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Resumen ejecutivo

Este documento trata sobre la contribucion de la agricultura y el desarrollo rural a la
reduccion de la pobreza rural, examinando la transformacion de cinco territorios en cuatro
paises de Asia (Malasia y la Republica Popular China) y América Latina (Brasil y Per()
que han experimentado una reduccion significativa en sus niveles de pobreza. Mientras
que los cuatro paises pertenecen a distintas categorias de acuerdo al crecimiento de su
Producto Bruto Interno (PBI) y al peso relativo de la agricultura en el PBI, los cinco
territorios incluidos en el estudio tienen en comun encontrarse entre los mas pobres en los
respectivos paises. Al mismo tiempo, todos ellos experimentaron una reduccion sustantiva
de la pobreza durante las dos ultimas décadas.

Los casos incluidos en el estudio fueron los siguientes: a) Petrolina-Juazeiro, un territorio
de 55,000 km2 en el Nordeste de Brasil que se ha convertido desde mediados de los 1990s
en el principal exportador de frutas de alto valor en el pais; b) la provincia de Sichuan en
China, localizada en el oeste interior del pais y caracterizada por la fuerte emigracion de la
poblacion rural a ciudades de provincias de la costa este en las cuales la industria ha estado
creciendo rapidamente; c) la porcion sur de la provincia de Yunnan en China, la que se
encuentra en el suroeste del pais y se caracteriza por la fuerte presencia de poblaciones
indigenas en las zonas rurales, una baja emigracion rural-urbana y una rapida expansién de
la superficie con cultivos de alto valor desde mediados de los 1990s; d) la provincia de
Terengganu en el noroeste de Malasia, la cual pasd de producir basicamente arroz, palma
aceitera y caucho hasta mediados de los 1980s a ser la principal productora de petréleo y
gas en el pais, experimentando una reduccion significativa en el peso de la agricultura y una
rapida emigracion rural-urbana desde inicios de los 1990s; y €) el Corredor Puno-Cusco en
Per, el cual caracteriza por una fuerte presencia de poblaciones indigenas y una
disminucion de la pobreza desde mediados de los 1990s basada en transformaciones en la
agricultura y en la introduccion de actividades no agricolas.

Los objetivos del estudio fueron los siguientes: a) analizar la transformacion de los cinco
territorios, identificando las estrategias principales que los hogares rurales adoptaron para
superar la pobreza; b) evaluar la importancia relativa de diferentes ‘activos’ de los hogares
rurales (humano, social, fisico, financiero, natural) en los distintos territorios y su influencia
en la adopcion de distintas rutas de salida de la pobreza; c) analizar el papel de la
agricultura y de otras actividades econdmicas en la superacion de la pobreza por parte de
los hogares rurales; y d) analizar el papel de las intervenciones del sector publico,
identificando la relacion entre politicas, proyectos y otras intervenciones gubernamentales y
entre las estrategias de superacion de la pobreza de los hogares rurales.

Las principales conclusiones generadas a partir de los estudios de caso fueron las
siguientes:

a) A pesar de que los cinco territorios experimentaron una significativa reduccion de
la pobreza rural, tomaron distintos caminos que implicaron diferentes roles de la
agricultura y de otras actividades econdmicas. Las estrategias para superar la
pobreza predominantes entre los hogares rurales desde comienzos de los 1990s fue
diferente en los distintos territorios. En Petrolina-Juazeiro (Brasil), las principales



b)

estrategias fueron la diversificacion e intensificacion de la produccion agricola entre
los pequefios agricultores en proyectos de riego, quienes introdujeron cultivos de
alto valor para la exportacion y el mercado interno, y el trabajo asalariado en la
agricultura irrigada de miembros de hogares sin tierra, siendo un 60% de los
trabajadores permanentes y 40% estacionales. En el sur de Yunnan (China), la
estrategia principal de los hogares rurales para superar la pobreza fue la
diversificacion de la produccion por medio de la introduccion de cultivos de alto
valor (principalmente tabaco, té y cafia de azlcar). Mientras tanto, la gran mayoria
de los hogares rurales en Sichuan (China) y en Terengganu (Malasia) desde inicios
de los 1990s logré superar la pobreza a través de la emigracion a las ciudades de sus
miembros mas jovenes para trabajar en la industria y servicios, enviando remesas al
resto de la familia que permanecié en las comunidades rurales. En el Corredor
Puno-Cusco, las estrategias principales de los hogares rurales fueron la emigracion
estacional de miembros del hogar para trabajar como asalariados en mineria o en la
cosecha de cultivos como el café, la intensificacion de la agricultura y la
diversificacion por la introduccién de actividades no agricolas, siendo la situacion
mas frecuente la de miembros de hogares pobres emigrando estacionalmente para
complementar ingresos generados en la agricultura y ahorrar para invertir en la
intensificacion de la agricultura y la introduccion de actividades no agricolas.

El papel de la agricultura en la reduccion de la pobreza rural en cada territorio
dependi6 de varios factores, incluyendo: (i) la disponibilidad y potencial de los
recursos naturales disponibles por los hogares rurales; (ii) el acceso a tierra de los
hogares pobres, el que a su vez dependi6 de la estructura de tamafio y tenencia de
las fincas, el crecimiento de la poblacion y la densidad de la poblacion rural; (iii) el
contexto de crecimiento industrial, el cual determind la existencia o no de
oportunidades laborales fuera de la agricultura para los pobres rurales; esto se
relaciond (aunque no exclusivamente) con la fase del desarrollo econémico del
pais/region; y (iv) la existencia de barreras a la emigracion rural-urbana, como por
ejemplo regulaciones gubernamentales o incentivos que buscaron restringir la
emigracion, altos costos de emigrar, o barreras idiomaticas enfrentadas por los
potenciales migrantes.

La agricultura jugé un papel clave en la reduccion de la pobreza en los cinco
territorios estudiados, pero ese papel cambié con el correr del tiempo. A pesar de
que la emigracion a las ciudades fue la principal estrategia para superar la pobreza
adoptada por los hogares rurales en Sichuan y Terengganu durante los 1990s y
2000s, la agricultura habia tenido una importancia central en la reduccion de la
pobreza entre finales de los 1970s y finales de los 1980s. En el caso de Sichuan, los
hogares rurales aprovecharon politicas reformistas del gobierno central
implementadas desde finales de los 1970s, las que convirtieron la produccion
agricola colectiva en familiar y liberalizaron los precios y comercializaciéon de
productos agricolas. En el caso de Malasia, los hogares rurales se beneficiaron de
programas de colonizacion implementados por agencias gubernamentales en tierras
publicas durante los 1970s y 1980s, los cuales proporcionaron tierra a familias sin
tierra, asi como asistencia técnica, capacitacion y crédito para su trabajo en grandes
extensiones cultivadas con palma aceitera y caucho. Al igual que China y Malasia,



d)

f)

Brasil y Per( experimentaron un proceso de industrializacion y emigracion rural,
pero el crecimiento industrial no fue lo suficientemente rdpido como para generar
empleos que absorbieran las altas cifras de emigrantes rurales a las ciudades. Asi,
si bien la emigracion resultd una estrategia de sobrevivencia comdn entre los
hogares rurales en el Corredor Puno-Cusco y en Petrolina-Juazeiro, no fue la mas
efectiva, por lo que muchos emigrantes se volvieron pobres urbanos. Por lo tanto,
la estrategia de emigracion a zonas urbanas no constituyd una estrategia de los
hogares relevante para superar la pobreza cuando existieron escasas posibilidades
de empleo fuera de la agricultura debido a que el sector industrial no crecia lo
suficientemente rapido (por ejemplo en Brasil y Perd). Algo similar ocurrié al
encontrarse la economia en una fase temprana del desarrollo, por lo cual el sector
industrial no podia absorber la mano de obra excedente (por ejemplo China en los
1970s y Malasia hasta finales de los 1980s, asi como otros paises asiaticos en la
actualidad como Camboya, Laos y Vietnam).

La densidad de poblacion y la tasa de crecimiento de la poblacion rural fueron
importantes variables que influyeron en el potencial de la agricultura para reducir
la pobreza rural, ya que de ellos dependié el acceso a la tierra de las nuevas
generaciones. Las altas densidad de poblacién y tasa de crecimiento de la
poblacién rural fueron importantes determinantes en que la emigracion se
convirtiera en la estrategia predominante para superar la pobreza adoptado por los
hogares rurales en Sichuan, ya que la superficie de tierra media por hogar se redujo
drasticamente con las sucesivas divisiones que se producian cuando las nuevas
generaciones recibian parte de la tierra familiar una vez que se casaban. En
Terengganu, el area de tierra disponible también resulté demasiado pequefia para
que las nuevas generaciones pudieran también vivir de la agricultura, por que éstas
debieron buscar en su mayoria oportunidades en las ciudades. Al contrario de ello,
en Petrolina-Juazeiro, Yunnan y algunas comunidades rurales del Corredor Puno-
Cusco, la densidad de poblacién y el crecimiento de la poblacién fueron mucho méas
bajos, por lo que hubo mayores posibilidades para las nuevas generaciones de vivir
de la agricultura, ya que la superficie disponible por hogar fue en promedio mayor.

Las caracteristicas de los recursos naturales disponibles también afect6 en forma
significativa el rol de la agricultura en la reduccion de la pobreza. La demanda y
precios crecientes de frutas frescas, vegetales y otros cultivos y productos animales
crearon nuevas oportunidades para pequefios agricultores en territorios con recursos
y condiciones naturales (suelos, agua, altitud, etc.) de las caracteristicas requeridas
para producirlos. Con la excepcién de Sichuan, los recursos y condiciones
naturales de todos los territorios estudiados fueron excepcionales para producir
productos de alto valor para exportacion y para el mercado interno, generando
posibles rutas salida de la pobreza basadas en la agricultura.

La comparacion entre los diferentes casos estudiados mostro que las politicas e
intervenciones del sector pablico que fueron claves en ayudar a los hogares pobres
a identificar e implementar estrategias especificas para superar la pobreza
incluyeron (i) politicas que promovieron el crecimiento de la agricultura y (ii)
politicas que facilitaron la emigracion rural-urbana asociada al proceso de



desarrollo y la industrializacion. Entre las politicas efectivas que promovieron el
crecimiento de la agricultura se encuentran: (i) Politicas de liberalizacion que
generaron incentivos para que los pequefios agricultores trabajaran mas
intensamente y diversificaran y realizaran cambios técnicos en su produccion; (ii)
inversiones en infraestructura de riego, transporte y telecomunicaciones; (iii)
relaciones de colaboracién entre los sectores publico y privado; (iv) asignacion
competitiva de recursos publicos; y (v) desarrollo del capital humano y social.
Entre las politicas las politicas e intervenciones del sector publico que facilitaron la
emigracion rural-urbana asociada al proceso de desarrollo y la industrializacion se
encuentran: (i) politicas que eliminaron barreras a la movilidad laboral; y (ii)
politicas que facilitaron el acceso de los potenciales emigrantes rurales a
capacitacion, informacion y contactos con empleadores en zonas urbanas.



1 Introduccion

La reduccion del peso relativo de la agricultura en el Producto Bruto Interno (PBI) y el
empleo que caracterizan al proceso de desarrollo, junto con la experiencia de los paises del
este y sudeste asidtico, en los cuales la industrializacion y urbanizacién han sido
acompariados por logros extraordinarios en cuanto a reduccion de la pobreza, han llevado
con frecuencia a que analistas y actores claves en el disefio de politicas cuestionaran o
incluso ignoraran el rol de la agricultura en la reduccién de la pobreza.®> Proyectos y
programas de desarrollo rural han sido también criticados por sus resultados decepcionantes
en términos de reduccion de la pobreza. Los sectores de la poblacion rural mas
acomodados frecuentemente aprovecharon gran parte de los beneficios de proyectos,
crédito y asistencia técnica proporcionados por el sector publico.* La construccién de
instituciones locales que pudieran coordinar los esfuerzos del desarrollo rural recibi6 en
general una atencién insuficiente.® Programas de desarrollo rural se han caracterizado
también por problemas durante su implementacion debido a su complejidad y dificultades
para coordinar acciones.® Adicionalmente, la atencién exclusiva a la agricultura de los
enfoques tradicionales del desarrollo rural ha sido criticada por ignorar a las actividades no
agricolas en el medio rural y su importancia como medio de vida para muchas familias
rurales, asi como las relaciones entre las zonas rurales y urbanas (especialmente pueblos y
ciudades de tamafio medio) y el papel creciente de gobiernos e instituciones locales en el
desarrollo local—en parte relacionado con el interés creciente en la descentralizacion en
muchos paises en desarrollo.’

Al contrario de estas visiones criticas, otros analistas han argumentado que la agricultura
juega un papel fundamental en la reduccién de la pobreza debido a la alta proporcion de
familias pobres que vive en el medio rural y por los encadenamientos que existen entre la
agricultura y el resto de la economia. Ademas, la agricultura (y también las actividades
rurales no agricolas) estad llamada a desempefiar un papel relevante en paises que aun no
han desarrollado un sector industrial capaz de generar empleo en tal magnitud como para
absorber cantidades significativas de emigrantes desde las areas rurales.® De esta forma, es
de esperar que politicas que promuevan un aumento de la productividad entre los pequefios

® Coincidentemente con el aumento del peso relativo de la industria y los servicios, la proporcién de la

agricultura en el PBI, el empleo y las exportaciones se ha reducido en la mayoria de los paises de Asia. En
los paises del este y sudeste asiatico, la proporcion de la agricultura en el PBI pasé de 35% a 14% entre 1970
y 2000, mientras que en los del sur de Asia se redujo de 45% a 24%. Entre otros, véase a Byerlee et al
(2005).
* Véase a Tendler (1993a & 1993b) por un un analisis detallado de estos problemas en proyectos en el
Nordeste de Brasil financiados por el Banco Mundial.
> Véase a Donaldson (1991).
® Por ejemplo, véase a Grindle, Merilee (1981 & 1986).

Entre otros, ver a Haggblade et al (2002) y a Reardon et al (1998) por estudios sobre actividades no
agricolas y su importancia en la generacion de ingresos para las familias rurales.
8 Aun en el continente asiatico, paises como Azerbaijan, Camboya, Kazakhstan, Kyrgyztan, Laos, Myanmar,
Sri Lanka y Uzbekistan aun no han desarrollado en forma significativa el sector industrial, basandose su
economia en la agricultura.



productores rurales y contribuyan a reducir los precios de los alimentos generen un
crecimiento inclusivo acompariado por disminucion de la pobreza.

Estas visiones opuestas sugieren la necesidad de una mayor comprension del papel que
puede desempefiar la agricultura en reducir la pobreza, especialmente en términos de su
contribucion y su rol en diferentes contextos—paises y regiones. Este es un tema relevante
porque la pobreza continta siendo muy alta en los paises en desarrollo, concentrandose en
las areas rurales y amplidndose con el paso del tiempo la brecha existente entre la pobreza
rural y urbana. La perspectiva territorial del desarrollo rural ha surgido como consecuencia
de estas preocupaciones, basandose en el territorio como unidad central de analisis e
incorporando en el mismo al amplio rango de actores, actividades econdémicas (tanto
agricolas como no agricolas) e instituciones.’

Este documento analiza la contribucién de la agricultura y el desarrollo rural a la reduccion
de la pobreza a través de la comparacion de las experiencias de cinco territorios en cuatro
paises de Asia (Malasia y China) y América Latina (Brasil y Per). A pesar de que los
cuatro paises pertenecen a tres categorias diferentes si se considera la importancia de la
agricultura y el crecimiento del PBI, los cinco territorios se encuentran entre los mas pobres
en los respectivos paises. Al mismo tiempo, todos ellos han experimentado una gran
reduccion de la pobreza en las ultimas dos décadas, transformacion que lograron a través de
vias 0 modelos que implicaron roles muy diferentes de la agricultura.

Los objetivos del estudio fueron los siguientes: (i) analizar las transformaciones de los
cinco territorios, identificando a las estrategias principales adoptadas por las familias
rurales para salir de la pobreza; (ii) caracterizar el rol de la agricultura en cada uno de los
casos; Y (iii) analizar las acciones gubernamentales que resultaron claves en la reduccién de
la pobreza.

El documento esta organizado en cuatro capitulos. Después de esta introduccion, la
segunda seccion presenta el marco conceptual y metodoldgico; la tercera seccidn describe
las caracteristicas de los territorios y del contexto institucional y de politicas publicas y
analiza las principales estrategias para superar la pobreza adoptados por las familias rurales
en cada uno de ellos, asi como el papel de las acciones gubernamentales y de otros
factores; la cuarta seccion presenta conclusiones surgidas del analisis comparativo de los
casos, referidas principalmente al rol de la agricultura y a los tipos de politicas publicas y
otras intervenciones que llevaron a buenos resultados en términos de reduccion de la
pobreza.

2 Marco conceptual y metodolégico

El marco conceptual empleado para analizar los factores claves que explican la reduccion
de la pobreza en cada uno de los territorios se baso en el enfoque de Medios de Vida, el
cual aplica una visién multidimensional de la pobreza que incluye no solo las carencias
materiales asociadas a un ingreso insuficiente, sino también bajos niveles de educacion y

% Entre otros, véase a Shejtman y Berdegue (2004) y a De Janvry y Sadoulet (2004).



salud, asi como la vulnerabilidad y los riesgos. El enfoque de Medios de Vida se origina
en la literatura sobre seguridad alimentaria, la cual estudio la vulnerabilidad en base a una
vision integrada de la sobrevivencia de las familias.'’® Mas tarde evolucioné hacia la
identificacion y analisis de diferentes estrategias de los pobres para enfrentar la pobreza y la
vulnerabilidad, la existencia de diferentes ‘rutas de salida’ de la pobreza y la influencia de
politicas, proyectos e instituciones.**

En forma resumida, las ideas béasicas del enfoque de Medios de Vida son las siguientes: (i)
la pobreza se concibe no s6lo como carencias materiales asociadas al ingreso, sino también
como escasez de activos (fisicos, financieros, naturales, humanos y capital social) que son
determinantes en la capacidad de los hogares de generar ingresos; (ii) el contexto histérico,
politico, economico, social y de politicas en los que viven los hogares pobres es
fundamental en su capacidad de encontrar rutas de salida de la pobreza; (iii) los hogares
rurales implementan estrategias para superar la pobreza en base a los recursos que poseen y
al contexto que enfrentan; posibles estrategias son la intensificacion o diversificacion de la
agricultura, el empleo fuera de la finca en actividades agricolas o no agricolas, la creacion
de microempresas no agricolas, y la emigracion hacia las ciudades o hacia otros paises; (iv)
los resultados en términos de reduccion de la pobreza tienen relacion con la evolucion del
contexto, su influencia en los recursos o activos disponibles por los hogares pobres y las
estrategias adoptadas por estos Gltimos. Ademas, una caracteristica central del enfoque es
que trasciende las barreras sectoriales convencionales (urbano/rural, industrial/agricola,
formal/informal, etcétera).

La metodologia empleada consistié en un estudio de casos de cinco territorios en cuatro
paises que se caracterizaron por una significativa disminucion de la pobreza: a) Petrolina-
Juazeiro en Brasil, un territorio de 55,000 km2 que es parte de la Region Noreste (la méas
pobre del pais) y que se ha convertido en el principal exportador en Brasil de frutas de alto
valor desde los afios 1990s; b) la Provincia de Sichuan en la Republica Popular China, la
cual es una de las mas pobres pero al mismo tiempo de mas réapido crecimiento y se ha
caracterizado por la rapida emigracion de la poblacion rural a las ciudades; c) la porcion sur
de la Provincia de Yunnan en la Republica Popular China, la cual se caracteriza por la alta
proporcion de comunidades indigenas, la muy reducida emigracién de la poblacion rural a
las ciudades y el rapido desarrollo de cultivos de alto valor desde mediados de los 1990s; d)
la Provincia de Terengganu en Malasia, la cual ha sido tradicionalmente una de las mas
pobres pero experimento en las Gltimas dos décadas una fuerte transformacion, pasando de
ser basicamente productora de arroz, palma aceitera y caucho a ser la principal productora
en el pais de petroleo y gas, lo que se vio acompafiado de una gran caida del peso relativo
de la agricultura en el PBI y una rapida emigracion de la poblacion rural a las ciudades; y €)
el Corredor Puno-Cusco en Per(, un territorio caracterizado por la presencia de
poblaciones indigenas que experimentd una reduccién de la pobreza a partir de la
modernizacion de la agricultura y de actividades no agricolas.

10\/éase a Sen (1981) y Swift (1989).
1 Entre otros, véase a Carney (1998), Bebbington (1999), Ellis (2000a, 2000b, 2003) y Scoones (1998). Para
su aplicacion a estudios de casos especificos, ver Bagchi et al (1998) y Murray (2001).



Los objetivos de cada estudio de caso fueron los siguientes: a) identificar y comprender las
estrategias principales de salida de la pobreza implementadas por los hogares rurales; b)
analizar la importancia relativa de los diferentes ‘activos’ (capital humano, fisico,
financiero, natural y social) en la adopcion exitosa de ‘rutas de salida’ de la pobreza; c)
analizar el papel de la agricultura y de otras actividades economicas realizadas por los
hogares rurales pobres para superar la pobreza; y d) analizar el papel del sector publico,
identificando la relacion entre las ‘rutas de salida’ adoptadas por la poblacion pobre y las
politicas, proyectos y otras intervenciones del sector publico, y evaluando su contribucion
a los diferentes ‘activos’. Adicionalmente, se realizaron comparaciones entre los distintos
casos con el fin de identificar sus caracteristicas comunes y las condiciones especificas y
caracteristicas que contribuyen a explicar los resultados positivos.

La recoleccion de informacion incluyé trabajo de campo y revisién de informaciones,
documentos y antecedentes de politicas gubernamentales en cada uno de los territorios. En
Petrolina-Juazeiro, gran parte de la informacién fue recogida durante 16 meses
comprendidos de 1997 y 1990, a lo que se agregd una visita adicional de una semana en
setiembre de 2006 para actualizar informaciones y evaluar cambios que hubieran ocurrido
en el periodo reciente. Los casos de Sichuan (China), sur de Yunnan (China) y Terengganu
(Malasia) fueron visitados durante tres semanas cada uno entre diciembre de 2004 y
setiembre de 2005, mientras que el Corredor Puno-Cusco fue visitado durante tres semanas
en marzo de 2006. *2

El investigacion de campo se basdé en métodos cualitativos, incluyendo principalmente
visitas y entrevistas a hogares rurales, entrevistas a lideres de comunidades rurales y de
organizaciones de base, a representantes de asociaciones empresariales, a lideres de
sindicatos de trabajadores rurales, a propietarios, gerentes, técnicos y trabajadores de
empresas agricolas y no agricolas, a formuladores de politicas, a técnicos de instituciones
gubernamentales a nivel nacional y local, y a politicos a nivel central y local. El objetivo
central de las visitas y entrevistas a hogares rurales fue identificar las estrategias principales
que adoptaron para superar la pobreza, asi como a las intervenciones (especialmente
politicas y acciones del sector publico) que los ayudaron a identificar e implementar la
‘ruta de salida’ de la pobreza, en especial mediante su contribucion a los diferentes tipos de
‘activos’. Los objetivos de las entrevistas con tomadores de decisiones a nivel de gobiernos
fueron obtener datos relevantes sobre la transformacién econdémica que habian
experimentado los territorios y caracterizar las principales politicas y proyectos que
pudieran haber influido en la reduccion de la pobreza.

Todas las entrevistas fueron abiertas, teniendo una duracién de entre media hora y dos
horas dependiendo de la persona entrevistada, y fueron basadas en un esquema con
preguntas que dependieron del informante especifico. Muchos de las entrevistas con

12 La fase de campo en Malasia y China fue realizada como parte de un Estudio Especial de Evaluacion
realizado por la Oficina de Evaluacion de Operaciones del Banco Asiético de Desarrollo. Los resultados de
este estudio se presentan enn ADB (2005) y pueden encontrarse en el sitio web
http://www.adb.org/Documents/SES/REG/Rural-Poverty-Targeting/ses-rpt.pdf. En el caso del Corredor
Puno-Cusco, el trabajo de campo fue parte de una evaluacion intermedia realizada por el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA) al Proyecto de Desarrollo del Corredor Puno-Cusco, financiado por el FIDA 'y
el Gobierno del Perd.



productores rurales también incluyeron visitas a los cultivos y las instalaciones de sus
fincas. Las visitas a empresas incluyeron entrevistas con los trabajadores asalariados
separadas de las realizadas a sus propietarios, gerentes y técnicos, de manera que los
trabajadores no fueran entrevistados en presencia de sus supervisores 0 gerentes. Mientras
tanto, la revision de documentos consistio principalmente en reconstruir la historia de
intervenciones del sector publico en cada uno de los territorios, incluyendo la revision de
articulos y libros publicados, informes de instituciones publicas, universidades, organismos
internacionales y otras fuentes. Finalmente, las entrevistas con tomadores de decisiones y
con técnicos de agencias gubernamentales sirvieron también para mejorar la comprension
de las politicas y otras intervenciones del sector publico.

3 Analisis de caminos de salida de la pobreza

Esta seccion se centra en el analisis de los casos, incluyendo: a) los activos mas relevantes
en cada territorio (base de recursos naturales, caracteristicas de los activos fisicos,
financieros, humanos y sociales) y el acceso a ellos por parte de la poblacion pobre; b) el
contexto institucional y de politicas y su influencia en la seleccion y adopcion por parte de
los hogares rurales de rutas de salida de la pobreza especificos; c) las estrategias adoptadas
por los hogares pobres para salir de la pobreza, en base a los activos con los que contaron y
el contexto que debieron enfrentar; y d) la identificacion de los factores explicativos de la
reduccion de la pobreza.

Petrolina-Juazeiro (Brasil)

Petrolina-Juazeiro es un area de 53,000 km2 y 510,000 habitantes ubicada en los estados
de Bahia y Pernambuco que es parte de la cuenca del Rio S&o Francisco en la region Noreste
de Brasil, incluyendo a los municipios de Petrolina, Santa Maria da Boa Vista y Lagoa
Grande en el estado de Pernambuco y los de Juazeiro, Casa Nova y Curaca en el estado de
Bahia. Al contrario del Noreste de Brasil, una region de 1.5 millones de km2 (18% de la
superficie total del pais) caracterizada por un clima semiarido y sequias periodicas que es la
mas pobre en Brasil, Petrolina-Juazeiro representa un gran contraste por el dinamismo de su
agricultura irrigada, agroindustrias y servicios (insumos, servicios financieros, consultoria,
comercio, servicios médicos), siendo bien conocida en Brasil por ser la mayor productora y
exportadora de frutas de alta calidad.

A finales de los afios 1960s, Petrolina-Juazeiro no se diferenciaba de la mayor parte de las
areas rurales del Noreste de Brasil. Su economia se caracterizaba por una agricultura basada
en la produccion de algoddn, ganaderia y cultivos de subsistencia (principalmente maiz y
frijoles). A mediados de los 1990s, habia experimentado una gran transformacion
econdémica y reduccién de la pobreza rural a partir del surgimiento de la produccion
irrigada de cultivos de alto valor, incluyendo mango y uva de mesa principalmente para
exportaciéon y un amplio espectro de cultivos para el mercado interno (principalmente cafia
de azucar, guayaba, banano y coco, entre otros). En 2005, las exportaciones de uvas y
mango provenientes de Petrolina-Juazeiro alcanzaron cerca de USD 110 millones, lo que
representd alrededor del 40% del total de exportaciones de frutas de Brasil. Las
exportaciones de uva y mango de Petrolina-Juazeiro representaron el 98% y 92% de las



exportaciones brasilefias de uva y mango respectivamente. La agricultura irrigada
representaba una alta proporcion del PBI del territorio y se habia convertido en la fuente de
empleo mas importante. Los pequefios productores rurales no solamente cultivaban una
amplia variedad de cultivos de alto valor, sino que se dedicaban en forma creciente a
cultivos perennes, reduciendo las areas de cultivos anuales. Ademés, la produccion de
estos cultivos aumenté la demanda de mano de obra calificada, promovié su capacitacion y
se vio acompafada de un crecimiento de los salarios y un mejoramiento de las condiciones
de trabajo. Estos cambios atrajeron inmigrantes de areas rurales del Noreste de Brasil e
incluso del sureste del pais—un fendmeno contrario a la tradicional emigracion de areas
rurales del Noreste hacia el sureste de Brasil.

Activos disponibles. La base de recursos naturales de Petrolina-Juazeiro se caracteriza por
suelos pobres y un clima semiérido, siendo la precipitacion anual de 450 milimetros y
ocurriendo sequias periodicas que en el pasado causaban la emigracion de miles de
personas. Hasta los afios 1960s, la tierra se concentraba en terratenientes que se dedicaban
principalmente a una ganaderia de baja productividad, mientras que familias sin tierra
vivian en las tierras de aquellos cultivando algoddn y cultivos de subsistencia
(principalmente maiz y frijol) como medieros. Mientras que los medieros cultivaban
algoddn en forma combinada con maiz y frijol, los propietarios criaban ganado en pasturas
naturales y en los rastrojos de algodon. Los medieros usualmente recibian la tierra y los
insumos y a cambio de ello pagaban una proporcién (en general el 50%) de la produccion.*®
Adicionalmente, dependian casi siempre de los terratenientes para recibir algunas necesidades
basicas, como por ejemplo atencion médica y medicamentos. El analfabetismo alcanzaba a
mas del 70% de la poblacion rural adulta.

Como sera explicado mas adelante, la situacion cambié en forma drastica desde comienzos
de los 1990s, en parte debido a fuertes inversiones de instituciones del gobierno federal en
infraestructura de riego. EIl riego produjo un gran incremento en la productividad de la
tierra, llevando a la sustitucion de la produccion tradicional pecuaria y de algodén, maiz y
frijol por la de cultivos de alto valor para exportacion y el mercado interno.
Adicionalmente, la agricultura irrigada se vio acompafiada de grandes cambios econdmicos
y sociales, incluyendo entre otros la instalacion de empresas agricolas originarias de otras
regiones de Brasil que fueron traidas por empresarios con visiones diferentes a las elites
locales tradicionales. Estos nuevos actores promovieron la creacion de organizaciones de
productores (principalmente la asociacion de exportadores Valexport) que se volvieron muy
importantes no s6lo para resolver problemas productivos, sino también para emitir sefiales
claras a instituciones gubernamentales sobre los problemas principales que enfrentaban en
el territorio. La alta demanda de trabajadores asalariados de la agricultura irrigada provoco
incluso el fortalecimiento de los sindicatos rurales.

Contexto institucional, economico y de politicas. La transformacion econdémica y social de
Petrolina-Juazeiro se caracterizo por el fuerte rol del gobierno federal, el cual cred a partir
de los afios 1940s varias agencias para promover el desarrollo de la cuenca del Rio Séo

13 para mayor informacién sobre las organizaciones econémicas y sociales tradicionales de Petrolina-Juazeiro y
sobre la regién Noreste de Brasil en general, ver a Hirschman (1963), Robock (1957), Kutcher & Scandizzo
(1981) y Barreira (1992). Para un analisis especifico sobre las relaciones de medieria, ver a Johnson (1971).



Francisco. La méas importante de ellas fue la Comision para el Desarrollo de la Cuenca del
Rio Séo Francisco (CVSF), creada en 1948 y luego transformada en la Superintendencia de
la Cuenca del Séo Francisco (SUVALE) en 1967 y en la Compafiia de Desarrollo de la
Cuenca del Sao Francisco (CODEVASF) en 1974. En sus inicios, la CVSF promovio el
riego de pequefia escala y la construccion de infraestructura bésica en ciudades de tamafio
medio. A partir de finales de los 1960s, SUVALE (y posteriormente CODEVASF) pasaron
a concentrarse en proyectos de riego de gran escala en los que no sélo construian represas,
sistemas de bombeo y canales, sino que también expropiaban tierras aptas para el riego y
creaban “perimetros de riego”, cada uno de los cuales servia para irrigar entre 3,000 y
20,000 hectareas. Las tierras dentro de estos perimetros se dividian en lotes y se construia
en ellos sistemas completos de riego y drenaje, infraestructura social (escuelas y
policlinicas) y viviendas. Una vez terminada la construccion, se entregaban los lotes de
tierra a productores en contratos de leasing (alquiler con opcién a compra) y se realizaba
directamente por la CODEVASF la operacion y mantenimiento de los proyectos.

Hasta 2006, CODEVASF habia construido seis proyectos de riego en Petrolina-Juazeiro
con un total de cerca de 46,000 hectéareas de tierras irrigadas que incluian a méas de 200
empresas agricolas, unos 2,200 pequefios productores familiares y mas de 100
profesionales especializados en agricultura. Productores fuera de los perimetros irrigados
publicos habian desarrollado 77,000 hectareas adicionales de riego, lo que hacia un total de
120,000 hectareas con riego.** Una cierta proporcion del total de tierras se distribuy6 entre
pequefios productores seleccionados entre familias sin tierra de la region. Estos pequefios
productores recibieron unas 6 hectareas de tierra cada en los proyectos publicos,
representando en 2006 el 45.2% del area irrigada. Recibieron capacitacion y asistencia
técnica financiada por la CODEVASF vy tuvieron acceso a créditos subsidiados de corto y
largo plazo del Banco del Nordeste.

La agricultura irrigada en Petrolina-Juazeiro produjo un gran incremento en la demanda de
empleo asalariado, lo cual tuvo una influencia positiva sobre los sindicatos porque condujo
a que éstos aumentaran sustancialmente su nimero de asociados y la recaudacion por
concepto del pago de la cuota sindical por los asociados, ademas de mejorar su capacidad
de negociacién por mayores salarios y mejores condiciones de trabajo. Ademas, las
presiones de los sindicatos llevaron a un rol més activo del Ministerio de Trabajo
(perteneciente al Gobierno Federal) en la supervision de los contratos de trabajo acordados
en el territorio. *°

Estrategias familiares para superar la pobreza. Las entrevistas realizadas a hogares
rurales en Petrolina-Juazeiro mostraron que las principales estrategias que implementaron
para superar la pobreza fueron el trabajo como asalariados en la agricultura irrigada (en el
caso de trabajadores sin tierra) y la diversificacién de la agricultura incorporando cultivos
de alto valor (en el caso de pequefios productores en proyectos de riego).

! Informaciones proporcionadas por la CODEVASF

15 \/éase Damiani (2003) por un analisis de los efectos de la agricultura irrigada en Petrolina-Juazeiro sobre
los salarios y las condiciones de trabajo y sobre el desarrollo de las organizaciones sindicales de los
trabajadores rurales.



a) Empleo asalariado en la agricultura irrigada. Como fue explicado anteriormente, la
produccién irrigada de cultivos de alto valor en Petrolina-Juazeiro condujo a un gran
aumento de la demanda por trabajo asalariado, especialmente de trabajadores con ciertas
habilidades cuya disponibilidad era escasa en la region Noreste de Brasil. Al contrario de
los productos tradicionales (ganaderia de carne y produccién en condiciones de secano de
cultivos como yuca, frijoles y maiz), la produccion de cultivos con riego fue intensiva en el
uso de mano de obra porque incluy6 tecnologias que requirieron realizar una variedad de
tareas, como por ejemplo el manejo de equipos de riego, el uso de tractores, el realizar
tratamientos contra enfermedades y plagas y la cosecha de la produccion. Ademas, el
riego no solamente aumenté los rendimientos por hectarea, sino que permitid realizar
cultivos en la época seca durante la cual la tierra quedaba sin ser utilizada, y como
consecuencia obtener varias cosechas por afio en lugar de una sola. También se sustituyo6 a
cultivos de bajo valor por otros de alto valor. En 1996, la agricultura irrigada en Petrolina-
Juazeiro proporcionaba empleo a cerca de 40,000 trabajadores asalariados (30% de la
fuerza de trabajo rural en el territorio), de los cuales 29,000 (72%) trabajaban en los dos
principales cultivos no tradicionales de exportacién (mango y uvas de mesa). En 2006, el
namero de trabajadores asalariados en la agricultura irrigada habia aumentado a 100,000,
siendo el 60% permanente y el 40% mujeres—ambos porcentajes considerados altos en
comparacién con otras regiones de Brasil.

Gran parte de los hogares rurales que superaron la pobreza rural por medio del trabajo
asalariado habian sido medieros que producian cultivos de subsistencia y algodon, habiendo
comenzado a trabajar a medio tiempo en la agricultura irrigada, y eventualmente
terminaron dejando su trabajo como agricultores, obteniendo como asalariados ingresos
mayores y mas estables. Asi, vendieron sus tierras y se trasladaron a ciudades como
Petrolina, Juazeiro y Santa Maria da Boa Vista. Aquellos que habian trabajado durante un
periodo mas prolongado habian recibido capacitacion y obtenido empleos permanentes y
salarios mayores. Adicionalmente, muchos de los hogares diversificaron sus ingresos
porque las mujeres comenzaron a emplearse también como trabajadoras asalariadas (por
ejemplo, el 60% de los trabajadores en el cultivo de uvas eran mujeres).

Los trabajadores rurales en Petrolina-Juazeiro (tanto en cultivos para exportacion como
para el mercado interno) lograron obtener beneficios sustanciales, algunos de ellos poco
comunes entre los trabajadores rurales en Brasil. En primer lugar, recibieron salarios
significativamente mayores que el salario minimo establecido legalmente en Brasil y que el
salario medio de la gran mayoria de los trabajadores rurales en la region Noreste. Los
salarios de los trabajadores rurales en la agricultura irrigada fueron acordados en
negociaciones anuales que comenzaron en 1994 entre los sindicatos de trabajadores rurales
de Petrolina-Juazeiro y la asociacion de exportadores (Valexport), los que originaron
convenios anuales que fijaban salarios y condiciones de trabajo minimos. EI primer
convenio firmado en 1992 establecié un salario minimo 10% superior al salario minimo
legal en Brasil. Convenios salariales firmados posteriormente durante los 1990s incluyeron
mejoramientos adicionales (el convenio acordado en 1998, por ejemplo, establecio un
salario minimo superior en 21.7% al salario minimo legal). Debido que el gobierno federal
en Brasil aprobo aumentos significativos del salario minimo legal entre 2002 y 2006, el
incremento adicional acordado para los cultivos de Petrolina-Juazeiro se redujo a 10% en
2006. Ademas, resulta importante que los productores en la agricultura irrigada pagaron en



general mayores salarios a sus trabajadores capacitados que el minimo acordado en las
convenciones salariales y les proporcionaron beneficios adicionales para mantenerlos y
reducir los costos de transaccion asociados a la busqueda y capacitacion de nuevos
trabajadores.

Ademas de mayores salarios, la gran mayoria de los trabajadores rurales en Petrolina-
Juazeiro recibi6 ingresos adicionales por concepto de horas extras y trabajo nocturno (50%
y 80% respectivamente) y, al contrario de la mayoria de los trabajadores rurales en el
Noreste de Brasil, fue registrado en los organismos de seguridad social y recibi6 los
beneficios de seguridad social y seguro médico, los que representaron un 50% adicional al
salario.’®  Aproximadamente dos tercios de los trabajadores eran capacitados en una
variedad de habilidades, incluyendo el manejo de equipos de riego, la poda de arboles
frutales y el empaque de frutas, y recibieron premios por logros de productividad.
Finalmente, los trabajadores rurales en Petrolina-Juazeiro habian logrado un numero
importante de mejoras en las condiciones de trabajo, como por ejemplo el derecho de
contar con bafios y agua potable para beber en los lugares de trabajo, asi como transporte
dentro de la finca y desde el lugar de trabajo a sus casas.

Las mejoras en los salarios y en las condiciones de trabajo de los trabajadores rurales
llevaron a los productores rurales de Petrolina-Juazeiro a introducir algunas tecnologias
ahorradoras de trabajo manual. Sin embargo, ello fue limitado por las dificultades de
mecanizar tareas en cultivos como las uvas de mesa y el mango. Las condiciones
favorables en el empleo, los salarios y las condiciones de trabajo en Petrolina-Juazeiro
atrajeron a grandes cantidades de trabajadores sin tierra e incluso de productores familiares
de zonas de secano en el Noreste de Brasil, convirtiendo a Petrolina-Juazeiro en uno de los
pocos territorios del Noreste caracterizado por la inmigracion de poblacion en lugar de
emigracion.'’

b) Introduccion de cultivos irrigados de alto valor entre pequefios agricultores.  Unos
2,200 hogares sin tierra en Petrolina-Juazeiro pudieron superar la pobreza a través de la
produccion agricola en tierras que recibieron de proyectos publicos de riego. Como fue
explicado anteriormente, estos proyectos incluyeron una combinacion de empresas
agricolas y pequefios agricultores que fueron seleccionados entre familias sin tierra en el
territorio de Petrolina-Juazeiro. Estos pequefios agricultores produjeron inicialmente
cultivos tradicionales (principalmente frijoles) que les eran conocidos porque los cultivaban
anteriormente sin riego. Sin embargo, pudieron introducir lentamente cultivos de alto valor
que les permitieron incrementar sus ingresos. En 1996, los pequefios agricultores ya
cultivaban una alta proporcion de la superficie con cultivos irrigados en Petrolina-Juazeiro
y habian aumentado sus rendimientos por hectarea a niveles con frecuencia mayores que
los obtenidos por las empresas.

16 |os sindicatos de trabajadores rurales en Petrolina-Juazeiro lograron negociar cada afio desde 1994
incrementos de salarios por encima del salario minimo legal en Brasil. En el primer afio que se logré esa
negociacion (1994), se obtuvo un aumento 10% superior al salario minimo legal.

7 Mientras que la poblacién de Petrolina-Juazeiro se multiplicé més de dos veces entre 1970 y 1990, aument6
solamente 50.1% en los estados de Pernambuco y Bahia en su conjunto.



Vulnerabilidad. Las estrategias adoptadas por los hogares rurales para superar la pobreza
también tendieron a reducir su vulnerabilidad a shocks externos. Como fue explicado
antes, la gran mayoria de los hogares rurales pobres dependia de cultivos de subsistencia
cuya produccion era fuertemente afectada por variaciones en las condiciones climaticas.
La precipitacion anual media en Petrolina-Juazeiro es de 450 milimetros, siendo
concentrada en unos pocos meses gque son aquellos en los que los agricultores producen sus
cultivos. No obstante, la variabilidad entre afios es muy alta, lo que lleva a que algunos
afios sean buenos pero otros francamente muy malos, incluso con pérdidas totales. Al
contrario, el riego permitié a los agricultores controlar la cantidad de agua utilizada,
reduciendo en forma dramatica la vulnerabilidad asociada a variaciones climéticas. Esto
resulté altamente beneficioso tanto para los hogares que se convirtieron en pequefios
irrigantes como para aquellos compuestos por agricultores que abandonaron la agricultura
para convertirse en trabajadores asalariados en la agricultura irrigada.

Todo esto no significa que la agricultura irrigada no tuviera riesgos. En efecto, los cultivos
producidos enfrentaron riesgos asociados a variaciones de precios en el mercado
internacional. Como consecuencia, muchos pequefios irrigantes experimentaron pérdidas
que los llevaron a abandonar los proyectos publicos de riego. Técnicos de CODEVASF y
lideres y técnicos de las asociaciones de irrigantes estimaron que alrededor del 40% de los
hogares que se establecieron originalmente en los proyectos publicos de riego en Petrolina-
Juazeiro ya no se encontraban en los mismos a finales de los 1990s, habiendo transferido
sus tierras a otros productores. La gran mayoria no volvid a caer en la pobreza, sino que
pasd a integrar la masa de trabajadores asalariados rurales, trabajando en los mismos
proyectos publicos de riego. Varios trabajadores rurales asalariados entrevistados habian
sido pequefios productores de riego al inicio de la operacién de los proyectos, afirmando la
gran mayoria de ellos que sus ingresos como trabajadores asalariados era superior y mas
estable que los obtenidos cuando se dedicaban a la agricultura irrigada.

Factores claves en la reduccion de la pobreza. Esta seccion trata los factores claves, en
particular intervenciones del sector publico, que influyeron en el tipo de estrategias de
superacion de la pobreza seleccionadas por los hogares rurales y en su capacidad de
implementarlas en forma exitosa. Los mas importantes en Petrolina-Juazeiro fueron los
siguientes:

a) Intervenciones del sector publico que facilitaron el acceso de hogares pobres a
tierra, nuevas tecnologias y vias de comercializacion, incluyendo:

M Distribucion de tierras en proyectos publicos de riegp. CODEVASF—Ia
institucion del gobierno federal a cargo de construir proyectos de riego de gran
escala en Petrolina-Juazeiro—incluyd a hogares sin tierra entre los beneficiarios
de sus proyectos. Cada uno de los hogares seleccionados recibié un area de
entre 6 hectareas de tierra apta para la agricultura irrigada, asi como
infraestructura predial (sistemas de riego, tubos, aspersores) y vivienda.
Mientras esta infraestructura predial fue proporcionada en forma gratuita, la
tierra debid ser pagada. Sin embargo, CODEVASF comenz0 a exigir su pago
15 afios después de la construccion de los proyectos—un periodo durante el cual
la inflacion fue muy alta—por lo que los pequefios agricultores terminaron
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(ii)

(iii)

pagando precios altamente subsidiados. Ademéas, CODEVASF proporcioné a
los pequefios agricultores subsidios durante la fase de operacion de los
proyectos, incluyendo tarifas de agua que no cubrian los costos de operacion y
servicios de extension y capacitacion gratuitos.

Promocion de una secuencia de cultivos diferentes en el tiempo entre los
pequefios agricultores en proyectos publicos de riego. CODEVASF implementd
dos estrategias diferentes a lo largo del tiempo en Petrolina-Juazeiro: (iia)
desde finales de los 1960s a comienzos de los 1980s, impulsé a los pequefios
agricultores a sembrar cultivos anuales diferentes al frijol (principalmente
meldn, sandia y tomate industrial, todos ellos para el mercado interno), atrajo la
instalacion en Petrolina-Juazeiro de empresas agroindustriales de S&o Paulo
dedicadas a la industrializacién de tomate y promovidé la agricultura de contrato
en el cultivo de tomate en colaboracion con el Banco del Noreste, el que
proporciond créditos de corto plazo con esos fines; y (iib) a partir de mediados
de los 1980s, CODEVASF promovi6 la introduccion de cultivos perennes
(principalmente banano, mango y uvas) entre pequefios productores rurales por
medio de programas de asistencia técnica, capacitacion y crédito de inversion
subsidiado (esto ultimo a través del Banco del Noreste). Esta estrategia implico
apoyar una secuencia de cultivos a lo largo del tiempo, comenzando por cultivos
caracterizados por tecnologia y comercializacion mas simples y menores
requerimientos de capital para inversion y para el pago de costos operativos.
Posteriormente, se fue cambiando gradualmente hacia la diversificacion con
cultivos caracterizados por tecnologias y comercializaciébn mas complejas y por
mayores requerimientos de capital. Esta secuencia permitié a los pequefios
agricultores aprender sobre tecnologias de riego y obtener ingresos que les
permitieron mantener a sus familias, mientras producian al mismo tiempo
cultivos cuyos produccion e ingresos comenzaria a darse unos tres afios después
de su siembra, asi como capitalizar sus fincas.

Atraccion de agroindustrias y promocion de agricultura de contrato entre
agroindustrias 'y  pequefios  agricultores. CODEVASF  promovié
encadenamientos hacia atras entre agroindustrias dedicadas al procesamiento de
tomate y la agricultura, negociando con empresas de Sao Paulo para atraerlas a
que se establecieran en Petrolina-Juazeiro. Esto llevo a la instalacion de dos en
grandes empresas procesadoras de tomate (CICA y ETTI) en 1975-1976. A su
vez, CODEVASF se comprometio a promover a traves de su sistema de
asistencia técnica que los pequefios agricultores en sus proyectos de riego se
dedicaran al cultivo de tomate industrial. Ademas, CODEVASF negocid con el
Banco do Nordeste la creacion de una nueva linea de crédito para pequefios
agricultores para financiar capital de trabajo, con la condicion de que cultivaran
tomate industrial y firmaran contratos con empresas procesadoras. Las
industrias de tomate se convirtieron en importantes actores en la modernizacion
de la produccion de los pequefios agricultores debido a que no solamente
compraron su produccién, sino que también proporcionaron insumos Yy
diseminaron entre ellos nuevas tecnologias. Adicionalmente, el cultivo de
tomate industrial resulté una fase fundamental en el proceso de aprendizaje de
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(iv)

v)

b)

los pequefios productores rurales sobre cdmo producir cultivos con riego,
permitiendo a su vez comenzar a producir cultivos perennes.

Investigacion agricola en los cultivos apropiados para los pequefios agricultores.
Instituciones del gobierno federal (CVSF en los 1950s, la SUDENE en los
1960s y CODEVASF en los 1970s y 1980s) invirtieron sustanciales recursos en
investigacion agricola, generando estudios detallados sobre las caracteristicas
de los recursos naturales y el potencial de los suelos para diferentes cultivos con
riego en Petrolina-Juazeiro. Los resultados de estos estudios en Petrolina-
Juazeiro fueron claves para atraer a empresas agricolas y agroindustrias al
territorio. Otro programa de investigacion relevante resultd de un acuerdo entre
la CODEVASF vy el Instituto de Investigacion Agricola de Pernambuco (IPA-
PE), un organismo perteneciente al gobierno del estado de Pernambuco que
contaba con una larga trayectoria en la investigacion sobre tomate y otros
cultivos desde los afios 1930s. Este programa gener0 variedades de tomate
industrial a inicios de los 1980s que resultaron las mejores y mas conocidas en
Brasil y fueron claves para atraer agroindustrias de tomate a Petrolina-Juazeiro.

Intermediacion en la transferencia de tecnologia entre empresas agricolas y
pequefios agricultores. El Banco del Noreste desempefié un papel importante
no solo en proveer crédito, sino en intermediar en la transferencia de tecnologia
entre empresas agricolas y pequefios productores de cultivos irrigados. Al
solicitar créditos para financiar inversiones, ambos debieron presentar proyectos
que detallaran entre otras cosas las tecnologias de produccion a ser empleadas.
Al evaluar las propuestas, los técnicos del Banco del Noreste no sélo requirieron
a los proyectos presentados por los pequefios productores los mismos estandares
tecnoldgicos que a las empresas, sino que también les hicieron aplicar las
mismas nuevas tecnologias que eran propuestas en los proyectos presentados
por las empresas. Muchas de estas nuevas tecnologias eran desconocidas
incluso para las instituciones publicas de investigacion y extension.

Fortalecimiento de sindicatos de trabajadores rurales. El surgimiento de la
agricultura irrigada llevd a importantes cambios en la membresia de los sindicatos
de trabajadores rurales en Petrolina-Juazeiro, en los cuales habian predominado los
pequefios productores familiares ubicados en areas sin riego. La gran mayoria de
los pequefios productores rurales con riego se asociaron a los sindicatos y pasaron a
ser mayoria de sus miembros. Varios de estos nuevos miembros se convirtieron
también en lideres de los sindicatos, planteando nuevos temas y demandas
relacionados con la problematica de la agricultura irrigada.  Por ejemplo, las
negociaciones entre los sindicatos y la CODEVASF para lograr menores tarifas de
agua o extensiones en las fechas de pago de las tarifas en afios de malas cosechas—
temas nunca tratados antes por los sindicatos—se volvieron comunes en los afios
1980s. A finales de los 1980s, ocurrieron nuevos cambios en la composicion de los
sindicatos en Petrolina-Juazeiro como resultado de la instalacion en el territorio de
empresas dedicadas a la agricultura irrigada, las cuales emplearon a grandes
numeros de trabajadores asalariados. Como consecuencia, la membresia de los
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sindicatos en Petrolina-Juazeiro volvié a cambiar hacia un aumento del peso
relativo de los trabajadores asalariados, 1o que se vio acompafiado de un gran
aumento en el nimero de socios y en los ingresos de los sindicatos por concepto de
cuotas sociales.

¢) Instituciones del sector publico (oficinas del Ministerio de Trabajo del gobierno
federal ubicadas en estados y municipios) que facilitaron las relaciones entre
productores rurales y trabajadores asalariados, participando como mediadores en
negociaciones entre ellos y en el control del cumplimiento de convenciones
laborales.

Provincia de Sichuan (Republica Popular China)

Ubicada en el sudoeste de China, Sichuan es aun una de las provincias mas pobres de ese
pais. Su economia ha crecido desde inicios de los 1990s a tasas similares que China (méas
del 10% anual), con un importante aumento del sector industrial y una reduccion del peso
relativo de la agricultura en el PBI. A pesar de que la agricultura en Sichuan empleaba méas
del 60% de la fuerza de trabajo a mediados de los 1990s, representaba s6lo algo mas de la
cuarta parte de su PBI, mientras que la industria representaba el 42% y los servicios el 32%.
Sichuan se caracteriza también por una alta tasa de crecimiento poblacional y la rapida
emigracion de la poblacidn rural hacia zonas urbanas, especialmente a las provincias de la
costa este de China que han experimentado el mayor crecimiento industrial en el pais. A
pesar de estos cambios, el PBI per cépita de Sichuan se ubic6 en el lugar 26 entre las 31
provincias de China, alcanzando a CNY 5,118 (USD 2,689) en 2001.

La pobreza rural en Sichuan se redujo sustancialmente desde mediados de los 1980s,
pasando de acuerdo a estadisticas oficiales de 35% en 1985 a 7% en 1996.'® El porcentaje
de hogares pobres en las comunidades rurales visitadas varid entre 3% en las areas menos
pobres y 10%-20% en las mas pobres. La gran mayoria de los hogares entrevistados
(incluidos pobres y no pobres) afirmaron que su vida era mejor que 5 o 10 afios atras,
destacando que actualmente podian consumir una amplia variedad de alimentos y habian
logrado mejorar sus viviendas y comprar muebles, equipamientos y motocicletas. La gran
mayoria de los hogares entrevistados también contaba con cuentas de ahorro.

Activos disponibles. Sichuan es una provincia vasta y diversa. Mas del 90% es montafiosa
u ondulada, estando su poblacion concentrada en las zonas central y este, en las cuales los
suelos y el clima son mas aptos para la produccion agricola. Mientras Sichuan posee el
10% de la poblacion de China, solamente posee el 6.5% de las tierras arables. Esto resulta

'8 Estimaciones oficiales de la pobreza en China estan basados en una linea de pobreza considerada por
especialistas como ‘austera’, equivalente a USD 0.66 diarios. El Banco Mundial desarroll6 un estandar
internacional de pobreza de USD 1 por dia (medido en ddlares de 1985) para establecer comparaciones entre
paises. Estimaciones basadas en el estandar internacional de pobreza de USD 1 por dia indican un nimero
absoluto de pobres en China significativamente mayor al de las estimaciones oficiales, pero confirman la
reduccion significativa de la pobreza.
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en fincas extremadamente pequefias (una media de 0.23 hectareas por finca en 1996,
disminuyendo con el paso del tiempo). Al mismo tiempo, la tierra es distribuida en forma
bastante equitativa.

Las caracteristicas de los hogares resultaron importantes determinantes de la pobreza rural
en Sichuan. La mayoria de los hogares entrevistados tenia una media de 4 miembros. En
ausencia de emigracion (que como se verd mas adelante genera ingresos provenientes de
transferencias de los migrantes) y dependiendo sélo de la agricultura, hogares con un
namero alto de nifios enfrentaron mayores dificultades para cubrir las necesidades de
alimentos y el pago de gastos de educacion y salud. Ademas, la tierra habia sido distribuida
a finales de los 1970s, no existiendo mas tierra disponible para nuevas familias formadas
posteriormente. Como consecuencia, hijos que decidieran permanecer en las comunidades
trabajando en la agricultura debian depender de la tierra de sus padres. Esto llevaria a areas
de tierra menores con el paso del tiempo por las sucesivas divisiones para distribuir tierra a
las nuevas generaciones. Al mismo tiempo, se encontraron casos de hogares pobres que
contaban solamente con un hijo. En estos casos, este Unico hijo habia emigrado y no
ayudaba a sus padres, o habia permanecido en la comunidad pero debia sustentar su propia
familia, lo que no le permitia ayudar a sus padres en forma suficiente con trabajo o dinero
en efectivo.

Las tasas de analfabetismo en Sichuan han estado por encima del promedio en China. En
1990, el 23.6% de la poblacion de Sichuan era analfabeta, siendo el 22.3% la media para
China. En 1997, el analfabetismo habia caido a 18% en Sichuan y a 16.4% en China.
Grandes disparidades en el acceso a educacion basica se relacionaban con factores
geogréficos (zonas montafiosas versus planas). En zonas montafiosas con buenas vias de
comunicacion con ciudades y pueblos cercanos, la gran mayoria de los hogares valoro
altamente la educacion, utilizando para financiar gastos de educacion ahorros y préstamos
de familiares y de instituciones financieras (Cooperativas Rurales de Crédito). La gran
mayoria de los adultos (tanto hombres como mujeres) habia completado la educacion
primaria, siendo comun quienes habian completado también la secundaria. Muchos de los
hogares visitados tenian incluso hijos que se encontraban cursando estudios universitarios
en Chengdu (capital de la provincia de Sichuan). Al contrario de ello, comunidades
ubicadas en zonas mas montafiosas mostraban mucho menores tasas de escolaridad. *°

Una de las caracteristicas mas notables de los hogares rurales en Sichuan es la emigracion
de sus miembros mas jévenes a provincias de la costa de China desde inicios de los 1990s
(proceso que serd explicado en méas detalle en la proxima seccion). Asi, las visitas
realizadas en Sichuan mostraron que casi todos los hogares rurales estaban compuestos por
personas de edad avanzada y nifios, quienes eran respectivamente padres e hijos de quienes
habian emigrado. Esto producia una escasez de mano de obra para las tareas agricolas, en
especial en caso de ser éstas intensivas en el uso de mano de obra.

Al mismo tiempo que la fuerte emigracion cred problemas a las actividades agricolas,
limitando la mano de obra disponible, el alto nimero de personas que emigraron genero
una densa red de conexiones entre hogares rurales y ciudades a las que se dirigieron los

9'\er ADB (2005).
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emigrantes.”® En efecto, las entrevistas realizadas a hogares rurales en Sichuan mostraron
que la gran mayoria de ellas tenia familiares directos o personas que conocian viviendo en
ciudades como Guangzhou y Shanghai, y con quienes mantenian contacto cercano. Como
consecuencia, tenian buen acceso a informacion sobre el mercado de trabajo en las
ciudades, como por ejemplo la demanda existente de trabajadores, los niveles de salarios
pagados, e incluso la demanda de trabajadores de compafiias especificas, asi como acerca
de los costos de vida y la disponibilidad de vivienda. Casi la totalidad de los hogares
entrevistados destacO que sabrian donde alojarse si tuvieran que viajar a ciudades de
provincias de la costa. Asimismo, la gran mayoria afirmé que a los miembros de los
hogares que habian emigrado solo les habia tomado unos pocos dias encontrar empleo en
las ciudades, habiendo viajado muchos de ellos desde la comunidad con un empleo ya
arreglado o mas o menos arreglado.

Contexto institucional, econdmico y de politicas. China se ha caracterizado por un
impresionante crecimiento econdmico desde finales de los afios 1970s. Estadisticas
oficiales muestran que el PBI creci6 en promedio un 9.4% anual en el periodo 1979-2002,
siendo superior al 10% en la primera mitad de los 1980s y de los 1990s. Entre 1996 y
2002, el PBI de China pasé de representar dos tercios del tamafio del resto del Sudeste
Asiético (excluyendo Japon) a superarlo en mas del 20%.?' Entre 1978 y 1984, el
crecimiento econdmico tuvo relacion con importantes reformas de las politicas agricolas.
En 1978, el gobierno introdujo el llamado “Sistema de Responsabilidad de los Hogares”, el
cual transformd la produccién colectiva que habia comenzado en los afios 1950s en
produccion familiar, autorizando la division de la tierra entre unidades o familias y la
subcontratacion de las cuotas de produccién existentes con estas nuevas unidades
productivas. En el periodo inicial de este nuevo sistema, las familias debieron vender una
cantidad de productos determinados por el gobierno central a precios fijados por éste,
pudiendo comercializar en forma libre y a mayores precios la produccién por encima de
estas cuotas?®. Posteriormente, entre 1978 y 1984, el gobierno chino fue liberando
progresivamente los precios y la comercializacion de los productos agricolas. Estas
politicas crearon fuertes incentivos para que las familias trabajaran e invirtieran en la
agricultura, ya que pudieron beneficiarse directamente del crecimiento de la produccién y
la productividad. Esto llevé a la diversificacion de la produccion, el mayor uso de trabajo e
insumos y una mayor productividad, lo que provocé un rapido crecimiento de la agricultura
y de los ingresos de las familias rurales en toda China. EI valor neto de la produccion
agricola en el pais aumentd un 55% entre 1978 y 1985, mientras que la productividad
agricola se incrementé en 40%. El aumento de la produccion agricola habia resultado a
inicios de los 1980s en una significativa y amplia reduccion de la pobreza rural. Entre 1978
y 1985, los ingresos per capita de los hogares rurales aumentd 132%, estimandose que 125
millones de pobres rurales superaron la pobreza.?

Desde finales de los 1980s, el crecimiento econdmico en China se relaciono principalmente
con el crecimiento industrial, la reduccién del peso relativo de la agricultura y la fuerte

20 \/er ADB (2005).

21 \Ver World Bank (2003).

22 \/er Hudson (1997).

2 \er Asian Development Bank (2004).
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emigracion rural-urbana. Mientras que el peso de la industria en el PBI crecié de 48% en
1993 a 52% en 2003, el de la agricultura cayé del 20% al 15%. En el mismo periodo, el
peso relativo de la agricultura en el empleo paso6 del 49% al 43%. Este contexto de rapida
industrializacion cred grandes oportunidades de trabajo tanto para la poblacion urbana
como la rural.

Otra importante medida de politica que afect6 a los hogares rurales fue el relajamiento de
las restricciones a la movilidad laboral que tuvo lugar desde finales de los 1980s. En
efecto, el gobierno chino habia impuesto en 1952 un sistema de registro de los hogares que
tuvo como objetivo prevenir la emigracion desde las zonas rurales. Este sistema obligo a
todo residente a registrarse, dependiendo de su lugar de residencia el acceso a servicios
sociales. Al mismo tiempo, fue creado un sistema de proteccion social para residentes
urbanos que incluyd vivienda, servicios de salud, educacién, seguridad social y atencion a
la infancia, estando excluidos los residentes en zonas rurales. A pesar de continuar vigente,
la aplicacion del sistema de registro fue flexibilizada en forma significativa desde finales de
los 1980s, lo que promovi6 la movilidad laboral entre regiones y sectores econémicos.**

Adicionalmente, la evolucion de la pobreza en Sichuan fue afectada significativamente por
la estrategia de reduccién de la pobreza iniciada por el gobierno central en 1994 a través del
[lamado Plan 8-7 (Plan Nacional para la Reduccion de la Pobreza). Este Plan tuvo el
objetivo de eliminar la pobreza extrema en siete afios, designando a 592 municipios pobres
en zonas montafiosas y semiaridas de las regiones central y oeste de China. EI Plan
enfatizd sobre la responsabilidad de los lideres locales en la efectividad del trabajo de
reduccion de la pobreza en su jurisdiccion, teniendo los siguientes objetivos: a) asistir a los
hogares rurales en el mejoramiento de las tierras, el aumento de las producciones
comerciales (cultivos, frutales y produccion animal) y el mejor acceso de oportunidades de
empleo fuera de la finca; b) mejorar la infraestructura rural a través de la provision de
caminos de acceso Y energia eléctrica y el mejoramiento del abastecimiento de agua potable
a las comunidades rurales; y c) invertir en servicios sociales basicos, especialmente de
atencion primaria de salud. Ademas, el plan introdujo politicas de incentivos
(principalmente impositivas) para promover la inversion de empresas en municipios pobres,
exonerando a los hogares pobres del pago del llamado “impuesto especial”, el cual debia
ser pagado por todo hogar independientemente de su nivel de vida. También asigné
responsabilidades para ciudades y provincias desarrolladas. Como serd explicado mas
adelante, todo esto llevo al establecimiento de relaciones de colaboracion entre gobiernos
de provincias y ciudades desarrolladas por un lado y gobiernos municipales por el otro, las
cuales entre otras cosas se centraron en facilitar la emigracion de poblacion rural a ciudades
y provincias industrializadas por medio de capacitacion y servicios de busqueda de empleo.

Finalmente, los gobiernos locales se volvieron activos desde finales de los 1990s en invertir
fuertemente en infraestructura urbana en ciudades medianas y pueblos y en atraer en forma
agresiva inversiones de industrias. Sin embargo, las entrevistas realizadas en Sichuan
permitieron verificar que la gran mayoria los trabajadores en industrias y servicios en
ciudades medianas y pequefias de Sichuan provenia de las mismas zonas urbanas, mientras

2 Fang et al (2002)
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que los hogares rurales entrevistadas no tenian familiares trabajando en estas ciudades y
pueblos, aun encontrandose cerca de los mismos.

Estrategias familiares para superar la pobreza. Las entrevistas realizadas a hogares
rurales en las comunidades rurales en Sichuan permitieron verificar que las principales
estrategias de superacion de la pobreza que habian utilizado fueron las siguientes: a) entre
finales de los 1970s y finales de los 1980s, intensificacion y diversificacion de la
agricultura como resultado de la creacion de incentivos por el nuevo Sistema de
Responsabilidad de los Hogares; y b) desde finales de los 1980s, emigracién a zonas
urbanas para trabajar en industria o servicios. Sorpresivamente, el trabajo en comercio y
otras actividades no agricolas en areas rurales no resulto relevante como estrategia de
superacion de la pobreza, a pesar de la alta densidad de la poblacion que podria haber
contribuido a generar una demanda significativa de productos y servicios. Si bien algunos
hogares habian invertido en pequefias tiendas y restaurantes, la gran mayoria lo hizo
después de haber superado la pobreza empleando otras estrategias o utilizando ahorros
generados a partir de remesas de familiares que habian emigrado. En algunas ocasiones,
fueron emigrantes quienes retornaron a su comunidad por razones personales, empleando
sus ahorros para comenzar las nuevas actividades.?

Las entrevistas realizadas con hogares rurales en Sichuan mostraron que la emigracién fue
la principal estrategia de superacion de la pobreza adoptada por los pobres rurales en los
ultimos 10 a 15 afios, habiendo las generaciones mas jovenes emigrado a las ciudades en la
gran mayoria de los hogares. Aproximadamente 90% de los hogares visitados en
comunidades rurales de Sichuan contaban con miembros que habian emigrado a otras
provincias. La gran mayoria de los emigrantes fueron los mas jovenes, habiendo mas o
menos la mitad dejado hijos a cargo de los miembros del hogar de mayor edad. La mayor
parte de los emigrantes se dirigié a provincias costeras, mientras que una proporcion
pequefia lo hizo a provincias interiores (Xinjiang, Qinghai y Guizhou), trabajando en todos
los casos en industria, construccion y servicios. Debido a que la emigracion habia
comenzado hacia varios afos, la mayor parte de los hogares rurales tenia contactos en otras
provincias y contaba con buena informacién sobre oportunidades rurales en las ciudades, lo
que resultaba util en caso de que otros miembros de las familias quisieran emigrar.

La mayoria de los emigrantes envid remesas dos o tres veces al afio (un promedio de CNY
1,000 o USD 125 al afio), lo que dependio principalmente del tiempo que hacia desde que
habian emigrado—generalmente fueron mayores las remesas cuando fue mayor fue el
tiempo desde que habian emigrado. Ademas, los emigrantes en general trajeron consigo
dinero en efectivo adicional cuando visitaron a sus familias en épocas de vacaciones y
ayudaron con dinero adicional en caso de emergencias (por ejemplo la enfermedad de un
familiar). Los miembros de la familia que permanecieron en las comunidades rurales
utilizaron las remesas principalmente para el consumo, mejorar la vivienda y resolver
problemas de salud. Aunqgue los emigrantes enviaran pequefias cantidades de dinero o
incluso si no pudieran hacerlo porque debieron cubrir sus gastos en las ciudades en que
vivian, la gran mayoria si lo hizo para ayudar al hogar en circunstancias excepcionales,
como por ejemplo la enfermedad de un familiar. Finalmente, alrededor del 5% de los

% \er ADB (2005).
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hogares entrevistados tenian miembros que habian emigrado y luego retornado en forma
definitiva, la mayoria por razones personales como el cuidar de familiares de edad
avanzada y enfermos, o (en menor frecuencia) de nifios que habian crecido y no podian ser
cuidados mas por sus abuelos. En las comunidades visitadas, fueron muy pocos los
hogares en los que las remesas no fueron la fuente principal de ingresos. Estos hogares
frecuentemente tuvieron pequefios negocios en la comunidad o trabajaron como asalariados
en pequefas ciudades o pueblos cercanos, o habian logrado superar la pobreza a través de la
intensificacion o diversificacion de la agricultura como principal estrategia, ya que
contaban con mas tierra que les habia sido dejada a su cargo por familiares que habian
emigrado.”®

En resumen, la emigracion tuvo varios efectos positivos: (a) sirvié para mejorar la situacion
misma de los emigrantes, quienes generalmente constituian mano de obra ociosa en sus
familias respectivas antes de emigrar; (b) alivié la carga de los miembros de la familia que
permanecieron en las comunidades; (c) ayud6 a reducir la presion poblacional en las
comunidades; (d) las remesas enviadas por los emigrantes resultaron la fuente principal de
ingreso en efectivo para los miembros del hogar que permanecieron en la comunidad rural
y que fueron fundamentales para cubrir gastos en educacion, construccion o mejoramiento
de las viviendas, casamientos y funerales, servicios médicos y medicinas; mientras que los
miembros de los hogares que permanecieron en las comunidades continuaron trabajando en
la agricultura, la gran mayoria se dedico a cultivos de subsistencia, contando con poco o
nada para la comercializacion; (d) las remesas incrementaron el volumen de dinero en
efectivo disponible en las comunidades, permitiendo la existencia de préstamos informales
entre hogares (lo que se encontr6 con frecuencia en los casos visitados), (e) algunos
emigrantes en la provincia de Sichuan volvieron a su comunidad e invirtieron en la
agricultura o en pequefias industrias o servicios rurales sus ahorros obtenidos a partir de los
salarios en las ciudades.

La emigracion no estuvo libre de problemas. Los trabajadores emigrantes en China no
contaron con frecuencia ni siquiera con las protecciones mas béasicas. Bajos salarios,
atrasos en los pagos salariales, obligacién de trabajar jornadas excesivamente largas, malas
condiciones de trabajo y accidentes de trabajo resultan fendmenos comunes en las ciudades
industrializadas mas grandes de China.?’ Antes de las reformas econdmicas, los
trabajadores emigrantes en China no fueron considerados parte de la fuerza de trabajo
urbana, por lo que también tuvieron otras desventajas, como el no tener el status residencial
urbano y por lo tanto carecer de los derechos sociales que le correspondian a los habitantes
urbanos. Adicionalmente, frecuentemente contaron con limitadas educacion y habilidades
y tuvieron muy escasa experiencia en organizarse, todo lo cual los hizo vulnerables a
maltratos y explotacion.”® Recientes investigaciones realizadas en China mostraron que
trabajadores inmigrantes en las ciudades con frecuencia no recibieron en forma total los
pagos que les correspondia por su trabajo. Una encuesta realizada a mediados de agosto de
2006 por el Instituto Nacional de Investigacion Economica, el que es parte de la Fundacion

% \/er ADB (2005).

27 \/er Chan (1998a y 1998b).

%8 Antes de las grandes reformas, el gobierno prohibia formalmente la emigracion rural-urbana imponiendo un
sistema de registro de la residencia de los hogares (llamado sistema hukou) que impedia el acceso a beneficios
como servicios de educacion y salud a personas fuera de su lugar de residencia.
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para la Reforma en China, mostré que la cuarta parte de los 3,288 trabajadores
entrevistados no habian recibido en su totalidad los pagos que les correspondian. Otra
investigacion de la Oficina Nacional de Estadisticas realizada en 2005 descubrid que varias
compafiias que contrataban altos nimeros de trabajadores inmigrantes provenientes de las
zonas rurales retenian entre 20% y 30% de su salario como “depdsito” y raramente lo
devolvian.?®

Vulnerabilidad. Las entrevistas realizadas a hogares rurales en Sichuan, tanto pobres como
no pobres, permitieron verificar que enfermedades de los miembros de las familias de edad
avanzada resultaron por lejos la fuente mas importante de vulnerabilidad. En efecto, varios
de los hogares entrevistados habian vuelto a caer en la pobreza porque habian tenido que
gastar cantidades significativas de dinero para la compra de medicamentos e incluso el
pago de servicios no cubiertos por los servicios de salud publica. La mayoria de los
hogares pobres que fueron entrevistados tenia miembros de la familia que no estaban en
condiciones de trabajar, como discapacitados, ancianos viviendo solos y enfermos crénicos,
quienes ademas no recibian ayuda de sus hijos o no la recibian en cantidad suficiente. En
todos los casos, estos hogares no tenian capacidad de trabajar o la tenian en forma limitada,
poseian gastos significativos en medicamentos y los miembros productivos de la familia
(en caso de haber alguno) no podian emigrar debido a que debian cuidar a los miembros de
la familia enfermos, ancianos o discapacitados. Mientras tanto, algunas familias eran
pobres porque se encontraban realizando un gran esfuerzo para cubrir costos de educacion
(generalmente a nivel secundario o universitario) de sus hijos, lo que representaba una
proporcién significativa de sus ingresos y los obligaba con frecuencia a solicitar préstamos
y endeudarse por periodos mas o menos prolongados. En la mayoria de los casos, este
problema parecia ser superable, ya que los hogares contaban en general con miembros con
capacidad de trabajo (los padres de los hijos enviados a estudiar) dedicandose a la
agricultura, siendo costumbre que los hijos ayudaran a pagar los préstamos luego de
graduarse y comenzar a trabajar. Sin embargo, varios hogares visitados en esta situacion
aun tenian a sus hijos estudiando en escuela secundaria o universidad, por lo que no era
posible predecir en forma precisa el resultado final.

En la gran mayoria de los casos, la emigracion fue acompafiada por la reduccién de la
vulnerabilidad de los hogares rurales, lo que se relaciond con la recepcién de remesas
enviadas por los miembros que habian emigrado. Como se dijo antes, parte de estas
remesas fueron usadas para cubrir gastos de alimentacién, ropas y otros bienes de consumo
y algunos para mejorar las condiciones de la vivienda, siendo parte fue ahorrada para
enfrentar eventuales emergencias. La gran mayoria de los hogares entrevistados en
Sichuan contaban con cuentas de ahorro en las Cooperativas de Crédito Rural, siendo la
mayor parte de los ahorros provenientes de remesas. Adicionalmente, los emigrantes
generalmente aumentaron sus remesas cuando sus familias que permanecieron en las
comunidades enfrentaron gastos derivados de problemas de salud. Otras formas de
enfrentar gastos de salud fue a través de préstamos de familiares y de vecinos
(generalmente sin intereses) y de instituciones financieras formales (principalmente
Cooperativas Rurales de Crédito). No obstante, enfermedades crénicas resultaron una

# China Daily, pagina principal, 17 de agosto de 2005. La versién completa de este articulo puede
encontrarse en http://www.chinadaily.com.cn/english/doc/2005-08/17/content_469781.htm
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carga

dificil de soportar que con frecuencia agotaron los ahorros familiares y

comprometieron el acceso a crédito tanto formal como informal debido a la imposibilidad
de pagar los préstamos.

Factores claves en la reduccion de la pobreza. Esta seccién identifica los factores claves
en la reduccion de la pobreza, en particular intervenciones gubernamentales, que influyeron
en las estrategias seleccionadas por los hogares y su capacidad para llevarlas adelante. Los
mas importantes en Sichuan fueron los siguientes:

a)

b)

d)

Politicas que convirtieron la produccion colectiva en familiar y que liberalizaron los
precios y comercializacion agricolas tuvieron un rol central en la seleccion de la
diversificacion y la intensificacion como las principales estrategias de superacion de
la pobreza entre finales de los 1970s y finales de los 1980s. Como fue explicado
anteriormente, las reformas en las politicas agricolas implementadas entre finales de
los 1970s y comienzos de los 1980s crearon grandes incentivos para que los hogares
rurales intensificaran el uso de insumos y trabajo y diversificaran su produccion,
tanto por la introduccion de nuevos cultivos como de actividades no agricolas.
Esto es coincidente con las conclusiones de una extensa literatura sobre el proceso
de desarrollo reciente de China, la que muestra que la reduccion de la pobreza entre
1978 y mediados de los 1980s se explica principalmente por la transformacién de la
agricultura y el crecimiento de las actividades no agricolas.

El contexto de rapido crecimiento industrial en las provincias costeras que tuvo
lugar en los 1990s, lo que junto al levantamiento de las restricciones en la movilidad
laboral que ocurri6 a finales de los 1980s, crearon oportunidades de empleo para
potenciales emigrantes desde las zonas rurales. Esto resulté clave para que la
emigracion a las ciudades se transformara en la estrategia de superacion de la
pobreza mas importante entre los hogares rurales en Sichuan durante los 1990s y
2000s.

Eliminacion o reduccion de impuestos agricolas pagados a los gobiernos locales por
los hogares rurales. Estos impuestos fueron establecidos por los gobiernos locales
en los primeros afios de la Republica Popular China. En 2004, el gobierno central
decidié eliminar completamente estos impuestos en un periodo de cinco afios.
Desde ese momento, 27 de las 31 provincias de China eliminaron completamente
los impuestos agricolas locales, mientras que las otras cuatro las redujeron
significativamente y se esperaba que las eliminaran completamente entre 2006 y
2007. Las entrevistas realizadas mostraron que la eliminacion de los impuestos
agricolas fue muy apreciada por los hogares rurales.

Eliminacion de impuestos en productos comerciales. Estos impuestos
(denominados impuestos a los “productos agricolas especiales”) fueron establecidos
en noviembre de 1983 a varios cultivos comerciales (tabaco, té, caucho, bambu,
hongos, seda, mani, meldn, banano, manzanas y otras frutas) con el objetivo de
restringir su expansion en areas dedicadas la produccion de granos, en tiempos en
los que el gobierno tenia una gran preocupacidon por asegurar una produccion de
granos suficiente para abastecer el mercado interno. Los impuestos fueron
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eliminados para todos los “productos agricolas especiales” con excepcion del
tabaco. Esta politica generd nuevos incentivos para la produccion de cultivos
comerciales, aumentando el ingreso disponible para los productores y empresas
comerciales que se dedicaron a ellos.

En los ultimos afios, el gobierno central de China comenzé a implementar varios programas
para combatir la pobreza y reducir la vulnerabilidad, los que consistieron principalmente en
medidas para incrementar sustancialmente el acceso a salud y educacion. No obstante,
estos programas son muy recientes y deben ser aun evaluados. Uno de estos esfuerzos
incluydé el comienzo de programas piloto para mejorar el acceso de hogares pobres a
servicios de salud: (i) el Programa Cooperativo Rural de Salud, un programa de seguro para
todos los hogares rurales (no solamente los pobres) que se afiliaran y pagaran CNY 10
(USD 1.23) anuales por persona; el programa actué reembolsando parte de los gastos
asociados a enfermedades graves, incluyendo principalmente servicios méedicos y gastos de
hospitalizacién; los miembros que no sufrieran enfermedades de este tipo durante un afio
recibirian un examen médico gratuito; y (i1) el llamado “Programa de Salvacion”, el cual
proporciond subsidios a los hogares en situacion de extrema pobreza para cubrir costos
médicos altos; este programa se encontraba en una fase piloto, cubriendo solamente
algunos municipios en todas las provincias de China (entre ellas Sichuan).

La informacién recogida permitié verificar que ambos programas habian experimentado
dificultades, en particular un insuficiente financiamiento. Adicionalmente, algunos hogares
pobres que fueron entrevistados afirmaron no poder pagar siquiera los CNY 10 por persona
y por afio requeridos por el Programa Cooperativo Rural de Salud. EIl gobierno atacé este
problema haciendo posible el uso de subsidios del Programa de Salvacién para pagar tasas
requeridas por el Programa Cooperativo Rural de Salud. Otros problemas incluyeron no
beneficiar a aquellos que no tenian enfermedades graves e incluso la dificultad de
determinar con precision si la enfermedad padecida era seria 0 no. A pesar de estas
dificultades, debe reconocerse que ambos programas enfocaban una de las principales
causas de la pobreza rural y la vulnerabilidad.

Finalmente, otros dos programas gubernamentales ayudaron a los pobres por medio de
transferencias directas: a) el programa llamado “Cinco Garantias”, el cual proporcion6
(como estaba previsto en la Constitucién China) ayuda en alimentos, vivienda, ropas y
atencion de salud a individuos u hogares incapacitados para trabajar, sin medios para
mantenerse y sin familia que los ayudara; y b) el Programa “Estandares de Vida Minimos”,
el cual proporcioné recursos en efectivo a hogares rurales en extrema pobreza para cubrir
la brecha existente entre su ingreso real y la linea de pobreza. De acuerdo a las entrevistas
realizadas con lideres locales y provinciales, el ultimo de los programas no cumplié con las
expectativas, especialmente en provincias de las regiones central y occidental, en las cuales
alcanz6 a un numero reducido de hogares debido al financiamiento insuficiente por parte de
los gobiernos locales. Como consecuencia, el programa cubrié municipios en provincias
costeras.
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Provincia de Yunnan (Republica Popular China)

Yunnan es una de las cinco provincias fronterizas del sur de China, limitando con Vietnam,
Laos y Myanmar. Con un PBI per capita de CNY 4,840 (USD 2,543) en 2001, Yunnan se
ubico en el lugar 28 entre las 31 provincias de China en funcion de su PBI per cépita,
siendo una de las mas pobres y menos industrializadas, con promedios de PBI y de ingreso
rural per capita que alcanzaron a s6lo dos tercios de los promedios nacionales. Yunnan se
caracteriza por una gran diversidad de topografia y clima, variando de montafias alpinas en
el norte a montafias de mediana altitud en el sur. La poblacién total estd por encima de los
41 millones de habitantes, correspondiendo unos 13 millones (32%) a 24 etnias que
predominan en las zonas rurales. Mientras Yunnan cuenta con alrededor del 3.4% de la
poblacién de China, su contribucién al PBI nacional es solo del 2.2%. EI crecimiento anual
medio del PBI per cépita fue de 6.2% en el periodo 1999-2003. Mientras tanto, el peso
relativo de la agricultura en el PBI fue de 21% en 2003, cayendo desde un 42% a finales de
los 1970s. Al mismo tiempo, la agricultura experimentd cambios sustanciales en los 1990s
como resultado de la expansion de cultivos de alto valor (principalmente tabaco, té y cafia
de azdcar en el sur de la provincia y flores en el norte).

De acuerdo a estadisticas oficiales, la pobreza rural en Yunnan disminuyd de 41% en 1985
a 23% en 1997. Sin embargo, los municipios de la porcién sur de la provincia que fueron
incluidos en el estudio (Yuanjiang, Mojiang, Simao y Meng Lian) tuvieron un indice medio
de pobreza mayor al 30%. Los niveles de ingreso de los hogares en cada comunidad
visitada eran bastante homogéneos, siendo mayor la variabilidad existente entre
comunidades, siendo mas pobres las localizadas en zonas montafiosas, remotas y con malos
caminos. En algunas de las comunidades visitadas, el ingreso anual medio de los hogares
pobres fue de CNY 625 o USD 77, mientras que en otras fue de CNY 865 o USD 106.
Aplicando una concepcion de pobreza definida por los propios hogares rurales (basado no
solo en no contar con suficientes alimentos, sino también con dinero en efectivo para cubrir
otras necesidades consideradas basicas), la proporcion de hogares pobres varié desde cerca
de cero en las comunidades menos pobres a cerca de 100% en las mas pobres. La gran
mayoria de los hogares entrevistados (incluidos tanto pobres como no pobres) afirmé que
su calidad de vida era mejor actualmente que 5 o 10 afios atras.*® Ademas, la gran mayoria
afirm6 no verse afectada por escasez de alimentos, pero reconocieron tener un bajo
consumo de carne y algunos declararon que ocasionalmente experimentaban periodos en
los que les resultaba dificil obtener suficientes alimentos. Los hogares pobres enfrentaron
basicamente dificultades para satisfacer otras necesidades, como por ejemplo vestimenta y
atencion médica.

Activos disponibles. Al contrario de Sichuan, la Provincia de Yunnan se caracterizo por una
baja densidad de poblacion, lo cual llevé a una superficie de tierra por hogar mucho mayor
que en Sichuan. En efecto, los hogares visitados en Yunnan tuvieron en promedio entre
1.3 y 2 hectareas de tierra, lo que representd cerca de 10 veces la superficie de tierra
disponible en Sichuan. Ademas, Yunnan se caracteriza por suelos profundos y fértiles que
pueden utilizarse para una amplia variedad de cultivos, su latitud y su altitud entre 1,200 y
1,500 metros son muy apropiados para algunos cultivos como tabaco, té y café. Como sera

%0 \Ver ADB (2005)
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explicado més adelante, todo ello cred condiciones para que se establecieran empresas
agroindustriales que promovieron estos cultivos entre los pequefios agricultores por medio
de agricultura de contrato. Sin embargo, el territorio también se caracteriza por malos
caminos, una geografia montafiosa y gran dispersion de las comunidades rurales, lo cual
hace mas costosa las inversiones en camineria.

Como fue mencionado antes, la gran mayoria de los hogares en las areas rurales de Yunnan
son poblacion indigena, siendo una de sus caracteristicas notables la alta tasa de
analfabetismo. Ademas, las entrevistas realizadas mostraron que la gran mayoria de la
poblacién adulta (especialmente mujeres y ancianos) tenian un conocimiento muy limitado
o nulo del Mandarin—lenguaje dominante en otras partes de China (especialmente en areas
urbanas). Adicionalmente, la emigracion rural-urbana en Yunnan ha sido muy limitada,
por lo que resulta inusual encontrar hogares con familiares que hayan emigrado. Las
entrevistas realizadas con hogares rurales en Yunnan mostraron que practicamente ninguno
conocia a alguna persona que hubiera emigrado y/o contaba con informacion sobre
oportunidades de empleo en ciudades de otras provincias o de la propia Yunnan. La gran
mayoria de los entrevistados expresd sus deseos de no emigrar a zonas urbanas,
principalmente por las barreras de lenguaje y culturales existentes.

Al contrario de la provincia de Sichuan, en donde los hogares pobres generalmente se
caracterizaron por tener miembros que eran discapacitados o enfermos crénicos y no
recibian apoyo financiero de los hijos, la gran mayoria de los hogares pobres en Yunnan se
caracterizaron por contar con capacidad productiva y de trabajo. En otras palabras, eran
pobres a pesar de contar con miembros en edad de trabajar y de no tener limitaciones fisicas
para hacerlo.®® La mayoria de los hogares pobres no contaba con cultivos comerciales
(especialmente tabaco) ni con miembros que hubieran emigrado y pudieran ayudar a la
familia por medio de remesas. Mientras tanto, hogares que habian podido introducir
cultivos comerciales de alto valor habian logrado superar la pobreza y/o acumular algunos
activos fisicos (incluso en casos en que aun se encontraban en condiciones de pobreza).
Alrededor de la mitad de los productores de tabaco visitados tenian sus propias camaras de
secado, siendo mayor la proporcién en aquellas comunidades que llevaban mayor tiempo
realizando el cultivo. Estas camaras de secado son muy importantes porque las hojas
frescas de tabaco son altamente perecibles y pierden calidad rapidamente, por lo que
precisan ser secadas. Como consecuencia, resulté una de las primeras inversiones
realizadas por los hogares cuando contaron con excedentes. Los costos de infraestructura y
equipos fue subsidiado por la empresa compradora e industrializadora del tabaco. Algunos
de los hogares visitados habian adquirido también motocicletas.

Contexto institucional, economico y de politicas. Al igual que Sichuan y otras provincias en
China, Yunnan fue muy afectada por el contexto de crecimiento econémico e industrial y
por las politicas implementadas por el gobierno central. Las mas importantes fueron las
siguientes:

a) La transformacion de la produccion colectiva en familiar, a partir de la
aprobacion del llamado “Sistema de Responsabilidad de los Hogares” en

31 \Ver ADB (2005).
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1978 vy la liberalizacion de los precios y la comercializacion agricolas entre
1978 y 1984. En la provincia de Yunnan, estas politicas llevaron a una
mayor produccion y productividad del maiz e incremento de los ingresos
rurales. No obstante, Yunnan se mantuvo como una de las provincias con
mayores indices de pobreza en China, lo que se relacioné en parte a la baja
productividad de la agricultura y a las dificultades de comercializacion de la
produccion.

b) Inversiones en camineria rural y en infraestructura bésica (especialmente
agua potable) en comunidades localizadas en municipios pobres, como parte
del Plan 8-7. Las visitas realizadas en las comunidades permitieron observar
que la gran mayoria de ellas contaba con agua potable para consumo
domeéstico, empleando infraestructura construida durante los ultimos cinco
afios por programas financiados por el gobierno central. Ademas, los
municipios recibieron fondos para mejorar caminos rurales que conectaban
comunidades rurales con sedes municipales. El mejoramiento de caminos
cumplio un papel clave en las decisiones tomadas por empresas que tomaron
la decision de promover entre pequefios productores rurales los cultivos de
tabaco, té y cafia de azlcar, empleando para ello arreglos contractuales, ya
que prefirieron trabajar en comunidades rurales con buenos caminos en lugar
de hacerlo en otras aisladas y con malos caminos.

c) Eliminacién o reduccién de impuestos agricolas pagados por los hogares
rurales a los gobiernos locales. Como fue explicado en el caso de Sichuan,
la eliminacion de estos impuestos incrementd el dinero en efectivo
disponible por los hogares rurales.

d) Eliminacion de impuestos sobre “productos agricolas especiales”. Esto fue
muy importante en Yunnan porque cultivos comerciales (principalmente
tabaco y té) se expandieron de forma significativas desde finales de los
1990s. De esta forma, esta politica generd incentivos para la produccion de
cultivos comerciales y el incremento del ingreso neto entre los productores
rurales.

Al contrario de Sichuan, el contexto de crecimiento econdmico y industrial en China no
tuvo una influencia importante sobre los hogares rurales en Yunnan, ya que no genero
emigracion de la poblacion mas joven (como en Sichuan) debido a barreras idiomaticas y
culturales.

Finalmente, una variable del contexto adicional que tuvo una influencia importante en las
estrategias de superacion de la pobreza adoptadas por los hogares rurales en los municipios
visitados (ubicados al sur de Yunnan) fue el cambio en la estructura de cultivos entre
productores rurales del norte de Yunnan, los cuales se habian dedicado principalmente al
tabaco. En efecto, Yunnan ha sido por algin tiempo la provincia productora de tabaco mas
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importante de China.** Una empresa (Yuxi Hongta Tobacco Group Ltd) que es parte de un
conglomerado empresarial de propiedad estatal (Grupo Hongta) ha sido desde comienzos
de los 1990s la empresa agroindustrial mas importante en la provincia de Yunnan,
produciendo bajo la forma de agricultura de contrato con pequefios productores.®® Sus
instalaciones centrales estan ubicadas en el municipio de Yuxi, en el norte de Yunnan. La
empresa privilegio desde los comienzos de su actividad en Yunnan la firma de contratos
con pequefios productores ubicados en municipios cercanos a sus instalaciones industriales.
Sin embargo, esta situacion cambidé a partir de finales de los 1990s, en parte por la
construccion de una autopista entre las ciudades de Yuanjiang y Mohei (una distancia de
147 kilometros que es parte de una ruta que conecta Kunming, ciudad capital de Yunnan,
con Tailandia). Como consecuencia, los costos de transporte descendieron
significativamente, lo que facilit6 la venta de productos agricolas en Kunming por parte de
pequefios productores del norte de Yunnan. Esto llevé a que una alta proporcion de los
productores de tabaco en los municipios del norte de Yunnan decidieran sustituir al tabaco
por otros cultivos de mas alto valor, especialmente flores, teniendo a Kunming como
mercado principal.

Como sera explicado en la proxima seccion, la reduccion en la superficie de tabaco obligo a
la empresa Yuxi Tobacco Group a buscar nuevas zonas de produccién. Después de realizar
varios estudios, la compafiia identifico que las condiciones de clima y suelos en las zonas
montafiosas del sur de Yunnan eran excepcionalmente buenas para la produccion de tabaco,
lo que llevo a que decidiera expandir el cultivo de tabaco a esas zonas basado en arreglos
contractuales similares a los que habia utilizado en el norte de la provincia.

Estrategias familiares para superar la pobreza. La principal estrategia para superar la
pobreza adoptadas por los hogares rurales en los municipios visitados en el sur de Yunnan
fue la diversificacion de la agricultura por la introduccion de cultivos comerciales,
principalmente tabaco (principalmente en las comunidades de los municipios de Yuanjiang
y Mojiang), téy cafa de azlcar (principalmente en las comunidades de los municipios de
Simao y Meng Lian). La emigracion estacional y el empleo asalariado fuera de la finca
fueron otras dos estrategias de sobrevivencia adoptadas por los hogares, pero generalmente
no sirvieron por si solas para que pudieran superar la pobreza.>

En la gran mayoria de los hogares visitados en Yunnan, la agricultura resulté la fuente de
ingresos mas importante. Los principales cultivos realizados fueron el arroz y el maiz, a lo
gue se agregaron pequefios animales (gallinas, patos y cerdos), todo ello basicamente para
el consumo familiar. Los hogares que no eran pobres producian ademas cultivos
comerciales, en particular tabaco, té y/o cafia de azlcar. Varios de los hogares
entrevistados que no eran pobres contaron también con uno o dos bufalos para trabajar la
tierra. Aproximadamente la mitad de los que cultivaban tabaco habian podido construir

%2 Sjete de las mayores 10 empresas industriales de tabaco en China en términos de la cantidad de cigarrillos
fabricados estan localizadas en Yunnan.

%3 Ademés de la fabricacion de tabaco, el Grupo Hongta se diversificé incorporando varias otras industrias,
incluyendo energia y transporte, servicios financieros y bancarios, seguros, inversiones inmobiliarias,
medicamentos e industria quimica.

3 \er ADB (2005).
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camaras de secado simples que utilizaban para secar las hojas de tabaco luego de la
cosecha.

Desde comienzos de los 1990s, se instalaron en Yunnan varias empresas privadas y
estatales agroindustriales vinculadas a cultivos de alto valor que firmaron contratos con
pequefios productores rurales, comprando su produccion y proporcionandoles asistencia
técnica e insumos. Este modelo se volvié muy comun en Yunnan para la produccion de
tabaco, té, café y cafa de azicar. Como fue mencionado en la seccién anterior, el cultivo
de tabaco fue promovido fuertemente por una empresa agroindustrial de propiedad estatal
(Yuxi Hongta Tobacco Group Ltd) que decidié incrementar las superficies con tabaco en
municipios del sur de Yunnan, en parte para compensar la reduccion de las areas cultivadas
por productores rurales en el norte de Yunnan. Los contratos previeron que la Yuxi Hongta
Tobacco proveeria a los productores de semillas, asistencia técnica, capacitacion y apoyo
financiero para construir camaras de secado de tabaco de bajo costo, mientras que los
productores se comprometian a vender el tabaco a la empresa.

Adicionalmente, gobiernos locales lograron atraer empresas a Sus municipios que
comenzaron a cultivar té, café y cafia de azucar, en todos los casos bajo la forma de
agricultura de contrato con pequefios productores. En todos estos casos, los gobiernos
locales usaron su influencia y poder sobre las comunidades rurales para organizar la
produccion agricola, convenciendo a los productores rurales de comenzar a cultivar los
nuevos cultivos. Como consecuencia de todo ello, muchos productores rurales
sustituyeron superficies de arroz por tabaco. Una baja proporcién de los productores
realizé el cultivo de tabaco en rotacion con trigo—un sistema de produccion promovido por
la empresa Yuxi Hongta Tobacco a fin de evitar los efectos negativos del monocultivo.

Los actores principales que promovieron los cultivos de té y cafia de azlcar fueron
empresas agroindustriales privadas que se instalaron en el sur de Yunnan a finales de los
1990s. EI té fue producido bajo varios modelos. Uno de ellos consistié en el cultivo en
tierras de la empresa por hogares trasladados de otras zonas y empleando trabajo asalariado.
Otro fue el cultivo por pequefios agricultores bajo la modalidad de contrato, con la empresa
agroindustrial financiando las inversiones del pequefio agricultor en nuevas plantaciones de
té y comprometiéndose éste a mantener durante 80 afios la superficie con té y a vender su
produccidn a la empresa. En el municipio de Menglian, una empresa agroindustrial privada
habia firmado contratos con hogares que tenian sus propias plantaciones de té,
proporcionandoles asistencia técnica, comprandoles la produccion y proporcionando
asistencia técnica e insumos, cuyo costo en éste Gltimo caso era pagado al momento de la
comercializacion. En el municipio de Cuiyun, otra empresa agroindustrial obtuvo una
concesion por un largo periodo para invertir en nuevas plantaciones de té, firmando
contratos con hogares para el manejo de pequefias superficies. En este caso, los hogares no
precisaban contar con areas propias, trabajando en areas de la empresa y recibiendo una
“tasa de gestion” equivalente CNY 450 o USD 55 por hectarea por mes durante los
primeros dos afios (durante los cuales no hay produccion) y de entre CNY 1y 2 (USD 0.12-
0.24) por kilogramo de hojas de té durante el proceso de produccion.

Mientras tanto, el cultivo de cafia de azicar en Menglian fue de cierta forma diferente al de
otras zonas de Yunnan por la existencia de agricultura de contrato. En este caso, la

26



empresa agroindustrial busco reducir los costos de transaccion vinculados a la negociacion
y supervision de un alto nimero de contratos con productores rurales individuales. Dos
personas del municipio que poseian conexiones y disponian de capital se convirtieron en
actores de importancia central en la organizacién de los productores rurales para producir
cafa de azlcar. La empresa agroindustrial firmé un contrato Gnico con cada uno de estos
dos intermediarios, quienes tuvieron la responsabilidad de convencer a las familias rurales
de cultivar cafia de azlcar, obtuvieron préstamos bancarios para proveer insumos a los
productores, compraron la produccion obtenida en la cosecha y la enviaron a la planta
industrial de la empresa. La empresa pagd al intermediario una vez que recibio la cafia en
su planta industrial, y el intermediario se encargo del pago a cada productor individual.
Muchos productores dependieron de estos intermediarios para obtener crédito.

Los cultivos de tabaco y té fueron acompafiados generalmente por la intensificacion de la
produccién y mayor productividad. Tanto los productores con experiencia en tabaco como
los que se incorporaron recientemente debieron adoptar continuamente nuevas tecnologias,
las que implicaron: a) la intensificacion del uso de la tierra (mayor cantidad de trabajo e
insumos por unidad de tierra); b) un mejor uso de fertilizantes y pesticidas; y c) el uso de
una nueva variedad de tabaco (esto se dio en algunas comunidades mas que en otras). Las
técnicas de mejor uso de los pesticidas resulté de esfuerzos de la empresa Yuxi Hongta
Tobacco tendientes a incrementar la productividad y calidad, siendo lentamente adoptadas.
Para este propdsito, la empresa proporciond insumos cuyos costos fueron deducidos del
pago realizado a los productores por la cosecha de tabaco.

Al contrario de las comunidades visitadas en Sichuan, en las que la gran mayoria de los
hogares tenia miembros que habian emigrado a otras provincias y enviaban remesas, la
emigracion a otras provincias fue un fenémeno raro en las comunidades visitadas en
Yunnan. Como consecuencia, la gran mayoria de los hogares rurales no contaba con
ingresos provenientes de remesas. Esto fue consecuencia de bajos niveles de educacién y
barreras idioméaticas. Como fue mencionado anteriormente, la gran mayoria de las
comunidades en el sur de Yunnan esta compuesto por poblacién indigena, los niveles de
analfabetismo son altos y la mayoria no domina el idioma Mandarin. Adicionalmente, no
tenian conexiones con otras provincias por no haber una historia de emigracion, como fue
caracteristico en la provincia de Sichuan. En efecto, la gran mayoria de los entrevistados
en Yunnan mostraron cierto temor por emigrar a otras provincias por no conocer a nadie y
manifestaron conocer historias de personas que no habian recibido los salarios por parte de
sus empleadores. La emigracion solo resulté un fendbmeno mas comin en comunidades
cercanas a la frontera con Myanmar, lo cual fue consecuencia de esfuerzos del gobierno del
municipio de Menliang, el cual establecié un programa de colaboracion con los gobiernos
de Shanghai y Guangdong que vinculo a los emigrantes de Menliang con empresas de
Shanghai y Guangdong.®

La emigracion estacional fue un fendmeno mas comun entre los hogares rurales
entrevistados, siendo frecuente que un miembro del mismo trabajara durante la época del
afo de menor trabajo en la finca (octubre-enero) en municipios cercanos en actividades
agricolas, recibiendo pagos diarios de entre CNY 10 y 25 (entre USD 1.2 y USD 3). No

% Ver ADB (2005).
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obstante, estos empleos fueron generalmente inestables, por lo que la mayoria de los
entrevistados manifesto que no lograba ahorrar lo suficiente para enviar dinero a la familia.
Por lo tanto, el empleo temporal parece haber servido més para mantener a los propios
trabajadores y aliviar la carga del resto de la familia que para brindar un ingreso
significativo a los hogares.

Finalmente, el trabajo asalariado en la produccion de té resultdé importante para muchos
hogares rurales. En una de las comunidades visitadas, una empresa agroindustrial que
poseia una propiedad de 667 hectdreas de té habia asignado a cada familia la
responsabilidad de manejar una superficie de alrededor de 0.15-0.20 hectéareas. Estas
familias vivian en una pequefia comunidad dentro de la plantacion, y algunas de ellas
habian trabajado incluso durante més de 15 afios, mientras que otras provenian de zonas
montafiosas muy pobres y habian sido relocalizadas méas recientemente por el gobierno
central, recibiendo materiales de construccion para construir sus viviendas, una pequefia
cantidad de alimentos durante los primeros meses luego de la relocalizacion, y una pequefia
area de tierra para cultivos de subsistencia (generalmente maiz para la alimentacién de
cerdos y aves). Cada familia a cargo de un area de té se encargd de todas las tareas
productivas, como fertilizacion, control de plagas y enfermedades y cosecha, recibiendo un
pago mensual de CNY 30 (USD 3.7) durante todo el afio, a o que se agreg6 un pago en la
cosecha por kilogramo de hojas recogidas (CNY 13 o USD 1.6 por kilogramo de hojas
jévenes de té y CNY 1 o0 USD 0.12 por kilogramo de hojas mayores). A pesar de que estos
pagos pueden considerarse bajos, aseguraron a las familias involucradas ingresos
significativamente mayores (alrededor de CNY 1,500 o USD 405 anuales) que antes de
dedicarse a la produccion de té.

Vulnerabilidad. Al igual que en Sichuan, las entrevistas realizadas a hogares rurales en
Yunnan permitieron verificar que la enfermedad de miembros de la familia resulté la fuente
méas importante de vulnerabilidad, especialmente cuando afectd6 a personas de edad
avanzada que requirieron medicamentos durante un tiempo prolongado. Ademéas de
aumentar los ingresos familiares, la introduccion de cultivos de alto valor hizo posible
reducir la vulnerabilidad porque les permitié generar algunos ahorros. No obstante, la
situacion fue menos favorable que en Sichuan, siendo muy raros los casos de hogares con
cuentas de ahorro en las Cooperativas Rurales de Crédito, y mas frecuente el ahorro en
forma de animales que pudieran ser vendidos en caso de emergencias.

Como fue explicado en el caso de Sichuan, el gobierno central de China comenzé a
implementar programas piloto con el objetivo de mejorar el acceso de los hogares pobres a
servicios de salud—el Programa Cooperativo Rural de Salud (un programa de seguro) y el
Programa de Salvacion (que proporciond subsidios a hogares en pobreza extrema para
cubrir gastos importantes en servicios de salud y medicamentos). En el sur de Yunnan,
estos programas se encontraban cubriendo solamente algunos municipios pero no los
incluidos en el estudio, por lo que los hogares rurales entrevistados ni siquiera los conocian.

Factores claves en la reduccion de la pobreza. Los factores claves que influyeron en el

tipo de estrategias para superar la pobreza seleccionadas por los hogares rurales y su
capacidad para implementarlas fueron los siguientes:
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a) La instalacion de empresas agroindustriales en la region que promovieron la
produccién de cultivos de alto valor a través contratos con pequefios agricultores.
Esto cred nuevas oportunidades para familias que producian basicamente cultivos
de subsistencia y pudieron diversificarse y obtener mayores ingresos. Los
contratos incluyeron no solo el compromiso de las empresas de comprar la
produccién de los pequefios agricultores, sino también la provisién a estos de
capacitacion, asistencia técnica, crédito en forma de insumos a ser pagados al
momento de la cosecha y, en el caso de tabaco, la construccion de camaras de
secado. Las empresas agroindustriales fueron claves porque tuvieron mejor acceso
a tecnologia, recursos financieros y mercados que los pequefios productores rurales
en forma individual. En algunos casos, los precios pagados a los pequefios
productores rurales por su produccién fue muy bajo (por ej. en té) , o las tasas
cobradas por crédito fueron muy altas (por ej. en cafia de azucar). Esta situacion es
similar a lo que criticos de la agricultura de contrato han encontrado en otros paises,
en los que las relaciones contractuales entre agroindustrias y pequefios productores
se caracterizan frecuentemente por bajos precios recibidos por estos ultimos,
principalmente por su limitado acceso a informacion y su limitada capacidad de
negociacion.®® Sin embargo, la casi totalidad de los hogares visitados en Yunnan
que producian cultivos de alto valor afirmaron que se encontraban mejor
actualmente que antes de dedicarse a ellos. Adicionalmente, la experiencia
comparada muestra que algunos de los problemas de la agricultura de contrato
pueden resolverse a través de la creacién de organizaciones de productores que
facilitan la negociacion colectiva y por acciones que fortalezcan su capacidad de
negociacion.

b) Politicas de los gobiernos locales para atraer empresas agroindustriales. Municipios
del sur de Yunnan tuvieron un papel activo en atraer nuevos negocios. En los
ultimos afios, el gobierno central de China ha impulsado fuertemente a los
gobiernos locales para que atraigan inversiones nacionales y extranjeras. Como
resultado de ello, varios gobiernos locales del sur de Yunnan crearon oficinas de
negocios y proporcionaron beneficios a inversores, incluyendo especialmente
rebajas o exenciones impositivas y concesiones para el uso de tierras publicas. En
comunidades visitadas en Yunnan, los gobiernos locales se habian concentrado en
atraer inversiones de empresas agricolas y agroindustriales porque reconocieron
que las caracteristicas de sus municipios hacia dificil atraer a industrias
manufactureras, y que al mismo tiempo poseian recursos naturales de alto potencial

% Existe una amplia literatura sobre agricultura de contrato que ofrece diferentes puntos de vista sobre sus
efectos potenciales sobre los ingresos de pequefios productores rurales. Varios autores han tenido una vision
muy critica, interpretando a la agricultura de contrato como una relacion de explotacion en el marco de la
teoria de la dependencia. Por ejemplo, véase a Lappe & Collins (1977). Watts (1990) considera a la
agricultura de contrato como un sistema de autoexplotacién de la mano de obra familiar y con frecuencia
caracterizado por la manipulacion de contratos por parte de las empresas. Little & Watts (1994) argumentan
que los problemas que surjen de las relaciones desiguales de poder y de las fluctuaciones de los mercados
tienden a volver a la agricultura de contrato insostenible en el largo plazo. Al contrario, otros analistas
consideran que la agricultura de contrato han llevado con frecuencia a mejoras significativas en los estandares
de vida de los pequefios agricultores involucrados. Por ejemplo, ver a Glover (1983 & 1987), Glover & Ghee
(1992) y Glover & Kusterer (1990).
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para la agricultura. Parte de los esfuerzos para atraer a empresas se centraron en
inversiones para mejorar o construir caminos conectando comunidades con pueblos
y ciudades pequefias y medianas, ya que en contactos que los gobiernos locales
habian mantenido con empresas agricolas y agroindustriales identificaron que seria
muy dificil o imposible para ellas trabajar con productores rurales en comunidades
remotas o en lugares con malos caminos. Técnicos de la empresa Yuxi Hongta
Tobacco que fueron entrevistados argumentaron que la disponibilidad de buenos
caminos era uno de los principales factores que tomaban en cuenta al decidir si
incorporar 0 no a una determinada comunidad a la produccion de tabaco.
Adicionalmente, los gobiernos locales proporcionaron concesiones de uso de tierras
publicas por largos periodos de tiempo a empresas agricolas para producir cultivos
comerciales. Asimismo, los gobiernos locales establecieron relaciones de
colaboraciéon con empresas agricolas y agroindustriales de tabaco, té y cafia de
azlcar que se instalaron en sus municipios, convenciendo a los productores
pequefios a introducir estos cultivos y utilizando lideres comunitarios como
ejemplo, siendo generalmente ellos los primeros en cultivarlos, de manera de
generar confianza entre los demas productores, y capacitando a estos lideres locales
para participar en el sistema de asistencia técnica para los pequefios productores.

Acuerdos de colaboracién entre gobiernos locales de Yunnan y los de ciudades y
provincias industrializadas para capacitar a potenciales emigrantes. Como fue
mencionado antes, el Plan 8-7 aprobado en 1994 asigné a ciudades mas
desarrolladas la responsabilidad de ayudar al desarrollo de provincias y municipios
pobres. Esto llevo a que se establecieran relaciones de colaboracion entre estos dos
tipos de gobiernos. En el caso del sur de Yunnan, el municipio de Menliang acordd
con los gobiernos de Guangdong y Shanghai un programa para ayudar a poblacion
con voluntad de emigrar a esos destinos. EIl programa previé que el gobierno de
Menliang ayudaria a los emigrantes con los costos de transporte, mientras que los de
de Guangdong y Shanghai les ayudaria en la busqueda de empleo a través de
oficinas especializadas que establecieron contactos con empresas especificas.
Ademas, los gobiernos de Guangdong y Shanghai proporcionaron recursos para
organizar capacitaciones en Menliang para que los futuros emigrantes contaran con
mayores conocimientos y habilidades, lo que les ayudaria a encontrar mas
facilmente empleo y mayores salarios. Durante el primer afio, el empleo de los
participantes del programa fue considerado una pasantia, por la cual recibieron un
salario menor pero ganaron experiencia.

Provincia de Terengganu (Malasia)

Ubicada en el noreste de la region peninsular de Malasia, la provincia de Terengganu es
una de las mas pobres del pais. En 1990, la provincia tenia el mayor indice de pobreza de
la peninsula malaya, con un 36.2% de los hogares por debajo de linea nacional de
pobreza.®” Su economia se basaba en la agricultura, en especial la produccién de arroz por
pequerios agricultores y ganaderia. En los afios 1970s, fueron descubiertas grandes reservas

% ADB (2001).
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de gas y petroleo en la costa de la provincia, convirtiéndose la industria de gas y petréleo en
la actividad econdmica mas importante. Actualmente, Terengganu posee alrededor del
65% de las reservas de petrdleo crudo de Malasia y 36% de las de gas. Como resultado del
desarrollo de la industria de gas y petroleo, el PBI de la provincia crecié rapidamente y el
peso relativo de la industria crecid, alcanzando a 19.6% en 2002. Al mismo tiempo, el peso
relativo de la agricultura cayd a menos del 5%. Sin embargo, la agricultura, la ganaderia, la
pesca y el sector forestal aun ocupaban a mas de 92,000 trabajadores, lo que representaba el
27% de la fuerza de trabajo de la provincia. Los principales cultivos eran palma aceitera,
caucho y arroz. Estadisticas de la Unidad Estatal de Planificacion Econdémica de
Terengganu muestran que el nimero de hogares por debajo de la linea de pobreza
disminuyé de 17% en 1995 a 1% en 1999. El nimero de hogares en situacion de pobreza
extrema (con ingresos menores a la mitad de la linea de pobreza) se redujo de 5.4% en 1995
a 3.3% en 1999.

Activos disponibles. Terengganu se caracteriza por una baja densidad de poblacién y por
clima y recursos naturales con gran potencial para la produccion de caucho y palma
aceitera, contando ademdas con una topografia plana y suelos con gran capacidad de
retencion de agua, lo que hace posible la produccion de arroz. Hasta los afios 1970s,
grandes &reas de tierras publicas en la provincia eran ocupadas por bosques naturales.
Como sera explicado méas adelante, el gobierno federal decidié promover el desarrollo de
estas tierras publicas como parte de su modelo de “desarrollo con equidad”, convirtiéndolas
en plantaciones de palma aceitera y caucho y estableciendo en ellas a hogares pobres.

Al igual que en el resto de Malasia, las tierras de Terengganu estan ocupadas por grandes
haciendas de propiedad estatal y por pequefios agricultores. La gran mayoria de los
agricultores posee una superficie media menor a 2 hectareas, distinguiéndose dos tipos.
Uno de ellos esta constituido por pequefios agricultores independientes, no organizados,
que representan unos dos tercios de los productores de caucho y la totalidad de los
productores de otros cultivos con excepcion de la palma aceitera. La segunda categoria
incluye a hogares que recibieron tierra y vivienda a través de programas de colonizacién
implementados por instituciones gubernamentales en los afios 1970s. Estos pequefios
productores representan alrededor de un tercio de los productores de caucho y casi la
totalidad de los de palma aceitera. Adicionalmente, pueden encontrarse hogares sin tierra
que arriendan tierras para cultivar arroz, y otras cuyos miembros (especialmente el jefe de
familia) trabajan en agroindustrias (palma aceitera y madera) de propiedad estatal
dedicadas a la palma aceitera y la madera localizadas en areas rurales o en pueblos
cercanos.

La mayor incidencia de la pobreza rural en Malasia se ha dado tradicionalmente entre los
hogares sin tierra y entre pequefios agricultores no organizados. Como sera explicado en la
proxima seccion, el gobierno federal realizé grandes esfuerzos durante los 1970s y 1980s
para reducir la pobreza rural a través del desarrollo de nuevas areas de tierra y la creacion
de asentamientos en la que establecié a hogares sin tierra. Las entrevistas realizadas a
hogares en asentamientos de este tipo en Terengganu mostraron que casi la totalidad no
eran pobres, contando con ingresos suficientes para cubrir sus necesidades de alimentos,
electricidad, agua y otras necesidades basicas. Por ejemplo, el ingreso medio de los
hogares visitados en Ketengah Jaya era de RM 700 (USD 206) por mes, el cual obtenian
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del cultivo de palma aceitera y otras fuentes. En la gran mayoria, estos ingresos eran
suficientes para cubrir los gastos en alimentos (unos RM 400 o USD 118 por mes),
electricidad y agua (RM 100 o USD 29.5 por mes) y otros gastos considerados esenciales.
Adicionalmente, la mayoria de los hogares habia podido ahorrar para mejorar sus viviendas
y para adquirir bienes durables como refrigeradores, televisores, radios, videograbadores y
otros articulos electrénicos. Algunos incluso habian podido comprar pequefios camiones
que utilizaron para proporcionar servicios de transporte y obtener asi una fuente adicional
de ingresos.

Las entrevistas realizadas a hogares rurales mostraron la existencia de un fuerte contraste
en la educacion y habilidades de diferentes generaciones dentro del propio hogar. Casi la
totalidad de los miembros de mayor edad habian sido los beneficiarios originales de los
asentamientos o habian sido empleados como trabajadores asalariados en agroindustrias de
propiedad estatal dedicadas a la fabricacion de aceite de palma. La gran mayoria habia
completado la educacion primaria, siendo pocos los casos de analfabetos o de aquellos que
tenian algunos afios de educacién secundaria. Al contrario, el nivel educativo de las
generaciones mas jovenes era significativamente mayor, siendo comudn la presencia de
maestros/as, enfermeros/as e incluso algunos se encontraban realizando estudios
universitarios (aunque esto era mas inusual). Este fendmeno se explica a partir de politicas
gubernamentales que dieron gran importancia a la educacion, incluyendo inversiones en
infraestructura y estableciendo la obligatoriedad de la educacion secundaria. Ademas, se
destaca que todos los hogares en Malasia poseen acceso gratuito a servicios de salud y
medicamentos, siendo importantes los niveles de inversion publica en la construccion de
hospitales y clinicas y en la mejora de su gestion.*®

Finalmente, mientras que las comunidades contaban con algunas organizaciones
tradicionales para resolver problemas en forma colectiva, fueron mas importantes las
instituciones promovidas por el sector publico, especialmente los lideres comunitarios,
quienes tuvieron un papel relevante en identificar problemas y demandas y en canalizar las
informaciones a los organismos gubernamentales. Al mismo tiempo, los hogares a nivel
de las comunidades rurales confiaron en gran medida en sus redes sociales para decidir
cuando y a dénde emigrar para buscar mejores oportunidades o, en algunos casos, para
enviar sus hijos a estudiar a las ciudades. Por ejemplo, las entrevistas realizadas en
comunidades rurales en Terengganu permitieron verificar que una alta proporcion de los
beneficiarios de asentamientos de colonizacion llegaron alli a través de algun pariente
cercano 0 amigo que le proporciond informacion y apoyo durante las primeras semanas
después de su arribo. La gran mayoria de los hogares cuyos hijos se encontraban
trabajando en industrias en Kuala Lumpur (capital de Malasia) o en otras ciudades del oeste
del pais afirmaron que esos hijos inicialmente permanecieron inicialmente con parientes en
esas ciudades mientras buscaban empleo.

Contexto institucional, econdémico y de politicas. Las transformaciones recientes de
Terengganu han sido fuertemente influenciadas por el contexto histérico, politico y
econdémico de Malasia en general. En efecto, las caracteristicas de Malasia en la actualidad
tienen su origen en el periodo colonial, en el cual gran parte de la economia era controlada
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por capitales britanicos invertidos en plantaciones de caucho, madera y mineria, siendo la
mayor parte de la produccion exportada. La mayor parte de los trabajadores en las
plantaciones fueron traidos de China e India, por lo cual Malasia se convirtié en una
sociedad multirracial y multiétnica, con mas de la mitad de la poblacion de origen malayo,
37% chino y 12% indio al momento de la independencia en 1957. La mayor parte de los
las poblaciones malaya e indigenas vivian en areas rurales, dedicandose a la agricultura y la
pesca con fines de subsistencia y siendo los grupos étnicos mas pobres. Mientras tanto, la
poblacién de origen chino se concentraba en las zonas urbanas y era propietaria de la
mayoria de los negocios, por lo que tenia ingresos muy superiores. Finalmente, la
poblacién de origen indio también se concentraba en las ciudades, dedicandose a pequefios
negocios y también trabajando como asalariados en empleos que requerian bajos niveles de
capacitacion.

En 1969, un importante conflicto étnico tuvo lugar en ocasion de una campafia para
elecciones nacionales basada en cuestiones raciales. Grandes disturbios tuvieron lugar en
Kuala Lumpur, lo que llevd al gobierno a declarar el estado de emergencia nacional y
suspender el Parlamento hasta 1971. Estos problemas tuvieron gran efecto sobre las
politicas implementadas en las siguientes tres décadas. Uno de los mas importantes fue la
llamada ‘Nueva Politica Econémica’, la cual fue guiada por la definicion de que la unidad
social se transformO en el objetivo central de las politicas nacionales de desarrollo,
ocupando también un lugar clave la eliminacion de la pobreza y la reduccion de las
desigualdades entre grupos raciales. Este contexto politico le dio prioridad a politicas y
programas de reduccion de la pobreza y de mejoramiento de la distribucion del ingreso,
incluyendo el acceso gratuito a servicios de salud y de educacion y acceso a agua potable y
electricidad, entre otros. Otros programas distribuyeron tierras publicas entre familias
pobres sin tierra y proporcionaron crédito subsidiado y de largo plazo para inversiones,
asistencia técnica gratuita e insumos subsidiados o gratuitos. Politicas de precios fueron
también implementadas para controlar las variaciones de los precios del arroz y de otros
alimentos de primera necesidad. Todo ello llevd a precios estables para productores rurales
(especialmente en arroz) y para consumidores, reduciendo drasticamente los efectos
potenciales negativos de las variaciones de precios. Finalmente, fueron implementadas
también politicas para reducir desigualdades de ingreso entre la poblacién denominada
Bumiputera (de origen malayo) y las de otros origenes, incluyendo principalmente empleo
en el sector publico, promocion de mayores porcentajes de propiedad de negocios en manos
de la poblacién Bumiputera, y mayor acceso a educacion y capacitacion a través de becas.

Por otra parte, Malasia ha estado gobernada desde los afios 1970s por una coalicion politica
caracterizada por un fuerte liderazgo que le dio continuidad a las politicas publicas. Estas
fueron aplicadas a traves de planes nacionales que dieron un papel activo y directo al sector
publico en la economia y en actividades econdémicas especificas. Las politicas
macroeconomicas dieron prioridad a la promocion de un ambiente estable para las
inversiones y a la atraccién de inversiones extranjeras en actividades seleccionadas.
Asimismo, se realizaron fuertes inversiones en infraestructura (autopistas, energia eléctrica,
telecomunicaciones), se crearon zonas francas y se proporcionaron exenciones impositivas
para promover la inversion privada. Como resultado de estas politicas y acciones, Malasia
experimento un rapido crecimiento econémico de 6.7% anual durante el periodo 1971-1990
y de 7.0% durante 1991-2000. La industria manufacturera fue el sector lider en este
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crecimiento, lo que provocé grandes cambios en el mercado de trabajo, el cual paso de estar
caracterizado por altas tasas de desempleo a empleo pleno y mas recientemente una
situacion de escasez de mano de obra (especialmente en el occidente del pais).*

Durante los afios 1970s y 1980s, la agricultura desempefid un papel importante en la
reduccion de la pobreza. Como ésta se encontraba concentrada en las zonas rurales, en
especial entre pequefios productores y familias sin tierra, el gobierno federal invirtio
importantes recursos en la creacion de asentamientos en tierras publicas, estableciendo en
ellos a familias sin tierra y cultivando extensas &reas con plantaciones de palma aceitera y
caucho. De esta forma, muchos hogares rurales pobres se beneficiaron recibiendo tierras en
estos asentamientos entre los afios 1970s y 1980s. Cada familia recibié una vivienda
simple en centros poblados creados por el gobierno federal y conté con un area de
plantaciones de palma aceitera y/o caucho, recibiendo asistencia técnica de agencias
gubernamentales.

Desde inicios de los 1990s, el rapido crecimiento econdémico se convirtié en un factor de
gran relevancia en la reduccion de la pobreza. En primer lugar, la industria manufacturera
cre6 oportunidades de empleo tanto para la poblacion urbana como rural, y la escasez de
mano de obra favorecidé un lento incremento en los salarios. La industria se localizé
principalmente en la parte occidental de la Peninsula, atrayendo a trabajadores que
emigraron desde diversas provincias, entre ellas Terengganu.  En segundo lugar, el
crecimiento economico generd para el gobierno recursos que fueron necesarios para
implementar una variedad de programas dirigidos a reducir la pobreza. Como resultado, la
incidencia de la pobreza se redujo en forma drastica. En Terengganu, la proporcion de
hogares en situacion de pobreza cay6 de 53.1% en 1980 a 10.7% en 2002. En Malasia en
su conjunto, la incidencia de la pobreza se habia reducido hasta 4.7% en 2004.%

Adicionalmente, el gobierno federal implementé otras politicas que jugaron un papel
crucial en la reduccion de la pobreza, incluyendo las siguientes: a) inversiones publicas en
educacion, las cuales permitieron que la mayoria de la poblacién (en especial las
generaciones mas jovenes) mejorar su nivel educativo/capital humano—una condicién
fundamental para obtener empleos en los cuales el salario es mayor; b) acceso universal de
servicios de salud gratuitos o altamente subsidiados, lo cual redujo los riesgos de sufrir
grandes gastos derivados de problemas de salud; c) politicas de estabilizacion de precios
agricolas, lo cual redujo los shocks experimentados por productores dedicados a la
produccién de arroz y por consumidores de bajos ingresos; d) programas que se
propusieron cambiar la distribucion de activos, promoviendo una mayor participacion de la
poblacién de origen malayo (Bumiputera) en el empleo en el sector publico, la propiedad
de los negocios y la poblacion de profesionales; y e) una filosofia de crecimiento con

% Entre otros, ver Khan (2002) y Malaysia Economic Planning Unit (2004).

“% LLa pobreza en Malaysia se mide en base a una Linea de Pobreza basada en los requerimientos minimos de
un hogar en alimentacién, ropas, vivienda, combustible, transporte, communicaciones y energia eléctrica,
entre otros. Debido a que el costo de vida es diferente en la Peninsula, Sabah y Sarawak, se han definido
diferentes Lineas de Pobreza para cada una de ellas. Sin embargo, no se diferencia entre lineas de pobreza
urbanas y rurales. Ademas, se define la extrema pobreza como la condicién en que el ingreso mensual medio
es menor que la mitad de la linea de pobreza. La Unidad de Planificacién Econémica revisa periédicamente
el Indice de Pobreza en base a informacion recogida de encuestas de hogares o datos de inflacion.
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equidad, lo cual llevo a estabilidad social—una condicion fundamental para atraer inversion
extranjera directa y crear empleos en el sector privado.

Ademas de las politicas nacionales, los aspectos mas importantes del contexto en
Terengganu fueron los siguientes: a) el crecimiento de la industria de petréleo y gas, lo cual
atrajo a mano de obra de las zonas rurales para trabajar en esas industrias y en la
construccion relacionada a ellas; y b) la implementacion de programas de colonizacion por
agencias del gobierno federal y empresas publicas basados en plantaciones de palma
aceitera y caucho, junto a la construccion y operacion de industrias de produccién de aceite
de palma, y la construccion de pequefios centros poblados. La mayoria de estos programas
fueron dirigidos especificamente a pequefios agricultores. Las agencias gubernamentales
mas importantes en la implementacion de estas acciones fueron la Autoridad Federal de
Colonizacion (FELDA), la Autoridad Federal de Consolidacion y Recuperacion de Tierras
(FELCRA) y la Autoridad para el Desarrollo de la Industria del Caucho para Pequefios
Agricultores (RISDA). FELDA y FELCRA crearon asentamientos en tierras publicas
basados en palma aceitera y caucho respectivamente, mientras que RISDA se concentr en
el caucho. Todas ellas proporcionaron tierra y vivienda a hogares sin tierra, ademéas de
crédito de largo plazo para plantio y replantio, insumos y asistencia técnica, firmando
contratos con los pequefios productores para la compra de la produccion. Ademas de estos
asentamientos, las agencias del gobierno federal construyeron centros poblados para alojar
a los trabajadores asalariados. En el caso de Terengganu, una agencia del gobierno federal
Ilamada KETENGAH también desarrolld centros poblados para proporcionar vivienda y
servicios a los trabajadores en agroindustrias y gerentes y técnicos en las plantaciones.

Estrategias familiares para superar la pobreza. Las estrategias de superacion de la
pobreza mas importantes de los hogares rurales identificadas en Terengganu fueron: a)
intensificacion y diversificacion de la produccion agricola; b) empleo asalariado en
actividades no agricolas en zonas rurales; y ¢) emigracion a zonas urbanas para trabajar en
industria y servicios.

La intensificacion y la diversificacion de la agricultura fueron las estrategias principales de
los hogares rurales durante los 1970s y 1980s, durante los cuales la agricultura aun era
importante en la economia de Malasia y el gobierno federal invertia recursos sustanciales
en programas y proyectos de desarrollo rural. Estos programas buscaron aumentar los
ingresos de la fuerza de trabajo rural a través del aumento de la productividad y la
modernizacion de la produccion tradicional. Los principales esfuerzos del gobierno federal
fueron de dos tipos: a) programas de desarrollo rural que se centraron en el desarrollo de
infraestructura de riego y drenaje, facilitaron el acceso al crédito y asistencia técnica,
construyeron infraestructura de comercializacion (mercados rurales) y promovieron
cultivos frutales; y b) creacion de asentamientos para hogares sin tierra y pequefios
agricultores implementados principalmente por FELDA, FELCRA, agencias de desarrollo
regional y agencias de los gobiernos provinciales. Casi la totalidad de los hogares
entrevistados que habian sido pobres y lograron superar la pobreza en los 1970s y 1980s lo
habian hecho como beneficiarios de asentamientos en los cuales cultivaron palma aceitera o
caucho, o a través del acceso a riego u otras mejoras sustanciales en sus condiciones de
produccién agricolas.
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Ademaés de la produccion agricola, una baja proporcion de los hogares rurales (entre 5% y
10%) en zonas con plantaciones de palma aceitera y caucho habia logrado superar la
pobreza a través del empleo asalariado en agroindustrias que eran propiedad de empresas
publicas. Asimismo, algunos agricultores dedicados a la palma aceitera o al caucho en
asentamientos trabajaban parte del tiempo en la construccién. De esta forma, el empleo
asalariado en estos casos generalmente era parte de un esfuerzo del diversificar las fuentes
de ingreso de los hogares.

Finalmente, la emigracion pasé a ser la estrategia de los hogares rurales mas importante
para superar la pobreza desde comienzos de los 1990s. En efecto, la gran mayoria de los
hogares rurales de todo tipo entrevistados en Terengganu—pequefios agricultores en
asentamientos, pequefios agricultores fuera de asentamientos dedicados al cultivo de arroz y
otros cultivos—tuvieron a las remesas como su mayor fuente de ingresos.** Incluso en
aquellos hogares que habian superado la pobreza hacia tiempo, los miembros mas jovenes
de la familia habian emigrado a ciudades en la Peninsula de Malasia para trabajar en la
industria o servicios. Esto fue resultado de un contexto de crecimiento econdmico e
industrial que cred oportunidades a los potenciales emigrantes, y también debido a la muy
limitada disponibilidad de tierras disponibles para su redistribucion. Preguntados por qué
habian emigrado si la tierra disponible era suficiente para cubrir las necesidades béasicas de
la familia a partir de la agricultura, la inmensa mayoria de los hogares entrevistados
respondid que la tierra disponible era suficiente para la familia pero no para mantener a los
hijos luego que éstos formaran sus propias familias, por lo que debieron buscar
oportunidades en otras actividades. Adicionalmente, debido a que la mayoria de los
miembros jovenes de los hogares habia recibido mayor educacion que sus padres (algunos
de estos eran incluso analfabetos), tenian mayores expectativas de obtener un empleo que
les asegurara un mayor ingreso y mejores condiciones de trabajo que en la agricultura. En
efecto, la gran mayoria de los hogares dio una gran importancia a la educacion de sus
hijos, invirtiendo fuertemente en ello e incluso enviando a los hijos a estudiar en escuelas
técnicas y ocasionalmente a universidades en las ciudades mayores del pais. Al igual que
en el caso de Sichuan (China), una alta proporcion de los hogares tenia miembros 0 amigos
que habian emigrado, por lo que poseian conexiones en ciudades y buena informacion
sobre los mercados de trabajo, oportunidades laborales y costo de vida en las ciudades, todo
lo cual hacia mas facil la decision sobre emigrar. También hacia mas facil enviar a jovenes
de las familias a estudiar. Una importante proporcion de los emigrantes (aunque
significativamente menor que en Sichuan) enviaba remesas a sus familias.

Vulnerabilidad. Al igual que en Sichuan y Yunnan, la principal fuente de vulnerabilidad de
los hogares rurales en Terengganu tuvo relacion con problemas de salud de alguno de sus
miembros, especialmente cuando los hogares estuvieron compuestos por parejas de edad
avanzada o por personas de edad avanzada viviendo solas. No obstante, la vulnerabilidad
fue significativamente menor que en las dos provincias chinas porque el gobierno central en
Malasia invirtié fuertemente en infraestructura (hospitales y clinicas) y en mejoramiento de
la gestion, ademas de proveer acceso a servicios de salud y medicamentos gratuitos a todos
los hogares. Las autoridades gubernamentales entrevistadas reconocieron que estaba
resultando cada vez mas dificil sostener estas politicas debido a su alto costo, pero al

*1'\Ver ADB (2005).
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momento de realizarse el estudio éstas aun cumplian un papel fundamental en reducir la
vulnerabilidad de los hogares mas pobres.

Factores claves en la reduccion de la pobreza. Los factores claves que influyeron en el tipo
de estrategias adoptadas por los hogares rurales para superar la pobreza y en su capacidad
para seleccionarlas e implementarlas fueron los siguientes:

a) Los programas de desarrollo rural implementados por el gobierno federal durante
los aflos 1970s y 1980s, los que proporcionaron oportunidades a pequefios
agricultores para que modernizaran su producciéon (especialmente a través de
mejoramientos en infraestructura de riego) y a familias sin tierra para que
obtuvieran tierra en asentamientos centrados en la produccion de palma aceitera y
caucho, asi como servicios de capacitacion y asistencia técnica. Ademas, familias
sin tierra obtuvieron empleo asalariado en agroindustrias de aceite de palma y
caucho ubicados en los propios asentamientos 0 en zonas vecinas. Estos programas
resultaron claves para hogares que lograron superar la pobreza entre comienzos de
los 1970s y finales de los 1980s.

b) EI contexto de crecimiento econdémico e industrializacion resulté fundamental en la
superacion de la pobreza de hogares rurales, en particular desde finales de los
1980s. Este contexto cred oportunidades laborales en industria y servicios en las
zonas urbanas que fueron aprovechadas principalmente por miembros mas jovenes
de los hogares rurales para los que no resultaba posible lograr un nivel de vida
aceptable una vez que formaran sus propias familias, dada la limitada disponibilidad
de tierras. La gran mayoria de los hogares entrevistados poseian familiares o
amistades en ciudades, lo que se explica por la intensa migracion rural-urbana que
habia ocurrido desde finales de los 1980s. Estas conexiones facilitaban
sustancialmente la emigracion de otros miembros de la familia, asi como la
posibilidad de que estudiaran en las ciudades en escuelas técnicas e incluso en
universidades.

Corredor Puno-Cusco (Peru)

El Corredor Puno-Cusco comprende 14 provincias en los departamentos de Puno y Cusco
en la regién andina del Peru, localizadas en torno a la carretera de 344 kildmetros que une
las ciudades de Puno y Cusco (capitales de los respectivos departamentos). Siendo parte de
la region andina, el Corredor Puno-Cusco se caracteriza por una geografia montafiosa, con
alturas que varian entre 2,900 y 4,500 metros sobre el nivel del mar. La gran mayoria de la
poblacién es indigena (Quechua y Aymara).

El Corredor Puno-Cusco experimentd grandes cambios desde comienzos de los 1990s. En
aquel momento, alrededor del 90% de la poblacién rural (unos 600,000 habitantes) vivia en
condiciones de pobreza, la tasa de mortalidad infantil era muy alta (cerca de 186/1000) y
los niveles de analfabetismo eran también muy altos, siendo analfabetos el 54% de las
mujeres y el 22% de los hombres en el departamento de Cusco y el 42% de las mujeres y el
15% de los hombres en el departamento de Puno. En Cusco, la pobreza habia caido a
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72.7% de los hogares en 2001 y a 59.2% en 2004, mientras que en Puno habia pasado a
79% de los hogares en 2001 y a 77% en 2004. Los hogares viviendo en condiciones de
extrema pobreza disminuyeron en Cusco de 50.2% en 2001 a 25.9% en 2004, mientras que
en Puno pasaron del 50.7% al 49.8%.%* El PBI en Cusco crecié de USD 1.3 millones en
2001 a USD 1.8 millones en 2004, aumentando el PBI per cépita un 33%. En Cusco, el
PBI pas6 de USD 897,000 en 2001 a USD 1.2 millones en 2004, aumentando el PBI per
capita un 35%.

Activos disponibles. El Corredor Puno-Cusco se caracteriza por una gran diversidad en las
condiciones locales. Las zonas altas ubicadas entre 3,000 y 4,500 metros se caracterizan
por bajas temperaturas y suelos pobres, mientras que los valles de menor altitud poseen un
clima mas templado y suelos de mejor calidad, lo que genera buenas condiciones para la
agricultura. La pobreza ha estado fuertemente relacionada con la disponibilidad de
superficies muy pequefias de tierra por familia, la baja productividad de las actividades
agricolas (centradas tradicionalmente en granos basicos y la cria de pequefios animales) y
las dificultades de los pequefios agricultores para acceder a asistencia técnica y mercados—
en parte debido a los caminos malos o inexistentes y a la infraestructura de mercados muy
limitada.

A pesar de las altas tasas de analfabetismo, las poblaciones nativas del territorio se
caracterizan por su iniciativa y voluntad de trabajo, siendo en particular los aymaras bien
conocidos por sus habilidades para la comercializacion. Adicionalmente, las comunidades
se caracterizan en general por una capacidad organizativa y de accion colectiva
significativas para enfrentar problemas que los afectan.

Finalmente, una de las caracteristicas que influyo la evolucion reciente del Corredor Puno-
Cusco ha sido la creciente importancia del turismo, siendo muy alto el flujo de turistas
extranjeros que visitan el territorio atraidos por la existencia de lugares de valor histérico y
cultural localizados principalmente en la ciudad de Cusco y sus alrededores. El turismo ha
llevado a un incremento significativo de la demanda por artesanias y otros productos
producidos localmente. Al mismo tiempo, cambios en las preferencias de los turistas han
generado una demanda creciente por servicios que los acercan a las culturas locales. Como
sera explicado mas adelante, varias comunidades y grupos en zonas rurales del Corredor
Puno-Cusco aprovecharon estas tendencias, aumentando la produccion y mejorando la
calidad de las artesanias con nuevos disefios, asi como comenzando a proveer nuevos
servicios entre los que se destacan servir como guias en sitios historicos y recibir turistas en
sus comunidades, incluso brindando hospedaje y alimentacion en casas de familias.

Contexto institucional, economico y de politicas. Las transformaciones recientes ocurridas
en el Corredor Puno-Cusco estuvieron fuertemente relacionadas con cambios que tuvieron
lugar en el Per( desde comienzos de los 1990s. Durante los afios 1980s, el contexto
econdmico, politico y social del pais habia sufrido un fuerte deterioro, lo que se manifesto
entre otros problemas en hiperinflacion, aumento de la pobreza y de violencia que costé la
vida a mas de 25,000 personas y ocasiond dafios materiales estimados en USD 22,000

*2 |_as informaciones sobre los niveles de pobreza provienen de las Encuestas Nacionales de Hogares que se
realizan anualmente en el Perd.
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millones. En 1990, con el pais al borde del colapso econémico y social, un nuevo gobierno
puso en marcha un drastico programa de estabilizacion y reformas estructurales, eliminando
los controles de precios, congelando los salarios de los empleados publicos, reduciendo los
gastos sociales, implementando una reforma impositiva y privatizando empresas publicas
en varias actividades econémicas, entre ellos la refinacion de petrdleo y la generacion de
energia eléctrica. El gobierno también implementd importantes reformas en el sector
agropecuario, reduciendo el tamafio del Ministerio de Agricultura y dandole un rol
normativo y regulatorio. Empresas publicas a cargo de la comercializacion del arroz y de
insumos fueron cerradas, controles de precios de productos agropecuarios fueron
eliminados, siendo también suspendidos los servicios publicos de asistencia técnica a los
productores rurales y transferidos al sector privado las centros de investigacion agricola
dedicados a la agricultura comercial. Adicionalmente, el gobierno promulgé una serie de
leyes regulatorias del uso de la tierra para promover la inversion y la modernizacion de la
agricultura, aumentando los limites existentes en la superficie maxima de las propiedades
de tierra que habian sido impuestos por la reforma agraria de finales de los 1960s y
permitiendo la compra y venta de tierras. Finalmente, el Banco Agrario—una institucion
financiera estatal que actuaba como banco de desarrollo en el sector agropecuario—fue
cerrado en 1992 y el crédito agricola fue fuertemente restringido como resultado de las
politicas de estabilizacion.

En parte como resultado de estas politicas, la economia peruana mostro altas tasas de
crecimiento durante los afios 1990s. Entre 1991 y 2005, el PBI crecié a una tasa media
anual de 3.9%. Adicionalmente, el gobierno tuvo éxito en su combate contra el terrorismo,
lo que a su vez tuvo consecuencia favorables en las zonas rurales en términos de mayor
seguridad y de mayores inversiones publicas en infraestructura—especialmente caminos y
electrificacion—durante los 1990s y 2000s. También se realizaron fuertes inversiones en
telecomunicaciones, lo que mejor6 en gran forma el acceso de la poblacién a la telefonia
celular, asi como la disponibilidad de servicios de internet de relativamente bajo costo.

Durante los 1990s, el gobierno del Pert también implementd varios programas y proyectos
en el Corredor Puno-Cusco que tuvieron como objetivo reducir la pobreza. A comienzos
de los 1990s, fue creado el Fondo Nacional de Desarrollo Social (FONCODES), el que
tuvo a su cargo la gestion de un fondo de inversion social que funciond (al menos en sus
inicios) como un mecanismo compensatorio de los efectos negativos de los programas de
estabilizacion y ajuste estructural. EI programa proporciond recursos no reembolsables a
grupos comunitarios para implementar pequefios proyectos de infraestructura.*

Adicionalmente, el gobierno implementd proyectos que se centraron en proveer acceso a
los hogares pobres de servicios de asistencia técnica y financieros. EIl mas importante de
ellos fue el Proyecto de Desarrollo del Corredor Puno-Cusco, implementado por
FONCODES desde finales del afio 2000 con financiamiento del Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA).** El proyecto actué basicamente transfiriendo recursos a

* En los afios 2000s, este programa también comenzdé a proporcionar recursos no reembolsables para
iniciativas de caracter productivo.

* El Proyecto de Desarrollo del Corredor Puno-Cusco tuvo un costo estimado en el disefio de USD 30.8
millones, de los cuales el 61% corresponderia a un préstamo del FIDA, el 16% seria financiado por el
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grupos de beneficiarios y comunidades para ayudarlos a implementar proyectos
productivos, no financiando inversiones sino parte de los costos de asistencia técnica y
capacitacién necesarios para hacerlos viables. Asimismo, el proyecto dio incentivos a
grupos de mujeres rurales pobres para que ahorraran en cuentas individuales en
instituciones financieras formales ubicadas en el territorio, proporcioné fondos no
reembolsables para cubrir parte de los costos de infraestructura de comercializacion a nivel
de comunidades, y apoy0 a pequefios agricultores para que mejoraran la comercializacion a
través del registro de sus productos, informacién y contactos con compradores.

Finalmente, el periodo posterior a finales de los 1990s se caracterizO por politicas de
descentralizacion que dieron mayor poder y recursos a los gobiernos locales. A pesar de
que estas politicas son bastante recientes, comenzaron a mostrar resultados rapidamente en
muchos municipios del Corredor Puno-Cusco, en particular en la participacién de la
poblacién local en las decisiones y en la generacidén de nuevas ideas e iniciativas en las
comunidades, muchas de las cuales se traducen en oportunidades de negocios. En efecto, el
capitulo sobre descentralizacion de la Constitucion del Peru fue modificado en 2001 y una
nueva ley sentando las bases del proceso de descentralizacién fue aprobada en julio de
2002. En noviembre de ese afio, fueron realizadas elecciones de autoridades regionales y
municipales y fue aprobada una nueva Ley Orgéanica de los Gobiernos Regionales, la cual
establecio que los gobiernos regionales y municipales tendrian autonomia politica,
econdémica y administrativa en los asuntos de su competencia. La misma ley asigno
responsabilidades a los gobiernos regionales y municipales respecto a la promocion del
desarrollo regional, las inversiones y algunos servicios publicos. Los gobiernos locales
también recibieron volimenes crecientes de recursos. Como consecuencia, los gobiernos
locales se vieron fortalecidos significativamente y surgieron nuevas formas de
participacion, entre las que pueden mencionarse la preparacion participativa de
presupuestos municipales.

Estrategias familiares para superar la pobreza. Las principales estrategias adoptadas por
los hogares rurales en el Corredor Puno-Cusco para superar la pobreza fueron la
intensificacion de la agricultura, la diversificacion en actividades no agricolas y la
emigracion estacional.

La intensificacion de la agricultura resulté de cambios en las técnicas de produccion,
especialmente en ganaderia de carne y leche y en la produccién de cuyes. Los cambios en
la ganaderia de carne consistieron principalmente en la transformacién de la produccion
tradicional basada en la cria por medio de pasturas naturales. En lugar de la cria, una
proporcion importante de productores rurales pasaron a realizar engorde de ganado en base
a racion fabricada con insumos producidos en la finca. En la ganaderia lechera, los
productores rurales mejoraron sus pasturas y el manejo del ganado, y ocasionalmente
mejoraron también su calidad genética por medio del uso de vacas de mejor calidad. En la
produccién de cuyes, los hogares pasaron de la produccion tradicional basada en la cria
dentro de la cocina de sus casas con razas tradicionales de pequefio tamafio a la cria de

gobierno del Perl y 23% serian contribuciones de los beneficiarios. La fecha de cierre prevista del proyecto
es el 31 de diciembre de 2007.
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razas modernas de mayor tamafio y productividad en corrales especialmente
acondicionados, utilizando alimentos elaborados en base a pasturas cultivadas en las fincas.

La diversificacion de la produccion incluyé una diversidad de actividades rurales no
agricolas, pero la mayor proporcién de los hogares se centr6 en el comercio y la produccion
de textiles. Los hogares en varias comunidades rurales comenzaron a realizar actividades
vinculadas al turismo, como ser la prestacion de servicios como cargadores 0 guias en
excursiones de turistas. Algunas comunidades comenzaron a recibir grupos de turistas que
permanecieron por méas de un dia, por lo que se les proporciond varios servicios que
incluyeron el hospedaje en casas de familia, la alimentacion con platos tradicionales y el
ofrecimiento de danzas y canciones tradicionales.

Finalmente, el empleo estacional fue también una estrategia relevante entre los hogares
pobres, con algun miembro de la familia trabajando en la mineria o en la cosecha de
cultivos como el café en zonas més bajas y tropicales del departamento de Cusco. La
emigracion estacional fue importante no solamente para generar un ingreso que ayudo a las
familias a cubrir necesidades esenciales, sino también para ahorrar recursos que sirvieron
para realizar pequefas inversiones necesarias para llevar adelante las estrategias de
intensificacion y diversificacion de la produccién. Cuando los hogares pudieron tener éxito
en alguna de estas estrategias, casi siempre suspendieron la emigracion estacional como
estrategia de sobrevivencia.

Vulnerabilidad. Las principales fuentes de vulnerabilidad para los hogares rurales en el
Corredor Puno-Cusco fueron problemas relacionados con enfermedades de miembros del
hogar, pérdidas de animales o cultivos debidas a plagas y enfermedades o a fendmenos
climaticos y variaciones de precios de productos agricolas. Las entrevistas realizadas
permitieron verificar que la gran mayoria de los hogares contaba con ahorros para enfrentar
estos riesgos, aunque la mayor proporcion lo hacia en forma de animales y en parte como
dinero conservado en la casa. Un numero creciente de hogares ahorraba en instituciones
financieras formales. Cuanto mayor éxito habian tenido los hogares en aumentar sus
ingresos y condiciones de vida a traves de la diversificacion e intensificacion de sus
actividades, mayor era su capacidad de ahorrar para enfrentar emergencias, y por lo tanto
menor su vulnerabilidad.

Factores claves en la reduccion de la pobreza. Los factores que tuvieron un papel clave en
la seleccion e implementacion de las estrategias antes mencionadas de los hogares para
superar la pobreza fueron los siguientes:

a) El contexto de crecimiento economico en el Perq, el cual promovio el crecimiento
de las actividades econdmicas y la poblacién en ciudades pequefias y de tamafio
medio en el Corredor Puno-Cusco. Entre finales de los 1970s y de los 1990s, la
poblacién de la ciudad de Cusco pas6 de 120,000 a 360,000 habitantes, la de Puno
de 40,000 a 90,000, la de Sicuani de 12,000 a 30,000, la de Ayaviri de 10,000 a
18,000 y la de Juliaca de 40,000 a 145,000. Este crecimiento de la poblacion, junto
a un lento crecimiento de los ingresos de la poblacion, llevd a una creciente
demanda por parte de estas ciudades (y también de las de mayor tamafio como
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b)

d)

Lima) por productos agricolas producidos por hogares pobres en el Corredor Puno-
Cusco, especialmente carne, lacteos y cuyes.

El crecimiento sostenido del flujo de turistas extranjeros, su creciente interés por
visitar lugares mas alla de los sitios historicos tradicionales y por productos y
servicios con contenido cultural. En 1997, el turismo en el Corredor Puno-Cusco ya
generaba unos USD 250 millones anuales, valor que se habia més que duplicado en
2006. El crecimiento del turismo cred grandes oportunidades para los hogares
rurales, en especial para la comercializacion de productos textiles, artesanias y
servicios turisticos.

Inversiones en camineria y telecomunicaciones que facilitaron el acceso a mercados
de los productores rurales en ciudades de tamafio diverso, asi como también el
acceso de turistas a lugares mas alla de las atracciones tradicionales. Como se
menciond anteriormente, el gobierno central realiz6 importantes inversiones en
carreteras y camineria rural desde mediados de los 1990s, y el proceso de
privatizacion de servicios telefonicos de finales de los 1990s incluy6 una serie de
condicionalidades y mecanismos que promovieron importantes mejoras en la
telefonia rural, asi como la expansion de la internet en ciudades de tamafio medio y
pequefias.

Proyectos que aplicaron principios de desarrollo comunitario en un contexto
territorial y que proporcionaron apoyos para mejorar actividades economicas
tradicionales y para comenzar nuevos negocios. En particular, el Proyecto Corredor
Puno-Cusco tuvo un papel central por medio de la transferencia de recursos a
grupos comunitarios para que contrataran asistencia técnica y capacitacion
necesarias para hacer posible la implementacién de proyectos productivos
generadores de ingresos. El acceso a estos fondos se basé en la competencia entre
grupos de pequefios agricultores o entre comunidades rurales, los que debieron
presentar y defender ‘planes de negocios’ en concursos publicos con amplia
participacion de las comunidades, los gobiernos locales y las agencias del gobierno
central que trabajaban a nivel local. Hasta diciembre de 2005, mas de 41,000
usuarios provenientes de 45,000 familias e integrantes de méas de 1,600
organizaciones habian recibido un total de USD 3.32 millones del proyecto para
implementar 2,100 planes de negocios, contratando a unos 3,400 proveedores de
asistencia técnica y capacitacion. Estos mecanismos no sélo provocaron cambios
positivos en las actividades agricolas y no agricolas, sino que contribuyeron tambien
a fortalecer el capital humano y el capital social, ya que los participantes de estos
proyectos debieron abrir y manejar cuentas bancarias, decidir sobre sus prioridades,
seleccionar y contratar proveedores de servicios técnicos y supervisar su trabajo
para controlar la calidad del mismo. Ademas, los concursos realizados por el
proyecto para asignar los recursos en forma competitiva requirieron que los grupos
de campesinos presentaran sus propuestas de planes de negocios, siendo comités
locales integrados por representantes del proyecto, de los gobiernos locales, de
ONGs locales y de usuarios del proyecto quienes decidieron sobre los méritos de
cada propuesta. Este proceso no s6lo promovid una mayor transparencia, sino que
contribuyd también a la formacion de capital humano y capital social, ya que la
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presentacion en los concursos por los grupos de campesinos y comunidades rurales
proponentes implicO que éstos se prepararan para presentar sus propuestas y
acordaran sobre visiones sobre la evolucidn de sus comunidades en el mediano y
largo plazo. Asimismo, el proyecto fomento el uso de las lenguas nativas, los trajes
tipicos y las costumbres tradicionales, asi como su aplicacion en proyectos
productivos generadores de ingresos, por ejemplo aprovechando la demanda de
turistas visitando la region.*

e) El aumento de los ahorros de los hogares no s6lo como consecuencia de los
mayores ingresos generados por la intensificacion y diversificacion de sus
actividades econdmicas, sino también por acciones especificas del Proyecto
Corredor Puno-Cusco dirigidas a promover el ahorro de mujeres en instituciones
financieras formales. Esto se logré por medio de incentivos proporcionados a
mujeres para que abrieran y mantuvieran cuentas de ahorro. Los incentivos
consistieron en una contribucion monetaria a la cuenta al momento de la apertura y
contribuciones por cada depoésito adicional realizado por las mujeres durante un
periodo de 38 meses. Estos incentivos proporcionados por el proyecto no pudieron
ser retirados hasta el final del periodo de 38 meses. Hasta octubre de 2006, estos
mecanismos habian promovido la apertura de cuentas de ahorro individuales por
parte de mas de 6,000 mujeres que nunca habian tenido contacto con una institucion
financiera formal, lo que resultd en aumentos en las tasas de ahorro. Ademas,
alrededor de un 5% de las mujeres logro acceder a otros servicios financieros. De
acuerdo con las entrevistas realizadas con mujeres que abrieron cuentas de ahorro,
esos ahorros fueron utilizados principalmente para enfrentar emergencias y menos
frecuentemente para iniciar nuevas actividades productivas. Por lo tanto, tuvieron
un impacto positivo en reducir la vulnerabilidad de los hogares ante factores de
riesgo como enfermedades de miembros de la familia o la caida en precios de los
productos.

4 Conclusiones tentativas
Sobre la agriculturay la reduccién de la pobreza

Esta seccion analiza los principales hallazgos surgidos de los estudios de los diferentes
territorios, explorando caracteristicas comunes y buscando identificar lecciones generales
sobre el rol de la agricultura en la reduccion de la pobreza y sobre el papel de
intervenciones del sector publico.

La agricultura tuvo un rol central en la reduccion de la pobreza en todos los territorios
estudiados. Sin embargo, ese papel cambid con el correr del tiempo. En Petrolina-Juazeiro
(Brasil), Yunnan (China) y el Corredor Puno-Cusco (Pert), la agricultura constituyé (y

** \Ver Molano (2005) por una detallada e innovadora evaluacién de los impactos del Proyecto Corredor Puno-
Cusco sobre los activos de los hogares pobres que participaron del proyecto. Por mayores informaciones
sobre el Proyecto de Desarrollo del Corredor Puno-Cusco, ver http://www.corredorpuno-cusco.org
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continta haciéndolo en la actualidad) el motor del crecimiento econémico, representando la
principal ruta de salida de la pobreza de los hogares rurales. Las estrategias principales de
los hogares rurales que lograron superar la pobreza en estos territorios fueron el empleo
asalariado en la agricultura, el incremento de la productividad agricola y la diversificacion
de las actividades agricolas. Al contrario, en Sichuan (China) y Terengganu (Malasia), la
estrategia para superar la pobreza implementada por la gran mayoria de los hogares rurales
desde finales de los 1980s consistio en la emigracion de los miembros méas jovenes del
hogar a las ciudades para trabajar en la industria o servicios, enviando remesas al resto de la
familia que permanecio en la zona rural. La agricultura fue importante en la reduccion de
la pobreza en ambos territorios entre finales de los 1970s y de los 1980s, periodo durante el
cual ambos territorios experimentaron una significativa reduccion de la pobreza. En el caso
de Sichuan, los hogares rurales aprovecharon las politicas reformistas del gobierno chino
implementadas a finales de los 1970s, las que convirtieron la produccién agropecuaria
colectiva en produccién familiar y liberalizaron los precios y la comercializacion de
productos agricolas, generando fuertes incentivos para la inversion y el trabajo en la
agricultura. En el caso de Malasia, los hogares rurales aprovecharon politicas de
colonizacion del gobierno federal implementadas durante los 1970s y 1980s, las cuales
dieron lugar a la creacion de asentamientos en tierras publicas que proporcionaron tierras a
familias pobres, ademas de asistencia técnica, capacitacion y crédito en torno al desarrollo
de grandes extensiones de plantaciones de palma aceitera y caucho. Una proporcién menor
de hogares obtuvo empleo asalariado en agroindustrias rurales dedicadas al procesamiento
de la palma aceitera y el caucho.

Uno de los factores fundamentales respecto al rol de la agricultura en la reduccion de la
pobreza fue la fase del proceso de transformacion econémica en la que se encontraba el
pais—un tema abordado extensamente por la literatura sobre el desarrollo. Entre finales de
los 1970s y finales de los 1980s, la agricultura representd una alta proporcion del PBI tanto
en China como en Malasia, encontrandose aun en su etapa inicial el proceso de
industrializacion. Por lo tanto, la industria—que estaba en su mayor parte localizada en
zonas urbanas—no ofrecia en ese momento oportunidades de empleo suficientes a la
poblacion, por lo que la emigracién rural-urbana era reducida y la principal estrategia para
superar la pobreza de los hogares rurales consistio en la intensificacion y diversificacion de
la agricultura. En los 1990s, en cambio, la industrializacién avanzé rapidamente y el peso
relativo de la industria en el PBI crecié significativamente. Como consecuencia de ello, el
sector industrial se volvié un importante generador de empleos, atrayendo a emigrantes de
las zonas rurales que no encontraban una salida de la pobreza a través de la agricultura.
Esto se debié a un acceso limitado a la tierra por parte de las generaciones mas jovenes,
especialmente cuando la densidad de la poblacion rural se volvié muy alta y la superficie
media disponible por familia se redujo drasticamente.

Al igual que China y Malasia, Brasil y Pert experimentaron un proceso de industrializacion
y emigracion rural, pero el crecimiento industrial no fue lo suficientemente rapido como
para generar empleos que absorbieran las altas cifras de emigrantes rurales a las ciudades.
Asi, si bien la emigracidn resultd una estrategia de sobrevivencia comin entre los hogares
rurales en el Corredor Puno-Cusco y en Petrolina-Juazeiro, no fue la més efectiva, por lo
gue muchos emigrantes se volvieron pobres urbanos. Como consecuencia, la estrategia de
emigracion a zonas urbanas no constituyo una estrategia relevante para la superacion de la
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pobreza en hogares cuando existieron escasas posibilidades de empleo fuera de la
agricultura, en un contexto de crecimiento lento del sector industrial (Brasil y Pert). Algo
similar ocurri6 cuando la economia se encontraba en una fase temprana del desarrollo y por
lo tanto el sector industrial era aun pequefio para absorber la mano de obra excedente (por
ejemplo China en los 1970s y Malasia hasta finales de los 1980s, asi como otros paises
asiaticos en la actualidad como Camboya, Laos y Vietnam).

Un factor adicional que influyé en el papel de la agricultura en la reduccion de la pobreza
fue la evolucién de la disponibilidad de tierra por parte de los hogares, lo cual tuvo relacion
con la densidad de poblacién en zonas rurales y con las tasas de crecimiento de la poblacién
rural. En Petrolina-Juazeiro y Yunnan, asi como en algunas comunidades rurales del
Corredor Puno-Cusco, la densidad de poblacion era baja y por lo tanto la disponibilidad de
tierra por familia hizo posible la sobrevivencia basada en la agricultura. Al contrario, la
poblacién en las zonas rurales de Sichuan crecido muy rapidamente durante los 1990s, por
lo que la superficie disponible por familia se volvié muy pequefia como consecuencia de las
divisiones de la tierra entre las sucesivas generaciones, volviendo casi imposible vivir de la
agricultura.  Mientras tanto, la superficie de tierra disponible por los hogares en
Terengganu también se fue volviendo cada vez menor con el correr del tiempo, por lo que
las generaciones mas jovenes debieron buscar oportunidades en otros sectores diferentes a
la agricultura.

Otro factor relevante que influyd en el rol de la agricultura fueron los activos disponibles
por los hogares. Con la excepcion de Sichuan, los recursos naturales y el clima de todos los
territorios fueron excepcionales para producir cultivos de alto valor para exportacion y el
mercado interno, lo que cred para los hogares rurales posibles rutas de salida de la pobreza
basados en la agricultura.

En resumen, la agricultura puede desempefiar un papel importante en la reduccion de la
pobreza bajo ciertas condiciones : a) cuando la disponibilidad y potencial de los recursos
naturales permite producir productos agricolas de alto valor en los que existe una demanda
creciente y que son intensivos en el uso de mano de obra, en especial permanente y
capacitada; b) cuando los pobres poseen acceso a la tierra, lo cual depende a su vez de la
estructura de tamafio y tenencia de la tierra, el crecimiento de la poblacién y la densidad de
la poblacién; c) cuando el crecimiento industrial es aun insuficiente para generar
oportunidades suficientes fuera de la agricultura, lo cual se relaciona con la fase de
transformacion econdmica en la que se encuentra el pais o regién (aunque no se explica
unicamente por ello); y d) la existencia de barreras a la emigracion rural-urbana, como ser
regulaciones o incentivos gubernamentales para restringir la emigracion, altos costos de
emigracion o barreras idiomaticas enfrentadas por los potenciales migrantes.

Sobre el papel del sector publico
La comparacidn entre los diferentes casos estudiados permite extraer algunas conclusiones
sobre el papel de las politicas, programas y proyectos publicos en el combate a la pobreza,

y en particular en su capacidad para ayudar a los hogares pobres a identificar e implementar
estrategias para superar la pobreza. Estas politicas, programas y proyectos incluyeron:
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a) Politicas que promovieron el crecimiento de la agricultura. La experiencia de los casos

estudiados mostr6 que algunas politicas e intervenciones del sector publico resultaron
efectivas en promover el crecimiento de la agricultura en los territorios que poseian
condiciones agroecoldgicas (suelos, agua, clima, topografia, etc.) favorables, contribuyendo
a fomentar la diversificacion y cambios técnicos. Algunas de estas politicas incluyeron:

(i)

(ii)

(iii)

Politicas de liberalizacion que generaron incentivos para que los pequefios
agricultores trabajaran mas intensamente y diversificaran y realizaran cambios
técnicos en su produccién. Estas politicas mostraron mayores efectos cuando
habian existido controles gubernamentales sobre la produccion y la
comercializacion de productos agricolas. Ejemplos son el pasaje de la
produccion colectiva a familiar y la liberalizacién de la comercializacion de
productos agricolas a finales de los 1970s en China, los que llevaron a una
fuerte reduccion de la pobreza en la provincia de Sichuan y China en general.
Ademas, los resultados fueron mas positivos sobre la reduccion de la pobreza
cuando existia una distribucion mas equitativa de la tierra antes de la
implementacién de las politicas de liberalizacion y cuando los pequefios
agricultores tuvieron acceso a asistencia técnica y crédito necesarios para
financiar los nuevos cultivos y tecnologias.

Inversiones en infraestructura de riego, transporte y telecomunicaciones. La
experiencia de Petrolina-Juazeiro mostré que estas inversiones son esenciales
(aunque no suficientes) para hacer posible la diversificacion de la produccion
agricola (por la introduccion de cultivos de alto valor), el incremento de la
productividad y el acceso a nuevos mercados. La reduccién de la pobreza
asociada a cultivos de alto valor fue posible bajo las siguientes condiciones: -
cuando los pequefios agricultores tuvieron acceso a tierra, lo que requirid
politicas de redistribucién de la tierra, como ocurrid a través de los proyectos de
riego en Petrolina-Juazeiro y en los asentamientos en Terengganu, en donde
fueron establecidas familias sin tierra; - cuando los pequefios agricultores
tuvieron acceso a nuevas tecnologias y crédito necesarios para realizar
inversiones, lo cual requiri6 también intervenciones gubernamentales
especificas, como ocurrio en Petrolina-Juazeiro y Terengganu; y — cuando los
productos agricolas de alto valor se caracterizaron por la alta demanda de mano
de obra, en especial permanente y capacitada.

Relaciones de colaboracion entre los sectores publico y privado. Los casos de
Yunnan y Petrolina-Juazeiro mostraron que las relaciones estrechas entre
agencias gubernamentales y empresas privadas fueron claves para el éxito de los
esfuerzos para diversificar la agricultura con cultivos de alto valor y lograr
reducir la pobreza. En ambos casos, agencias gubernamentales (del gobierno
federal brasilefio en Petrolina-Juazeiro y de los gobiernos municipales en
Yunnan) tuvieron un papel muy activo en atraer a los respectivos territorios a
empresas privadas con capital y conocimientos sobre produccion y
comercializacion de cultivos de alto valor. En el caso de Petrolina-Juazeiro,
CODEVASF negoci6 con empresas agroindustriales privadas, principalmente
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(iv)

de S&o Paulo, para atraerlas a que se instalaran en los proyectos de riego a su
cargo, proporcionandoles tierra e infraestructura de riego subsidiada y
convenciendo a los pequefios productores en los proyectos de riego para que
establecieran relaciones contractuales con las empresas. Ademas, CODEVASF
promovio la creacion de Valexport, una asociacion de exportadores de mango y
uvas de mesa que pasO a desempefiar un papel crucial en la apertura de
mercados de exportacion de esos productos, en la implementacion (en conjunto
con el Ministerio de Agricultura) de programas de control de plagas (mosca de
la fruta) esencial para ingresar en el mercado norteamericano y en la
sefializacion a las instituciones gubernamentales de los problemas enfrentados
por los productores rurales y las posibles acciones del sector publico para
resolverlos. CODEVASF no sélo promovid la creacion de Valexport, sino que
financid en sus inicios parte de sus costos operativos. En Yunnan, los gobiernos
municipales lograron atraer a grandes empresas publicas y privadas dedicadas a
la produccion e industrializacion de tabaco, té y cafia de azlcar.
Adicionalmente, los gobiernos locales cumplieron un papel activo en la
expansion de estos nuevos cultivos entre los pequefios agricultores, para lo cual
lideres en cada comunidad fueron capacitados en las tecnologias de produccion
y fueron los primeros en introducirlos.  Asi, los lideres tuvieron la
responsabilidad de convencer a otros agricultores en sus comunidades
respectivas de introducir los nuevos cultivos y de firmar contratos con las
agroindustrias.  Asimismo, fueron responsables de que esos agricultores
aplicaran las tecnologias recomendadas por las agroindustrias y con frecuencia
fueron quienes organizaron las tareas de cosecha en sus respectivas
comunidades.

Asignacion competitiva de recursos publicos. La experiencia de Petrolina-
Juazeiro y del Corredor Puno-Cusco mostraron que al mismo tiempo que
recursos publicos fueron claves para promover la diversificacion y
modernizacion de la produccién, su asignacién en forma competitiva fue crucial
para crear incentivos que promovieran un buen desempefio. En Petrolina-
Juazeiro, CODEVASF proporciond tierra e infraestructura de riego subsidiadas
a empresas agricolas en base a licitaciones en las cuales las empresas debieron
presentar propuestas que fueron evaluadas de acuerdo a sus potenciales
impactos sobre la introduccion de productos de alto valor, las exportaciones y la
generacion de empleo. Asi, la asignacion competitiva de los recursos publicos
se convirtié en un mecanismo efectivo para atraer empresas de regiones mas
desarrolladas del pais que trajeron consigo conocimientos sobre tecnologias de
produccion agricola, mercados y comercializacion, jugando un papel central en
la introduccion de nuevos cultivos y en la organizacion de las cadenas de
produccion—a veces a través de agricultura de contrato. En el Corredor Puno-
Cusco, el Proyecto de Desarrollo del Corredor Puno-Cusco transfirié fondos a
grupos de campesinos y comunidades para que contrataran por Si mismos
asistencia técnica y capacitacion esenciales para viabilizar la implementacion de
planes y perfiles de negocios, asignando esos fondos en base a concursos
publicos. En estos concursos publicos, los grupos de campesinos y
comunidades rurales debieron presentar y defender sus planes y perfiles de
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v)

b)

negocios, siendo evaluados por comités locales con representantes de los
gobiernos y ONGs locales, los potenciales usuarios y el propio Proyecto
Corredor Puno-Cusco. Ademas, los grupos campesinos y comunidades
ganadoras de los concursos también realizaron concursos publicos para
seleccionar a los oferentes técnicos. Todos estos concursos sirvieron no sélo
para asegurar transparencia en la asignacion de recursos, Sino que promovieron
una mejor calidad de los planes y perfiles de negocios y la seleccion de mejores
oferentes técnicos.

Desarrollo del capital humano y social. En todos los territorios, el sector
publico implementd proyectos y programas que contribuyeron al desarrollo de
nuevas habilidades entre la poblacién pobre que fueron claves para hacer
posible que introdujeran cambios en su produccion agropecuaria. EIl desarrollo
de organizaciones de pequefios agricultores y de sindicatos de trabajadores
rurales asalariados resulté tambien clave para mejorar la produccion y
comercializacion y defender los intereses de la poblacion rural pobre. En el
Corredor Puno-Cusco, por ejemplo, grupos de campesinos obtuvieron nuevos
conocimientos y desarrollaron habilidades sobre manejo de fondos y sobre
cdémo seleccionar, contratar y supervisar oferentes técnicos. Para ello aplicaron
el principio de “aprender haciendo”, recibiendo los fondos del Proyecto
Corredor Puno-Cusco y realizando ellos mismos la seleccion, contratacion y
supervision de los técnicos.

Politicas e intervenciones del sector publico que facilitaron la emigracion rural-

urbana asociada al proceso de desarrollo v la industrializacion,

(i)

(i)

Politicas que eliminaron barreras a la movilidad laboral. Esto incluy6 la
eliminacion de barreras a la emigracion que eran comunes en los paises
socialistas. En particular, la emigracion habia sido fuertemente contenida en
China hasta finales de los 1980s, a través de un sistema de registro residencial
que impedia que los emigrantes accedieran a vivienda y servicios publicos como
educacion y salud.

Politicas que facilitaron el acceso de los potenciales emigrantes rurales a
capacitacion, informacion y contactos con empleadores en zonas urbanas. En
Yunnan, esto se dio por medio de acuerdos entre gobiernos locales de esa
provincia con gobiernos de provincias o ciudades industrializadas como
Guangdong y Shanghai. Estos ultimos definieron con empresas industriales las
demandas de trabajadores y los conocimientos y habilidades necesarias.
Posteriormente, seleccionaron junto a los gobiernos locales a los potenciales
migrantes y organizaron capacitaciones de acuerdo a las necesidades
identificadas. Una vez completadas estas tareas, los trabajadores fueron
trasladados a las ciudades, donde comenzaron a trabajar en empresas
especificas.
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