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PANORAMA REGIONAL

Cerca del 64% de la poblacién rural de Ameérica
Latina y el Caribe vive por debajo del umbral de
pobreza y, durante los dos ultimos decenios, el
numero de pobres en las zonas rurales ha aumentado
tanto en términos absolutos como relativos. La reduc-
cion de la pobreza es, por lo tanto, uno de los princi-
pales desafios a los que se enfrenta actualmente la
region. En el presente documento se esboza la estra-
tegia del FIDA para la reduccion de la pobreza en
América Latina y el Caribe, se resumen las principa-
les caracteristicas y tendencias de la region y se exa-
minan las causas fundamentales y la naturaleza de la
pobreza rural, asi como la experiencia adquirida por
el FIDA.

La agricultura y las actividades econdmicas rurales
son las principales fuentes de empleo en América
Latina y el Caribe —mas del 30% de la poblacién eco-
némicamente activa se dedica a la agricultura— y
resultan de fundamental importancia para la erradica-
cion de la pobreza. América Latina y el Caribe es la
region con mayor superficie de suelo forestal, con casi
un 25% del total de los bosques del mundo. Es tam-
bién uno de los productores principales de productos
bésicos como café, azlcar, maiz, banano, etc.

Desde el decenio de 1930 hasta principios del de
1970, y en especial tras la segunda guerra mundial, la
mayoria de los paises de la region sigui6 una estrate-
gia de crecimiento basada en la industrializacion a
partir de la sustitucién de importaciones. La idea
principal era que, con objeto de lograr el progreso
economico, los paises en desarrollo debian desviar su
atencion de la agricultura para centrarla en el sector
manufacturero. Los principales instrumentos de ese
proceso, que fue acompafiado de reformas agrarias,
fueron las licencias de importacion, los aranceles, las
inversiones publicas directas en industrias clave, los
bajos tipos de interés y el facil acceso al crédito en el
marco de regimenes monetarios poco estrictos. No
obstante, esta estrategia presentaba varias deficiencias,
ya que: a) fomento el crecimiento industrial a costa de
la agricultura; b) provoco distorsiones en la asigna-
cion de los recursos nacionales y favorecio a las indus-
trias con mayor uso de capital (pese a los graves pro-
blemas de desempleo); c) las exenciones fiscales y las

subvenciones crearon importantes déficit presupues-
tarios; y d) produjo una sobrevaloracion de los tipos
de cambio. La ineficacia de ese modelo se hizo aun
més evidente durante la crisis de la deuda de princi-
pios del decenio de 1980.

El decenio de 1980, que normalmente se conoce
como el “decenio perdido”, fue un periodo de gran
estancamiento en América Latina y el Caribe. El cre-
cimiento medio anual per cépita de la regién en su
conjunto (incluyendo el Caribe) fue de -1%.
Durante ese mismo periodo, se adoptaron importan-
tes medidas de estabilizacién y ajuste estructural que,
junto con un entorno internacional mas favorable,
hicieron posible la reanudacion del crecimiento en la
region durante el decenio de 1990. Entre esas medi-
das destacaban: a) la liberalizacion de los precios en
los mercados de productos y factores; b) la liberaliza-
cion del comercio; y c) la reduccion del papel del sec-
tor publico en la economia.

Las politicas de estabilizacion y ajuste estructural
aplicadas por los gobiernos de América Latina y el
Caribe en el decenio de 1980 y principios del decenio
de 1990 tuvieron profundos efectos en el entorno
macroeconémico y en la situacion de los campesinos
pobres. El vacio institucional generado por la reduc-
cion de la intervencién gubernamental tuvo también
efectos negativos en la poblacidn pobre. Los servicios
financieros rurales y los programas de extension y de-
sarrollo rural experimentaron a menudo graves pro-
blemas que empeoraron la situacion de las poblacio-
nes marginadas. Aunque la situacién econémica glo-
bal mejord ligeramente en el decenio de 1990, esa
mejora no se reflejo por lo general en las condiciones
de vida de la poblacion pobre. Desde 1997, las pérdi-
das causadas por los desastres naturales (El Nifio, el
huracdn Mitch, los deslizamientos de tierra y los
terremotos) y las diversas crisis econdmicas interna-
cionales han frenado el crecimiento econémico en la
region, limitando sus perspectivas de desarrollo a
corto y medio plazo y aumentando significativamente
la pobreza rural.

La ya dificil situacion de la regién de Ameérica
Latina y el Caribe se agravé drésticamente en 2001
como resultado de la desaceleracién del comercio
mundial, que se agudizd aln mas debido a los tragi-



cos acontecimientos que tuvieron lugar el 11 de sep-
tiembre en los Estados Unidos. Habida cuenta de la
apertura econdmica de la region y de su estrecha rela-
cién econdmica con los Estados Unidos, la revision a
la baja de las perspectivas globales que siguié a esos
acontecimientos se hizo sentir mucho maés en
América Latina y el Caribe que en cualquier otra
region del mundo.

El desarrollo urbano, la integracion del mercado y la
apertura de la economia ofrecen una imagen incom-
pleta de lo que ha sucedido en la region y en su agri-
cultura. Los cambios en el comercio y el crecimiento
de la produccién y la productividad han sido amplios,
aunque se han repartido de manera desigual y han
marchado paralelos a politicas econdémicas inadecua-
dos, un desarrollo institucional insuficiente, dificulta-
des en el progreso tecnolégico debido a condiciones
naturales adversas y, sobre todo, una falta de politicas
economicas en favor de los pobres, problemas estos
que se mantienen pese a los importantes avances que
han tenido lugar en algunos paises de la region. Los
cambios limitados en la agricultura de América Latina
y el Caribe se han puesto de manifiesto a consecuen-
cia del actual proceso de globalizacién. La poblacién
pobre y sus organizaciones siguen esperando que se
tenga en cuenta su opinidn, de manera efectiva, en
relacion con el disefio y la ejecucion de las politicas
econdmicas.

La region de América Latina y el Caribe presenta
seis caracteristicas singulares que han de tomarse en
consideracion a la hora de disefiar y ejecutar estrate-
gias de desarrollo rural con objeto de erradicar la
pobreza:

« Pese al progreso econémico logrado hasta la fecha,
la distribucién de la riqueza y los ingresos en la
region sigue siendo muy desigual. EI 20% mas
pobre de la poblacidn recibe Gnicamente el 3% de
los ingresos totales, mientras que el 20% mas rico
recibe el 60%.
La poblacién indigena representa el grupo mas
importante (un tercio aproximadamente) de toda la
poblacion rural pobre en los paises de Ameérica
Latina y el Caribe. Existen mas de 200 grupos étni-
cos indigenas en la region, incluyendo las minorias
étnicas de origen africano.
Toda la region (especialmente las zonas rurales) es
muy vulnerable a factores exdgenos, como demues-
tran las consecuencias del receso de la economia
mundial y los efectos devastadores de los recientes
desastres naturales.
« Existen graves deficiencias politicas e institucionales
en toda la region, especialmente en relacion con el

acceso (directo e indirecto) de la poblacion rural a
los activos econdmicos y servicios necesarios. Esta
situacion se ve agravada por la dificultad de los
gobiernos para aunar los esfuerzos, significativos
aunque dispersos, que realizan en ese sentido los
sectores privado —organizaciones de productores y
organizaciones no gubernamentales (ONG)- vy
publico —en los planos nacional y local-.
 El acceso a la tierra y su uso constituyen graves pro-
blemas en toda la region. La mayoria de los pro-
ductores agricolas cultiva parcelas pequefias, situa-
das por lo general en zonas marginales de baja pro-
ductividad, lo que contribuye al deterioro de los
recursos naturales. Como resultado de ello, las acti-
vidades no agricolas, asi como las remesas de los tra-
bajadores que han emigrado a otras zonas dentro de
su pais o al extranjero, se han convertido en una
importante fuente de ingresos para los campesinos
pobres.
Por norma general, los paises de América Latinay el
Caribe se han mostrado receptivos a la innovacion
y los enfoques novedosos del desarrollo rural.
Ademas, se han ensayado en la region politicas y
modelos de desarrollo diversos, tanto en el plano
macroecondémico como microeconémico.
La vulnerabilidad econémica de los distintos paises
de la regidn, junto con los desastres naturales, la fra-
gilidad de las democracias y la lentitud de los cambios
socioeconémicos, ha hecho que el nivel de pobreza
rural, incluida la pobreza rural extrema, no haya
variado sustancialmente durante los dltimos decenios
(aunque la evolucion ha sido muy distinta de un pais
a otro).

LA POBREZA RURAL EN LA REGION
La pobreza, y especialmente la pobreza rural, sigue
siendo uno de los principales problemas de una
regién en la que alrededor del 44% de la poblacién
total y el 64% de la poblacion rural viven por debajo
del umbral de pobreza. Asi pues, los campesinos
pobres generalmente estan en peor situacion que los
pobres de las zonas urbanas.

En las zonas rurales de América Latina y el Caribe,
la pobreza y la extrema pobreza son fenémenos multi-
dimensionales de indole cultural, social y econémica.
La pobreza se caracteriza por:

« la exclusién social y econémica y la discriminacion
en funcién del origen étnico y del sexo;

« |a falta de acceso, o el acceso limitado, a servicios
destinados a satisfacer las necesidades béasicas de la
familias rurales (sanidad, educacion, vivienda, etc.).
Las actitudes sociales y el escaso desarrollo de las



organizaciones rurales dificultan el acceso de los

campesinos pobres a los recursos politicos y econo-

micos en igualdad de condiciones; y
« el nivel de los ingresos, inferiores al minimo necesa-

rio para obtener servicios y productos basicos para

la familia, incluidos los alimentos.

Habida cuenta de lo anterior, seria inadecuado
basar cualquier definicion de la pobreza rural en la
regién Gnicamente en el nivel de los ingresos para
describir la naturaleza y las causas del problema y
ofrecer soluciones viables. La pobreza en general, y la
pobreza rural en particular, deben considerarse un
proceso en el marco del cual los seres humanos des-
arrollan y siguen pautas sociales y de comporta-
miento que determinan sus acciones y relaciones den-
tro y fuera de sus hogares y comunidades. La pobreza
es también un estado mental: la percepcion que los
campesinos pobres tienen de si mismos frente a la
comunidad local, la sociedad rural y el pais en con-
junto explica la desvalorizacion y la baja autoestima
comun entre los hombres, mujeres y jovenes pobres
de las zonas rurales.

La pobreza rural en América Latina y el Caribe se
asocia frecuentemente al aislamiento geografico, ya
que las comunidades pobres se encuentran a menudo
en zonas alejadas con medios de comunicacion insu-
ficientes o poco seguros. En estas circunstancias, la
poblacion rural pobre crea redes de solidaridad basa-
das en las relaciones familiares o en asociaciones
comunitarias, organizaciones religiosas o de comuni-
dades indigenas.

Tipos de pobreza rural

Existen dos tipos de pobreza en la region: estructural
y transitoria. La pobreza estructural (o ‘pobreza dura’)
afecta principalmente a las comunidades indigenas,
las mujeres rurales y las minorias étnicas. Las personas
afectadas por este tipo de pobreza tienen por lo gene-
ral niveles de educacion bajos o nulos, recursos pro-
ductivos escasos o inexistentes, conocimientos pro-
ductivos limitados y pocas habilidades técnicas, y
carecen de acceso a los servicios basicos. La pobreza
transitoria afecta a familias campesinas y hogares
rurales que tienen un acceso limitado o nulo a la tie-
rra'y que son especialmente vulnerables a los cambios
producidos por las reformas estructurales, fluctuacio-
nes en el ciclo econdmico y la inestabilidad social y
politica. Las crisis o cambios repentinos de las politi-
cas econodmicas afectan tanto a los ingresos agricolas
como a los no agricolas, causando disminuciones
periddicas de esos ingresos y el deterioro de las condi-
ciones de vida.

Magnitud y evolucion reciente de la pobreza rural

Segun la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas, en
1999 habia 211,4 millones de pobres en la regién
(7,6 millones méas que en 1997), de los cuales mas de
89 millones vivian en condiciones de extrema pobreza.
La tasa de pobreza en la regidn sigue siendo mucho
més elevada en el campo que en los pueblos y ciudades.

En 1999, la poblacion rural total de la region ascen-
dia a 121 millones de personas, de las que maés de
77 millones eran pobres y casi 47 millones vivian en
condiciones de extrema pobreza. Al comparar esas
cifras con las de 1980 se observa que, en general, el
porcentaje de campesinos pobres ha aumentado del
59,9% en 1980 al 63,7% en 1999 (véase el grafico en
la pagina 5). En términos absolutos, el nimero de
pobres en las zonas rurales también ha aumentado,
ya que en 1980 ascendia a 73 millones, y el nimero
de campesinos en condiciones de extrema pobreza
ha pasado durante los ultimos dos decenios de
39,9 millones a 46,4 millones. En ese contexto, los
logros del decenio de 1990 en relacion con el alivio de
la pobreza no han bastado para contrarrestar el incre-
mento de la pobreza durante el decenio anterior.

Se calcula que entre 8 y 10 millones de hogares
rurales estan encabezados por mujeres; unos 2 0
3 millones de mujeres realizan trabajos estacionales
en la agricultura o la agroindustria; y entre 30 y
40 millones de mujeres con pareja son parcial o total-
mente responsables de la produccion agricola y la
pequefia industria rural. La mujer rural ha pasado a
formar parte de los grupos de poblacién més pobres
como consecuencia de los conflictos internos, la
migracion de los hombres dentro y fuera del pais, los
desastres naturales y las consecuencias del ajuste
estructural.

La reduccion a la mitad para el afio 2015 de la pro-
porcion de personas que viven en condiciones de
pobreza y extrema pobreza —uno de los principales
objetivos de la Declaracién del Milenio de las
Naciones Unidas— requiere grandes esfuerzos por
parte de la mayoria de los paises de América Latina y
el Caribe. El crecimiento econdémico desempefiara un
papel fundamental en la consecucion de ese objetivo.
La CEPAL ha estimado que durante el decenio de
1990, cada punto porcentual de crecimiento rebajé la
tasa de extrema pobreza un 1,21%. No obstante, exis-
tia una gran dispersién en torno a ese valor medio y
el efecto era mucho mas débil en las zonas rurales. Este
hecho revalida la firme conviccion del FIDA de que
se requiren politicas de desarrollo explicitas en favor
de los pobres, en especial en las zonas rurales.



Pobreza y pobreza extrema en las zonas rurales (Porcentaje de la poblacién rural total)

1980 1990 1994 1097 1999
[ Pobreza % 59,9 654 451 63 637
Pobreza extrema % 32,7 404 40,8 37,6 383

Fuente: CEPAL: Panorama Social de América Latina, 2000-2001.

Las estimaciones del alcance de la pobreza no coin-
ciden debido a que se han utilizado diferentes méto-
dos de calculo. No obstante, aunque las estimaciones
del nimero de pobres en la region varian considera-
blemente, las de la evolucidn de los niveles totales de
pobreza son similares. Las estimaciones sobre la
pobreza regional presentadas por la CEPAL se basan
en la informacién agregada ponderada procedente de
las encuestas de hogares realizadas por los gobiernos
de la regién; dicha informacion se refiere a 19 paises
que representan el 87,8% de la poblacidn total de la
regiéon. En todos los casos, las lineas de pobreza y
extrema pobreza han sido calculadas de acuerdo con
el costo de una ‘canasta basica’ de productos y servi-
cios que tiene en cuenta las estructuras de salarios y
precios existentes.

El Banco Mundial ha calculado los niveles de
pobreza utilizando como umbral de pobreza o linea de
pobreza universal unos ingresos diarios inferiores a
USD 1,08. Segun las estimaciones del Banco, en 1998
habia en América Latina y el Caribe 78,2 millones de
pobres (Informe sobre el desarrollo mundial 2000/2001.:
Lucha contra la pobreza. Cuadro 1.1). Los ingresos se
han calculado utilizando los datos nacionales sobre
ingresos y consumo obtenidos en los estudios realiza-
dos entre 1985 y 1998. No obstante, esta metodologia

no tiene suficientemente en cuenta las diferencias
entre las regiones o entre los paises de una determi-
nada region, ni el hecho de que la pobreza es un con-
cepto relativo que depende del desarrollo socioecono-
mico de un pais.

¢Quiénes son los pobres?

La poblacion rural pobre de la region esta formada
por comunidades de campesinos indigenas, pastores,
pequefios agricultores, agricultores de subsistencia y
campesinos sin tierra, jornaleros rurales, grupos indi-
genas nativos de la region amazénica y los bosques
tropicales, y pescadores artesanales.

En términos absolutos, el mayor grupo de pobla-
cion rural pobre de la region esta formado por cam-
pesinos, entre los que se encuentran grupos indigenas
de la regién andina, los numerosos ejidos y comuni-
dades indigenas de Meéxico, la poblacion maya de
Guatemala y los mapuches del sur de Chile. La
mayoria de las familias de este grupo vive en condi-
ciones de extrema pobreza y constituye el segmento
de la poblacidon pobre de la region afectado por la
pobreza estructural o ‘pobreza dura’. Se calcula que
esta categoria engloba a 24 millones de personas, es
decir, un tercio de la poblacion rural pobre de la
region.



El segundo grupo esta formado por pequefios agri-
cultores, que representan el 27% de la poblacion rural
pobre de América Latina y el Caribe, y est integrado
por unos 4,6 millones de pequefios ganaderos,
8,5 millones de productores agricolas y 11,3 millones
de productores agropecuarios. La principal caracteris-
tica que distingue a este grupo es que sus miembros
poseen pequefias parcelas agricolas situadas en regiones
aridas o semidridas, en las laderas de montafias o en los
margenes de los valles en regadio. La produccion agri-
cola se desarrolla en tierras fragiles desde el punto de
vista ecoldgico y esta sujeta a las variaciones del clima.

El tercer grupo esta formado por los agricultores de
subsistencia y los campesinos sin tierra (19,3 millones
y 9,4 millones de personas, respectivamente). Los pri-
meros son minifundistas, mientras que los segundos
sdlo tienen acceso estacional o anual a la tierra arren-
dada. Las familias de agricultores de subsistencia y de
campesinos sin tierra se encuentran entre los sectores
mas pobres de la poblacién rural, con ingresos infe-
riores a la linea de pobreza extrema, como consecuen-
cia de una base de produccion agricola muy reducida
y de su dependencia de la demanda estacional de los
mercados de trabajo rurales o urbanos.

Mas del 90% de la poblacién rural pobre de
América Latina y el Caribe se concentra en cuatro
grandes zonas ecoldgicas: a) laderas montafiosas en
zonas subtropicales y mesetas aridas y semiaridas;
b) trépicos humedos y semihtmedos; c) valles sub-
tropicales; y d) llanuras costeras. El 32% de la pobla-
cion rural pobre de la regién vive en zonas subtropi-
cales aridas y semiaridas, que abarcan una superficie
de mas de 9 millones de km?.

La evolucion de la pobreza en América Latina y el
Caribe se ha visto afectada por la falta de mejoras en
la distribucion de los ingresos. Las estimaciones mas
recientes indican que, en la mayoria de los paises, esta
situacion no mejoré durante el decenio de 1990 e
incluso empeord en algunos. En paises como Bolivia,
el Brasil y Nicaragua, los ingresos per capita del quin-
til mas rico (el 20% de todos los hogares) son 30 veces
superiores a los del quintil mas pobre. Si bien varios
paises han logrado una expansion de la economia y el
gasto publico, y pese a la creciente preocupacion res-
pecto de las desigualdades, la disparidad en los ingre-
sos sigue siendo uno de los principales aspectos y
retos de las politicas publicas.

EXPERIENCIA DEL FIDA

EN LA REGION

El FIDA tiene una cartera efectiva de 40 proyectos
en 24 paises de la region, por un valor total de

USD 636 millones en préstamos del FIDA y
USD 510 millones financiados por otros donantes, los
gobiernos prestatarios y los beneficiarios. Entre los
principales cofinanciadores en la regién se encuentran
la Unidén Europea, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Fondo de la Organizacion de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), el Grupo del Banco
Mundial, el Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica y el Banco de Desarrollo del Caribe.

Las actividades del FIDA en la region incluyen una
red de programas regionales y subregionales que com-
prenden actualmente 14 donaciones de asistencia téc-
nica financiadas por el FIDA. Esas donaciones de-
sempefian una funcidn esencial en la estrategia del
FIDA, ya que respaldan los proyectos, promueven las
sinergias y facilitan las relaciones con la sociedad civil.
También ofrecen una forma novedosa de abordar los
problemas relacionados con el desarrollo a los que se
enfrenta la region y sirven de instrumento para que la
poblacién pobre pueda salir de esa situacion.

Los principales problemas de la regién para lograr el
desarrollo rural y erradicar la pobreza rural son: a) las
politicas macroeconémicas adversas; las crisis finan-
cieras mundiales y regionales y los obstaculos recu-
rrentes al comercio que ponen los paises desarrolla-
dos; b) la debilidad de las instituciones; c) la falta de
acceso a recursos como la tierra, el agua y la financia-
cion; d) la escasa inversion en capital social y
humano, la precaria infraestructura y los insuficientes
servicios de apoyo; y e) las dificultades para resolver
cuestiones relacionadas con la heterogeneidad, el
género Y las diferencias étnicas en las zonas rurales.

Si bien las causas fundamentales de la pobreza en
América Latina y el Caribe son de indole historica y
politica, las politicas macroecondmicas (fiscales,
monetarias, cambiarias y de precios) han repercutido
negativamente en las zonas rurales. Ademas, algunos
paises de la region todavia se estdn recuperando de
agudos conflictos internos y desastres naturales del
pasado, que deterioraron su capital social y fisico y
retrasaron el afianzamiento de instituciones naciona-
les y locales, condicién previa para un crecimiento
sostenible y equitativo. La brusca retirada de las insti-
tuciones estatales de la agricultura no se ha visto com-
pensada suficientemente por la entrada de proveedo-
res privados que ofrezcan los servicios de apoyo que
anteriormente prestaban los gobiernos en las esferas
de la investigacion y la extension, la comercializacion,
los servicios financieros, y la construccion y el mante-
nimiento de sistemas de riego, por ejemplo.

La persistencia de la pobreza en América Latina y el
Caribe se relaciona a menudo con la pérdida gradual



de tierras productivas que afecta a una gran propor-
cion de la poblacién rural pobre. En muchos casos,
los grupos indigenas han perdido el acceso a la tierra
debido a sus escasos conocimientos sobre los derechos
de propiedad y a los abusos y la discriminacion que
han sufrido. Las regiones aisladas de paises grandes se
han visto también azotadas por las guerrillas, el trafico
de drogas y el clientelismo politico.

En el campo, la inversion publica en capital social
(como en la educacién y la sanidad) es mas reducida
que en los pueblos y ciudades, y el escaso nivel de
educacion impide a los migrantes estacionales encon-
trar empleo en el exigente mercado laboral urbano.
Puesto que la escolarizacion en las zonas rurales tiene
un costo de oportunidad para las familias —a saber, la
pérdida de los ingresos obtenidos del trabajo infan-
til-, los nifios s6lo acuden a la escuela cuando se con-
sidera que los beneficios que se pueden derivar de la
educacion compensan la pérdida de esos ingresos. Por
lo tanto, con objeto de aumentar las inversiones en
capital social en las zonas rurales serd necesario actuar
sobre las dos vertientes —la oferta y la demanda— del
mercado laboral.

Otro obstaculo que hay que salvar para erradicar la
pobreza rural en la region es la falta de inversiones en
las relaciones interpersonales y comunitarias, que
favorecen la comunicacién, el conocimiento y el con-
trol de los activos materiales. Esta falta de inversiones
agrava la pobreza rural ya que aumenta los costos de
transaccion asociados al acceso a los mercados. La
accion colectiva es por lo tanto fundamental para
superar la exclusién econdmica y social producida
por la ausencia de mecanismos sociales que apoyen a
los miembros mas vulnerables de las comunidades
rurales.

Otro problema es la gestion de cuestiones relacio-
nadas con la heterogeneidad, el género y las diferen-
cias étnicas en las zonas rurales. La region se caracte-
riza por una creciente heterogeneidad en cuanto a las
estrategias para la obtencion de ingresos de las fami-
lias rurales pobres. Actualmente, la inmensa mayoria
de las familias rurales practica una agricultura mixta y
obtiene ingresos adicionales de actividades no agrico-
las. La viabilidad econémica no depende Unicamente
de las actividades agricolas sino también de la capaci-
dad de gestion de microempresas, del trabajo no agri-
colay, en Gltima instancia, de todas las actividades en
las que participan las familias rurales y sus miembros
de ambos sexos con objeto de obtener ingresos.

Durante el decenio de 1970 las instituciones finan-
cieras internacionales cometieron el grave error de
creer que la poblacion rural pobre estaba formada

principalmente por agricultores minifundistas y que
la mejor forma de reducir la pobreza era ayudarles a
aumentar la productividad de sus tierras. Sin
embargo, en este enfoque no se reconocia que la
poblacion rural pobre comprende también personas
que poseen pocas tierras o carecen de ellas, y que ése
era el segmento de la poblacion que mas rapidamente
crecia y se veia afectado por las formas més graves de
pobreza. De ello se desprende que para una gran parte
de la poblacién rural pobre, la ayuda no debera limi-
tarse a proyectos de desarrollo centrados en la tierra 'y
las actividades agropecuarias. Es necesario un con-
cepto mas amplio de desarrollo rural que tenga en
cuenta esas tendencias.

El FIDA, en tanto que organizacion con un man-
dato claro y bien definido —la erradicacion de la
pobreza rural- y una amplia experiencia de trabajo
con la poblacion rural pobre, se encuentra en una
posicién excepcional para afrontar esos problemas.
Otra caracteristica singular del enfoque del FIDA en
relacién con el problema de la pobreza es la importan-
cia que concede a las actividades generadoras de ingre-
sos y el empefio en poner a los pobres en condiciones
de solucionar los problemas que se les plantean.

Ensefianzas extraidas
Durante casi un decenio —mientras la mayoria de las
instituciones financieras internacionales limitaban o
suspendian totalmente su contribucién a la financia-
cion del desarrollo agricola y rural- el FIDA ha
seguido invirtiendo, junto con los gobiernos de la
regién, en proyectos claramente orientados hacia el
desarrollo rural y el alivio de la pobreza. De la evalua-
cion de los proyectos financiados por el FIDA
durante los Ultimos 20 afios pueden sacarse varias
conclusiones:

« La reduccion de la pobreza rural exige la elabora-
cion de politicas y programas en los que los bene-
ficiarios y el area geografica estén claramente esta-
blecidos.

« Los esfuerzos encaminados a incrementar los ingre-
sos deberan centrarse tanto en el aumento de la pro-
duccién y la productividad agropecuarias como en
el desarrollo de pequefias industrias agropecuarias y
de otro tipo.

« Los servicios proporcionados por medio de proyec-
tos y programas de desarrollo rural han de disefiarse
y prestarse de forma que respondan efectivamente a
las necesidades de la poblacidn objetivo, basandose
en los principios de ofrecer servicios orientados a la
demanda y adoptar préacticas participativas de
seguimiento y evaluacion.



< Los campesinos pobres conocen mejor que nadie
sus necesidades, incluso cuando no cuentan con
una organizacion adecuada, por lo que debe pro-
moverse su participacion en el disefio y la planifica-
cion de los programas de desarrollo rural y alivio de
la pobreza.

El desarrollo de pequefias poblaciones y ciudades de
tamafio medio, asi como la promocién de corredo-
res econémicos, crea un entorno propicio para la
reduccién de la pobreza al estimular la demanda de
productos y servicios en los mercados locales y crear
oportunidades de trabajo.

La mejora del bienestar de la poblacién rural exige
el fortalecimiento de las instituciones locales, tanto
privadas como publicas, con objeto de que la opi-
nién de los campesinos pobres tenga mayor
influencia en las decisiones que les afectan. Aunque
en muchas zonas rurales existe capacidad institu-
cional, es necesario prestar mas atencion y ayuda a
ese respecto.

Oportunidades

El FIDA, como resultado de su trabajo en América
Latina y el Caribe, ha identificado una serie de
importantes oportunidades para reducir la pobreza
rural en la region, a saber:

« Apoyo a las comunidades nativas y las minorias
étnicas. Puesto que la mayoria de los ‘pobres estruc-
turales’ de las zonas rurales vive en comunidades
indigenas, las principales oportunidades del FIDA
consisten en: a) apoyar a los grupos indigenas a
lograr el reconocimiento juridico de sus derechos
sobre los territorios en los que viven y trabajan;
b) prestar el apoyo técnico y financiero necesario
para que esos grupos puedan participar en condi-
ciones de igualdad en los mercados existentes;
c) apoyar la movilizacion de inversiones publicas
para reducir las deficiencias existentes en las esferas
de la educacion, la salud, la vivienda y la infraes-
tructura fisica local; y d) fortalecer las organizacio-
nes indigenas para que puedan participar eficaz-
mente en la gestion de los programas de proteccion
de los recursos naturales.

Eliminacion de las desigualdades entre los sexos en
las zonas rurales. Esta cuestion preocupa al FIDA
ya gue la pobreza afecta en especial a las mujeres de
las comunidades y familias rurales. Existen al menos
tres factores clave para mejorar las condiciones de
vida de la mujer rural; a) la propiedad de la tierra;
b) el acceso a servicios de asistencia técnica y finan-
cieros formales; y ¢) un buen nivel de educacion y
formacion.

« Potenciacion y fortalecimiento del capital social.
La experiencia del FIDA indica que el fortaleci-
miento del capital social local garantiza la sostenibi-
lidad de las iniciativas de desarrollo rural al reducir
los costos de transaccion en los mercados de facto-
res y productos. El desarrollo del capital social es
especialmente importante para los campesinos sin
tierra y los trabajadores rurales sin empleo.
Competitividad y globalizacion de los mercados. La
globalizacion ha creado nuevas oportunidades para
generar ingresos mediante el aumento de las exporta-
ciones y la sustitucion de importaciones (en particu-
lar, en los sectores agroindustrial y de elaboracion de
alimentos). Para aprovechar esas nuevas oportunida-
des, los pequefios agricultores y pequefios empresa-
rios rurales tendran que modernizar y diversificar sus
sistemas de produccién y encontrar mercados especi-
ficos para los cultivos de exportacién no tradiciona-
les, incluidos los productos organicos.

Desarrollo de tecnologia para pequefios agriculto-
res y pequefias empresas rurales. Ese desarrollo
contribuye a reducir la pobreza rural de dos mane-
ras: a) incrementa la productividad de la tierra y de
la mano de obra, aumenta los ingresos de los hoga-
res y reduce la presion sobre los recursos naturales;
b) ayuda a crear empleo para la poblacién rural en
otros sectores distintos a la agricultura.

Oferta de servicios eficaces de asistencia técnica.
Una ensefianza primordial de los proyectos del
FIDA es la importancia de establecer un marco ins-
titucional adecuado para la prestacion de servicios
de apoyo no financieros sostenibles en las zonas
rurales pobres. El desarrollo de mercados locales de
servicios de extension y asistencia técnica debe con-
siderarse prioritario.

Servicios financieros rurales de carcter innova-
dor. La falta de liquidez a corto plazo y de acceso al
capital para inversiones a largo plazo son dos de los
principales obstaculos a los que se enfrentan los
campesinos pobres. La sostenibilidad de los siste-
mas financieros depende de que las organizaciones
pertinentes cuenten con tecnologia y politicas de
crédito adecuadas, asi como de que se financie una
cartera de proyectos basada en solidos criterios eco-
nomicos. La experiencia del FIDA en la financia-
cion rural muestra que los microcréditos no bastan
por si solos para permitir a la poblacion pobre
mejorar su vida. El acceso a mecanismos de ahorro
seguros y flexibles y la mejora de los sistemas de
control son también esenciales.

Desarrollo de microempresas y regulacion de los
mercados de trabajo rurales. El sector no agricola



desempefia una funcion fundamental en la creacion
de empleo y en la seguridad alimentaria de los
hogares rurales. Los principales problemas a los que
se enfrentan los campesinos pobres son: la falta de
educacion, formacion y experiencia practica; la pre-
caria infraestructura fisica y social; y la necesidad de
un compromiso politico con objeto de apoyar a las
pequefias empresas rurales a fin de que puedan
beneficiarse de los efectos multiplicadores del de-
sarrollo agroindustrial.

Acceso a la tierra y a los derechos de propiedad. Para
mejorar la base productiva de la poblacion rural
pobre en América Latina y el Caribe, es necesario
solucionar los problemas de acceso a la tierra. Aungue
la reforma agraria basada en la expropiacion de la tie-
rra ya no es viable, el establecimiento de mercados de
arrendamiento de la tierra, las nuevas formas de apar-
ceria y los acuerdos contractuales para explotar los
bosques comunales o los territorios indigenas ofrecen
nuevas oportunidades de acceso a la tierra.

ESTRATEGIA DEL FIDA PARA LA
REDUCCION DE LA POBREZA?

El objetivo del FIDA en América Latina y el Caribe
es capacitar a la poblacidn rural pobre para que ella
misma salga de su pobreza. Esta estrategia se establece
a partir de cuatro fuentes bésicas: a) las caracteristicas
singulares de la pobreza rural en la region; b) las
recientes crisis financieras y situaciones de emergencia
en varios paises; ¢) el marco estratégico del FIDA,;
y d) su experiencia en la region.

La poblacion rural pobre de la region esta formada
por grupos muy diversos y heterogéneos. En algunos
paises, entre ellos Bolivia, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicaragua y la Republica
Dominicana, el grado y el alcance de la pobreza rural
se ajustan plenamente al mandato del FIDA. En algu-
nos paises de ingresos medios (como el Brasil,
Colombia, México y el Per() existen importantes focos
de pobreza rural. Las operaciones del FIDA se orientan
directamente a esas zonas, promoviendo nuevas inicia-
tivas para reducir la pobreza, analizando los resultados
de esas iniciativas y poniendo a disposicion de otros

paises la experiencia adquirida. En todos los casos, se
procura ajustar la estrategia y los proyectos del Fondo a
las circunstancias especificas del pais de que se trate. De
esa forma, se espera que el FIDA contribuya indirecta-
mente al alivio de la pobreza en todas las regiones
mediante un continuo proceso de interaccion.
Mediante la labor del FIDA en la region se trata de
estabilizar y aumentar los ingresos del grupo destina-
tario de sus actividades. Los proyectos se centran en la
diversificacion de las actividades generadoras de
ingresos de las familias y en el establecimiento de vin-
culos con actividades de gran valor agregado como la
elaboracion de productos agricolas en pequefia escala
y los mercados fuera de la comunidad beneficiaria. La
estrategia del FIDA en la region de América Latina y
el Caribe incluye los siguientes elementos:
« Fomento de la capacidad de accién de los pobres
rurales. En respuesta al vacio institucional provo-
cado por los programas de ajuste estructural en la
region, el FIDA trabaja cada vez més con organiza-
ciones de base y ONG. A diferencia de otros orga-
nismos que operan en la region, el FIDA trabaja
Unicamente con los grupos mas vulnerables de la
poblacion rural y alcanza sus objetivos estratégicos
dirigiendo sus actividades a las instituciones de los
campesinos pobres y fortaleciéndolas.
Aprovechamiento de las oportunidades del mer-
cado. Los mercados globales traen consigo nuevos
retos y oportunidades para la poblacién rural pobre.
Para aprovechar esas oportunidades, los proyectos
del FIDA tratan de fortalecer los vinculos entre las
poblaciones a las que van dirigidos y los proveedo-
res de tecnologias innovadoras, asi como de ayudar
a los pequefios productores a conseguir acceso a los
mercados locales, regionales e internacionales. Se
fomenta la identificacion de los beneficiarios con
los proyectos mediante la aplicacién de metodolo-
gias participativas basadas en la demanda.
Diélogo sobre politicas. La experiencia del FIDA
muestra que la ejecucion de proyectos no basta para
superar la pobreza rural si las politicas nacionales
perjudican a los pobres. La Division de América
Latina y el Caribe mantiene dialogos en materia de

1/ La estrategia sobre financiacion rural se resume en el documento “Expanding Access to Microfinance in Rural Areas as a Tool
for Poverty Reduction: A Strategic Challenge for Latin America and the Caribbean” (Ampliando el acceso a la microfinanciacion
en las zonas rurales como instrumento para la reduccion de la pobreza: un desafio estratégico para América Latina y el Caribe),
presentado en la Cumbre Regional de Microcrédito de América Latina y el Caribe, celebrada en Puebla en octubre de 2001.

2/ Una de las fuentes del presente documento (en particular, en las secciones La pobreza rural en la region y Experiencia del FIDA en
la region) es la evaluacion de la pobreza en la region preparada por la Division de América Latina y el Caribe, titulada Hacia una
region sin pobres rurales, Santiago (Chile), noviembre de 2000, dirigida por Benjamin Quijandria, Anibal Monares y Raquel Pefia-
Montenegro. El estudio fue actualizado y completado por Raquel Pefia-Montenegro y Radl Hopkins, Directora y Economista
regional, respectivamente, de la Division de América Latina y el Caribe.



politicas con los Estados Miembros con objeto de
establecer un marco macroecondmico e institucio-
nal favorable que aliente a los campesinos rurales a
movilizar sus capacidades productivas y les permita
defender sus propios intereses. También es funda-
mental encontrar, con los gobiernos y otras organi-
zaciones financieras internacionales, formas de
reducir la carga de la deuda exterior mediante la uti-
lizacion de instrumentos financieros tales como
canjes de deuda y acuerdos de comercio preferen-
cial, que o bien liberen recursos internos para dedi-
carlos a reducir la pobreza o bien abran nuevas
oportunidades de mercado.
Alianzas y acciones conjuntas. EI FIDA busca con-
tinuamente nuevas formas de afrontar la pobreza
rural. Sus inversiones en instrumentos estratégicos
mas efectivos, incluido el perfeccionamiento de los
documentos sobre oportunidades estratégicas
nacionales y otro tipo de estrategias, se han visto
complementadas por los crecientes esfuerzos para
crear redes y estrechar los vinculos con las institu-
ciones financieras internacionales, los donantes, las
ONG, los pobres de las zonas rurales, las organiza-
ciones de la sociedad civil y el sector privado. El
establecimiento de asociaciones amplias y la partici-
pacidn en actividades a escala mundial se conside-
ran factores clave para el fortalecimiento de la fun-
cion del FIDA como promotor de la erradicacion
de la pobreza rural.
Aprovechamiento de la experiencia acumulada en
otras regiones y desarrollo de nuevos productos.
La interaccién y las comparaciones tanto dentro de
las regiones como entre ellas son elementos funda-
mentales y constituyen principios basicos para el
Fondo. Como resultado de su trabajo, la Divisién
de América Latina y el Caribe espera contribuir a la
reduccion de la pobreza en la region y potenciar el
trabajo (y beneficiarse al mismo tiempo de él) en
otras regiones del mundo. ES necesario, ademas,
que el FIDA en general y la Division de América
Latina en particular disefien “nuevos productos”
para los proyectos y los programas técnicos regiona-
les que respondan mejor a las diversas situaciones de
pobreza que se encuentran en América Latina y el
Caribe. La reduccion de la pobreza en la region
exige ademas que, aparte de los proyectos, se dise-
fien nuevas intervenciones como las que ya se cono-
cen en otros sectores distintos de la agricultura.
Dos temas generales de importancia en la labor de
la Division son:
« Las cuestiones de género. A menudo se subestima
el papel fundamental que desempefia la mujer en

los hogares rurales. EI FIDA cree que Gnicamente se
logrard una reduccion duradera de la pobreza
cuando la mujer pueda realizar su potencial socioe-
condémico. El trabajo pionero de la Division por lo
que se refiere a incorporar en todas las actividades
las cuestiones relativas al género mediante progra-
mas de formacion, publicaciones y proyectos se ve
ahora potenciado por el Programa regional desti-
nado a consolidar las estrategias de incorporacion
de los aspectos de género en los proyectos financia-
dos por el FIDA en América Latina y el Caribe
(PROGENERO).

El manejo sostenible de los recursos naturales. Los
paises de América Latina y el Caribe cuentan con
una amplia base de recursos naturales que el FIDA
pretende proteger y desarrollar mediante sus pro-
yectos. Dada la estrecha relacidn existente entre la
erradicacion de la pobreza y la proteccidn del medio
ambiente, la sostenibilidad ecoldgica es una condi-
cion indispensable para el desarrollo agricola y rural
de la region a largo plazo.

La flexibilidad en la aplicacion de su estrategia es
uno de los principales aspectos de la experiencia del
Fondo en América Latina y el Caribe, y se ha tratado
de ajustar el disefio y la ejecucion de los proyectos a la
situacion macroecondmica e institucional, en cons-
tante evolucion, de los paises participantes. El FIDA
ha demostrado su capacidad para aprender de su
experiencia e incorporar esa experiencia al disefio y
ejecucion de nuevos proyectos.

Las donaciones de asistencia técnica desempefian
un papel fundamental en la estrategia del FIDA, ya
que respaldan los proyectos, fomentan las sinergias y
facilitan las relaciones con la sociedad civil. Se han
concedido donaciones para cuatro redes tematicas en
la region (relativas al seguimiento y la evaluacion del
impacto, la incorporacién de las cuestiones de género,
el desarrollo de microempresas rurales y la red de ges-
tion de conocimientos basada en Internet); para
nueve programas de apoyo a la ejecucion en el plano
subregional; y para un programa de apoyo al dialogo
sobre politicas.

Esas donaciones ayudan a superar las limitaciones
indicadas anteriormente en el presente documento.
Varios de los programas a los que se presta apoyo con
ellas tienen un importante efecto multiplicador y cata-
litico en la reduccién de la pobreza y actdian, de manera
innovadora, con otros organismos e instituciones de la
sociedad civil que trabajan en la region. La Unidad
Regional de Asistencia Técnica (RUTA), el Programa
destinado a aumentar la capacidad técnica de las orga-
nizaciones locales para respaldar los proyectos de inver-



sion rural en América Central, México y Panama
(SETEDER), la Fundacion para la Capacitacion e
Investigacion Aplicada a la Reforma Agraria (CIARA),
el Programa Regional de Capacitacion en Desarrollo
Rural y la Unidad Regional de Asistencia Técnica del
Caribe (CARUTA) facilitan importante asistencia téc-
nica a los proyectos (véase el recuadro en la pagina 11),
mientras que la donacién de asistencia técnica al
Mercado Comin del Cono Sur (MERCOSUR)
fomenta el didlogo politico. La Fundacidn
Internacional para la Asistencia Comunitaria (FINCA
International) y el Programa de Apoyo a los Servicios
Financieros Rurales (SERFIRURAL) apoyan el acceso
a los activos financieros. El Programa Regional de
Apoyo a los Pueblos Indigenas de la Cuenca del
Amazonas, el PROGENERO, y, en cierta medida, el
Programa Regional de Fomento de los Camélidos
Sudamericanos se ocupan de los problemas relativos a
la gestion de las cuestiones relacionadas con la hete-
rogeneidad, el género y los aspectos étnicos. El
Programa Regional de Apoyo a la Microempresa
Rural en América Latina y el Caribe (PROMER)
fomenta el acceso al mercado y el desarrollo de la
microempresa, mientras que FIDAMERICA vy el
Programa para el Fortalecimiento de la Capacidad
Regional de Seguimiento y Evaluacion de los
Proyectos de Reduccién de la Pobreza Rural en
América Latina y el Caribe (PREVAL) prestan apoyo
general en las esferas clave de las redes basadas en

Internet, la gestion del conocimiento y la evaluacion
del impacto.

En su programa de préstamos y de donaciones de
asistencia técnica, el Fondo presta especial atencion a
los siguientes objetivos estratégicos en la region.

« Mejora de la evaluacion del impacto y del apoyo a
la ejecucion. El FIDA otorga especial importancia
al desarrollo de nuevos instrumentos para evaluar el
impacto de sus proyectos desde el punto de vista de
la reduccion mas duradera de la pobreza y a la apli-
cacion de esos resultados al disefio y la ejecucion
tanto de nuevos proyectos como de los que ya estan
en curso. Se presta particular atencién a: a) el
aumento de la participacion de los beneficiarios
con objeto de mejorar la eficacia y la gestion res-
ponsable de los proyectos; y b) la exploracion de
métodos nuevos y eficaces en funcidn de los costos
para el seguimiento y la evaluacién del impacto.

Mejora del dialogo sobre politicas. En muchos de
los paises en los que el FIDA realiza actividades
existe una necesidad urgente de elaborar politicas
de desarrollo agricola y rural mas activas, coordina-
das con las politicas macroeconémicas. En el con-
texto del proceso de disefio y ejecucion de los pro-
yectos, el FIDA comparte con los gobiernos su
experiencia sobre enfoques del desarrollo agricola
basados en la demanda, en los que los pobres iden-
tifican y dan soluciones a los problemas. De esta
forma se garantiza una mayor relacién entre las ini-

Redes tematicas de la regién

» Redes basadas en Internet y gestion del conocimiento: FIDAMERICA

e Seguimiento y evaluacion, impacto y aprendizaje: PREVAL

» Incorporacion de las cuestiones de género: PROGENERO

e Desarrollo de la microempresa rural: PROMER

Redes y programas subregionales

» Capacitacién, asistencia técnica y fortalecimiento institucional:

RUTA, CIARA, PROCASUR y CARUTA

 Servicios financieros rurales: FINCA International y SERFIRURAL

» Poblaciones indigenas: Programa Regional de Apoyo a
los Pueblos Indigenas de la Cuenca del Amazonas

* Fomento de los camélidos sudamericanos: donacion de asistencia técnica con ese fin

» Fortalecimiento de los proveedores locales de asistencia técnica: SETEDER/CATIE

» Diélogo sobre politicas; MERCOSUR

11
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ciativas para la reduccion de la pobreza y los

programas de desarrollo rural.

Mejora de la gestion del conocimiento y las asocia-

ciones. El proceso de aprendizaje e innovacion es la

base de las actividades del FIDA en la region de

América Latina y el Caribe. En 2001 se definieron

cinco areas tematicas de gestion del conocimiento,

teniendo en cuenta la experiencia previa del Fondo

y la ventaja comparativa de la region. Estas areas son:

i) los servicios financieros rurales;

i) la descentralizacion y potenciacion de las capa-
cidades;

iii) el desarrollo de mercados de servicios impor-
tantes para los pobres rurales;

iv) la poblacion indigena; y

v) el acceso a mercados regionales e internaciona-
les dindmicos.

Indicadores de resultados satisfactorios

La estrategia expuesta anteriormente presenta una
vision global de las principales caracteristicas de la
pobreza en la regién, un resumen de la experiencia del
FIDA y una serie de principios basicos e instrumen-
tos para reducir la pobreza rural. Los logros se evalua-
ran de manera periodica y se actualizaran y revisaran
sobre la base de la experiencia adquirida durante la
gjecucion de la estrategia. Dicha revision se centrara
en los cambios en la vida de los pobres rurales; en el
modo y la medida en que la estrategia del FIDA con-
tribuye a dar a los pobres la oportunidad de salir de la
pobreza; y, mas concretamente, en la evaluacion de la

contribucién del FIDA al logro de los objetivos de
desarrollo del Milenio. Entre los indicadores del éxito
en la ejecucion de esa estrategia cabe mencionar los
siguientes:

« Los ingresos de los hogares rurales pobres aumentan
y se estabilizan como resultado de las actividades de
los proyectos. Los miembros de los hogares pobres,
en especial las mujeres, logran un mayor acceso a los
activos productivos y servicios necesarios Conexos.
Los pequefios productores rurales, las organizacio-
nes populares, las ONG vy las instituciones que tra-
bajan con la poblacion pobre en las zonas donde se
desarrollan los proyectos del FIDA participan en el
disefio, la ejecucion y el seguimiento de esos pro-
yectos.

Los campesinos pobres tienen un mayor acceso a los
mercados locales, regionales e internacionales.

Los proyectos y las donaciones de asistencia técnica
del FIDA influyen en las politicas estatales que
benefician a los pobres y establecen un marco favo-
rable y propicio para erradicar la pobreza.

Se establecen alianzas amplias y eficaces para el ali-
vio de la pobreza entre el FIDA y otros organismos
que trabajan en el &mbito regional y nacional.

La interaccion y las comparaciones dentro de las
regiones y entre ellas conducen al desarrollo de nue-
vos instrumentos, métodos y politicas para reducir
la pobreza. Los nuevos métodos fortalecen la posi-
cion de las mujeres dentro de sus comunidades.

Se desarrollan nuevos métodos para manejar los
recursos naturales de forma sostenible y rentable.
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