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Introduccién

El Ministerio de Planificacion y Cooperacion a través del Departamento de Politicas y
Coordinacion de la Division Socia se encuentran realizando una investigacion sobre la
pobreza rural. Esta investigacion, denominada Conceptualizacion de la pobreza rural y
elaboracién de una tipologia de grupos rurales pobres en las areas de desarrollo urbano-ru-
ral incluidasen el Programa Nacional de Superacién de la Pobreza (PNSP), tienee proposito
de contribuir a esfuerzo de definicion conceptual y operativa necesario para comprender €
caracter multidimensional de la pobrezarural.

Su objetivo es conseguir un buen nivel de conocimiento de la situacion real, la ponderacion
de los factores que tienden a perpetuar € estado de pobreza, la manera como afectan
diferenciadamente a subsectores de la poblacion e identificar las reales posibilidades de
obtener un gran impacto con los recursos limitados que puede disponer € Estado y lasociedad
civil paracombatir la pobreza rural.

El presente documento contiene e marco de referencia conceptual de dicha investigacion y
se compone de tres capitulos. El primero presenta los antecedentes de politica que forman €
marco del pPnspP y los fundamentos tedricos y metodol 6gicos que dieron origen ala seleccion
de las areas de pobreza. El segundo capitulo intenta un breve diagnéstico (dimension y
localizacion) de la pobreza rura a partir de la informaci 6n cuantitativa de fuentes como la
CASEN 1990, 1992 Y 1994. Finalmente, en € tercer capitulo se propone unaconceptualizacion
operacional de lapobrezarural, cuyafunci 6nes orientar y servir de soported trabajo empirico
de caracterizacion y tipificacion de los hogares rurales.

Este trabajo cont6 con la participacion de la Jefa del Departamento de Politicas y Coordina-
cion, Dorcas Frigolett; del Socidlogo. Roberto Jimenez; del Ingeniero agronomo, Eduardo
Ranurez y de expertos del Grupo de Investigaciones Agrarias (GIA).
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1. Antecedentes

Desde los inicios del gobierno de la Concertacion se asume € compromiso de definir una
estrategia de desarrollo denominada "crecimiento con equidad” o "crecimiento con justicia
social". Este énfasis apuntaba a compensar una debilidad fundamental del proceso de
modernizacion de laeconomiaque produjo concentracion en algunos sectores y una distribu-
cion desigual de los beneficios.

Agotado el modelo de sustitucion de importaciones, d proceso de modernizacion de la
economia adopta un patron de desarrollo orientado hacia un sistema econémico-productiv<;>
de mercado que se desenvuelve en un ambiente que tiende a la internacionalizacion y
armonizacion de la economia, en la que € mercado es d criterio asignador de recursos por
excelencia. En este contexto, es notoria ladisminucion del papel del Estado en las actividades
productivas, el cambio en su intervencion como regulador de la economia, la preponderancia
del sector privado en las actividades econdmicas y de servicio de todo tipo y d incremento
de la participacion de actores sociales del proceso de desarrollo.

Bajo este enfoque, la economia requiere actividades altamente competitivas, no solo por la
apertura a lacompetencia internacional sino por la desaparicion de una buena proporcién de
las medidas de proteccidn que caracterizé € model o anterior que tuvo vigencia por unas tres
décadas. Desde € punto de vista de la inversion, la politica favorece el concepto de
isomarginalJidad que buscaelintnar diferencias entre la rentabilidad de los sectores producti-
vos de laeconomia. Desde el punto de vista de las industrias, se establece un mayor uso de
tecnologiade altaproductividad que vinculainversiones considerabl es con empresas de mayor
capacidad, estimulando € desarrollo de mercados financieros nacionales e internacionales.
La apertura de fronteras obliga a buscar colocaciones en mercados externos y a competir
internamente con bienes transables, en la medida que los precios lo sefialan.

En este contexto, en los Ultimos diez afos la economia ha crecido aun promedio de un 5,5%
anual, reduciendo latasa de inflacién gradual mente desde una cifra de 27% anual a fines de
1990 aun 8,9% en 1994. Se alcanz6 un nivel de ahorro interno de 25,4% del PB en 1994 y
unatasade inversion que llegaal 26,8% del PB, dos tercios de lacual corresponden ainversion
nacional y un tercio ainversion extranjera. Este proceso sostenido de crecimiento. basado en
la expansion de la capacidad productiva, ha permitido que Chile alcance los niveles de
desempleo mas bajos de las Ultimas décadas. con una tasa promedio de 5.5% de la fuerza de
trabgjo.



MINISTERIO DE PI,ANIFICACION y COOPERACION 5

Sin embargo, en e periodo 1989-93 e cambio en la distribucion del ingreso es menos
significativo. El diferencial de ingresos entre el primer y el quinto quintil es de 12,3 veces y
en 1992, el quintil méas pobre de la poblacion percibe el 4,6% del total de ingresos, en tanto
gue e quintil de més altos ingresos obtiene el 55%.

En 1990 habia més de 5 millones de personas en situacion de pobreza (40% de la poblacion).
El primer gobierno de la Concertacion tenia, entonces, una serie de desafios vinculados d
restablecimiento de la democracia, e mantenimiento de un crecimiento sostenido y la
modernizacion del pais. Uno de los principales compromisos del nuevo gobierno fue el de
avanzar en la superacion de la pobreza. El resultado méas importante en este sentido fue que
la pobrezaentre 1990y 1992 se redujo de 40, 1% a 32,7%, quedando 4.369.000 personas en
situacion de pobreza, de las cuales 1.200.000 eran indigentes. El porcentaje de personas
indigentes disminuy6 de un 13,8% a un 9% de la poblacion.

El sector primario no es agjeno a los cambios en € paradigma de desarrollo. La pérdida de
medidas y servicios compensatorios para las actividades productivas del sector, obligaa la
econollUa rural a desenvolverse en un ambiente crecientemente competitivo, forzando a
reconvertir sus actividades productivas, en busqueda de mayor eficiencia en los procesos de
produccién y una mejor identificacion de los segmentos del mercado y la integracién a las
cadenas agroalimentarias. Adicionalmente, la organizacién de los productores rurales pasa a
ser una condicion indispensable para asegurar la insercion de la economia campesina en €l
nuevo desarrollo econémico del pais. Debido a latradicional diferenciacién entre los subsec-
tores agricolas moderno y tradicional, este Ultimo ve incrementadas sus dificultades para
competir, siendo el mayor desafio para la politica y los planes de desarrollo la insercion
sostenible de este subsector en laeconomia nacional de mercado.

Al asumir su mandato, el Presidente Frei formulaun nuevo reto historico, debido alaexistencia
de un conjunto de factores internacional es, econdmicos y politicos que posibilitan una nueva
oportunidad de desarrollo. Al mismo tiempo, plantea la imperiosa necesidad de erradicar la
extrema pobrezaen el pais d afio 2.000, convocando atodo € pais aesta tarea. .

Paraenfrentar este desafio, el Gobierno pone en marchaun Programa Nacional de Superacion
de la Pobreza (PNSP). Se creael Comité Interministerial Social, presidido por e Presidente de
la Republica, que integra a doce ministerios y a sus respectivos servicios, asi como a las tres
fundaciones del Gabinete de la Primera Dama. A nivel privado, y en representaci on de los
distintos actores de la sociedad, se ha constituido d Consejo Nacional para la Superacion de
la Pobreza, cuya misién es canalizar los esfuerzos y aportes autonomos de la sociedad hacia
laelaboraciény realizacion del PNSP, complementando asi la accién publica.

1 Secretariade Comunicaciony Cultura (SECC). 1995. Discurso ddl SE € Presidente de la Replbli ca Eduardo
Fre Ruiz-Tagle. end inicio de la legidatura ordinariadd Congreso Naciond. Santiago de Chile.
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L as prioridades nacional es sectorial mente ponen énfasis en laeducacion, infraestructurasocial
y productivayen el acceso a lajusticia. Desde el punto de vista de grupos sociales, el énfasis
recae en las mujeres -especialmente lasjefas de hogar- y en lainfancia, complementadas con
una diferenciacion acorde con la dimensién territorial.

Adicionalmente, se contemplaque la politicasocial pondraénfasis en lainversion social y en
el fomento del desarrollo productivo, incorporando una serie de criterios que permiten mejorar
la gestion y eficiencia de la accion publica, tales como la integralidad de la accidn, la
coordinacion intersectorial y con d sector privado y la participacion, especialmente, de los
propios afectados o benefici arios.

En relacion al sector rural, se enfatizad desarrollo de la pequefia produccién tanto agricola
como pesquera. En ambos casos se utiliza d concepto de la expresion territorial que vincula
el mercado con las opciones productivas. En este espacio se procura ofrecer una serie de
servicios destinados a incrementar la productividad, integrar etapas de las cadenas agroali-
mentarias para agregar valor a la produccion e integrar la microempresa d proceso de
desarrollo local y nacional.

Consecuentemente, se pretende fomentar € desarrollo y la consolidacion econémica de la
pequefia agricultura; alcanzar economias de escala, reducir costos y acceder a mercados mas
elaborados: articular los pequefios agricultores con agentes de bienes y serviciosy meorar la
base de infraestructuraen el campo, utilizando los mecanismos de servici o directo alapequcia
produccion y puntualizando la capacitacion para las actividades productivas como eje de
primera importancia.

Por otra parte, los planes y sugerencias consignados en & I'Nsp reconoce diferencias entre
pobreza urbanay rural sobre la base de mayor acceso a algunos recursos de produccién en las
zonas rurales. Si bien se sefiala que buena parte del problemaestriba en las dificultades de la
produccion rural parainsertarse en los mercados, se recogen dimensiones de orden cuantita-
tivo y cualitativo, el aislamiento espacial y las necesidades de calidad de vida para acceder a
niveles de dignidad, en contraposicion a la pobreza mas dura®

Conbaseen laformulaci 6nde politicas, el P sp estableced tratamiento diferenciado e integral
de las carencias y potencialidades de las zonas rurales pobres, proponiendo una mayor
focalizacion y coordinacion institucional para alcanzar una mejor planificacion de acciones.
Bajo estas premisas establece dos grandes campos de acciéon: € fomento productivo de la
pequefiaagricultura (parasegmentos de lapoblaci dnrural con acceso a medios de produccién)
y el mejoramiento del habitat rural (para segmentos de poblacién con menor posibilidad de

2. Chile. tnforme Nacional. Cumbre Mundid sobre Desarrollo Socia. Santiago. MIDEPLAN. 1995
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aumentar sus ingresos propios), suministrando acceso avivienda, infraestructuray servicios
bési cos.

Al mismo tiempo, € proceso de descentralizacion que se esta impulsando implica una
responsabilidad creciente de los distintos niveles politicos y administrativos (regiones, pro-
vincia y comunas), en € desarrollo y en la superacion de la pobreza en sus respectivos
territorios. Sumado ala necesidad de alcanzar d mayor impacto posible, € PNSP requiere que
se elabore e implemente con un ato grado de descentralizacion y participacion de la poblacion
objetivo.

En consecuencia, & PNSP, descansa en los criterios de focalizacion social y focalizaciOn
territorial de los programas de inversiones publicas. Por esta razon, se han identificado a lo
largo del pais 56 éreas pobres, las que se han dividido en dos grupos. El primero esta
conformado por 37 éareas pobres de desarrollo urbano-rural, que estan conformadas por una
0 més comunas que tienen un componente de ruralidad, incluyendo ciudades de tamafio medio
comprendiendo un total de 147 comunas. El segundo grupo comprende 19 éreas pobres de
grandes ciudades que involucran a 31 comunas. Estos mapas regionales son de caracter
dindmico y se actualizardn en forma periddica en funcion de los cambios que se registren en
lasituacion de las diferentes areas y comunas.

Reconociendo las diversidades en la naturaleza de la habitabilidad, fuentes de generacion de
ingreso, organizacion social y agrupamiento fisico de la poblacion, entre otros factores, €
tratamiento que & PNSP debe dar alos dos grupos descritos es absolutamente diferente. S bien
en ambos casos se requiere cumplir las etapas de conocimiento de las circunstancias y
condiciones asi como llegar a proposiciones de politica traducibles en acciones especificas,
las propuestas, los planes particulares y los factores que debcn afcctarse para producir los
efectos deseados son distintos. Esto significa que para asegurar eficienciay ganar capacidad
de impacto, es necesario separar tanto € andisis como € tratamiento de los dos grupos
enunciados.

Dadas esas consideraciones, este esfuerzo se concentraen @ primer grupo que, en general,
corresponde a lo que en este documento se denomina pobreza rural. Como se discutira
posteriormente, los conceptos, métodos, modelos analiticos y mecanismos de operacionali-
zacion presentan dificultades basadas en la heterogeneidad propia del sector, las grandes
diferencias deterritorialidad, los criterios de comparabilidad,la multicausalidad del fenémeno
gue se pretende modificar y los puntos de corte que son necesarios para delimitar e ambito
fisico y conceptual del andlisis. Adicionalmente, las peculiaridades del sector rural no han
sido siempre incluidas en los planteamientos conocidos para analizar los fendmenos de la
pobreza, con lo que se detectan necesidades de orden conceptual y dimensional que deben
abordarse en un gjercicio de este tipo.
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Simultaneamente, resulta evidente que la realizacion de un plan de la magnitud territorial e
institucional que se ha mencionado constituye un esfuerzo de gran alcance en € orden de la
inversion, la coordinacion, la gecucion, d seguimiento, la coherencia y los tiempos y
movimientos, en cada Region y espacio territorial diferenciado. La informacién generada por
las SERPLAC, los programas sectoriales de accion, los planes de trabajo de las instituciones y
serviciosy las contribuciones del sector pri vado requieren un patron de ordenamiento general,
de tal manera que se llegue a la elaboracion de planes especificos diferenciados que sean
congruentes con las necesidades territoriales y las condiciones especificas de los grupos
objetivos.

Es claro, entonces, que se cumplen varios objetivos d tratar de generar marcos conceptual es,
operativos y evaluativos de las condiciones y factores determinantes de la pobreza rural :
determinar y ordenar los elementos alos que debe dirigirse la politica parasuperar la pobreza,
construir herramientas ordenadoras que faciliten una eficiente operacionalizacion del PNSP,
formular y probar indicadores que permitan un adecuado seguimiento y una evaluacion
analiticay diferenciar laterritorialidad en base alas condiciones que determinan la heteroge-
neidad multivariable de las zonas rurales.

Para dar cumplimiento a estas tareas se propone realizar un esfuerzo sistematico, basado en
el desarrollo conceptual y operativo de los factores que intervienen y los procesos que dan
lugar a la pobrezarural, diferenciando los principal es segmentos de esa pobrezay buscando
la ponderacion de los factores, segun esadiferenciacion. Esto se pretende completar mediante
un estudio de tipificacion de la pobreza en las areas seleccionadas, € ordenamiento de los
factores que influyen en e fendmeno, la validacion de modelos causales y € desarrollo de
indicadores confiables y representativos.
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11. Dimensidén Y localizacion de la pobreza rural

Para los efectos de lacuantificacion, se clasifican como rurales |os asentamientos, concentra-
dos o dispersos, con 1.000 o menos habitantes o entre 1.001 Y 2.000, con predominio de
poblacion econémicamente activa dedicadas a las actividades primarias (INE, 1992).3

Para 1994, la encuesta CASEN estima una poblacion rural de 2.276.902 personas, que forman
582.071 hogares' En esa misma encuesta se determina que en situacion de pobreza rural
existian para ese aflo 153.667 hogares, lo que representa d 26,4% de los hogares rurales
(grafico N° 1).

Gréafico N' 1

18.00%

0 Pobre no indigente
73,60% ® Pobre indigente
* Nopobre

En el gréfico N°2 se observa la poblacién en situacion de indigencia,5 pobrezay no pobreza,
segun los datos de la caAseN 1994. La mayor cantidad de poblacion rura se localiza entre la
Cuarta y la Décima Regiones del pais. La pobreza rural sigue este mismo patron de
distribucién, concentrandose principal mente entre la Sextay la D écima Regi ones, acumulando
el 85,2% de los hogares rurales pobres e indigentes del pais.

3. iNE. Censo de Poblacion y Vivienda. Chile. 1992

4. CEPAL, t995. Situaci6n del a Pobrezaen Chile. Encuesta CASEN 1994. Cuadros de Resultados. Informacion
preliminar.

5. La linea de indigencia corresponde al costo de la canasta minima de alimentacion. Los hogares cuyos
ingresos totales no alcanzan ni alin esos montos se consideran indigentes. Altimir, Osear. L1 dimension de
la Pobrezaen América Latina. (EPAL. 1979.
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Grético N' 2
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Al comparar lainfonnacién delaCASEN 1992 Y 1994 (cuadro al, en anexo), se observauna
disminucién de dos puntos porcentual es de la poblacion pobre rural, lo que corresponde a una
disminucién en 2,4 puntos porcentuales de los hogares.

Asimismo, se observa que en 1994 la indigencia aumenta en nueve regiones, mientras que la
poblacién pobre no indigente aumenta sélo en cinco regiones. Las regiones| alalV presentan
un aumento en la cantidad de personas que se encuentran en la condicion de indigenciay
también en la de pobreza no indigente, mientras que en las regiones V a la XllI tanto la
indigenciacomo la pobreza no indigente disminuye en € periodo.

De otro lado, Echenique y Rolando (1989),6 en base a los antecedentes del INE para el afio
1986, localizaron a los campesinos en diferentes segmentos agroclimaticos identificados en
cada unade las regiones del pais. De ese andlisis y de las caracteristicas de la pobreza rural,
es posible esperar que en las condiciones de méxima adversidad para la produccién agrope-
cuaria-secano interior, secano costay precordillera- se tienda a concentrar la mayor propor-
cion de hogares pobres rurales. Esto concuerda con la localizacion de un mayor nimero de
hogares campesinos pobres entre la Sextay la Décima Regiones (cuadro 02, en anexo). En
efecto existe una alta correlacion entre las caracteristicas fisicas, calidad y localizacion de la
unidad productivay nivel de ingreso del pequefio produclor’

La pobreza rural esta constituida, principaimente, por familias de pequefios agricultores
campesinos dedicadas bien a la agricultura de subsistencia, d trabajo rural asalariado o a
distintas combinaciones de las anteriores, localizadas a lo largo del territorio nacional y con

Echenique, Jorge y Rolando, Sergio. 1989. La Pequefia Agricultura. Santiago. 1989.

L6pez, Ramoén. 1995. Determinanls of Rural Poverty: A Quantitative Analysis for Chile. Commissioned
Paper for the Technical Oepartment, Rural Poverty and Natural Resources, Latin American Region, World
Bank. Mimeo. 33 pp.
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especificidades productivas, culturales y de etnia, segun la region y la zona en que s
encuentren.

Si se considera d pequefio agricultor como aquel con no mas de 12 ha de riego equivalente,
estimados en 225 mil familias, constituye un grupo muy heterogéneo que agrupa desde
agricultores practicamente sin tierra hasta jefes de hogar con ingresos equivalente a clase
media. El andlisis de una muestra de 1000 hogares de pequefios agricultores entre lalV Y la
X Regiones muestra una gran polarizacion de los ingresos.? Esta s tuacion concuerda con la
informacion de laCASEN-1992, segun lacual ladiferenciaentred primery quinto quintil fue
de aproximadamente 10 veces, para la poblacién rural.

Existe unagran dependenciade los hogares pobres rurales de las fuentes de ingreso derivadas
del trabajo asalariado y otras actividades remuneradas realizadas fuera de la unidad de
produccioén. Se estima que € grupo de menor ingreso obtiene el 66% de los mismos de las
actividades realizadas fuera de sus unidades de produccion, en tanto que el grupo con ingresos
mas altos deriva 30% de ellos de las mismas fuentes. En la muestra analizada, €l ingreso por
labores asalariadas representa casi € 60% del ingreso total de los hogares y solo 20% de los
hogares incluidos en la muestra no tienen ningun ingreso de fuera de la finca. Como es de
esperarse, el trabajo asal ariado estainversamente relacionado con € uso de insumos modernos
en la agricultura, & tamafo de la explotacion y € de la familia, y directamente relacionado
con € numero de personas en edad de trabajar.9 A estos guarismos es necesario agregar los
miembros de familias ruralessin tierraque vi ven de acti vidades asalariadas en las éreas rurales.

Como ejemplo de la diversidad de sectores considerados pobres, se puede mencionar que en
la zona norte se encuentra pequefa agricultura en e altiplano, en la precordillera del norte
grande y en las comunidades sucesionales de la Cuarta Regi 6n. También se detecta pobreza
en el minifundio del secano costero interior y precordillerano central, entre la VI y la VUI
regiones; en las reducciones de los pueblos mapuche, pehuenche y huilliche en parte de la
VI, IX Y X regiones 0 en € minifundio chilote de la X region.

Lalocalizacion territorial y € tamafio de las explotaciones se asocian con |os niveles de ingreso
y de pobrezade estos segmentos de poblacion que, asu vez, estén relacionados con laacti vidad
economicay lavidasocio-cultural territorial. Consecuentemente, los niveles de concentracion
de servicios sociales y de acceso a otros sectores de la economia son muy débiles, contribu-
yendo asi areducir las posibilidades de los pobladores paradiversificar sus fuentes de ingreso.
Un andlisis reciente de los pequefios agricultores del secano entre la 'V y la VII Regiones
realizado por larao y e Banco Mundial, indica que los niveles de pobreza aumentan cuando

8. I bidem
9. [bidem.



MINISTERIO DE PLANIFICACION y COOPERACION 12

el tamafo de las propiedades decrecen, se incrementan con el nivel de "ruralidad” que se
asocia con carencias de obras de infraestructura, como las vias de comunicacion. 10

Clasificacion empirica de la pobreza rural

Se han intentado varios métodos de clasificacion de la pobreza. En la seccion 1l de este
documento se presenta una discusién de los métodos de mayor uso. En cualquier caso, es
indispensabl e aceptar que la pobreza no es solo el resultado de los ingresos de un hogar en un
momento dado, sino de la conjugacién de ingresos, de la satisfacciones de necesidades
consideradas basicas y de laestrategiade cOmo se satisfacen estas necesidades.

Grédlico N' 3

51,72%
B Pobre sin carencia <J,99%)

O Pobre con carencia (24,94% )

No pobre sin carencia (19.35% )

= o pobre con carencia (51,72% )

En base a estos criteriosi y alos indices de carencias desarrollados por el Departamento de
Planificacion y Estudios Sociales (MIDEPLAN), seclasificaron los hogares rurales pobres anivel
nacional y dentro de cada unade las regiones del pais, segun la encuesta CASEN 1992, lo que
se observaen el grafico N° 3 Yen € cuadro N°3 (en anexo).

Lainformacion muestra la heterogeneidad de pobreza rural, pues se clasifican varios grupos
de hogares con €l cruce de los niveles de salarios y la satisfaccion de necesidades. Se destaca
una alta proporcion de pobreza rural categorizadas como pobreza cronica, en la que precisa-
mente se conjugan un ingreso por debajo de la linea de pobrezay d menos una neces dad
béasica no satisfecha (24,94% de los hogares registrados en la CASEN, 1992). Desde el punto
de vista de localizacion de la pobreza cronica, en e cuadro N° 4 (en anexo) se observa que

10. E.tudiodelaFAOy d Banco Mundid (ChileSECANO). 1993. Citado por Lopez, Ramon. op. &ll.

11.  Kazman, R. La heterogeneidad dela pobreza. El caso de Montevideo. Revista de la CEPAL N° 37. Santiago
Chile. 1989.
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ésta se concentra, en términos absolutos de hogares, entre la Sextay Décima Regiones, en
donde se agrupa el 80,9% de los hogares rurales.

Por otro lado, es predominante la proporcion de hogares rurales que sobrepasan la linea de
pobrezapero que mantienen a menos unanecesidad insatisfecha (51 ,72% de los encuestados).
Estacifraes consistente con el efecto de laterritorialidad, las caracteristicas de las condiciones
rurales y lainfluenciadel aislamiento aque estan sometidas las zonas rurales con condiciones
mas adversas.

De hecho, es posibl e atribuir ala condicién de dispersion geograficade los hogares rurales la
dificultad para el acceso a cienos servicios, como los centros de ensefianza, que es un factor
altamente correlacionado con la pobreza. Es asi como en los indices de escolaridad y de
saneamiento interno, e segmento de hogares rurales no pobres presentan carencias muy
superiores alos hogares del mismo segmento en la zona urbana. Por ejemplo, laescolaridad 2
en la zona urbana solo registracarenciaen € 6% de los hogares no pobres, en comparacion
con & 23,3% observado en lazonarural. S a esto se le agrega que € peso de tres afos de
educacion secundaria, por ejemplo, en @ ingreso per capita puede representar un incremerj to
del 30% frente a los que no tienen ese nivel educativo,13 las restricciones de acceso a este
tipo de servicio se convienen en determinantes de la pobreza rural.

Acciones que contribuyen a superar la pobreza rural

Como se menciond en la seccion de antecedentes, se han venido realizando esfuerzos para
combatir los estados de pobreza rural. Dada la multivariabilidad del fendmeno, los esfuerzos
gue se prestan en forma de servicios a ciertos sectores de la poblacion rural pobre siguen
diferentes lineas de accion y apuntan a afectar de manera diferenciada algunos de los factores
condicionantes de la pobreza.

En este sentido, el Ministerio de Agricultura, por jemplo, ha focalizado su trabajo de apoyo
alaagriculturacampesinaen el segmento de productores agricolas que en base a su dotacion
y calidad de los recursos, tienen € potencial para mejorar su situaci 0n de vida, a través de la
insercion en mercado de insumos y productos.

Con este criterio se atienden en la actualidad a cerca de 60 mil productores campesinos, los
gue se supone pueden mejorar su competitividad y alcanzar un mejor posicionamiento en los
mercados a través de latransferenciade tecnologiay de acciones que mejoren sus estrategias
de comercializacion.

12.  Fuente: Departamento de Planificacion y Estudios Socides (M IDEPLAN).
13.  Lépez, Ramdn.op.cit.
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Asirrismo, MIDEPLAN, a través del FosSIS, ha foca izado sus recursos en @ sector rural,
implementando una politica de apoyo a latransfonnacién de productos para agregar valor a
la produccion primaria, buscando mejorar la rentabilidad de la mano de obra, como fuente de
ingresos en aguellos hogares rurales que no cuentan con una dotacion de recursos de
produccion suficientes para derivar los ingresos necesari 0s para me orar su nivel de vida.

Con esta estrategia, € FOSIS llega a 65 mil familias campesinas, que en su gran mayoria son
parte de la poblacion objetivo del Ministerio de Agricultura, através de | DAP.

En conjunto ambos servicios atienden a unas 80 mil familias campesinas, o que represenla
no mas del 15% del total de hogares rurales.

Suponiendo que en ambos programas hay un numero importante de hogares pobres involu-
crados, la cobertura no alcanzaria a mas del 40% de hogares pobres, o que deja una alta
proporcion de hogares que no fonnan parte de estos Programas y, probablemente, no
constituyen parte de la poblacién objetivo de dichos servicios.

En resumen, hay un segmento de productores campesinos que es parte de una estrategia que
esta orientada a desarrollar y fortalecer las potencialidades de integracion a los mercados.
mejorando por estaviasus nivelesde vida. Sin embargo, hay un importante nimero de hogares
gue no se beneficia de esta politica, siendo su Unica alternativa la venta de fuerza de trabajo.

De otro lado, € gobierno de Chile ha impulsado una politica de inversion del Estado para €
mejoramiento del habitat rural. Este esfuerzo esta orientado a sati sfacer necesidades basicas
de los hogares rurales y abarca esfuerzos en: (i) vivienda y saneamiento basico rura; (ii)
electrificacion rural; (iii) telecomunicaciones rurales; (iv) vialidad rural; (v) salud rural y (vi)
educacion.

Este esfuerzo compromete e trabajo directo de cinco ministerios, con una inversion cercana
alos 95.000 rrallones de pesos en 1994.
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111. Conceptualizacion y medicion de la pobreza rural

Como se ha venido sugiriendo, la pobreza es un fenémeno dificil de definir, afortiori, la
pobreza rural. La dificultad consiste primordialmente en su caracter relativo y sumamente
heterogéneo, la multiplicidad de factores que la caracterizan, la territorialidad en que se
localiza 'y e medio socioeconémico y cultural en que interactian aquellos factores que la
determinan.

Las ciencias sociales, estimuladas en amplia medida por las grandes organizaciones interna-
cionales han logrado superar la concepciéon simplista que sefialaba la pobreza como un
fenébmeno homogéneo, y han tenninado por avanzar bastante en la identificacion y en el
andlisis de las diversas situaciones de pobrezay mi seria” y en sus métodos de medicion.'s La
razén de este desarrollo conceptual esta relacionada con la creciente ampliacion, tanto en
extension cuanto en intensidad del fendmeno. Como lo sefial 6 muy bien Munagh en su vision
de Latinoamérica durante la Ilamada década perdida, ..... cada vez hay mas «. pobres, los
pobres son mas pobres y existe una gran diversidad en las « formas que asume la pobreza’.

Concepto de la pobreza

En general, la pobreza puede ser concebida como un "sindrome social" que afecta a un
conjunto de personas y hogares. En este sindrome concurren una serie de manifestaci ones
asociadas aladeficiente alimentacién y nutrici 6n, a las precarias condiciones de vivienda, los
bajos niveles educacionales, las malas condiciones sanitarias, una insercion precariae inesta-
ble en el aparato productivo, a actitudes de desaliento y anomia, a la marginalidad respeato
de los centros de toma de decisiones y, presumiblemente, a la adscripcion a una escala de
valores particulares, diferenciada en alguna medida de la del resto de la sociedad. 10

Se trata, por cierto, de una definici 6n amplia, extensiva que por enumeracion sucesiva trata
de mostrar las multiples facetas de un fendmeno complejo y heterogéneo.

14.  Vea a respecto: "¢Se puede superar la pobreza? - Realidad y perspectivas en América Latina. Proyecto
CEPAL PNUD. "La pobreza critica en América Laina', Coordinador: Sergio Molina S., Naciones Unidas.
CEPAL/ P UD, 1980,286 p., resultado de un seminario realizado en lasededela CEPAL. enSantiago. entre
el27y el31 de Agosto de 1979.

15.  Seutiliza aqui deliberadamente el vocablo "medicion” en vez de la palabra “definicion”, porque, como se
vera méas adelante, la dimension cuantitativa y econémica domina en los intentos de conceptualizacion
operativa.

16. Ver Altimir, Osear "La dimension de la pobreza en América Latina", Santiago, Cuadernos de la CErAl,
Naciones Unidas, 1979, p 2.
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Sin embargo, actualmente las formas més socorridas para evaluar las condiciones de pobreza
de los hogares son de caracter mas s ntéticas y pretenden dar un concepto normativo de
pobreza, basado en juicios de valor sobre los niveles de bienestar minimamente adecuados,
las necesidades basicas cuya satisfacci 6n es indispensable y sobre qué grado de carencia
resulta intolerable. Es € concepto de pobreza que se encuentra en los métodos de lineas de
pobreza (LP) y en e método de Necesidades Basicas Insati sfechas (NBI), los cuales seran
discutidos con mayor detalle mas adelante en esta seccion.

A pesar de launiversalidad conceptual delos criterios de definicion de lapobreza, su expresion
operacional no tiene la misma amplitud de aplicacion. Esto ha licvado a la generaci 6n de
definiciones especificas en los &mbitos urbano y rural.

En relacion a la pobreza rural se han intentado di versas definiciones que realzan aspectos
diferentes de sus manifestaci ones multiples en esta area. Al gunas, como la de los organismos
internacionales, (CEPAL. FAO. PREALC. etc.) se han centrado en los aspectos més basicos del
bienestar que pueden ser cubiertos por € ingreso del hogar. Otras, han ind stido en lainsercién
precariade los pobresrurales en € aparato producti vo y en la diferenciacion social provezado
por los procesos de cambio y modernizaci 6n en la agricultura. Por otro lado, también, se han
incorporado aspectos nuevos, como ladegradacion de los recursos naturales que trae aparejada
la sobre explotacion de dichos recursos que realiza € productor pobre.

En general, todas estas conceptualizaciones tratan de dar cuenta no solo de la heterogeneidad
del fendmeno sino de mostrar que la pobreza rural es especificamente distinta de la pobreza
urbana (y que, en razon de ello, exigiria instrumentos de medicion ad hoc).

¢Quées, entonces, lo especificamente distinto de la pobrezarural ? Para intentar una respucsta
es necesario, en primer lugar, describir y analizar d mencionado sindrome de la pobrezarural ,
tratando de distinguir sus manifestaciones, sus causas proximasy las condicionantes estruc-
turales del fendmeno; en segundo lugar, con un concepto ya acotado de pobrezarural, discutir
los métodos de medicion mas adecuados para dar cuenta de la complejidad y especificidad
del fendmeno. Se trata, en definitiva, de determinar aquellas caracteristicas que tienen una
mayor ponderacion en la presencia y persistencia de la insatisfaccion de las necesidades
bésicas en un hogar rural.

Los estudios sobre la tematica muestran € rasgo peculiar de la pobreza rura : la interaccion
estrecha entre lafamilia, el poblador rural, € medio ambiente fisico-biol 6gicoy los procesos
de cambio econdmico y socid experimentados en las zonas rurales. De modo tal, que la
pobrezarural tiene una alta relacion con zonas ecol 6gicas determinadas y, posiblemente, un’
mayor incidencia en aquellas de menor potencial productivo (zonas aridas, semiaridas, de
laderas o de montafia), con un alto grado de dispersion (respecto de si misma, como respecto
a los centros urbanos), las cuales se encuentran marginadas del proceso de modernizacion y/o
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de laesferade las politicas publicas (ademas de este tipo de pobreza, existen otros, como la
tipica de los sectores rural-urbanos).

Estas interrelaciones dan lugar, cuando menos, a dos consideraciones metodol 6gicas. Por un
lado, imponen un enfoque integrado, pero a la vez analitico en cuanto a la necesidad de
diferenciar los factores que provienen de la composicion y caracteristica de los hogares, las
caracteristicas ecol 6gicas de las localidades y las interacciones de las anteriores. Por otro lado,
exige discernir sobre la necesidad de incorporar a las mediciones de pobreza indicadores
sensibles a la dependencia econémica que los més pobres tienen de la base de recursos
naturales. Por su importancia, se incluyen acontinuacion las principal es caracteristicas de los
hogares rurales y ddl ingreso familiar.

El perfil de los hogares pobres rurales

L as caracteristicas del hogar pobre permiten comprender la especificidad de la pobreza rural.
Tres factores de importancia deben ser tenidos en cuenta: los aspectos socio-demogréfico, los
econémicosy los culturales. En gran mediday concomitante con otros factores, |os rasgos y
caracteristicas de los hogares rurales en estos aspectos condicionan las oportunidades para
permanecer, salir o reincorporarse d contingente de los pobres rurales.

Aspectos socio-demograficos
a. El tamafio y estructura de los hogares pobres

En relacién a este tema, los estudios sefialan unatesis bésica: existe un vinculo peculiar entre
la produccion econdmica, la reproducci 6n de la fuerza de trabajo y € nivel de vida a que
acceden las familias, cuando ellas se constituyen simultaneamente en unidades de produccion
y consumo.*’ Se sabe que la fecundidad es alta en las zonas rurales, pero lo es méas en los
sectores agricolas y, especificamente, entre los pobres. Los hogares pobres rurales son de
mayor tamafo que los no pobres rurales y no pobres urbanos, contando. a la vez, con una
mayor cantidad de menores. B Este fendmeno tiene consecuencias graves parala familiay los
recursos productivos. En Chile se ha encontrado que el tamafio de la familia rural pobre, a
pesar de no ser muy grande, tiene un alto impacto negativo en el ingreso per capita (con una
elasticidad de cercade -0,50).19

17. Erréazuriz. Margarita Ma.: " Dindmica demogréafica y pobreza". FAO. La pobreza rural. Santiago. 1984.
18.  CELADE: "Infonne sobre |a situacién de la poblaciOn en Chile", Santiago, CELADE, 1991.
19. Lo6pez, Ramon. op cit
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Laelevadatasade natalidad en estas éreas agrava la condici 6n de pobreza, pues presionasobre
los recursos naturales escasos y muchas veces con alta degradaci 6n. Es decir, se tiende a dar
cabida a una mayor fuerza de trabajo en terrenos en franco proceso de pulverizacion2°

Por otro lado, la presion sobre la tierra se relaciona con los movimientos migratorios que
pueden llegar adeteriorar las fuentes de ingreso. Esta condicién impulsa alas mujeres e hij os
a mercado laboral y a considerar un mayor peso econdmico a los pasivos, trastocando la
distribucion tradicional de papeles entre los miembros de la familia.

L a perspectivade "grupo vulnerable" muestra el papel clave de la estructura de los hogares
en laseveridad de lapobreza. S bien lajefaturade hogar pobre femeninacon hijos es menos
frecuente en la zona rural que en la urbana, no es menos cierto que la precariedad de las
primeras es mayor, pues tres de cada diez vive en condicion de pobreza. 2

Por otro lado, S se observaotro grupo vul nerable,losjévenes, se detecta que lajuventud rural
pobre (relativamente méas numerosa que la urbana) inicia a mas temprana edad su ingreso a
la fuerza laboral. Ello implica, ademas de la presion sobre los recursos productivos, haber
sacrificado la educacion que es un factor de calificacion para un mejor desempefio laboral.
Este es un eslab6n mas en latransmision intergeneracional de la pobreza.

En sintesis, el tamafio y estructuratipicade los hogares pobres rurales es la resultante de una
complejared de factores demograficos culturales, sociales, econémicos e historicos. En una
perspectivade ordenamiento causal de los factores, d tamafo y estructura que caracterizan a
los pobres rurales no son factores que generan per s la pobreza, sino que la agravan (y desde
este punto de vista constituyen factores importantes en la formul aci én de la politica social).
La fecundidad, por ejemplo, se liga a la pobreza en & sentido en que los hijos de familias
pobres probablemente sigan siendo pobres, de modo que lafecundidad altaayudaareproducir
un mayor namero de familias pobres. Otro ejemplo, las uniones consensuales en las familias
pobres no es propiamente hablando un corrclato de la pobreza, pero esta situaci 6n de hecho,
puede contribuir a que ese hogar no sati sfaga sus necesidades basicas toda vez que recae por
lo general sobre lamadre laresponsabili dad por laalimentaci 6n?? Similar razonamicnto podra
hacerse en d caso dd tipo de hogar nuclear en el cua lajefaturaradica en la mujer.

20. Cordovcz, Luis Lépez: “Agricultura Y Alimentacion, Evolucion y transformaciones mis recientes ('n

América Latina", en Cuaderno dela CEPAL, N" 16, Abril de 1982.

21. MIDEPLAN/ UNICEF “La impre.ion de la. cifras. Nifios, Mujeres, Jovenes y Adultos Mayores”, Santiago
UNICEF, 1993, 221 p.

22.  Kalzman, Rubén: " ;Porqué los hombres sontan irresponsabl es?" . CEPAL / CELADE, Santiago, 1991
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b. La educacion en los hogares pobres

Los niveles de estudio constituyen un factor que influye tanto sobre el tamafio y composicion
de las familias como en €l nivel de ingreso del hogar2 3 Asimi smo, laeducacién en los hogares
pobres guardarelacion con laeducacion de los hijos. Losjefes de hogar rural pobre alcanzan
menos afos de estudio que los hogares no pobres (4,5 y 5,5, respectivamente) y sus hijos
presentan carencias agudas tanto en calidad como en cantidad de la educacion. En estos
hogares es méas probable encontrar nifios y jévenes (6-14 y 15 a 18 afos) que no asisten d
sistema escolar y que no cumplen la norma de progreso escolar segun la edad®*

Las diferencias en los niveles educativos entre los pobres y no pobres tanto como las
diferenciales en la calidad de la instruccion, constituyen los factores sociolOgicos mas
relevantes paraexplicar €l circulo vicioso de la pobreza.

Aspectos socioeconémicos de los pobres rurales

Las diferencias de condiciones socioeconémicas de los hogares rurales, constituyen los
factores mas proximos que explican € bienestar de las familias y, en buena parte, de la
satisfaccion de sus necesidades bési cas. El empleo, € acceso a latierra, la composicion del
ingreso, ladivision internadel trabajo familiary el acceso alos mercados son los componentes
basicos que permiten caracterizar el hogar pobre rural.

a. Perfil dd empleo y origen de los ingresos

Como se menciono anteriormente, 105 pobres rurales son, fundamental mente, los campesinos
minifundistas (pequefio agricultor), campesinos sin tierray los asalariados rurales.

Tradicionalmente, el minifundi sta hasido el prototipo del pobre rural. Su pobreza"econémi-
ca" esta determinada no solo por @ tamafo de su propiedad sino por la baja productividad de
sus recursos productivos que se reflejaen el nivel y estabilidad de ingresos para sati sfacer sus
necesidades basicas.

Ladiversidad y sectorizacion de los estratos rurales en los que se concentra la pobreza estan
también relacionados, en general, con € tipo de agricultura que practican los productores.
Tanto la pequefia agricultura como la denomi nada agricultura campesi na mantiene sistemas

23. Seestima quelaeducacionmediaaumentael ingreso rural en 30% Yy la universitaria en 140% Lopez. Ramon.
0p. cito

24. Segun Raczynski, alrededor de un tercio de los hogares pobres rurales presentan este tipo de carencia. Ver
"Tipos de pobreza’, Chile 1987. Resultados de un gercicio empirico, Notas Técnicas CIEPLAN, N° 146.
Marzo 1992.
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de produccién compuestos, principalmente, por productos de amplio consumo, con tecnolo-
gias de produccion tradicional, rebafios muy pequefios y sin especializacion de produccion,
con un nivel bajo de posicionamiento en los mercados y con acceso reducido a los servicios
de produccion. En estas condiciones, € nivel de capitalizacion es préacticamente inexistente
y las empresas cumplen una funciéon meramente reproductiva.

En relacion alos asalariados agricolas, se pueden distinguir algunos subgrupos. El primero lo
conforman los minifundistas propietarios que no pueden asegurar lasubsistenciade su familia
a partir de la produccion agropecuaria, por lo que se ven obligadas a trabajar fuera del predio
para suplementar el ingreso. Generalmente gjercen varias otras ocupaci ones relacionadas con
el pequefio comercio, laproduccion artesanal y vendiendo su trabajo por periodos.

El segundo subgrupo lo forman quienes han perdido su vinculacion permanente con latierra.
Este contingente de mano de obra es heterogéneo y es producto de varios procesos. la
poblacion rural desplazada por la fragmentacion de los minifundios, la poblacién desplazada
por la modernizacion de la agricultura, los campesinos sin tierra 'y la poblaciéon urbana con
actividades agricolas de temporada.

Estadiversidad de las fuentes de empleo tiene su propio correlato con €l ingreso. Tanto en la
produccion y venta de productos como en las acti vidades asalariadas fuera del predio, existe
una importante participacion de laesposay los hijos de las familias rurales.

De acuerdo aFAO, existe unarelacion inversaentre cllall laiiu de laexplotaciony la proporcion
del ingreso familiar proveniente de ganancias obtenidas fuera del predio.25 Se estima, en
general, que los ingresos son inestables y de bajo monto, razén por lo cual una parte de los
productores y asalariados no logran sobrepasar la linea de pobrezae, inclusive, se concentran
bajo la linea de la satisfaccion de las necesidades basicas (i ndigencia).

El trabajo delamujery de otros miembros del hogar distintosdel jefedel hogar, con frecuencia
es el aporte decisivo para que €l hogar satisfaga sus necesidades basi cas2® En varios paises
se estima que lacontribucién de la mujer a las actividades productivas puede ser de 35% del
tiempo utilizado, ademés del trabajo de reproducciéon familiar que se concentra en estos
miembros de la familia.”

25. FAO:"La politica agricola en el nuevo estilo de desarrollo Latinoamericano....p. 641

26. Parael casode San Felipey Los Andes, Rivera 'y Cruz estimaron en 16% la contribucion de las mUjeres al
ingreso del hogar. Ibidem. p. 63.

27. 1ICA-BID.1994.
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b. El acceso alos mercados

Pese a su marginalidad territorial y ecolégica, queda claro que & pobre rura -en cuanto
productor y consurrudor- necesita de los mercados para su sobrevivencia. El autoconsumo
suele ser una porcion pequeria respecto de la produccion total.

Laevidencia muestra que la insercion campesinaen los mercados de productos es precariay
decididamente marginal comparativamente con laempresa agricola mecanizada. De partida,
se reduce, principalmente, d mercado interno y a la comercializacion de productos que
componen ladietabésicaalimenticia (trigo, porotos. garbanzos, lentejas y papas, son cultivos
tradicionalmente campesinos y de reconocida baja rentabilidad), o produccion animal de
caprinos y bovinos que también enfrentan mercados muy restringidos.

Desde € punto de vista de los mercados, estos productos son altamente inestables en su precio,
muestran definidos patrones de estacionalidad, poca transparencia en la formacion de los
precios, concentracion en lacomercializacion y, en algunos casos como los quesos de cabra,
una notable ausencia de estrategias de comercializacion.

El tamafio de las fincas y su produccién, la ausencia de mecanismos de acopio y organizacion
social paraenfrentar los mercados, la fata de articulacion del subsector de los pequefios con
los agentes econémicos y las condiciones empresariales poco desarrolladas condicior.an la
capacidad de negociacion de los productores pobres, no sélo en los mercados de productos
sino en los de insumos y en los financieros.

Aspectos socio-étnicos

0 existen estadisticas que permitan estimar la magnitud de la poblacion pertenecientes a
diferentes etnias indigenas que se encuentran en situacion de pobreza. Algunos estudios
etnograficos estiman una asociacion estrechaentre la pobrezae. inclusive laindigenciarural,
y las caracteristicas indigenas de la pobreza.28 La pobreza extrema de los hogares indigenas
se explica por su doble condicién de campesinos y de miembros de una cultura dominada.”

En efecto, la actividad generalizada de los indigenas en € campo es la produccion agricola
tradicional, seaen formadispersa o concentradaen pequefios o medianos pueblos o alrededor
de grandes haciendas. El despojo de sus recursos de tierra los ha confinado a milllisculos

28.  Ver Durston, John "Aspectos estructurales de la pobreza entre los grupos indigenas de América Latina".

Santiago,ILPES, 1979.
29. FAO:”La PoliticaAgricola...”
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predios, por lo que han debido suplementar sus ingresos con trabajo asalariado agricola, con
artesanias o con el comercio.

Existe una discriminacion en varios sentidos: salarios rurales més bajos, minimo acceso ala
educacion, poco acceso a la tierra como factor productivo e inseguridad de la misma por
problema de titulacion que tienden a hacerse crénicos.

Los condicionantes estructurales de la pobreza rural

En general, laliteratura dedica atencion a algunos factores que apuntan d disefio estructural
de la sociedad, que condicionan la base de la generacion y reproduccién de la pobreza rural:
condicionantes econémicos, demogréficos, ecoldgicos, de infraestructura de servicios y de
organizacion social y de participacion.

Condicionantes econdmicos

Desde d punto de vista estructural existen dos condicionantes principales. la desigual
distribucion de la propiedad agricolay la fata de oportunidades ocupacionales no agricolas
permanentes en las areas rurales.

Ambas condiciones (productos histéricos y del proceso de penetracion de la empresa capita-
listaen e campo) afectan dos de las fuentes principales de ingreso de los campesinos pobres:
laproduccién y el ingreso que de ella se derivay la posibilidad de obtener un empleo estable.
L a persistencia de laconcentracion de la propiedad |leva a la fragmentacion de la propiedad
y, paralelamente, a mantener una relacion de dependencia econdmica respecto de los grupos
CON Mayores recursos.

Desde d punto de vista econdmico existen otros factores que no siendo estructurales,
condicionan laproduccion y el estado de pobreza de algunos segmentos de la poblacion rural.
Tal es @ caso de la fata de titulos de la tierra: existen estimaciones que sugieren que los
agricultores sin titulos de propiedad obtienen un ingreso promedio menor en 15%, en
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comparacion conlos que si tienen titulo, simplemente por la posibilidad de acceder aservicios
como crédito, que les permita una mayor productividad de los factores de produccién.®

Del mismo modo, la estructura econdmica fuerza un empobrecimiento de los suelos y a una
disminuciédn de laproductividad. El campesino no tiene capacidad de utilizar fertilizantes, por
lo que su opcidon mas inmediata de sobrevivencia es sobrexplotar latierra, con lo cual inicia
el circulo vicioso de bajos ingresos y deterioro sucesivo de |os recursos naturales disponibles.

La capacidad de insercion en los mercados y en las cadenas agroalimentarias marca otro
condicionante que, de hecho, afectalacompetitividad que puedan alcanzar muchos pequefios
agricultores.

De alli que no resulte extrafio comprobar la marginalidad del productor pobre respecto a
algunos servicios para la produccion, mecanismos de comercializacion y almacenaje de
cosechas con las que cuentan los propietarios agricolas con mejores recursos productivos.

Condicionantes demograficos

L os factores demogréficos que posiblemente tengan mayor incidenciaen la pobrezarural son
el patrén de migracion del campo alas zonas urbanasy € tamafio de lafamiliarural, en cuanto
se relacionacon € proceso productivo.

Por tratarse de una permanente migracion principal mente dejovenes en edad productiva, cada
adulto activo debe generar ingresos para un nimero mayor de miembros no activos del hogar.
Por otra parte, la fuerza de trabgjo rural ni se renueva ni mejora en calidad, puesto que los
migrantes rurales arrastran consigo los mg ores niveles educacionales; esto eS,| os trabajadores
con mayor potencial productivo. Por via de consecuencia, € hogar rura queda en una
vulnerabilidad extrema, pues permanecen en € nifios y ancianos.

Con todo, el proceso de migracion tiene también una contraparte positiva toda vez que los
migrantes no pierden los vinculos con @ hogar de origen, constituyéndose en un apoyo
economico de importancia no despreciabl e.

30  LOpez, Ramédn. op. cito

"Estecuadro se ve agravado -sefiala FAO- por los problemas derivados de la indivision legal de tierrasen
lascuales, aunquelos productoresdesarrollan su actividad de manera atomizada, utilizan las mismas dreas
indivisas o con titulaciones insuficientes o anomalas. La incertidumbre sobre los derechos de propiedad
crea efectos negativos adicionales sobre la producdon, por g emplo. actuando como un desincentivo a
efectuar inversiones y mejoras, por minimas que sean, lo que contribuye a estancamiento econémico y al
empobrecimiento cronico”. Ver “Planificacién de servicios de apoyo para € desarrollo rural”, Santiago,
FAO,1992.
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Por otro lado, € tamario de lafamilia, si bien no es muy grande (4,4 miembros, en promedio),
tiene influencia negativa en € ingreso per capita. Este hecho sumado d mencionado patron
de migracion, deja a cargo de las explotaciones a adultos con un promedio de edad entre 50
Y 56 afios, lo que representa una carga para € proceso de reconversion técnica de las
explotaciones y de la flexibilidad de gestion necesaria para asegurar un buen nivel de
competitividad.

Condicionantes ecoldgicos

Quizas el aspecto més notable en este cuadro de pobreza campesina es la dindmica que se
establece entre @ productor pobrey € deterioro de los suelos. Sin embargo, como se sefiala
en un estudio, es importante "dilucidar s los problemas o ineficiencias en la explotacion de
los recursos naturales por los agentes econdmicos provocan o agudizan una situacion de
pobreza de la poblacion rural que se relacionan con ellos, o bien s existe la relacion en €
sentido inverso; es decir, situaciones en las cuales la existenciade una poblacién rural pobre
provoca un deterioro excesivo de la base de recursos naturales” .

Revertir esta relacion bidireccional de causay efecto enfrenta, d menos, dos obstaculos: la
poca o nuladifusion de los adelantos tecnol 6gicos que podrian permitir d campesino revertir
el deterioro de sus recursos y, por otra parte, la dispersion de la poblacion, que imposibilita
una accion eficaz de los propios campesinos y de las agencias externas de promocién tanto
estatales como privadas. Como se sabe, la dispersion y baja tlcnsitlatitiene efectos nocivos
sobre la division del trabajo en e campo, € mercado de la mano de obra, la produccion, la
distribucion, el consumo; € acceso aservicios y las instituciones sociales.

Condicionantes por la infraestructura de servicios

Otro efecto de la dispersion de la poblacion rural es la dificultad de Illevar servicios de
infraestructura que ayuden a satisfacer sus necesidades bésicas. Las distancias encarecen
mucho la dotacion de servicios por lo que € funcionamiento de los que existen es deficiente
y la eficacia reducida. En salud, pese a la cobertura cas generalizada, la deficiencia de los
servicios redundaen lamortalidad y morbilidad diferencialmente mayor en los pobres rurales.
En laeducacion, incide en una menor coberturay una menor calidad.

Por otro lado, las familias pobres rurales viven con intensidad particular las carencias en agua
potable, en lacalidad de lavivienda (material es que protegen poco de lainclemenciaexterior);
en las condiciones de habitabilidad (hacinamiento de tres 0 mas personas por piezas) y en el
acceso a alguna fuente de energia.
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La carencia de esta infraestructura de servicio, S bien afecta a pobres y no pobres, debe
entenderse como un obstaculo que impide en mayor medida a las familias pobres rurales
acceder aun mejor ingreso (por su bajaeducacion/calificacion o salud, por e emplo); amejorar
su patrimonio (vivienda); a una mayor incorporacion a los procesos de comunicacion
modernos (por carecer de energia) y a mejorar sus expectativas de vida (por carencia de
servicios sanitarios, agua potabley hacinamiento).

Por lo sefialado, |a probabilidad de que un pobre rural abandone dicha condicién en ausencia
de estos satisfactores, es muy baja.

Condicionantes de organizacion social y participacion

Este condicionante debe ser observado desde dos angulos. la eficiencia del propio grupo
afectado y laeficienciadel sector publico y privado.

Desde el primero, la organizacion (sindicalizacion) del trabajador se hace muy dificil por su
dispersion y atomizacion lo que reduce su capacidad de presién, dando como resultado bajos
salarios y condiciones laborales adversas. Pero también influyen los contenidos mentales de
los miembros del hogar que tienen que ver con valores y expectativas y actividades asociadas
a fatalismo, el desaliento, la apatiay la fata de confianza en los esfuerzos cooperativos.

En este sentido, existen diferencias entre los productores rurales que tienen mayor potcncial
productivo y aquellos que no tienen acceso arecursos, 0 que por su ubicacion territorial tienen
menos potencial. Los servicios que reciben los primeros, les ofrece la posibilidad de organi-
zarse en grupos funcionales para acceder a los mismos o, como resultado de ellos, participar
en los mercados financieros de insumos y de productos.

Desde el angulo de las agencias externas, la atomizacion de la base social conspira contra la
eficacia, laeficienciay laaplicacion de las politicas publicas con las que se pretende erradicar
la pobreza.

La medicidon de la pobreza

Como se ha mencionado en varias oportunidades, es virtualmente imposible separar la
conceptualizacion de lamedicién cuando se quiere entender la pobreza, como quiera que los
métodos de medicién més conocidos se deriven de las construcciones conceptuales del
fendmeno.
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Existen varios métodos para medir la pobreza a través de indi ces que apuntan desde dimen-
siones macro, hasta aspectos muy especificos. Un buen numero de ellos han sido aplicados d
sector rural con sentido comparativo y de medicion directa. Los mas conocidos son los
métodos de lalineade pobreza (LP) y d método de las necesidades bésicas insatisfechas (NBI).
También se han aplicado los siguientes: (i) € indice de seguridad alimentaria (ISA), que
combina variables relacionadas con la produccién y consumo de alimentos; (ii) € indice de
pobrezaintegrado (IP) que incluye medidas de disparidad de ingresos, su distribucion y la
tasa de crecimiento del PNB/persong; (iii) € indice de bienestar relativo (IBR), que es una
media aritmética del 1P, € ISA y e indice de necesidades basicas (NBI), que se anadiza
detalladamente en este documento; (iv) € indice compuesto de pobreza (tep), que define €
método de concentracidn a quienes estén bajo lalinea de pobreza; (v) € indice de desarrollo
humano (IDH), que combina la esperanza de vida, & anafabetismo y una medida del
Pm/personay (vi) € indice de la condicién de la mujer.*

En razdn del uso universal de los métodos de LP y NBI, la discusion sobre la medicion de la
pobrezay sus definiciones operacionales se centran en estos métodos. 1

Con el método LP se establece un nivel de ingreso necesario para satisfacer las necesidades
esenciales del hogar. La determinacion de ta ingreso critico constituye la linea de pobreza.
Paraestablecer si |os hogares se encuentran o no en condiciones de pobreza, se comparan sus
ingresos con la LP.

Este método distingue todavia un estrato mis bajo: la indigencia. En el primer caso se estima
gue el ingreso permite la adquisicion de una canasta de alimentos, mas otros gastos como
transporte, salud, etc. En d segundo caso se establece un umbral que solo permite @ minimo
gasto de alimentacion (indigencia, pobreza critica, pobreza extrema) .

Con & método NBI se determina, a partir de informacion censal o muestral, si los ocupantes
de los hogares satisfacen 0 no los requisitos considerados como bésicos en materia de
alimentacion, educacion, salud y/o vivienda.

Del método LP se hadicho que se aproxi ma solo indirectamente d fendmeno de la pobreza,
pues no captalasituacion de hecho -!lic el nuinc (agui y ahora)- de insatisfaccion o satisfaccion
de necesidades bésicas, sino una satisfaccion potencial de acuerdo a un monto disponible de
ingreso de los hogares y de acuerdo a supuestos particulares sobre @ comportamiento del
hogar como unidad de consumo.

3l. Fondo Internaciond de Desarrollo Agricola FIDA. 1993. Estado de la pobreza rurd en @ mundo. La
situacion en América Latinay €l Caribe. Roma. 99pp.
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El método NBI es, en cambio, directo en cuanto capta de hecho la insatisfaccion de las
necesidades basicas pertinentes; sin embargo, subyace en @ un concepto de pobreza que
privilegia lo infraestructural por sobre la potencialidad econémica de los hogares para
satisfacer las necesidades basicas.

Con todo, saltaalavista que los dos métodos indicados no se excluyen mutuamente. Al revés,
son complementarios, como también lo son sus resultados. Esto es asi por "el énfasis que el
meétodo LP pone sobre & consumo privado corriente y del NBI sobre la inversion (publica o

pri vada) y el consumo pliblico”.32

Esta complementariedad ha permitido contar con un tercer método de medicion de la pobreza,
ya puesto en préctica en varios paises. € método integrado (M1P). Basicamente, se trata en
formasimplificadade superponer los métodos LPy NBI, prescindiendo de aguellas dimensiones
que ambos tienen en comun.® Con laaplicacion del MIP, la pobreza resulta de la unién de los
conjuntos de pobres identificados por ambos métodos y no de lainterseccién de ellos.

Este método tiene ventgjas comparativas; quizas la més relevante sea que permite identificar
la heterogeneidad de las situaciones de pobreza que sufren di stintas categorias de hogares. En
efecto, € gjercicio de Rubén Katzman parae caso de Uruguay comprueba que los hogares,
lejos de sufrir homogéneamente la pobreza, se tipifican en unapluralidad de hogares, ta como

se expresaen € cuadro N°S.

Cuadro N' S
CLASIFICACION DE LOS HOGARES EN BASE ALAS DIMENSIONES DE INGRESO
y CARENCIAS

Ingreso por debgjo de la linea de | Ingresosiguales o por encima de
pobreza la linea de pobreza

Presenciade d menos

: Hogares en siluacion de pobreza crénica |Hogares en situacién de pobreza inercial
una carencia

Ausencia de carencias |Hogares en situacion de pobreza reciente |Hogares en situacién de inlegracion social

Fuente: Katzman (1989)

32.  Boltvinik, Julio: " Conceptos Y mediciones de la pobreza predominantes en América Latina. Evaluacion
critica: en " Pobreza, violenciay desigualdad: retos para la huevaColombia’, Bogota, PNUD, 1991, p. 31

33.  Ver Fresneda, Osear: "Dimension Y caracteristicas de la pobreza en Colombia seglin la metodologfa de
medi cion integrada (MIP)" En "pobreza, violencia y desigualdad: metas para la nueva Colombia”, ibidem.
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Si bien los organismos internacionales y los gobiernos han cuantificado la pobreza rural a
través de los métodos enunciados, ciertamente no se ignoran las limitaciones que presentan
estos métodos cuando se aborda un fenémeno tan complejo como la pobrezarural. Se persiste
en su utilizacion por varias razones, entre las cuales sobresalen la necesidad de dimensionar
el fendmeno de modo de cuantificar los recursos necesarios para enfrentar/a, ademas los tres
constituyen métodos simples y comparativamente baratos de aplicar, pues pemliten utilizar
informacion secundaria como los censos de poblacion y/o las encuestas de hogares.

De este modo, por necesidades de la praxis y por la necesidad aprovechar de infonnacion
disponible, lacomplejadefinicion de lapobrezarural se ve reducidaa unas pocasdi 1llcnsiones:
aquellas que precisamente son posibles de encontraren las fuentes de infomlacion disponibles.

En el contexto rural, los investigadores de la pobreza coinciden en que dichos métodos
contienen una serie de sesgos que les resta validez y confiabilidad como instrumentos de
definicion y medicién del fendmeno.

Ademas de los puntos sefialados en laexpl icacion de los métodos, es pertinente tener en cuenta
las siguientes consideraciones: '

1 "Losbienesy preciosdelacanastaalimenticiade referencia(lineadeindigencia), asi como
laestructurano alimenticiade la misma (LP), se determinan fundamentalmente a partir de
encuestas de presupuestos familiares en Santiago. Este sesgo, se introduce, s n duda, por
la mayor cantidad de poblaci 6n y pobrezaconcentrada en las ciudades a lo largo del pais,
aunque las zonas rurales presenten una mayor incidencia porcentual local (y, por ende,
intensidad) de pobreza".3'

1. Es necesario hacer ajustes a LP para adaptar/a a una linza rural. Ello implicaria: @ Un
mayor requerimiento calorico exigido a la canasta rura utilizada para definir en L1,
derivado del mayor esfuerzo fisico del trabajo y movilizaci 6n; b) Un mejor requerimi ento
exigido d valor de la canasta rural que define LP (1,75 veces la L1), asociado a menores
gastos tipicamente urbanos (transporte. combustible, comunicaciones, etc.): ¢) Inclusién
del autoconsumo valorizado como parte de los ingresos rurales.

iii. Lautilizacion de indicadores de servicios parad medio rural del NBI presenta problemas
conceptual es severos. En lamedidaen lagueel entorno rural, es en gran medidaun entorno
natural, la no aceptacion de soluciones naturales d abasto de agua, por ejemplo, puede ser
puesto en duda. En esa medida, los indicadores de s1 tendrian un sesgo en contra de lo
rural.

34. MIDEPLAN & Cad Duisberg Cesellschar!. Recursos Naturales: Pobrezay Desarrollo. MIDErLi\N 1994.
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IV. Ni LP ni NBI recogen laincidenciasobre la pobreza de la base de recursos naturales con la
cua cuentan los pobres para mejorar sus ingresos. Esta vi nculacion permitiria agregar
nuevas dimensiones e indicadores a conjunto de necesidades basicas insatisfechas de los
pobres rurales.

Lineamientos para la medicion de la pobreza rural

Tal como se sefial 6 anteriormente, los métodos LP y NBI no sblo tienen en sus paramelros y
variables un sesgo urbano sino que ademas no logran captar la especificidad de la pobreza
rural. En efecto, estos métodos no dan cuenta de la relaci 6n reciproca que se establece entre
el hogar/familiarural y el medio fisico-biol6gico y medio socioeconémico.

Las necesidades de identificaci6n de la poblacion objetivo pobre rural exigen no sélo una
aproximacion multidimensional -y consecuentemente multidiseiplinaria- sino ademés una
aproximacion que permita una comprension mas amplia e integral de lapobreza. Se requiere
un marco conceptual en el cual € territorio, como unaentidad socio-fisica (en el sentido lato
de la palabra), cumpla un papel importante en lacaracterizacion y localizacion de la pobreza.
En términos practicos, se buscacomplementar los antecedentes disponibles sobre los hogares
rurales con aquellas variables relacionadas con € medio socio-econémico y e medio fisico-
biol6gico. En efecto, lo que caracteriza en forma tan peculiar d hogar rural -asi 1o han
recalcado los especialistas- es su interaccién entre ambos medios.

Lainteracciondel hogar rural con & medio fisico-biolégico se realiza, principal mente, através
del uso de recursos para la produccion agropecuaria (suel o, agua, energia, clima, etc.) y del
proceso mismo de la produccion que af ecta indistintamente a la base de recursos productivos.
La interaccion con e medio ambiente socioeconémico, se manifiesta a través de la incorpo-
racion de otros insumas (semill as, fertili zantes, etc.), el consumo y venta de productos en €l
mercado y la participacion en el mercado financiero”>

El relacionamiento del hogar con @ conjunto que forma lainteraccion de ambos medios puede
expresarse a través de un indice compuesto por las siguientes variables: las relativas a la
potencialidad de los recursos naturales (calidad, disponibilidad y utilizacion de los recursos
naturales) y las relativas ala potencialidad socio-econdmica (disponibilidad y utilizacion de
otros insumas productivos; participacion en los mercados de productos. mano de obra y
financieros; productividad y rentabilidad de la actividad productiva; capturas de excedentes
y formacion de capital; etc.). Estas variables tienen diferente ponderacion, cuya valoracion

35.  Harl y Sands. 1991. Sugtainable land-use systems research and development. Asociation for Farming
Systems Research and Extenson Newdetter, 2(1):1-6.
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tendra que buscarse efectivamente en el gjercicio empirico que se propone complctar esle
proyecto.

Es importante recal car que debido d nivel de agregacion y a las dificultades de medicion de
las variables que componen el indice, éste debe ser interpretado tan s6lo como una herramienta
heuristicacuya funcion es pennitir unaaproximacion alostipos de pobreza que surgen cuando
son consideradas las potencialidades socio-econdémicas y fisico-biol6gicas de los hogares

Por lo tanto, lo que resulta de considerar e indice de Disponibilidad y Calidad de los Recursos
Naturales (tDCRN), en combinacion con los métodos de medicion del ingreso (L!') y de
satisfaccion de necesidades basicas (NBI) debidamente ajustados a la realidad de los hogares
rurales, es una matriz tridimensional. Como puede observarse, € indice adopta tres valores:
adecuado, no adecuado y no relacionado.

CuadroN® 6
MATRIZ TRIDIMENSIONAL DE LA POBREZA RURAL

LP Pobre No Pobre

NBI Insatisfecho Satisfecho Insatisfecho Satisfecho
Adecuado
No Adecuado

znOQ0—

No Relacionado

La matriz pennite visualizar, en primer lugar, una dimension més completa de la heteroge-
neidad de la pobreza rural, puesto que e indice hace posible una diferenciacion mayor d
interior de los grupos rurales, en comparacion con LP y NIJ. La nueva matriz permite vincular
el efecto de un conjunto de interacciones fisico-bioldgico-ccondmicas sobre determinada
condicién social de pobreza o bienestar de los hogares rurales. En segundo lugar, pennite
visualizar el efecto neto de la base de los recursos naturales sobre & ingreso familiar. Al
agregar eIDCRN se relacionan los ingresos rurales que tienen vinculacion con la explotacion
de los recursos propios de la vida rural, calificando su contribucion y/o potencial a los
diferentes estados de pobreza que pueden detectarse en las ccldas dc la matriz tridimensional.

En tercer lugar, permite ordenar el sentido, € tipo y efecto de las politicas publicas para €
sector. De tal modo, que los desplazamientos horizontales indican d efecto de las politicas
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monetarias (LP) Y de inversion publica (yv81) sobre los hogares rurales. De otro lado, €
desplazamiento vertical indica ladegradaci on producto de lasobreexplotacidn de los recursos,
o0 d mejoramiento de la calidad y/o disponibilidad de los recursos naturales de que dispone
d hogar, debido a politicas de fomento a las areas rurales (obras de riego, pavimentaci 6n de
caminos rurales, asignaci on de tierras, etc).

A partir de la incorporacion del Ipcrn y la obtencion del indice correspondiente, la medida
de la pobreza rura puede esquematizarse sobre la base de la adecuacion de los otros
componentes incluidos en la matriz tridimensi onal. Esto es:

1 Versiéon adecuada de la linea de pobreza (LP), redefiniendo lineas de corte y revisando
valoraciones pararepresentar mejor las circunstancias de la vida rural.

1. Versidnadecuadade las necesidades basicas insatisfechas (NB!), cambiando los parametros
gue contienen sesgos urbanos por aquellos que representan meor las condiciones rurales

iii. Incorporacion de las variables que capturen la relacion hogar/familia rural y medio
fisico-bioldgico y socioecondémico (IDCRN).
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Cuadro N 1

POBLACION EN SITUACION DE INDIGENCIA Y POBREZA PARA LA POBLACION RURAL (o)

Region Variacion Pobres no Indigentes Variacion
7 1992 1994 1992 1994

| 154 174 2,00 217 26,1 4,40

il 6,0 77 1,70 218 3H1 13,30

m 137 150 130 240 26,5 250
v 839 109 200 209 219 100
\Y 79 4.8 3,10 192 156 - 360
Vi 79 9.2 1.30 245 19.4 -5,10
W 20 149 290 284 26,2 - 220
Vil 129 14,0 110 28,7 250 -3,70
IX 1.2 94 180 242 203 - 390
X 79 6.9 -1,00 189 190 0,10

Xl 6,1 80 190 218 11,9 - 990
Xl "2 24 '1,80 104 72 * 320
R.M 70 72 020 20, 19,1 * 1.30
TOTAL 100 103 0.30 238 n5 - 2,30

Fuente: Departamento de Planificacion y EstudioS SOClales (MIDEPLAN). Informacion prehrmnar CASEN 1994.

NY1d 30 OIH31SININ

NG TR

i0CD

a3d

ol ja L

S N



Cuadro N2

NUMERO DE CAMPESINOS POR REGIaN y SEGMENTO AGROECOIOGICO

Segmentos Agrocliméaticos

reaen Secano Costa  Secano Interior ~ Valle Secano Valle Riego Pre Cordillera Trumao
m 89 1441
\Y 1479 1626 9.284
\% 1349 216 7933 195
RM. 441 398 8.140 170
Vi 1786 2021 2952 7.136 1.09%
Vil 2531 5.642 15.882 4.417
Vil 13.767 6.429 6.642 5.254 9.559
IX 11.658 4.909 16.139 842 6.958
X 3.992 h 2862 2.151 8.461
TOTAL 36.562 21.373 28.993 58.912 24 546 8461

Fuente: Echenique y Rolando (1989).
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Cuadro N'3
CRUCE DE NBI POR LP EN ZONAS RURALES POR REGIaN (o)

Region Pobre No Pobre
Con carencia  Sin carencia Con carencia Sncarencia

21 a7 193 52,59 2361
il 13,45 534 37 4367
m 20,37 265 47,79 26,55
v 20,37 625 48.10 252a
\% 1730 239 4761 32,70
Vi 20,94 4,10 53a7 2109
Vil 30,92 303 \40a 11,97
Vil 34,10 4,09 47,11 14,70
IX 2729 557 44,14 23.00
X 20,70 3.96 57.39 17,96
X 1417 292 68,75 14,17
XII 4,62 30a 40,00 40,00
RM 17.97 2,75 62, 1a 17,10
TOTAL 2494 39 51,72 19,35

Fuenle: Departamento de Planificacion y Estudios 500ales (MIDEPLAN)

Cuadro N4
HOGARES EN SITUACION DE POBREZA CRONIe A POR REGIUN

Region N? de Hogares Porcenl.3je del total

1485 0.97

il 378 0.25
ik 1.196 0.78
\Y, 9.198 6,03
\% 7.721 5,06
VI 14.352 941
VIl 29.8'5 19,56
Vil 36.061 236'
IX 22920 15,02
X 20.284 13,30
Xl 1.088 0.71
Xl 120 0.08
RM. 7.916 5.19

TOTAL 152 564 \00.00
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