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RESUMEN

Este estudio analiza el papel del Estado en la transformacion econdmica de tres regiones
de agricultura irrigada en el Valle del Rio Sao Francisco en el nordeste de Brasil. El
objetivo es entender las razones por las cuales s6lo una de esas tres regiones (Petrolina-
Juazeiro) tuve éxito en diversificar su economia y se convirtid en una region agricola
moderna basada en productos no tradicionales de exportacion de alta calidad, al tiempo
que mejoraron los salarios y estdndares laborales de los trabajadores asalariados rurales,
sin comprometer el acceso de los productores a los mercados de exportacion. Esto a pesar
de que las tres regiones recibieron fuertes inversiones en infraestructura de irrigacion de
gran escala de parte del gobierno.

Los resultados muestran que la transformacion econémica de Petrolina-Juazeiro no esta
relacionada con las politicas de promocion de mercados, ni se explica tampoco por las
inversiones gubernamentales en bienes publicos (infraestructura de irrigacion), ni por la
influencia de un “buen liderazgo” a nivel local. El rol clave del Estado consistié en el
uso de practicas innovadoras de parte de las agencias del gobierno federal, en cuatro areas
fundamentales: 1) el manejo de inversiones en irrigacion de gran escala, incluyendo la
seleccion de beneficiarios, el manejo de los subsidios a la irrigacion, la presion a los
productores que recibian los subsidios para mejor su funcionamiento y su politica frente a
la rotacion entre los pequefios productores; 2) la relacion entre las asociaciones de
productores para resolver problemas de accion colectiva orientados a la exportacion; 3) la
introduccion de productos de alto valor y nueva tecnologia entre pequefios propietarios en
esquemas de irrigacion fomentados por el gobierno; y 4) negociaciones salariales entre
productores y trabajadores asalariados rurales.






1. Introduccion

Este trabajo analiza el papel del sector publico en la introduccion y crecimiento de
cultivos no-tradicionales de alto valor en una region pobre semiarida y los efectos de
estos nuevos cultivos sobre los pequefios agricultores y los asalariados rurales— Se
concentra en la transformacion economica de Petrolina-Juazeiro—region con 53,000 km
cuadrados, del tamafio de Los Paises Bajos y Bélgica, combinados—con 510,000
habitantes en los estados de Bahia y Pernambuco en el Noreste de Brasil. El area de
Petrolina-Juazeiro es comparada con otras dos regiones de agricultura irrigada en la
Cuenca del Rio San Francisco: la Baixo San Francisco (estados de Sergipe y Alagoas) y
el Norte de Minas Gerais.

En contraste con el noroeste de Brasil, una region de 1.5 millones de km. cuadrados (18%
del area del pais) con suelos pobres, clima semiarido y sequias periodicas que ha sido
vista por mucho tiempo como el “drea problema” de Brasil, Petrolina-Juazeiro es un gran
contraste por su dinamica agricultura irrigada, industrias agro-procesadoras
(procesamiento de frutas y tomate) y servicios (principalmente abastecimiento de
insumos, bancarios y consultorias); vino a ser bien conocida en Brasil durante los 1990s
como el productor y exportador mas importante de frutas y vegetales de alta calidad en el
pais. Los principales productos incluyen uvas de mesa y mangos que se venden frescos a
Europa y a los Estados Unidos asi como otros cultivos para el mercado doméstico,
incluyendo los platanos, cocos, guayabas, fruta de la pasion, melon, tomate industrial,
sandia y cebolla entre otros.

Diversos ﬁutores analizando los casos de cultivos no tradicionales de exportacion
(CNTESs) ~en paises Latinoamericanos han enfatizado sus caracteristicas “exclusivistas”,
sefialando que la distribucion (be tierra y el acceso de los pobres del medio rural al empleo
estable frecuentemente caian® En contraste, los pequefios propietarios en Petrolina-
Juazeiro han estado frecuentemente concentrandose en cultivos perennes de alto valor
tanto para la exportacion como para el mercado interno, reduciendo sus areas con cultivos
tradicionales anuales™ Adicionalmente diversos autores han argumentado que los CNTEs
han tenido efectos negativos sobre los trabajadores asalariados como resultado de la
mecanizacion de tareas, mas alta temporalidad de la demanda de trabajo, bajas
condiciones laborales e influencia limitada de los sindicatos laborales. En contraste, el
crecimiento de la agricultura irrigada en Petrolina-Juazeiro fu¢ acompafiado por amplios

! Este trabajo esta basado en investigacion hecha para la tesis de doctorado cuyos resultados fueron presentados en
Damiani (1999). La investigacion fue parte de un proyecto mas grande del Massachussets Institute of Technology y del
Banco del Noreste de Brasil bajo la direccion de la Prof. Judith Tendler.

% Los cultivos no tradicionales de exportacién (CNTEs) incluyen aquellos cultivos que no eran exportados, aunque los
agricultores los cosechaban con frecuencia para vender en el mercado interno. En contraste a los cultivos de
exportacion tradicional como el trigo y el maiz, CNTEs abarca principalmente cultivos como frutas, vegetales y
aquellos crecidos orgénicamente y caracterizados por su alto valor y calidad.

3 Entre otros, vea Carter & Mesbah (1993), Carter et al (1995), Conroy et al (1994), Schurman (1993), Stanley (1994),
y Twomey & Helwege (1991). Para los analisis del caso Brasilefio, vea Assirati (1994), Marsden et al (1996), y Salete
(1997). Para visiones mas positivas de los efectos distributivos de CNTEs, vea Damiani (1999) y Jaffee (1993).

* El término de alto valor se refiere a sus altos precios con relacion al volumen, si se compara con otros productos
agricolas tradicionales y no tradicionales como el trigo, el maiz, semilla de soja, algodon, azticar y el café.



efectos positivos en la creacion de empleos, el incremento de salarios, y el mejoramiento
de los estandares laborales, incluyendo la aplicacion de prohibiciones al trabajo de nifios
y mejores estandares en seguridad y salud.

El trabajo estd organizado de la siguiente manera. Después de esta introduccion, la
segunda seccion describe la metodologia y los casos de Petrolina-Juazeiro, el Baixo San
Francisco y el Norte de Minas Gerais; la tercera seccion analiza los factores que llevaron
a la transformacion economica de Petrolina Juazeiro y a su efecto positivo sobre los
pobres del medio rural; por ultimo, la cuarta seccion presenta lecciones e implicaciones
de politica.

2. Metodologia

La metodologia consistid en la comparacion de Petrolina-Juazeiro con otros dos casos de
agricultura irrigada en el Noreste de Brasil: el Baixo San Francisco y el Norte de Minas
Gerais. Los tres casos fueron seleccionados porque al mismo tiempo que compartian
muchas similaridades—especialmente el papel jugado por CODEVASF en su
transformacion econdmica—también diferian sustancialmente en el tipo de
intervenciones instrumentadas por las agencias gubernamentales. Como parte de la
Cuenca del Rio San Francisco, tenian recursos naturales similares, especialmente en
términos de la disponibilidad de agua para irrigacion. Adicionalmente, han estado
sujetas—al menos a primera vista—a varias intervenciones gubernamentales similares.
Siendo todas ellas en la region Noreste, han estado supeditadas a las mismas condiciones
macroecondmicas y politicas regionales del gobierno federal y, como parte de la Cuenca
del Rio San Francisco, se han beneficiado de inversiones similares de agencias del
gobierno federal en infraestructura de irrigacion. Sin embargo, mientras que el Baixo San
Francisco y el Norte de Minas Gerais, desarrollaron una importante agricultura
irrigada—principlamente arroz en la primera y platanos en la segunda—ninguna de ellas
experiment6 el tipo de resultados de Petrolina-Juazeiro en términos de desarrollar una
produccion orientada a las exportaciones de alta calidad, incrementar los salarios rurales,
capacitar a la fuerza de trabajo rural y mejorar sus condiciones de trabajo.

Ademas, las tres regiones diferian en algunas importantes intervenciones
gubernamentales cuyo analisis es el nucleo de este trabajo. Las principales diferencias
fueron: a) los principios aplicados por las agencias gubernamentales en la administracion
de inversiones de irrigacion; b) la interaccion de agencias gubernamentales con
asociaciones de productores; c) las medidas tomadas para promover la adopcion de
cultivos de alto valor y nuevas tecnologias entre los pequefios agricultores en proyectos
de irrigacion; y d) la intervencion de agencias gubernamentales del trabajo en la relacion
entre organizaciones de productores y trabajadores asalariados.

Los resultados estan basados en trabajo de campo que realicé en Brasil durante dieciseis
meses entre Mayo 1996 y Septiembre 1997, permaneciendo casi tres cuartas partes del
tiempo en Petrolina-Juazeiro y el resto en las otras dos areas. Durante ese tiempo, me
afilié a la Oficina Técnica de Estudios Economicos del Noreste (OTENE) del Banco del
Noreste de Brasil. También mantuve vinculos cercanos con el Programa de Posgrado en



Economia de la Universidad Federal de Pernambuco (UFPE), que me di6 la oportunidad
de interactuar con miembros de la facultad que habian realizado investigacion sustancial
concentrada en la agricultura de irrigacion en el Noreste de Brasil y también habian
tenido acceso a valiosos materiales de investigacion.

Los argumentos centrales surgen de entrevistas con productores en todos los proyectos de
irrigacion, con trabajadores asalariados sin tierra involucrados en el cultivo de productos
de exportacion y para el mercado doméstico, administradores de empresas y agronomos,
representantes de asociaciones empresariales y de trabajadores, planificadores y agencias
gubernamentales y politicos a niveles municipal, estatal y federal. Las entrevistas con
empresas agricolas incluyeron un total de 30 empresas, la mayoria de las empresas
exportadoras y todas las industrias procesadoras de tomate. Respecto a los pequefios
agricultores, trabajé con una muestra de todos los proyectos de irrigacion.

Las entrevistas fueron abiertas y usualmente tardaban cerca de dos horas, basadas en un
tipo de preguntas que dependian del informante especifico. En la mayoria de las
empresas, las entrevistas incluian visitas de campo a los cultivos y a las instalaciones para
almacenar las cosechas. En todos los casos, las visitas a las empresas para entrevistar a
los trabajadores asalariados eran distintas de aquellas para entrevistar a los propietarios o
administradores, agronomos y pequeiios propietarios, de manera que los trabajadores
pudieran ser entrevistados sin la presencia de supervisores y administradores.

La tarea inicial durante el trabajo de campo implicaba reconstruir el registro historico de
las intervenciones gubernamentales en las regiones, por lo que diferentes tipos de
informacion fueron revisadas. En primer lugar, revise una extensa cantidad de articulos
publicados, libros y reportes de agencias gubernamentales brasilefias en las mismas
agencias brasilefias y en universidades. En segundo lugar, realice entrevistas con
planificadores y disefiadores de politicas que habian estado directamente involucrados en
el disefio e instrumentacion de algunas de las mds importantes intervenciones
gubernamentales llevadas a cabo entre fines de los 1950s y fines de los 1980s,
especialmente con respecto a inversiones en irrigacion e investigaciones agricolas. Un
segundo grupo de entrevistas incluyd a oficiales actuales de gobierno en todas las
agencias federales y estatales involucradas con el desarrollo agricola de los casos
estudiados. Un tercer grupo, incluia lideres, miembros y profesionistas de varias
asociaciones: asociaciones de productores regionales, asociaciones de usuarios de
proyectos de irrigacion y organizaciones de trabajadores rurales. Un cuarto grupo incluyé
gobernadores, alcaldes, legisladores estatales y oficiales gubernamentales de alto rango
en todas las regiones involucradas. Finalmente, entrevisté a administradores del Banco
Mundial que estuvieron involucrados en la supervision de proyectos de esta institucion
que financié inversiones federales en irrigacion.

Después del periodo de trabajo de campo, trabajé en el analisis de informacion y escritura
entre septiembre de 1997 y diciembre de 1998. Durante ese tiempo, me beneficié¢ de
reuniones en Cambridge con otros estudiantes de doctorado del MIT que realizaban
investigacion de campo en el Noreste de Brasil como parte del mismo proyecto de
investigacion, asi como de discusiones en un seminario de investigacion dirigido por los



Profesores Judith y Richard Locke durante el semestre de otofio de 1997-98, en el cual
cada estudiante del grupo presentaba y discutia sus hallazgos de investigacion. Las
siguientes sub-secciones presentan una descripcion mas detallada de los tres casos.

Petrolina-Juazeiro

La region Petrolina-Juazeiro incluye siete municipios de los estados de Pernambuco y
Bahia, cubriendo una area de 53,000 km? y una poblacion de 510,000 habitantes (ver las
caracteristicas principales de la region en el Cuadro 1) ™ Hasta los 1960s, su economia se
basé en una agricultura de baja productividad que incluy6é fundamentalmente algodon,
ganado, y cultivos de subsistencia (frijoles y maiz). La tenencia de la tierra estaba
altamente concentrada, con grandes terratenientes produciendo un ganado de baja
productividad en pastizales naturales y parceleros—que eran la mayoria de los pobres del
medio rural—viviendo en condiciones de miseria y cultivando el algodon y cultivos de
subsistencia, pagando una proporcion (normalmente la mitad) de la produccion bruta al
terrateniente.

Este sistema de produccion fué fuertemente afectado por las inversiones en
infraestrucutra de irrigacion que iniciaron las agencias federales gubernamentales en los
1960s. Como se explicard en la seccion 3, el gobierno federal cred, desde fines de los
1940s, muchas agencias para promover el desarrollo de la Cuenca del Rio San Francisco.
Entre ellas, la mas importante fu¢ la Comision del Valle de San Francisco (CVSF),
creada en 1948, posteriormente transformada en la Superintendencia del Valle de San
Francisco (SUVALE) en 1967 y en la Agencia de Desarrollo del Valle de San Francisco
(CODEVASF) en 1974. Estas agencias no solo construyeron reservas de aguas, sistemas
de bombeo, canales de distribucién, sino que expropiaron tierras adecuadas para
agricultura irrigada y crearon “perimetros de irrigacion”, cada uno de los cuales sirvio
para irrigar entre 3,000 y 20,000 hectareas de tierra. En estos perimetros de irrigacion,
dividieron la tierra en parcelas, construyeron infraestrucutra de irrigacion (bombeo
interno, tuberias, rociadores y sistemas de drenaje), infraestructura social (escuelas y
centros de salud) y vivienda. Una vez que terminaron con estos trabajos, rentaron la tierra
desarrollada a productores y llevaron a cabo la operacion (distribucion de agua y cobro de
cuotas de agua) y mantenimiento de los proyectos. Para 1996, CODEVASF habia
construido seis proyectos de irrigacion en Petrolina-Juazeiro con cerca de 44,000
hectareas de tierras irrigadas incluyendo rrg!s de 200 empresas agricolas y alrededor de
2,200 pequefios propietarios (ver Cuadro 2)™*

En parte, como resultado de €stas inversiones en irrigacion la estructura economica de
Petrolina-Juazeiro cambi6 dramaticamente. Para 1996, la agricultura fue dominada por
cultivos de alto valor, incluyendo uvas de mesa y mango para exportacion y una amplio

> Los municipios incluidos son Petrolina, Santa Maria da Boa Vista, y Lagoa Grande en el estado de Pernambuco y
Juazeiro, Casa Nova, y Curaga en el estado de Bahia.

6 Para 2001, las 4reas irrigadas alcanzaron 46,300 hectareas debido a las nuevas inversiones en infraestructura que
CODEVASEF llevo6 a cabo a finales de los noventa en uno de sus proyectos de irrigacion (el proyecto del Senador Nilo
Coelho). Ademas de las empresas agricolas y pequefios propietarios, las areas irrigadas nuevamente incorporadas
incluyeron 660 hectareas de parcelas para ser distribuidas entre 110 profesionales especializados en agronomia.
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rango de cultivos principalmente para el mercado interno—plétano, coco, guayaba, fruta
de la pasion, melon, tomate industrial, sandia y cebolla, entre otros (ver Cuadro 3).
Adicionalmente, los pequefios propietarios en los proyectos de irrigacion no solo
cultivaron una amplio rango de cultivos de alto valor sino también se habian estado
enfocando en cultivos perennes de alto valor y habian reducido sus areas con cultivos
anuales. Mas aun, los rendimientos habian estado creciendo sustancialemente entre
pequefios y grandes productores (ver Cuadros 4 a 9).

Finalmente, el crecimiento de la agricultura irrigada en Petrolina-Juazeiro fué
acompanado de amplios efectos positivos en términos de creacion de empleo, aumento de
salarios y mejorando los estdndares laborales. Para 1996, la agricultura irrigada en
Petrolina-Juazeiro empled cerca de 40,000 trabajadores asalariados (30% de la fuerza de
trabajo rural en la region), de los cuales 29,000 (72%) trabajaron en los dos principales
cultivos de exportacion no tradicionales (CNTEs) a saber, uvas de mesa y mangos. Una
proporcion inusualmente alta del 60% de la fuerza de trabajo directamente involucrada en
la produccion agricola era permanente y 40% de ésta eran mujeres. Estos trabajadores
rurales (tanto en los cultivos de exportacion como en los del mercado doméstico)
reciberon salarios sustancialmente mas altos que los minimos legales en Brasil (21.7%
mas alto para enero 1998) y que el salario promedio de la mayoria de los trabajadores
rurales del Noreste. Adicionalmente, la mayoria de los trabajadores recibio salarios mas
altos por trabajo extra y nocturno (50% y 80% respectivamente) y, en contraste con la
mayoria de los trabajadores rurales del Noreste, fueron registrados y recibieron
prestaciones adicionales Iéseguridad social y seguro médico) que representaron cerca del
50% mas de su salario~. Dos tercios de los trabajadores fueron entrenados en una
variedad de habilidades incluyendo manejo de equipo de irrigacion, empaque de fruta,
poda de arboles, entre otras tareas y reciben premios de productividad. Por ultimo, los
trabajadores asalariados rurales en Petrolina-Juazeiro habian obtenido un numero
importante de mejorias en las condiciones laborales tales como el derecho a tener sevicios
sanitarios y agua potable en el lugar de trabajo, transportacion dentro de la granja y del
lugar de trabajo a sus hogares. Los mejoramientos en las condiciones laborales y
salariales ni llevaron a los productores a mecanizar sus cultivos ni afectaron su capacidad
para competir en el mercado doméstico y de exportacion, lo que sugiere que los
rendimientos, en términos de la creciente produccion, fueron mas grandes que los costos.
Tales condicions favorables en el empleo, los salarios y la situacion laboral, atrajeron a
trabajadores de todo el Noreste de Brasil a Petrolina-Juazeiro, convirtiéndola en una de
las pocas éegiones en el Noreste con una tasa neta de inmigracion mas que de
emigracion .

7 Los sindicatos de trabajadores rurales en Petrolina-Juazeiro habian podido negociar aumentos salariales con un salario
minimo sobre el minimo legal de Brasil cada afio desde 1994, afio en el cual obtuvieron un salario minimo de 10 por
ciento mas alto que el minimo legal.

§ Mientras que la poblacion de Petrolina-Juazeiro aumenta mas del doble entre 1970 y 1990, la poblacion en los estados
de Pernambuco y Bahia aumento en un 50.1% en su totalidad.
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El Baixo Sao Francisco

El Baixo Sdo Francisco incluye una area de 33,000 km” en ambos lados del Rio de San
Francisco entre la planta hidroeléctrica de Paulo Alfonso en el estado de Bahia y el
Océano Atlantico. Incluye 47 municipios de los estados del Noreste de Alagoas y Sergipe
cubriendo 11 porciento de su area. CODEVASF instrumento seis proyectos de irrigacion
en el Baixo S3o Francisco desde principios los 1970s, cubriendo més de 10,400
hectareas de tierras irrigadas (ver Cuadro 1) Estos proyectos cubren areas de 11
municipalidades rurales predominantemente (9 de Sergipe y 2 de Alagoas). Las dos
ciudades principales son Propria y Penedo, localizadas a 170 kilometros de Maceidé y 150
kilometros de Aracaju, capitales de los estados de Alagoas y Sergipe, respectivamente. La
region incluye tierras bajas, parte de las cuales permanecen cubiertas por el Rio San
Francisco durante parte del afio.

El Baixo Sdo Francisco compartia con Petrolina-Juazeiro muchas similaridades en sus
caracteristicas econdmicas y sociales. La tenencia de la tierra estaba altamente concetrada
antes de que CONDEVASF iniciara la construcciéon de sus proyectos de irrigacion a
principios de los 1970s. La economia rural estaba fundamentada en la produccion de
ganado vacuno en pastizales naturales por parte de grandes terratenientes, mientras que
los pequefios propietarios normalmente cultivaban arroz en los lechos de agua del rio en
acuerdos de aparceria con grandes terratenientes. El arroz se habia convertido en el
principal cultivo en la region y habia llevado al establecimiento de numerosas facilidades
para el pequefio procesamiento en pequefios pueblos.

A pesar de las inversiones que CODEVASEF llevo a cabo en infraestrucutra de irrigacion,
el Baixo Sao Francisco presentd diferencias sustanciales cuando se le comparé con
Petrolina-Juazeiro, respecto al desempefio de la agricultura y las caracteristicas del
mercado laboral rural. Las siguientes fueron las principales diferencias:

a) En contraste con Petrolina-Juazeiro, donde la mayoria de los agricultores sembraban
una combinacién de cultivos de alto valor—algunos de exportacion—Ilos agricultores
en Baixo Sao Francisco se especializaron en cultivar arroz de baja calidad para el
mercado doméstico (principalmente las ciudades capitales de los estados del Noreste
en Sergipe y Alagoas). Para 1996, el area con arroz en los projectos de irrigacion de
CODEVASF en el Baixo San Francisco, alcanzé 7,900 hectareas, representando el 94
porciento del total de su area cultivada (ver Cuadro 2).

b) Mientras que los rendimientos promedio en varios cultivos (especialmente aquellos
de exportacion) en Petrolina-Juazeiro, han alcanzado niveles significativamente mas
altos que en la regiéon Noreste y que en Brasil como un todo, los rendimientos
promedio del arroz en el Baixo Sao Francisco han sido mas bajos que el promedio de
Brasil y la region Noreste. Los rendimientos promedio eran usualmente de entre 2.5 y
3.5 tons/hectdrea hasta 1993 y so6lo alcanzaban 4 tons/hectirea en 1994-96,
comparados con un minimo de 4.7 toneladas por hectarea y un méaximo de 5.1

 Para 2001, CODEVASF esta en las etapas finales de implementar un nuevo proyecto de irrigacion nombrado
Marituba, que aumentar las areas irrigadas a 3,136 hectareas.
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toneladas por hectarea durante periodos similares en el estado sureste de Rio Grande
do Sul, que concentra la produccion de arroz de Brasil. Estos rendimientos también
fueron bajos comparados con los rendimientos esperados por los disefiadores de
proyectos.

¢) En contraste con Petrolina-Juazeiro, donde los granjeros lograron una produccion de
alta calidad, especialmente en cultivos de exportacion, los agricultores en el Baixo
Sao Francisco vendieron su produccion en mercados que no eran demandantes en
calidad—principalmente Arcaju y Macei6o—y habian sido lentos para adoptar nuevas
tecnologias.

d) La irrigacion en el Baixo Sdo Francisco utilizaba principalmente trabajo familiar y
alquilaba fundamentalmente trabajadores temporales durante la época de cosecha.
Adicionalmente, los salarios eran mas bajos que en Petrolina-Juazeiro (el salario
prevaleciente era el minimo legal), la mayoria de los trabajadores no estaban
registrados y no recibian beneficios adicionales, las condiciones laborales eran muy
pobres y los trabajadores no disfrutaban los derechos de los trabajadores rurales que
en Petrolina-Juazeiro habian ganado a través de negociaciones con los productores.

El Norte de Minas Gerais

El norte de Minas Gerais comprende las tierras irrigadas localizadas en la parte alta de la
Cuenca del Rio San Francisco, entre la ciudad de Pirapora en el estado de Minas Gerais y
la frontera de Minas Gerais con el estado nortenio de Bahia, una area de 126,000 km? que
abarca 155 municipios. Montes Claros es la principal ciudad en el Norte de Minas Gerais,
con 250,000 habitantes y un sector industrial ligeramente desarrollado, que incluye
fundamentalmente procesamiento de alimentos. Los proyectos de irrigaciéon de
CODEVASF estan ubicados en municipios rurales, los mas grandes son Pirapora y
Janauba. Las ciudades capitales de estos municipios estan localizadas a 300 kilometros de
Montes Claros. Para 1996, CODEVASF habia lﬁ)ntruido cuatro proyectos para irrigar
mas de 34,000 hectareas de tierra (ver Cuadro 1) .

A pesar de que CODEVASEF realiz6 fuertes inversiones en infraestrucutra de irrigacion,
el Norte de Minas Gerais muestra importantes diferencias tanto con Petrolina-Juazeiro
como con el Baixo Sdo Francisco:

a) En contraste con la diversificada produccién agricola de Petrolina-Juazeiro y la
agricultura especializada del Baixo Sao Francisco, los proyectos de irrigacion en el
Norte de Minas Gerais, muestran un patrén intermedio, con agricultores desarrollando
continuamente una mezcla de cultivos perennes con cultivos anuales. El principal
cultivo es el platano, seguido por areas muy pequeiias de frijol, maiz, uvas, mango y
sandia (ver Cuadro 2)

b) A diferencia de Petrolina-Juazeiro, donde los agricultores desarrollaron una
produccion de alta calidad para la demanda de los mercados de exportacion (Europa

19 Para 2001, el rea irrigada total en el norte de Minas Gerais seguia sin cambios con respecto a 1996.
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y Estados Unidos) y en Baixo Sdo Francisco donde los agricultores se concentraron
en arroz de baja calidad para los mercados regionales (ciudades capitales de Sergipe y
Alagoas), los agricultores en el Norte de Minas Gerais produjeron principalmente
uvas y platanos de nivel de calidad intermedia, suficientemente buenos para la
demanda de las ciudades de Belo Horizonte y Rio de Janeiro pero, por lo general, no
lo suficientmente buenos para exportacion.

c¢) En contraste con el Baixo Sao Francisco, donde los agricultores utilizaban
principalmente trabajo familiar y ocasionalmente alquilaban trabajadores asalariados,
la agricultura irrigada en el Norte de Minas Gerais habia creado una cantidad
sustancial de trabajos debido a la sustitucion de ganado que usaba poco trabajo. Sin
embargo, en contraste con Petrolina-Juazeiro, una alta proporcion de trabajadores
empleados en la agricultura irrigada en el Norte de Minas Gerais eran temporales y
sin capacitacion. Estos trabajadores frecuentemente ganaban el salario minimo legal,
no recibian salarios extras mas altos, no estaban registrados y no obtenian ningin
beneficio adicional. Ademas, las condiciones laborales eran pobres y los trabajadores
no disfrutaban los derechos de sus contrapartes en Petrolina-Juazeiro.

3. El papel del sector publico

Las explicaciones de analistas y la sabiduria convencional en Brasil acerca de la
tranformacion de Petrolina-Juazeiro han variado considerablemente, desde aquéllas que
otorgan un papel central al Estado hasta las que argumentan que se debe principalmente a
la iniciativa del sector privado. Las explicaciones mas populares han sido las siguientes:

a) Muchos autores han visto la transformacion de Petrolina-Juazeiro como resultado de
las fuertes inversiones del gobierno IIIIfederal en infraestrucutra (caminos,
electrificacion y principlamente irrigacion) —

b) En contraste a estos autores, otros analistas han pretendido ver negativamente el
papel del Estado, explicando la transformacion de Petrolina-Juazeiro principalmente
como resultado de la iniciativa del sector privado. Estas visiones critican las
inversiones gubernamentales en irrigacion por distintas razones. Evaluaciones del
Banco Mundial han argumentado que las agencias gubernamentales que instrumentan
los proyectos de irrigacion fueron frecuentemente paternalistas y demasiado lentos en
transferir la operacion y_el mantenimiento de la infraestrucutra de irrigacion a las
asociaciones de usuarios - Una parte importante de la literatura brasilena que analiza
las politicas gubernamentales de irrigacion también ha sido muy critica; arguyen que
los proyectos patrocinados por el gobierno fueron demasiado costosos y que la
mayoria de ellos tuvieron impactos pequefios en el mejoramiento de los niveles de
vida de la poblacion rural, debido a que estaban pobremente administrados y

1'Vea Banco do Nordeste do Brasil (1990a, b, & c), Carvalho (1988), Galvdo (1990), Maffei & Ramos de Souza (1986),
y Lima & Katz (1993) y Ramos de Souza (1990).
12 Vea Banco Mundial (1990 & 1993a).
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concenfrados a los cultivos tradicionales (maiz y frijol) més que a los cultivos de alto
valor—

c¢) Los disefiadores de politica en Brasil y los economistas en posiciones
gubernamentales han enfatizado los papeles positivos jugados por la instrumentacion
de politicas “favorables al mercado”, principalmente las medidas de estabilizacién@
proveer el ambiente apropiado para que las empresas privadas inviertan e innoven
Estas medidas, que instrumento el gobierno federal desde 1994, pueden haber bajado
los costos de las empresas privadas en Petrolina-Juazeiro y otras regiones de Brasil e
incrementado sus posibilidades de competir en el mercado internacional.

d) Mientras que pocos analistas se habian concentrado en las politicas de Petrolina-
Juazeiro, la sabiduria popular en Brasil le habia dado un papel pringipal en el éxito de
la region a la presencia de un fuerte y “progresista” liderazgo local—. De acuerdo con
esta interpretacién, los miembros de una prominente familia local (los Coelho)
ocupaban posiciones clave en los niveles municipal, estatal y federal y estaban en
posibilidades de atraer tanto fuertes inversiones federales en irrigacion como
empresas privadas a la region. En contraste, otras regiones en el Noreste carecian de
este tipo de liderazgo “progresista”; en vez de ello, las élites locales normalmente
luchaban por obtener los beneficios del apoyo gubernamental y estaban asociadas con
las practicas clientelistas en el uso de fondos publicos.

e) Finalmente, algunos analistas han visto la tranformacioén de Petrolina-Juazeiro en un
productor no tradicional de cultivos de exportacion como resultado natural del
proceso de globalizacion. El cambio en los patrones de consumo en el mundo
desarrollado hacia un creciente consumo de frutas frescas y vegetales y la ventaja
comparativa de Petrolina-Juazeiro para producirlas en la temporada contraria a la de
Estados Unidos y Europa, serian las fuerzas conductoras de la transformacién de la
region.

Este trabajo argumenta que los exitosos resultados de Petrolina-Juazeiro no se relacionan
ni con las politicas favorables al mercado ni pueden ser totalmente explicados por las
inversiones gubernamentales en bienes publicos (principalmente infraestructura de
irrigaciéon de gran escala) o por la influencia del “buen liderazgo”a nivel local. Las
politicas de liberalizacién del comercio en Brasil se iniciaron apenas en 1989 y las
afortunadas politicas de estabilizacion (el “Plan Real”) que bajaron la inflacion a cifras de
un digito, s6lo empezaron en 1994. Mientras estas medidas tuvieron importantes efectos
positivos en el crecimiento de areas cultivadas en Petrolina-Juazeiro, su surgimiento
como un exitoso productor de frutas frescas y vegetales de alta calidad tanto para

13 Entre otros, vea Assirati (1994), Barros (1987), Coelho (1975 & 1982), FAO/Banco Mundial CP (1983 & 1984), Hall
(1978a & b, y 1983), Mavignier y Pereira (1990), MINTER/SUDENE/BNB (1985), Noronha (1980), de Oliveira
(1981), Sampaio et al (1979).

' Desde mediados de los afios 80, los donantes multilaterales y bilaterales han promovido extensamente la aplicacion
de los paquetes de politicas “favorables al mercado”, para revitalizar las economias de los paises subdesarrollados y
promover exportaciones. Para los argumentos que favorecen estas politicas, vea Stiglitz (1989) y Bano Mundial
(1993b & 1996). Para los argumentos que relacionan la aparicion de NTAEs con la aplicacion de estas
politicas, vea Jaffee (1993). Para el caso de Brasil, vea Loiola y Uderman (1993).

'S Vea a Chilcote (1990) para un estudio histérico cuidadoso de las élites locales en Petrolina-Juazeiro.
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exportacion como para el mercado interno empez6 antes—hacia fines de los 1980s, a
mitad de un lﬁo periodo de inflacion y después de una serie de fallidos programas de
estabilizacion™.

Respecto al argumento que da un papel clave en la transformacion de Petrolina-Juazeiro a
las inversiones patrocinadas por el gobierno en infraestrucutra de irrigacion, fueron de
hecho muy impotantes en hacer posible el crecimiento de la agricultura irrigada. Sin
embargo, las agencias federales gubernamentales (principalmente CODEVASF vy
DNOCS) también hicieron estas mismas inversiones en el Norte de Minas Gerais y en el
Baixo Sao Francisco, sin que estas regiones mostraran su exitosa transformacion
econdmica.

En contraste con las interpretaciones mencionadas anteriormente y basados en la
comparacion con Petrolina-Juazeiro con el Norte de Minas Gerais y el Baixo Sao
Francisco, el trabajo argumenta que el papel clave del Estado consistio en la aplicacion,
por parte de las agencias federales gubernamentales, de practicas innovadoras (explicadas
en las siguientes secciones) en cuatro dareas principales: 1) la administracion de
inversiones de irrigacion de gran escala, incluyendo el tipo de beneficiarios
seleccionados, la administraciéon de subsidios a la irrigacion y las presiones sobre los
productores que recibieron subsidios para desempefiarse bien; 2) la relacion con
asociaciones de productores para resolver problemas de accion colectiva asociados con la
exportacion; 3) la introduccion de cultivos de alto valor y nuevas tecnologias entre los
pequefios agricultores en proyectos de irrigacion; y 4) negociaciones salariales entre
productores y trabajadores asalariados rurales.

La siguiente seccion analiza con mas detalle el papel del sector publico en la
transformacion econdmica de Petrolina-Juazeiro. La primera parte provee un antecedente
de las primeras intervenciones de las agencias federales y estatales en Petrolina-Juazeiro,
el Baixo Sao Francisco y el Norte de Minas Gerais, entre principios de los 1940s y fines
de los 1950s, en los cuales las agencias gubernamentales se concentraron en la
investigacion de los recursos naturales de la region construyendo energia eléctrica y
electrificacion, asi como infraestrucutra de caminos. La Segunda subseccion se concentra
en el cambio hacia las inversiones de irrigacion de gran escala que tuvieron lugar desde
principios de los 1960s. La tercera parte se enfoca sobre las innovaciones que adoptd
CODEVASEF en la administracion de inversiones de irrigacion. Después se analizan las
medidas que instrumentd6 CODEVASF para promover la creacion de asociaciones de
agricultores. Finalmente, se analizan las razones que explican el diferente
comportamiento de las agencias gubernamentales en las distintas regiones.

Una revision de las primeras intervenciones gubernamentales.
Las intervenciones del gobierno federal en el Rio San Francisco se iniciaron en los 1940s

y se concentraron por dos décadas en la inversion de infraestructura bésica y en la
investigacion extensiva sobre las posibilidades de agricultura irrigada. Una nueva

' Para los andlisis de los programas de estabilizacion implementados en Brasil durante los afios 80, vea Cardoso
(1991), Kiguel y Liviatan (1991), y Modiano (1988).

16



Constitucién aprobada por el Congreso Brasilefio en 1946 establecié que el gobierno
federal tenia que llevar a cabo una serie de estudios y formular un plan para desarrollar la
Cuenca del Rio San Francisco en los siguientes 20 afios. A fin de realizar estas tareas, el
gobierno federal cre6 dos agencias:

a) La Compania Hidroeléctrica del Rio San Francisco (Companhia Hidroeletrica do Rio
Sdo Francisco, CHESF) creada en 1948, que se concentraria en construir
infraestrucutra de energia eléctrica.

b) La Comision de la Cuenca del Rio San Francisco (Comissao do Vale do Sao
Francisco, CVSF), también creada en 1948, transformada en Superintendencia para la
Cuenca del Rio San Francisco (Superintendencia do Vale do Rio Sdo Francisco,
SUVALE) en 1967 y en la Agencia de Desarrollo de la Cuenca del Rio San Francisco
(Companhia de Desenvolvimento do Rio Sao Francisco, CODEVASF) en 1974

Modelada a semejanza de la norteamericana Autoridad del Valle de Tenessee, pero
significativamente diferente en el sentido que no administraba infraestrucutra de energia
eléctrica, la mision de la CVSF fué la de formular un plan de desarrollo para la Cuenca
del Rio de San Francisco que incluia la promocion del desarrollo en navegacion,
irrigacion, agricultura e industria.

Para 1994, la CHESF habia construido varias plantas de energia hidroeléctrica—Paulo
Afonso, Sobradinho, Itaparica, Moxoto y Xingdé—Ias cuales ﬁneraron 14% (34 billones
de KW/hora) de la energia eléctrica producida en Brasil—. En tanto, la CVSF se
concentr6d durante los primeros diez afios de su creacion (hasta fines de los 1950s) en la
investigacion agricola y en construir infraestructura bésica. Esta investigacion produjo
estudios detallados respecto al potencial de suelos para la agricultura irrigada,
determinando que 3 millones de hectareas de tierra eran apropiadas para la irrigacion. La
infraestrucutra basica incluia caminos, escuelas, puestos de salud e infraestructura de
electrificacion en pequenas ciudades y pueblos construidos como resultado de las
presiones de las élites locales por toda la Cuenca del Rio San Francisco. La CVSF
contruyd 1,900 km. de caminos, 50 pequeiios aeropuertos, mas de 120 proyectos de
abastecimiento de agua, 14 plantﬁ de energia eléctrica que generaron 408,000 KW y
2,700 km. de lineas de transmision .

A pesar de que las inversiones en infraestructura no tuvieron un impacto inmediato
sustancial en la economia rural, fueron importantes (atin cuando no suficientes) para la
exitosa transformacion econémica. Debido a que los caminos en el Noreste de Brasil eran
muy malos y pobremente mantenidos, los agricultores tenian grandes dificultades para
llegar a otros mercados diferentes a los locales. Adicionalmente, las inversiones en
energia eléctrica y electrificacion detalladas anteriormente, hicieron posible la gran
expansion de irrigacion en el Rio de San Francisco que tuvieron lugar en los 1980s, ya

7 CVSF fue creado por la ley No. 541 de diciembre 15, 1948, SUVALE por el Decreto-Ley No. 292 de febrero 28 de
1967 y CODEVASF por la ley No. 6088 de julio 16 de 1974.

'8 Para un recuento detallado de las intervenciones de CHESF’s en infraestructura de energia eléctrica, vea
CODEVASF (1991).

' Vea CODEVASF (1991).
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que la energia eléctrica era una fuente de energia usada tanto por los grandes sistemas de
irrigacién que bombeaban el agua a los canales como por los sistemas en cada granja.
AUn mas, los resultados de la investigacion CVSF hicieron mucho mas fécil a las
empresas el evaluar las posibilidades de invertir en proyectos de irrigacion en Petrolina-
Juazeiro.

El cambio de la inversion en proyectos de irrigacion de gran escala.

Después de concentrarse en la investigacion agricola e infraestructura basica por mas de
una década, CVSF cambid en los 1960s hacia la inversion en irrigacion de gran escala.
Este cambio tan importante result6 de la influencia de una nueva y poderosa agencia que
el gobierno federal cred en 1959 para promover el desarrollo de la region Noreste, la
Superintendencia para el Desarrollo del Noreste (Superintendencia para o
Desenvolvimento do Nordeste, SUDENE). SUDENE representd un nuevo enfoque para
lidiar con los problemas de la region Noreste, la cual se habia enfocado desde principios
de los 1900s a luchar contra el desempleo y la pobreza en las areas rurales a través de
programas emergentes de empleo. En contraste, SUDENE apunt6 a promover la
transformacion econdmica del Noreste. Entre otros programas, empez6 a promover la
investigacion respecto a las posibilidades de irrigacion de gran escala y respecto al
desempefio de diferentes cultivos y variedades de cultivos con irrigacion.

SUDENE se preocup6 porque Recife—Ila ciudad capital de Pernambuco y el principal
centro industrial del Noreste de Brasila a la fecha—estaba experimentando problemas con
el abasto de comida, debido a que muchos de los productos agricolas consumidos en
Recife en esas fechas tenian que ser traidos desde otras regiones, pagar altos costos de
transportacion y por tanto precios mas altos que en otras ciudades capitales en el Noreste.
A fin de lidiar con estos problemas, SUDENE negoci6 un proyecto con la Organizacién
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) para estudiar las posibilidades de agricultura
de irrigacion en la cuenca baja y media del Rio San Francisco, que estaba cercano a
Recife—entre la cascada Paulo Afonso y la planta de energia—280 km. de la boca del rio
y Sobradinho, 520 km. rio arriba de la planta de energia Paulo Afonso. SUDENE le pidio
a la FAO analizar la viabilidad de irrigacion de gran escala mas que de pequeiia escala, ya
que los especialistas de SUDENE firmemente creian en principios de teorias populares a
esa fecha. Dos de las mas influyentes eran: a) que las inversiones en infraestructura de
irrigacion para la distribucion de agua estaban caracterizadas por economias de escala; y
b) que el concentrar las inversiones en un numero de lugares seleccionados, mas que
dispersarlas, era una forma de intervencion gubernamental mas eficiente porque llevaria
hacia la creacion de “polos de desarrollo™.

Después de que SUDENE y FAO firmaron un contrato en 1960, una mision de la FAO
empezd a llevar a cabo una amplia gama de estudios geoldgicos, hidrologicos
agronoémicos, econdmicos y sociologicos. La investigacion de la FAO produjo un
detallado mapa de los suelos de la regiéon y recomendd varios lugares para establecer
proyectos de irrigacion de graE?):| escala, apuntando a Petrolina-Juazeiro como la regién
mas apropiada por tres razones

20 yea UNDP/FAO (1966).
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a) Petrolina-Juazeiro estaba relativamente cerca de Recife (630 kilometros).

b) Tenia una mucha mayor concentracion de suelos apropiados para irrigacion de gran
escala (un total de 270,000 hectareas) que regiones rio arriba y rio abajo, donde las
areas de tierras con potencial para irrigacion eran mas pequeias y mas dispersas.

c) Esa porcion del Rio San Francisco tenia menos problemas de usos alternativos del
agua que no fuera para irrigacion que rio abajo y rio arriba, donde CHESF habia ya
completado o tenia planes para construir varias plantas de energia eléctrica. En
contraste, el nimero de sitios disponibles para el desarrollo de hidroeléctricas en
Petrolina-Juazeiro era muy limitado.

Ademas de la vision y estudios de SUDENE, las nuevas politicas de irrigacion que
empezaron a ser instrumentadas a fines de los 1960s también fueron muy influyentes en
el tipo de inversiones de irrigacion promovidas en Petrolina-Juazeiro. Estas politicas
fueron establecidas por una comision que el gobierno federal cred para estudiar las
posibilidades de irrigacion en Brasil, formular politicas de irrigacion y supervisar a las
agencias involucradas en la irrigacion, a saber el Grupo Ejecutivo para la Irrigacion y el
Desarrolé.ﬁx_| Agricola (Grupo Executivo de Irrigagcdo e Desenvolvimento Agrario,
GEIDA)== GEIDA presentd primero un reporte con lineamientos para el disefio de
politicas de irrigaciéon en 1970 y después siguidé hasta formular un plan nacional para
promover la irrigacién (Programa Plurianual de Irrigacion (PPI)), que aprobo el gobierno
federal en 19717 El PPI considerd la irrigacion como uno de los principlaes intrumentos
para promover la transformacion econdémica en el Noreste e hizo importantes
definiciones que determinarian la rﬁuraleza de las intervenciones en la irrigacion de
diferentes agencias gubernamentales —. Las mas importantes fueron las siguientes:

a) Debido a que no habia tradicion de irrigacion en el Noreste, los agricultores eran
renuentes a invertir en irrigacion. Por esta razon, GEIDA sugirié que el Estado debia
participar activamente en promover la irrigacion.

b) EI PPI establecié que las inversiones del gobierno federal en infraestructura de
irrigacion tenia que ser de gran escala y concentrada en un nimero limitado de
lugares mas que proyectos de pequefia escala esparcidos en una gran cantidad de
lugares. En primer lugar, las inversiones de gran escala aprovecharian las economias
de escala caracteristcas de los canales y bombas necesarias para traer agua a lugares
lejanos de la principal fuente de abastecimiento. En segundo lugar, debido a que el
gobierno federal habia limitado fondos, seria mejor seleccionar unos cuantos lugares
y concentrar inversiones en infraestrucutra de irrigacion, para no dispersar esfuerzos
en una gran cantidad de localidades. En tercer lugar, las fuertes inversiones en un
lugar en particular se esparcirian a los alrededores en oposicion a pequeiias
inversiones que tendrian impactos limitados.

2l El gobierno federal cre6 GEIDA a través del Decreto No. 63,375 aprobado en diciembre 11 de 1968.

22 Vea GEIDA (1971).

% El gobierno federal también aprobo la ley No. 6662 en junio 25 de 1979, conocida en Brasil como la “Ley de
Irrigacion.” La “Ley de Irrigacion” contiene definiciones generales sobre los objetivos de las politicas nacionales de
irrigacion y de las agencias estatales a cargo de su implementacion.
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c) EIl PPI design6 a SUVALE vy el Departamento Nacional contra la Sequia (DNOCS,
por sus siglas en portugués) como las dos agencias federales gubernamentales a cargo
de instrumentar las politicas de irrigacion. Ambas agencias se concentrarian en llevar
a cabo proyectos de irrigacion de gran escala que incluirian expropiacion de tierras,
construccion de un sistema central de irrigacion, seleccion de agricultores y
distribucidon de parcelas entre ellos, construccion de infraestrucutra de irrigacion a
nivel de granja, y operacion y mantenimiento de proyectos—incluyendo provision de
agua para irrigacion de agricultores y recoleccion de cuotas de agua. En tanto que
SUVALE se concentraria s6lo en el Valle de San Francisco, el DNOCS trabajaria en
toda la zona semi-arida del Noreste excepto en el area bajo la autoridad de SUVALE.
Adicionalmente a la operacion en diferentes dreas, DNOCS y SUVALE perseguirian
distintos objetivos y estrategias. Mientras DNOCS enfatizaria los objetivos sociales
tales como la generacion de empleos entre los pobres del medio rural y la reduccion
de sus migraciones a las areas urbanas, SUVALE tendria una mision mas amplia que
combinaba la reduccion de la pobreza con la promocion del desarrollo economico a
través de la creacion de polos de desarrollo basados en agricultura de irrigacion.

d) Finalmente, el PPI definié que mientras los proyectos de DNOCS sélo podrian incluir
pequetios agricultores, los de SUVALE podrian incluir empresas medianas y grandes.
Estas empresas, argiiia el PPI, eran propensas a atraer capital y nuevas tecnologias.

Los esquemas de irrigacion subsidiada patrocinados por el gobierno jugaban un papel
crucial en la transformacion econémica de Petrolina-Juazeiro en muchas formas. Estos
esquemas de irrigacion fueron establecidos en una fecha cuando los productores de
Petrolina-Juazeiro y otras regiones no estaban interesadas y ni siquieras creian que la
agricultura de irrigacion fuera exitosa en la region semiarida del Noreste. Por tanto,
tenian un efecto demostracion crucial, mostrando que la agricultura de irrigacion tenia un
gran potencial y, por tanto, reduciendo los riesgos percibidos por las empresas inversoras
en Petrolina-Juazeiro. De esa manera, la “irrigaciéon publica” hizo posible el posterior
desarrollo de la irrigacion en tierras privadas por fuera de los proyectos de irrigacion.

La administracion de inversiones en irrigacion de gran escala.

A pesar de que las inversiones en infraestructura de irrigacion eran esenciales a la
modernizacion de la agricultura, no explicaban completamente por que Petrolina-Juazeiro
se desarrolldo y como después se convirtid6 en un exportador exitoso de productos
agricolas no-tradicionales, ya que inversiones similares fueron hechas en el Norte de
Minas Gerais y en el Baixo Sao Francisco sin que estas regiones mostraran la
transformacion exitosa de Petrolina-Juazeiro. No fue sélo la inversion del gobierno
federal en esquemas de irrigacion en gran escala lo que explica el éxito de Petrolina-
Juazeiro, sino la forma en la cual la CODEVASF los administr6, lo que fué
sustancialmente distinto respecto al Norte de Minas Gerais y el Baixo Sao Francisco;
aplicando principios innovadores inusuales en Brasil.

Algunos de los principios innovadores utilizados por CODEVASF en la administracion
de sus proyectos de irrigacion en Petrolina-Juazeiro incluyen:
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a) Mezclando empresas de tamafio medio con pequeiios agricultores. En contraste con
otras empresas gubernamentales trabajando con asentamientos de tierra en Brasil y en
otros paises que proveian tierra solo a los agricultores pobres sin tierra, CODEVASF
establecid en sus proyectos de irrigacion en Petrolina-Juazeiro una mezcla de
anteriores desposeidos de tierra con empresas agricolas de tamafio medio. Mientras
que CODEVASEF hizo esto extensivamente en Petrolina-Juazeiro, hizo muc enos
en el Norte de Minas Gerais y no lo hizo para nada en el Baixo Sao Francisco™

Pequetios agricultores fueron seleccionados de entre la poblacion sin tierra, basados en
una serie de criterios, y recibieron areas de entre 6 a 12 hectareas de tierra en propiedad
para agricultura irrigada por familia, asi como infraestrucutra de uso agricola (tuberias,
rociadores y sistemas de drenaje) y vivienda. Se esperaba que la tierra fuese pagada pero
debido a que CODEVASF empez6 a forzar los pagos quince afos después de la
construccion del proyecto—un periodo en que la inflacion era alta—los pequefios
agricultores terminaron pagando precios altamente subsidiados. Adicionalmente, la
agencia proveyo a los pequefios agricultores con agua para irrigacion subsidiada y todo
un conjunto de servicios libres, incluyendo capacitacion en cultivos y tecnologias de
irrigacion y extension agricola.

Las empresas también recibieron lotes en Petrolina-Juazeiro, pero su tamafo varié de
entre 50 y 100 hectareas en propiedad para la agricultura irrigada. También, las empresas
tenian que competir por areas especificas de tierra en subastas publicas y la tierra no
incluia ningliina infraestrucutra de irrigacion de uso agrario asi que las empresas tuvieron
que contruirlas por si mismas. Sin embargo, CODEVASF proporcion6 a las empresas con
agua para irrigacion y les cobr6 las mismas tarifas de agua subsidiada que a los pequeiios
agricultores.

Las empresas agricolas terminaron jugando un papel clave en la transformacion de
Petrolina-Juazeiro de muchas maneras:

1) Fueron las protagonistas clave en introducir cultivos desconocidos en la region—
especialmente aquellas de exportacion (mango y uva de mesa)—asi como nuevas
formas de cultivo y tecnologias posteriores a la cosecha, tales como el uso de
productos quimicos para controlar la temporada de cosecha en el mango y la
clasificacion de frutas de acuerdo a su calidad.

i1) Jugaron un papel mayor en la apertura de nuevos mercados domésticos y de
exportacion para los nuevos cultivos, trayendo experiencia y contactos en la
solucion de problemas comunes a la exportacion.

% Para 1996, pocas empresas agricolas se habian establecido en el norte de Minas Gerais. Los nuevos esfuerzos que
CODEVASEF realiz6 en los tltimos afios de los 90 tuvieron éxito en atraer nuevas empresas, ya que éstas, para 2001
ocupaban 238 parcelas y 9,800 hectareas (28.7% del area irrigada total en la region).
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i) Entrenaron a sus trabajadores en tareas especializadas que requirieron habilidades
que la fuerza laboral no tenia en ese momento, tales como la administracion de
equipo de irrigacion y poda en cultivos como el mango y la uva de mesa.

Una de las empresas mas importantes que primero se establecio en Petrolina-Juazeiro fué
COTIA, una cooperativa basada en Sao Paulo, fundada en los 1950s por inmigrantes
Japoneses para mercadear colectivamente sus cultivos, que se convirtio en la cooperativa
agricola mas grande del mundo en los 1980s. COTIA introdujo en Petrolina-Juazeiro el
cultivo de la uva de mesa para la exportacion. Establecié a 36 de sus miembros en el
proyecto de irrigacion de Curaca en 1978, que inicialmente producia tomate y melon y
después se cambi6 a uva de mesa para la exportacion a principios de los 1980s. Otros
agricultores y empresas en Petrolina-Juazeiro pronto siguieron el ejemplo de COTIA.
COTIA jugdé un importante papel en ensefar a otros productores en la region coémo
resolver los problemas de exportar frutas frescas, porque ya tenia una larga experiencia
con la exportacion de otros productos agricolas incluidos café, frijol de soya y frutas
frescas como el melon y las manzanas—cultivos que sus miembros ya producian. Aun
mas, COTIA jugd un papel clave en la creacion de una asociacion de exportadores
agricolas (Valexport) en 1986 y proveyd conocimiento de cémo resolver problemas
mayores para exportar productos agricolas frescos. De hecho, COTIA habia abierto una
oficina permanente en Roterdam a mediados de los 1960s para manejar el mercadeo de
estos productos en los paises Europeos y tenia una relacion directa con muchos de sus
compradores, quienes frecuentemente visitaban los cultivos de los miembros de COTIA
en Brasil. Una gran proporcion de los exportadores de mango y uva de mesa en Petrolina-
Juazeiro—aun aquéllos que no eran miembros de COTIA—terminaron usando las
oficinas de COTIA en Roterdam para vender sus productos en Europa.

b) Seleccionando ganadores. Similarmente a lo que varios gobiernos del Este de Asia
hicieron cuando promovieron la industrializacion, y en contraste a la practica usual en
Brasil y a lo que CODEVASF estaba haciendo con los campesinos sin tierra,
CODEVASEF no proveyo subsidios a todas las empresas. En vez de ello, selecciond
firmas fuera de Petrolina-Juazeiro—principalmente de estados del sudeste de Brasil—
que tenian conocimiento acerca de tecnologia de cultivos y mecadeo, y los atrajeron a
sus proyectos de irrigacion con tierra subsidiada e infraestructura de irrigacion. Por
ejemplo, CODEVASF atrajo, durante los 1970s, a las empresas procesadoras de
tomate mas grandes de Sdo Paulo, prometiéndoles que la agencia alentaria a los
pequefios agricultores para que negociaran contratos con ellos y que realizaria
contactos con administradores del Banco del Noreste de Brasil para negociar con ellos
el establecimiento de una linea especial de crédito para financiar a los pequefios
agricultores que produjeran tomate para fines industriales, bajo la condicion de que
firmaran un contrato con cualquiera de las empresas procesadoras de tomate.
CODEVASEF hizo esto ampliamente en Petrolina-Juazeiro, solo parcialmente en el
Norte de Minas Gerais y no lo hizo para nada en el Baixo Sao Francisco.

c) Introduciendo competencia por los subsidios. En contraste con las practicas comunes
o de proveer subsidios indiscriminados o de apoyar a firmas o sectores en especifico,
CODEVASF combiné subsidios direccionados, mencionados anteriormente, mediante
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d)

la préactica de hacer a las empresas competir por ellos. Como se menciono, las
empresas agricolas interersadas en establecerse en los proyectos de irrigacion de
CODEVASF en Petrolina-Juazeiro tenian que participar en subastas de lotes
especificos de tierra. Uno de los documentos mas importantes que las empresas tenian
que presentar en el proceso de subasta era una propuesta de proyecto que detallaba el
tipo de cultivos que producirian, las tecnologias que aplicarian, el empleo que
generarian y los mercados en que venderian. CODEVASF no hizo esto para nada en
el Baixo Sdo Francisco y, a pesar de que lo hizo en el Norte de Minas Gerais, no dio
seguimiento al cumplimiento de las propuestas de proyecto de la empresa.

Disciplinando empresas. Similar a las politicas del Este Asiatico para promover la
industrializacion, CODEVASF proveyo tierra subsidiada e infraestructura de
irrigacion a empresas de tamafio medio, pero les pidid, al mismo tiempo, que
cumplieran objetivos de produccion, retirando subsidios, multandolos y forzandolos a
retirarse cuando no cumplieran. En contraste, la agencia no daba seguimiento al
desempefio de las empresas en el Norte de Minas Gerais. Ademas, a pesar de que
muchas empresas querian comprar tierra, CODEVASF so6lo firmaria con ellas
contratos de arrendamiento. Estos contratos de arrendamiento eran normalmente de
un periodo de cinco afios y podian ser renovados por cinco afios adicionales pero solo
con la aprobacion de CODEVASF. Solo después de ese periodo y bajo la coindicion
de que hubiera demostrado ser buen productor, una empresa se volveria elegible para
comprar tierra. CODEVASF no disciplind a las empresas en el Norte de Minas
Gerais.

Alentando la movilidad en los proyectos de irrigacion. La mayoria de los analistas en
reforma de tierra e irrigacion en Brasil y en otras partes, ven la movilidad de los
asentamientos de tierra de manera negativa, frecuentemente utilizdndolo como un
indicador de fracaso. Por esa razon, las agencias gubernamentales encargadas de los
asentamientos de tierra en otras partes, prohibieron a los pequenos agricultores, en sus
proyectos, vender la tierra. En contraste, CODEVASF permitid, y atn alent6, la
movilidad en Petrolina-Juazeiro, tanto entre los pequefios agricultores como entre las
empresas. Aun cuando la movilidad también tomo6 lugar en los proyectos de
CODEVASF en el Norte de Minas Gerais y en el Baixo Sdo Francisco, s6lo ocurrid
durante los primeros afios después del establecimiento de los proyectos. En ambos
casos, los oficiales de las ramas locales de la agencia de las dos regiones veian la
movilidad como algo negativo, de manera que implementaron medidas para
prevenirla.

Esfuerzos comunes de las agencias gubernamentales y las asociaciones de
productores.

Mientras que la inversion en infraestrucutra de irrigacion y en los principios
anteriormente mencionados que la CODEVASF aplicaba en la administracion, eran
cruciales para la modernizacion de la agricultura y la transformacion econdmica de
Petrolina-Juazeiro, ello no explica totalmente como los agricultores fueron capaces de
resolver los problemas de accion colectiva asociados a la exportacion de frutas frescas de
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alta calidad. Los exportadores de frutas frescas de alta calidad en otros lados,
frecuentemente necesitan realizar tareas que requieren altos grados de cumplimiento de
todos los productores en una region, tales como adoptar estandares minimos de calidad,
evitar la concetracion de cultivos y controlar las pestes que pueden diezmar los cultivos o
aun poner en peligro el acceso a ciertos mercados extranjeros. Mientras que los
exportadores necesitan actuar en conjunto a fin de resolver estas limitaciones,
frecuentemente fallan debido a problemas asociados con la coordinaciéon de la accion
colectiva.

Resolver estos problemas en Petrolina-Juazeiro requirié que los exportadores aprendieran
de su propia inhabilidad inicial para resolverlos; lo cual llevé a la pérdida de compradores
extranjeros de melon a mediados de los 1980s. El proceso de aprendizaje, a su vez,
requirié el papel directriz de un exportador experimentado (COTIA) y de una agencia
gubernamental (CODEVASF) para definir los problemas e identificar las posibles
soluciones. Adicionalmente, una de las intervenciones estratégicas que las agencias
gubernamentales realizaron en Petrolina-Juazeiro, fue comprometer a los productores
locales en esfuerzos comunes para construir instituciones de cooperacion del sector
privado en las cuales los agricultores pudieran resolver problemas de accion colectiva y
representaran sus intereses ante agencias gubernamentales federales, estatales vy
muinicipales, demandando buen desempefio de ellas y efectivamente sefialando el tipo de
apoyo que necesitaban en la produccion para la exportacion. Mientras que estos esfuerzos
llevaron a la creacién de una asociacion exitosa de exportadores, ni el Baixo Sao
Francisco ni el Norte de Minas Gerais desarrollaron este tipo de instituciones y
CODEVASEF no las promovio.

Los exportadores en Petrolina-Juazeiro enfrentaron problemas de accidon colectiva a
mediados de los 1980s cuando empezaron a vender melon en Europa y fallaron en
acordar colectivamente sobre el cumplimiento de los estandares de calidad. En esa fecha,
el melon se convirtid en una de los cultivos mas importantes en Petrolina-Juazeiro,
ocupando un area cercana a las 1,000 hectareas para 1980 y 3,000 hectareas (10 porciento
del area con cultivos irrigados) para 1986. Los pequeios productores de varios proyectos
de irrigacioén representaron alrededor del 70 porciento del area total y las empresas de
tamafio medio el restante 30 porciento, con miembros de la cooperativa COTIA
representando el 10 porciento del total, ie. un tercio del area de las empresas de tamafio
medio.

Uno de los compradores de melon fue COTIA que habia empezado a adquirir melon de
pequefios productores y a venderlo en Sdo Paulo y Europa con su propia marca. Los
buenos precios del meldn y el éxito inicial de los productores que vendieron a través de
COTIA, llevaron tanto a los pequefios agricultores como a las empresas, a expandir las
areas con melon. Para 1984, el area con cultivada habia alcanzado mas de 2,000 hectareas
(cerca del 10 porciento del area total con potencial de irrigacion en todos los proyectos
patrocinados por el gobierno en Petrolina-Juazeiro) y la region se habia convertido en el
principal exportador de meldn en Brasil. Esta area tan grande atrajo a varios exportadores
de Sao Paulo y de las ciudades capitales de los estados del Noreste, principalmente Recife
y Salvador. La mayoria de estos exportadores no tenian vinculos previos con la region de
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Petrolina-Juazeiro y no producian melon, concentrandose en otros cultivos y a veces aun,
dedicados a otras actividades como la construccion. En contraste con COTIA que tenia
vinculos con compradores en cada pais europeo y los vendia directamente, los nuevos
exportadores traian melon al puerto de Rotterdam y lo vendian en subastas publicas; una
forma normal de vender productos agricolas en ese puerto.

A pesar de este rapido éxito, la experiencia de exportar meléon pronto confrontd
problemas serios. Con la incorporacién de nuevos productores (la mayoria de ellos
pequefios agricultores), la tecnologia de produccion (variedades usadas, aplicacion de
fertilizantes y pesticidas, etc.) varidé grandemente entre los productores, asi que la calidad
de la produccion se volviéo muy diversa, con melon de distintos tipos, tamafios y sabores.
Adicionalmente, la presencia de muchos compradores; en contraste con la presencia
previa monopsonica de COTIA, llevo a problemas adicionales. Muchos de los nuevos
exportadores se volvieron demasido “flexibles” con los estindares de calidad,
parcialmente porque no tenian vinculos ni con la region ni con el mercadeo del melon.

Debido a que bastantes exportadores enviaron fruta de mala calidad, el precio pagado en
subastas del melon de Petrolina-Juazeiro en Rotterdam cay6 draméticamente para 1986; a
niveles que no permitian el pago de los costos de exportacion del producto. Como
consecuencia, los precios del melon recibidos por los productores cayd pronunciadamente
ese aflo, conduciendo al colapso del cultivo y la quiebra de una alta proporcion de
pequefios agricultores en proyectos de irrigacion patrocinados por el gobierno. El éarea
cultivada con melon en Petrolina-Juazeiro cayd dramaticamente en 1987 y nunca alcanzo
mas de 1,200 hectareas desde entonces (solo un tercio del area en 1986), a pesar de que
CODEVASEF habia establecido el proyecto Senador Nilo Coelho que incluia mas de
15,000 hectareas adicionales.

A pesar de que algunos exportadores perdieron a sus compradores como resultado de
estos problemas, la experiencia negativa proporcion6 lecciones utiles a los exportadores y
a las agencias gubernamentales, empujandolas a asumir soluciones para prevenir que los
mismos problemas ocurrieran con otros cultivos. Al perder posicion monopsémica por
comprar frutas de exportacion en Petrolina-Juazeiro, COTIA tendria que preocuparse no
solo con la calidad de sus propios embarques sino con la de los otros exportadores.
Resolver estos problemas requeria trabajar con otros exportadores para encontrar una
forma de que todos cumplieran con los estandares de calidad. Cumplir con los estandares
de calidad requeria no solo acordar y cumplir con los estandares de calidad en la
clasificacion y empaque del producto; también era esencial mejorar la calidad de la
produccion, incluyendo el uso de variedades demandadas por los mercados de
exportacion y la resistencia a pestes locales y enfermedades, la aplicacion de tratamientos
contra las pestes y resolver el problema de un escasa fuerza de trabajo capacitada.
Finalmente, COTIA y otras empresas, llegaron a la conclusion que debian estar mas
involucradas en la produccion agricola para dirigir la tecnologia de produccion de los
agricultores e iban a necesitar coordinarse con los otros exportadores, acordando cumplir
con estandares de calidad claros en la clasificacion de la fruta después de la cosecha.

25



El casi colapso del cultivo del melén convencidé a COITA de la necesidad de cooperar
con otros exportadores, pero también orillo6 a CODEVASF a promover explicitamente la
creacion de una asociacion de productores. De hecho, CODEVASF presiond fuertemente
a las empresas para organizarse, argumentando que necesitaban una asociacion por,
cuando menos, tres razones: a) para acordar sobre los estandares minimos de calidad y
evitar los problemas que habian tenido lugar con el meldn; b) para recolectar informacion
y buscar mercados de exportacion; y c) para presionar al gobierno federal a llevar a cabo
politicas y otras intervenciones que ayudaron a los productores de frutas para la
exportacion.

Respondiendo a presiones de CODEVASF, un pequefio grupo de cuatro firmas—
seguidas por 43 miembros adicionales—en unos cuantos meses acordaron crear una
asociacion en Noviembre de 1987, nombrada posteriormente como Valexport. La
membresia crecié continuamente en los siguientes afios, alcanzando 200 miembros para
1997, de los cuales 134 (66 porciento del total) eran pequefos agricultores y 66 (34
porciento) eran pequeias empresas agricolas, que ocupaban todos los puestos en el
consejo de directores.

Las tareas de la asociacion inicialmente fueron las de representar a los exportadores ante
las agencias federales, recolectar informacion acerca de los mercados extranjeros y
elaborar un plan para mejorar la calidad de las exportaciones, evitando los problemas que
habian tenido con las exportaciones de melon. En el periodo inicial de vida de Valexport,
CODEVASF apoy6 sus actividades de muchas maneras, incluyendo las siguientes: a)
dotando de asistencia técnica para el disefio de sus “estatutos”, b) pagando la renta de
una oficina en el distrito industrial administrado por el gobierno estatal y prestando
equipo y mobiliario, ¢) prestando a uno de sus técnicos para desempenar las tareas de un
administrador ejecutivo y pagando su salario por un afio; d) contratando un estudio
completo sobre las posibilidades de exportar diferentes frutas y vegetales a Europa, e)
buscando ferias en Europa para promover los cultivos de Petrolina-Juazeiro y
parcialmente financiando la presentacion de exposiciones de Valexport.

En los siguientes afios, Valexport jugd un papel clave como institucion que contactod
empresas y agricultores de Petrolina-Juazeiro con mecados extranjeros en dos formas:
Primero, trabajando junto con agencias gubernamentales, Valexport estuvo en posibilidad
de instrumentar y hacer que los productores de mango en Petrolina-Juazeiro cumplieran
con un programa para controlar la mosca de la fruta, haciendo posible su acceso al
mercado norteamericano desde 1994. Valexport presiond exitosamente al Ministro de
Agricultura en Brasilia para iniciar negociaciones con el gobierno norteamericano y estar
en posibilidad de obtener su apoyo para llevar a cabo un programa de investigacion de
tres afios y, posteriormente, un programa de control de la mosca de la fruta ; dos pasos
necesarios para poder vender en el mercado norteamericano.

Segundo, Valexport estuvo en posibilidad de organizar la produccién de uvas de mesa
para la exportacion. La organizaciéon cred en 1992 una division especial, el “Consejo de
Ventas de la Uva Brasilefia” (CVUB), que incluia a todos sus miembros que exportaban
uva de mesa. A través del CVUB, los productores estaban en posibilidad de acordar e
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imponer estandares minimos de calidad, elaborar un programa de cuando y como cada
productor cosecharia y conjuntamente contratar los camiones y barcos para traer la fruta
al mercado. Valexport termin6 coordinando las exportaciones de uvas de 2,000 hectareas,
vendiendo el producto con una unica marca (CVUB) por unos cuantos afos. Esta
produccion comprendié 80% de las uvas exportadas de Petrolina-Juazeiro y 70% de las
exportaciones Brasilefias de uvas.

A pesar de que CODEVASF promovio su creacion, Valexport pronto se convirtié en una
institucion independiente que no sélo representd el interés de sus miembros sino también
demand6 mejor desempetio de las agencias de los gobiernos federal, estatal y municipal.
De hecho, Valexport se uni6 a asociaciones de productores de fruta del sur del Brasil y
cred en 1991 el Instituto Brasilefio de Exportadores de Frutas (/nstituto Basileiro de
Frutas, IBRAF), una asociacion nacional de exportadores de frutas. IBRAF pronto se
convirtio en la organizacion mas importante de exportadores de frutas en Brasil, logrando
gran influencia en las politicas del gobierno federal que a su vez influian sobre los
productores de frutas. Un miembro de Valexport fué el Presidente de IBRAF entre 1995 y
1997. Adicionalmente, Valexport estaba en posibilidad de establecer vinculos con el
Ministerio de Relaciones Exteriores desde principios de los 1990s, presionandolo en un
conjunto de asuntos concernientes a las negociaciones comerciales con otros paises.
También cabildeaba con representantes del congreso de los gobiernos federales y
estatales para incluir fondos para inversiones de infraestructura en el presupuesto
nacional (ferrocarriles, acropuertos y puertos); y participaba en organizaciones como el
Consejo de Investigacion Nacional (CNPQ) y la Organizacion Brasilena de Investigacion
Agricola (EMBRAPA), influyendo asi sobre la investigacion agricola financiada con
recursos publicos. Las presiones con las agencias gubernamentales les permitié jugar un
papel clave para facilitar el acceso a los mercados extranjeros y ayudar a las empresas a
aprender acerca de las tecnologias necesarias para cumplir con las regulaciones sanitarias
de los paises importadores.

Explicando las diferencias regionales en el papel del sector publico.

Las secciones previas han mostrado que el papel del sector publico—notoriamente el
comportamiento de CODEVASF, la agencia gubernamental mdas importante en el
desarrollo de agricultura irrigada—diferia en las tres regiones estudiadas aqui. De hecho,
la misma agencia desarrolld diferentes visiones e implementd muy distintas medidas en
Petrolina-Juazeiro, el Baixo Sao Francisco y el Norte de Minas Gerais. Estas diferencias
pueden ser explicadas por la distinta forma en que las oficinas locales de la agencia
interactuaban con los actores locales clave (¢élites locales, asociaciones de trabajadores sin
tierra, la iglesia) en cada region. En Petrolina-Juazeiro, las élites locales apoyaron
fuertemente a CODEVASF tanto a nivel local como federal. En contraste, la agencia
enfrentd fuerte oposicion en el Baixo Sdo Francisco o indiferencia de élites locales y
estatales en el Norte de Minas Gerais. Estas interacciones dieron forma a las
intervenciones de la agencia a nivel local, e influyeron para tomar decisiones mayores
respecto a las prioridades que la agencia did a cada una de las tres regiones en la
asignacion de inversiones adicionales en irrigacion. Por tanto, las intervenciones de
CODEVASEF vy otros actores importantes, mostraron algunas diferencias notables en las
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tres regiones, diferencias que son clave para explicar los distintos resultados en términos
de la estrucutra de cultivos, la capacidad para penetrar nuevos mercados y la dindmica del
mercado rural de trabajo. Las principales diferencias fueron las siguientes:

a) Petrolina-Juazeiro. CODEVASF recibio, en Petrolina-Juazeiro, un fuerte apoyo de
¢lites locales que fueron influyentes tanto a nivel estatal (Pernambuco) como
federal. Miembros de una de las élites tradicionales en el municipio de Petrolina
(la familia Coelho) habian ocupado posiciones importantes en los niveles estatales
y municipales de Pernambuco desde los 1940s. Uno de los miembros de la familia
se habia convertido en diputado estatal en Pernambuco en 1947 y diputado federal
en 1950 y uno de sus hermanos fue electo diputado estatal en 1958. A nivel
municipal, la familia Coelho habia dominado la politica desde 1955, cuando otro
miembro de la familia se convirtié en alcalde, ocupando esa posicioén hasta 1971,
mientras su hermano Osvaldo se convirtio en diputado federal en 1967.

A través de estas importantes posiciones, la familia Coelho influyo a nivel federal y jugo
un papel importante para atraer fondos del presupuesto nacional para la region de
Petrolina-Juazeiro. Los Coelho veian las inversiones de CODEVASF como una gran
oportunidad para la transformacion econdémica de un municipio como Petrolina, que
estaba lejos y aislado de Recife y que tenia problemas en generar sus propios ingresos.
De ahi, ellos apoyaron fuertemente los esfuerzos de CODEVASF para atraer recursos
federales, asi como promover las innovaciones que la agencia instrument6 en la
administracion de proyectos de irrigacion, tales como incluir tanto a gente sin tierra como
a empresas y alentar la movilidad.

Adicionalmente, CODEVASF no enfrent6 ningiin problema cuando expropio tierras para
proyectos de irrigacion, debido a los buenos precios pagados, la baja productividad de la
tierra sin irrigacion y la baja densidad de poblacion. De ahi, que la agencia no enfrento
ninguna oposicion de los terratenientes y de la poblacion desplazada por los proyectos.

b) El Baixo S3o Francisco CODEVASF empez6 a disefiar los primeros proyectos de
irrigacion en el Baixo Sao Francisco a principios de los 1970s. A la fecha, CHESF
habia completado la construccion de un sistema de presas y plantas de energia
hidroeléctrica rio arriba en el Rio San Francisco, incluyendo la presa Sobradinho,
cerca de las ciudades de Petrolina y Juazeiro y la planta de energia hidroeléctrica
Paulo Afonso. Como resultado de estas inversiones, el cauce del rio cambid
dramaticamente, afectando a una gran poblacion que estaba viviendo en sus
margenes. De hecho, algunas areas en las margenes del rio quedarian cubiertas
durante todo el afio y no solo durante las temporadas de lluvias, desplazando a un
gran numero de gente. Por tanto, CODEVASF decidi6 llevar a cabo un niimero
de proyectos de irrigacion que beneficiaran principalmente a aquéllas familias que
serian desplazadas por el nuevo cauce del rio; proveyéndolos con tierra e
infraestructura de irrigacion y, al mismo tiempo, contruyendo infraestructura para
prevenir inundaciones.
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En contraste con Petrolina-Juazeiro, donde la CODEVASF tenia gran apoyo politico de
¢lites locales y trabajaba con una poblacion sin tierra, ansiosa de obtener tierra en los
nuevos proyectos de irrigacion establecidos, la CODEVASF enfrenté gran oposicion en
el Baixo Sao Francisco tanto de élites locales como de la poblacion que se beneficiaria de
los proyectos. Cuando la agencia empez6 a instrumentar el primer proyecto de irrigacion
en 1973, expropié 10,000 hectareas de tierra de un gran terrateniente local. Esta persona
habia sido alcalde del municipio de Betume (Sergipe) y diputado estatal en Sergipe, y se
oponia fuertemente a la expropiacion de su tiera. Al mismo tiempo, tanto los gobiernos
de Sergipe y Alagoas adoptaron una actitud indiferente hacia los proyectos de
CODEVASEF. En primer lugar, los politicos de nivel estatal veian a CODEVASF como
demasiado poderosa. La agencia no necesitaba ni buscaba trabajar junto con los
gobiernos estatal y municipal y frecuentemente terminaba asumiendo tareas de ellos, tales
como la construccion de caminos, escuelas y puestos de salud. En segundo lugar, ambos
gobiernos estatales querian evitar los conflictos que los proyectos estaban empezando a
crear a nivel municipal con poderosos actores locales.

Ademas de la oposicion de terratenientes, los proyectos de irrigacion de CODEVASF en
el Baixo Sao Francisco enfrentaron fuerte oposicion de la poblacion que vivia en la tierra
que seria expropiada, solo parte de la cual recibiria tierra de los proyectos. La iglesia
catolica local pronto empezo a m@/ilizar a los campesinos, quienes desconfiaban de
CODEVASF por muchas razones— Primero, CODEVASF tuvo que desalojar a los
tenedores de la tierra una vez que empezo la construccion del proyecto para ubicar los
canales, las tuberias, los caminos y la division de las tierras en lotes a distribuirse entre
los beneficiarios. En contraste a Petrolina-Juazeiro, donde la densidad de poblacion en las
tierras que la agencia expropiaba para construir proyectos de irrigacién era baja, la
densidad de poblacion era muy alta en el Baixo Sao Francisco. CODEVASF pago
compensaciones a las familias desalojadas, pero muchos de ellos empezaron a quejarse
que la compensacion era muy baja para iniciar actividades agricolas en otro lado. En
segundo lugar, fue obvio que los proyectos de irrigaciéon no proveerian tierra a toda la
poblacién que vivia en las tierras expropiadas, asi que desplazarian a un gran numero de
gente. Para 1985, la CODEVASF habia expropiado 24,300 hectareas para sus proyectos
en el Baixo Sao Francisco, dotando de tierra so6lo a 3,200 de las 10,200 familias (31
porciento) que previamente habitaban en esas tierras. Tercero, CODEVASF solo podia
compensar a los pequefios propietarios por su tierra pero no a los aparceros porque no
tuvieran titulos sobre la tierra. Por tanto, la mayoria de los jornaleros—que eran una gran
proporcion de la poblacion preexistente (72 porciento del total o 7,300 de los 10,200)—
sentian que podian ser dejados fuera de los proyectos sin compensacion. Cuarto, la
expropiacion de tierras fue demasiado lenta (le tomd tres afios en el proyecto Betume),
en parte debido a la oposicion de los terratenietes. Como consecuencia, la
instrumentacion de los proyectos tuvo retrasos sustanciales y los poseedores desalojados
enfrentaron grandes dificultades para encontrar fuentes alternativas de ingreso hasta que
CODEVASEF termino la construccion de los proyectos.

% Barros (1987) cita al obispo de Propri4 diciendo que  la irrigacién hasta ahora ha creado méas problemas sociales que
antes ya que ha dejado a los pobres sin pescados, trabajos y tierra.”
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Mientras la agencia inicialmente siguid con sus proyectos originales disefiados en
Brasilia, al desalojar frecuentemente a los poseedores con ayuda de la fuerza publica,
enfrentd tal resistencia que pronto tuvo que negociar con sus lideres. Como resultado de
¢éstas negociaciones, la CODEVASF reforzé los componentes sociales de los proyectos,
tales como la contruccidon de puestos de salud y escuelas. Por otro lado, la oposicion de
los beneficiarios de los proyectos afectd negativamente las posibilidades de CODEV ASF
de instrumentar el mismo tipo de proyectos de irrigacion que hizo en Petrolina-Juazeiro.
En primer lugar, CODEVASF no pugnoé por otros cultivos en el Baixo Sao Francisco
(como lo hizo en Petrolina-Juazeiro) porque no queria romper el sistema de agricultura
que prevalecia antes de la instrumentacion del proyecto. Por tanto, los pequefios granjeros
terminaron concentrdndose en el cultivo del arroz. En segundo lugar, mientras que
CODEVASEF establecié una mezcla de pequefios agricultores y empresas agricolas en sus
proyectos de irrigacion en Petrolina-Juazeiro, la oposicion enfrentada en el Baixo Sao
Francisco con los politicos locales, la poblacion beneficiaria y la iglesia, dejaron a la
agencia con muy poco espacio para maniobrar en términos de la seleccion de
beneficiarios, y se concentrdo solo en la poblacién rural que vivia en la tierra. La
imposibilidad para establecer empresas en los proyectos de irrigacion en el Baixo Sao
Francisco, resulté en la falta de actores que pudieran traer nuevos cultivos y tecnologias.

c) El Norte de Minas Gerais En contraste con Petrolina-Juazeiro donde las élites
locales dieron apoyo temprano a los proyectos de irrigacion de CODEVASF vy al
Baixo Sao Francisco, donde los proyectos obtuvieron gran oposicion de las élites
locales y de los potenciales beneficiarios, el trabajo de la agencia en el Norte de
Minas Gerais enfrentd poco interés en los niveles estatal y local. Las tierras que
CODEVASF expropid a principios de los 1970s para construir los primeros
proyectos, incluyeron una area relativamente mas pequefia (alrededor de 7,000
hectareas) que en Petrolina-Juazeiro y el Baixo Sdo Francisco, afectando
principalmente a dos terratenientes que criaban ganado y vivian en dos ciudades
cercanas (Janauba y Pirapora). Estos terratenientes no se resistieron a la
expropiacion debido a que recibieron buen precio por la tierra. Al mismo tiempo,
la densidad de poblacion era muy baja, de manera que la agencia no enfrentd la
oposicion de los %)seedores viviendo en la tierra, ni habia organizaciones locales
que los apoyaran™

Mientras CODEVASF no enfrentd oposicion al nivel local, encontré un gobierno estatal
que no mostré mucho entusiasmo por los proyectos de irrigacion. Minas Gerais era un
estado mas grande que otros estados como Pernambuco, Sergipe y Alagoas y solo
comparable en area con Bahia. Minas Gerais tenia un sector industrial bastante
desarrollado en Belo Horizonte (su ciudad capital) y una agricultura dinamica
concentrada en el platano y el café en el sur del estado. Por tanto, la parte norte del estado
tenia un peso relativamente pequefio en términos de la poblacion del estado y del
Producto Interno Bruto, y las ¢lites mas prominentes a nivel estatal no estaban
relacionadas al norte, pero si a las actividades industriales y agricolas de Belo Horizonte

% La densidad demografica en el 4rea era de hecho tan baja que la agencia trajo a la mayoria de beneficiarios del
proyecto de otros estados, tales como Bahia (en los proyectos de Gorutuba y de Jaiba) y Parana y Sao Paulo (en el
proyecto de Pirapora).
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y la parte sur del estado. Por esta razon, el gobierno estatal tradicionalmente habia
priorizado al sur en sus inversiones en infraestructura y otras intervenciones. En contraste
con el resto del estado, la parte norte de Minas Gerais tenia caracteristicas y problemas
similares al Noreste de Brasil, con un clima semi-arido, suelos pobres e indicadores de
pobreza similares al Noreste. De ahi que el gobierno federal habia incluido al Norte de
Minas Gerais como parte de los programas de desarrollo que SUDENE instrumentaria
para el Noreste de la region. Estos programas incluyeron principalmente exenciones de
impuestos y crédito subsidiado para las inversiones en el sector industrial. Dada la
disponibilidad de excenciones fiscales y crédito subsidiado, el gobierno estatal priorizo
inversiones en caminos e infraestructura urbana en la ciudad de Montes Claros, donde las
¢lites locales con vinculos en las industrias tradicionales (principalmente algodon,
procesamiento de carne y algunas de procesamiento de alimentos) eran mas fuertes y
prontas a tomar ventajas del crédito subsidiado al sector industrial. En contraste, las areas
donde CODEVASF construiria sus proyectos de irrigacion estaban lejos de Montes
Claros y tenian malos caminos y pobre infraestrucutra urbana, de manera que
promoviendo el desarrollo agricola requeriria de fuertes inversiones que el gobierno
estatal no pensaba que valia la pena hacer.

El poco interés que obtuvo CODEVASF de las é¢lites a nivel estatal y local en los
proyectos de irrigacion, tuvo consecuencias en la manera en que CODEVASF intervino
en el Norte de Minas Gerais. La agencia priorizd sus proyectos en Petrolina-Juazeiro
sobre el Norte de Minas Gerais, por el gran apoyo que tenia de las ¢€lites locales en la
primera region, donde habia empezado a trabajar con proyectos de irrigacion de gran
escala casi diez afios antes y enfrentaba menos problemas logisticos debido a que los
proyectos estaban ubicados sustancialmente mas cerca a las ciudades de tamafio medio.

Como resultado de este apoyo, CODEVASF instrumentd sus proyectos mas rapido en
Petrolina-Juazeiro que en el Norte de Minas y “sesg0” otras intervenciones clave a favor
de la primera zona. Cuando los oficiales de CODEVASF ofrecieron tierras a las empresas
en subastas publicas, hizo presentaciones sobre sus proyectos de irrigacion en las
ciudades capitales de los estados del Noreste y en el sur del Brasil, principalmente en Rio
de Janeiro y Sao Paulo a fin de atraer a las empresas con capital y experiencia en
agricultura. Los oficiales que trabajaban para CODEVASF en el momento en el cual la
agencia intento atraer empresas a los proyectos, reconocieron que la agencia concentrd su
atencion en Petrolina-Juazeiro, limitando su busqueda de empresas para el Norte de
Minas Gerais fundamentalmente a Belo Horizonte. Las entrevistas con los propietarios de
las empresas en Petrolina-Juazeiro que venian de otros estados mostraron que una
proporcion sustancial de ellos no sabia que CODEVASF también tenia inversiones en el
Norte de Minas Gerais y expresé que la informacién que recibieron les daba la impresion
que Petrolina-Juazeiro era mucho mejor lugar para invertir porque estaba mas cercano a
las ciudades mas grandes y tenia mejor infraestructura. En parte como resultado de las
preferencias de CODEVASF, la agencia termind siendo mas exitosa en atraer empresas
agricolas medianas y grandes a Petrolina-Juazeiro.
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4. La incorporacion de cultivos de alto valor y tecnologias nuevas entre pequeiios
agricultores

Los gobiernos comunmente han enfrentado grandes dificultades para ayudar a los
pequefios agricultores a adoptar nuevos cultivos y tecnologias, ain en casos en que el
sector agricola esti—como en Petrolina-Juazeiro—caracterizado por un crecimiento
dindmico. La literatura analiza casos similares a Petrolina-Juazeiro en otros paises
Latinoamericanos, donde los cultivos no-tradicionales de exportacion (CNTEs), han
estado creciendo sostenidamente, y ha enfatizado lag caracteristicas “exclusivistas” de
una creciente agricultura orientada a la exportacion™s En primer lugar, los pequeiios
agricultores enfrentaron dificultades al producir cultivos de alto valor como frutas y
vegetales debido a que estos cultivos normalmente requieren crédito considerale para
cubrir fuertes inversiones, tales como irrigacion y mecanizacion y también para adquirir
insumos costosos como fertilizantes y pesticidas. En segundo lugar, los pequefios
agricultores tuvieron problemas para diversificarse en CNTEs debido a que muchos de
ellos incluian cultivos perennes como las uvas, mango y naranjas, que no solo involucran
fuertes inversiones sino que requieren dos o tres afos para obtener los primeros
beneficios. Los pequeios agricultores que produjeron estos cultivos, enfrentaron
dificultades para obtener el suficiente ingreso para mantener a sus familias. En tercer
lugar, algunos cultivos de alto valor como el mango pueden ser caracterizados por tener
economias de escala, debido a que algunas tareas como el tratamiento con pesticidas
pueden ser facilmente mecanizadas, asi que son de mayor beneficio entre productores de
gran escala. Adicionalmente, las politicas gubernamentales para promover la aplicacion
de nuevas tecnologias, tales como el crédito subsidiado o las bajas tarifas para la
magquinaria, frecuentemente favorecen a los productores de gran escala. En cuarto lugar,
las tecnologias utilizadas para producir cultivos de alto valor—especialemente cuando
son para exportacion y requieren de alta calidad—son frecuentemente complicadas y por
tanto requieren asistencia técnica especializada. Debido a que los pequenos agricultores
frecuentemente tienen problemas para pagar la asistencia técnica privada, tienen que
apoyarse en servicios de extension publica que son frecuentemente deficientes y
pobremente financiados. En quinto lugar, los pequeiios agricultores enfrentan grandes
dificultades al vender sus productos, debido a que carecen de las habilidades de mercadeo
y los contactos, de manera que han dependido de intermediarios que les pagan precios
bajos. Estos problemas son ain mas serios para los cultivos de exportacion, porque los
compradores extranjeros estan distantes y frecuentemente hablan distintos idiomas y
vender los productos requiere de muchos procedimientos burocraticos como permisos y
pago de impuestos.

En Petrolina-Juazeiro, las agencias gubernamentales—a saber, CODEVASF y el Banco
del Noreste de Brasil—instrumentaron medidas que fueron efectivas en ayudar a los
pequefios agricultores a introducir los cultivos no-tradicionales y adoptar nuevas
tecnologias que los llevaron a obtener mas altos rendimientos, haciendo que alcanzaran a
las primeras empresas comerciales que habian introducido inicialmente tales tecnologias;

7 Entre otros, vea Carter y Mesbah (1993), Carter et al (1995), Conroy et al (1994), Schurman (1993), Stanley (1994),
y Twomey y Helwege (1991). Para el caso de Brasil, vea Ferreira Irmao (1984), Martine (1987), y Martine y Beskow
(1987).
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frecuentemente obteniendo rendimientos mas altos que ellas mismas. Para 1996, los
pequefios agricultores cultivaron una gran proporcion de las areas con cultivos irrigados
de alto valor (ver Cuadro 3) y habian incrementado sus rendimientos a niveles
frecuentemente mas altos que aquéllos obtenidos por las empresas agricolas (ver Cuadros
4 a 9). Las principales intervenciones del sector publico que llevaron a la alta
participacion de pequefios agricultores hacia la produccion de cultivos de alto valor
fueron las siguientes:

Promocién de una variedad de cultivos diferentes a lo largo del tiempo. A pesar de las
caracteristicas de la tecnologia de cultivos y las calidad requerida por el mercado,
CODEVASEF jug6 un papel importante en la combinacion de cultivos de los pequefios
agricultores, ademas de tener una gran influencia en los tipos de cultivos producidos en
las tres regiones estudiadas aqui. Sin embargo, en el caso de Petrolina-Juazeiro, la
agencia instrumenté—mn asi en el Baixo Sao Francisco y el Norte de Minas Gerais—dos
estrategias distintas a lo largo del tiempo: (i) de fines de los 1960s y principios de los
1980s, presiond a los pequefios agricultores a producir cultivos anuales distintos a los
frijoles, atrajo a las empresas procesadoras de tomate de Sdo Paulo para que se
establecieran en Petrolina-Juazeiro y promovio la agricultura por contrato en el tomate en
colaboracion con el Banco del Noreste de Brasil, que proveyo crédito de corto plazo a los
pequefios agricultores; y (ii) a partir de los 1980s, la CODEVASF promovio la
introduccion, por parte de pequenos agricultores de cultivos perennes, del platano, el
mango y las uvas, a través de programas de asistencia técnica, entrenamiento y crédito
subsidiado para inversiones, a través del Banco del Noreste de Brasil.

Esta estrategia deliberada implicé apoyar una serie de cultivos a lo largo del tiempo,
iniciando con cultivos de tecnologia y mercadeo mas simple, con menos inversion y
capital de trabajo (notoriamente cultivos anuales como el melon, sandia y el tomate de
uso industrial para el mercado doméstico), y después cambiando gradualmente a una
diversificacion a través de la introduccion de cultivos con tecnologias y mercadeo mas
complejos y requerimientos mas elevados de capital (cultivos perennes como las uvas de
mesa y el mango de exportacion). Tal secuencia permitié a los pequefios agricultores,
aprender acerca de la tecnologia de irrigacion, a obtener ingresos para mantener a sus
familias mientras que, al mismo tiempo, producian cultivos cuyos primeros ingresos
requerian tres afos mientras capitalizaban sus granjas.

Promocién de vinculos hacia atras con las industrias de procesamiento. La CODEVASF
alent6 el establecimiento de vinculos hacia atrds entre la agricultura y las industrias
procesadoras de tomate, asumiendo un papel negociador para atraer empresas de Sao
Paulo y abrir instalaciones en Petrolina-Juazeiro. En contraste con Petrolina-Juazeiro, la
CODEVASF no instrumenté medidas para atraer empresas en el Baixo Sao Francisco vy,
mientras que intent6 hacerlo en el Norte de Minas Gerais, s6lo un pequefio numero de
empresas se establecio alli. La agencia negocio exitosamente con dos empresas grandes
de procesamiento de tomate (CICA y ETTI) en 1975-1976, prometiéndoles que alentaria
a los pequetios agricultores para producir tomate industrial. Adicionalmente, negocioé con
el Banco del Noreste de Brasil a fin de que la agencia creara una nueva linea de crédito
para capital de trabajo a los pequefios agricultores que producian tomate industrial y
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firmé contratos con empresas procesadoras. Las industrias del tomate se convirtieron en
importantes actores en la modernizacion de la produccion agricola de pequefios
agricultores, debido a que no s6lo adquireron su tomate sino que los proveyeron con
insumos y diseminaron nuevas tecnologias de produccion entre ellas. Ademas, el cultivo
de tomate industrial fue un paso clave que jugd un papel crucial entre los pequefios
productores en el aprendizaje de como producir cultivos de irrigacion permitiéndoles
iniciar la produccién de cultivos perennes.

Investigacién agricola de cultivos apropiados para los pequeios agricultores. Las
agencias gubernamentales (CVSF en los 1950s, SUDENE en los 1960s y CODEVASF en
los 1970s y 1980s) invirtieron fuertemente en investigacion agricola, incluyendo grandes
estudios sobre las caracteristicas de los recursos naturales y el potencial de suelos para
diferentes cultivos con irrigacion. Los resultados de la investigacion agricola llevada a
cabo en Petrolina-Juazeiro ayudaron a atraer empresas agricolas y agro-procesadoras a la
region. Uno de los programas de investigacion mas importantes surgié de un acuerdo
entre CODEVASF vy el Instituto de Investigacion Agricola de Pernambuco (/nstituto de
Pesquisa Agricola de Pernambuco, IPA-PE), una prestigiosa agencia del gobierno estatal
de Pernambuco que habia realizado investigacion sobre tomate y otros cultivos desde los
1930s. El papel de CODEVASF era convencer a los técnicos del IPA para incorporar
Petrolina-Juazeiro como uno de los lugares para sus experimentos, proveyéndolos de
tierras en uno de los primeros proyectos de irrigacion que la agencia construyd en
Petrolina-Juazeiro (el proyecto Bebedouro). El proyecto de investigacion, llevado a cabo
en la estacion experimental de IPA, en el municipio de Belém do Sdo Francisco en
Pernambuco, en el Instituto de Genética de Piracicaba de la Univcersidad de Sao Paulo y
en tierras del proyecto de Bebedouro, eventualmente condujeron a la generacién de dos
variedades de tomate industrial, IPAS5 e IPA 6. Estas nuevas variedades, que empezaron a
ser usadas en 1981, pronto se convirtieron en las mejores y mas conocidas en Brasil y
fueron clave para atraer a las empresas procesadoras de tomate que se establecieron en
Petrolina-Juazeiro a fines de los 1970s.

Adicionalmente, CODEVASF no s6lo consintid, sino que empezo6 a realizar investigacion
y a promover sistemas de produccion adaptados a las condiciones de los pequeiios
agricultores que producian cultivos de alto valor como el mango y el platano intercalados
con frijoles y otros cultivos. De esta manera estaban en posibilidades de obtener ingresos
rapidos de algunos cultivos, mientras esperaban los mas lentos ingresos de los nuevos
cultivos introducidos.

Intermediando en la transferencia de tecnologia de empresas a pequeiios agricultores. El
Banco del Noreste de Brasil jugd un papel instrumental al proveer no sélo crédito sino
intermediacion en la transferencia de tecnologia entre empresas agricolas y pequefos
agricultores. Tanto los pequefios productores como las empresas al solicitar crédito de
inversion, tenian que presentar propuestas de proyectos que detallaban, entre otras cosas,
la tecnologia a aplicarse. Cuando se evaluaban las propuestas, los técnicos del Banco del
Noreste de Brasil no solo requerian los mismos estandares tecnologicos de los proyectos
de los pequefios agricultores, sino que los hacian aplicar las mismas nuevas tecnologias
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propuestas por las empresas agricolas—muchas de las cuales eran aun desconocidas por
las estaciones de investigacion del gobierno y sus agencias de extension.

A pesar de que los pequeiios agricultores en Petrolina-Juazeiro estaban en posibilidades
de incorporar cultivos perennes y de exportacion, continuaron enfrentando problemas
importantes. En primer lugar, los pequefios agricultores frecuentemente vendian su
produccioén a intermediarios que adquirian los productos en la granja y la vendian en el
mercado doméstico. En segundo lugar, no estaban en posibilidades de obtener una
produccion de alta calidad, cuando menos por dos razones: a) la tecnologia de produccion
de los cultivos de exportacion era frecuentemente complicada y los servicios de extension
habian enfatizado la incorporacion de nuevos cultivos mas que el mejoramiento de su
calidad; y b) los pequefios agricultores tenian dificultades para asegurar el capital de
trabajo, asi que frecuentemente retrasaban la incorporacion de tratamientos esenciales
para obtener alta calidad. La estrategia del sector publico para apoyar a los pequefos
agricultores mostro otros problemas importantes:

a) Los costos asociados al apoyo de los pequefios agricultores en proyectos de irrigacion
eran significativamente altos. En primer lugar, involucraban la provision de tierra
altamente subsidiada e infraestrucutra de irrigacion. CODEVASEF estim6 que gastaba un
promedio de US$13,000 para asentar a cada familia en sus proyectos de irrigacion, solo
considerando los costos de tierra e infraestructura de irrigacion, pero no los costos de
entrenamiento y de servicios de extension que la agencia siguid proveyendo de manera
gratuita. En segundo lugar, la agencia toler6 niveles de moratoria muy elevados en la
recoleccion de cuotas de agua de los pequefios agricultores; algo que no hizo con las
empresas agricolas. La moratoria (definida como la proporcion de productores que deben
al menos una cuota mensual), era alta (entre 60% y 80%) para la mayoria de los
proyectos; aunque habia estado fallando porque la agencia habia estado cediendo la
administracion de los proyectos a las asociaciones de usuarios.

b) El numero de pequefios productores en proyectos irrigados en Petrolina-Juazeiro, que
estaban en la mira del apoyo de distintas agencias gubernamentales era relativamente
pequefio en comparacion con el nimero de trabajadores asalariados involucrados en la
agricultura de irrigacion. Los cinco proyectos de irrigacion que CODEVASF construyo
en Petrolina-Juazeiro incluyeron un total de 2,500 familias; bastante pequefio si se
compara con el numero de trabajos provistos so6lo por dos de los cultivos mas grandes de
exportacion, uvas y mango—cerca de 29,000 solo a nivel de granja.

5. Los efectos sobre los trabajadores rurales asalariados.

Como ya se argumentd en una seccidon anterior, los cultivos de alto valor en Petrolina-
Juazeiro eran acompafiados de creacion de trabajos, capacitacion del trabajo y
mejoramiento en los estandares salariales y laborales entre los trabajadores rurales
asalariados. Estos efectos positivos se relacionaron con los siguientes factores:

La mayor demanda por trabajo. Algunas de las caracteristicas de los cultivos de alto valor
producidos en Petrolina-Juazeiro, llevaron a un aumento en la demanda de trabajo con
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habilidades especiales que estaban en escasez en el Noreste. De hecho, en contraste con
los productos dominantes—ganado vacuno y la produccién en tierras aridas de cultivos
como tapioca, frijol y maiz—los cultivos irrigados son intensivos en el uso de trabajo
porque involucran una tecnologia que requiere que los trabajadores desempefien una gran
cantidad de tareas, tales como manejar equipo de irrigacion, arar las tierras con tractores,
realizar tratamientos contra pestes y enfermedades y produccion de cosechas. Ademas, la
irrigacion permite, no solo incrementar los rendimientos, sino también producir cultivos
en la temporada de secas, cuando la tierra estd ociosa bajo la agricultura de temporal,
obteniendo asi varias cosechas por afio y substituyendo cultivos de bajo valor por cultivos
de alto valor. Las cantidades de trabajo requeridos por el ganado y distintos cultivos
irrigados (solo en la etapa agricola, sin incluir empaque y actividades de servicios
relacionados) en Petrolina-Juazeiro, son mostradas en el Cuadro 10 del Anexo.

Las habilidades requeridas en la agricultura irriada para la exportaciéon. Ademas de la
generacion de empleo, los cultivos de alto valor en Petrolina-Juazeiro requerian de
mayores habilidades de parte de los trabajadores. Los trabajadores en los cultivos de alto
valor no so6lo necesitaban habilidades més complicadas que en la cria tradicional de
ganado, sino también de aquéllas de los cultivos de tierras aridas como la tapioca, el maiz
y el frijol. Los trabajadores tenian que realizar una amplia variedad de tareas tales como
manejar tractores para preparar la tierra, usar y mantener equipo de irrigacion y aplicar
pesticidas y herbicidas. Mientras que las caracteristicas de los cultivos irrigados del Norte
de Minas Gerais requeria trabajadores con estas habilidades, lo requerian en menor grado.
Adicionalmente, los CNTEs requerian habilidades especiales de los trabajadores para
tareas disefiadas con el fin de mejorar la apariencia del fruto; y los trabajadores
necesitaban cosechar y empacar las frutas con mucho cuidado a fin de asegurar alta
calidad. En contraste, los productores en el Norte de Minas Gerais vendian sus cultivos
en el mercado doméstico—principalmente Belo Horizonte y Rio de Janeiro—que
requerian menos calidad y por tanto, necesitaban menos trabajadores en las tareas
mencionadas.

A fin de resolver el problema de la falta de experiencia de los trabajadores con la
irrigacion, las empresas tuvieron que entrenarlos. Sin embargo, la situacion fué diferente
en Petrolina-Juazeiro que en el Norte de Minas Gerais. Primero, el nimero de empresas
era substancialmente mas grande en Petrolina-Juazeiro. Segundo, las empresas en
Petrolina-Juazeiro produjeron cultivos para mercados mas demandantes en calidad, luego
entonces, requerian un numero mas grande de trabajadores con habilidades mas
complejas. De ahi, las empresas en Petrolina-Juazeiro generaron una demanda de
trabajadores capacitados mucho mas grande que en el Norte de Minas Gerais.

El papel de los sindicatos de los trabajadores rurales. Los cambios en el mercado laboral
generados por los cultivos de alto valor no explican por si solos un incremento en los
salarios y un mejoramiento en las condiciones de trabajo. Los dramaticos cambios en la
demanda por trabajo originados por el crecimiento de estos cultivos, llevaron a grandes
cambios en los enfoques y estrategias organizativas de los sindicatos rurales. Las
federaciones de trabajadores rurales a nivel estatal, notoriamente la Federacion de
Trabajadores Rurales de Pernambuco (FETAPE), jugaron un papel dominante en los
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cambios de estrategias de los sindicatos locales en la region de Petrolina-Juazeiro. En
contraste, el Baixo Sdo Francisco y el Norte de Minas Gerais no tuvieron un gran nimero
de trabajadores asalariados que atrajeran sindicatos a nivel estatal y las Federaciones de
Trabajadores Rurales en Alagoas, Sergipe y Minas Gerais eran débiles.

Con el surgimiento de la irrigacion, los sindicatos rurales locales en las tres regiones
experimentaron cambios importantes en su membresia. Los pequefios agricultores de los
proyectos de irrigacion de CODEVASF empezaron a hacerse cargo de los sindicatos
rurales de pequefios agricultores en los municipios de Baixo Sdo Francisco, el Norte de
Minas Gerais y la region de Petrolina-Juazeiro. La mayoria de los pequenos agricultores
en proyectos de irrigacion firmaron como miembros de los sindicatos locales,
convirtiéndose en la mayoria de la membresia en las tres regiones para principios de los
1980s. Al mismo tiempo, varios pequeios agricultores se convirtieron en lideres de los
sindicatos y trajeron con ellos una serie de asuntos nuevos. Por ejemplo, las
negociaciones de los sindicatos con CODEVASF para fijar cuotas de agua mas bajas, o
para la extension en los pagos de estas cuotas en afos de cosechas pobres, se volvieron
comunes hasta fines de los 1980s.

Durante la segunda mitad de los 1980s, ocurrieron cambios mayores en la composicion
de los sindicatos rurales locales en Petrolina-Juazeiro, pero no en el Baixo Sdo Francisco
y el Norte de Minas Gerais. Estos cambios ocurrieron como resultado del establecimiento
de empresas comerciales involucradas en agricultura de irrigacion, que alquilaba un gran
nimero de trabajadores asalariados. Como resultado, la membresia de los sindicatos
rurales en Petrolina-Juazeiro empezd a cambiar cuando los trabajadores asalariados se
volvieron miembros.

La presencia de un gran nimero de empresas contratando trabajadores asalariados rurales
y los cambios en la membresia de los sindicatos rurales en Petrolina-Juazeiro desde
mediados de los 1980s, hicieron que la FETAPE se interesara en trabajar mas
activamente en la region, organizando trabajadores asalariados en cultivos irrigados en
Petrolina-Juazeiro por tres razones. En primer lugar, en contraste con la cafia de azucar
que era un cultivo en declive, los cultivos irrigados eran dindmicos, con areas de cultivo y
expotaciones crecientes, con el establecimiento de nuevas empresas en la region y
poblacién rural migrando a trabajar como asalariados en esos cultivos. En segundo lugar,
los lideres de FETAPE vieron nuevas oportunidades para incrementar la membresia y la
coleccion de cuotas, fortaleciendo asi su organizacion. En tercer lugar, a pesar de que el
nuevo presidente de FETAPE—electo en 1988—habia sido un trabajador de la cana de
azucar, queria dejar su “marca” al hacer algo nuevo e interesante.

En 1991, FETAPE empez6 a proveer habilidades de organizacion al sindicato local en
Petrolina, mandando dos personas importantes a trabajar para el Sindicato de
Trabajadores Rurales de Petrolina de manera permanente con pago de sus salarios;
empezaron asi a entrenar a lideres en el sindicato de Petrolina y a promover discusiones
con ellos acerca de la importancia de trabajar no s6lo con pequeios agricultores sino con
trabajadores asalariados.
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A partir de 1993, los sindicatos rurales en la region de Petrolina-Juazeiro estaban en
posibilidades de empezar a negociar y firmar contratos validos por un afio con la misma
Valexport (la asociaciéon de exportadores) en vez de negociar con productores
individuales. FETAPE particip6 en las negociaciones, frecuentemente con la presencia de
su Presidente, guiando la representaciéon de los trabajadores. El contrato ese afio
involucré a los sindicatos rurales de Petrolina y Santa Maria da Boa Vista, pero los de
Juazeiro y los otros municipios de la region (siete en total) pronto los siguieron.
Adicionalmente, los incrementos salariales y otros beneficios obtenidos, que eran de por
si inusuales para los trabajadores rurales en el Noreste de Brasil en su priemr contrato,
mejoraron grandemente con cada contrato subsecuente. Algunas de las ganancias mas
impotantes fueron:

1) Para enero de 1998, el contrato establecia un salario minimo, 21.7 porciento mas
alto que el nimo legal impuesto por las leyes Brasilefias (equivalente a la fecha
a US$130) &

2) Un salario por horas extras 80 porciento mas alto y un 45 porciento adicional por
trabajo nocturno

3) Un salario 20 porciento mas alto para los trabajadores manipulando pesticidas y la

obligacion para los empleadores de dar a estos trabajadores examenes médicos
cada seis meses

4) Provision de transportacion gratuita entre los hogares de los trabajadores y su
lugar de trabajo asi como dentro de la granja

5) Abasto de agua limpia en el lugar de trabajo, asi como disponibilidad de bafios

6) La obligacion de tener disponible equipo médico y medicinas para atenciones de
emergencia

7) Un dia libre al mes para las mujeres trabajadoras para acudir a examenes médicos
de rutina

8) Un periodo de ausencia de dos meses y el derecho a mantener el trabajo para las
mujeres trabajadoras después del nacimiento de sus hijos

9) La obligacion de los empleadores de establecer centros de atencién de dia cuando

emplearan a mas de 20 mujeres
10)  Proteccion a trabajadores sindicales para no perder sus trabajados y autorizacion
al sindicato para trabajar dentro de las empresas

Los lideres sindicales enfatizaban que las empresas en Petrolina-Juazeiro cumplian con
los acuerdos mucho més que en cualquier otra region en el Noreste, incluyendo la zona
de cafia de azucar. Las entrevistas con los trabajadores y sus empleadores mostraron que
las empresas frecuentemente cumplian con los salarios y las bonificaciones. El
cumplimiento con las condiciones laborales mejoradas no habia sido tan alto como con
los salarios, pero habian estado mejorando sustancialmente cada afio. El cumplimiento
era alto parcialmente debido a que los sindicatos rurales habian jugado un papel clave en
el monitoreo de los acuerdos. Los sindicatos, en los seis municipios de la regioén de
Petrolina-Juazeiro diseminaron activamente informacion sobre los términos de los
acuerdos entre trabajadores, a través de materiales impresos, a través de programas en la
radio y dando platicas a los trabajadores en las empresas mas grandes. Adicionalmente,

8 El salario minimo acordado en la primera contratacion era 10 por ciento mas alto que el minimo legal.
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debido a que habian estado en posibilidad de incrementar el cobro de cuotas sindicales,
habian podido organizar un sistema de seguimiento, adquiriendo carros y pagando el
salario a varios de sus lideres, para trabajar permanentemente como equipo de
seguimiento. Este equipo de seguimiento organiz6 un programa semanal de visitas a las
empresas (cerca de dos empresas por dia), en el cual inspeccionaban el cumplimiento de
los acuerdos laborales. Si encontraban un problema, se quejaban a las ramas locales del
Ministerio del Trabajo en Petrolina-Juazeiro.

Mas atn, los resultados positivos para los trabajadores de Petrolina-Juazeiro se derivaban
del importante papel de las agencias gubernamentales (oficinas estatales y municipales
del Ministerrio de Trabajo federal ) en mediar la relacion entre productores y
trabajadores, participando en las negociaciones contractuales y dando seguimiento a los
productores para el cumplimiento de los contratos de trabajo.

6. Conclusiones e implicaciones de politica

Este estudio ha ofrecido un conjunto de argumentos sobre cémo la naturaleza de la
intervencion del gobierno difirid en Petrolina-Juazeiro con respecto a las otras dos
regiones de agricultura irrigada en la Cuenca del Rio San Francisco, el Baixo Sdo
Francisco y en el Norte de Minas Gerais. Tales diferencias condujeron a diferentes
patrones de transformacion agricola y a diferentes resultados en términos de condiciones
salariales y laborales de los trabajadores rurales. Las inversiones gubernamentales en
infraestructura, especialmente en inversiones de irrigacion de gran escala (reservas,
canales de abastecimiento y esquemas de irrigacion tipo asentamientos de tierra) llevadas
al cabo por CODEVASF—una agencia gubernamental federal creada a fines de los 1940s
para promover el desarrollo de la Cuenca del Rio San Francisco—fueron una primera
etapa esencial en el desarrollo de Petrolina-Juazeiro. Sin estas tempranas inversiones
publicas, las empresas agricolas y de procesamiento agricola de fuera de la region—que
fueron actores clave en traer nuevos cultivos, modernizar la irrigacion y las técnicas de
produccion asi como los cantactos de mercado—no se hubieran establecido en Petrolina-
Juazeiro para hacer crecer cultivos irrigados en una primera instancia, ya que la
experiencia con la irrigacion era casi inexistente y la mayoria de estos actores no creian
que pudiera llevarse a cabo exitosamente. Sin embargo, las inversiones en infraestrucutra
de irrigacion no explican por si solas el por qué Petrolina-Juazeiro se desarrolld y estuvo
finalmente en posibilidades de convertirse en un exportador de cultivos de alto valor, ya
que CODEVASF también llevo a cabo inversiones similares en las otras dos regiones
estudiadas aqui sin conducir al mismo tipo de cultivos de alto valor, dinamicos y
orientados a la exportacion.

El desarrollo de Petrolina-Juazeiro resulté de un fuerte involucramiento del Estado a
través de agencias gubernamentales federales—notoriamente = CODEVASF—
instrumentando una secuencia de practicas innovadoras en varias areas como se resume
en adelante. Estas practicas, algunas de ellas no intencionales, fueron combinadas con
caracteristicas especificas de los recursos naturales de los alrededores y una politica local
muy particular, elementos que se conjuntaron en un tiempo histérico particular. Por eso,
las intervenciones de CODEVASF y otros actores mostraron diferencias importantes en
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las tres regiones; diferencias que son la clave para explicar los resultados en términos de
la estructura de cultivos, la capacidad de penetrar nuevos mercados y la dinamica del
mercado de trabajo rural. Esta inusual combinacion de factores hace altamente
improbable que el caso de Petrolina-Juazeiro pueda ser replicado. De hecho, la
experiencia de CODEVASF muestra que la misma agencia llevo a cabo distintas medidas
en Petrolina-Juazeiro que no pudieron ser instrumentadas en las otras regiones,
principalmente debido a las formas distintas en las cuales sus oficinas locales
interactuaron con actores locales clave (élites locales, asociaciones de trabajadores sin
tierra, la iglesia) en cada region. Estas interacciones dieron forma a las intervenciones de
la agencia a nivel local e influyeron las decisiones respecto a las prioridades que la
agencia di6 a cada una de las tres regiones para hacer inversiones adicionales en
irrigacion.

En otras palabras, los gobiernos en el Noreste de Brasil o en otros lados no debieran
replicar lo que pasé en el caso de Petrolina-Juazeiro en su conjunto. Sin embargo, es
posible aplicar algunos de los principios que caracterizaron la naturaleza de la
intervencion estatal y la secuencia de intervenciones a través del tiempo. A continuacion
un resumen de éstas:

Seleccionando ganadores y demandando desempeiio a cambio de subsidios

El caso de Petrolina-Juazeiro sugiere que la provision de subsidios dirigidos a la
infraestrucutra de irrigacion pueden ser altamente benéficos para la tranformacion
econdmica de regiones pobres. Los subsidios en Petrolina-Juazeiro, estaban dirigidos a
atraer empresas agricolas y agro-procesadoras desde fuera de Petrolina-Juazeiro,
seleccionadas de acuerdo a su conocimiento sobre tecnologia y mercadeo, al tiempo que
se hacia competir a las empresas por dichos subsidios. Adicionalmente, muestra que los
resultados exitosos estan relacionados al seguimiento que se hace sobre el desempefio de
las empresas y al establecimiento de objetivos de produccion a cambio de apoyo
gubernamental. Estas intervenciones se volvieron cruciales para atraer nuevos cultivos,
tecnologias y contactos de mercadeo a una region atrasada en la cual las empresas no se
establecerian de otra manera debido a la falta de precedentes en agricultura irrigada.

Mientras que las politicas de industrializacion en los paises recientemente
industrializados del Este Asiatico habian mostrado la efectividad de la demanda de
resultados a cambio de recursos subsidiados, la mayoria de los analistas de Ila
industrializacién Latinoanericana argumentan que la demanda de resultados era dificil o
imposible en el contexto Latinoamericano, donde el gobierno estaba asociado con la
corrupcion y la mala administracion. El caso de Petrolina-Juazeiro mostré que ésta
politica era posible en el contexto regional-ain en una regién del Noreste de Brasil,
ampliamente caracterizada por relaciones clientelares a nivel local. Adicionalmente,
muestra que éstas politicas no fueron tnicas para el sector industrial sino que estuvieron
presentes también en el sector rural.
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Empresas agricolas de tamafio medio como actores clave en la introduccion de
nuevos cultivos y tecnologias.

El mejor desempefio de los esquemas de irrigacion de CODEVASF se relacionaba
parcialmente con la préctica de la agencia de incluir una mezcla de pequefios agricultores
y empresas; un distanciamiento radical de la practica comin y pensamiento en Brasil y
otros lados en la administracién de proyectos de asentamientos de tierra, en los cuales los
principales beneficiarios son antiguos agricultores sin tierra que finalmente terminan
produciendo los cultivos comunes tradicionales. Tal practica muestra que las
intervenciones de asentamientos de tierras, incluyendo nuevos asentamientos, reforma
agraria y esquemas de irrigacion, pudieran beneficiarse de ese enfoque de no incluir tan
solo agricultores sin tierra, sino hacer esfuerzos explicitos para atraer empresas que
pudieran traer innovaciones y conocimientos que aun las agencias gubernamentales
tienen dificultad para acceder.

Las practicas de CODEVASF en Petrolina-Juazeiro sugieren que los gobiernos no debian
ver las intervenciones hacia los sin-tierra y hacia los pequefios agricultores como
“sociales”. En contraste, debian instrumentar intervenciones que los integran a empresas
mas grandes—tanto agricolas como empresas de procesamiento. Por ejemplo, los
asentamientos de tierra pudieran incluir tanto a campesinos sin tierra, empresas de
tamafio medio, con agencias gubernamentales, llevando a cabo acciones especificas para
que los pequefios poseedores aprendan acerca de nuevos cultivos, tecnologias y métodos
de mercadeo usados por las empresas mas grandes.

Aplicando una movilidad “administrada” en los proyectos de irrigacion

La literatura acerca de asentamientos de tierra tiene un punto de vista negativo respecto a
la movilidad, retratindola como un indicador de falla o al menos de bajo desempefio. La
experiencia de Petrolina-Juazeiro sugiere que la movilidad en los proyectos de
asentamientos de tierra no debia ser considerado como un proceso negativo. Debido a que
CODEVASF tenia formas muy limitadas de presionar a los pequefios agricultores a
desempefiarse mejor, s6lo los podia desalojar bajo circunstancias excepcionales y no
podia cortar su abastecimiento de agua, la movilidad se convirtid6 en un proceso no
planeado para mejorar el desempefio de los proyectos de irrigacion, ya que aquellos que
entraban frecuentemente tenian mas experiencia y capital que aquéllos que se salian de
los proyectos. Mientras que esta politica tenia algunos efectos distributivos negativos—ya
que conducia a cierto grado de concentracion de la tierra y a la sustitucion de agricultores
mas ricos y ain de profesionistas por campesinos pobres sin tierra—Ila movilidad mejord
sustancialmente el desempefio de la agricultura en los proyectos de CODEVASEF, porque
los productores recién llegados administraron sus granjas mas exitosamente que los
pequetios agricultores que se fueron, trajeron capital, tenian contactos de mercadotecnia,
mostraron compromiso con sus granjas y con el desarrollo de la region y frecuentemente
proveyeron salarios mas altos y mejores condiciones laborales a sus trabajadores rurales.
Por tanto, el caso de Petrolina-Juazeiro arroja nueva luz sobre la movilidad, sugiriendo
que cuando una agencia gubernamental da seguimiento de cerca el proceso y controla las
caracteristicas de los recién llegados, la movilidad cumple las veces de un proceso de
“seleccion natural” que expulsa a los malos productores.
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Involucrandose en esfuerzos conjuntos con asociaciones de productores

Una de las intervenciones gubernamentales estratégicas en Petrolina-Juazeiro, implicd
que CODEVASF agrupara a los productores locales en esfuerzos conjuntos para construir
instituciones de cooperacion del sector privado en las cuales los agricultores lidiaran con
problemas de accion colectiva y le dieran sefales al gobierno sobre las necesidades
locales. Esto no s6lo muestra que hay un amplio espacio para que el gobierno trabaje con
asociaciones de productores para dirigir los problemas de accidén colectiva comunes en
los cultivos de exportacion de alto valor; también demuestra que las agencias
gubernamentales pueden jugar un papel importante en el surgimiento de la accion
colectiva. Justo como lo hizo CODEVASF cuando proveyo6 financiamiento a Valexport y
prestd a uno de sus técnicos para desempefiarse como administrador durante el periodo de
vida inicial de la organizacion, los gobiernos pueden no so6lo presionar a los productores
para crear asociaciones de productores y otras instituciones de accion colectiva sino que
pueden también proveer fondos y aun personal con habilidades administrativas sin que
las asociaciones se vuelvan permanentemente dependientes de los fondos
gubernamentales o no representativas de los intereses de los productores.
Adicionalmente, el momento especifico cuando CODEVASF tuvo éxito en convencer a
los productores de crear Valexport, sugiere que las agencias gubernamentales pueden
tomar ventaja de las crisis y convertirlas en oportunidades—tal es el caso del casi colapso
del cultivo del meldn en Petrolina-Juazeiro o las grandes dificultades que los productores
experimentaron al tratar de entrar a los Estados Unidos—para presionar a la creacion de
las asociaciones y la promocién de accidn colectiva.

Sobre la promocion de l1a modernizacion de la agricultura de pequefios agricultores.

Los gobiernos y los donantes internacionales, durante mucho tiempo han instrumentado
programas para modernizar la agricultura de pequefios agricultores. La mayoria de estos
programas intentaron lidiar con las dificultades de los pequefios agricultores en su acceso
al crédito y a la extension, mediante el apoyo a la provision de estos servicios a través
de agencias gubernamentales y, mas recientemente, a través de las Organizaciones No
Gubernamentales o empresas privadas. Desafortunadamente estos programas
frecuentemente fallaban por varias razones, tales como el pobre desempefio y los
problemas de coordinacion que afectan a las agencias que los instrumentan y debido
también a la promocion de tecnologias inadecuadas de promocion agricola para las
caracteristicas particulares de los agricultores y a la insuficiente atencion a las grandes
dificultades de los pequefios agricultores para vender su producto.

La mayoria de los pequefios agricultores en los esquemas de irrigacion de la CODEVASF
en Petrolina-Juazeiro aun obtenian un producto de baja calidad en la mayoria de los
cultivos y enfrentaban dificultades para accesar mercados redituables tanto al nivel
doméstico como a nivel externo. Sin embargo, CODEVASF y el Banco del Noreste de
Brasil instrumentaron intervenciones que fueron funcionales en promover la adopcion de
cultivos de alto valor y nuevas tecnologias entre estos pequefios propietarios. La
experiencia de estas agencias sugiere que los programas y proyectos orientados a la
modernizacion de las practicas agricolas de los pequefios agricultores deberian
instrumentar estrategias graduales al introducir nuevos cultivos que permitan el
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aprendizaje de los agricultores, en un principio, promoviendo los cultivos cuyas
tecnologias y mercadeo sean mas sencillas y solo posteriormente, introduciendo nuevos
cultivos con tecnologias y mercadeo mas complejos. Ademads, esas estrategias no
debieran pasar por alto la relevancia de los cultivos tradicionales y las posibilidades de
incorporarlos a los sistemas de produccion que incluyen a ambos, a los nuevos y a los
tradicionales.

Adicionalmente, CODEVASF promovi6é vinculos hacia atrds con las empresas
procesadoras de tomate, atrayéndolas del sur del Brasil para construir instalaciones en
Petrolina-Juazeiro y para iniciar contratos con pequeios agricultores en los esquemas de
irrigacion de CODEVASEF. Esta estrategia permitio a los pequefos agricultores empezar a
producir un cultivo irrigado de una tecnologia relativamente sencilla, ayudarlos a
aprender acerca de la agricultura irrigada, a tener un mercado seguro para el producto y a
tener acceso a los insumos y a la asistencia técnica provista por las industrias. A pesar de
que la produccion del tomate industrial entré en crisis y ha caido dramaticamente, en
parte a causa de una nueva enfermedad, la estrategia de CODEVASF muestra la
efectividad de promover vinculos hacia atras desde las industrias procesadoras a través de
la negociacién activa con empresas, agricultores e instituciones financieras, mas que
presionar por el crecimiento de areas con cultivos que pudieran ser procesados como
principal camino para atraer la industria de procesamiento ej., promoviendo vinculos
hacia adelante.

Finalmente, los efectos no intencionales de los procedimientos del Banco del Noreste de
Brasil sugieren caminos en los cuales las agencias gubernamentales pudieran promover la
tranferencia de tecnologia desde los productores que aplican las tltimas tecnologias a los
pequefios propietarios. En particular sugieren el potencial del crédito centralizado para
promover el cambio tecnologico entre los pequeios agricultores, en contraste al énfasis
presente sobre el microcrédito descentralizado. Adicionalmente, uno de los principales
objetivos de CODEVASF para promover un modelo de asentamiento que incluy6 una
mezcla de pequefios agricultores y empresas medianas y grandes, era promover el cambio
tecnoldgico entre los pequenos agricultores y su incorporacion a nuevos cultivos a través
del aprendizaje de la experiencia de grandes agricultores. Sin embargo, este proceso de
aprendizaje no ocurre automaticamente y CODEVASF no llevd a cabo ninguna
intervencion especifica para facilitar el intercambio de informacidén y de experiencias
entre los pequefios agricultores y las empresas. La experiencia del Banco del Noreste de
Brasil sugiere que el crédito y los agentes de extension se pudieran convertir en
importantes intermediarios en tal proceso. Las agencias proveyendo el crédito podrian
aun tener mas poder de negociacion debido a que pueden requerir la adopcion de las
ultimas tecnologias—aun cuando deben ser cuidadosas para evaluar si las caracteristicas
de la tecnologia son apropiadas para los pequefios propietarios. Tales intervenciones no
podrian ser posibles en los esquemas presentes de microcrédito popular descentralizado.

Sobre el empleo rural, los salarios y las condiciones laborales
El crecimiento de la agricultura irrigada en Petrolina-Juazeiro y en particular el de los

CNTEs, fue acompafiado por amplios beneficios de los trabajadores rurales asalariados,
lo que llevd a un incremento en el empleo y los salarios y al mejoramiento de los
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estandares laborales de los trabajadores rurales. Estos resultados positivos se relacionan
en parte al tipo de cambios que el crecimiento de la agricultura irrigada causd en el
mercado laboral. Al invertir en infraestrucutra de irrigacion en una region en la que los
agricultores habian usado la tierra fundamentalmente para produccion de ganado de baja
productividad con poco trabajo, CODEVASF fue directamente responsable del gran
crecimiento de la demanda de trabajo estimulado por la agricultura irrigada. Tales efectos
positivos de la agricultura irrigada sobre el empleo, cuando la produccion dominante no
es muy intensiva en trabajo, son bien conocidos y muchos autores han destacado el
potencial de las inversiones de irrigacion en tales casos.

Sin embargo, la introduccion y crecimiento de agricultura irrigada no necesariamente
resulta en un incremento de salarios. Los grandes mejoramientos en los salarios y las
condiciones laborales en Petrolina-Juazeiro se relacionan al papel decisivo jugado por los
sindicatos de los trabajadores rurales a nivel local (municipal) y a nivel superior (estatal),
que estuvieron en posibilidades de negociar con las asociaciones de productores en una
forma que no era posible en el Norte de Minas Gerais y el Baixo Sdo Francisco. Los
sindicatos de los trabajadores estaban en posibilidad de obtener mejoras por las siguientes
razones:

1) Los cambios que tuvieron lugar en el mercado laboral afectaron el equilibrio de
poder entre las organizaciones de trabajadores y los productores a favor de los
primeros. Los CNTEs que se volvieron populares en Petrolina-Juazeiro tenian
caracteristicas tecnologicas especificas—produccion de todo el afio, uso de
tecnologia complicada y pocas posibilidades de necanizacion—asi como
requerimientos de calidad para los consumidores que llevaron a un gran
incremento en la demanda de trabajo con habilidades especificas. Debido a que el
trabajo capacitado estaba escaso en el Noreste, era mas sencillo para los sindicatos
negociar mejoras en los salarios y en las condicones laborales.

i) Una fuerte organizacion a nivel superior (estatal) de la estrucutra sindical, la
Federacion de Trabajadores Rurales de Pernambuco (FETAPE), con una larga
experiencia en organizar a los trabajadores asalariados rurales de la zona de cafia
de azticar de Pernambuco, tuvo una gran influencia en la dinamica de los salarios
y en las condiciones laborales una vez que decidi6 proporcionar sus capacidades
organizativas y negociadoras a los sindicatos locales. La agricultura irrigada cred
una gran masa de trabajadores asalariados, que tuvieron grandes efectos en las
estrategias de FETAPE, presionandola para ubicarse en la region de Petrolina-
Juazeiro para incrementar su poder y su membresia . Tales decisiones y resultados
no pudieron ser posibles sin la estructura sindical corporativa caracteristica de
Brasil.

111) Las mejoras en los salarios y en las condiciones laborales se referian, en parte, a
relaciones no antagdnicas entre las organizaciones de trabajadores y productores,
en contraste a otras regiones donde la relacion entre las organizaciones ha sido
altamente conflictiva y las negociaciones frecuentemente amargas, lentas y aun
marcadas por la violencia. Estas relaciones no antagénicas fueron parcialmente
posibles porque CODEVASF inintencionadamente trajo una nueva estructura
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econdmica y social a través de su estrategia de mezclar a pequefios productores
con empresas agricolas en sus proyectos de irrigacion.

v) Las caracteristicas de mercado de los cultivos producidos en Petrolina-Juazeiro
tuvieron una gran influencia en la habilidad de los sindicatos para negociar
mejores salarios y condiciones laborales. Debido a que los CNTEs alcanzaban a
consumidores preocupados por las condiciones ambientales y laborales de la
produccion, los sindicatos usaron sus contactos con organizaciones a nivel
nacional en la estrucutra de los sindicatos para alcanzar a organizaciones
internacionales como la Organizacion Internacional del Trabajo, evitando que los
productores iniciaran campafas en mercados extranjeros si sus demandas no se
cumplian. Las preocupaciones de los productores por los posibles efectos
negativos en su demanda de productos por este tipo de campafias influy6é en gran
medida su disposicion a acordar mayores salarios y mejoramientos en las
condiciones laborales y llevaron a una exitosa campana para eliminar el trabajo
infantil.

V) Finalmente, los resultados positivos para el empleo en Petrolina-Juazeiro se
derivan de un importante papel de las agencias gubernamentales (oficios del
Ministerio del Trabajo a nivel estatal y municipal) mediando en la relacion entre
productores y trabajadores, participando como mediadores en las negociaciones
contractuales y asegurando el cumplimiento de los productores con los contratos
laborales. El papel activo de esta agencia gubernamental en Petrolina-Juazeiro
puede ser explicado por las presiones de los sindicatos para desempefiarse mejor.

Estos hallazgos sugieren que los efectos de la globalizacién sobre el pobre del medio
rural y el crecimiento de los CNTEs no son necesariamente negativos. La promocion de
cultivos intensivos en trabajo y de alto valor, que a su vez requieren de una alta
proporcién de trabajo capacitado y permanente, es susceptible de incrementar el poder de
los sindicatos y su capacidad de negociar mejorias en los salarios y en las condiciones
laborales. Adicionalmente, el caso de Petrolina-Juazeiro muestra que los gobiernos
pueden influir grandemente los efectos laborales de procesos locales de crecimiento
econdmico en forma inesperada. Atraer a empresarios foraneos para establecerse en una
region atrasada se puede relacionar, no solo con los objetivos de promover el crecimiento
economico, sino también a traer nuevos valores e instituciones, asi como una estrucutra
social menos antagdnica. Finalmente, los puntos de vista de los consumidores tiene un
gran peso en las decisiones que las empresas toman respecto al trabajo y a la tecnologia.
Esto provee oportunidades para los gobiernos y para las ONGs para realizar campafias
para informar a los consumidores y compradores (supermercados, etc.) acerca de los
efectos laborales relacionados con distintos cultivos. Tales campafias y las subsecuentes
actitudes de los consumidores pueden tener mejor influencia sobre el resultado de las
negociaciones entre trabajadores y empresas que las leyes y las regulaciones.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 1. Informacién general e indicadores rurales de desarrollo de la region de Petrolina-

Juazeiro
Informacién General
Area total 53,000 km2
Poblacion (1995) 510,000 habitantes
% de poblacion rural (1995) 43%
Promedio de la temperatua annual 24 grados Celsios
Precipitaciones Anuales 400 mm
Indicadores 1970 1995
% de areas de los cultivos principales irrigados por pequeiios propietarios 1/
Platanos N/A 92.5
Cocos N/A 94.0
Melon N/A 92.0
Sandia 85.0 89.3
Uvas N/A 56.3
Mango N/A 30.0
fuerza de trabajo rural 58,500 119,000
numero de trabajadores asalariados rurales 3,452 40,000
% de trabajadores asaraliados rurales/ fuerza de trabajo rural 5.9 37.8
% trabajadores permanentes/trabajadores asalariados total 1.0 60.0

1/ Los cultivos sin datos disponibles para 1970 no fueron cultivados ni tenian areas insignificantes en

aquella época.

Fuente: Basados en datos del Censo Agricola
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Cuadro 2. Proyectos de Irrigacion en el lavabo del Ri6 de Sao Francisco, para 1996

Proyecto de Irrigacion Afio de Area con irrigacion
operacion (hectareas)

Petrolina-Juazeiro

Bebedouro 1968 2,418
Mandacaru 1973 434
Curaca 1978 4,397
Manigoba 1980 4317
Tourdo 1979 10,454
Senador Nilo Coelho 1985 15,876
TOTAL 37,876 1/
El Norte de Minas Gerais

Jaiba 1987 24,075
Gorutuba 1978 7,149
Pirapora 1979 1,262
Lagoa Grande 1992 1,660
TOTAL 34,126

Baixo Sdo Francisco

Betume 1977 2,860
Propria 1976 1,177
Cotinguiba-Pindoba 1981 2,215
Boacica 1980 3,334
Ititba 1975 833
TOTAL 10,419

1/ Nuevas inversiones llevadas a cabo por CODEVASF en el proyecto de Senador Nilo Coelho
aumento las areas irrigadas en Petrolina-Juazeiro a 46,300 hectareas para 2001.
Fuente: Informacion proporcionada por CODEVASF

Cuadro 3. Area con cultivos principales en los proyectos irrigados de CODEVASF en Petrolina-
Juazeiro, el Norte de Minas Gerais, y la Baixo Sdo Francisco para 1996

E1 Norte de Minas Gerais Petrolina-Juazeiro Baixo Sdo Francisco
Mango 1,800 8,500 -—-

Uvas 380 6,000 -—-

Frijoles 26,500 5,300 -

Tomate 10 4,000 -

Cebolla 100 4,000 -

Platano 8,000 3,500 -

Arroz 1,450 - 7,900

CODEVASEF (1997). “Relatorio Anual de Monitoria, 1996.” Brasilia: CODEVASF.



Cuadro 4. Areas de cultivos irrigados, cosechados por los pequeiios propietarios y empresas comerciales en los

proyectos de irrigacion de CODEVASF en la region de Petrolina-Juazeiro,

1996 (en hectareas)

Area Area Area % de area total
totalen cultivada cultivada cultivadad por
Petrolina pequefio  por pequeiios
Cultivo -Juazeiro prop. empresas propietarios
Frijoles 6,000 5,500 500 91.7
Sandia 4,200 3,750 450 89.3
Platano 4,000 3,700 300 92.5
Tomate industrial 4,000 3,100 900 77.5
Mango 1/ 5000 1,500 3,500 30.0
Melon 1,120 1,030 90 92.0
Uvas 1/ 1,400 820 580 58.6
Cocos 670 630 40 94.0
Maiz 1,000 600 400 60.0
Cebolla 1/ 650 560 90 86.2
Acerola 540 480 60 88.9
Guayabas 670 460 210 68.7

Notas: 1/ Mientras que las areas cosechadas en los proyectos de irrigacion de CODEVASF representan casi todas las
areas de la cosecha para la mayoria de las cosechas, las areas grandes de mango, uvas, y cebollas también se cosechan
fuera de los proyectos. Las empresas agricolas fuera de los proyectos de irrigacion produjeron cerca de 3,000 hectareas
de mango (37.5% del area total de la cosecha) y 3,100 hectareas de uvas (68.8% del area total de la cosecha), para
1996. Los pequefios propietarios fuera de los proyectos de irrigacion cosechaban principalmente cebollas irrigadas — un

total de 3,300 hectareas.

Fuente: Elaborados con datos proporcionados por CODEVASF

Cuadro 5. Pequeifios propietarios. La evolucién de cultivos producidos para diversas cosechas en el proyecto de
la irrigacion de Senador Nilo Coelho (en toneladas por hectarea)

Cultivo

1992 1993 1994 1995

Frijoles
Sandia
Tomate
Melon
Cebolla
Platano
Mango
Acerola

Uvas

1989 1991
06 1.6
49 18.6
48 278
- 103
3.7 99
1.7 127
- 6.0
1.9 6.7

14 18 19
11.1 13.0 172
46.8 419 495
38 46 9.6
50 151 133
142 323 240
48 9.0 119
22 57 147
149 87.0 32.0

1.8
16.9
45.1
12.2
11.3
15.0
8.5
53
18.0

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por la Irrigacion de Senador Nilo Coelho
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Cuadro 6. Empresas agricolas. La evolucion de cultivos producidos para diversas cosechas en el Senador Nilo
Coelho (en toneladas por hectirea)

Cultivo 1989 1991 1992 1993 1994 1995
Frijoles 08 17 15 16 10 1.7
Sandia 55 157 113 145 149 11.1
Tomate 19.0 393 674 409 495 452
Maiz 24 - 27 28 25 28
Melon 189 46 3.0 0.1 9.6 140
Cebolla 130 195 147 11.1 133 11.1
Platano 23 38 59 47 240 142
Mango 7.1 195 125 6.7 119 127
Uvas 1.1 92 161 329 320 234
Guayabas 2.7 20 4.1 81 13.6 124
Acerola --- --- - 39 147 64

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por el Distrito de Irrigacién Senador Nilo Coelho y

CODEVASF

Cuadro 7. Pequeifios propietarios. La evolucién de cultivos producidos para diversas cosechas en el proyecto de
Curaca (en toneladas por hectarea)

1989 1991 1994 1995
Cultivo
Sandia 147 189 212 197
Tomate 11.3 185 38.1 321
Melon 79 94 106 127
Mango - 1.3 10.1 10.0
Uvas - 7.1 203 10.0
Platano - - 108 6.2
Fruta de pasion - -~ 98 144

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por CODEVASF

Cuadro 8. Empresas agricolas. La evolucién de cultivos producidos para diversas cosechas en el proyecto de
Curaca (en toneladas por hectirea)

Cultivo

1989 1991 1994

1995

Sandia
Tomate
Mango
Uvas
Platano

Fruta de pasion

16.3
37.8
5.7
153
7.2

36.0
50.1
6.9
17.2
6.1

39.0
14.5
20.2

29.5
19.7
13.2

66.7

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por CODEVASF
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Cudro 9. Pequeiios propietarios. La evolucion de cultivos producidos para diversas cosechas en el proyecto de
Manicoba (en toneladas por hectarea)

Cultivo 1989 1991 1994 1995
Frijoles 07 08 13 20
Sandia 12.8 113 182 182
Tomate 109 9.1 189 249
Melon 49 81 127 9.6
Cebolla 83 7.8 137 105
Mango - - 9.5 15.0
Uvas 181 59 175 199
Platano - 05 78 200
Fruta de pasion -- 220 204 16.0
Guayabas - - 79 300

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por CODEVASF

Cuadro 10. Empreas agricolas. La evolucién de cultivos producidos para diversas cosechas en el proyecto de
Manicoba (en toneladas por hectarea)

Cultivo 1989 1991 1994 1995
Sandia 69 164 18.1 11.7
Tomate 3.5 456 458 222
Melon 33 99 86 73
Cebolla 47 135 218 97
Mango 02 31 52 150
Uvas 1.5 274 260 250
Platano 14 72 6.6 200
Fruta de pasion - - 112 16.0

Fuente: Basado en la informacion proporcionada por CODEVASF

53



Cuadro 11. Trabajo requerido por el ganado y diversas cosechas por afio (en dias

laborables)*

Numero de dias laborables / hectareas
Ganado 6

Cultivo Anual
Produccion en tierras aridas

Yuca 83

Frijoles 38

Maiz 36
Cultivos irrigados

Cebollas 140

Tomates 129

Melon 113

Sandia 67
Cultivos perennes Numero de dias laborables / hectareas

Ao 1 Afio 2 Afio 3 Afio4 y+

Uvas 654 689 1,135 1,265
Platano 295 245 245 245
Guayabas 160 200 273 333
Mango 111 105 146 202
Cocos 80 70 104 110

* Nota: Los valores para todas las cosechas asumen la irrigacion de regadera. Empleo solamente en el ambito de la
granja, no incluyendo el embalaje (aunque se realiza a veces en el ambito de granja), transporte, y otras actividades de
servicio, todas muy importantes en términos del empleo.

Fuente: Basado en informacion del Banco Noreste de Brasil, EMBRAPA, Distrito de Irrigagdo Nilo Coelho, y
entrevistas a firmas agricolas y pequefios propietarios.
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