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HINA y Vietnam han logrado

enormes avances en la lucha con-

tra la pobreza, en los que el cre-

cimiento econémico rural parece
haber cumplido un importante papel. Segin
la propia definicién de pobreza de cada pais
y medida su linea en valores reales constan-
tes en el tiempo, la tasa de pobreza de China
cay6 de mas del 50% en 1981 a alrededor del
20% en 1991 y al 5% en 2005, y la de Viet-
nam disminuy6 de casi el 60% al 20% en el
periodo 1993-2004.

La tierra es, ademds del trabajo, el activo
mds importante en cualquier economia rural
en desarrollo. Las instituciones que rigen su
uso son por lo tanto esenciales para la lucha
contra la pobreza. En este articulo se examina
el papel de los grandes programas de reforma
agraria de China y Vietnam en el avance con-

tra la pobreza, y las ensefianzas que pueden
extraerse para el futuro.

También se analiza qué podria apren-
der China del rumbo diferente adoptado por
Vietnam en su politica de tierras y lo que otros
paises podrian aprender del éxito logrado por
ambos, como la importancia del sector agri-
cola en las primeras etapas de un proceso de
crecimiento favorable a los pobres, el posible
papel de las reformas orientadas al mercado
en la reduccion de la pobreza absoluta y la ne-
cesidad de resolver la creciente desigualdad
que puedan generar.

El abandono de la agricultura
colectivizada

En los anos ochenta y noventa, China y Vietnam
emprendieron grandes reformas le i
vas sobre tierras agrico

islati




antes habfan colectivizado su agricultura, finalmente com-
prendieron que ese sistema no daba buenos resultados.

Si bien la colectivizacién podia garantizar un bajo nivel de
desigualdad dentro de cada comuna, el costo era demasiado
alto en términos de eficiencia, ya que trabajar en grandes bri-
gadas y compartir el producto no incentiva el esfuerzo. Las
cooperativas y granjas colectivas fueron desmanteladas y se
asigno la tierra a las familias de la comuna, que debian entre-
gar al gobierno una cuota de la produccién pero podian con-
servar el resto para su consumo o venta. Evidentemente, este
sistema ofrecia mejores incentivos, y en consecuencia la pro-
duccién agricola se increment6.

Tras este paso importante, ambos paises adoptaron reformas
favorables al mercado en sus instituciones agrarias. A diferen-
cia de Vietnam, sin embargo, China no ha dado adn el paso
radical, aunque controvertido, de establecer un mercado legal
para los derechos de uso de la tierra.

Como funcionaron las reformas

Los procesos de reforma agraria de China y Vietnam no apun-
taban solo a la eficiencia. Un resultado muy poco equitativo
habria concitado resistencia popular a corto plazo y quizas
habria frustrado el avance futuro en la lucha contra la pobreza
al privar de oportunidades econémicas a una gran parte de la
poblacién. Los cambios en otros &mbitos de politica se habrian
visto comprometidos si las reformas agrarias iniciales se hubie-
ran percibido como un fracaso.

Al igual que en muchos paises en desarrollo, fue necesario
aplicar una implementacién descentralizada, llegando incluso
al nivel de las comunas, lo que planteaba el temor de que las
élites locales —a cuyos intereses no servian los objetivos del
gobierno central— asumieran el control del proceso para sus
propios fines. Para averiguar si esos temores eran justificados,
se investig6 la reforma agraria de Vietnam, comparandola des-
pués con otras observaciones del proceso de China. Primero se
estudié cdmo se distribuyeron los derechos de uso de la tierra
al dividirse las granjas colectivas de Vietnam. Se debia asignar a
los hogares derechos de uso sobre virtualmente toda la super-
ficie de tierras agricolas de un pais en el que tres cuartas partes
de la fuerza laboral dependian directamente de la agricultura.

Se utilizaron modelos econométricos del consumo de los
hogares y del comportamiento de los cuadros partidarios loca-
les para evaluar la distribucién administrativa de la tierra du-
rante el proceso de descolectivizaciéon comparandola con otras
hipétesis contrafécticas explicitas de distribucién. Una de es-
tas era una variable de equidad en la cual las tierras se asigna-
ban por igual dentro de las comunas y otra era la distribucién
que habria maximizado el consumo agregado, o sea, la distri-
bucién competitiva de mercado segin los supuestos utilizados.
Se usé el modelo que vinculaba el consumo a la tenencia de la
tierra (y otras variables explicativas) para simular esas hipdte-
sis; en Ravallion y van de Walle (2008) se describen los méto-
dos de manera detallada.

Los resultados no coincidieron con lo que algunos comen-
taristas describian como una distribucion injusta de la tierra
debido a la influencia de los cuadros locales. No obstante, la
distribucion observada diferia significativamente de lo que ca-

bria esperar de una privatizacién competitiva a precios de mer-
cado. En una distribucién eficiente en términos del consumo
se habria dado mas peso a la educacién y menos al tamafio
de los hogares, la fuerza laboral, los grupos minoritarios y los
jefes de familia varones. La reforma reforz6 las desigualdades de
género existentes, favoreciendo a los jefes de familia varones a
expensas de la eficiencia. No se observé que la distribucién de
la tierra favoreciera indebidamente a quienes tenian un em-
pleo publico o semiptblico.

Los resultados indican que las
autoridades procuraron proteger
a los mas pobres y reducir la
desigualdad global, a expensas
del consumo agregado.

La reforma de Vietnam para privatizar los derechos de uso
de la tierra result6 ser mds equitativa de lo que cabria esperar
de una distribucion plenamente eficiente a través de un mer-
cado libre. Aunque gener6 ganadores y perdedores respecto de
una distribucién eficiente de mercado, en general los pobres
salieron favorecidos. Asi lo muestra el grafico 1, que describe
la pérdida estimada sufrida por los hogares agrarios observa-
dos —juzgada en relacién con la distribucién contrafictica de
mercado— respecto del consumo inicial. El cuadrante infe-
rior izquierdo muestra mds ganancias netas (pérdidas netas)
para los pobres.

Los resultados indican que las autoridades procuraron
proteger a los mds pobres y reducir la desigualdad global, a

Gréfico 1

La reforma favorecio a los pobres

Comparadas con una distribucion de mercado, las reformas
de Vietnam para privatizar los derechos de uso de la tierra
favorecieron a los pobres.

(Pérdida porcentual por la distribucion real de tierras en relacion con una
distribucion eficiente)
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Fuente: Ravallion y van de Walle (2008).
Nota: La linea vertical es la linea de pobreza de las zonas rurales de Vietnam.
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expensas del consumo agregado. La solucién implicé optar
entre equidad y eficiencia, lo que indica que ambos objetivos
tenfan una valoracién positiva. Las observaciones (mds infor-
males) y otros datos parecen indicar que en el proceso de des-
colectivizacién de China probablemente sucedi6 lo mismo.

Ganadores y perdedores

En China, una familia rural no puede vender su tierra para fi-
nanciar una empresa no agraria, o mudarse a la ciudad para
trabajar. La tierra no es un activo negociable, sino que es asig-
nado, y en ocasiones reasignado, por la administracion local, a
veces con intervencién de la asamblea local. Existe una preocu-
pacion de larga data sobre las posibles ineficiencias del sistema:
en particular, si los mejores granjeros obtienen tierra suficiente
y si la amenaza de perder los derechos (limitados) sobre la tie-
rra frena la inversion agricola y reprime el incentivo para el
trabajo no agricola y la iniciativa empresarial.

Por esa razén, el Gobierno de China ha tratado de desalentar
la redistribucién de tierras. También hay un uso mas generali-
zado de contratos de arrendamiento entre los granjeros; aun-
que generalmente se trata de acuerdos informales entre amigos
y parientes, probablemente han contribuido a hacer més efi-
ciente la distribucion de la tierra, a falta de un mercado legal
para los derechos de uso.

Vietnam tom6 un rumbo diferente al de China. La nueva ley
de tierras adoptada en el afio 1993 tenfa por finalidad promo-
ver la libre transaccion de los derechos de uso. Sin embargo,
esta ley suscit6 intensos debates. Algunos observadores opi-
naban que la reforma permitirfa una mayor aproximacién a
la distribucién eficiente, aunque a costa de la equidad. Ante la
perspectiva de nuevas diferencias de clases y el resurgimiento
de un proletariado rural, se discute la conveniencia de que
Vietnam liberalice el mercado de tierras. Esta preocupacion,
que también se plantea en China, podria considerarse como el
principal freno a las reformas orientadas al mercado en mate-
ria de leyes de tierras.

En algunos dmbitos se ha sostenido invariablemente que,
aun cuando el punto de partida sea igualitario, el mecanismo
de mercado generard una desigualdad excesiva. Sin embargo,
quizd las mismas caracteristicas que contribuyeron a garan-
tizar una distribucion equitativa en el momento de la desco-
lectivizacién —como un capital humano relativamente alto y
parejo— hayan servido para moderar cualquier desigualdad
generada por la economia de mercado emergente. Ademds, en
los resultados incidieron otras reformas de politica, como una
mayor apertura externa, que crearon nuevas oportunidades de
diversificacién y crecimiento.

El estudio sobre Vietnam indica que, tras las reformas lega-
les para implantar un mercado de derechos de uso de la tierra,
esta fue reasignada en una forma que atenud las ineficiencias
de la distribucién administrativa inicial. Los hogares que co-
menzaron con una cantidad de tierras de cultivo anual in-
eficientemente baja (alta) tendieron a aumentar (disminuir)
sus tenencias a través del tiempo. El ajuste no fue rapido, ya
que en total solo un tercio de la brecha proporcional inicial
entre la distribucién real y la distribucion eficiente se eliminé
en cinco afios, y en algunas regiones siguieron interviniendo
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los gobiernos locales. Pero al parecer el mecanismo de mer-
cado comenz6 a afianzarse.

El mercado funcion6 mds rdpidamente para algunos tipos
de hogares que para otros. En general, el proceso de transicién
favoreci6 a quienes al principio tenian tierras demasiado esca-
sas. La velocidad del ajuste también estuvo influida por la ubi-
cacién y los shocks demograficos, y el nuevo proceso favorecié
a las familias mds enraizadas en la comunidad, con mejor edu-
cacién y mds tierras que no fueran de cultivo anual.

sPerjudico a los pobres el aumento de la eficiencia logrado
al crearse un mercado de tierras? No deberia sorprender que
se observara una mayor proporcién de personas sin tierra.
Muchos agricultores indudablemente se beneficiardn con las
nuevas oportunidades para usar su riqueza limitada de otras
maneras, como el gasto en bienes de consumo duraderos y en
viviendas. Pero también puede haber pérdidas de bienestar para
quienes anteriormente no poseian tierra, que reciben salarios
menores tras la reforma, y para los agricultores que perdieron
otros beneficios proporcionados por las cooperativas una vez
que estas dejaron de intervenir en la distribucion de la tierra.

Los datos de encuestas sobre Vietnam —que abarcan una dé-
cada tras las reformas adoptadas para establecer mercados de
derechos de uso— confirman el alza esperada en la tasa de po-
blacién pobre sin tierra. Andlogamente, quienes al inicio eran
pobres registraron con el tiempo el mayor ritmo de urbaniza-
ci6n. Aun asi, después de la reforma la tasa de poblacién sin
tierra tiende a ser mayor entre la poblacién rural no pobre de
Vietnam en su conjunto, como puede verse en el grifico 2,
que mide la tasa media de los sin tierra contra el consumo per
cépita de los hogares en 1993 y en 2004. La tasa aumenta se-
gun el nivel de vida. Entre 1993 y 2004 cay6 entre los mas po-
bres y también entre los ricos, y aument6 levemente entre los
ubicados en la mitad de la distribucién. Del analisis empirico se
desprende que, en general, no son los pobres actuales quienes
aprovecharon las nuevas oportunidades para vender (o com-
prar) tierra y adquirir titulos de dominio, sino los relativamente

Gréfico 2

Transicion desde la agricultura

La probabilidad de no poseer tierras es menor entre los mas
pobres, pero han aumentado los hogares sin tierra en la mitad
(densa) de la distribucion.
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Fuente: Ravallion y van de Walle (2008).



acomodados. El acceso al crédito formal parece haber mejo-
rado en general (y haber desplazado el crédito informal), aun-
que en mayor grado para las familias mds acomodadas. Entre
los hogares de igual nivel de pobreza, los sin tierra tienden a
recibir menos crédito de fuentes formales, incluidos los pro-
gramas focalizados contra la pobreza.

Hay escasos indicios de que la creciente tasa de poblacién sin
tierra de Vietnam haya menguado los beneficios que trajo a los
pobres la distribucién relativamente equitativa de los derechos
de uso en el momento de la descolectivizacion. Aun en la regién
surefia del Delta del Mekong —donde hay signos de diferencias
de clases— la pobreza ha disminuido entre los sin tierra, si bien
a una tasa menor que entre quienes la poseen. No obstante, no
se observa el mismo patrdn en el resto del pais, donde entre los
sin tierra se registran hoy tasas de reduccion de la pobreza simi-
lares (0 aun mayores) que entre los propietarios.

En general, el aumento de la poblacién rural sin tierra parece
haber sido un factor positivo en el proceso de reduccion de la
pobreza en Vietnam, al aprovechar los hogares rurales nuevas
oportunidades, particularmente en el mercado laboral. Ello no
significa que toda iniciativa para desalentar la tenencia de tie-
rras reducird la pobreza: una cosa es dar a la gente la oportu-
nidad de vender su tierra para aprovechar oportunidades mds
ventajosas y otra muy distinta forzar esos cambios obligando a
los campesinos a abandonar sus tierras. Las politicas deben cen-
trarse en hacer que el mercado de tierras funcione mejor para
los pobres y en adoptar medidas complementarias para acre-
centar las oportunidades fuera del &mbito rural, especialmente
para los pobres rurales sin tierra, que suelen tener menos acceso
al crédito para financiar inversiones en iniciativas no agricolas.

¢Qué ensenanzas quedan?

Al comienzo de este articulo se sefialaron aspectos similares y
diferentes entre las reformas agrarias de Vietnam y de China.
Es preciso considerar factores histéricos y contextuales para
comprender las diferencias. Por ejemplo, China tenia una tra-
dicién mds arraigada de agricultura colectivizada y (a diferen-
cia de Vietnam) en gran medida habia logrado dejar atrés la
economia basada en el campesinado. Esto por si solo permitié
una transiciéon mds rapida en Vietnam.

Aunque esas diferencias entre los dos paises tuvieron una
influencia importante en las politicas escogidas, China no
deberfa ignorar las ensefianzas de la experiencia de su vecino. La
estrategia mds radical adoptada por Vietnam de establecer un
mercado de tierras no tuvo las consecuencias nefastas que pre-
decian los partidarios del modelo chino de distribucién admi-
nistrativa. A partir de una distribucion relativamente equitativa
de la tierra, la implantacién de un sistema de libre intercam-
bio no desembocé en una situacién de zozobra y pobreza para
la poblacién rural, aunque (como en toda reforma importante)
hay perdedores y ganadores. La experiencia de Vietnam tam-
bién nos recuerda que el incremento de la eficiencia no se pro-
duce de un dia para el otro y que puede llevar anos concretarlo.
Pero cabe esperar que traiga beneficios, incluso para los pobres.

También hay lecciones para los numerosos paises en desarro-
llo que luchan por elevar la produccién agricola tras el espec-
tacular aumento de los precios de los alimentos, que deberdn

tener en cuenta las reformas necesarias para garantizar que los
agricultores puedan responder a los incentivos del mercado. Las
reformas dependeran de cada pais, pero a aquellos que atn tie-
nen politicas de tierras como las que Vietnam ha logrado elimi-
nar podria serles ttil estudiar su experiencia.

Cabe senalar el papel que cumpli6 la prioridad evidente-
mente alta que ambos paises dieron a la agricultura y al de-
sarrollo rural en las primeras etapas del proceso de reforma,
que benefici6 rapidamente al segmento mds pobre de la socie-
dad y sent6 las bases del éxito de las reformas posteriores. La
importancia otorgada al sector también contribuy6 a atenuar

No seria posible para las economias
pobres predominantemente rurales
evitar las medidas fundamentales
que China y Vietnam adoptaron para
promover activamente el desarrollo
agricola y rural desde las primeras
etapas de su proceso de reforma.

las presiones hacia una mayor desigualdad (aunque Vietnam
logré evitar ese efecto mejor que China). Sin embargo, muchos
paises en desarrollo de bajo ingreso primordialmente rurales
creen que pueden impulsar sus economias desarrollando ré-
pidamente un sector manufacturero moderno y entonces des-
cuidan el sector agricola. Esa estrategia ha tenido resultados
decepcionantes, especialmente en paises con una alta desigual-
dad inicial en términos de desarrollo de los recursos humanos;
de hecho, puede incluso acrecentar la pobreza a través de los
métodos de financiamiento (particularmente los altos impues-
tos a la agricultura) y las distorsiones de precios que requiere.

No seria posible para las economias pobres predominante-
mente rurales evitar las medidas fundamentales que China y
Vietnam adoptaron para promover activamente el desarrollo
agricola y rural desde las primeras etapas de su proceso de re-
forma. Es este un importante mensaje para los numerosos pai-
ses de bajo ingreso que hoy desean emular el éxito logrado por
aquellos en la lucha contra la pobreza absoluta. l
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