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Resumen

La migracion interna en China se constituyd en un problema demogréafico en los inicios
de la Republica Popular, debido a la desigualdad entre los pobladores de las areas
rurales respecto de las urbanas. Para ejercer un control méas efectivo, el gobierno aplicd
en 1958 el sistema hukou, que ligd a las personas con su lugar de nacimiento,
profundizando las desigualdades entre ambas zonas. A 60 afios de su implementacion,
este sistema ha pasado por diversas reformas, aunque su proposito continta siendo el
mismo. En pleno siglo XXI, el objetivo es controlar la migracion del campo a la ciudad
para no sobrepoblar las megaciudades, manteniendo el equilibrio entre la migracion
interna y el crecimiento econdémico. En el presente trabajo, a través de una mirada
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historica a la institucionalidad y de una revision de documentacion oficial y de prensa
nacional, se reflexiona acerca de que, pese las transformaciones sociales y econdmicas
de China y las reformas a su sistema en la Gltima década, este persiste en la limitacion
institucionalizada de los movimientos migratorios internos en el pais.

Palabras clave: migracion interna, China, hukou.

Abstract

Internal migration in China became a demographic problem in the early days of the
People's Republic due to the inequality between rural and urban populations. To
exercise more effective control, the government introduced the hukou system in 1958,
which linked people to their place of birth, thus deepening the inequalities between the
two areas. Sixty years after its implementation, this system has undergone various
reforms, although its purpose remains the same. In the 21st century, the programme’s
objective is to control migration from the rural sector to the city so as not to
overpopulate the country’s megacities, maintaining the balance between internal
migration and economic growth. This article offers a historical examination of
institutional characteristics and a review of official documentation and the domestic
press. The authors reflect on how this approach continues the institutionalised limitation
of internal migration movements in the country, despite the social and economic
transformations of China, and reforms to the system in the last decade.

Keywords: internal migration, China, hukou.

Preambulo

Los procesos migratorios contemporaneos se han posicionado en las tematicas de la
historia y las ciencias sociales. Asimismo, los flujos migratorios entre paises han
cambiado en forma y direccién, a la vez que los conflictos armados, politicos, civiles y
ambientales han impulsado la movilizacién de personas fuera de su pais de origen. En
cifras, ya en 2017 el nimero de migrantes internacionales borded los 244 millones de
personas, y los migrantes internos, a nivel mundial, alcanzaron la cantidad de 740
millones de personas, triplicando a los primeros. De este Gltimo guarismo, los migrantes
internos chinos alcanzan a cerca de 500 millones," es decir, el doble de la cantidad de
migrantes internacionales (Chung, 2017). No obstante, en el ambito de los movimientos
de poblacion, las migraciones internacionales han predominado en la agenda de los
estudios migratorios. En este contexto, el presente articulo refiere a la migracion rural-

1 Al observar el Nuevo Plan para la Urbanizacion (2014) del Gobierno de la Republica Popular China, el
porcentaje de aumento de la poblacion urbana frente a la rural, da cuenta de tal cantidad de
desplazamientos internos.
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urbana mas cuantiosa de la historia, que corresponde al proceso migratorio interno en la
Republica Popular China.

Efectivamente, el numero de migrantes rurales en areas urbanas de China duplica el
numero de migrantes internacionales. A diferencia de estos, los migrantes chinos poseen
la ventaja de estar dentro de su propio pais; no obstante, estan en desventaja respecto a
los ciudadanos urbanos a causa del sistema hukou,? el cual vincula a la poblacién con su
lugar de nacimiento.

Este proceso ha sido abordado desde distintas perspectivas: andlisis macrocausales,
segun las cuales se demuestra como las zonas que se desarrollaron econémicamente por
la apertura comercial han sido polos de atraccion de mano de obra rural irregular
(Davin, 1998); las oportunidades econdmicas para los migrantes rurales en las zonas de
desarrollo (Fan, 1997 y el excedente de trabajo que ha permitido la precarizacion laboral
de los migrantes rurales (Li, 1996).

Es posible sefialar que este proceso de migracion interna posee multiples aristas y
puntos de vista desde donde aproximarse; no obstante, hay un elemento central que es
constante en la mayoria de los trabajos como elemento de analisis: el sistema hukou,
considerado el factor mas importante de la creciente movilidad poblacional interna en
China (Shen, 2013).

Después de las reformas de la Ultima década y de la manifiesta voluntad del gobierno de
la Republica Popular China en luchar contra la desigualdad que el sistema produce, este
articulo, fruto de la revision de informacion proveniente de documentos oficiales,
revision de prensa y articulos académicos, da cuenta en perspectiva historica del
desarrollo del registro de hogares al identificar las principales dificultades de los
migrantes rurales en las ciudades de la China actual, las que surgen de las
particularidades del proceso migratorio interno del pais, enraizado en el sistema hukou
(Chan y Zhang, 1999). Asi entonces, se postula que pese a las reformas de la ultima
década, que han expresado de manera directa la incorporacién de migrantes rurales en
las ciudades, las restricciones en su incorporacion son elementos que persisten y dan
cuenta de la manera en la que el sistema hukou sigue siendo la limitacién
institucionalizada de los flujos migratorios internos del pais.

El texto consta de cuatro apartados. En el primero, se establece la posicion tedrica desde
donde se observa el problema; luego, en el segundo se desarrolla un recorrido por la
instauracién del sistema hukou y los principales desafios que enfrentaron los gobiernos
de Mao Tse-Tung y Deng Xiaoping, con base en el proyecto economico que desarrolld
China para posicionarse rapidamente como una de las economias méas dindmicas a nivel
global. En el tercer apartado, se revisan las reformas mas relevantes desde el gobierno
de Jiang Zemin (1993-2003) hasta la época de Hu Jintao (2003-2013) para, finalmente,
en el cuarto apartado, analizar el Nuevo Plan para la Urbanizacion del periodo de Xi

2 El término hukou se traduce textualmente como “registro familiar”, lo que lo asocia a la condicion
hereditaria del registro.
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Jinping vy las dificultades que se han debido enfrentar en torno al proceso de insercion
de los migrantes rurales en las ciudades.

Migracion interna desde una perspectiva institucional

La relevancia de los temas migratorios en las Ultimas décadas ha sido puesta en relieve
por diversos estudios e investigaciones (Castles, Miller y Quiroz, 2004; Durand y
Massey, 2003; Martinez, 2011). Con la consolidacion de un proceso de globalizacion a
escala planetaria, la migracién internacional se ha posicionado como tema de interés en
las agendas publicas gubernamentales (Castles, 2002; Solimano, 2008). Por otra parte,
las migraciones internas son procesos que se diferencian de sus homologas
internacionales al desarrollarse dentro del territorio de un pais o estado (Greenwood,
1997); movimientos que durante el ultimo siglo han proliferado en gran parte dado el
crecimiento de las economias de los paises en desarrollo.

Desde un comienzo que los estudios de las migraciones con pretension cientifica
(Ravenstein, 1885), los enfoques mas esgrimidos para explicar y abordar los procesos,
provienen de la economia (Cornelius y Rosenblum, 2004), con analisis
macroeconomicos y microecondmicos, teoria neoclasica de las migraciones, nueva
economia de las migraciones y redes migratorias (Abad, 2003; Arango 2003).
Asimismo, otras disciplinas como la historia, la antropologia y la sociologia han
contribuido al desarrollo conceptual de los procesos migratorios. Pese a incorporarse
tardiamente, la ciencia politica también ha demostrado interés por estos procesos
(Moyano, 2010). Sin embargo, existe un consenso en la dificil conformacién hasta el
momento de un modelo teérico unificado sobre las migraciones, que permita explicar y
abordar su total complejidad (Arango, 2003; Durand y Massey, 2003; Zapata-Barrero,
2002).

El tardio estudio de las migraciones, por parte de la ciencia politica, da cuenta de la
ausencia de marcos de andlisis politologicos que permitan comprender estos procesos
desde las dimensiones que aborda la disciplina (Hollifield y Wong, 2000). Este estudio
pretende aportar, entonces, a la reflexién politolégica mediante el abordaje de un
proceso migratorio interno encausado por una institucionalidad (entendida en los
términos de North [1990] como un conjunto de normas que regula el comportamiento
de los individuos) que, ademas de regular los flujos internos, es un factor incidente en la
desigualdad de la China contemporanea.

En los procesos de migracion interna, en que los elementos que constituyen la
motivacién de realizar el desplazamiento pueden ser similares a la de la migracién
internacional —en relacién a sus determinantes (Greenwood, 1997)—, las consecuencias
para el inmigrante en si mismo son distintas; esto se debe principalmente al entorno
social, cultural, politico, institucional y econémico al que se enfrentan al momento de
arribar a destino.
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En este sentido, una diferencia entre los movimientos internacionales y los internos es
que en términos politico-institucionales estos poseen un menor impacto en sus
consecuencias para el inmigrante, al desarrollarse dentro del mismo pais, donde el
Estado y sus instituciones rigen de forma homogénea en todo el territorio. Esto se ha
traducido en que las investigaciones orientadas a las consecuencias de la migracion para
las personas tengan mayor incidencia en los beneficios econémicos (Greenwood, 1997).
La migracion campo-ciudad se ha abordado desde sus dinamicas como procesos
sociales y econémicos, producto de la busqueda de mejoras salariales y laborales por
parte de las personas, bajo el titulo “causa de las migraciones”. Aqui se inscriben y
discuten verbalizaciones de los migrantes sobre razones que los habrian llevado a
migrar (Singer, 1973).

Este articulo aborda un proceso de migracion interna a través del estudio de un sistema
que ha sido utilizado para el control de los flujos migratorios internos en China. Si bien
trabajos como el de Wang (2005, septiembre) y Young (2013) ahondan en el sistema
hukou desde una perspectiva histdrico institucional, el presente escrito da cuenta de las
consecuencias que tiene este sistema como politica migratoria interna, aproximandose a
lo que en términos de Méarmora y Calcagno (2002) es posible sefialar como politica
migratoria explicita. En esta perspectiva, el sistema hukou es una politica migratoria
interna formal que ha institucionalizado mecanismos mediante los cuales las personas
pueden asentarse en otras ciudades distintas a la de su nacimiento. A través de requisitos
como empleo estable, recursos financieros, estudios universitarios, entre otros
requerimientos. Las personas que no poseen dichos atributos y emigran de manera
informal, son despojadas de todas sus garantias sociales, tales como el derecho a salud,
educacion, vivienda y contrato de trabajo. Estas, al no ser sujetos de derecho a través de
los mecanismos empleados por el sistema, pasan a convertirse en extranjeras en su
propio pais (Correa y Nufiez, 2013; Chan y Buckingham, 2008; Fuentes, 2012).

La Republica Popular Chinay el surgimiento del hukou

En los albores de la Republica Popular, el Ministerio de Seguridad Publica disefio el
plan para el establecimiento del sistema hukou,® al formular una serie de
reglamentaciones con las caracteristicas del sistema actual.® Este comenzé en areas
urbanas y fue expandido sistematicamente hacia las zonas rurales. En 1951, la
promulgacion del Reglamento Provisional sobre la Gestion del hukou en las ciudades
inicié la administracion del registro de poblacion permanente en zonas urbanas.

3 El sistema hukou devino del sistema baojia, el cual no se aborda en el presente trabajo, pues responde a
la estructura imperial de la China premoderna, donde si bien es posible encontrar elementos de
continuidad, este articulo entiende el proceso de desarrollo del sistema hukou en un contexto local e
internacional con caracteristicas muy distintas a las del pasado.

* Restriccion de la migracion a zonas urbanas a través de la privacion de acceso a servicios pablicos como
salud, vivienda y educacion.
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En 1953 se reguld la adquisicion de productos alimenticios en las ciudades, donde solo
las personas con domicilio registrado podian acceder a dicha compra, medida que tenia
como proposito presionar a los migrantes para que volvieran a sus lugares de origen.
Posteriormente, junto al anuncio de la creacion de la Oficina Nacional de Estadistica, se
establecid el sistema de registro hukou rural en todo el pais (Young, 2013). En 1955, el
gobierno expandio el régimen de las tarjetas de racionamiento de alimentos a nivel
nacional, otorgandole la direccion total del sistema hukou al Ministerio de Seguridad
Publica, organismo que coordiné las condiciones y limitaciones de la transferencia de
personas migrantes a las ciudades.

Entre 1955 y 1957 se implementé un conjunto de medidas relacionadas con la
contencion de la migracion rural y la contratacion de trabajadores rurales en zonas
urbanas (Chan y Zhang, 1999), inicidndose asi una transformacion hacia una politica
nacional del sistema hukou. Politica que, en enero de 1958, fue dada a conocer por la
Asamblea Popular Nacional (APN) mediante un documento conocido como
Reglamento de la Republica Popular China sobre el Registro de Hogares (1958).

Esta normativa incorporé las clasificaciones agricola (nongcun) y no agricola (feinong),
rural y urbano, que categorizaron a la poblacion a partir de su lugar de nacimiento.
También se creo la clasificacion local y no local, que determinaba si las personas podian
0 no recibir los beneficios sociales, incluido el acceso a empleo en empresas estatales.”
Esto buscd producir una dependencia de las personas a su lugar de nacimiento, con el
fin de desincentivar la migracion. De esta forma, el sistema hukou se estructurd y
clasifico a las personas de la siguiente forma:

Cuadro N° 1: Tipos de hukou

Columna A: Columna B:
Registro hukou local Registro hukou no local

b) Urbano — no local (personas
de ciudades en otras ciudades o
zonas rurales)

a) Urbano — local (citadinos

hukou urbano en su ciudad)

d) Rural — no local (personas
del campo en ciudad, u otra
zona rural)

c) Rural — local (campesinos

hukou rural ;
en su localidad)

Fuente: elaboracién propia.

% Las clasificaciones local y no local habilitaron a las personas para acceder a los beneficios sociales del
Estado; no obstante, dependia de la clasificacion agricola y no agricola el tipo de beneficios sociales a
percibir, ya que debido a que las personas en el campo tenian medios de produccion con los cuales podian
sustentar sus necesidades bésicas, las personas en las ciudades requerian de un apoyo mayor por parte del
Estado, debido a que los esfuerzos para la industrializacion estaban centrados ahi, por tanto el grueso de
beneficios sociales se encontraban focalizados en las ciudades (Correa y NUfiez, 2013).
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El Cuadro N° 1 muestra los tipos de registro hukou: la columna A refiere a las personas que
se encuentran en el lugar de residencia acorde a su registro; la columna B refiere a las
personas que se encuentran en el lugar de residencia que no es acorde a su registro. La
clasificacion de la letra “d)” corresponde a la poblacion rural migrante (personas de zonas
rurales que migran a zonas urbanas).

Tal reglamento restringio el principio de libre movilidad dentro del territorio nacional,
pues los ciudadanos debian declarar ante las oficinas de policia local cuando sus
estancias fuera de la zona de residencia superaran los tres dias; también si residian de
forma temporal en otras ciudades, con un plazo maximo permitido de tres meses, con
solicitudes de extension de tiempo; en caso contrario, estos debian ser devueltos a sus
lugares de origen (Reglamento de la Republica Popular China sobre el Registro de
Hogares, 1958).

Antagonicamente, la esencia restrictiva de este reglamento no se encontraba en
concordancia con la Constitucion Politica de 1954, documento que declaraba en su
articulo 90: “Los ciudadanos de la Republica Popular de China disfrutan de libertad de
residencia y libertad para cambiar su residencia” (Constitucion Politica de la Republica
Popular China, 1954).

Efectivamente, el reglamento de 1958 fue elaborado con el propdsito de reducir los
flujos migratorios hacia las principales ciudades, puesto que la llegada de migrantes
podria provocar manifestaciones y desordenes sociales debido al probable aumento del
desempleo, considerando el exceso de mano de obra y los costos que esto implicaria en
la provisién de servicios sociales. A la vez, significaria un revés para la economia
socialista planificada, pues esta dependia de un fuerte control de las zonas rurales y
urbanas (Lu, 2002). EI Estado estaba concentrado en el macroproceso de
industrializacion, que pretendia ser alcanzado a través del “Gran Salto Adelante” (Chan,
2001) el cual buscaba, mediante un conjunto de medidas econdmicas, politicas y
sociales, la transformacion de la sociedad china.

Una de las medidas relevantes de este periodo fue la transformacion de la produccion
agricola® que, pese a sus vaivenes, permitié abastecer a las ciudades de alimentos y
materias primas, considerando que el porcentaje de poblacion rural en 1960 era de un
83,79 % (Banco Mundial, 2018b). En aquel tiempo, la gente del campo no estaba
impedida de trasladarse a las ciudades, puesto que no existian acciones coercitivas, las
que solo posteriormente fueron aplicadas. De este modo, el aumento masivo de

6 Segun Mukherjee (1972), durante el “Gran Salto”, las zonas agricolas de China experimentaron
transformaciones en términos de propiedad y configuracién de mercados locales. La instauracién de las
comunas agricolas (de caracter colectivo) en desmedro de la parcelacion privada redujo los incentivos de
produccion. Esto hizo que China pasara de ser exportador de granos a importador, debido al déficit de
produccion, el cual fue corregido gracias a la reinstauracion de las parcelaciones privadas y reduciendo el
namero de comunas de produccion agricola.
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poblacién urbana, a fines de la década de 1950, llevo al sistema estatal de raciones de
alimentos al borde del colapso, preocupando profundamente a la cipula del Partido
Comunista de China (PCCh) de perder el control social. A comienzos de 1960, el hukou
fue aplicado de forma enérgica, teniendo como consecuencia la prohibicion de compra
de alimentos, la adquisicion o alquiler de propiedades, el acceso a empleo y a beneficios
sociales como salud y educacion fuera de la zona de residencia. Asimismo, se deportd
poblacion de forma masiva hacia las zonas rurales, consolidando una sociedad dual
(Wang, 2005, septiembre) en la que las personas del campo se vieron en desventaja
respecto a sus conciudadanos urbanos. Cabe notar que la realidad en las zonas rurales
era mucho mas cruda, situacion que contrastaba con la de los empleados estatales de las
ciudades, quienes gozaban de cierta estabilidad y acceso a servicios que los granjeros no
tenian.

La forma de organizacion territorial y el control mediante el sistema hukou fue
desplegandose por toda China hasta alcanzar una cobertura a nivel nacional. EI gobierno
permitio los traslados de hukou en casos especiales; no obstante, no fue una posibilidad
abierta a todos los ciudadanos. Cerca de 25 millones de campesinos y trabajadores que
habian migrado a las ciudades durante la década de 1950 fueron presionados por el
PCCh para volver a sus tierras nativas (Mukherjee, 1972).

Las medidas puestas en practica para hacer efectivo el racionamiento de alimentos y el
estricto control policial intrarregional contuvieron las presiones de la migracion dentro
del pais, especialmente hacia Beijing y Shanghéi. Al igual que el sistema propiska’ de la
Union Soviética, el sistema hukou proporciond una institucionalidad para mantener a
los campesinos en la granja, produciendo recursos agricolas y abasteciendo al sector
urbano de alimentos y materias primas.

En 1962 se impuso una cuota de control que determing el limite de transferencia hukou,
que no podia exceder el 1,5% del tamafio de la poblacion local existente para cualquier
area. Dado que la economia en este periodo carecia de un mercado funcional en casi
todos los aspectos, los migrantes irregulares no tenian medios para sobrevivir en las
ciudades sin la autorizacion estatal, pues la provisién de alimentos se encontraba en
manos del gobierno.

La migracion no autorizada por el Estado se vio fuertemente reducida en
ausencia de alternativas de mercado y vinculando el hukou con la planificacion
econdmica socialista. En cambio, las migraciones politicas y econdmicas
planeadas dominaron la movilidad de la poblacion durante la era maoista.
(Young, 2013, p. 43).

Los ultimos afios del gobierno de Mao estuvieron marcados por disputas internas en el
PCCh, donde la Banda de los Cuatro, faccion radical del maoismo y la faccion
moderada de Zhou Enlai y Deng Xiaoping, se disputo el poder. No obstante, posterior a

" Sistema de control regional de poblacién en la ex-Uni6n Soviética que correspondia a un permiso de
residencia o un registro poblacional.
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la muerte de Mao, la figura de Hua Guofeng —perteneciente al radicalismo maoista— no
logré posicionarse como sucesor en el cargo de presidente y de jefe de la Comision
Militar. Deng Xiaoping impuso sus ideas, dando la espalda a la revolucion permanente,
al tiempo que desafié a China a trabajar mejor que en la restauracion Meiji en Japén
(Kissinger, 2011), pues la faccion que representaba Xiaoping proponia una renovacion
de las ideas maoistas, marcando con ello una ruptura en el desarrollo econémico,
politico e institucional del pais. Esto tuvo efectos en el sistema hukou, a causa del
conjunto de reformas econémicas modernizadoras que se desarrollaron en este periodo.

Tal como fue dicho, el segundo momento relevante en el funcionamiento del sistema
hukou fue durante el gobierno de Deng Xiaoping. En el marco de las reformas
socialistas de mercado implementadas, este gobierno se caracterizd por la gestacion de
un sistema de dos vias. En una, se desarrollaron elementos capitalistas de produccion
industrial en las ciudades y, en la otra, en el campo, persistieron los lineamientos
politico-econdmicos centralizados del socialismo (Wu, 2005).

La estrategia econdmica de industrializacion adoptada por China junto con el sistema
hukou consolidé una sociedad econdmica y socialmente dual. Por un lado, las ciudades
y el sector industrial tuvieron caracter prioritario para la nacion, pues alli se
desarrollaron elementos capitalistas como empresas privadas, y los trabajadores
tuvieron acceso al bienestar social en las empresas estatales y al disfrute de beneficios
de diferente indole. Por otro lado, los campesinos estaban ligados a la tierra, cuyo
desafio era producir un superdvit agricola con la finalidad de abastecer las altas
demandas de las ciudades industrializadas (Chan, 2001), actividad para la cual no se
contaba con inversién estatal suficiente en las diferentes areas, tanto productivas como
sociales. Ademas, el gobierno obligaba a los campesinos a entregar una cuota de
produccién de granos, hortalizas y todo tipo de productos de la tierra, con el propdsito
de cumplir con el abastecimiento de las zonas urbanas.

Entre 1977 y 1984 se elimino el sistema de granjas colectivas, que fue reemplazado por
la introduccidn de los sistemas de responsabilidad familiar.? Esto dio paso, ademas, a la
creacion de mercados locales para el intercambio de productos que a la larga estimulo y
diversifico la produccion agricola. Al decir de Garcia (2000), en esencia, este sistema de
responsabilidad consiste en que el Estado cede en usufructo a una familia, una
determinada porcion de tierra apta para el cultivo, que le es asignada en funcion de
varios criterios, con el compromiso de entregar una determinada cuota de produccién
para favorecer su orientacion hacia el mercado.

8 Método de gestion que persigue repartir beneficios y cargas entre el Estado, la familia campesina y la
colectividad. Sin alterar el régimen de la propiedad de la tierra y de otros medios bésicos de produccion
que continuaron en manos del Estado, el nuevo sistema se fue liberalizando cada vez més hasta reducir
aquella propiedad a una cuestion de tipo formal. Esta posibilidad de comercializacion directa actia como
un eficaz estimulo para los productores. Si en el periodo comprendido entre 1953 y 1978 el aumento de la
produccion agricola fue de un 3,2% anual, entre 1978 y 1982 fue de un 7,5%. En este Gltimo periodo los
ingresos per cépita de los campesinos pasaron de 134 a 270 yuanes. La prosperidad rural conocid asi,
hasta mediados de la década de 1980, un avance notable (Garcia, 2000).
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En otro ambito, en las ciudades se combatid el desempleo mediante las empresas del
pueblo, mientras el sistema hukou mantuvo los flujos migratorios estaticos para no
sobrepoblar las ciudades de campesinos migrantes. Esto, junto con el régimen de
racionamiento urbano, fueron las principales barreras para contener la presion
migratoria campo-ciudad.

Durante 1979 se crearon cuatro Zonas Econémicas Especiales (ZEE)® a lo largo de la
costa oriental, las cuales se posicionaron como plataformas de intercambio econémico
de China con el mercado asiatico. Dotadas de infraestructura terrestre, naviera y aérea,
se establecieron como é&reas para el desarrollo de negocios de corte capitalista,
permitiendo consolidar el sistema de dos vias (Furlong, Netzahualcoyotzi y Hernandez,
2016). La desgravacion tributaria y los incentivos econdmicos atrajeron empresas
extranjeras a instalar sus fabricas en el pais, generando un aumento de la Inversion
Extranjera Directa (IED), medidas econdmicas que posicionaron a China como el mayor
receptor de IED de los paises en vias de desarrollo (Whyte, 2012).*

Debido a la falta de mano de obra, entre 1978 y 1985, la poblacion urbana crecié de 172
a 251 millones. A mediados de la década de 1980 los migrantes se volvieron vitales
para el desarrollo de la economia de las ZEE, pues eran contratados, fundamentalmente,
en el area de construccion, de los servicios domésticos y hoteleros, de las ventas y
manufacturas y, ademas, constituyeron mano de obra atractiva para las empresas
privadas al no tener obligaciones sociales con estos trabajadores (Young, 2013). Por
otra parte, la vulnerabilidad social que generé el sistema hukou a los migrantes
campesinos, al negarseles el acceso a derechos sociales por residir fuera de su zona de
pertenencia, fue un factor de rentabilidad para las empresas privadas, ya que se trataban
de personas dispuestas a acceder a puestos de trabajo por ingresos bajo el minimo
establecido.

%En la provincia de Guangdong (Shenzhen, Zhuhai, Shantou) y Fujian (Xianmen).
10 Actualmente solo es superado por Estados Unidos y Paises Bajos, segiin fuentes del Banco Mundial
(2018a).
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Gréfico N° 1: IED versus porcentaje de poblacion urbana
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Fuente: elaboracion propia basada en datos del Banco Mundial (2018b) y de National Bureau of Statistics
of China (2016)."

En el Grafico N° 1 se puede observar el aumento sostenido de la poblacién urbana total
(personas registradas y no registradas), la que no habia mostrado una variacion
considerable durante el gobierno de Mao. Con las politicas econémicas de la
administracion de Deng Xiaoping, la migracion se dinamizé de tal modo, alcanzando un
crecimiento constante. A su vez, la IED, no presenta un aumento sostenido como el de
la poblacion urbana, pero si, su tendencia es al alza desde la década de 1990. Esto,
producto de las politicas econdmicas, con la excepcién de la crisis de 2008, por lo que
es posible, como primera aproximacion, identificar un grado de relacion. Lo anterior da
cuenta de la importancia de la migracion rural-urbana en el desarrollo y diversificacion
de la economia china, y pese a las restricciones que establecia el sistema hukou, los
flujos migratorios avanzaron hacia las ciudades y los campesinos se trasladaron
contrariamente a las barreras institucionales que imponia el sistema.

Un cambio de trascendental importancia se produjo a inicios de la década de 1980,
cuando se gestd un proceso de descentralizacion fiscal y administrativa que dot6 a las
municipalidades del proceso de gestion migratoria. Esta medida dio pie a una
administracion heterogénea del sistema, acorde a las necesidades locales de cada
municipio (Zhang y Li, 2016).

" Este grafico considera el délar a precios de marzo de 2019. El porcentaje de poblacion urbana
comprende toda la poblacidn que reside en las ciudades, independientemente de su tipo de hukou.

Si Somos Americanos. Revista de Estudios Transfronterizos 162



Volumen 21, nimero 1, enero-junio de 2021

Otras medidas implementadas durante este periodo para proveer a las zonas urbanas de
mano de obra, fue la implementacion de la tarjeta de identidad ciudadana (TIC), que
reemplazo al libro que registraba los hogares de los ciudadanos en cada administracion
local. Del mismo modo, se implementd un certificado de residencia temporal, de dos
tipos: poblacion temporal convencional —personas externas que brindan servicios
domésticos, estudios o visitas familiares— y poblacion temporal —personas externas que
buscan empleo en sectores manufactureros y de servicios.

La creacion de las ZEE genero alternativas de empleo fuera de las empresas estatales,
las que discriminaban y no contrataban a trabajadores con hukou agricola.
Evidentemente, la entrada de capitales extranjeros a China, la libertad de contratacion
de las nuevas empresas de propiedad privada y el levantamiento de la restriccién en el
acceso a los alimentos abrieron un espacio para los trabajadores con hukou agricola,
permitiéndoles trabajar, pero sin acceder a la proteccion basica brindada por el Estado.
En la medida que el crecimiento de las alternativas de mercado aumento, la trasgresion
de la regulacién migratoria interna también se acrecent6 (Young, 2013).

La necesidad de mano de obra en las ZEE dinamiz6 el proceso migratorio interno
contenido por el sistema hukou, teniendo como consecuencia la introduccion de una
nueva modificacion por parte de Beijing, en 1985. El cambio en “el permiso de
residencia temporal” (Young, 2013) se introdujo con el proposito de mantener el control
de los flujos migratorios, permitiendo a las personas poseedoras de hukou agricola y no
locales, trabajar y residir en zonas urbanas sin otorgarles un hukou urbano y local
definitivo. Esta respuesta por parte de Beijing institucionalizd la flexibilidad de la
migracion, pero a su vez se posicioné como un nuevo método de control de los
migrantes rurales, pues permitio al Estado conocer los lugares frecuentados, el tiempo
de estadia, entre otras informaciones. Esto, principalmente, porque para establecer
contratos de alquiler o alojamiento en hoteles era necesaria la identificacién con la
tarjeta hukou.

A medida que las personas del campo comenzaron a trasladarse a las ciudades, gracias
al permiso temporal, la estructura de la fuerza de trabajo cambi6 de forma radical. En
1978 se registraba un 71 % de personas empleadas en el sector primario, mientras el
otro 29 % se distribuia entre el sector secundario y terciario, industria y servicios,
respectivamente. Mas tarde, hacia el afio 2000, con la consolidacion del proceso de
industrializacion y la proliferacion de empresas privadas, producto de las reformas
econdmicas, se produjo un explosivo aumento en el nivel terciario y secundario,
llegando en 2016 a abarcar cerca del 60 % de las personas empleadas en China.
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Grafico N° 2: Porcentaje de personas empleadas en China segun sector econémico
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de National Bureau of Statistics of China (2016).

El periodo de Deng Xiaoping termind con un pais abriéndose al Ilamado milagro
econdmico chino. La consolidacion del proceso de apertura economica y la
incorporacion de la empresa privada en el mercado desplegaron un espacio para los
trabajadores rurales, del cual el Estado no tuvo control en su totalidad. Las fuerzas de
mercado empujaron a los campesinos a buscar nuevas oportunidades en las ciudades, no
obstante, la existencia del sistema hukou los mantuvo siempre desprovistos del acceso a
una ciudadania plena, pese a las transformaciones institucionales, las cuales no
intervinieron en las consecuencias del sistema de control de la poblacién.

El sistema hukou en el siglo XXI

Las politicas de la administracion de Deng Xiaoping beneficiaron a las areas urbanas a
expensas del campo, en tanto que la creacion de las ZEE y la introduccion de
mecanismos de mercado potenciaron fundamentalmente el desarrollo de las areas
urbanas costeras de China. No obstante, en la década de 1990, como puerta al siglo
XXI, la nueva administracion de Jiang Zeming establecio objetivos regionales mediante
la provision de fondos adicionales para la China occidental, teniendo como foco los
condados mas pobres del pais (Wade, 2007). Por otra parte, ciudades como Beijing y
Shanghai establecieron mecanismos de conversion de hukou con requisitos muy altos,
con el propdsito de atraer a personas talentosas y con capacidad de inversion en las
ciudades. Tales medidas tuvieron el propdsito de alivianar los costos locales de
incorporacion de estos ciudadanos en materias de salud, educacion y vivienda, dado
que, al ser personas con recursos, no requerian de ayuda estatal para su insercion en la
vida urbana (Wade, 2007).

Si Somos Americanos. Revista de Estudios Transfronterizos 164



Volumen 21, nimero 1, enero-junio de 2021

La inversion en los sectores pobres del pais buscd dotar a los municipios mas
desprovistos de mejores instalaciones publicas, mientras que en las grandes ciudades,
como Beijing y Shanghdi, se impulsaron “reformas profundas” al sistema con la
introduccién del hukou “Sello Azul®®” y “Sello Verde®”. En tanto, en las urbes
medianas y pequeiias, el Consejo de Estado aprob6 en 1997 los “Planes experimentales
de reforma del sistema hukou en ciudades y pueblos pequefios” (Wang, 2004).

Esta reforma incluyé principalmente la flexibilizacion de las restricciones de la
migracion interna, exclusivamente para un grupo seleccionado de personas, con talento,
altamente educadas, trabajadores calificados y personas con altos niveles de ingresos.
En segundo lugar, se eliminaron las cuotas de migracion rural-urbana en las ciudades y
pueblos pequefios,* lo que posibilitd que cualquier persona que trabajara en estas
ciudades tuviera un ingreso estable y viviera por al menos dos afios con registro
agricola, pudiendo calificar para convertirse en residente local. En provincias como
Fujian, Guangdong, Jiangsu y Zhejiang se abolio la distincién entre hukou agricola y no
agricola, manteniendo la de hukou local y no local, registrando, por tanto, a las personas
como residentes locales o temporales.

Un ejemplo de la aplicacion de estas reformas las llevd a cabo el gobierno municipal de
Zhengzhou. Esta municipalidad emitié una ordenanza que permitié que las personas
solicitaran residencia permanente en la ciudad, con el requisito de compra de vivienda,
o0 de ser personas con alto capital humano o personal calificado. Dos afios después de la
implementacion de esta medida, la ciudad registré 150.104 personas nuevas (Jianjie, 23
de septiembre de 2004). Sin embargo, la capacidad de la ciudad fue sobrepasada en la
provision de servicios sociales, lo cual también se reflejo en el aumento de las
matriculas escolares, llegando las aulas a albergar la cantidad aproximada de 80
estudiantes por sala. Las autoridades se vieron presionadas a congelar la reforma,
principalmente porque el hacinamiento estaba provocando la razonable molestia de los
padres (Jianjie, 23 de septiembre de 2004).

En consecuencia, a mediados de 2002 Beijing ordend detener esta ola de reformas
locales en espera de “mas instrucciones”, principalmente, por la falta de fondos e
infraestructura para sostener la educacion, la salud y el bienestar social, que permitiera
incorporar rapidamente a los nuevos ciudadanos urbanos (Jianjie, 23 de septiembre de
2004). La politica del hukou “Sello Azul” fue abolida en el mismo afio por Shanghai,
esencialmente, porque no logro atraer a los migrantes mas calificados (Huang, 2014).

12 El hukou “Sello Azul” es un tipo de tarjeta que se incorpord para atraer talentos, empresarios y capital
humano avanzado. Mediante este tipo de identificacion, las personas accedian a la ciudadania plena en la
ciudad; no obstante, para el caso de empresarios 0 personas naturales con capacidad econémica requerian
realizar una inversion en la ciudad de destino, lo que brindaba un valor al acceso de este tipo de hukou.

B3 El hukou “Sello Verde” se utilizé principalmente para personas extranjeras que vivian en China, grupos
chinos étnicos de ultramar (Macao y Taiwan) y también chinos que poseian doble nacionalidad y estaban
radicados en el exterior, cuya mayoria de destinatarios correspondio a cientificos, expertos y empresarios.
4 Se considera pequefias y medianas ciudades a las aglomeraciones urbanas entre quinientos mil y un
millon de habitantes.
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Con Hu Jintao en el poder, en el 2003, el desarrollo rural se convirtio en el primer punto
de la agenda de su gobierno, con el lema “Estableciendo el nuevo campo socialista”
(Jianshe shehui zhuyi xin nongcun). Las estrategias de las décadas pasadas abordaron la
pobreza extrema vinculada a aspectos como alimentacion y vestimenta, por lo que el
enfoque del nuevo gobierno apunté a una comprension amplia de la pobreza,
particularmente rural, cuyo propésito fue nivelar la disparidad entre zonas urbanas y
rurales (Wade, 2007). En el mismo afio, se abolieron las medidas coercitivas de
repatriacion forzada, las que habian sido empleadas principalmente para retornar a
migrantes vagabundos mediante detenciones policiales. Esta decision tuvo como
consecuencia el aumento del numero de personas en situacion de calle en las grandes
ciudades como Beijing, del mismo modo que permitié que se mantuvieran constantes
los flujos migratorios hacia las zonas urbanas (Wang, 2005, septiembre).

Posteriormente, durante dos sesiones del Congreso Nacional del Pueblo, en marzo de
2005, el Ministerio de Seguridad Publica anunci6 que se aceleraria el trabajo legislativo
para la nueva Ley de Registro de Hogares (hukou), que aboliria gradualmente la
distincion urbano-rural (Shan, 11 de mayo de 2007). En este periodo hubo avances en
torno a medidas experimentales en algunas ciudades del pais, siendo los resultados poco
alentadores. Esto, debido al impacto econdmico que el sostenimiento de migrantes
rurales provocaba en las arcas fiscales locales. No obstante, a pesar de los intentos por
buscar vias para la reforma al sistema, el gobierno tenia en perspectiva incorporar, en
los siguientes veinte afios, a 300 millones de campesinos en las ciudades (Consejo de
Estado de la Republica Popular China, 2006).
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Gréfico N° 3: Porcentaje de poblacion con hukou no agricola y poblacion urbana
total (1978-2010)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de la National Bureau of Statistics of China (2010).

Avanzado el siglo XXI, para el afio 2012 la poblacion con “registro de hogar no
agricola” llegd6 a un 35 % a nivel nacional, en tanto que el total de poblacion urbana
registrd un 51 %. De esta cantidad, un 17 % constituia poblacion “flotante”, es decir,
que se encontraba de forma transitoria en las ciudades o vivia al margen del Sistema de
Registro de Hogares.

El gobierno de Hu Jintao no logré consolidar politicas sélidas que abordaran de forma
integral el problema de desigualdad econdmica y social entre las zonas rurales y urbanas
del pais. Como asimismo, tampoco logré la incorporacion efectiva de poblacion
migrante en las ciudades segun lo proyectado. El porcentaje de poblacion flotante que se
encontraba al margen del ejercicio pleno de ciudadania en las zonas urbanas se
aproximaba a la considerable cifra de 250 millones de personas en 2010 (National
Bureau of Statistics of China, 2010).

La heterogeneidad en la gestion del Registro de Hogares a nivel local y la capacidad de
los municipios para implementar modificaciones al sistema varian en funcion del
contexto local de cada municipio, dependiendo de si son urbanos o rurales, de su
localizacion geografica, de su actividad economica, entre otros factores. Ciudades como
Fujian, Guangdong, Jiangsu y Zhejiang, mencionadas anteriormente, dan cuenta de
dicho problema.

A finales de la década de 2000, Beijing es la ciudad con mas restricciones para la
poblacién proveniente del campo, dado su alto estandar de vida, pues su condicion de
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municipio bajo control directo del gobierno central le otorga una posicion favorable
dentro del esquema financiero del gobierno, siendo una municipalidad con un gran
cantidad de recursos para invertir en el bienestar social de sus ciudadanos, llevando al
gobierno a aplicar medidas maés restrictivas con el proposito de no sobrepoblar la
ciudad. Pese a aquello, habitan de igual forma trabajadores migrantes rurales, junto a
sus familias, a contracorriente de las exclusiones de acceso a derechos formales. Asi por
ejemplo, hubo agrupaciones de migrantes que levantaron escuelas alternativas para sus
hijos.
Sin el permiso de residencia, no tienen derecho a ser escolarizadas en la capital.
So6lo podrian llevarlas a una escuela para hijos de emigrantes, que a menudo son
clandestinas, con instalaciones paupérrimas y una ensefianza mucho peor, 0
hacer una donacion a un colegio publico —literalmente, dar un sobre a la
direccion— y pagar unas tasas de matricula mucho mas altas. Es la estrategia de
las escuelas: como no quieren nifios del campo que «ensucien» su reputacion,
filtran cobrando. (Fuentes, 2012, p. 182).

A pesar de la exclusion que sufren las personas sin autorizacion para asentarse en
grandes urbes, estas han generado diversos medios alternativos de subsistencia, al
margen de cualquier norma o regulacion por parte del gobierno. Las escuelas
alternativas son parte de este fendmeno, en la cual el fragmento anterior da cuenta de la
clandestinidad en la que operan estos establecimientos, profundizando y agravando aun
mas las consecuencias de la exclusion social institucionalizada por este sistema de
control migratorio.

El nuevo plan de urbanizacion y el sistema hukou

Una vez concluido el gobierno de Hu Jintao en 2013, Xi Jinping se posicion6 como la
figura lider de la nacion asidtica, asumiendo el mandato de todo el pais. Durante los
primeros afios, el gobierno central promulgd un ambicioso programa conocido como
“El Nuevo Plan de Urbanizacion 2014-2020” (Consejo de Estado de la Republica
Popular China, 2014).

Este plan se promulgd en un contexto en que, tal como dijimos antes, el porcentaje de
poblacién urbana superaba a la rural, constituyéndose en 2012 en el 52,6 %, el cual
correspondia en un 17,3 % a poblacién migrante rural no registrada, siendo un 35,2 %
ciudadanos urbanos locales (Consejo de Estado de la Republica Popular China, 2014).
Es decir, una de cada tres personas de las ciudades era migrante rural.

El plan promulgado concentré su atencion en el desarrollo integral de las personas.
China ha gestado un proceso de urbanizacion enfocado en la tierra, que ha creado
beneficios econdmicos y sociales, pero que a su vez ha tenido impactos adversos. El
rdpido crecimiento econdmico y la apertura a los mercados internacionales
desencadenaron un dramatico proceso de urbanizacion de tierras agricolas, pasando las
tierras urbanizadas a registrar un crecimiento de 7.438 km? a 45.566 km?, con una tasa
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de crecimiento anual de un 6 % entre 1981 y 2012. Como era de suponer, este proceso
de urbanizacién de tierras no estuvo armoniosamente acompafiado de una densificacion
urbana, por lo que el nimero de ciudades crecio de 2.173 en 1980 a 20.113 en 2012
(Chen, Liu y Lu, 2016). Estos patrones de urbanizacion insostenibles en el tiempo han
producido de esta forma un descenso de las tierras cultivables y, por consiguiente, han
puesto en riesgo la seguridad alimentaria del pais (Fang, Zhenwei y Meiyan, 2016). El
aumento del numero de ciudades en la zona central de China no ha sido una medida
eficiente, debido a que la mayoria de los trabajadores migrantes ha preferido un
asentamiento en las franjas costeras desarrolladas.

Beijing, Tianjin, Hebei, el delta del rio Yangtzé y el delta del rio Perla han congregado
en 2014 el 18 % de la poblacion en el 2,8 % de la superficie de China (Consejo de
Estado de la Republica Popular China, 2014), concentrando el 36 % del PIB. Por otra
parte, el nivel de calidad de los servicios publicos de estas aglomeraciones urbanas son
los més altos del pais. No obstante, la integracion de grandes cantidades de personas de
procedencia agricola es una meta dificil de conseguir. En estas zonas es donde se aplica
de manera mas estricta las distinciones entre personas locales y no locales, con el fin de
proteger la calidad de vida y los servicios de la poblacion local registrada (Fuentes,
2012).

El Nuevo Plan para la Urbanizacion proyecto trasladar al afio 2020 a 100 millones de
personas de zonas rurales a las ciudades, para llegar asi al 60 % de urbanizacion, con el
fin de aumentar la proporcién de recursos per céapita en el campo, promoviendo, al
mismo tiempo, la mecanizacion y crecimiento en escala de la produccién agricola.

Las discusiones académicas acerca de la nueva urbanizacion han girado principalmente
en torno a la aglomeracién de la poblacion, tema sobre el que las investigaciones han
correlacionado positivamente la urbanizacion con el aumento de tierras cultivables,
sugiriendo que mientras mas aumente la urbanizacion, mas tierras cultivables habra
(Fang, Zhenwei y Meiyan, 2016). No obstante, el gobierno central sefiala todo lo
contrario, ya que el plan apunta al desarrollo de nuevas aglomeraciones urbanas en el
centro y el oeste de China, pues las ciudades del este se encuentran densamente
pobladas y con su capacidad de carga ambiental sobrepasada, por lo que es necesario
urbanizar otras zonas menos pobladas (Consejo de Estado de la Republica Popular
China, 2014).

Las directrices emanadas de este plan sefialan que el empleo y residencia, legal y estable
con contratos de arrendamiento, seran condiciones previas para el asentamiento de
personas en las ciudades. Por otro lado, se liberalizard completamente el asentamiento
de personas en pueblos y ciudades pequefias, mientras que en ciudades con quinientos
mil a un millon de habitantes se liberalizara de manera ordenada y racionalmente. Las
ciudades medianas y grandes, de un millén a tres millones y de tres a cinco millones de
personas, pueden establecer como requisito adicional la participacion en el seguro social
urbano, sin exceder los cinco afios. Las megaciudades, con una poblacién de mas de
cinco millones de personas, pueden adoptar un sistema de puntos para establecer un
canal de asignacion que controle la escala y el ritmo de la urbanizacion (Consejo de
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Estado de la Republica Popular China, 2014). En términos de cobertura social se indica
que se alentard a los trabajadores migrantes a integrarse a distintos tipos de seguros, que
van mas alla del seguro médico basico urbano, estableciendo un sistema de vejez basico
unificado para residentes urbanos y rurales. Del mismo modo, propone ampliar la
proporcion de trabajadores migrantes que participan en el seguro de lesiones laborales,
seguro de desempleo y seguro de maternidad. Al mismo tiempo, se promueve la
cooperacion entre el seguro comercial y el seguro social, como también, la idea de
fomentar tipos de pensiones complementarias de atencion médica y de seguro de salud
(Consejo de Estado de la Republica Popular China, 2014).

En términos de acceso a las coberturas, los migrantes y sus familiares acompafiantes son
incluidos en el sistema de servicios de salud de la comunidad, brindandoles servicios de
salud publica, como educacién en salud, atencién materno-infantil, vacunacion,
prevencion de enfermedades infecciosas y planificacion familiar (Consejo de Estado de
la Republica Popular China, 2014).

Se sefala, también, que las empresas deberdn ofrecer a sus trabajadores migrantes,
talleres de educacion vocacional y capacitacion en habilidades para un mejor
desempefio. Los trabajadores deberan tener la capacidad de costear gastos personales de
vivienda y alimentacion, de acuerdo con las regulaciones para mejorar el proceso de
integracion en la sociedad urbana.

Ademas, el plan sefiala que todos los niveles de gobierno asumiran las
responsabilidades financieras correspondientes y que, a su vez, apoyaran la mejora de la
capacidad de los gobiernos municipales respecto a la prestacion de servicios publicos en
las zonas donde la poblacion agricola transferida esté asentada. En la misma linea, se
propone la eliminacién de las barreras institucionales para la estructura dual urbano-
rural, promoviendo el intercambio equitativo de elementos urbanos y rurales, junto con
la asignacién equilibrada de recursos publicos.

Asimismo, se plantea la implementacion de un sistema de permiso de residencia de
poblacion flotante, para mejorar asi la provision de servicios publicos basicos,
vinculados con las condiciones de residencia permanente. Junto con la modernizacién
del sistema de levantamiento de informacion censal, el documento propone la
integracion del sistema de informacion territorial, a fin de construir un banco de datos
de la poblacion a nivel nacional (Consejo de Estado de la Republica Popular China,
2014). Esto da cuenta de la continuidad del Sistema de Registro de Hogares hukou, pues
si bien se plantea un proceso de flexibilizacion en el asentamiento en las ciudades, el
control se mantiene vigente, y la exclusion como mecanismo de desincentivo a sortear
las barreras institucionales presenta elementos de persistencia, pues el Nuevo Plan de
Urbanizacion considera la incorporacion de migrantes internos en ciudades poco
habitadas respecto a otras megaurbes, y en estas Ultimas los requisitos siguen siendo
altos. A partir de aquello es posible plantear una incongruencia en torno al discurso y
las directrices y medidas emanadas del gobierno central, dando cuenta de la ausencia de
interés de asumir de manera directa y concreta el estado de desigualdad
institucionalizada en el que habitan las y los habitantes de la Republica Popular China.

Si Somos Americanos. Revista de Estudios Transfronterizos 170



Volumen 21, nimero 1, enero-junio de 2021

En 2015, el pais promulgé el X111l Plan Quinquenal, considerado el documento que guia
los lineamientos de las politicas publicas en funcion de los objetivos del Estado para
alcanzar el desarrollo econdmico y social. Dicho plan sefiala que se progresara en los
esfuerzos para ayudar a las personas que han migrado del campo a las ciudades a
insertarse en la vida urbana, con énfasis en las familias y no en las personas
individualmente. La prioridad estd centrada en personas que hayan vivido en un area
urbana por al menos cinco afios y hayan trasladado a sus familias con ellos; estudiantes
que estén ingresando al siguiente nivel de educacién en un éarea urbana y al personal de
Fuerzas Armadas. Asimismo, se dispone que las ciudades provinciales deberan levantar
todas las restricciones correspondientes para garantizar la residencia a estudiantes
universitarios, trabajadores especializados, graduados y a estudiantes que hayan
regresado de estudios fuera del pais. Por otra parte, se garantizara la residencia en
grandes ciudades a aquellos que posean titulos técnicos y profesionales. Ademas, las
ciudades grandes y medianas no deberan restringir el acceso a la residencia permanente
ni a beneficios relacionados, como por ejemplo la compra de una casa, inversiones y un
sistema de acumulacion de puntos.

Otra disposicion del XIII Plan Quinquenal apunta a que las megaciudades deberan
implementar politicas diferenciales para garantizar la residencia permanente, usando
como criterios de elegibilidad: el empleo estable y legitimo, la renta y nGmero de afios
de participacion en sistemas de seguro social urbano y los afios de residencia. Se
enfatiza en que los gobiernos municipales deberan asumir mayor responsabilidad y
garantizar residencia urbana a un nimero de personas cada vez mayor (Consejo de
Estado de la Republica Popular China, 2015).

Los postulados del Plan Quinquenal en materia de urbanizacion siguen la légica del
Nuevo Plan para la Urbanizacién, promoviendo la integracion de personas no locales en
las ciudades. El gobierno de Xi Jinping ha sido fuerte en promover un proceso de
urbanizacion armonioso, asumiendo las dificultades que el control de la migracion
interna ha generado. Si bien los primeros afios de su gobierno estuvieron marcados por
el Nuevo Plan para la Urbanizacion y el XIII Plan Quinquenal, iniciativas todas que
hicieron suyos los desafios del gigante asiatico, no obstante, reincidentemente el
objetivo de incorporar a cien millones de migrantes a la vida en las ciudades con todos
los derechos de un residente urbano ha sido una tarea compleja de llevar a cabo.
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Gréfico N° 4: Porcentaje de poblacion con hukou urbano y poblacién urbana total
(1978-2019)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de National Bureau of Statistics of China (2019).

El porcentaje de poblacion urbana total en China ha aumentado nueve puntos
porcentuales entre 2012 y 2019, como asimismo, el porcentaje de poblacién urbana
legal registrada. Si bien se ha cumplido el objetivo de alcanzar un 60 % de urbanizacién
antes de 2020, la brecha entre residentes con hukou urbano y el total de residentes en las
ciudades llegé a un 17 % en 2019." Cifra no menor si se considera que es poblacién
sometida a las limitaciones en el ejercicio de la ciudadania que genera el sistema hukou.

Por su parte las ciudades pequefias y medianas de las regiones central y occidental estan
liberadas de las restricciones para solicitar hukou local. Sin embargo, en las
megaciudades del delta del Rio Perla se mantienen los requisitos, los cuales son solo
accesibles para una élite, pues el umbral de acceso sigue siendo muy alto para los
agricultores del campo (Sohu News, 12 de marzo de 2018).

Asimismo, en estas megaciudades la discriminacion institucional en la educacion de los
nifios migrantes sigue siendo un elemento preocupante (Sohu News, 12 de marzo de
2018). Desde finales de los noventa, el Ministerio de Educacién ha emitido documentos
en los que disponia a los municipios brindar educacion obligatoria a los nifios migrantes
(Wu, 2013). No obstante, autoridades del organismo han reconocido que la no posesion
de un hukou local dificulta que estos puedan acceder a la educacién (Consejo de Estado

15 Segtin indicadores de la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma (Sohu News, 22 de marzo de
2019.
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de la Republica Popular China, 2016). Sin embargo, en ciudades como Shijiazhuang,
capital de Hebei, han eliminado por completo los requisitos para el asentamiento de
personas, hecho histérico en la reforma al sistema hukou. Lo mismo ha ocurrido con la
ciudad de Xi’an, que reformd los requisitos, abriendo la posibilidad de asentamiento a
personas con un titulo universitario y de edad menor a 45 afios (Sohu News, 22 de
marzo de 2019).

Pese a lo anterior, las megaciudades siguen siendo las mas atractivas para la poblacion
migrante, dadas las oportunidades de empleo, de recursos de bienestar, de atencion
médica, de educacion y de infraestructura, entre otras. Las ciudades méas pequefias
tienen menos oportunidades de empleo, por lo que a pesar de haber eliminado las
barreras del sistema hukou, la lejania con las principales urbes les juega como un
elemento en contra (Wallstreetcn, 2019).

Es posible dar cuenta de que este sistema implementado desde la década de 1950,
transformado al alero de los cambios politicos, econdmicos y sociales de la China
Comunista durante los Gltimos 60 afios, ha representado no solo la institucionalizacion
de los procedimientos para el traslado interno en el pais, sino también la
institucionalizacién de practicas discriminatorias, como el otorgamiento de residencia
en ciudades a personas con mayor capital econémico y cultural en desmedro de las
personas mas carentes de recursos, quienes a menudo, en ausencia de oportunidades en
sus zonas de origen, acuden a las ciudades en busqueda de mejores oportunidades.

El discurso que el gobierno de Xi Jinping ha planteado, en torno a combatir las
desigualdades que produce el sistema, proponiendo mecanismos para la incorporacion
de personas del campo en las ciudades, solo reproduce logicas discriminatorias que, a su
vez, incentivan a profesionales y personas con un gran capital financiero a reasentarse
en megaciudades. Por otra parte, el fendmeno adquiere un grado de complejidad mayor,
pues se evidencia que la forma en la cual se aplica el sistema, difiere entre ciudades,
donde factores como el ingreso econémico de la ciudad y la cantidad de habitantes son
condicionantes en la forma en que los municipios implementan y gestionan el sistema
hukou.

Conclusiones

Los cambios politicos, sociales, econdémicos y culturales que han acompafiado a la
globalizacion en los primeros afios del siglo XXI, también han impactado fuertemente
en los movimientos de poblacion, tanto a nivel internacional como interno de los paises.
Esto, producto de las transformaciones de las economias locales en respuesta a la
reconfiguracion de los paises manufactureros a escala global.

La migracion interna —campo-ciudad en el caso de la Republica Popular China— es un
proceso tan complejo que posee distintas dimensiones de estudio, y como todo proceso
migratorio tiene mas de una mirada teorica y analitica. El recorrido realizado en el
presente trabajo buscé aportar, desde una mirada centrada en la institucionalidad, la
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forma en que este sistema se desarrollo en funcion de las transformaciones del gigante
asiatico y como en el presente este continla siendo la institucionalizacion de las
limitaciones de los ciudadanos chinos en sus desplazamientos internos.

En la actualidad, a sesenta afios de la implementacién del sistema hukou, las
condiciones del crecimiento econémico de China han influenciado en su aplicacién. El
gobierno central ha debido reformular algunas de las bases del sistema en los distintos
periodos abordados, disponiendo medidas para mantener el equilibrio entre los
indicadores macroecondmicos y las necesidades de mano de obra migrante en las
megaciudades, dado que estos espacios urbanos concentran el eje de la industrializacion
y son polos de atraccion de migrantes rurales.

Durante el gobierno de Deng Xiaoping se abri6é un espacio a la explotacién de mano de
obra barata por parte de empresas privadas, a expensas de la flexibilizacion en el acceso
a las ciudades de manera provisional. Las fronteras internas levantadas por este sistema
fueron sorteadas por muchos migrantes, sin embargo, las limitaciones al acceso a una
ciudadania plena han persistido. El control racional de los flujos, que ha buscado la
atraccion de capital humano a las ciudades, a través de las medidas empleadas en la
ultima década contindan desarrollado un mecanismo de desigualdad institucionalizada
para los habitantes de la Republica Popular China.

El Nuevo Plan para la Urbanizacién y el XIII Plan Quinquenal promueven la migracion
de personas talentosas y con alto capital humano hacia las megaciudades, contribuyendo
finalmente a perpetuar la desigualdad economica y social a nivel intrarregional,
privando a las ciudades intermedias y pequefias de personas con capital humano que
contribuyan a su desarrollo, como asimismo, responder a las aspiraciones personales de
mejora y progreso, pese a que los mecanismos de incorporacion de migrantes rurales en
las ciudades propuestos por gobierno central no entregan a las administraciones
municipales los recursos para costear su incorporacion.

Desde una mirada institucional, este sistema se sitda como la piedra angular de los
procesos migratorios internos del pais, donde es importante tener en cuenta su papel
como condicionante de los movimientos de personas durante mas de sesenta afios. En la
misma linea, las particularidades de su contexto y magnitud, junto con el hecho de que
son los mismos ciudadanos chinos quienes se encuentran en posicion de desventaja
respecto a sus compatriotas con registro urbano, configuran lo ideografico del
fenomeno. Si bien este puede presentar caracteristicas de indole similar a un proceso
migratorio campo-ciudad —al poner el foco en los motivos que generan el
desplazamiento—, la estructura institucional que norma estas movilidades configura este
caso como unico, en atencion a las dimensiones que adquiere y que se han ido
desarrollando desde su promulgacién en 1958.

Finalmente, el sistema hukou en la China actual desempefia un papel significativo en
términos migratorios, en cuanto a que el control de los movimientos poblacionales sigue
siendo el principal motivo de su existencia. No obstante, su modernizacién es un desafio
para cada nueva administracion, especialmente, como factor del crecimiento econémico
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y, fundamentalmente, para mantener el control social que por décadas ha tenido el
sistema.
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