion con la década anterior, fue muy pequeria,
(Morley y Vos, 1997, 18) y de todas maneras los cdculos dd Minigterio de Educacion y Cultura del
Paraguay (en un estudio hecho en conjunto con la Universdad de Harvard, 1996) indican que latasade
andfabetismo funciona fue mucho méasata, de no menosde 50 por ciento parad paisy cercadelas dos
terceras partes paralas zonas rurales (reportadas en FAO-PNUD, 1996,20)." El sstemaeducativo esde
bagja caidad, extrema desigualdad e ineficiencia, y en las zonas rurales la situacion es aln peor. Mientras
gue en Asuncién cas todos |os maestros son graduados, en laszonasrurales solo € 48,6 por ciento lo son
y en las &reas de reciente colonizacion solo e 16,2 por ciento. Como es de esperarse la retencion escolar
esmésdtaatodoslos nivelesen las escudas urbanas que en lasruraes. Los problemas son mayoresenlas
zonasruradesantiguasy enlas zonasrecientemente col onizadas; tener e Guarani como lengugie materno es

un serio obstaculo para d gprendizaje en éste sstema educaciona (FAO-PNUD, 1996, 19).

L as condiciones de salud dejan mucho que desear; muchos problemas han sido agravados por €
model o de crecimiento agricoladel pasado, caracterizado por unardpidaexpansion delapoblacion enlas
zonas semitropicales que eran densamente arborizadas, en la que se ha otorgado muy poca atencion d
problema de acceso d agua potable, @ mantenimiento de buenas condiciones de salud y € acceso a

sarviciosde salud (Weisskoff,1993, 520). Lasfamilias son grandesy |astasas de dependenciason evadas

tenian entre 1y 5 hectéreasy el resto 6 52.300 poseian entre 5y 10 hectareas. Unarelacién tan estrecha es poco
convincente e inconsistente con las cifras presentadas por FAO-PNUD (1996, 32)-- FIDA probablemente usd
promedios de ingreso por categoriaparallegar a esta conclusién aproximada. Probablemente se podria aseverar
acertadamente que en promedio una familia necesita 10 hectéreas para evitar 1a pobreza.

2 Célculos con base en Morley y Vos, 1997, Cuadro 19.

3 Segin los autores cerca de dos tercios de | os anal fabetos funcional es se encontrarian en las zonas rurales, delo
cual concluyo que laincidencia de la pobreza en esas zonas seria aproximadamente de dos tercios.
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-- la encuesta de 1995 mostrd que € 50 por ciento de los pobres eran parte de familias de 6 0 més
personas, como edtacifraincluiafamilias quetodaviaestaban en proceso de crecimiento se puede intuir que

€l nimero promedio de nifios es bastante el evado.

La mayoria de las fincas pequefias producen cultivos de dimentos de autoconsumo 'y cultivos que
se venden por medio de intermediarios que operan en base a una relacion patron- cliente. El estudio
reciente de CPES-FAO encontro que entre el 60y 80 por ciento de los ingresos de |os campesinos son
monetarios (FAO-PNUD, 1996,12 ). Los costos monetarios han aumentado en forma pardea
Actuadmente |os campesinos con mayores recursos estan empezando a criar ganado S latierra (propiao
comund) es gpropiada paradlo y S pueden conseguir un financiamiento minimo, usudmente a través de

candesinformaes; esta actividad frecuentemente provee hasta e 30 por ciento de susingresos.

Los agricultores pequefios derivan una proporcion dta de sus ingresos  familiares a través de
actividades fuerade lafinca; éstavariaentree 15 por ciento en € Oriente dd Paraguay y masdel 50 por
ciento en Itapud, y proviene delaconstruccion, € trabg o en otrasfincasy empleostemporaes. Lasfincas
de menos de 5 hectéress tipicamente han dependido mucho de los ingresos adquiridos fuera de lafinca
(FAO-PNUD, 1996, 7). El ingreso sdarid por emplo esmésimportante paralasfamiliasmas pobres. En
lasregiones donde tradiciona mente coexigten los minifundiosy latifundios, hastad 40 por ciento dd ingreso
monetario y en especie esingreso sdaria (FAO-PNUD, 1996, 13). Deacuerdo con € estudio de FIDA-
FDC (1996) lafincagenerad 90 por ciento del ingreso familiar; éstadtacifrareflgad hecho dequeenlos
departamentos estudiados domina la colonizacion; 79 por ciento del ingreso provino de laagricultura, 13

por ciento de animaesy 3,4 por ciento de la extraccion.

La stuacion de los agricultores pequefios megora cuando pueden emprender actividades
complementarias a sus actividades agricolas, en industrias pequefias como la de produccion de miel de
cafia, amiddn y otros (encuesta de CPES-FAOQ, 1995). En Cordilleray Guairad 35 por ciento delos

ingresos de las megjoresfincas se obtuvo através de actividades complementarias. Laactividad artesanal,
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gueen un tiempo fueimportante, haregistrado unareduccion en lademandade articul ostradiciondescomo
las mantas, de manera que las comunidades (tipicamente aguellas en que la“ descampesinizacion” haido
mas|g0s) que hace veinte afios obtenian hastad 50 por ciento de susingresos en éstaforma, actuamente

éste solo representa e 25 por ciento (CPES-FAO,1996,1).

Aunque no existen encuestas sobre ingresos que [o demuestren, es probable que la pobrezarura
del Paraguay haya registrado una tendenciadecreciente hastad afio 1980. Laevidenciaempiricamuestra
sin embargo que a partir de 1980 serevirtid estatendencia (Sauma, 1993; Morley y Vos, 1997), aunque
en las zonas urbanas la pobreza ha disminuido en lamayor parte de este periodo.** Algunosde losfactores
subyacentes en este probable cambio delame oriaa empeoramiento de la pobrezarural son 0 se espera
gue sean trangitorios, particularmente lasituacion creada por lasequiade principiosdelosafiosnoventa. La
prevaencia creciente del gorgojo del dgoddn, un cultivo de gran importancia para muchos agricultores
pequefios, podriaser controladapero solo s lapoliticadd gobierno esmés efectivadelo quehasido hasta
ahora® Desde 1980 probablemente se ha registrado una disminucién de las oportunidades de empleo
fueradelafincay larepresade rio Itaipl hadejado de crear empleos de construccidn y otras ocupaciones

relacionadas.’®

“Morley y Vos (1997, 28) concluyen, después de comparar varias fuentes, que laincidenciade la pobrezaen
las zonas rurales ha aumentado tal vez ininterrumpidamente desde 1980 y que laindigencia ha crecido
proporcionalmente mas rapido que la pobreza misma. Interpolando se podria conjeturar que lamismalinealimite de
indigencia que result6 en unaincidenciade laindigencia del 33,6 por ciento en 1995y 29,1 por ciento en 1992 podria
haber mostrado unaincidencia de alrededor del 20 por ciento en 1980. Existe unaclara divergenciaentre ésta
tendenciay la de Asuncion en donde se ha observado una disminucién de laincidencia desde 1983. Indart (1998, 36)
sugiere que latasatotal de pobreza puede haber permanecido casi constante en los Ultimos 10 o 15 afios, aunque
arguye que ha empeorado en las zonas rurales y cree que los pobres se han empobrecido mas en las zonas urbanasy
enlasrurales.

> El gorgojo del algodén procedente del Brasil se ha propagado répidamente -- su tratamiento es costoso y
requiere laaccion combinada delos campesinosy el gobierno; todo el algoddn tiene que ser fumigado entre4y 8 vecesal
ano en momentos precisos del ciclo vital del insecto. En la actualidad no hay un efuerzo coordinado por parte del
gobierno paraencarar €l problemay |os campesinos no tienen €l dinero ni la capacitacion necesarios (Morley y Vos, 1997,
26).

1® Sin embargo es necesario tener un mejor conocimiento de |as tendencias de los salarios rurales para juzgar
el impacto neto del proceso de proletarizacion. La serie de salarios agricolas presentada por Morley y Vos (1997, 8) es
alentadora ya que muestra un gran aumento neto desde 1983 y una disminucién muy marcada en 1990 lo que es
posible; en 1994 el sdario estuvo ligeramente por debajo del de 1989. Estos autores sefialan que frecuentemente los
empleos mejor pagados requieren mejores calificacionesy educacion que por 1o general silo losjovenes lastienen.
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Sin embargo la causa basica de cambio es probablemente @ cierre de la frontera para la
colonizacion de nuevas tierras, éste es un cambio que conlleva la necesidad de un nuevo modelo de
crecimiento agropecuario parad futuro, especia mente paralos agricultores pequerios cuyas neces dades
fueron satisfechas antes por @ proceso de colonizacion. Antes de 1980 € paisresolvid € problemadela
tierrapor medio deladistribucion detierras publicas en lafronteraagricolapero esto yano esposible” A
mediados de la década de 1980 las mejores tierras estaban en las manos de |os nuevos terratenientes
agunos de los cudes estaban vinculados a capitd especulativo internaciond. El resultado ha sdo un
aumento agudo enladesiguddad delapropiedad y laproliferacion de parcel as pequefias de menos de diez
hectareas.” Como latierra se usa como garantia para préstamos, las fincas pequefias sin titulo no tienen
posibilidad decrédito. El Indituto de Bienestar Rurd (IBR), laingtitucion acargo deresolver disoutas sobre
tierras, tiene un atraso de 120.000 casos pendientes (en @ censo agropecuario de 1991 agparecen
solamente 300.000 fincas). En unaencuestareciente sobrelos pobresruraes, € 80 por ciento menciond la
fdtadetierracomo un problemaprincipd, junto con lafatadeinfraestructura, faltade acceso apuestosde
sdud y los elevados precios de |os bienes de consumo (Borda, Cairoy Fogel, 1995, 30). Lasituacion se
havudto volétil yaque no quedatierrasin colonizar paradigtribuir; loscampesinos sin tierrahan empezado
aocupar fincas privadas subuitilizadas con laesperanzade forzar d IBR acomprar latierray venderleslos
titulos. Han ocurrido encuentros violentos y se puede prever que van a continuar (Carter y Galeani,
Capitulo 1, 1995). De acuerdo con laley, latierra puede expropiarse s 1os duefios no la han utilizado
durante un lapso determinado; esto induce a los duefios a cortar los &rboles lo mismo que a sacar alos

campesinos de las propiedades. El "mode o de colonizaciéon ™ anterior ha dgjado un legado de fertilidad

Y FAO-PNUD (1996,7) observa que la colonizacion ocurrié répidamente entre 1950 y fines de la década de
1980. Se estima que unas 120.000 familias se habian trasladado de las antiguas zonas pobres alos nuevos
asentamientos, un porcentaje importante de todas las familias en la fecha méas reciente cuando habian alrededor de
300.000 empleadores o trabajadores independientes en la agricultura. Las parcelas fueron de 20 hectareas hasta 1984,
después 10 hectéreasy desde 1990 précticamente se discontinuaron (Morley y Vos, 1997, 23).El porcentaje de
trabajadores independientes (después de aumentar entre 1972 y 1982) se redujo entre 1982 y 1992 |o que seinterpreta
como el final delacolonizaciony de las oportunidades que ésta habia creado (FAO-PNUD, 1996, 8).

8 Lascifras para 1991 muestran unainmensa desigual dad; 3.200 fincas tenian el 80 por ciento delatierra
con un promedio de 6000 hectéreas cada una. El 38,4 por ciento de las fincas mas pequefias poseian el 1 por ciento de
latierra. Lamayoriadelosinquilinos pequefios no tenian titulo (el 60 por ciento de los que tenian parcel as de menos
de 5 hectéreas se encontraban en esta situacion).
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decreciente de la tierra debido a fata de cuidado; € modelo fue uno de crecimiento extensvo y tdade
bosques. Parasobrevivir econdmicamente | os agricultores pequefios van atener que aprender amantener la

fertilided del suelo.

En € pasado d crecimiento econdmico del Paraguay hasido atamente dudista, registrandose dtas
tasas de crecimiento del sector urbano y la agricultura moderna, [o cua no ha sucedido en € resto de
sectores, especidmente en  caso de la gente que vive en las zonas rurdes. " Bgo d modelo actud de
crecimiento ni Squiera tasas sostenidas de crecimiento a dos digitos resultarian en una reduccion de la
pobreza en d Paraguay dentro de una generacion. Sin embargo € moded o duaista de crecimiento ya ha

acanzado sus limites'y las posibilidades de més crecimiento son escasas " (Morley y Vos, 1997,29).

Las tendencias recientes y actudes en las zonas rurdes dd Paraguay rurd varian
consderablemente entre regiones y sugieren diferentes desafios para la disminucién de la pobreza. Un
estudio redlizado por FIDA y CPES paramedir la pobreza entre agricultores independientes con terrenos
entre 1y 12 hectareas en tres departamentos col onizados encontrd que ésta habia aumentado en forma
significativa paratodas|as categorias de tamafio; laindigenciaaumentd sustancid mente (en un 24 por ciento
dd total) paralos propietarios de menos de 3 hectéreas y se divid levemente para |os otros grupos. El
marcado aumento de la indigencia de los colonos con menos de 3 hectéreas, quienes en generd son
semiproletarios, es un reflgo de la pérdida de empleo asdariado acausadelacrissdd dgodony lafdta
de tierra 'y capita que les permitiera buscar otras opciones. La comparacion con |os propietarios més
grandes pone de rieve @ gran valor de un buen terreno por cuanto ofrece la opcidn de auto-sustento (
FAO-PNUD, 1996, 23-4). Masgente no cayo por debgo delalineadeindigenciadebido asu decision
de cambiar productos y buscar nuevas fuentes de ingresos. En estas circunstancias, aln agricultores con
fincas entre 5 y 25 hectéreas perdieron mucho debido a la criss dd agodon y agunos tuvieron que

renunciar asus fincas.

Aunque @ sstematradiciona de campesinado independiente ha estado perdiendo terreno, existe
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una amplia gama de opciones de supervivencia, relacionada en parte ala proximidad a principa centro
urbano dd pais en @ departamento minifundista de Paraguari.

Entre 1991y 1994 losingresos aumentaron paralasfincas de todos| ostamafios, probablementeen
formamas sgnificativa entre aquellas de ingresos mas bg os ya éstas pudieron generar ingresosfueradela
finca, incluyendo trabgar enlaArgentina. Lamigracion tempord esunaprécticacomin paralajuventud de
ambos sexos. Los campesinos que tienen terrenos de 25 y més hectareas estén trabgjando mésen € &rea
rural de procesamiento, afladiendo leche alatradiciond mid de cafia— la proximidad alos mercados es

clave para éste tipo de oportunidades (CPES-FAO, 1996, 14).

En laregién colonizada de Itapua la estructura agraria estd moderni zandose rgpidamente y alos
campesinos les resulta dificil competir con € modelo de agricultura mas productivo. Aunque € ingreso
promedio de laregion haaumentado, paralos grupos campesinos de bgosingresos hadisminuido enforma
sgnificativa. Es en este grupo donde ha ocurrido € proceso de exclusion mas agudo, que abarca no
solamente los mercados de tierray capital (Carter y Galeano,1995) sino también los aspectos socidesy
politicos (Fogd, 1996). En generd, € campesino autosuficiente paraguayo que utilizaba una tecnologia
tradiciona y una operacion intensivaen mano de obrafue cgpaz de coexigtir con d Iaifundio peronoleva
tan bien frente a la grandes fincas de hoy que son mas bien de carécter comercial. Esto se observa en

forma muy marcada en étaregion.
¢Qué politicas son masimportantesy bajo qué circunstancias?

A través dd estudio cuidadoso de la experiencia de paises individuaes se puede identificar qué
politicas podrian usarse para disminuir la pobreza lo més rdpidamente posible, como también cudes de
éstas serian lasmés viables desde € punto de vigta palitico, adminigtrativo eindituciond. Larespuestasin

duda varia considerablemente de pais a pais.

En laactuaidad |as probabilidades de resolver € problema de la pobreza rural en @ Paraguay a
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través del crecimiento urbano son muy bgas™ El desempefio dd sector manufacturero fue deficienteenla
décadade 1980y € sector comparado con € de sus sociosde MERCOSUR es poco desarrollado debido
ala débil infraestructura del pais, d bago nivel de escolaridad, etc. Es poco probable que la inversion
extranjeradirectaselocdice en € pais. Con lacreacion dd MERCOSUR han desaparecido muchos de
los ingresos potenciaes, debido a una disminucion del contrabando, a establecimiento de controles mas
edtrictos en la frontera con € Bradl y ala disminucion de maas practicas bancarias (que facilitaban €

contrabando) a medida que hamejorado la supervision bancaria (Morley y Vaos, 1997,30).

El conjunto de éstos problemas y limitaciones se hareflgado en € estancamiento delaeconomia
El Paraguay es uno de los pocos paises de laregion con més de un millon de habitantes (junto con Haiti y
Jamaica), cuyastasas de crecimiento fueron inferiores en ladécadade 1990 quelasregistradas en los afios
80 (& promedio de aumento entre 1990y 1998 fue del 2,4 por ciento); en € decenio anterior fue 3,0 por
ciento (CEPAL, 1998, 83); asmismo entre 1996 y 1998 € crecimiento fue particularmente bgo con un
promedio dd 1,2 por ciento superando Unicamented de Venezuda. El desempleo urbano haaumentadoy
la capacidad de absorcidn del mercado laboral urbano es menor que en 1994.

La solucion deberia (0 més bien, tendria que) empezar en € sector rurd. Pero, asi como €
crecimiento econdmico dd sector urbano no es la respuesta, tampoco |o es € patrén de crecimiento
excluyente que hacaracterizado a Paraguay desdeladécadade 1980 del sector rura en € que se produce
el crecimiento agricolaexportador con unamayor concentracion delapropiedad delatierray un aumento

de la pobreza aunque e registré un crecimiento macroeconémico. Lo que se necesita mas bien son

¥ Lasestrategias con énfasis rural son probablemente més exitosas cuando el pais aln tiene una poblacion
predominantemente rural. Cuando solo el 20 por ciento de lamano de obratrabajaen laagricultura, la creacién neta
de empleos nuevos tiene lugar fueradel sector, de modo que es posible que las politicas clave para erradicar la
pobreza en general ,van aencontrarse en general fuerade laagriculturay delaszonasrurales. Cuando los salarios
son suficientemente altos en otros sectores de la economia también tienden aaumentar en laagricultura. Sin
embargo, cuando una alta proporcion de lamano de obratodavia trabaja en el sector rural ésto es menos probable.
Frecuentemente, las politica del gobierno son opuestas alas que se llevaron a cabo en Asia Oriental. A(in en un pais
como Taiwéan que actualmente esta urbanizado y orientado hacia el sector industrial, 1a primera manifestacion de
crecimiento econémico y ladismi nucion de la pobreza estuvo relacionada principalemnte alo que estaba ocurriendo
en el sector agricolay rural.

% Las exportaciones agricol as son una fuente importante de crecimiento para el ingreso si el paisrelne las
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aumentosen laproductividad delos cultivos dimenticiosy agoddn que producen los agricultores pequefios,
a aumentar laproductividad delos cultivosdimenticios,  consumo delos agricultores pequefiosaumentay
los precios de éstos productos disminuyen para otros pobres.” El resurgimiento del cultivo del dgodon
beneficiariamucho alos pequefios agricultores ya que muchos de el os estén empleadosen este cultivo de
exportacion. Senecesitaria unaredistribucion delatierrajunto con un mejoramiento enladisponibilidad de
insumos y crédito para los pequefios agricultores, asstencia técnica, mejor educacion y eventuamente,
familias méas pequefias. Esimprescindible mgorar laprovison de servicios sociaesbasicos. Actudmente
éstos estdn muy centrdizados y la mayoria de los beneficios ocurren en Asuncion; es necesario

descentraizar y dirigir mgor los gastos socides®

Debido a su severidad en este momento, € desafio de la pobreza rurd del Paraguay debera
encararse con una variedad de instrumentos de politica dgunos de los cudes rendirdn resultados
rgpidamentey otrosaméslargo plazo. Unavez identificados esosinstrumentos, serdigud menteimportante
condderar las indituciones que facilitardn su efectiva implementacion. A continuacion se mencionan los

ingrumentos de politica

condiciones para desarrollar una ventajacomparativay si el precio mundial no es muy inestable. Frecuentemente este
tipo de exportaciones no disminuye la pobreza debido a que no crea empleo. Las exportaciones intensivas en mano
de obra (verduras, flores etc.) se encuentran en un extremo del espectro mientras que la produccion de granosy la
ganaderia, que se producen en forma extensiva, estan en el extremo opuesto. Existe siempre el peligro, amenos que
los derechos de propiedad de latierray las personas vulnerables estén bien protegidoscontralas acciones de los
acaparadores, de que latierra sea transferida a unidades grandes en estas circunstancias ( Berry ,1998).

1 L os bajos precios de |os alimentos son importantes para | os pobres rurales que son consumidores netos
de alimentosy amenudo constituyen un grupo més grande de lo que podria esperarse. Por otra parte los precios
altos son buenos para los productores. Este conflicto de interés puede resolverse si selogra unaelevada
productividad en los cultivos alimenticios, los que frecuentemente son objeto de muchainvestigacion y desarrollo.
Laexperienciade Sri Lankacon arroz gratisy subsidiado parece demonstrar |os beneficios de mantener bajo el precio
delos articulos de primera necesidad por o menos el de unaracion por persona.

# Uninforme reciente del Banco (BID, 1993) sugiere que con |as reformas de |os mercados financieros y del
trabajo y masinversion en laeducacion latasa de crecimiento podriallegar aser 7 por ciento o més. Morley y Vos
son més realistas; segun ellos el impacto de éstas reformas seria negativo a corto plazo y alin si las reformas
importantes se llevaran a cabo inmediatamente | as posibilidades de crecimiento acelerado serian limitadas, en parte
porque los efectos de MERCOSUR a corto plazo van a ser negativos porgue los beneficios de las reformas en temas
clave como laeducacion, lainfraestructuray el crédito alas fincas pegquefias tomarian tiempo para empezar a
manifestarse." Sin unareforma agraria profunda cualquier otro tipo de reforma probablemente no ayudaria aimpul sar
el crecimiento potencial de laagriculturay de otras actividades ruralesy alin si se implementaran, tales reformas

34



Unareforma agraria que permita alos pobresacceso ala propiedad delatierra. Sinlugar a
dudas eslapoliticacon d mayor potencid paralamitigacion delapobrezarurd. Paradcanzar unadta
probabilidad de éxito esta politica tendria que mejorar rdpidamente € acceso de muchas familiasala
tierra ya sea a través de un proceso redistributivo tradiciond (del tipo efectuado en las reformas
exitosas del Asa orientd) 0 a través de un proceso mas orientado hacia @ mercado en € cud €

gobierno subsidia fuertemente la compra de tierras pertenecientes alos grandes terratenientes. Las
restricciones detipo politico afectan negativamented primer planteamientoy laslimitacionesfiscaes(y

también politicas) van en contradel segundo. Debido aéstaslimitacionesy de acuerdo con € enfoque
preval eciente de reformas orientadas haciael mercado, varios paises de laregion estan emprendiendo
programas de titulacion de tierras con la esperanza de que un sistema agrario con titulos seguros de
propiedad seriamas propicio parae éxito de los pequefios agricultores en laadquisicion de suficiente
tierra, de maneraqueles permitiese convertirse en agricultores modernosy estables. Un estudio de éste
temaen € Paraguay sin embargo pone en evidencia que la probabilidad de éxito por eta via es muy
pequeiia. Carter y Olinto (1998, 21) concluyen que aunque hay "evidenciade que los mercados de
arrendamiento detierras son un medio de acceso alatierraparalos hogares con escasatierra... hay
limitada esperanza de que € mercado de compra de tierras funcione a favor de los productores
pequerios aln después de que s lleven a cabo las reformas que resulten en  titulos de propiedad

legamente trangparentes'y negociables paratodoslosdueriosdelatierra™ "Lacausade estastuacion
puede originarse en las restricciones en los mercados financieros y de capita. En particular, la
insuficienciade lostitulos de propiedad delatierraparagpoyar € acceso delos pequefios propietarios
a mercado forma de capital parece producir una ruptura de la conexion entre @  derecho de

propiedad alatierray un mayor acceso atierrasde mejor calidad por parte delos menosfavorecidos.”

Losautores asaveran que " solamente cuando |os agentes no tienen limitaciones de capitd, su eficiencia
técnica relativa parece poder expresarse en la forma de demanda efectiva por més tierra" Esta
evidenciadesd entadora, referente d hecho de qued titulo de propiedad delatierraesinsuficiente para
trandferir latierra hacia d agricultor pequefio eficiente en € Paraguay es Smilar ala presentada por

tomarian tiempo para madurar." (Morley y Vos, 1997,30).
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estudios en otros paises (Carter y Meshah, 1993). Solamente s seeliminan lasrestriccionesal acceso
a capitd d titulo de propiedad de la tierra podria condtituir una contribucion positivay ain asi las

predicciones tendrian que ser cautel osss.

Apoyo paralospequefiosagricultores. H complemento naturd delareformaagrariaesun conjunto
solido de politicas de gpoyo hacia los pequefios agricultores que incluya € acceso d crédito, €

desarrollo de variedades mejoradas de cultivos alimenticiosy de otros productos paralos agricultores
pequerios, as stenciatécnica paradiseminar répidamente éstas mejoras, desarrollo delainfraestructura
y otros. Puede gprenderse mucho acerca de las combinaciones de politicas ef ectivas en | os paises que
las han gplicado bien. Actudmente hay dos temasimportantesen d Paraguay. En primer lugar lacrisis
del dgodon requiere aencion inmediata y urgente. Como se menciond anteriormente su control

requiere llevar a la préctica un programa de dta caidad disefiado por € gobierno cuya viabilided
dependera de una participacion a nivel globa. Este programa sera td vez la primera prueba de la
seriedad y capacidad del gobierno paraguayo para responder alacrisis de pobrezarura que ahora
encara. Segundo, S d Unico tipo de "reforma agrarid’ factible en los préximos afios va a ser la
titulacion, éstatendria, como se sefid 6 anteriormente poco o ningUn impacto positivo sobrelos pobres
debido a que no se dispone de un sistema solido de crédito que permita d aspirante a pequefio
agricultor acomprar suficientetierraen @ mercado paraa canzar laescalanecesarialacua obtener un
retorno para servir € crédito. En € caso de las familias que carecen de activos corrientes o son

limitados, éstasamenudo requeririan agun tipo de subsidio.

Apoyo a las empresas y actividades no agricolas. Una parte importante del éxito logrado por
experiencias de desarrollo rural de gran acance resde en @ crecimiento de las actividades rurades no
agricolas. Gran parte del trabgjo preliminar para ta desarrollo se encuentra en @ contexto de una
edructuraagrariardaivamente equitativaque generaingresos suficientes paraproveer partedd ingreso
gue se necesita para crear empresas no agricolas, y también la demanda loca para los bienes y

sarvicios que elos producen.  Sin embargo, |as politicas pueden ayudar en variasformas. Unadedlas
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esatravés de un sstemade crédito accesible. En este caso lanecesidad es muy semgante aladelos
pequefios agricultoresy amenudo estan invol ucradas las mismas personas en ambas actividades. End

caso de " conglomerados' de productores existentes o incipientes que se especidizan en laproduccion
de bienes que se venden en otras partes del pais 0 en otros paises, debe otorgarse atencion especial a
las necesidades de entrenamiento, mercadeo y otrasformas de ayudaque puedan contribuir a éxito de

éstos (Berry, 1997).

Inversién en educacion y salud, dirigida principalmente a satisfacer las necesidades de las
familias rurales mas pobres. Laeducacion rurd universal es muy importante. En primer lugar, su
cobertura y calidad probablemente afecten @ desempefio de los agricultores pequerios, € cud es
crucia paraunargpidadisminucion delapobreza. Es probable quelos agricultores grandestengan los
recursos paraasegurar que sus hijos reciban unabuena educaci dn mientras quelos pequefios dependen
dd sstemapublico. S d 30 por ciento de unacohorte rural no recibe educacién, entrelos agricultores
pequefios € porcentgje sera alin mayor, especialmente entre |os que se encuentran en las zonas de
colonizacion masreciente. Lacapacidad deleer y contar es necesariaparameorar laproductividad de
los pequefios agricultores y para que éstos aprendan a pensar con claridad, planear, adaptarse d

cambio etc. Parte de una cohorte de los hjos de familias rurales pobres terminardn ocupados en

actividades urbanas o no agricolas, por cons guiente esimportante que su educaci on 0 capacitacion los
prepare para esos propositos. Muchas de esas actividades requieren niveles medios de educacion.

Entre los paises de América Lating, € Brasil es notorio por su bgo nivel de educacion rurd,

especia mente, aunque no solamente € Nordeste. Eto ha sido tanto un reflgjo como un factor que ha
contribuido a grado extremo de desigualdad ddl ingreso en ese paisy esun complemento naturd dela

desiguddad extrema en la didtribucion delatierra
En d Paraguay los gastos en laprovison de servicios de sdud son muy bgjos. Laexperienciaen otras

partes muestra que una inversén muy modesta en los sarvicios preventivos de salud puede tener

rendimientos muy eevados. Ademés, como reduce la mortdidad infantil, puede resultar en una
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disminucion en d nimero de nacimientos y la correspondiente megjora en lasdud de las madres. Por
ultimo, como lo sefida Johnston y Clark (1982) es més fécil administrar programas de poblacion

exitosos cuando se llevan a cabo conjuntamente con los de los servicios de salud.

El Paraguay puede y deberiainvertir mas en sus programas socides. Aunqgue la proporcion total del
PIB asignada a estos programas ha aumentado desde que termind la dictadura, € 8 por ciento es

todavia demasiado bgo en términos de estdndares internacionales.

Apoyo al ahorro de las familias rurales. La misma mgora en € acceso a las indituciones
finanderas que serdcrucid parafacilitar laadquisicion detierray gpoyar las actividades agricolasy no
agricolas deberiatambién facilitar & ahorro delasfamilias ruraes. Estos ahorros son necesarios para
complementar d créditoy lacreacion de unabase para inversonesen laagriculturay otras actividades
rurdes no agricolas, cuando los ingresos de los pobres rurdes aumenten, € potencid para ahorrar
aumenta con elos y éste podra aprovecharse para que € circulo de crecimiento equitativo continte.
Las sucursaes rurdes de los bancos, los sstemas postaes de ahorro, |os circulos comunitarios de
ahorrosy otros esquemas han sido efectivos en dgunas circunstanci as especificas dependiendo de las

necesidades, € contexto socid €tc.

Programas de poblacion.  Como se menciond anteriormente éstos funcionan megior S sellevan a
cabo conjuntamente con los centros de salud. El crecimiento de la poblacion afectaadversamentealos
pobres porquetiened efecto deinundar € mercado detrabgjo y mantener lossaariosbgos. Ademas,
como lasfamilias mas pobrestienden atener mas hijos, éstos tipicamente obtienen consderablemente
menos capital humano quelos nifios de familias més acomodadas y esto tiende aaumentar labrechade

ingresos de la poblacion.

En un contexto dado esdificil predecir qué conjunto demedidas ser an lasmasefectivas. Una

disminucionrgpidadelapobreza no sevaalograr conintervencionesde politicaaidadassno mashien
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serd e resultado de un conjunto de acciones efectivas. No existe unasolucion rdpiday fé&cil parala
pobrezaen unasociedad donde preva ece ladesigua dad y existe un sector agricoladua o heterogéneo
en e cua lo queayudaaun grupo puede perjudicar a otro. Por consguiente, tanto la coordinacion de
politicas como su seguimiento, supervision, evaueacion, refinamiento y modificacion son todas
actividades importantes. Algunas de las acciones que inicia mente aparecen prometedores no darén

fruto 9 € diagnéstico no hasido correcto. Uno de los secretos de laformulacion de politicasentaes
circungtancias estener un punto de vistapractico, asi como lavoluntad de cambiar las cosas cuando la
evidencia muestra que no se estén produciendo |os resultados esperados. Una estrategia de este tipo
requiere, parasu puestaen marcha, de un buen sstemadeinformaciony andisis asi como una buena
relacion entre quienes la llevan a cabo para evitar 1a adopcidn de politicas defengvas. Los cambios

ingtituciona es necesarios son més dificiles de identificar, pero dgunos e ementos son evidentes:

Sera necesaria una mayor descentralizacion de la gober nabilidad, junto con lanecesidad de
meorar lacapacidad gerencid y laautonomiafinanciera delos gobiernoslocaes, serdnecesariapara
gue la politica pueda adaptarse apropiadamente a las necesdades de las diferentes regiones. La
identificacion de cudes son las funciones que mas requieren descentralizacion demandara un estudio

cuidadoso; |a educacion es un candidato obvio.

La promocion de las organizaciones de base y de las or ganizaciones no guber namentales
(ONG) es importante para facilitar la accion colectiva efectiva desde afuera 'y dentro del proceso
politico. Por gemplo, las actividades del Movimiento de Trabgadores Rurdes sin Tierra facilito la
reformaagrariaen Brasil (de Janvry, Sadoulet y Wolford, 1998, 15).

Lapromocién denuevosarreglosingtitucionalesparaadministrar € desarrollorural. Debidoa
la disminucion del control estatal central sobre € proceso de desarrollo agricola se necesitara una
reorganizacionindituciona. Unaposibilidad serian lasingtitucionesloca es de desarrollo econdmico que

incluirian representantes del gobiernolocd, las organizaci ones publicas descentraizadas, lasONG Yy las
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organizaciones comunitarias (Romero, 1996).
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Cuadro 1. Variables correlacionadas con la pobrezarural en € Paraguay, 1995

Caracteristicas socio-demogr aficas de los Incidenciadela Por centaje de
jefesde hogar pobreza pobres por
categoria
Zona Rurd centrd 17,7 3,6
Rurd, otro 55,5 96,4

Lenguge Guarani 60,6 85,6
Guarani y Espaiol 30,9 91

Espafiol 17,1 1,3

Otro 25,5 4,0

Actividad  Agricultura 46,9 62,2
econdmica.  Manufacturas 211 11,1
Construccion 13,7 3,9

Comercio 29,1 55

Transporte 27,6 2,2

Sarvicios Financ. 10,5 0,4

Otros Servicios 24,4 13,6

Otros 54,7 1,1

Categoria  Obreros 31,9 13,8
ocupa Empleados 12,5 0,8
ciona Empleadores 41,9 0,2
Autoempleados 59,3 84,0

Otros 42,6 1,2

Tamafiode 1a3 33,8 21,2
hogar 4a5 48,0 28,3
6a9 68,4 40,8

Méasde 10 76,7 9,7

Nive Ninguno 64,5 10,5
educativo Primariaincompleta 55,9 63,8
Primaria completa 49,4 19,9
Secundariaincompleta 30,8 50
Secundaria completa 11,4 0,5

Més que secundaria 11,9 0,5

Fuente: DGEEC, Encuestade Hogares, 1995, como fue reportado en Morley y Vos, 1997, Cuadro 9.
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