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PREFACIO

Desde hace mucho tiempo los trépicos hiimedos de América Latina han tenido
una fascinacién especial para una gran diversidad de personas: exploradores,
estadistas, novelistas, especuladores de tierras y soldados. Cada uno de ellos ha
tenido su propia visién del significado y las promesas que encierra esta vasta
regién. Ninguno ha dudado de su importancia. En los ultimos decenios la
atencién se ha centrado cada vez mas en el potencial de desarrollo econémico
de la regién. Aunque escasamente poblados, los trépicos hiimedos poseen
enormes zonas boscosas, agua en abundancia, ricos yacimientos minerales y, en
muchos lugares, tierra fértil. Algunos funcionarios publicos y empresarios
privados, al observar que el potencial de la regién es practicamente ilimitado,
han previsto su desarrollo a un ritmo y en una escala impresionantes. Otros,
mas cautelosos, han destacado las enormes inversiones que se requeririan para
domeriar el potencial de los trépicos y han mostrado su preocupacién ante el
hecho de que la envergadura de la tarea superaria la capacidad de los paises
encargados de llevarla a cabo. -

La consideracién constructiva del potencial de desarrollo de los tI’OplCOSv
humedos se ha visto entorpecida por la falta de informacién técnica y econé-
mica bien fundamentada. De ahi que haya sido dificil distinguir entre las
fantasias de la imaginacién y el analisis realista. El estudio de Michael Nelson
ayudara en esta distinciéon. Mediante el examen detenido de 24 proyectos de
aprovechamiento de tierras procura clasificar las principales cuestiones en
juego, evaluar a grandes rasgos su importancia relativa, establecer ciertas
normas basicas para juzgar el éxito o el fracaso de dichos proyectos y para
determinar los factores principales que contrlbuyen a lo primero o intervienen
en lo segundo. Dada la inmensidad de una regién tan diversa, sus conclusiones
no pueden dejar de ser provisionales. Sin embargo, creemos que ha proporcio-
- nado un cimulo de informacién y una perspectiva sobre los problemas de
aprovechamiento de los trépicos humedos que enriqueceran en gran medida el
analisis ulterior de este importante tema.

El estudio del Dr. Nelson es el resultado de un programa de investigacién
emprendido conjuntamente por el Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econémica y Social y Recursos para el Futuro. Otros estudios publicados
conforme a este programa son Los recursbs hidrdulicos de Chile, por Nathaniel
Wollman; Los recursos naturales en el desawollo econgmico, por.Orris Herfindahl, y
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Agricultural development and productivity; lessons from the chilean experience, por
Pierre Crosson.

LUIS EDUARDO ROSAS, CHARLES |J. HITCH.
Director del Presidente de Recursos
Instituto Latinoamericano para el Futuro

de Planificacion
Econémica y Social
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INTRODUCCION

‘América Latina presenta en la actualidad caracteristicas similares a las del
Canada de comienzos de siglo: un gigante dormido, basicamente despoblado,
cuyo potencial yace en el aprovechamiento de enormes reservas forestales,
minerales, hidraulicas y de tierras. El mito de la riqueza no aprovechada de la
cuenca del Amazonas tiene ya quinientos aios. Se ha mantenido pese a la falta
de actividades significativas de explotacién, de los vaticinios pesimistas respecto
al éxito de la agricultura migratoria que los colonos practican como una lucha
desesperada y de las consecuencias aterradoras de la destruccion masiva de los
bosques. Si durante afios se dijo que el siglo XX pertenecia al Canada.' lo mismo
pudo haberse dicho acerca de las vastas regiones tropicales del hemisferio
occidental. Aun ahora, en el séptimo decenio del siglo, no faltarian quienes
afirmasen tal cosa.

Es un articulo de fe, para algunos sectores, que, si América Latina pretende
alcanzar los objetivos de su desarrollo, su vasto corazén boscoso debe y puede
ser aprovechado. Este pensamiento se apoya en la premisa de que la sola
existencia de recursos forestales y de tierras justifica la inversién de capital y
mano de obra para su explotacién. Este enfoque contradice la doctrina econé-
mica -muy difundida- de que la dotaciéon de recursos naturales no es tan
esencial para el desarrollo como la tasa de cambio sociotecnolégico. Esta ltima
aumenta los recursos sustituyendo y cambiando la ubicacién de la actividad
econémica y proporciona los medios para adoptar nuevas técnicas o para
aplicar las existentes.? ,

El presente estudio constituye un examen de los fundamentos econémicos de

_la inversién y de la politica de habilitacién de nuevas tierras en la agricultura y
en la silvicultura de América Latina. La zona objeto de este examen es la
integrada por las tierras bajas, montafias humedas y tropicales y el Chaco
semiarido.’ Es un area de 12 millones de km?, lo que equivale al 60% de la
superficie de América Latina (véase el mapa 1). De esta zona, s6lo 700 000 km?
se cultivan en forma permanente o migratoria. La actividad agricola se desarro-
lla sobre todo en tierras que distan 100 km de la costa y en la regién centrosur
del Brasil, es decir, dentro de un radio de 500 km que parte del centro
formado por Sao Paulo y Rio de Janeiro. Ademas, en la ganaderia se aprove-
chan aproximadamente un millén de kilémetros cuadrados de pastos naturales.

! Se atribuye la frase a Sir Wilfred Laurier, primer ministro del Canad4 desde 1896 hasta 1911,
quien desarrolié una vigorosa campana para atraer colonos y abrir el oeste canadiense.

? Véase Harold J. Barnett y Chandler Morse, Scarcity and growth: the economics of natural resource
availability (Johns Hopkins Press para Resources for the Future), 1963.

® Toda mencién a los trépicos hiimedos hecha en el resto del texto siempre incluye el Chaco,
region formada por territorios pertenecientes a la Argentina, Bolivia y Paraguay.
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MAPA 1
América Latina: regiones de los trépicos himedos segin su suelo
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18, Roma, FAO, 1965; y K. J. Beek, Soil map of South America 1:5 000 000,
FAO-UNESCO Project, World Soil Resources Report, nim. 34, Roma, FAO, noviembre de 1958.

FUENTES: A.C.S. Wrighty J. Bennema, The soil resources of Latin America, FAO-UNESCO Project, World Soil
nim.

Resources Report,

~



INTRODUCCION 17

Antes de adentrarse en el estudio, es necesario que el lector tenga una nocién
clara del sentido con que se usan a continuacién las siguientes expresiones:
L. Tréopicos himedos: Comprenden las tierras situadas entre el Trépico de
Capricornio y el Trépico de Cancer. Su altitud, en la mayor parte, no pasa de
500 m y su temperatura media supera los 21° en el mes mas frio. Las
precipitaciones anuales exceden el millon de milimetros cuabicos. Salvo la
sabana (25% de la superficie total), el resto estdi compuesto por bosques
naturales que sufren con frecuencia extensas inundaciones todos los afios. El
cerrado (cerca del 15% de la superficie total) es una transicién entre el bosque y
la sabana.

2. Recursos de tierras: Ademas de las tierras mismas, la expresion se extiende a
los bosques, la fauna y los recursos hidraulicos que determinan los posibles usos
y métodos de aprovechamiento.

3. Tierras nuevas: El calificativo “nuevas” deberia denotar un recurso totalmente
inexplotado, pero realmente todas las tierras se utilizan en alguna forma: la
caza, la recoleccién de frutos y la-explotacion de los bosques en barbecho de 25
anos (con la cual, en un determinado momento, s6lo se estaria trabajando una
de cada 25 ha.). El factor critico es el grado de explotacion medido por la
cantidad de mano de obra y de capital relacionado con la tierra en el proceso
de produccién. Para cuantificar este grado de explotacién deben establecerse
las funciones de produccién de los diversos tipos de tierra. La determinacién
de dichas funciones requiere especificar las relaciones fisicas de insumo-
producto, el grado de ordenamiento y los precios de los insumos y de los
productos. Con estas especificaciones, el problema del aprovechamiento de las
tierras nuevas no se distingue del que presenta el uso de la mano de obra en las
tierras ya en explotacion. La distincion se efectiia definiendo las tierras nuevas
desde el punto de vista de los principales métodos de aprovechamiento, de los
cuales se espera que provoquen una gran trasferencia de poblacién y un salto
cuantitativo de la productividad. Por lo general la identificacién se funda en la
tala de bosques. En efecto, por definicion, el aumento de la produccién en las
zonas limitrofes debe atribuirse casi por completo al aumento de la superficie
cultivada.

4. Métodos de aprovechamiento: Entre estos métodos se incluyen las inversiones
publicas y privadas en infraestructura, la tala de bosques, la colonizacién, las
obras hidraulicas para el control de las inundaciones o para el drenaje y las
industrias elaboradoras de madera y de productos agricolas en los limites de las
regiones boscosas. También pueden servir de apoyo a estos proyectos funda-
mentales, las medidas de gobierno y los servicios productivos o sociales encami-
nados a acelerar las corrientes de capital y de poblacién. ,

Se considera que la trasformacién de la agricultura, aunque erizada de
dificultades, es requisito previo para el desarrollo de toda América Latina. Sin
embargo, deben resolverse dificiles problemas relacionados con la estructura
agraria antes de que la agricultura pueda entregar su plena contribucién. Hay
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que mejorar la administracién publica para corregir muchas deficiencias. Es
necesario, por ejemplo, hallar los medios que permitan registrar los derechos
de propiedad de la tierra y proteger tales derechos. Deben ser rectificados
tanto los sistemas tributarios inadecuados como la aplicacién ineficaz de la
legislacion tributaria que generan una produccién ineficiente o el fracaso de la
redistribucién de la tierra y de los ingresos. También es indispensable aumen-
tar la eficacia de la planificaciéon y de la asignacion de fondos estatales a la
agricultura para la investigacion, la extension, los créditos, la ensefianza y la
infraestructura en zonas rurales. Se hace imprescindible asimismo una mayor
eficacia en la regulacién estatal de los mercados para impedir la formacién de
monopolios, la mala asignacion de recursos por parte de un control inepto de
los precios de los productos y de los insumos, y para evitar el excesivo deterioro
de los productos agricolas. ,

Dentro del sector agricola, los encargados de elaborar la politica deben
asignar recursos para el mejoramiento del estindar de vida en las zonas
rurales, para la aplicacién de la tecnologia y el buen orden con el fin de
aumentar el rendimiento de las tierras que ya estan en producciéon. Esos
recursos también deben extenderse a las obras hidraulicas ~para riego, drenaje
y control de inundaciones- y al aprovechamiento de tierras nuevas. Hay
grandes diferencias de opinion respecto a estas asignaciones de recursos. Segin
Arthur Lewis, en la mayoria de los paises que tienen tierras sin explotar “los
aumentos de produccién agricola se obtienen mas facilmente aumentando la
superficie explotada que mejorando la productividad”.* Por el contrario, a
Wright y Bennema les parece evidente que “en la produccién agricola cabe
esperar mayores aumentos del uso intensivo de los suelos de las zonas humedas
templadas que de una mayor actividad agricola en los suelos de los trépicos
himedos”.*> Por su parte, abogando porque se dé menos importancia a la
produccién y se atienda mdas a la distribucién del ingreso, Schatan y Barra-
clough han destacado que “la nueva tecnologia dari como resultado casi
inevitable la elevacion de los salarios medios en el sector modernizante y un
estancamiento o la declinacién de los salarios en la agricultura tradicional”.®

El presente estudio no intenta referirse de manera expresa al problema de
asignacién anteriormente planteado. Su propésito es hacer mas claro el papel
que el aprovechamiento de las tierras nuevas de los trépicos hiimedos desem-
pefia en el desarrollo econémico. Es de esperar que esta informacién, combi-
nada con datos sobre como aumentar el rendimiento de las tierras en explota-
cion, sobre el control y la distribucién del agua, y sobre el resultado de la
inversiéon en ensefianza rural, proporcionara mejor base para la planificacion

* W.A. Lewis, Development planning, Londres, George Allen and Unwin, 1966, p. 48
® A.CS. Wright, y J. Bennema, The soil resources of Latin America, Proyecto FAO-UNEscO, World soil
resqurces report No. 18, Roma, Fa0, 1965, p. 115.

¢ Jacobo Schatan y Solon Barraciough, “Politica tecnolégica y desarrollo agricola”, en Cuadernos de
la Realidad Nacional, Universidad Catolica de Chile, CEREN, ntim. 5, septiembre de 1970, p. 105.
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gubernamental de los objetivos del desarrollo en los paises tropicales de
América Latina.

Es indudable que el aprovechamiento de tierras nuevas en las llanuras y
valles de la costa del Golfo de México, en la costa del Caribe de América
Central, Colombia y Venezuela y en la cuenca del rio Guayas, de Ecuador,
durante los tltimos treinta o cuarenta afios ha tenido un efecto importante
sobre la produccién agricola. Otro tanto sucede con las zonas subtropicales del
centro y sur de Brasil, con el sur de Paraguay y con Santa Cruz, en Bolivia. La
consolidacién de estas zonas tendra gran prioridad en el futuro y dara como
resultado la incorporacién de importantes superficies nuevas, ya sea talando
bosques o mediante un reducido barbecho de arbustos. La discusién, sin
embargo, gira actualmente en torno a la viabilidad del aprovechamiento de
tierras nuevas en otras zonas latinoamericanas y a las posibles consecuencias de
una mayor expansion hacia las regiones de bosques tropicales interiores o de la
trasformacién de los pastos naturales en tierras de cultivo. La expansion puede
hacerse en forma de: 1] avance progresivo de la frontera (por ejemplo, el
desplazamiento hacia el norte de Mato Grosso, Goidas y Minas Gerais, en
Brasil; la extension en direccién al oriente, desde los faldeos de los Andes hacia
las tierras bajas, o la penetracién hacia el interior desde algunas zonas ribererias
en México, América Central y Venezuela, asi como en Amapa y Pard en
Brasil) o de 2] grandes avances encaminados a una colonizacion masiva de
tierras virgenes, la que depende de ambiciosos proyectos de carreteras, como el
Transamazoénico, la Carretera Marginal' de la Selva, Cuiaba-Acre, o Cuiaba-
Santarem.”

La experiencia del aprovechamiento de tierras nuevas en los trépicos hiime-
dos ha sido compleja. No es facil comprender por qué algunas zonas parecen
haber prosperado mientras otras han detenido su crecimiento. Sélo en Brasil
se han hecho algunos intentos para evaluar la contribucién entregada por las
tierras nuevas de los trépicos humedos al proceso general de desarrollo. No
hay constancia de los resultados de las anteriores inversiones en el aprovecha-
miento de tierras, de las medidas conducentes al mismo fin, de sus objetivos
econémicos, sociales y politicos ni tampoco del grado en que se han alcanzado
las metas propuestas. S6lo tenemos un conocimiento parcial respecto a las
necesidades de capltal capacidad administrativa y de divisas y de qué manera la
estructura agraria afecta los resultados de las inversiones.

¢Cual es la influencia de la motivacioén de tipo no econémico? ¢Qué plazo ha
de trascurrir antes de que las inversiones comiencen a rendir y quiénes seran
sus beneficiarios? ¢Quién debe pagar? ¢Cuiles son las vinculaciones con el
pasado y con el futuro? ¢Influye la escala de las operaciones sobre el rendi-
miento econémico? ¢Cudnta ocupacién directa e indirecta puede originar y
dénde? ¢De qué manera la administracién publica y el suministro de servicios

o

¥ Véase el mapa 11.
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gubemamentales afectan los resultados? ¢Qué importancia tienen la mecaniza-
cién y la nueva tecnologia? ¢Es grave el efecto de la erosion?

las respuestas a estas preguntas deben contribuir a la formulacién de una
politica mas racional. Aqui se intenta determinar los objetivos y el grado en que
el Estado puede intervenir eficazmente en el proceso de extension de las tierras
agricolas. Un punto primordial de este problema lo constituyen los criterios
respecto al logro de metas econémicas y sociales, los compromisos entre las
operaciones en gran escala y la distribucion del ingreso o la ocupacién, entre
quien recibe los beneficios y quien carga con el costo, la seleccion de las zonas y
la oportunidad de la intervencién, asi como el diseiio de los proyectos. Todos
estos aspectos se evalian mediante el estudio de 24 proyectos de desarrollo.que
se refieren a la colonizacion efectuada por pequerios agricultores. No se
pretende evaluar el modelo brasilefio, mas bien insélito, donde empresarios
experimentados y con abundante capital explotan grandes extensiones de
tierra como una sola unidad, ni se considera la planificacién regional de la
habilitacién de tierras.

Los objetivos especificos de este estudio son:

1. Trazar la secuencia de acontecimientos, las corrientes de dinero efectivo 'y
el rendimiento econémico de algunos casos de habilitacién de tierras en los
tropicos himedos, presentando las diferentes condiciones institucionales y
ambientales que caracterizan cada caso y las diversas actividades que en mayor
o menor grado pueden ser afectadas por la politica gubernamental.

2. Determinar los principales factores que han influido en los resultados.

3. Indicar las diversas bases para formular estrategias de aprovechamiento de
tierras nuevas de acuerdo con politicas nacionales o regionales dirigidas a la
ampliacién de las zonas agricolas en los tropicos.

4. Esbozar las necesidades de informacién y sugerir técnicas de evaluacion
‘con el fin de ofrecer una base econdmica a la planificacion gubernamental, a las
decisiones sobre inversion y a la politica relacionada con el aprovechamiento de
tierras en estas regiones.

5. Definir el tipo de documentacién que requeriran los futuros proyectos de
aprovechamiento de tierras para asegurar un analisis sistematico y dar indica-
ciones tutiles respecto a los cambios que sea necesario introducir en los proce-
dimientos y en la politica. Debe hacerse observar que el estudio de unos pocos
casos de aprovechamiento de tierras solo puede arrojar luz sobre algunas de las
cuestiones principales si la zona que es objeto de examen es de tan vastas
dimensiones y tan heterogénea desde el punto de vista fisico como los trépicos
himedos de América Latina cuyo desarrollo esta condicionado por factores
politicos, institucionales, sociales y econémicos muy diversos:

A fin de lograr cierta comparabilidad entre paises y entre las inversiones
realizadas a lo largo del tiempo, en todo este estudio se han ajustado los precios
en dolares del periodo 1967-68 a base de los indices de cambio e inflacién del
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Fondo Monetario Internacional.* Aunque son evidentes las deficiencias de este
procedimiento para estimar el consumo real, se consideré que era la manera
mas apropiada de tratar el problema.

Los primeros tres capitulos se ocupan de la teoria y de la practica actuales
acerca del aprovechamiento de tierras tropicales humedas en América Latina.
En los cinco capitulos siguientes se presenta una evaluacién de proyectos, de la
que en el capitulo IX se desprenden conclusiones respecto a la politica de
inversiones y al disefio de proyectos.

* Fondo Monetario Internacional, International Finance Statistics, vol. 7, num. 12, diciembre de
1954; vol. 14, num. 12, diciembre de 1961, y vol. 22, nim. 12, diciembre de 1969.




EL PAPEL DE LAS TIERRAS TROPICALES EN EL DESARROLLO DE
AMERICA LATINA

A fin de situar las reservas de tierras tropicales himedas de América Latina en
la perspectiva del papel que pueden desempeiiar en el desarrollo general de la
region, es necesario conocer la capacidad productiva de los recursos y los
lineamientos generales de aprovechamiento que han sido aplicados en los
ultimos decenios. También se hace indispensable saber cudles son los proble-
mas que presenta su aplicacién y la importancia relativa que esos lineamientos
asignan a las tierras tropicales. En el presente capitulo se consideran tanto estos
asuntos como los factores sociopoliticos e institucionales que orientan la politica
de desarrollo de los sectores agricolas de los paises tropicales. Ademas, se
examinan los efectos del sector agricola en el desarrollo econémico y en la
ocupacién en estos paises. ~

1. CAPACIDAD AGRICOLA DE LA TIERRA

Los 12 millones de km?* de la zona que constituye el objeto de estas considera-
ciones (las tierras bajas y montaias tropicales humedas y el Chaco semiarido)
han sido clasificados por tipos de suelo en quince regiones, que figuran en el
mapa 1 y que se describen con mas detalle en el cuadro 1.! Se ha estudiado con
diversos grados de precisién, aproximadamente el 8% de los suelos de los
trépicos hiimedos, y se han hecho estudios exploratorios de otro 25% . Basan-
dose en este material y en diversas observaciones, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) ha calculado la
capacidad de las tierras de los tr6picos himedos de América Latina (véase el
cuadro 2). No se dispone de datos sobre la superficie que actualmente se
explota ni hay informaciéon acerca de la medida en que la explotacién que esta
haciéndose pueda ser incompatible con los diversos tipos de suelos.

\

! Véase una descripcién de las caracteristicas fisicas de los recursos forestales y de tierras en K. J.
Beek, Soil map of South America, 1:5 000 000, Proyecto FAO-UNESCO; World soil resources report num,
34, Roma, FAO, noviembre de 1968; A.C.S. Wright y J. Bennema, op. cit.; L.R. Holdridge, Life
Zone Ecology, San José de Costa Rica, Tropical Science Center, 1967. ’
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CUADRO 1

América Latina: Regiones de los trépicos hismedos segiin el tzpo de suelo

(millones de hectdreas)

Ecuador

México América Vene-  Colom- Peri  Bolivia  Brasii Guaya- Para- Avrgen- Total
Region segiin el tipo de suelo® Central uela  bia nas guay tina
Tierras bajas
Cuenca del Amazonas - - - 22.0 4.0 440 2.0 2240 ~ - - 296.0
Llanuras de Bolivia - - - - - 4.0 33.0 4.0 ~ - - 41.0
Cuenca del Orinoco - - 34.0 40.0 - - - - -~ - - 74.0
Tierras bajas de la costa
del Atlantico, norte de
América del Sur - - - - - - - 14.0 15.0 - - 29.0
Tierras bajas de la costa
del Pacifico, norte
de América del Sur - - - 18.0 7.0 - - - - - - 25.0
Cuenca del Alto Parani-Paraguay - - - - - - 6.0 18.0 - 16.0 6.0 46.0
Chaco - - - - - - 7.0 - - 100  25.0 42.0
Tierras bajas humedas de México
y América Central 18.0 27.0 - - - - - - - - - 45.0
Total 18.0 27.0 34.0 80.0 11.0 48.0 48.0 2600 150 260 310 598.0
Tierras altas
Tierra: ' s de las Guayanas - - 32.0 - - - - 46.0 29.0 - - 107.0
Tierras alias boscosas amazénicas
del escudo de Brasil - - - - - - 16.0 78.6 - 2.0 - 96.0
Depresién central de Brasil - - - - - - - 48.0 - - 48.0
Tierras altas del cerrado central ‘
de Brasil - - - - - - - 169.0 - 2.0 - 171.0
Tierras altas del Adantico )
de Brasil - - - - - - - 55.0 - - - 55.0
Tierras altas de la regién centro sur
de Brasil - - - - - - - 30.0 - 9.0 - 39.0
Estribaciones y faldeos orientales
de los Andes - - - 6.0 5.0 22.0 6.0 - - - - 39.0
Total - - 32.0 6.0 5.0 22,0 220 4260 29.0 13.0 - 555.0
Total de los tropicos hirmedos 18.0 27.0 66.0 86.0 16.0 70.0 700 6860 440 390 310 1153.0

FUENTES: A.

¢ Véase el mapa 1.

C. S. Wright y J. Bennema, op. cit., y K. ]. Beek, op. cit.
NOTA: Los guiones indican que no son aplicables.




CUADRO 2
América Latina: Inventario de los recursos de tierras tropicales hiimedas por paises
(millones de hectdreas)

Regiones de suelos segin su adecuacion

Cultivos
Pais De alu-  Hidro-  Tierra Marginal Marginal de Pastos Silvicultura
vidn ¢ morfas®  alta  fecundidad inmersion®  Total o plantaciones | o Total
apta © baja ¢ ‘ reserva
México y América Central
México 6.7 11.4 18.1
América Central - - - - - 2.3 5.2 18.5 26.0
América del Sur
Colombia 3.6 63 15 20.2 0.4 32.0 69.4 101.4
Ecuador 0.1 06 04 4.8 0.1 6.0 15.3 21.3
Perd 0.1 27 16 17.2 04 22.0 55.1 77.1
Bolivia 0.7 10.8 0.6 12.3 2.2 26.6 52.2 78.8
Argentina 2.7 23 3.1 5.7 1.7 15.5 15.2 6.5 37.2
Paraguay 0.7 28 4.2 7.1 0.7 15.5 14.8 10.4 40.7
Brasil 3.2 254 21.8 174.4 18.5 243.3 333.3 170.1 746.7
Venezuela 0.2 5.7 23 17.1 5.0 30.3 6.1 18.7 55.1
Total de América del Sur  11.3 56.6 35.5 258.8 29.0 391.2 767.1 11583

FUENTES: A. C. S. Wright y J. Bemmema, op. cit., y K. J. Beek, op. cit.

NO’IA Los guiones indican que no son aplicables.
# Suelos desarrollados a partir de depésitos recientes y situados en llanos de aluvién o deltas. Las caracteristicas del suelo dependen del material basico de
su formacién.
Estos suelos se encuentran en paisajes planos o depnmldos con poco escurrimiento o sin escurrimiento, en los que el drenaje constituye un problema.
Estos suelos se hallan en una topografia ondulante o pareja, con buen drenaje, no susceptibles a erosion grave, con una fecundidad natural entre
mediana y alta.
Estos suelos son de tipo montaioso pero con fecundidad natural muy baja. Cabe esperar un rendimiento razonable utilizando cultivos y fertilizantes
apropiados.
Estos suelos plantean problemas especiales para su aprovechamiento en la agrlcultura a causa de la inmersién o del declive, su contextura pesada o
_ arenosa. Se encuentran principalmente en las zonas altas, y son susceptibles de erosién grave.
Estos suelos son inadecuados para los cultivos con una produccién normal a causa de grandes factores llmltantes como la topografia abrupta, el mal
drenaje, la baja fecundidad, la contextura arenosa y las salientes o rocas.
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Se ha estimado que en seis de los principales paises tropicales de América del
Sur? hay unos 3 400 000 km? de tierra arable no aprovechada (casi todos en los
trépicos hiimedos) equivalentes a cinco veces su superficie explotada.? Hay indi-
caciones de que hasta un 50% de esta tierra de cultivo potencial puede tener pastos
naturales. De esta manera, si se utilizan los criterios de la FAO para hacer una
apreciacion global de la tierra no habilitada en los trépicos himedos de América
Latina, bien podria haber de 3 a 4 millones de km? disponibles para el cultivo y
unos 4 o 5 millones de km? para la explotacién de pastos.

El Plan Indicativo Mundial de la FAO* constituye el primer intento sistema-
tico para ubicar la fuente capaz de generar la mayor produccién agricola y
forestal necesaria para hacer frente a la demanda proyectada. En el cuadro 3
figuran las apreciaciones sobre el aprovechamiento de tierras nuevas durante el
periodo 1962-85 en los siete principales paises tropicales de América del Sur.
Lainversi6n total en el periodo de 23 arios para talar 39 millones de ha. de bosques
(32 millones para pastos y 7 millones para cultivos) y para convertir 7 millones de
ha. de pastos en tierra cultivada® alcanza 3 260 millones de délares.

De estas estadisticas y proyecciones pueden extraerse dos conclusiones:® en
primer lugar, es probable que en la actualidad sélo se cultive un 2% de la vasta
superficie que integran los trépicos himedos y un 10% esté destinado a pastos
(véase el cuadro 4), a pesar de que aproximadamente el 8% puede considerarse
apto para la explotacién agricola. Las proyecciones de la FAO instan a explotar
el 6% de la superficie estimada arable y cerca de 30% del potencial de pastos
hacia 1985. En segundo lugar, aunque la proporcién de la tierra que se
aprovechara es relativamente pequeria, las superficie e inversiones resultan
enormes en términos absolutos. La posibilidad de talar la selva a un ritmo de 2
millones de ha. por arfio presenta problemas formidables en cuanto a la
seleccion de la zona, a la dispersién en relacién con la infraestructura y el
destino de los recursos forestales.

2. CAPACIDAD FORESTAL DE LA TIERRA

En el mapa 2 se muestra la extensién de los recursos forestales de los trépicos
himedos de América Latina. Cerca del 70% de la region (8.5 a 9 millones de

* Bolivia, Brasil, Colombia, Ecnador, Pert y Venezuela. A estos paises corresponde el 86% de las
tierras tropicales himedas de América Latina.

3 ¥A0, Indicative world plan for agricultural development 1975 and 1985, South America, Roma, 1968,
vol. 1, p. 81.

* Tbid.

% ¥A0, Indicative World Plan, vol. 2, p. 50.

¢ A fin de hacer estimaciones globales se ha supuesto que la clasificacion de las tierras tropicales
de -América Central y de México es la misma que la de América del Sur. Como estas zonas sélo
constituyen el 4% de los trépicos hiumedos de América Latina, es improbable que este supuesto
afecte en forma importante las cifras totales.
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«unérica Latina: Aprovechamiento de tierras nuevas e inversiones en ese tipo de tierras en siete paises tropicales proyectados para el periodo 1962 a 1985
(millones de hectdreas)

PUO:I .

Aprrovechamiento de tierras nuevas

Cultivos (de secano y de riego) ¢

Pais De riego De secano Pastos Total Inversion
Derivados Derivados Total derivados tala de total ©
de pastos ® de bosques de bosques bosques (millones

de ddlares)

Colombia 0.3 1.7 1.0 L0 201 6.6 7.6 440

Ecuador 0.1 0.6 0.35 0.35 0.7 0.85 1.2 93

Pera 03° 0.8 0.4 04 -0.8 0.7 L1 70

Bolivia . 0.3 0.0 0.15 0.15 034 4.15 4.3 120

Paraguay 0.0 04 0.2 : 0.2 04 3.7 3.9 147

Brasil 04 94 4.9 4.9 938 12.2 17.1 2120

Venezuela 0.3 0.1 0.2 0.2 0.4¢ 3.8 4.0 270

Total 17 13.0 7.2 7.2 144 317 39.2/ 3 260

FUENTE: ¥AO, Indicative World Plan for Agricultural Development to 1975 and 1985, South America, vol. 1 (Roma, 1968).

* Tierra de riego derivada en un 50% de pastos y en un 50% de zonas de cultivos de secano.

b Se supone que 50% de las nuevas tierras de cultivos se derivarin de tierras de pastos existentes.

¢ Inversién en aprovechamiento de tierras nuevas no relacionadas con riego, drenaje, ni control de inundaciones, a precios de 1962.

4 Se proyecta que la superficie total de cultivos no regados de Colombia aumente en 1 700 000 ha. Las 300 000 ha. restantes compensan el riego
proyectado de tierras de pastos y de cultivos actualmente no regadas. Respecto a Bolivia y Venezuela se hacen aumentos de 300 000 ha. en una
compensacién semejante. ,
Tiervas de riego derivadas de tierras desérticas.

' La tasa anual de tala de bosques seria de 1 750 000 ha.

N
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CUADRO 4

América Latina: Superficie aproximada de las tierras tropicales hiimedas
aprovechadas con cultivos y pastos

(millones de hectdreas)

Pais Cultivos ¢ Pastos ¥ Total
México d 4.1 5.5 9.6
América Central ¢ 0.4 0.8 1.2
Colombia f 1.6 8.5 10.1
Ecuador 8 0.9 0.8 1.7
Peru b 0.3 04 0.7
Boliviai 0.3 4.7 5.0
ArgentindJ 0.7 6.6 7.3
Pdrdguay 0.2 0.8 1.0
Brasif ! 17.2 82.2 99.4
Venezuela™ 0.5 13.2 13.7

Total 26.2 123 .4 149.6

NOTA: Los datos mas recientes de cada pais corresponden al periodo 1961-1968, salvo el caso de
Paraguay (1956).

-

o

' No se dispone de datos respecto de las zonas cultivadas dos veces o de los cultivos sembrados bajo
abrigo. Se supone que las cifras se refieren a la zona cultivada mas bien que a la dedicada a cultivos.

No se hace distincion alguna entre pastos naturales y mejorados, y las estadisticas tampoco sefialan si
se incluyen sabanas no explotadas.

Se define tan vagamente el barbecho de arbustos que normalmente no se registra en los censos
nacionales, y la superficie se excluye en el total del cuadro.

Secretaria de Industria y Comercio, Direccién General de Estadistica, Anuario estadistico compendiado
1964, México, 1965. Incluye los estados de Veracruz, Tabasco, Campeche y Chiapas.

SIECA, datos no publicados, marzo de 1965.

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Encuesta agricola nacional 1966, Colombia,
1968. No hay datos de los estados de Choc6, Guapira, Aranca, Vichada, Vaupés, Caqueta, Putumayo

. Y Amazonas.

Material sin publicar de la Junta de Planificaciéon del Ministerio de Agricultura, 1969. Incluye las
tierras bajas de la costa del Pacifico y la Cuenca del Amazonas.

Ministerio de Agricultura y Universidad Agraria, Estadisticas agrarias Perii 1965, Resumen Nacional,
Lima, 1966, p. 34.

Direccién Nacional de Estadistica del Ministerio de Hacienda, Censo agropecuario 1950, La Paz,
marzo de 1956 y datos sin publicar del Ministerio de Planificacion, 1970. Incluye las provincias de
Pando, Beni, Santa Cruz y parte de La Paz y Cochabamba.

CIDA, Land Tenure Conditions and Socio-Economic Development of the Agricultural Sector, Argentina,
Washington, 1965. Incluye sélo la regién del nordeste.

Direccién Nacional de Estadistica y Censo, Censo agropecuario del Paraguay (1956), Asuncién, 1960, p.

" 202.

IBGE, Anuario estadistico de Brasil 1968, Rio de Janeiro, 1968, p. 139. Excluye el nordeste y los estados
de Parana, Santa Catarina y Rio Grande do Sul.

Direccién General de Estadistica y Censos Nacionales del Ministerio de Fomento, Compendio Estadis-
tico de Venezuela. Datos del I1I Censo Agropecuario de 1961, Caracas, 1968, p. 188. Incluye los estados de
Apuré, Barinas, Portuguesa, Cojedes, Guarico, Anzoategui, Monagas, Bolivar, Territorio Delta
Amacuro y Territorio de Amazonas.



MAPA 2
América Latina: regiones de los tropicos himedos segin su vegetacion
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FUENTES: A.C.S. Wright y J. Bennema, The soil resources of Latin America, ¥rA0- UNESCO
. Project, World Soil Resources Report, num. 18, Roma, FA0, 1965; y K.]J. Beek, Soil map of South
“America 1:5 000 000, ¥AO-UNESCO Project, World Soil Resources Report, nim. 34, Roma, FAO,
“ noviembre de 1958.
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ha.) se clasifica como bosque, del que mas del 95% es latifoliado estacional y de
lluvias ecuatoriales (véase el cuadro 5). Como sélo el 5% de esta superficie ha
sido objeto de inventarios forestales, las estimaciones sobre su capacidad deben
ser necesariamente generales.

Los estudios sobre los bosques ecuatoriales del Brasil® sefialan que hay mas
de 700 especies y que en una hectirea cualquiera hay un millar de arboles de
mas de 5 cm de didmetro a la altura del pecho (DAP), pertenecientes a unas cien
especies en promedio. El volumen en pie de todos los arboles de mas de 25 cm
DAP se estima en mas de 200 m? por ha. De los mil arboles por hectirea,unos
40 pueden ser considerados de tamaiio comercial (mas de 45 cm DAP, con un
volumen en pie de 150 m?;® 10 de éstos, con un volumen en pie aproximado de 45
m?3, serian especies que pueden clasificarse como aceptables comerciaimente en
los mercados actuales. Las estimaciones del volumen comercial técnicamente
disponible van de 15 a 60 m® por ha.? Sin embargo, como entre el 60 y 75% de la
zona de bosques tropicales es inaccesible en la actualidad y como todavia el
trasporte hacia los mercados de los productos de la mayor parte de las regiones
accesibles debe realizarse en forma esforzada y costosa, por pasos montafiosos
elevados o por rios tortuosos, estas cifras de ninguna manera representan el
volumen comerciable. Se considera que el bosque estd en un “climax equili-
brado” cuando su composicién por especies es estable y su crecimiento anual
iguala a las pérdidas que sufre en el afio. Se estima que, si se organiza la
recoleccién para evitar las pérdidas, el aumento anual de volumen en pie es de
3 a 10 m® por ha. Este es el volumen disponible para una extraccién que no
agote los recursos. Con la introduccién de programas administrativos dirigidos
al cambio en la composicién de las especies, el volumen puede aproximarse a
20 o 25 m por ha. de rendimiento sostenido.

Si se usan estas cifras por unidad como indicadores generales, el volumen en
pie de madera de arboles de tamaiio comercial seria de unos 120 000 millones
de m?, y el incremento anual alcanzaria los 5 000 millones de m?, es decir, unas
tres veces el consumo mundial proyectado hacia 1975.' Suponiendo una tasa
de tala anual de 1750000 ha.'" durante el periodo 1962-85, el volumen
potencial de madera de arboles de tamario comercial seria de unos 250 millones
de m?® anuales mas de tres veces el consumo de maderas templadas y
tropicales que se ha proyectado para América Latina hacia 1975, o el equiva-
lente del total de la demanda mundial de importaciones hacia ese mismo afio.'?

? Véase O. H. Knowles, Investment and business opportunities in the forest industrial development of the
Brazilian Amazon, 1968, Roma, FAO, marzo de 1969.

* La estimacién del volumen de existencia en crecimiento respecto al total de los bosques
sudamericanos es de 105 m® por ha. Véase rao, Indicative World Plan.

* Alan Randal, “Forest surveys for economic development”, en Physical Resource Investigations for
Economic Development, Washington, oka, 1969, p. 185. ,

" ¥AO, La madera: tendencias y perspectivas mundiales, Estudio Basico nim. 16, Roma, 1967, p. 33.

"1 Véase el cuadro 3.

12 ¥a0, La madera. . ., op. cit., pp. 2 y 3.



CUADRO 5
América Latina: Recursos forestales de los trépicos hiimedos
(millones de hectdreas)

Bosques Bosque Bosque Bosque Bosque Formaciones Sabana

Pais tropicales tropical  tropical subtro- de pinos semidridas tropical Total

himedos de estacional  pantanoso pical de  del Caribe

perennifolios de la costa araucaria
México 13.3 - - - - - 3.7 17.0
América Central 20.2 - - - 5.8 - - 26.0
Colombia 47.0 13.6 - - - - 27.2 87.8
Ecuador 8.2 - - - - - - 8.2
Perti 44.1 1.0 - - - - 2.4 47.5
Bolivia 0.5 36.6 - - - 4.8 25.9 67.8
Argentina - 6.2 - - - 31.0 - 37.2
Paraguay - 7.8 - - - 32.2 24 334
Brasil 319.2 161.5 11.2 225 - 18.7 210.7 743.8
Venezuela 28.2 214 7.3 - - - 27.2 84.1
Guayanas 31.2 - 6.8 - - - 6.8 448

Total 511.9 248.1 25.3 225 58 86.7 306.3 1 197.6°

FUENTES: K. J. Beek, op. cit.; C. V. Plath, Uso potencial de la tierra, informe a los gobiernos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, szragua Panamd,
FAO Report N° AT 2234, Roma, 1966, p. 21 y Russell Ewing, Six Faces of Mexico, Arizona, 1966.
NOTA: Los guiones indican que no es aplicable.
2 La diferencia de 40 000 km? (0.03%) entre este total y el del cuadro 2 se debe a ligeras variaciones entre las zonas clasificadas por npo de suelo y las
clasificadas por vegetacion.
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Este calculo no significa en modo alguno que estos recursos deben o pueden
ser utilizados. Sélo indica el elevado nivel de destruccién y desaprovechamiento
en que actualmente se encuentran los bosques.

La naturaleza heterogénea de la mayor parte de los bosques tropicales y el
bajo volumen de arboles comerciales por unidad de superficie constituyen un
serio obstaculo para la explotacién del potencial forestal de la regién. Agravan
el problema las dificultades técnicas que presenta la trasformacién de especies
duras en maderos y en tableros de madera aglomerada, el alto costo de
elaboracién de papel y celulosa a partir de latifoliadas tropicales mixtas y falta
de informacién sobre las propiedades fisicas de muchas especies. Los bosques
mas valiosos son los pinares del sur de Brasil, del sudoriente de Paraguay, del
norte de Honduras y del nordeste de Nicaragua. Corresponden al 1% del total
de la superficie de bosques.'® De hecho, la FAO recomienda al Brasil, que tiene
250 millones de ha. de bosque de lluvias ecuatoriales no explotadas, que plante
400 000 ha. de coniferas hacia 1985."*

Aparte de la madera y sus derivados, los recursos forestales también pueden
usarse para la conservacién de la fauna y para la recreacién y el turismo.
Ademas, la mantencién de la vegetaciéon arbdrea, ya sea sin alteraciones o
mediante una administracién de rendimiento sostenido, puede contribuir a la
proteccion del sistema hidrografico o, incluso, a la mantencién del régimen
climatico.

3. POLITICAS DE DESARROLLO

Se considera que América Latina en general, al igual que las otras regiones en
desarrollo, ha tenido un progreso econémico y social insatisfactorio en los
ultimos dos o tres decenios.'® Se dan muchas razones. Entre ellas pueden ano-
tarse: las altas tasas de crecimiento demografico, las tasas bajas de forma-
ciéon de capital y de crecimiento econémico, la desocupacioén, la proliferacion
de tugurios urbanos, las desigualdades sociales, las deficiencias estructurales,
los desérdenes civiles, la inestabilidad politica, las condiciones desventajosas de
intercambio, la brecha cada vez mas ancha en la productividad y el estindar de
vida entre América Latina y los paises desarrollados y las consecuencias
desfavorables de la dependencia respecto a estos paises.

'3 ¥a0, World Forest Inventory, 1963, Roma, 1963, pp. 62 y 63.

" ra0, Indicative World Plan, vol. 1, p. 206.

% Véanse Raul Prebisch, Trasformacién y desarrollo, la gran tarea de América Latina, 11.PES-BID, Santiago
de Chile, 1970, caps. 1 y 4; Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria
del desarrollo, Textos del 1LPES, México, Siglo XXI Editores, 1970, pp. 366-380, y CErAL, Estudio
economico de América Latina (publicacion de las Naciones Unidas), ediciones anuales de 1951 a
1969.
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Histéricamente los recursos naturales han tenido un papel predominante en
el desarrollo de América Latina ocasionando una inversiéon urbana y de
infraestructura orientada hacia el comercio internacional y no siempre adap-
tada a la industrializaciéon ni a la movilidad de los factores de produccion
dentro del continente. Otra consecuencia de la orientaciéon de los recursos
naturales ha sido el alto grado de inestabilidad econémica originado por la
variabilidad de los precios de los productos en el mercado mundial y por
la significacion relativa de las actividades esenciales de exportacién como fuente
de ingresos publicos.'® En el caso de los productos de los paises tropicales, han
dominado los mercados notoriamente inestables para el café, el caucho, el aziicar y
el cacao. .

Desde la depresion del decenio de 1930 se han formulado diversas politicas
para provocar el “despegue”. Se planificé especialmente la industrializacién
para sustituir las importaciones. A continuacién, la Alianza para el Progreso
promovid, entre 1961 y 1970, una asistencia extranjera masiva para apoyar
reformas estructurales fundamentales. respecto a la tenencia de la tierra, al
sistema tributario y a la administracién publica. Finalmente fue proyectada la
integracién regional y subregional para lograr la movilidad de los factores de
produccién, la especializacién y las economias de escala.'?

En los tltimos diez afios se han propuesto algunas politicas de desarrollo que
dirigen la atencién hacia los recursos no aprovechados de las tierras tropicales.
John Karlik resume el enfoque tradicional al tomar en principio y como punto
de partida la tesis maltusiana. Segtin este punto de vista, el control de los
nacimientos, la investigacién agricola y “un sistema integrado de trasporte a
través del corazén de América del Sur”'® adquieren la mayor importancia.
También se considera como un importante requisito previo del desarrollo el
suministro de una dieta adecuada.'® El enfoque, a la vez que incorpora todos
los objetivos de reforma propuestos por la Alianza para el Progreso, se orienta
hacia sistemas arancelarios liberales para cosechar las ventajas del comercio a
través de la especializaciéon internacional y del funcionamiento del principio de
las ventajas relativas.

Esta politica contiene los elementos esenciales de lo que puede considerarse
la receta “oficial” planteada por los paises desarrollados occidentales. Sin
embargo, como resultado de un analisis emprendido por la Comisién Econé-

!¢ Joseph Grunwald y Philip Musgrove, Natural resources in Latin American development, Johns
Hopkins Press, 1970, pp. 25-42.

'" Victor L. Urquidi, Viabilidad econdémica de América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica,
1962, pp. 125-136.

" John Karlik, The long-range potential of Latin America: a year 2000 ideology, Hudson Institute,
noviembre de 1967, pp. 1-5 y 60-67.

'* Sin embargo, en el caso concreto de la América del Sur tropical, s6lo en Bolivia y el Ecuador
(7% del total de la poblacién) los suministros fueron menores al 95% de los requisitos tanto de
calorias como de proteinas sobre una base nacional general. Es claro que estas cifras ocultan las
deficiencias en la- distribucion. Véase rao, Indicative World Plan, p. 48.
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mica para América Latina (CEPAL) en el decenio de 1950, Ratil Prebisch plante
un gran desafio a esta tesis. En su celebrado articulo de 1961,%° expresé que las
condiciones de comercio predominantes tienen un efecto perjudicial sobre el
desarrollo econémico de América Latina debido al monopolio que los paises
desarrollados ejercen sobre los mercados tanto de productos como de facto-
res.’! Desde entonces, su posicion ha llegado a constituir una teoria del
subdesarrollo caracterizado por la dependencia externa.”” Esta dependencia
puede ser de caracter tecnolégico, econémico, politico o cultural. Puede mani-
festarse de diversas maneras: gran dependencia del comercio exterior, concen-
tracién de los rubros de exportacion o de las fuentes de importaciones,
convenios de comercio perjudiciales, volumen y condiciones de la deuda
externa, propiedad extranjera de los factores productivos (bienes de capital y
tierras) y orientacion de este tipo de produccion hacia mercados de exportacion
o internos, introduccion de tecnologia inadecuada, y estructura de la propiedad
extranjera (por ejemplo, organizaciones de una sola instalacién o de miiltiples
instalaciones, con multiplicidad de productos, empresas “holding” multinacio-
nales). ,

La convergencia del interés en las causas del subdesarrollo ha exigido una
reformulacién de las politicas con el fin de reducir la situacién de dependencia
latinoamericana respecto al capital, la tecnologia y los mercados extranjeros e .
insistir en la creacién de nuevos polos de desarrollo en el continente. Estos polos
se basarian en la generacién de capital aprovechando la gran cantidad de mano
de obra desocupada y los recursos no explotados de tierras, bosques, agua y
minerales a lo largo de la costa del Caribe, tanto de México como de América
Central, y de las cuencas interiores del Amazonas, el Orinoco y el Parana en
América del Sur. Esta teoria se apoya en las siguientes premisas:

1. Los limitados recursos financieros disponibles rendirin una relacion
capital-producto mas baja en el interior que en otras partes debido a la existencia
de recursos naturales virgenes;

2. La explotacién de estos recursos (en espec1al de la tlerra) dara empleo ala
mano de obra desocupada con una inversi6n efectiva minima. Este es un punto

20 Raul Prebisch, “El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas”, en Boletin Econdmico para América Latina, CEPAL, vol. 7, nam. 1, febrero de 1961, pp.
1-24.

#! La tesis de Prebisch no es aceptada universalmente. Véanse C. P. Kindleberger, “Terms of trade
for primary products”, en Manion Clawson (ed.), Natural resources and international development,
Johns Hopkins Press y Resources for the Future, 1964, pp. 341-349, y Harry G. Johnson,
Economic policies toward less developed countries, Brookings Institution, 1967, pp. 249 y 250.

22 Véase un analisis de la tesis de la dependencia externa en Celso Furtado, Subdesarrollo y’
estancamiento en América Latina, Buenos Aires, Editorial Universitaria, 1966, pp. 28-57; Osvaldo
Sunkel, “Politica nacional de desarrollo y dependencia externa”, en Estudios Internacionales, vol.
1, nam. 1, Santiago de Chile, mayo de 1967; André Gunder Frank, Capitalismo y subdesarrollo en
América Latina, Buenos Aires, Siglo XXI, 1973, pp. 104-118 y 168-180, y Arturo Israel, Teoria del
subdesarrollo y dependencia externa, Instituto de Economia de la Universidad de Chile, enero de
1969; mimeografiado.
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importante que debe considerarse en los casos en que no se dispone de suficien-
tes oportunidades de ocupacién que ofrecer en los centros urbanos existentes;

3. La creacién auténoma de capital, proveniente del trabajo y de los recursos
naturales, y la formacién de complejos industriales generara la demanda interna
que tanto se necesita para reducir la inestabilidad de una economia dependiente
orientada hacia el exterior;

4. La industrializacién debera ser la meta principal del programa fundamen-
tado en la integracién. En caso contrario, es probable que el programa fracase,
ya que la extraccién de materias primas (productos tropicales agricolas y foresta-
les o minerales) ird acompanada de los problemas tradicionales: costos de tras-
porte elevados, mercados mundiales inestables y competitivos y la extension de la
agricultura de subsistencia;

5. La creacién de un polo de desarrollo totalmente nuevo, capaz de crecer y
general mas actividades secundarias que los grandes centros urbanos del pasado,
pues éstos reflejan las deseconomias de escala cuya renovacién requiere enormes
gastos. El nuevo polo de desarrollo estimulara una mentalidad mas creadora y
dinamica, que, a su vez, fomentara la acumulacién de capital y el progreso
teconolégico.??

La proposicién tiene enorme atractivo popular: sugiere la posibilidad de
crear otro “medio oeste” estadunidense. Sin embargo, tal como sucede con los
otros esquemas, se halla obstaculizada por el alejamiento de la realidad y por
varios factores imponderables. ¢Cuales serian los requisitos financieros y los
recursos reales con que podrian contar los proyectos de aprovechamiento de
tierras nuevas en una escala suficiente como para lograr un efecto importante?
¢Cual seria la proporcién ideal de finanzas y empresas publicas y privadas que
ofrece las mejores posibilidades de éxito? ¢Hasta qué punto la capacidad admi-
nistrativa de los organismos gubernamentales podria limitar el alcance y el éxito
de estos planes? ¢Qué tipo de reforma institucional fundamental (de la tenencia
de la tierra, del crédito rural y de la comercializacién agricola) se necesitaria para
asegurar que los proyectos entregaran sus beneficios a quienes estan destinados
(pequenos agricultores y trabajadores sin tierra) y cuya situacién quiere mejo-
rarse? Estas son algunas de las preguntas claves. El autor no pretende responder-
las en este estudio, sino que ha intentado esclarecer algunos de los problemas
principales que deben enfrentarse al buscar las respuestas.

4. EL APROVECHAMIENTO DE TIERRAS TROPICALES Y EL. AUMENTO DE LA
PRODUCCION DE CULTIVOS

Puede afirmarse a priori —y con un alto grado de certeza— que el aprovecha-
miento de tierras tropicales nuevas en algunas zonas tropicales hiimedas ha

8 Carlos Matus Romo, “El desarrollo del interior de América Latina”, en Dos polémicas sobre el
desarrollo de América Latina, Textos del ILPES, Santiago de Chile, Edit. Universitaria, 1970, pp. 1-85.



36 _ TIERRAS TROPICALES EN EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA

tenido un importante efecto en el desarrollo general de América Latina. El
84% del aumento en la produccién de cultivos registrado en Brasil entre 1948 y
1962, puede ser atribuido a la incorporacién de una nueva superficie.?* Entre
1950 y 1967 se agregé a la zona de cultivos una superficie, estimada en 9
millones de ha., situada en las regiones tropicales humedas, junto con el au-
mento de unos 7 millones de ha. efectuado en otras zonas.?> Si se aplica esta
proporcién al periodo 1948-62 y se supone que el valor medio de la producciéon
por hectirea es igual en ambas regiones, cerca del 50% del aumento en la
produccién de cultivos de Brasil durante esos quince aiios corresponderia a las
tierras nuevas de los tropicos humedos. Esta cifra, naturalmente, est4 condicio-
nada por el supuesto, ya apuntado, que atribuye valores iguales a la produccién
por hectarea y por la falta absoluta de informacién acerca de la proporcién en
que la nueva superficie tiene su origen en la reduccién de zonas que estaban
destinadas a pastos o al barbecho de arbustos. No ha sido posible determinar si
el aumento en la produccién de ganado,?® tiene su origen en el aumento de la
superficie o en la mejora de los rendimientos. Sin embargo, parece que las
tierras nuevas de los trépicos han contribuido grandemente en la produccién
agricola de Brasil durante los tltimos 20 afios.

Las condiciones en que Brasil ha desarrollado su agricultura lo colocan en
una posicién diferente al resto de los paises tropicales de América Latina:
desde los dias de las primeras colonizaciones, la habilitacién de tierras tropica-
les himedas se ha realizado en gran escala, ha surgido un escuadrén de
colonizadores y un grupo de campesinos dispuesto a los desplazamientos y al
cual no le preocupa la frontera boscosa. En contraste con esta actitud, otros
paises tropicales concentraron principalmente sus esfuerzos durante tres siglos
en desarrollar la actividad agricola en las tierras montariosas y en el riego de
zonas aridas. Salvo el desarrollé ganadero (que empleaba poca mano de obra)
en los Llanos (sabana de Venezuela y Colombia), las llanuras del Beni, en
Bolivia, y el Chaco, ha habido una gran resistencia a las migraciones en gran

" escala desde las regiones montariosas hacia los trépicos humedos. Es asi como
se atribuye a las tierras nuevas el 17% de la mayor produccién de cultivos de
Colombia entre 1948 y 1962,%” pero la interpretacién de esa cifra plantea
dificultades: ¢Qué parte de esta superficie tuvo su origen en nuevas obras de
riego, en tierras nuevas, en pastizales ubicados en zonas templadas o en una
reduccion de la proporcién de barbecho en las regiones tropicales no hiimedas?
¢Cudl es la cantidad de tierras nuevas cultivadas en los trépicos debida a la
reduccién de la proporcién de barbecho de arbustos o a la sustitucién de
pastos? En Bolivia, el aumento de la produccién agricola anual bruta, como

?* Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, Changes in agriculture in 26 developing
nations, Foreign Agricultural Report nim. 27, 1965, p. 19.

* IBGE, Anuario estadistico do Brazil, Rio de Janeiro, 1955 y 1970. -

* Un aumento de 45% entre 1950 y 1967 segtin 1BGE, Anuario estadistico, 1970.

*7 Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, op. cit., p. 19.
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resultado de la colonizacién de tierras tropicales en la regién de Yungas y en
Santa Cruz, entre 1950 y 1968, llegé-a unos 25 millones de dolares, es decir, al
80% del aumento total del sector agricola en este periodo.2* Cabe suponer que
por lo menos el 90% del aumento de la produccién tropical se debié a la
expansién de unas 190 000 ha.?®

En el presente estudio no se intenta resolver los problemas estadisticos de
una definicion pais por pais del aumento efectivo de tierra cultivada, de los
pastos y barbecho de arbustos en los dltimos 20 afos en ]as zonas tropicales
hiamedas ni de evaluar la producciéon que puede atribuirse a ese aumento.
Baste con decir que en las zonas tropicales costeras de todos los paises®” y en
algunas regiones interiores se ha alcanzado un aprovechamiento aparente-
mente importante y tal vez econémicamente viable de tierras nuevas, siendo las
mas notables el centro-sur de Brasil, el sur de Paraguay y Santa Cruz. En otras
regiones en que se han habilitado tierras nuevas (la Amazonia®' y los faldeos
andinos de Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia y Venezuela),®* los progresos
parecen haber sido lentos y de efecto indefinido. El resto de este capitulo se
ocupa de algunos de los principales problemas de la agricultura tropical
latinoamericana que conciernen en especial a la politica de aprovechamiento de
tierras nuevas. :

5. LA ESTRUCTURA DE LA AGRICULTURA

Para evaluar la forma en que las tierras tropicales himedas afectan a las
politicas de desarrollo de los paises a que se refiere este estudio, es necesario
examinar la cantidad y la calidad del capital, de la mano de obra y de la
capacidad administrativa aplicadas a la tierra en general y a los elementos que
rigen la combinacién de factores productivos en la agricultura y la silvicultura.
También es importante reconocer los dos objetivos fundamentales de la habili-
tacion de tierras nuevas: 1] alcanzar una producciéon mayor y mas eficiente
para mejorar los niveles de nutricién y para suministrar materias primas a la

CEPAL, Boletin estadistico de América Latina, publicacién de las Naciones Unidas, niim. de venta
$.70.11.G.5; Santiago de Chile, 1970, p. 158; CEPAL, Producto interno bruto de los paises de América
Latina, E/CN.12/L.51; Santiago de Chile, 1970, p. 10; CEPAL, Andlisis socioecondmico de la region de
Santa Cruz de la Sierra, Anexo c, Santiago de Chile, 18 de noviembre de 1970, p. 3,"y los estudios
de casos que figuran en el capitulo 5. )

El 80% del aumento de la produccién tropical procede de la regién de Santa Cruz.

Con la excepcién de Perii, Bolivia y Paraguay, que no cuentan con tierras tropicales hiimedas en
la costa. :

Llanuras y tierras altas interiores de la Cuenca del Amazonas.

Véanse en Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, op. cit., indicaciones de que la
habilitacion de tierras nuevas en los tropicos huimedos de Venezuela puede haber tenido el
mismo orden de importancia que en el Brasil; el 85% del aumento de la produccién agricola
entre 1948 y 1962 ha sido atribuido al aumento de las tiervas.

2

3
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industria nacional, exportaciones, y alimentos baratos y apropiados para los
habitantes de las zonas urbanas; y 2] crear ocupaciones productivas para
absorber la mano de obra que no pueden emplear los sectores manufactureros
y de servicios, aumentando a la vez el consumo rural y la demanda efectiva.

Las economias de estos paises tienen algunas importantes caracteristicas en
comun. En primer lugar, tienen una oferta practicamente ilimitada de mano de
obra, es decir, la poblacién es tan grande en relacién con el capital (tanto el
invertido en recursos humanos calificados como en instalaciones e insumos
fisicos) que la productividad marginal del trabajo es baja.?* En 1970, el 48% de
la poblacién de los 18 paises tropicales de América del Sur y América Central®*
vivia en zonas rurales directamente dependientes de la agricultura y de la
silvicultura (véase el cuadro 6). El 70% de la mano de obra activa rural de 35
millones de personas esta en el nivel de subsistencia con una produccién bruga
anual inferior a 200 dolares por trabajador. Entre el 70 y el 90% de lo.que
produce este grupo esta destinado al consumo directo de la familia, en el caso
de los productos agricolas, o se gasta dentro del nivel de subsistencia en
alimentacién y vivienda,*® inhibiéndose, de este modo, en la practica, la
demanda rural de bienes industriales de consumo. El bajo nivel de tecnologia
agricola tiene igual efecto sobre la demanda de insumos manufacturados para
la produccién.

En segundo lugar, todos los paises tropicales latinoamericanos cuentan,
especialmente en las tierras bajas himedas, con grandes recursos naturales no
explotados. De esta manera, la baja productividad marginal de la mano de obra
no puede atribuirse a una escasez de recursos naturales.

En -tercer lugar, todos los paises tienen un sector moderno o “capitalista”
claramente definido y un sector de subsistencia. Dentro del sector moderno hay
tres tipos de empresa agricola: la hacienda tradicional, con bajos niveles de

3 Como dice W. Arthur Lewis en Economic development with unlimited supplies of labour, Manchester
School of Economic and Social Studies, vol. 22, nam. 2, mayo de 1954, p. 56: “. . .puede decirse
que existe una oferta ilimitada de mano de obra en aquellos paises en que la poblacién es tan
grande con respecto al capital y a los recursos naturales que hay grandes sectores de la economia
donde la productividad marginal del trabajo es insignificante, igual a cero o incluso negativa”.
Para un andlisis de la doctrina de la mano de obra igual a cero y la desocupacién en la
agricultura, véase Charles H. C. Kao, Kurt R. Auschel y Carl K. Eicher, “Disguised un
employment in agriculture: a survey”, en Carl Eicher y Lawrence Wiit (eds.); Agriculture and
economic development, McGraw-Hill, 1964, pp. 129 a 144; Gunnar Myrdal, Asian drama: an inquiry
into the poverty of nations, Twentieth Century Fund Inc., Random House, 1968, pp. 2050-2061;
T.W. Schultz, Transforming traditional agriculture, Yale University Press, 1964, y Stephen Marglin,
“Comment (on Dale W. Jorgenson, ‘Testing alternative theories of the development of a dual
economy’)”, en Irma Adelman y Erik Thorbecke (eds.), The theory and design of economic
development, Johns Hopkins Press, 1966, pp. 60-66.
México, Belice (Honduras Britanica), El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panama,
Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia, Paraguay, Brasil, Guayana Francesa, Surinam, Guyana y
Venezuela.
* A. L. Domike, Industrial and agricultural employment prospects in Latin America, trabajo presentado a
la Conferencia sobre los problemas de la urbanizacién y del empleo en-paises en desarrolio
(Caribbean Research Institute, Saint Thomas, Islas Virgenes, noviembre de 1967).
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CUADRO 6
América Latina: Estimacion de la poblacion rural y urbana y division de la mano de obra entre los sectores de subsistencia y moderno en los principales
paises tropicales, 1970 )

Poblacion Mano de obra activa® Productividad®
(millones) (millones de personas) (ddlares por miembro de
: la mano de obra activa)
Sector moderno Sector de subsistencia Sector  Sector de
Pais Urbana Rural  Total Total  ypoderno subsistencia T0%al
Urbana Rural Total Urbano Rural Total
Brasil 4443 48.81 93.24 12.50 5.10 17.60 2.18 . 9.62 11.80 29.40 1457 204 954
Porcentaje (48.0)  (52.0) (100.0) (43.0) (17.0)  (60.0) (7.0).  (33.0)  (40.0)  (100.0) (153.0° (21.0° (100.0)
Colombia 12.78 9.38 22.16 3.07 1.08 4.15 0.64 2.12 2.76 6.91 1519 212 997
Porcentaje (58.0)  (42.0) (100.0) (44.0) (16.0)  (60.0) 9.0) (31.0)  (40.0) (100.0) (152.0) (21.0) -(100.0)
Ecuador 2.76 3.27 6.03 0.69 0.14 0.83 0.20 0.91 1.11 1.94 1628 235 828
Porcentaje (46.0) (54.0) (100.0) (36.0) (7.0)  (43.0) (10.0) (47.0)  (57.0) (100.0) (197.0) (28.0) (100.0)
Peru 669 690 1359  L77 032 2.09 049  1.81 2.30 439 2394 180 1185
Porcentaje (49.0) (GL0) (100.0) (41.0) (7.0) (48.0) (11.0)  (41.0)  (52.0) (100.0) (202.0) (15.0) (100.0)
Venezuela 7.74 3.02 10.76 2.13 0.45 2.58 0.17 0.50 0.67 3.25 2769 174 2 237
Porcentaje (72.0)  (28.0) (100.0) (66.0) (14.0)  (80.0) (6.0) (1500 (20.0) (100.0) (124.0)  (8.0) (100.0)
México 31.59 19.13 50.72 7.18 3.04 10.22 0.88 4.65 5.53 15.75 2 909 178 1 950
Porcentaje (62.0) (38.0) (100.0) (46.0) (19.0)  (65.0) (.0)  (30.0) (35.0) (100.0) (149.0) 9.0y  (100.0)
A. Central® 5.02 10.0 15.02 1.47 0.60 2.07 0.33 2.38 2.71 4.78 1976 157 945
Porcentaje (34.0)  (66.0) (100.0) (31.0) (12.0)  (43.0) (7.00  (30.0)  (57.0) (100.0) (209.0) (17.0) (100.0)
Otros® 4.83 8.0 12.83 1.29 0.35 1.64 0.43 1.94 2.37 4.01 1613 154 751
Porcentaje (38.0) (62.0) (l100.0) (32.0) (9.0) (41.0) (11.0)  (48.0)  (59.0) (100.0) (215.0) . (21.0) (100.0)
Total 115.84 108.50 224.34 30.10 11.08 41.18 5.32 23.92 29.24 70.42 1988 190 1239
Porcentaje (52.0) (48.0) (100.0) (42.0) (16.0) (58.0) (8.0) (34.0) (42.0) (100.0) (160.0) (15.0) (100.0)

FUENTES: CELADE, Boletin Demogm’/"iio, afio 2, vol. 3 (Santiago de Chile, enero de 1969), pp. 8 y 9; manuscrito inédito de Raul Maldonado, de la Divisionde
Investigaciones del Desarrollo Econémico de la CEPAL, Santiago de Chile, 1968, y Esteban Lederman, Hacia una politica de los recursos humanos en
el desarrollo econdmico y social de América Latina, 1LPES, Santiago de Chile, abril de 1969.

* Por mitades entre ambos sectores se dividieron categorias no especificadas de ocupacién que alcanzan a 5% del total de la mano de obra. En la divisién
entre urbano y rural se supuso que “urbano” incluia todas las actividades salvo la agricola.

b Las estimaciones relativas a la produccién excluyen los pagos de trasferencia. :

¢ La productividad media de cada sector expresada como porcentaje de la productividad media del total de la mano de obra.

4 Salvo Panama.

¢ Bolivia, Panama, Paraguay y la Reptblica Dominicana.
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empleo de capital y razones mano de obra-producto relativamente elevadas; la
estancia, de mayor tamaro, dedicada a una gran produccién ganadera con
poco insumo de mano de obra, y la plantacién comercial, con frecuencia
orientada hacia la exportacién, donde capital y mano de obra se combinan
explicitamente para elevar al maximo las utilidades y probablemente cuentan
con un alto grado de mecanizacién y de tecnologia avanzada. Ademas de esta
clase de empresa tipicamente de gran escala, hay una variedad de granjas
comerciales de tamano pequefio y mediano que presentan una o mas de las
caracteristicas serialadas. El sector de subsistencia, al que pertenece un 70% mas
o menos de la poblacién rural, se caracteriza por las operaciones productivas
unifamiliares en un nivel de pobreza y de limitada orientacién hacia el mer-
cado. Este sector refleja un bajo estandar de vida y no debe ser confundido con
la produccién de subsistencia, que implica el consumo familiar de toda la
produccién de la granja, es decir, con ventas iguales a cero.*®

Esta organizaciéon de la agricultura origina una gran concentracién de la
propiedad de la tierra. Se estima que en toda América Latina, el 40% de la
tierra estd en manos del 3% de los propietarios, en tanto que el 2% de la tierra
es trabajada por el 40% de los productores que, en su mayoria, pertenecen al
grupo de subsistencia. Esta estructura y especialmente el hecho de que exista
un sector de subsistencia, tiene dos consecuencias importantes para el desarro-
llo econémico y social de los paises tropicales de América Latina: afecta las
relaciones comerciales con el resto del mundo y la generacién de empleo
productivo.

Desde un punto de vista técnico, la base de recursos naturales para la
mayoria de los productos tropicales de exportacion puede considerarse practi-
camente ilimitada. Al mismo tiempo hay una gran reserva de mano de obra
subempleada. De esta manera, los costos elevados de produccién (que se
reflejan en precios mas altos) debido a una expansiéon en la demanda de
exportaciones, seran aquellos que corresponden a productos que requieren los
mayores insumos de capital por unidad. La oferta de capital no ha sido
gravemente limitante. En consecuencia, en el plano mundial y a largo plazo, su
funcion tiende a ser altamente elastica. Esta situacién de la oferta (combinada
con los mercados de los paises desarrollados, que se ven limitados por su lento
crecimiento demografico, los sustitutos sintéticos, la baja elasticidad tanto de
ingreso como de precios de la demanda de la mayor parte de los productos
tropicales tradicionales) mantiene una presién hacia la baja de los precios.

En general, la agricultura tropical, basada en las exportaciones, tiene pocas
posibilidades de aumentar significativamente su contribucién al desarrollo.

3 Véase un analisis de los conceptos de produccién de .absistencia, nivel de vida y economia de
subsistencia en Clifton Wharton, “Subsistence agriculiure: concepts and scope”, en Subsistence
Agriculture and Economic Development, Aldine, 1969, pp. 12-19. Véase ademais la interpretacion de
la oposicién entre subsistencia no monetaria y sector monetario dada por la ¥AO en Indicative
world plan, provisional regional study No. 3, Africa, South of the Sahara, Roma, 1968, pp. 6 y 22.
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Mientras la productividad marginal de la mano de obra siga siendo inferior al
salario corriente, los aumentos en la productividad haran poco por mejorar la
suerte del trabajador rural. Las utilidades beneficiaran al comprador extran-
jero a través de los precios mas bajos, al gobierno gracias al mayor ingreso por
concepto de impuestos, o al propietario de la tierra.*” Los convenios interna-
cionales sobre productos pueden paliar las grandes fluctuaciones de los precios,
pero no es posible esperar que mantengan esos precios artificialmente elevados,
es decir, sin relacién con los costos de produccion.?® Por otra parte, un
aumento de la productividad en el sector de subsistencia beneficiaria al traba-
jador rural elevando su ingreso real y su consumo. Lo anterior sugiere que
—dados los objetivos de empleo y distribucién del ingreso- deberian ponerse a
-disposicién de los productores del sector de subsistencia y del sector capitalista
que produzcan para el consumo interno, el capital, las tierras y los conocimien-
tos controlados por el gobierno. El requisito mencionado frecuentemente es la
reforma de las instituciones de crédito, tributarias, de tenencia de la tierra, de
comercializacién y de enseiianza. Ademas pueden buscarse soluciones mediante
la habilitacién de nuevas tierras.

Para el desarrollo econémico, el problema de la ocupacién es fundamental.
Subraya su importancia el que en la América Latina tropical haya un sector de
subsistencia formado por el 40% de la poblacién. La formacién de empleos en
el sector moderno® durante el periodo 1950-62 tuvo una tasa anual de 4.8% a
la vez que el aumento de la actividad urbana de subsistencia fue de 3.7% y el de
la cantidad de trabajadores rurales (y de la poblacion rural) fue de 1.5%. Es
de vital importancia para el desarrollo conocer la capacidad del sector moderno
para crear empleos. Una vez conocida esta capacidad, es imprescindible deter-
minar el objetivo del aprovechamiento de tierras, tanto desde el punto de vista
del abastecimiento para la poblacién urbana en aumento como de la creacién
de ocupac1ones productivas y de demanda rural efectiva dé¢ los productos y
servicios del sector moderno. En seguida es necesario saber la forma en que los
objetivos de la habilitacién de tierras y de ocupacion orientarian la corriente de
capital hacia la agricultura y la silvicultura para producir insumos productivos,
cémo contribuirian al mejoramiento de la calidad de los recursos humanos y de
los conocimientos, cémo influirian en la infraestructura para habilitar nuevas
zonas.

Generalmente los trabajadores de subsistencia de las zonas rurales son
capaces de procurarse los niveles minimos de alimentacion, vestuario y vivienda

[

¢ Los beneficios de los propietarios de la tierra y del capital estaran determinados por: 1] el monto
absoluto de estos factores que posean, y 2] la proporcion relativa del producto total que ingrese
al mercado. De todos modos, el agricultor de subsistencia se beneficiard poco, ya que su
participacién es baja en ambos sentidos.

J- W. F. Rowe, Primary commodities in international trade, Cambndge, Inglaterra, 1965, pp.
209-220.

Domike, op. cit. El sector moderno incluye la mineria, la manufacturacién, la construccion, los
servicios basicos (trasporte, servicios publicos, etc.), el comercio y el gobierno.

w
x*
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con los recursos que tienen a su alcance inmediato, intensificando el uso de la
tierra. La aglomeracién de gente en las ciudades, donde es mas dificil obtener
estos recursos elementales, puede trasformarse facilmente en un problema
social y en una importante fuente de intranquilidad politica, con un gran costo
para la sociedad. Hay, pues, razones sociales, politicas y econémicas para
intentar la reduccién de la tasa de migraciéon desde las zonas rurales hacia las
urbanas. Como ya se ha sefialado, la busqueda de un campo ocupacional mas
vasto, una distribucién mas equitativa del ingreso y una mayor eficiencia en la
agricultura puede tomar los tres caminos complementarios siguientes o uno
solo de ellos: 1] habilitacién de nuevas tierras, lo que constituye una alternativa
que al parecer cuenta con un gran potencial en la mayoria de los paises
tropicales de América Latina; 2] cambio de la estructura agraria, especialmente
la tenencia de la tierra, o 3] profundizacién de las inversiones de capital en
tierras ya en explotacién, extendiéndolas, investigando o haciendo uso del
riego, de fertilizantes, de cercados, de pesticidas, de semillas mejoradas, etc. Si
se supone que la reforma agraria podria acompanar a cualquiera de los otros
dos caminos, el problema critico estriba en'la posibilidad de generar mas
ocupacién por unidad de inversién mediante el aprovechamiento de tierras
nuevas o intensificando la agricultura. La respuesta depende de la capacidad
del gobierno para definir y aplicar una politica tecnolégica tanto para la
produccnon agricola como para la formacién de capital (infraestructura y
mejoramiento de la tierra).

6. FACTORES SOCIOPOLITICOS E INSTITUCIONALES

El sector de subsistencia anade un grado de urgencia a las consideraciones
sociopoliticas que orientan la politica gubernamental. Estas consideraciones se
centran en la justicia social y la estabilidad politica, y, en el caso de la tierra, se
manifiestan en programas de desarrollo regional equilibrado y de reforma
agraria. Ademas, deben tenerse en cuenta la ambicién y los incentivos de la
mano de obra rural, los administradores y los propietarios de tierras.

a) Equilibrio regional

La eliminacién de las disparidades regionales y la redistribuciéon de la tierra
puede ser, dentro de un largo plazo, el camino que entregue las posibilidades
de una tasa de crecimiento econémico maxima. Sin embargo, es probable que,
dentro del corto plazo, los objetivos de desarrollo econémico nacional entren
en conflicto con estos objetivos sociopoliticos **

" Stefan H. Robock, “Strategies for regional economic development”, en Papers and Proceedings of
the Regional Science Association, noviembre de 1965, pp. 129-141.
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Por lo general, quienes toman decisiones respecto a los recursos de tierra no
explotados de los trépicos humedos de América Latina no actian movidos por
la intencién de mejorar la suerte de la poblaciéon indigena y de corregir, por lo
tanto, la disparidad entre esa poblacién y el resto. Los trépicos humedos de
América Latina estan poco poblados y sus escasos habitantes son indios de la
selva que viven ajenos al proceso politico. Incluso podria sostenerse que el
desarrollo es desventajoso para estas tribus, pues, a menudo, abandonan su
territorio tradicional ante la “invasion” y se internan mas en la selva. En
consecuencia, el motivo para la colonizacién de tierras nuevas en los tropicos
himedos es la necesidad de aliviar la pobreza de otras regiones, especialmente
de las tierras montaiiosas de México, América Central y ios Andes, y del
nordeste del Brasil.

Asi, en la zona que comprende este estudio, la politica para corregir las
disparidades regionales opera desplazando la poblacién desde las regiones
rezagadas hacia las tierras tropicales himedas adyacentes y no explotadas o
ejecutando nuevos proyectos de riego a lo largo de la costa del Pacifico y en el
nordeste del Brasil. Esta politica se apoya en la teoria de: 1] que después de la
trasferencia de poblacién, habra en la regién rezagada una relacién mas
favorable entre recursos y poblacién con la con51gulente elevacion de los niveles
de consumo por habitante, y 2] que si la emigracién no se realiza, el estindar
de vida se deteriorara segin vaya aumentando la poblacién. En la practica, serd
la estructura la que regira el efecto sobre la regién rezagada mientras haya un
exceso de poblacién que mantenga la productividad marginal del trabajo cerca
de cero.

Si en la estructura agraria de una regién rezagada desde la cual se ha
trasferido poblacién, la mayoria de sus habitantes posee o controla los recursos,
puede esperarse un aumento del bienestar general, pues cada familia dispone -
de mas recursos (tierra, agua o bosques) para trabajar. Sin embargo, es posible
que la mano de obra carezca de los conocimientos y de la ambicién o no tenga
acceso al capital para aprovechar la mayor dotacién de recursos naturales.
Aunque las familias produzcan un exceso respecto al consumo, la estructura de
comercializacién puede canalizar los excedentes hacia intermediarios o hacia
consumidores que viven fuera de la regién. Por otra parte, en la medida en que
intervienen asalariados, los ingresos sélo aumentaran si la emigracién ha sido
suficiente para elevar la productividad marginal de la mano de obra por
encima de la tasa convencional de salarios y siempre que éstos no atraigan a la
mano de obra de las zonas empobrecidas adyacentes en escala suficiente como
para volver a reducirse a su “equilibrio” convencional primitivo.*! Cuando la
emigracién en todas las regiones empobrecidas del pais haya sido suficiente
para aproximar los salarios a la productividad marginal de la mano de obra,

4! Sindicatos campesinos o decretos salariales gubernamentales pueden aumentar la tasa conven-

cional, pero, si se ha de alcanzar el pleno empleo, el resultado sera un éxodo aiin mayor de la
agricultura.
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toda nueva emigraciéon reduciria las disparidades regionales en cuanto al
ingreso. En el corto plazo, probablemente la regién seguiria siendo tan pobre
después de la trasferencia de poblacién como lo era antes. El bienestar nacional
aumentara en la medida en que nuevos colonizadores de la selva o de proyectos
de riego disfruten de un mayor nivel de consumo que antes. La disparidad
regional, sin embargo, se mantendra y puede agravarse mas si la mano de obra
que emigra es mas productiva que la que se mantiene en su medio.

Respecto de la segunda parte de la teoria, el aumento demografico puede no
significar necesariamente una reduccion del estindar de vida si las condiciones
fisicas, econémicas, sociales e institucionales conducen a la adopcién de una
mejor tecnologia, especialmente del tipo que requiere gran densidad de mano
de obra. Si se adopta este tipo de tecnologia y la productividad marginal de la
mano de obra recibe un salario inferior al determinado convencionalmente, el
excedente creado se orientara hacia los propietarios de la tierra y del capital.
Sin embargo, aparte de los efectos de la distribucién, la tecnologia puede
mantener los niveles de subsistencia para la mayor poblacién. Si las condiciones
no son conducentes a la adopcién de una tecnologia, el efecto del aumento de
la poblacién estara determinado inicialmente por la estructura de la propiedad
de la tierra y del capital. Si se explota la mayor parte de los recursos de la
regién y éstos pertenecen a familias individuales, el aumento de la poblacién
traeria un intento por mantener los niveles de consumo intensificando la
produccién mediante un aumento de los insumos de mano de obra. Final-
mente, la presién demografica produciria una disminucién del ingreso real por
habitante y un sistema de minifundio.*? Si por otra parte hay concentracién
de la propiedad de la tierra y del capital, es concebible que el sistema patronal
pueda absorber el aumento de la mano de obra y logre mantener el estandar
de subsistencia predominante. De esta manera, los niveles de vida no descende-
ran necesariamente con el aumento de la poblacién mientras no se haya
distribuido todo el excedente de tierra y de capital a la mano de obra de
subsistencia.*?

b Reforma agraria

Se considera que los cambios en la estructura agraria son el medio para -
mejorar la equidad social en un corto plazo y para crear las condiciones previas

4% La principal caracteristica del sistema minifundio-latifundio es una distribucién altamente
desigual de la tierra productiva, que deriva en la consiguiente distribucién desigual del poder
politico y econémico entre latifundistas y minifundistas.

Frecuentemente se hace referencia a los latifundios como estancias o haciendas, y a sus
propietarios como patrones. Los minifundistas forman el grupo de subsistencia, y pueden ser
ocupados directamente o como aparceros en los latifundios.

** Véase un analisis de la intensificaciéon y fragmentacién de la tierra ante la presion demografica
en John C. de Wilde, Experiences with agricultural development in tropical Africa, Johns Hopkins
Press, 1967, vol. 1, pp. 71-94.
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de una agricultura eficiente. Estos cambios también mejoran la movilidad de la
mano de obra y del capital y se reflejaran en el rendimiento de toda la
economia en un largo plazo. En principio, se trata de cambiar la estructura
econémica, social y politica creando un nuevo grupo con movilidad social y
econémica, formado de la clase campesina, que participe activamente en la
sociedad y reduzca, asi, el poder politico de una oligarquia terrateniente.

Los programas de reforma agraria son de cuatro tipos:

1. El tipo mas comdnmente aceptado consiste en la adquisicién o expropia-
cién de grandes extensiones de terreno y su redistribucién entre trabajadores
sin tierra, quienes generalmente son los antiguos trabajadores de esas propie-
dades. En estos programas-el gobierno establece, frecuentemente, una unidad
minima que se otorga al trabajador agricola y una unidad maxima que retiene
el antiguo propietario. De acuerdo con este procedimiento, la expropiacién y la
subdivision pueden ser hechas al azar, mientras muchas grandes haciendas
permanecen intactas. Posteriormente pueden subdividirse mediante la herencia
o la tributacién. También pueden continuar en régimen de comunidad y llegar,
en definitiva, a convertirse en una unidad de produccién aceptada a medida
que el sistema atraviesa el ciclo (subdivisién de la tierra, desaparicion del sector
de subsistencia, después de la formacién de capital en la agricultura y la
industria, y la reagrupacién final de la tierra). Sin embargo, si bien puede
mantenerse una mezcla heterogénea de dimensiones de la propiedad en las
tierras en explotacién, el gobierno no puede permitir —si ha de ser consecuente
.en su politica de reforma- que las zonas nuevas (generalmente de propiedad
estatal o bajo control del Estado) se subdividan en propiedades inferiores al
minimo o superiores al maximo establecido en el programa. Por regla general,
el gobierno adopta una dimensién semejante a la unidad minima como norma
para la subdivision de las zonas de la frontera.

2. Puede otorgarse un titulo legal a quienes estén en posesion material de
predios como resultado de la invasién de terrenos publicos (colonizacién
espontanea) o privados (tomas campesinas en Peru). De esta manera, en
calidad de propietarios legales, pueden hipotecar la tierra para obtener crédito,
y obtener con mayor prontitud servicios gubernamentales como la extensidn,
la salubridad y la proteccion policial. Ademas, la seguridad de la propiedad
puede estimular una explotacién mas plena de la tierra.

3. Cuando los colonizadores provienen del sector de subsistencia, la coloni-
zacién viene a ser una forma de redistribucién de la riqueza, y, por consi-
guiente, sirve de apoyo a la reforma agraria. La importancia de la colonizacién
sobrepasa los aspectos agrarios en la que constituye el nicleo para el creci-
miento dinamico de una regién. En los paises en que los terratenientes adn son
politicamente fuertes, la colonizacién de tierras nuevas puede fomentarse como
el medio principal para aliviar la presién campesina en favor de la redistribu-
cién de la tierra. No toda colonizacién, sin embargo, tiene como resultado una
distribucién mas equitativa de la riqueza. Los colonos no siempre provienen
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necesariamente del sector de subsistencia (por ejemplo, las colonias militares
del oriente de Peru y a lo largo de la frontera septentrional de Brasil; la
colonizacién de grandes unidades en el norte de Guatemala, y las colonias de
inmigrantes japoneses en las tierras bajas tropicales de Bolivia y en Brasil).
La colonizacién espontanea, relacionada generalmente con la construccién de
una nueva carretera, puede dar como resultado la colonizacién por grupos
procedentes tanto del sector de subsistencia como del sector moderno.

4. Se consideran reforma agraria los programas de desarrollo destinados
especificamente a los trabajadores de la tierra y a los propietarios de minifun-
dios. Estos programas incluyen el fomento de los sindicatos de trabajadores
para mejorar sus condiciones de negociacion, los créditos subsidiados y los
servicios especiales de extensién a los pequerios agricultores, el fomento de las
cooperativas para lograr las economias de escala, la integracién vertical y el
control sobre la comercializacién, y la ensefianza de adultos y el desarrollo de la
industria artesanal en las comunidades rurales. Estos programas pueden apli-
carse independientemente o en combinacién con cualquiera de los otros tres
tipos de reforma agraria.

<] Instituciones y motivacion

La capacidad de absorcién de capital del sector agricola de los paises tropicales
de América Latina tiene algunas limitaciones. Al parecer estas limitaciones no -
pueden atribuirse en modo alguno a restricciones en los recursos de tierra. En
cambio, la carencia de supervisores capacitados y de mano de obra calificada
‘parece ser mas que un fendmeno temporal. La estructura institucional limita la

- afluencia de recursos hacia la capacitaciéon de administradores y de trabajado-
res calificados. El sector moderno tiene intereses comprometidos en mantener
los salarios en bajo nivel y, por lo mismo, escaso entusiasmo en ejercer su
influencia politica y econémica en fomentar la trasferencia del crédito y de los
conocimientos de la produccién al sector de subsistencid. Una mayor producti-
vidad del sector de subsistencia probablemente provocaria una presién en favor
del alza de los salarios.**

Tres factores parecen ser especialmente importantes para determinar la
reaccién de los agricultores de subsistencia ante la mayor disponibilidad de
tierra, capital y nueva tecnologia: el valor asignado al ocio, la medida en que la
motivacién es dictada por el sistema social y la relacién entre la estructura
agraria y la respuesta a los incentivos econémicos. Una de las consecuencias de
la teoria de la baja productividad marginal de la mano de obra es que el ocio
tiene poco o ningun valor.*® En estas circunstancias, se piensa que cualquier

N

4 Lewis, Economic development, op. cit., p. 149.
# N. Georgescu Roegen, “Economic theory and agrarian economics”, en Oxford Economic Papers,
vol. 12, nam. 1, febrero de 1960, p.p. 29-31.



FACTORES SOCIOPOLITICOS E INSTITUCIONALES 47

técnica que ofrezca un rendimiento adicional del insumo de mano de obra sera
adoptada inmediatamente. De hecho, sin embargo, los servicios de extensién
no han tenido gran éxito en las comunidades de subsistencia y no todos los
agricultores se han mostrado dispuestos a aceptar créditos para la obtencién de
ayudas tales como los fertilizantes o los pesticidas.

Se han dado varias explicaciones de esta situacién, unas mas discordantes que
otras. Una de ellas afirma que los métodos tradicionales perduran en las
comunidades de subsistencia porque los habitantes no responden a los incenti-
vos econémicos y dejan que las normas sociales tradicionales orienten sus
decisiones.*® Otra sostiene que quienes toman las decisiones asignan efectiva-
mente un valor al ocio, es decir, que el valor de la productividad marginal de la
mano de obra es superior a cero, y rechazan, en consecuencia, las técnicas
nuevas si la mayor mano de obra requerida, ya sea en operaciones productivas
o en la inversién, no recibe la recompensa adecuada.*” También se da como
explicacién que la estructura agraria puede tener tales caracteristicas que
‘cualquier excedente derivado de técnicas nuevas y de una mayor mano de obra
afluira hacia los proveedores agricolas, a los intermediarios y a los consumido-
res. Se niega, asi, el incentivo econémico potencial.*® Finalmente, algunos
analistas, como Schultz, sostienen que los agricultores aceptan la tecnologia
nueva sobre la Gnica base de la utilidad que aguardan. En su opinién —asignen
los agricultores valor al ocio 0 no- el costo de los insumos de capital puede ser
excesivo cuando se suministran en pequeias cantidades a zonas aisladas que
carecen de un sistema de distribucién establecido. Es mas: importante aun el
que el agricultor pueda considerar que el riesgo y la incertidumbre que
acompafan una técnica no probada implican un gasto en efectivo no garanti-
zado. Schultz sostiene que casi sin excepciones los agricultores de subsistencia
son mas conservadores que los agricultores comerciales de zonas avanzadas
para aceptar el riesgo y la incertidumbre, pero que, sin embargo, tratan de
elevar al maximo la utilidad esperada.**

El marco de decisién de una empresa familiar de subsistencia es critico. Se ha
sostenido que mientras la familia no se vea obligada por la presién demografica
a abandonar los métodos tradicionales de cultivo en extensién (barbecho
forestal), puede presentar una gran resistencia a la adopcién de técnicas nuevas
que le signifiquen una reduccién del ocio habitual.?® Esta actirud implica una
extension constante de la agricultura de subsistencia mientras no sean coloni-

46 ]. H. Boeke, Economics and economic policy of dual societies as exemplified by Indonesia, Nueva York,
Institute of Pacific Relations, 1953, pp. 101-112.

17 Ester Boserup, The conditions of agricultural growth: the economics of agrarian change under populatum
pressure, Londres, 1965, pp. 65-69.

# Solon L. Barraclough, Agricultural policy and land reform (trabajo presentado en la Conferencna
sobre problemas claves de la politica econémica en América Latina, organizada por la Universi-
dad de Chicago, noviembre de 1966).

19 Schultz, Transforming traditional agriculture, pp. 162-168.

" Boserup, op. cit., pp. 35-42.
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zados todos los territorios tropicales de América Latina. Otra explicacién
posible de la posicién conservadora de los campesinos descansa en los factores
estructurales historicos que han limitado sus recursos -y con ello sus margenes-
para correr riesgos—, los han privado de la ensefianza y los han hecho descon-
fiar tanto de los gobiernos como de los terratenientes y de los intereses
comerciales. En los lugares en que la actitud conservadora de los campesinos
constituye un obstaculo al progreso, es posible que la migracién hacia tierras
nuevas tenga un efecto positivo al presentar una oportunidad para romper con
las condiciones tradicionales que han dictado su conducta.

Es dificil hallar en América Latina pruebas de motivaciones no econémicas o
culturales o encontrar agricultores de subsistencia que asignen un valor exce-
sivo al ocio. Al contrario, hay quienes sostienen que los campesinos responden
a los incentivos econoémicos y que probablemente, si falta esa respuesta, es
porque sélo su alto grado de aversion al riesgo y su temor de que otros grupos
les expropien los excedentes que han generado sacrificando el ocio, les impiden
reaccionar adecuadamente. La aceptacién de esta ultima tesis centra la atencién
en la comunicacién y en el cambio estructural.

Generalmente se reconoce que la sola distribucién de tierras hara poco o
nada por aumentar en el corto plazo el excedente agricola destinado- al
mercado. La concesiéon de servicios de crédito, extension y comercializacién a
los pequerios agricultores es costosa y sus rendimientos son relativamente
pequefios. De esta manera, el efecto de la reforma agraria debe ser de largo
plazo y, si se quiere alcanzar la eficiencia econdémica, resulta esencial que los
pequefios agricultores emprendan alguna forma de accién colectiva. Por este
motivo, en el decenio de 1960 se presté mucha atencién a las nuevas formas de
empresas agricolas que implicaban la accion colectiva. Otros cambios estructu-
rales que brindarian incentivos econémicos, mejor ensefianza y otros servicios
en las zonas rurales, afectarian a los agricultores comerciales y a los agricultores
de subsistencia que ingresaran al grupo comercial como resultado de la re-
forma agraria. El principal argumento contra un mejoramiento de los incenti-
vos sin una reforma agraria afirma que, si bien se originaria un aumento de la
produccién, la distribucién del ingreso irfa a beneficiar aun mas a los grandes
terratenientes. Por consiguiente, aumentaria la sustituciéon de la mano de obra
por parte del capital al tiempo que iria reduciéndose la tasa de aumento de la
ocupacion rural. Al haber excedente constante de mano de obra, los salarios
agricolas se mantendrian en su bajo nivel, permitiendo sélo un aumento
limitado de la demanda rural efectiva. La consecuencia vendria a ser una
migracién rural-urbana acelerada incrementada por los esfuerzos sindicales o
gubernamentales —en el caso de que fuesen exitosos— para elevar los salarios
minimos, cosa que agravaria mas lo que ya constituye un problema agudo de
desempleo urbano.
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Un gran potencial agricola y forestal espera ser explotado en las tierras
tropicales himedas de América Latina. Al parecer, sin embargo, hay pocas
posibilidades de aprovechar mas de una fraccion de este potencial dentro de los
préximos decenios. Exceptuando a Brasil, ha sido pequefio el papel de estas
oiierras en el desarrollo de América Latina. Antes de la segunda guerra
mundial, la agricultura de plantaciones, dirigida hacia mercados de exporta-
cién sumamente inestables, constituia el principal tipo de explotacion. La
politica gubernamental orientada a la colonizacién era esporadica. Mas que la
practica, tomaba frecuentemente la forma de legislacién y, por lo general, -
la motivaba el afin de establecer la soberania territorial. Las diversas politicas de
desarrollo propuestas o practicadas entre los decenios de 1940 y 1960 (sustitu-
cién de importaciones, industrializacién, promocién de exportaciones, refor-
mas estructurales para aumentar el consumo interno, y creacién de la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio) afectaron sélo marginalmente a las
tierras tropicales. A partir de 1960 se ha prestado mas atencién a los trépicos
humedos, en especial como un medio de contrarrestar la dependencia externa
de la regién y de crear fuentes de ocupacién a través de nuevos polos de
crecimiento en el interior.

La estrategia adoptada para la agricultura incluye medidas destinadas a
cambiar la estructura agraria, alcanzando a la vez un equilibrio entre la
expansion hacia nuevas tierras y la intensificacién en las zonas cultivadas en la
actualidad. El asunto depende de una decisiéon politica: quién se beneficia y
quién paga. También depende de los rendimientos econémicos de las alternati-
vas disponibles y de la capacidad de los sectores no agricolas para generar
nuevas ocupaciones productivas. Esto ultimo plantea, a su vez, ciertas.exigen-
cias a la agricultura para satisfacer las crecientes necesidades de alimentos de
las zonas urbanas. En el esfuerzo por lograr una mayor produccioén total y por
habitante, la estructura institucional influye fuertemente en la reaccién efectiva
de la agricultura respecto a los programas encaminados al aumento de la
productividad o al desplazamiento de gentes hacia la frontera de las tierras
tropicales.

La produccién y la ocupacién generadas a partir de la tierra constituiran un
factor esencial en el desarrollo de la América Latina tropical mientras se
alcanza el punto critico en que la poblacién rural comienza a declinar en
términos absolutos. Aun esta por demostrarse la hipétesis de que es posible
generar mas capital y mas ocupacién creando en el interior polos de creci-
miento totalmente nuevos, basados en los recursos, en lugar de hacerlo aprove-
chando en forma mas intensiva las zonas colonizadas.

Cualquiera que sea la mezcla de estrategias que se adopte, la explotacion

efectiva de los recursos de las tierras tropicales de América Latina dependera
de una gran variedad de factores estructurales que afectan los precios de los
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insumos y de los productos, los servicios de las zonas rurales, el tipo de
tecnologia adoptada, la afluencia de capital hacia o desde el sector agricola, la
distribucién del ingreso, la ocupacion, y la demanda efectiva por parte de la
poblacién rural de los bienes y servicios suministrados por el sector interno que
no es de subsistencia.®!

31 Estevam Strauss, Metodologia de evaluacién de los recursos naturales para la planificacién econdmica y
social, Cuaderno del ILPES, Serie 11, num. 4, Santiago de Chile, 1972; 22 ed. revisada y ampliada,
pp- 71-73.
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DOS TEORIAS SOBRE EL APROVECHAMIENTO DE TIERRAS EN LOS
TROPICOS HUMEDOS

Cuatrocientos anos después de la llegada de los conquistadores, las tierras
himedas tropicales de América Latina siguen en gran parte inexplotadas' y
despobladas. Mucho se discute sobre las causas de esta situacién. Se ha
considerado en varias ocasiones y con bastante ligereza que la falta de desarro-
llo es un accidente histérico o el resultado de la herencia cultural. Otras veces el
fenémeno se ha achacado a la inaccesibilidad de las tierras. También se da
como explicacién la hostilidad del medio natural. Los trépicos himedos resul-
tarian perjudiciales a la salud de los colonos y a la productividad agricola. La
controversia se agudiza cuando se trata de resolver cuestiones tales como la
capacidad productiva de la tierra y de las reservas forestales se hacen proposi-
ciones para su aprovechamiento. '

La explicacién mas difundida de la falta de explotacién es ecolégica. Segun lo
expresado por L.R. Holdridge, “. . .el orden de seleccién de tierras basicas para
la colonizacién, probablemente ha seguido siempre el mismo patrén. El hom-
bre buscé en primer lugar un clima satisfactorio, luego, suelos fértiles y, por
dltimo, una topografia favorable. Sélo en estos ultimos aiios de elevada presion
demografica ha habido un desplazamiento agricola significativo hacia las zonas
mas humedas”.?

Muchos expertos sostienen que la experiencia obtenida en la colonizacién de
los trépicos hiimedos no da muchas esperanzas de progreso econémico y social
en la explotacién de nuevas tierras. Sus opositores han clasificado algunos datos
y levantado una gran estructura tedrica para fundamentar su fe en la realiza-
cién, en ultimo término, del potencial productivo de los trépicos himedos. La
falta de especificaciones sobre la capacidad de los recursos y de los requisitos
para la habilitacién ha dejado un amplio campo para la teorizacién y la
especulacién. Los calculos, por ejemplo, sobre la poblacién que podria mante-
nerse con los recursos de tierras s6lo de Brasil van desde los 500 millones a los
3 000 millones de personas.? A continuacién se resumen y se presentan como
posiciones a favor o en contra del aprovechamiento de los trépicos himedos,
las principales ideas de una amplia gama de analistas. Estas teorias positivas y

' Se ha explotado 12 a 15% del area total y 17 a 20% del potencial agricola estimado.
2 L.R. Holdridge, Life zone ecology, San José de Costa Rica, Tropical Science Center, 1967, p. 16.

3 K. J. Beek, Soil map of South America, 1:5 000 000, FAQO-UNESCO Project, World Soil Resources
Report, niim. 34, Roma, rA0, noviembre de 1968, p. 280.
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negativas constituyen el material preliminar para un posterior analisis de la
practica y de los problemas corrientes en el aprovechamiento de nuevas tierras.

1. POSICION CONTRARIA AL APROVECHAMIENTQ

La visién pesimista respecto a los esfuerzos para ampliar las fronteras de las
tierras tropicales afirma que tales intentos poseen escaso valor econémico,
social o politico en la etapa de desarrollo en que se encuentra actualmente la
mayoria de los paises latinoamericanos. Esta posicién se apoya en las siguientes
premisas:

1. En términos de rendimientos econémicos, el aprovechamiento de vastas
extensiones de los trépicos humedos no merece considerarse por ahora. Los
requisitos de habilitacion en cuanto a las inversiones en infraestructura son
sumamente elevados y la indivisibilidad ‘de la mayoria de ellos crea una
tendencia a sobrepasar la capacidad en nuevas zonas. Un pais en desarrollo no
- puede darse el lujo de mantener ocioso un capital escaso .y caro. El control de
las inundaciones en zonas de copiosas lluvias estacionales, cuya cuenca colectora
superior esta constituida por terreno montarioso escarpado donde los diques
sélo tendrian una capacidad limitada y cuya cuenca inferior es principalmente
plana e incluso baja, requeriria cuantiosas inversiones en multiples presas y
diques. También es probable que el drenaje de las tierras bajas de pendiente
suave sea costoso. Los caminos de penetracién son costosos debido: aj a las
largas distancias que deben recorrerse para servir parcelas aisladas de suelo
fértil y conectarlas con los mercados principales; b] al terreno accidentado que
deben cruzar (cordilleras elevadas, rios anchos, junglas espesas o pantanos), y c]
a las abundantes precipitaciones. La combinaciéon de dichos factores exige
cuantiosas inversiones en construccién por kilémetro y por hectirea o por
habitante servidos, elevados costos de mantenimiento de carreteras y costosa
operacién de vehiculos por tonelada-kilémetro.

2. El margen competitivo de los productos procedentes del interior se
perjudica con las tarifas de los fletes, mas aun si también hay que trasportar los
insumos de produccion. Las nuevas zonas pueden competir mientras la fertili-
dad residual del suelo, las cenizas forestales y los sembrados desmalezados
mantengan elevados los rendimientos. Sin embargo, en la mayoria de las zonas
tropicales, el agotamiento de los nutrientes del suelo, la creciente invasion de la
maleza y las pestes obligan a recurrir al barbecho de arbustos, al incremento de
los insumos importados o a la ampliacién del area por familia. En el caso de
que los rendimientos y precios sean insuficientes para justificar la contrataciéon
de mano de obra o la.mecanizacion, el elevado costo de los insumos y las
crecientes exigencias impuestas al trabajo familiar para combatir las causas de
reducciéon de los rendimientos (tesis del vacio fronterizo) pueden obligar al
colono a desistir de sus esfuerzos por mantener la produccién. Los productos
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arboéreos, menos susceptibles a estas influencias en los trépicos humedos, son
casi sin excepcidén los que tienen mas serias limitaciones de mercado. Ademas
existe un riesgo y una inseguridad considerables respecto a la aplicacién de la
tecnologia en casos determinados. Pueden surgir enfermedades inesperadas en
plantas y animales, y no siempre se comprenden a fondo los efectos colaterales
que provoca el empleo de fertilizantes y pesticidas.

En tales condiciones los campesinos traidos desde un medio diferente —del
altiplano, por ejemplo-, pueden resultar reacios o incapaces para financiar y
aplicar el nivel tecnolégico necesario. Si se permite que continte la explotacién
sin adoptar la rotacién en el barbecho de arbustos, la tecnologia avanzada o los
procedimientos de conservacién que requieren gran densidad de mano de obra
y de capital, el suelo de muchas zonas podria deteriorarse hasta tal punto que el
periodo necesario para su recuperacién podria exceder en gran medida el tiempo
previsto por cualquier organismo de planificacién.

3. Muchos productos propios del medio tropical, tales como bananas, azucar,
café y cacao, tienen un mercado interno limitado debido a los bajos niveles del
poder adquisitivo de la gran mayoria de la poblacién, o bien su potencial de
crecimiento puede estar limitado por los altos niveles vigentes de consumo por
habitante. Las oportunidades de exportacién desde América Latina hacia las
naciones industriales se ven restringidas por las politicas arancelarias, la compe-
tencia de Africa por el dominio en el mercado europeo, los bajos coeficientes de
elasticidad del ingreso en la demanda de productos tropicales y las tasas
relativamente bajas de crecimiento demografico de los paises desarrollados.*

4. Una politica de aprovechamiento de las tierras tropicales contribuira
mucho menos al logro de las metas sociales y politicas nacionales que las
alternativas que se presentan. Uno de los ObJCthOS del desarrollo social es la
distribucién mas equitativa de la tierra y del ingreso. La colonizacién dirigida
de las tierras tropicales humedas como medio para alcanzar esta meta es un
procedimiento insegurq y costoso. Aparte de las inseguridades técnicas y
econdmicas ya mencionadas, existe un riesgo sustancial respecto a la adaptabi-
lidad de los nuevos colonos al nuevo medio, su capacidad administrativa y su
motivaciéon. La colonizacién paternalista requiere enormes gastos fiscales en
materia de infraestructura, preparacién de los suelos, vivienda, servicios socia-
les, gastos de traslado de familias, capital de explotaciéon de la granja y
administraciéon de proyectos. El alto costo de estos gastos limita fuertemente el
reasentamiento potencial a una fraccion insignificante de la poblacién rural.
Las desigualdades basicas de la masa de las familias rurales seguiran sin
solucién.® La tinica manera de corregirlas en una escala y a un ritmo

Fernando Rozensweig, The economic problems of tropical development (trabajo presentado en la
Conferencia sobre los potenciales de los trépicos hamedos y calidos en el desarrollo rural de
América Latina, organizada por la Universidad de Cornell, Ithaca, N.Y., diciembre de 1965).

* 8. L. Barraclough y A. L. Domike, “La estructura agraria en siete paises de América Latina”, en
El Trimestre Econémico, México, vol. 32, nam. 130, abril-junio de 1966, pp. 261-263.
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suficientes para satisfacer las realidades politicas dentro de la capacidad de
recursos de los paises tropicales, es mediante cambios institucionales profundos
en tributacién, tenencia de la tierra, educacién, administracién publica, y
desarrollo del empleo en los sectores no agricolas.

La colonizacién semidirigida o espontanea puede ser impulsada como un
medio para maximizar el asentamiento por unidad de inversién fiscal. Sin
embargo, dicho procedimiento queda restringido a la disponibilidad de capital
y a la capacidad del gobierno para regular el tipo de aprovechamiento,
proteger los derechos de propiedad y garantizar una distribucién equitativa de
la tierra.

5. La consolidacién de la soberania constituye un objetivo politico de la
colonizacién de las zonas tropicales remotas y despobladas que se hallan
proéximas a las fronteras nacionales. Hay sin embargo, medios mas baratos para
lograr el mismo objetivo, tales como gastos directos en defensa o el someti-
miento de las disputas por cuestiones limitrofes al arbitraje internacional. No
obstante, dentro del contexto de la geopolitica, esto no significa subestimar la
importancia de la disminucién del area de los territorios que se encuentran
deshabitados en su mayor parte. -

6. Desde el punto de vista de la administracién piblica, resulta extremada-
mente dificil poner en practica una politica de aprovechamiento de las remotas
regiones tropicales hiimedas. La combinaciéon de la iniciativa e inversién pri-
vada y publica necesarias para el aprovechamiento econémicamente factible de
los trépicos himedos, requiere un cierto grado de estabilidad politica, coordi-
nacién institucional, tecnologia, capacidad de administracién pionera y de
confianza de los inversionistas que es raro en la mayoria de los paises tropicales
latinoamericanos. En escasas oportunidades se evaltian el potencial de desarro-
llo fisico, las necesidades de inversién, los costos de produccién, los mercados,
los aspectos sociales, la infraestructura y los servicios sociales para los proyectos
que se proponen. Tampoco esas evaluaciones se utilizan sistematicamente como
base en la adopcidn de decisiones de inversiéon y de programacioén. Los estudios
suelen tornarse obsoletos antes de que se tome decisién alguna. Una vez que se
inicia un proyecto, los problemas presupuestarios, la escasez de personal
capacitado, la falta de coordinacién o el cambio de gobierno y de politica
pueden demorar el suministro de los componentes esenciales, tales como
acceso, créditos o extensién, postergando, asi, la obtencién de los beneficios
derivados de la inversién.

En el caso de la colonizacién espontanea ~generalmente relacionada con las
carreteras de penetracién— el gobierno podria resultar incapaz de regular
eficazmente el tipo y las condiciones de aprovechamiento, o bien, podria no
desear hacerlo. Las consecuencias de la falta de regulacién pueden ser: a] la
destruccion de los recursos forestales, que deben recolectarse durante la tala o
dejarse como base para la industria forestal y la conservacién del suelo y del
agua en zonas inadecuadas para la agricultura; b] la destruccion de la fauna y
de los recursos pesqueros que de otro modo pueden proporcionar rendimien-
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tos econémicos a largo plazo mediante la caza controlada o el turismo; c] la
extensién del sisterna del latifundio a través de oportunistas que solicitan la
concesién de vastas extensiones de tierras y que hacen justicia por sus propias
manos para imponerse por los hechos; d] la extensién del sistema del minifun-
dio de subsistencia; €] la colonizacién por gente que al ignorar cémo explotar
las tierras bajas de los trépicos humedos, pueden ocasionar una desastrosa
devastacién de los recursos del suelo, y f] la injusticia que sufren los colonos
que, sin saberlo, se establecen en tierras cuyo propietario esti ausente y puede
hacer valer su titulo de dominio y expulsar al colono cuando la tierra ha sido
habilitada.

Wright y Bennema han resumido los aspectos negativos mas importantes del
aprovechamiento de las tierras tropicales humedas:

“No es casual que la mayoria de la tierra aun inexplotada de América Latina
esté situada en los trépicos humedos, ya que aqui se encuentran los suelos en
que el desconocimiento de la naturaleza dinamica del sistema de suelos origina
un rapido desastre. Toda la historia de la penetracién de estas regiones por el
hombre estd sembrada de grandes esperanzas seguidas de fracasos. Los que se
han quedado han optado por competir con los agricultores indigenas en el
sistema de cultivo migratorio. En verdad, son pocos los ejemplos de industrias
agricolas prosperas, eficientes y permanentes establecidas en los trépicos hi-
medos. ,

“La mayoria de ellas se ocupa de cultivos escogidos en suelos especialmente
aptos. .

”Lamentablemente la mayoria de los agricultores de los trépicos humedos
no poseen una situaciéon financiera que les permita esperar el lapso de cinco a
diez afios necesario para obtener, mediante el método lento y pasivo de
moldear el suelo a su nueva vida, algin rendimiento agricola significativo. . .
En consecuencia, el problema de establecer una granja en los trépicos hiumedos
puede ser formidable, sobre todo cuando se tiene en vista un nuevo asenta-
miento agricola que supone un gran despejo de tierras. Las maquinas y los
fertilizantes en abundancia pueden lograr a veces el objetivo, pero es mas dificil
encontrar operadores capacitados, granjeros que aprendan con rapidez y
suministros de fertilizantes facilmente disponibles. . .

"Los suelos aluviales son quizas los mas estimados para la instalacién de las
industrias agricolas importantes en los trépicos himedos, pero sufren inunda-
ciones ocasionales y la construccién de caminos de acceso suele ser dificil
debido a la gran escasez de roca dura o grava para afirmado. .

”Por ultimo, al pasar revista a todo el cuadro latinoamericano de los recursos
del suelo, queda en evidencia que los mayores incrementos de la produccién
agricola no deben esperarse de los esfuerzos desplegados en los suelos de los
trépicos himedos, sino de la utilizacién mas intensiva y eficiente de los suelos
himedos de la zona templada y también del empleo eficiente del agua de
regadio en los suelos de las regiones semiaridas y subhiimedas, en lugar de la
habilitacién de nuevos suministros de agua para las regiones desérticas. . .
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Muchos paises de América Latina estan introduciendo ahora reformas agrarias
para resolver sus problemas econémicos, sociales y demograficos. Es probable
que ellas tengan su efecto maximo cuando se apliquen con firmeza en los
antiguos distritos agricolas donde la esperanza de incrementar la produccién es
mucho mayor que en casi todos de los nuevos asentamientos agricolas.”®

2. POSICION FAVORABLE AL APROVECHAMIENTO

Dadas las politicas, programas e inversiones vigentes en América Latina (véase
el capitulo 111), resulta evidente que la visién pesimista no es compartida por la
mayor parte de quienes toman las decisiones. Es de suponer que la opinién de
aquellos que rechazan el aprovechamiento es fuertemente contrarrestada por
consideraciones positivas. Todos los paises de los trépicos humedos han lan-
zado campaiias en todos los frentes para acelerar la ocupacién de las tierras
boscosas al norte del paralelo 23. Indudablemente abrigan expectativas opti-
mistas respecto a la produccxon alas exportaaones y al empleo. En Brasil tiene
gran arrastre la expectativa de que la penetraaon por el norte y el oeste hacia
la Amazonia durante los préximos diez o quince anos, duplicari o triplicara el
“milagro” del Parani, Sao Paulo, Goiias y Minas Gerais, logrado durante las
ultimas dos décadas. Por lo tanto, muchos de los aspectos negativos ya enume-
rados quedan, de hecho, expresamente refutados. Los principios basicos del
enfoque desarrollista son:

1. El capital, el trabajo y los empresarios seguirin espontineamente los
nuevos sistemas de carreteras en busca de nuevas oportunidades econémicas
que explotar. Estos pioneros, ya sea en forma individual o colectiva, aplicaran
el método de ensayo y error, se regiran por el conocimiento practico acumu-
lado y correran con los costos y los riesgos del descubrimiento y de la
habilitacion. Algunos fracasaran, pero el resultado neto sera el desenvolvi-
miento de un sistema de explotacion rentable adaptado al potencial de recur-
sos. En caso de que el Estado decida poner en marcha un sistema de coloniza-
cion dirigida, su intervencién obviara los estrangulamientos sufridos hasta
ahora por dichos proyectos. Si bien es cierto que puede haber destruccién de
bosques y resultar dafiado el medio, la elevada tasa de descuento que se aplica
al postergar el consumo actual deja sin valor las objeciones conservacionistas.
En un futuro cercano, la administracién publica y la estructura institucional
permitiran la regulacién de los métodos de aprovechamiento de tierras de
modo que garanticen una distribucién equitativa del ingreso y un uso racional
de los recursos naturales.

2. El sol es la fuente elemental de la energia - :1e mantiene la vida. El proceso

¢ A.C.S. Wright y J. Bennema, The soil resources of Latin America, FAO-UNESCO Project, World Soil
Resources Report, mim. 18, Roma, FA0, 1965, pp. 113-115.
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gracias al cual el hombre hace uso de esta energia se denomina fotosintesis.
Pese a la escasa fertilidad del suelo, el régimen de temperatura y humedad de
los trépicos himedos proporciona una de las bases mas eficaces para convertir
la energia en vegetacion. Hay pruebas que sugieren que cuando el agua y los
nutrientes del suelo no son factores limitantes, el potencial biologico de las
praderas de las zonas templadas es aproximadamente de 20 ton de materia seca
por ha. al afio, mientras en los trépicos llega a mas de 40 ton.” Los resultados
insatisfactorios de gran parte de las faenas agricolas de esta regién deben
achacarse a la aplicacién de los sistemas tradicionales de cultivo, propios de las
tierras altas, combinada con el empefio en adaptar la tecnologia agraria de las
zonas templadas a las condiciones tropicales. Ya antes se intenté vencer al
medio natural empleando maquinaria pesada, desarrollando variedades de
plantas y animales foraneos adaptables a las condiciones tropicales y aplicando
enormes cantidades de productos quimicos como fertilizantes, pesticidas, herbi-
cidas, etc. Se necesita, sin embargo, un conocimiento acabado de la naturaleza
dinamica del sistema ecoldgico -las interrelaciones y el equilibrio entre factores
tales como suelo, hidrologia, vegetacién, fauna y clima.” Por lo tanto, este
nuevo enfoque debe ensayarse en paises donde los planificadores estén plena-
mente conscientes de las variaciones que pueden provocar los cientificos que
han obtenido su conocimiento y experiencia en la agricultura avanzada de los
* paises templados.

Es posible anticipar que este enfoque estaria basado en una perspectiva a
largo plazo del uso y conservacién de los recursos naturales y que la habilita-
cién se iniciaria partiendo del estado de selva virgen. Seria necesario apoyar
todo programa de esta especie con un esfuerzo importante en materia de
investigacion. Para evitar los fracasos del pasado, hay que efectuar estudios
ecologicos, clasificar la tierra segiin su capacidad y realizar una cuidadosa
planificacién del uso que se le dara antes de comenzar la habilitacién propia-
mente tal. Por ahora, los datos técnicos e histdricos son insuficientes para
sefialar los lugares donde puede mantenerse una agricultura permanente e
indicar el sistema administrativo mas adecuado. Mientras no se disponga de
dicha informacidn, la selva no debe ser considerada como un recurso “nega-
tivo” que debe destruirse. Al contrario, su capacidad de conservar o de generar
la fertilidad del suelo para futuros usos agricolas o su utilidad como fuente
potencial de materias primas para la industria, constituyen un valor que debe
ser reconocido y, por lo tanto, administrado y explotado como tal.

3. Hay que incrementar enormemente la mano de obra técnica y el capital
destinados a la investigacién cientifica y a los ensayos en terreno, pues son las
bases para alcanzar la eficiencia en la silvicultura, la agricultura y en las

7 J. P. Cooper, “Potential production and energy conversion in temperate and tropical grasses”, en
Herbage Abstracts, vol. 40, nam. 1, marzo de 1970, p. 12.

* L. R. Holdridge, “Ecological indications of the need for a new approach to tropical land use”, en
Economic Botany, vol. 13, num. 4, diciembre de 1959, pp. 278-280.
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industrias elaboradoras afines.® Se conoce bastante bien la tecnologia de los
cultivos tropicales tradicionales de exportacién. En cambio, la tecnologia de los
productos de consumo interno se conoce en menor grado y poco se sabe de la
relacionada con lo que se estima como una amplia gama potencial de productos
agricolas, forestales, pesqueros y de la fauna. Hay que prestar especial atencién
a la administracion, extraccién e industrializacién de la madera y del follaje de
los bosques indigenas a fin de producir articulos tales como maderos, madera
contrachapada, tableros aglomerados, papel, productos quimicos y alimentos
para el consumo humano y del ganado. Ademas, queda mucho por hacer en el
campo de la seleccién y reproduccién de plantas y animales autéctonos. La
investigacion agraria debe idear innovaciones “vendibles”, es decir, en donde la
relacién entre la mejora de ingresos prevista y las posibles pérdidas causadas
por su adopcién sea lo bastante elevada como para que el agricultor las acepte a
un costo que esté dentro de sus posibilidades financieras.'”

4. Hay que desviar la atencién puesta en los mercados de exportaciones
tropicales tradicionales de gran volumen hacia las multiples posibilidades que
ofrecen los articulos de precio elevado y volumen reducido, tales como chicle,
piretrum, naranjilla, palmito, paltas, especias, citricos elaborados y alimentos de
calidad escogida. Es necesaria la investigacién coordinada para mejorar tanto
los productos y la administracién como la promocién de mercados de exporta-
cién de una gran variedad de frutas, alimentos, fibras y aceites tropicales.'".

5. En las tierras tropicales inadecuadas para el cultivo, un enorme potencial
de pastos y ganado aguarda su aprovechamiento para ayudar a satisfacer el
apetito casi insaciable por proteinas animales que existe en el mundo. La clave
radica en una nueva tecnologia para la seleccién y reproduccién de legumbres
y pastos, inoculacién de Rhizobium y nutricién de las plantas. J. Griffiths Davies
ha expuesto la situacién como sigue:

“Estimamos que existen enormes extensiones de tierra que no pueden
utilizarse actualmente para producir alimentos destinados al consumo hu-
mano directo, pero que pueden explotarse en la produccién de alimentos des-
tinados al ganado aunque no necesariamente significan la utilizacién de los
métodos y de las plantas existentes. Hay extensas zonas de este tipo en Asia,
Africa y América del Sur. La sequia, las inundaciones y la infertilidad del suelo
desempefian su parte. . . para impedir que la raza humana viva de ellas y solo
proporcionan una existencia inadecuada y precaria a una poblacién escasa.
Pueden cultivarse pastos productivos alli donde los caprichos del clima exclu-

® NAS-NRC, Proposal for the creation of a tropical research foundation, marzo de 1965, mimeografiado, y
T. W. Schultz, Education and research in rural development in Latin America (trabajo presentado en la
Conferencia sobre los potenciales de los trépicos hiimedos y cilidos en el desarrollo rural de
América Latina, organizada por la Universidad de Cornell, Ithaca, N.Y., diciembre de 1965).

19 Stephen Marglin, Some hypotheses about innovation in backward agriculture, Universidad de Har-
vard, marzo de 1964, mimeografiado.

"' Norwood C. Thornton, “Opportunities for agricultural research in the tropics and their relation
to development”, CEIBA, vol. 12, num. 1, julio de 1966, pp. 22-26.
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yen el cultivo de productos para el consumo humano directo. El rumiante
puede interponerse entre este régimen inhéspito y precario y el ser hu-
mano. . .”!? '

6. El aprovechamiento de los trépicos himedos debe ser concentrado y estar
relacionado con la explotacién de minerales, la construccién de grandes carre-
teras y el establecimiento de un complejo integrado por industrias elaboradoras
forestales y agricolas.'? A menos que el aprovechamiento sea concentrado, es
imposible establecer la “masa critica” de materia prima necesaria para abastecer
un complejo industrial especializado que esté en condiciones de manipular la
gran diversidad de articulos agricolas y forestales. Ademas, el establecimiento
de industrias elaboradoras introduce capital, crea alto nivel tecnolégico y un
foco de motivacién y organizacién. También suministra una fuente de capital
de explotacién y servicios de divulgaciéon para los pequefios productores.'* A
diferencia de los proyectos muy dispersos de colonizacién, la concentracién del
aprovechamiento creara muchas mas oportunidades de empleo y una densidad
demografica relativamente elevada, con una administracién simplificada, me-
nores inversiones en infraestructura por habitante o por unidad de produc-
ci6én, y dara una mayor probabilidad de lograr la especializacién del trabajo y
un proceso dindmico de crecimiento econémico. El aprovechamiento realizado
conforme a estas pautas requerira los esfuerzos concertados de los gobiernos, la
empresa privada y los organismos financieros internacionales.

RESUMEN

Los defensores de la teoria opuesta sostienen que la inversién inmediata en el
"aprovechamiento de las tierras tropicales latinoamericanas no puede justificarse
ni econémica ni socialmente ni tampoco desde el aspecto de la seguridad
~ nacional. Esta falta de justificacién se basa en la experiencia y en la estructura
agraria existente, en la capacidad administrativa de los organismos guberna-
mentales, en la capacidad recaudadora de impuestos del gobierno, en los
mercados internos y de exportacién y en la tecnologia de la agricultura,
silvicultura y trasportes.

Los partidarios de la teoria positiva, que racionaliza las politicas vigentes de
aprovechamiento de tierras, afirman que el consumo actual constituye la norma

12 Véase el prefacio de J. Griffiths Davies, en Some concepts and methods in sub-tropical pasture research,
realizado por el personal del Cunningham Laboratory, csiro, Brisbane, Australia, boletin nim.
47, Commonwealth Bureau of Pastures and Field Crops, Farnham Royal, England: Common-
wealth Agricultural Bureau, 1964, p. xi. )

'3 Joseph A. Tosi y Robert F. Voertman, “Some environmental factors in the economic develop-
ment of the tropics”, en Economic Geographer, vol. 40, num. 3, julio de 1964, pp. 202-204.

* George C. Lodge, “Food processing - key to economic development”, en Harvard Business
Review, octubre de 1966, pp. 6-16.
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operativa y que sélo a través de la experiencia pueden encontrarse soluciones
para los problemas de los trépicos humedos. Otro aspecto del enfoque positivo
es la adopciéon de un programa de desarrollo de los recursos naturales orien-
tado a trabajar con el medio en vez de ir en su contra. Esto incluiria: 1] un
programa coordinado de investigacién ecolégica, capacidad y utilizacién de la
tierra, y seleccion de la flora y de la fauna indigenas; 2] el desarrollo de una
produccién especializada libre de las limitaciones de mercado de los productos
tropicales tradicionales; 3] el aprovechamiento concentrado gracias a complejos
industriales agricolas y forestales integrados; 4] la habilitacién combinada en lo
posible con la explotacién de minerales que pueden apoyar la infraestructura’
basica.

Asi, los aspectos negativos se ven reforzados por esta parte esencialmente
conservacionista del enfoque positivo que se funda en la postergacién de la
utilizacién de los recursos. Se necesita tiempo para realizar un inventario de
la tierra y bosques tropicales; investigar la tecnologia de la produccién, elabora-
cién y comercializaciéon primarias, y crear las organizaciones y procedimientos
administrativos adecuados. La experiencia relacionada con estos aspectos nega-
tivos y positivos del aprovechamiento de tierras se examina en los casos
presentados en los capitulos v, VI y VII.
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EL APROVECHAMIENTO DE NUEVAS TIERRAS: PRACTICAS Y
PROBLEMAS VIGENTES

En general, el objetivo de la colonizacién de nuevas tierras es la utilizacién de
los recursos naturales inexplotddos a fin de acelerar el desarrollo econémico y
social. Son inherentes a este objetivo: 1] la optimizacién del uso de recursos y
de la tasa de crecimiento econémico comparando los costos y rendimientos de
las alternativas disponibles; y 2] el logro de otras metas, como una distribucién
mas equitativa del ingreso, justicia social o estabilidad politica. El caso de la
maximizacion de utilidades tiene un perfecto ejemplo en el centro de Brasil,
donde se ha formado un grupo de empresarios que, operando en forma
individual o colectiva, se han convertido en especialistas en determinar y
explotar con rendimiento las oportunidades que significa el cultivo de nuevas
tierras. Dicho grupo ha operado principalmente en el sur, en especial en Sao
Paulo y Rio Grande do Sul, extendiéndose primero a través del Parana
septentrional, en Mato Grosso meridional, Goias, y Minas Gerais meridional y
desplazindose actualmente hacia el norte, espoleados por los incentivos de

condonaciéon de impuestos ofrecidos por la Super1ntendenc1a do Desenvolvi-
mento do Amazonia (SUDAM).

Un objetivo que los programas gubernamentales para el aprovechamiento de
las tierras tropicales citan con frecuencia es la atenuacién de las disparidades de
ingreso personales y regionales existentes. Concretamente, esto supone la
creacién de ocupaciones para la mano de obra rural con empleo insuficiente y
un incremento del ingreso por familia de la clase campesina postergada. Otra
razén para ocupar las tierras virgenes que ha contado con un poderoso
respaldo politico es la defensa nacional y el establecimiento de la soberania
territorial.

Muchos ven también la colonizacién de las tierras tropicales himedas virge-
nes como una consecuencia inevitable de la presién demografica. Si el objetivo
consiste en establecer una agricultura familiar de tipo comercial e industrias
agricolas y forestales en las nuevas zonas y, en ultimo término, en las zonas que
actualmente sufren depresion, es indudable que el sector rural desempenaria
un papel importante en el desarrollo econémico. Por otra parte, si el objetivo es
simplemente proporcionar espacio vital a niveles de subsistencia para aminorar
la migracién de la poblacién rural en constante presién hacia las zonas urbanas,
la politica queda reducida tinicamente a minimizar los efectos negativos de
la presién demogrifica. En dichas condiciones, tedricamente, uno esperaria la
restriccion del crecimiento demografico como un objetivo paralelo. Sin em-
bargo, en la practica no ocurre asi. Independientemente de la teoria o de la
préctica, para atenuar la presién demografica mediante el control de la natali-
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dad, se necesitaria mas de una generacidn, es decir, un periodo de tiempo que
no tiene significacién para quienes toman decisiones a nivel politico.’
Mientras en los preambulos de los programas e inversiones gubernamentales
destinados a abrir nuevas tierras para la colonizacién se rinde generalmente
pleitesia al crecimiento econémico acelerado, se proclama que la tierra es para
los sin tierra, que son imprescindibles la distribucién del ingreso y el mejora-
miento de la balanza de pagos, muchos cinicos afirman que el verdadero
motivo es solo mitigar las presiones que llevan a una reforma agraria.
Albert Hirschman, por ejemplo, ha expresado que “puede esperarse que la
colonizacién se ensaye ampliamente en un pais donde los terratenientes son
poderosos y abundan las tierras fiscales virgenes porque dichos planes parecen
_brindar una salida a la desagradable lucha de clases”.?
Si ésta es la verdadera motivacién politica tras muchos proyectos de coloniza-
cién, resulta innecesario hurgar mas a fondo para determinar por qué, como
dice Hirschman, estos proyectos son “propensos al fracaso”.

I. PROGRAMAS GUBERNAMENTALES DIRECTOS

. Para lograr los diversos objetivos del aprovechamiento de tierras, los- gobiernos
latinoamericanos emplean los siguientes procedimientos fundamentales:
1. Colonizacién dirigida o semidirigida orientada a generar desplazamientos
demogrificos intranacionales.
2. Ayuda para el asentamiento de inmigrantes extranjeros.
3. Construccién de caminos de penetracién hacia las nuevas zonas con la
expectativa de una colonizacién espontinea.
4. Atraccién de una corriente de inversiéon privada hacia las zonas virgenes por
medio de politicas de promocién. ‘
5. Combinaciones, a cargo de empresas estatales o mixtas, de habilitacién de
tierras, produccién primaria o industrializacién.
6. Creacién de autoridades regionales de desarrollo.

Estos procedimientos pueden combinarse de diversas maneras:

a] Colonizacion

La meta de la politica de inversiones fiscales en el aprovechamiento de las
tierras tropicales humedas de América Latina es generalmente alguna forma de

! Solon L. Barraclough, Economic implications of rural-urban migration trends from the highland
communities (trabajo presentado en la Conferencia sobre Desarrollo de las Comunidades de las
Tierras Altas de Ameérica Latina, organizada por la Universidad de Cornell, Ithaca, N.Y., marzo
de 1966).

? Albert O. Hirschman, Journeys toward progress— studies in economic policy-making in Latin America,
Nueva York, The Twentieth Century Fund, 1963, p. 138.
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colonizacién de la tierra. La colonizacién dirigida se basa en la premisa de que
si al colono no se le proporciona una amplia gama de instalaciones y servicios —
camino de acceso, infraestructura, tierra rozada, vivienda, gastos de traslado,
educacién, servicios sanitarios, créditos para la produccién, y divulgacion—, los
objetivos politicos, sociales o econémicos del aprovechamiento de la tierra no se
cumpliran plenamente.

Los siguientes factores han sido considerados capitales para el éxito de
cualquier tipo de colonizacién: seleccién de terreno adecuado, seleccién de los
colonos apropiados, preparacion fisica del lugar con anterioridad a la coloniza-
cién, capital adecuado suministrado por el colono o el Estado, organizacién de
servicios centrales y administracion de proyectos, la cantidad de tierra asignada
por colono, y-las condiciones de tenencia.® En numerosos casos no se han
cumplido los requisitos previos para satisfacer estos criterios.*

En el caso de los programas gubernamentales destinados a promover las
colonias de.inmigrantes extranjeros en la América Latina tropical se quiso
presumiblemente extender el desarrollo hacia tierras que los nacionales no
codiciaban. Otra finalidad también pudo haber sido despertar un mayor interés
entre los nacionales por colonizar las tierras tropicales himedas. Hay poca
informacién disponible respecto a cuan amplia ha sido la influencia de estos
colonos extranjeros en el aprovechamiento de las tierras tropicales mediante
efectos secundarios, tales como su propia expansion hacia las zonas virgenes, la
atracciéon de los nacionales hacia las zonas adyacentes, la demostracién de
practicas de administracién a la poblacién local o la creacién de empleos secunda-
rios.’

Es importante, para el logro de los objetivos regionales de igualacién, tomar
en cuenta el origen de los colonos. En el valle Huallaga del Pert oriental se
comprueba que cuando ya se ha producido la colonizacién dispersa y se han
desarrollado las ciudades, la mayoria de los colonos de las nuevas tierras
provienen de la zona local y no de otras regiones afectadas por la depresién. En
esta especie de frontera en desarrollo, donde existe un sistema difundido de
cultivo de bosque-barbecho y no parece haber presién demogrifica, se podria
esperar un aumento de la poblacién. De hecho, y por el contrario, la poblacién
se ha reducido ligeramente en algunos departamentos orientales de Perud. Las
causas de dicha situacion deben tener consecuencias importantes para la
politica de habilitacién de las zonas tropicales himedas.

3 W. Arthur Lewis, “Thoughts on land settlement”, en Journal of Agricultural Economics, Gran
Bretaiia, vol 11, nim. 1, junio de 1954, pp. 3-11.

* José Monje Rada, Estudio de costos de colonizacién, La Paz, AID, septiembre de 1963, p. 99.

® CIDA, Land tenure considerations and socio-economic development of the agricultural sector: Brazil,
Washington, Oka, 1966, pp. 533-549.
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b] Caminos de penetracion

Las razones que sirven como estimulo principal a la construccién de caminos de
penetraciéon para la habilitacién de nuevas tierras es totalmente diferente a las
que mueven a la colonizacién dirigida. Se espera que las carreteras que
vinculan los principales mercados urbanos, los lugares de exportacién y los
centros de presién demografica rural originen una corriente de personas y
capital hacia la nueva zona.

No cabe duda de que en muchas zonas las carreteras han mostrado ser una
fuerza positiva en el aprovechamiento de tierras y creado oportunidades
econémicas.® Varios observadores opinan que el tinico requisito previo esencial
para el aprovechamiento de los trépicos himedos es el establecimiento de una
red caminera.” En ciertos casos se han observado dos aspectos negativos: en
primer lugar, puede haber destruccién indiscriminada de los recursos natura-
les, es decir, el problema consiste en conservaciéon versus extincién; en segundo
lugar, en las zonas abiertas por estas carreteras puede que la explotacién de las
tierras se haga en gran escala con el sistema bosque-barbecho. En consecuencia,
al menos en las etapas iniciales el trafico, la produccién y el empleo generados
no justificarian la inversién en relacién con otros posibles usos del capital. Esto
ocurre sobre todo cuando hay que emprender construcciones de alto costo en
condiciones topograficas, climaticas y de suelos dificiles de modo que el camino
pueda ser utilizado con un gasto de mantenimiento razonable.

Una de las alternativas que se ofrecen en remplazo de las carreteras para
resolver el problema del acceso a los trépicos hiimedos es el trasporte aéreo.
Los servicios aéreos no subvencionados han colaborado en estas zonas con las
empresas comerciales, agricolas e incluso forestales durante los ultimos 15 a 20
anos. En Perii meridional la madera semielaborada se trasporta por via aérea
en un trayecto de 75 km, desde el rio Madre de Dios hasta la cabecera
caminera, a un costo de 5 centavos de doélar el pie tablar. Asimismo, se
trasportan por igual via alrededor de 8 000 ton de carne de vacuno al afio
desde las llanuras del Beni en Bolivia oriental hasta La Paz, a 9 centavos de
dolar el kilogramo. Es cuestionable el hecho de que el trasporte aéreo, con una
tecnologia mejorada y una carga util de ida y vuelta, pueda colaborar con un
desarrollo en gran escala; pero ofrece, en cambio, la posibilidad de mantener
una producciéon especializada en las zonas que no tienen la posibilidad de
contar con acceso caminero a breve plazo, y de trasportar equipo para despejar
las tierras y construir carreteras en zonas remotas. Se ha argumentado que el
gasto total en trasportes seria menor si se emplearan aviones en los terrenos

¢ Véase Barbara R. Bergman, “The Cochabamba-Santa Cruz highway in Bolivia”, en G. W. Wilson
y otros, The tmpact of highway investment on development, Brookings Institution, 1966, pp. 17-54.

" Raymond E. Crist, Andean America-Some aspects of human migration and settlement, Occasional
Paper, nim. 3, Graduate Center for Latin American Studies, Vanderbilt University, mayo de
1964. i
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montanosos donde los costos de construccién y mantenimiento de carreteras y
el operar con vehiculos son elevados y donde las distancias por carretera
pueden equivaler a 2.5 veces la distancia por via aérea.”

c) Empresas fiscales y semifiscales

Fl gobierno, ya sea por conducto de sus departamentos pertinentes o mediante
la creacion de una corporacion estatal, puede intervenir directamente en todas
las etapas (preparacion de tierras, produccién primaria, industrializacién, tras-
porte v comercializacién) del aprovechamiento de las zonas fronterizas. Los
problemas a menudo relacionados con las operaciones gubernamentales han
sido los procedimientos administrativos burocraticos, la escasez de capital y de
personal administrativo y técnico, y la falta de una organizacién encargada
de la comercializacion de las exportaciones.

El Estado no ha emprendido en América Latina tropical el aprovechamiento
agricola de las tierras o la formacién de empresas forestales en gran escala.
Probablemente el ejemplo mas conocido de este tipo de operaciones en los
trépicos hiimedos ha sido el plan del mani realizado en Tangariica entre 1948
y 1950 por dos corporaciones fiscales britanicas, la Colonial Development
Corporation y la Overseas Food Corporation. Su experiencia ilustra algunos de
los problemas mencionados. El proyecto tenia dimensiones enormes (1.3 millo-
nes de ha.) y una inversién superior a 100 millones de délares en el desmonte
mecanizado de tierras y en la produccién de mani. Por definicién la empresa
carecia de atractivo para el capital privado y era dificil conseguir personal
administrativo con conocimientos de agricultura tropical y con la capacidad
necesaria para abordar dicho proyecto. Los estudios sobre el clima y los
recursos del suelo, los planes de tala, plantio y cultivo fueron superficiales y
mas bien se guiaron por la teoria que por la practica. El proyecto fue dirigido
desde la distancia por gente que se creia omnipotente —ilusién que se presenta
con frecuencia en la administraciéon de cuantiosos recursos publicos. Ademas,
en la decisién del gobierno influyé la evaluacién errénea de la oferta y
demanda mundiales de aceite vegetal y su efecto potencial sobre el raciona-
miento en el Reino Unido.? La consecuencia acumulativa de dichos factores fue
una pérdida de 85 millones de délares en dos afios.

Los gobiernos de América del Sur y América Central no han emprendido
proyectos de este tipo, pero en otras regiones hay casos de empresas fiscales

* El papel de la aviacion civil en los proyectos de colonizacion, Documento nam. Lp-G. 36-17, preparado
por la secretaria general de la OEA, y presentado en la segunda Reunién Interamericana de
Expertos en Aviacién Civil, Unién Panamericana, Santiago de Chile, julio de 1964.

# Bernard O. Binns, Las plantaciones y demds fincas riisticas de explotacion centralizada, Estudios
Agropecuarios, num. 28, A0, Direccion de Fomento de Tierras y Aguas, Roma, ¥A0, diciembre

de 1955, pp. 29-32.
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que han prosperado en el campo de la agricultura tropical en una escala
relativamente pequeiia. A manera de ejemplo se puede sefialar la plantacién de
bananas de 2 000 ha. en Surinam que pas6 a manos de una corporacién fiscal a
comienzos de la década del 60. Dicha corporacién ha ampliado sus actividades
para servir a los pequefios productores privados de bananas y se ocupa de
comercializar la exportacion mediante un contrato celebrado con la United
Fruit Company.'?

d] Autoridades regionales de desarrollo

‘Se han empleado organismos regionales auténomos para fomentar el desarro-

llo de los trépicos hiumedos en México, Guatemala, Colombia, Ecuador, Brasil y
Venezuela. Habitualmente los organismos se crean para explotar un recurso
natural determinado (por ejemplo, la energia hidroeléctrica, en el caso de las
comisiones Papaloapan y Grijalva en México, y la Corporacién del Valle del
Cauca en Colombia, el mineral de hierro, en el caso de la Corporacion
Venezolana de Guayana, o las tierras en el caso de la Empresa Nacional de
Fomento y Desarrollo Econémico del Petén en Guatemala). Aparte de concen-
trar especialmente su atenciéon en los recursos naturales, la autoridad asume
normalmente la responsabilidad de promover el desarrollo multisectorial inte- -
grado de la region. Cuenta, para ello, con un presupuesto independiente
destinado a la preparaciéon de un plan regional y de los proyectos o programas
especiales de inversion. Ademas, puede tener la facultad de coordinar las
actividades de los organismos gubernamentales en la ejecuciéon del plan de
desarrollo.

Un caso especial entre los organismos regionales es la SUDAM que, junto con el
Banco da Amazonia, esta encargada de promover el desarrollo de mas de 5
millones de km? del Amazonas brasilefio (una regién practicamente despoblada,
poseedora de enormes recursos en tierras, bosques y agua y de riquezas minerales
desconocidas). La SUDAM, a diferencia de la mayoria de otros organismos que se
ocupan de los trépicos himedos en América Latina, da importancia al fomentode
la inversi6én privada. Los procedimientos comprenden: una rebaja que alcanza
hasta un 50% de los impuestos federales a la renta para las inversiones destinadas a
proyectos aprobados, la importacion liberada de derechos de ciertos equipos, la
exencion de impuestos federales y estatales sobre la renta, las ventas.o exportacio-
nes durante perfodos variables y la concesion del derecho a repatriar las utilidades
y el capital a los inversionistas extranjeros.

Ya se ha mencionado la cuestion de lograr un equilibrio regional fomen-
tando la colonizacion y la inversién en los trépicos himedos desocupados de

'* H. B. Arthur, J. P. Houck y G. L. Beckford, Tropical agribusiness structures and adjustments:
bananas, Harvard University Press, 1968, p. 62.
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América Latina. El enfoque adoptado por las autoridades regionales y, sobre
todo, el ejemplificado por la SUDAM, no esta motivado en modo alguno por la
situacién econémica de los escasos residentes en la zona. Es decir, no existen los
conceptos de “depresién” o de “postergados” que se encuentran en organismos
tales como la Corporacién de Desarrollo de Puno en Perd, que fue estable-
cida para promover el desarrollo del altiplano peruano densamente poblado,
donde la mayoria de la gente lleva una existencia miserable debido a los
limitados recursos en tierras. Asi pues, sin considerar la seguridad nacional, el
motivo para desarrollar dichas regiones nace de la proposicién de que las
concentraciones de actividad econémica y demografica existentes se beneficia-
ran con la descentralizacién. En el mundo practico de la politica la diversién de
fondos desde las regiones pobladas a las despobladas y desde las relativamente
présperas a las de relativa depresion, tiende a tropezar con cierta resistencia.'!
Asi, para convencer a las esferas normativas, es necesario que las propuestas de
descentralizacién que incluyan el aprovechamiento de las tierras tropicales
desocupadas tengan criterios racionales para la seleccién de zonas, un marco
econémico y social para la evaluacién de alternativas y la definiciéon de una
estrategia de desarrollo regional.!? Cuando estas condiciones no existen, tiende
a predominar la seguridad nacional y se advierte la influencia militar tras
muchos programas de desarrollo de zonas tales como el Chaco paraguayo, la
Amazonia o Petén en Guatemala.

2. LA INICIATIVA PRIVADA Y LAS POLITICAS FISCALES DE FOMENTO

a] Fomento del aprovechamiento de tierras

La premisa fundamental de las politicas de fomento es que, si no se otorgan
algunas concesiones, no sera posible atraer el capital, el trabajo o la administra-
cién para el aprovechamiento de nuevas tierras tropicales humedas, o en el
mejor de los casos, éstos no llegaran con la frecuencia suficiente y en la forma
necesaria para satisfacer los objetivos fiscales de desarrollo. En general, estas
politicas estan destinadas a crear un medio comercial que estimulara una
corriente de inversiéon privada que favorezca los caminos de penetracién u
otros proyectos de infraestructura. Los procedimientos incluirian la concesién
de derechos de propiedad o el uso de la tierra en condiciones favorables; las
reducciones tributarias; el crédito, los insumos, los precios de productos o las
tarifas de fletes subvencionados; las facilidades para la importacién de equipo

"' Lewis, Thoughits on land settlement, p. 6.

12 Jorge Ahumada, Luis Lander y Eduardo Neira Alva, “América Latina, un desafio para la teoria
regional”, en Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacién, vol. 1, nims. 3-4, octubre-
noviembre de 1962, pp. 34-47.
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de produccién; los contratos de adquisicién fiscales, y las garantias a los
inversionistas extranjeros respecto a la remesa de capitales y utilidades.

Puesto que se hace hincapié al dar importancia a la inversién privada, es
posible que surja un antagonismo entre las metas privadas y las sociales,
especialmente entre las zonas cuyo aprovechamiento requiere gran densidad de
mano de obra y las que requieren gran densidad de capital, y también entre las
operaciones en pequeiia escala y las en gran escala. Estos antagonismos pueden
presentarse sobre todo en los métodos de roza y en la construccién de la
infraestructura, el sistema de produccién agricola, el monopolio en las indus-
trias elaboradoras agricolas y forestales y en la conservacién.

Tradicionalmente, las rozas se han efectuado en la selva aplicando la técnica
de cortar y quemar que requiere gran densidad de mano de obra. El tnico
capital involucrado es el hacha y el machete. La tierra rozada de esta manera
s6lo puede cultivarse por métodos manuales hasta que los tocones se pudren.
Puede resultar dificil o imposible emplear animales de tiro en zonas que
previamente han estado cubiertas de bosques espesos. Las ventajas principales
de este sistema son: su bajo precio, la posibilidad de ser realizado en cualquier
escala y la rapidez —-menos de un mes— con que la tierra de la jungla puede
convertirse en terrenos sembrados. Ademas, si la roza es ejecutada por los
colonos cuyos costos alternativos de oportunidad se aproxima a cero, se crea un
capital productivo en la agricultura con poquisimo gasto monetario.

Los métodos que requieren gran densidad de capital incluyen ya sea la
destoliacién quimica o el uso de una gran diversidad de maquinaria pesada. En
su etapa de desarrollo actual el costo de la desfoliacién quimica resulta
prohibitivo. Aparte del elevado costo en dinero, las desventajas principales de
la roza mecanica son la pérdida de la materia organica y el dafio estructural de
la capa fértil del suelo. Sin embargo, toda operacién en gran escala, en especial
las relacionadas con plantas elaboradoras, se inclina por el empleo de métodos
mecanicos para la roza, el cultivo y la cosecha. Esto se hace principalmente
debido a las limitaciones de la oferta de mano de obra o a las dificultades
administrativas que plantea el empleo de un gran nimero de trabajadores. Un
factor adicional es el costo relativamente elevado del trabajo en las zonas
fronterizas. El monto de los salarios tiende a ser fijado por la oportunidad
alternativa de ocupar 30 a 40 ha. y explotarlas mediante el sistema bosque-
barbecho o con un sistema mas intensivo si hay capital disponible. Por lo tanto,
independientemente de los problemas administrativos y de mano de obra, al
empresario particular le convendria adoptar una tecnologia que ahorrara
trabajo manual.

Cuando se establecen plantas elaboradoras agricolas en zonas nuevas, lo
habitual es contar con una empresa agricola integrada que permita asegurar
una oferta de materias primas suficiente para alcanzar un nivel de operaciones
sin pérdidas ni ganancias durante la primera etapa. Este tipo de operacién se ve
reflejado en los planes para dos plantas integradas en el Valle de Huallaga al
oriente de Pert. Una de ellas es una empresa estatal; la otra es privada. Para la
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empresa estatal se prevé una inversién de 5 millones de délares en una planta
elaboradora de aceite de palma en Tocache, y 350 000 délares mas para el
establecimiento de una plantacién base de palmas de 3 000 ha. El proyecto
privado incluye la tala de 2 000 ha. de bosques para el cultivo rotativo de
arroz-pastos’y la instalacién de un molino arrocero, avaluado en un millén y
medio de délares, con una capacidad de 16 000 ton. anuales.'®

Las plantas elaboradoras de esta indole, ya sean estatales, privadas, corpora-
tivas o empresas cooperativas, pueden ser poderosos factores positivos para
crear una agricultura factible en zonas nuevas. Un problema fundamental es la
garantia de contar con la entrega de materias primas. Este problema se torna
mas complejo a medida que se complica el proceso y se forman importantes
economias de escala tanto en la produccién como en la comercializacién
(azucar, bananas, aceite de palma y té, por ejemplo). A-los colonos de los
predios pequerios podrian faltarles los conocimientos, la confianza y la disci-
plina necesarias para producir por contrata hasta que tuviesen la oportunidad
de observar el sistema en funcionamiento. No es dificil prever que las politicas
nacionales de reforma agraria pueden ser contrarias a las politicas de fomento del
aprovechamiento de tierras y a los intereses de las compaiiias elaboradoras que
tratan de controlar su fuente de materias primas durante las etapas iniciales de

instalacién.
Existen otras formas de fomentar las inversiones en las zonas troplcales Se

otorgan concesiones a las compaiiias de aprovechamiento de tierras que invier-
ten en infraestructura, rozan la tierra y la subdividen. Gran parte del aprovecha-
miento en los estados de Sao Paulo y Parana fue realizado con este sistema. En
otros casos hay programas especiales de créditos, divulgacién, o de investiga-
cién y comercializacién, financiados por el gobierno, para promover la crianza
de ganado o la produccién altamente especializada (hierbas, chicle, papaina,
azucar o caucho). Puede darse como ejemplo el programa de diversificacién del
café del Instituto Mexicano de Café destinado a elevar los rendimientos
cafeteros, reducir el area cafetera, y promover la produccién de paltas, citricos,
ganado y caucho.' »

En la mayoria de las zonas tropicales humedas, la industria forestal es una
fuente potencial de ingreso y empleo. En cuanto al uso de la tierra en ciertas
zonas, la produccién forestal puede considerarse como directamente competi-
tiva con la agricultura. En cambio, mientras no es competitiva en zonas no aptas
para la agricultura, resulta una actividad complementaria en la tala de bosques
autéctonos o se convierte en un cultivo adicional en el sistema de rotaciéon. Ya
se han mencionado los problemas que plantea la explotacién de bosques.
Hay numerosos aserraderos para madera semielaborada y contrachapada, de

'3 Marion Baldwin, “$3 million rice project for Yurimaguas”, en Peruvian Times, Limé, 12 de mayo
de 1967.

'* Instituto Mexicano del Café, Tecnificacion de la caficultura y dwemﬁcacwn de cultives, México, julio
de 1965.
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mediana y pequeiia escala, que operan al borde de los bosques tropicales y en
las riberas de los principales rios navegables. El potencial fisico ha permanecido
practicamente intacto, pero la expansion ulterior depende de los mercados,
cuyo establecimiento, a su vez, depende de tarifas convenientes de fletes, de la
tecnologia para el aprovechamiento de los productos comercializables, y costos
unitarios de produccién favorables. En muchos casos, el requisito para el
aprovechamiento es que sea atractivo para las grandes empresas de escala.

Histéricamente, las inversiones en las tierras tropicales huimedas han sido
efectuadas a menudo por corporaciones extranjeras, como la United Fruit
Company, que poseen conocimientos de produccién y elaboracién altamente
especializados y una extensa organizacién de comercializacién. Muchos paises
no aprueban este tipo de inversién que incluye la posesién (ya sea nacional o
extranjera) de grandes extensiones de tierra debido a las politicas reformistas
orientadas a la distribucién de la tierra y del ingreso. Por lo demas, hay
argumentos de peso en favor de la participacién de colonos en tales empresas.
En estas circunstancias, y para que participen la empresa y el capital privados,
hay que buscar otros tipos de organizacion que aceleren el aprovechamnento de
las tierras fronterizas de los trépicos humedos.

b] Plantaciones

Dentro del contexto del aprovechamiento de las tierras tropicales, las planta-
ciones tienen caracteristicas especiales y, por lo mismo, hay que estudiarlas
separadamente de otras formas de organizacién privada. En primer lugar, el
sistema de plantaciones no es originario de América Latina. Fue desarrollado por
los empresarios europeos para entregar productos tropicales especializados
para su propio mercado interno. Ya que las zonas que se abrian invariable-
mente estaban despobladas, se hizo necesaria la importacién tanto de la mano
de obra, asi —con frecuencia esclava- como del capital y de la administracién.
Por este motivo las plantaciones se vincularon con una fuerza de trabajo
residente y con el suministro de varios servicios (atencién médica, vivienda, y
de utilidad publica) desconocidos hasta entonces en la regién. La organizacién
suele ser corporativa, con todo lo que esto entrafia para cualquier industria
(separacion entre la propiedad y el control, gestién a sueldo, disociacién de los
duerios respecto a la tierra y al trabajo, libre acceso a los mercados mundiales
de capital y gestion con el exclusivo propédsito de obtener el méaximo de
utilidades e incrementar el valor del activo o de las acciones).

Como resultado del facil acceso al capital, la tasa de expansién no esta sujeta
a una limitacién que afecte a los propietarios individuales, puesto que una gran
parte de las nuevas inversiones deben provenir de los ahorros originados por
las operaciones vigentes. La produccién es especializada y se emplea tecnologia
avanzada para producir un solo producto de exportacién. El producto suele
requerir un periodo de crecimiento relativamente prolongado (més de dos a
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tres afios para alcanzar la produccién plena). Es el caso del caucho, del cacao,
de las bananas o del té. Lo aislado y singular de las condiciones relacionadas
con la operacién exigen que los encargados de las plantaciones investiguen y
desarrollen sus propios procedimientos de produccién. La ventaja principal
radica en las economias de escala. Dichas economias pueden reflejarse en la
produccién ya sea a través de una integracién vertical en la elaboracion, el
trasporte y la comercializacién, o en ciertos casos, mediante la integracién
horizontal que permite la dispersién geografica.'®

La industria bananera del Caribe ilustra muchos de los factores que han
hecho competitivo el sistema de plantaciones para explotar cultivos especiales
en los trépicos himedos. Dada la naturaleza perecible de la fruta, hay que
programar la produccién para asegurar un flujo constante. Es esencial coordi-
nar la corta y el embarque, asi como el trasporte hacia el mercado bajo
condiciones controladas en barcos especiales y el almacenamiento en camaras
especiales de maduracién. En estas circunstancias Jos beneficios de la integra-
cién vertical y de la operaciéon en gran escala resultan obvios. Dada la incidencia
de huracanes localizados, una organizacién que opera plantaciones dispersas
bajo un control unificado posee una ventaja evidente, mientras un plantador
particular puede quedar arruinado por un huracin. La incidencia de las
enfermedades de Panama y sigatoka ha tenido precisamente dicho efecto en
muchas zonas. Cuando se present6 la enfermedad de Panama, fue necesario
trasladar las plantaciones a nuevas zonas. S6lo una compaiiia esta en condicio-
nes de hacer tal operacién, en contraste con el pequefio plantador que, siendo
relativamente inmévil, tiene que dedicarse a otro cultivo. En el caso de la
sigatoka, muchos pequefios plantadores se vieron forzados a eliminar sus
bananas puesto que no estaban familiarizados con las técnicas para combatir la
enfermedad o no podian financiar el equipo rociador.'®

No cabe duda de que la plantacién como forma de organizacién se ha
demostrado capaz de movilizar capital, trabajo, administracién y tecnologia
para superar con eficacia las dificultades relacionadas con las operaciones
agricolas y forestales de los trépicos hiimedos. Ida Greaves ha manifestado que
“la plantacién ha modificado la faz y la economia de todas las zonas en que se
ha establecido y en muchos casos ha sentado las bases del desarrollo econémico
moderno en las tierras primitivas e inexplotadas. . ., ha introducido regiones
hasta ahora desiertas y aisladas en la érbita del comercio internacional y ha
desempefiado un papel importante en ciertos movimientos histéricos que han
moldeado la economia del mundo moderno”.'?

!> Aunque es discutible el concepto de plantacién, se estima que la descripcion dada se ajusta al uso
corriente en América Latina, sobre todo cuando se aplica a organizaciones como la United Fruit
Company.

!¢ Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento, Economics Department, The banana industry
of the Caribbean area, 1948, mimeografiado.

'" Ida C. Greaves, “Plantations in the world economy”, en Plantation systems of the new world, Social
Science Monograph, nam. 7, Washington, Unién Panamericana, 1959, p. 18.



72 APROVECHAMIENTO DE NUEVAS TIERRAS

En vista del éxito evidente de las plantaciones, ¢seria posible movilizar o
adaptar el sistema para abrir nuevas tierras tropicales en el futuro? En América
Latina las plantaciones del tipo referido hasta aqui han llegado a identificarse
con el imperialismo econémico. Las cualidades enumeradas por la Dra. Greaves
son la antitesis de aquellas que podria formular la escuela contraria a la
dependencia externa. La plantacién puede ser entendida como la perpetuacién
o extension de la economia dualista.'* También puede considerarse a la
plantacién como una amenaza para el campesino sin tierra ya que puede
asegurarse ¢l derecho de propiedad sobre las tierras nuevas de mejor-calidad o
apropiarse de aquellas mejores y destinadas al cultivo de alimentos, provocando
el traslado de los productores de subsistencia a las tierras marginales no aptas
para el cultivo.'"” Con respecto a los cultivos de exportaciéon habria pocas
posibilidades de modificar la estructura de gran escala e integracién vertical,
pero podrian introducirse cambios en el tipo de propiedad y en las relaciones
entre propietarios y administradores.

Cada vez que existen razones validas para el establecimiento de economias de
escala, la agricultura corporativa privada tiene su alternativa en la empresa
fiscal, en las corporaciones semifiscales o en las cooperativas. La forma de
organizacién cooperativa en América Latina es tan controvertible como el
aprovechamiento mismo de las tierras tropicales himedas. La Dra. Greaves,
que se opone a esta forma de organizacién, ha expresado que “la palabra
cooperativa hipnotiza a la gente imbuida de doctrinas politicas de la Europa del
siglo XIX donde la palabra adquirié su significado, pero el medio social y
econdmico de los trépicos es diferente al europeo y, en ellos, el término
cooperacion puede significar cualquier cosa entre la coercién y el caos”.*® A
medida que la situacién politica ha ido cambiando durante las dos iltimas
décadas, se han introducido varias modificaciones en la estructura tradicional
de la plantacién. Las corporaciones se han desligado de la produccién primaria
en beneficio de los plantadores particulares por contrata, las cooperativas o la
empresa fiscal.*!

RESUMEN

Los objetivos de los programas fiscales para el aprovechamiento de las tierras
tropicales estan formulados, en el mejor de los casos, con vaguedad. Los
motivos verdaderos (una alternativa respecto a la reforma agraria, la soberania

* Raymond E. Crist, “Comments”, sobre Plantations in th: urld economy, en Plantation systems of the
new world, p. 25.

1® 1. R. Holdridge, Life zone ecology, San José, Costa Rica, 1ropical Science Center, 1967, p. 118.

20 Greaves, Plantations in the world economy, p. 21.

2! Para un analisis detallado de las diversas alternativas, véase Arthur, Houck y Beckford, Tropical
agribusiness, pp. 51-64.



RESUMEN 73

territorial, el empleo, la explotacién de recursos ociosos para acelerar el
crecimiento econémico) son dificiles de discernir. Las medidas concretas que
han adoptado los gobiernos para alcanzar objetivos explicitos o implicitos son:
colonizacién, carreteras de penetracion, organismos regionales de desarrollo,
empresas fiscales y el otorgamiento de concesiones para fomentar la inversién
privada en la subdivision de tierras o en las plantaciones. Varios esfuerzos
destinados al traslado planificado de la poblacién hacia nuevas tierras tropicales
se han paralizado, han terminado en un fracaso total o en el estancamiento. Se
conoce de manera muy imprecisa lo que atrae y lo que repele a los migrantes.
En algunas partes de las regiones fronterizas tropicales de Pertt ha habido, por
ejemplo, una disminucion de la poblacién. mientras que. por el contrario, la
poblacién de las zonas abiertas por la carretera Belém-Brasilia aumenté6 de 1.3
a 2 millones de habitantes en el quinquenio 1960-65, es decir, 8% anual.

Indudablemente hay inseguridad y se corren riesgos en el aprovechamiento
de las tierras tropicales. Ello se debe a la inestabilidad o saturacién del
mercado, a la falta de una tecnologia de producciéon o a la necesidad de nuevas
formas de organizacién social. Por lo tanto, los gobiernos deben actuar con
cautela en lo que les concierne directamente. En el caso de la accién indirecta,
ejercida a través de entidades privadas —las cuales podrian hallarse en mejores
condiciones para superar varios problemas y reducir las inseguridades si se
les otorgan concesiones o garantias adecuadas- existe una tendencia hacia el
antagonismo entre las metas privadas y sociales. Esto se ve confirmado sobre
todo cuando se considera que la reforma agraria es el vehiculo fundamental
para la distribucién del ingreso y cuando la dependencia externa es motivo de
especial preocupacion.
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EVALUACION DE PROYECTOS

Las politicas adoptadas en los intentos para aprovechar las tierras tropicales de
América Latina han sido entorpecidas por objetivos imprecisos, falta de infor-
macién sobre los aspectos fisicos, humanos e institucionales correspondientes,
apasionamiento en la discusidén sobre los efectos de la erosién y sobre la
destruccién de los recursos naturales y por las vagas sugerencias sobre la
existencia de “El Dorado”. El estudio se ocupara de aqui en adelante en aclarar
algunos de estos problemas mediante la evaluacién ex post de los proyectos de
aprovechamiento de las tierras tropicales. Mas adelante se analizara la interde-
pendencia de estos proyectos y sus efectos secundarios.

1. METAS Y CRITERIOS DE RENDIMIENTO

Tratar de definir las metas de aprovechamiento de las tierras tropicales de
América Latina significa provocar el debate y el desacuerdo entre los filésofos,
los socidlogos, los dedicados a las ciencias politicas y los estudiosos de disciplinas
analogas. Castle y Youmans han dicho: “Indudablemente la sociedad tiene
muiltiples y diversos objetivos cuando se emprenden programas nacionales de
educacion, carreteras e inversién en recursos naturales. El economista jamas
puede estar seguro de cuiles son precisamente estos objetivos, que suelen ser
formulados por quienes se encargan de tomar las decisiones. No obstante, hay
que tomar las formulaciones superficiales con ciertas reservas. Para determinar
con precisioén los objetivos, habria que examinar las motivaciones de los partici-
pantes en el proceso de decision. Sin embargo, adn si asi fuera, surgiria la duda
entre asignar ponderaciones relativas a las preferencias de los participantes o
aceptar tal cual el resultado del proceso politico.”

Los objetivos de la politica fiscal para el aprovechamiento de las nuevas
tierras se expresan generalmente en los términos siguientes:
1. Incremento neto de la produccién total agricola y forestal o del producto
regional bruto. . )
2. Rendimiento econémico de la inversién fiscal o de la inversién conjunta
publica y privada.

' E. N. Castle y R. C. Youmans, “Economics in regional water research and policy”, American
Journal of Agricultural Economics, vol. 50, nam. 5, diciembre de 1968, p. 1664.
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3. Clasificacién del nimero total de beneficiarios, distinguiendo entre residen-
tes actuales y nuevos inmigrantes.

4. Orientacién de la agricultura hacia el mercado, entendida como el porcen-
taje minimo de la produccién agricola total vendida al alcanzar un desarrollo
completo.

5. Ingreso minimo aceptable, medido por el ingreso promedio y el incremento
porcentual de los ingresos existentes de los posibles beneficiarios. '
6. Incremento neto del empleo.

7. Participaciéon de los beneficiarios expresada en términos de un porcentaje
minimo de decisiones sobre el proyecto o la produccién realizados o influidos
por los colonos.

8. Ahorro neto de divisas.

9. Efectos externos, como la capacitacién de técnicos en administracién de:
proyectos, agricultura tropical y desarrollo regional; la acumulaciéon de expe-
riencias que puedan aplicarse fuera de la zona del proyecto; la formacién de
. poderosas instituciones gubernamentales equipadas para emprender con efica-
cia proyectos complejos y aprovechamiento autosuficiente de las fronteras
selvaticas.

El proyecto de la colonizacién Tingo Maria de Peri? proporciona un ejemplo
practico de algunos objetivos concretos para un gasto fiscal planificado de
aproximadamente 30 millones de délares. Los logros directos debian ser: 1] la
.incorporacién de 55 000 ha. de nuevas tierras; 2] la racionalizacién de la
tenencia de la tierra y el reasentamiento de 2 150 colonos de subsistencia en
30 000 ha.; 3] el -asentamiento de 3 100 nuevos colonos que vendrian de la
regién subdesarrollada y superpoblada de la sierra, y 4] la creacién de una
agricultura comercial que incrementaria la oferta de productos agricolas en el
mercado interno (con la presuncién de precios mas bajos para el consumidor) y
ahorraria divisas sustituyendo las importaciones.

Se esperaba que el proyecto tuviese los siguientes efectos indirectos y exter-
nos: 1] el fomento de una expansiéon mantenida de las fronteras econémicas
nacionales; 2] la incorporacién de un mayor numero de personas de la
poblacién rural a la economia mediante una mejor utilizacién de los recursos
naturales y humanos en el sector agricola; 3] el cultivo de nuevas tierras para
mitigar las presiones sociales, las disparidades regionales y sectoriales del
ingreso y las migraciones masivas desde las zonas del interior a las ciudades
principales y para proporcionar una fuente de empleo a las familias rurales
desplazadas por la reorganizacién de la sierra sometida a la ley de reforma
agraria; 4] la regeneracién del sector agricola estancado, cuya produccién
restringida plantea un grave obstaculo para la expansién industrial debido a los
bajos niveles adquisitivos rurales, al elevado precio de los alimentos en las
ciudades y a la necesidad de destinar las escasas divisas a la importacién de

2 Véase en el capitulo v un anilisis detallado del proyecto Tingo Maria.
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alimentos, y 5] el mejoramiento de la capacidad administrativa y técnica de los
dos organismos gubernamentales encargados de ejecutar el proyecto.

Es facil comprender que varias de estas metas representan bienes extra.
comerciales que no pueden monetariamente ser expresados ni ser cuantificados
en otros términos. Ademas, muchas se han expresado en forma general que ni
siquiera se podria hacer una calificacién de sus efectos especiales. Esta situacion
plantea problemas obvios para la aplicacion de cualquier prueba de rendimiento
significativa. Como resultado del cardcter no complementario de ciertos objeti-
vos surge una nueva complicacion: los objetivos econdmicos, por ejemplo,
pueden dictaminar que se aplique la ‘mecanizacién y la agricultura de alta
tecnologia a expensas de los objetivos de participacion de los beneficiarios,
distribucién del ingreso y generacion de empleo. Las economias de escala en las
plantaciones integradas o el desarrollo ganadero entrafian un conflicto similar.
La necesidad de atraer la capacidad empresarial y el capital privado puede
imponer la subdivision en bloques de una superticie mayor a las 10 a 15 ha.
generalmente establecidas, sacrificando asi parte del objetivo de distribucion
del ingreso. La importancia relativa que se atribuye a la proliferacién de la
agricultura de subsistencia frente al grado de orientacion del mercado o al de
ahorro de divisas influiran tanto en las metas de empleo como en las de
distribuciéon del ingreso. Tedricamente, si en una evaluacién global se incluyen
criterios diferentes a los de la eficiencia econémica agregada del. rendimiento,
habria que ponderarlos.

Aparte de ests dificultades aparentemente insuperables, existe la posibilidad
mencionada previamente de que los objetivos formulados no reflejen el verda-
dero motivo para realizar un provecto. En el capitulo 111 se sugirié que en
ciertos casos la colonizacion podia originarse en un deseo de mitigar “las
presiones en pro de una reforma agraria. (Es posible establecer indices validos
de éxito y tracaso con metas tan multifacéticas y conflictivas y con motivaciones
profundas potencialmente oscuras? En dltimo término, el éxito puede medirse
unicamente dentro del contexto de una estrategia nacional de desarrollo.
Ninguno de los siete paises examinados en este estudio poseian metas concretas
ni una extrategia para su logro con precision suficiente como para permitir
dicha evaluacion. Por lo tanto, cada proyecto se evalia en términos de su
eficacia relativa para contribuir a los objetivos nacionales formulados.

2. ANALISIS COSTO-BENEFICIO

Existe bastante literatura sobre las técnicas y sistemas de evaluacién de la politica
fiscal para el desarrollo de los recursos naturales.? La finalidad es examinar la

3 Sin aspirar a una enumeracién exhaustiva, los siguientes autores sintetizan las cuestiones
principales: Roland N. Mckean, Efficiency in government through systems analysis, John Wiley, 1958,
pp- 103-189; Ouo Eckstein, Water resource development: the economics of project evaluation, Harvard
University Press, 1958; S. V. Ciriacy-Wantrup, “Benefit-cost analysis and public resource
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aplicacion de estas técnicas al problema del aprovechamiento de nuevas tierras
en los tropicos hiimedos bajo las condiciones institucionales que prevalecen en
América Latina. El examen abarca el empleo y las limitaciones del andlisis
costo-beneticio, las consecuencias financieras de los programas gubernamentales
(en especial, la cuestion de quién paga), consideraciones sobre bienestar (sobre
todo las que inciden sobre el empleo, la distribucion del ingreso y la conservacién
de recursos) y la identificacion y mediciéon de las economias externas como
justiticacién de la accion gubernativa encaminada a acelerar la colonizacion de
nuevas tierras.

En teoria, es posible englobar todos los aspettos mencionados en el parrafo
precedente dentro de un marco costo-beneficio (B-C). El grado de complejidad
que puede introducirse validamente en la evaluacién de un proyecto depende
de la precisién con que se especifiquen las metas, de la disponibilidad de datos
y del hecho que el problema consiste en sefialar la viabilidad o no viabilidad
inmediatas de un proyecto de una sola etapa sin limitaciones presupuestarias o
en establecer la secuencia de una serie de proyectos (o de un proyecto de etapas
multiples) en presencia de limitaciones presupuestarias.

Si los objetivos no son cuantificables, no pueden manipularse mediante el
analisis B-C. Si son antagoénicos, debe introducirse un sistema de ponderacién.
En la hipotesis de que la politica debe estar orientada en lo posible por
procedimientos sistematicos, se supone que los analistas de proyectos trataran
de mejorar la cuantificacién de las metas y de los factores ponderales. Como se
sefal6 anteriormente, el nivel del oficio, aplicado al aprovechamiento de las
tierras tropicales, no ha progresado mayormente en este sentido. Casi sin
excepcion, los proyectos se han evaluado en funcién de su viabilidad inmediata
dentro de un marco estatico, sin modificaciones, por ejemplo, de la demanda
(precios e intereses) en el tiempo y sin considerar la secuencia o las limitaciones
presupuestarias.

En ultimo término, el requisito previo fundamental para aprobar un pro-
yecto parece haber sido una razén B-C de 1:1 con tasas de descuento tales como
el 6% imputado a los préstamos internacionales, el 8% sobre los bonos fiscales
o también el 15% en que se calcula la tasa de interés del mercado (costo de
oportunidad). Los beneficios se miden como la adicién neta al consumo
agregado expresados en precios al consumidor.* La proporcion refleja, por lo

development”, en S. C. Smith y E. N. Castle (eds.), Economics and public policy in water resource
development, lowa State University Press, 1964, pp. 9-21; Earl M. Kulp, Rural development
planning, systems analysis and working method, Praeger, 1970; J. A. King, Economic development
projects and their appraisal, Johns Hopkins Press, 1967; A. O. Hirschman, Development projects
observed, Brookings Institution, 1967, pp. 160-188; Joseph L. Tryon y F. E. Cookson, A criticat
survey of project planning, National Planning Association, julio de 1965, mimeografiado, y Stephen
A. Marglin, Approaches to dynamic investment planning, Amsterdam, North-Holland Publishing Co.,
1963.

Se entiende que las adiciones netas al consumo agregado derivadas de un proyecto equivalen al
producto regional bruto menos el costo de oportunidad de los factores empleados en la zona
geografica de dicho proyecto. En la ecuacién (2) se sefialan los componentes de esta medida de
beneficio.

kS
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tanto, un criterio de eficacia puramente econémico y no toma en cuenta a los
receptores de los beneficios o a los que sufragan los costos. La razén B-C es

- respaldada siempre por extensas observaciones calificativas que elogian las
externalidades y los beneficios no econémicos que originara el proyecto. En
ciertos casos la proporcién puede ir acompariada de un analisis financiero y de
calculos costo-eficacia, o sea, por los gastos fiscales por unidad de los factores
que han de maximizarse, tales como generacién de nuevos empleos, niimero
total de beneficiarios, ahorro neto de divisas, capital privado movilizado o
capital productivo movilizado mediante la utilizacién de recursos humanos y
naturales explotados insuficientemente.

Las evaluaciones ex post de los proyectos, que se presentan en el capitulo V,
estan basadas fundamentalmente en estos procedimientos tradicionales a fin de
compararlas con las proyecciones ex ante. El capitulo IX trata el problema del
perfeccionamiento de la evaluacién y del disefio de los proyectos de aprove-
chamiento de las tierras tropicales, teniendo en cuenta la experiencia a la que
se suman las dltimas contribuciones a la teoria de la evaluacién que incorporan
formalmente los aspectos dinamicos, la distribucién del ingreso y “los requisitos
meritorios”.

En el analisis B-C tradicional ya expuesto, orientado por la eficacia econémica
expresada en funcién de los incrementos netos al consumo agregado, la razén
R se expresa con la férmula R1 = (B — G.) / Cp, cuando se quiere comparar
proyectos sobre la base de la eficacia relativa de la inversion fiscal;® o bien con la
formula Rz = B/(C, + Ca), si se desea conocer la eficacia en el uso total de recursos,
donde ,

B = incremento del consumo agregado,

Co costos fiscales relacionados con el proyecto,

C. = inversién privada auténoma derivada de las nuevas oportunidades

brindadas por el proyecto.

En el capitulo v, Rz se emplea como la medida de eficacia del proyecto, y el
procedlmlemo concreto que se aplica es el valor neto actual (NPV) de la
inversioén, que se calcula como sigue:

8y

B n Copt + Cat

(14i)* 2 (14+1)*
0 t=20

NPV —

I M=
|

donde By (Cp + Cu) representan las corrientes de contribuciones al consumo
agregado y a los costos, respectivamente; n es la vida econémica del proyecto
que deberia ser, con mayor propiedad, infinita cuando la agricultura es la
actividad principal e i es la tasa de descuento. Si la expresién mencionada se

5 En este caso todos los beneficios (una vez descontado el costo de oportunidad del capital y el
trabajo privado) se atribuyen a la inversién fiscal.



ANALISIS COSTO-BENEFICIO 79

iguala a cero y se resuelve para i, el resultado es la tasa de rendimiento interno
(IRR).®

Se acepta generalmente que los precios que prevalecen en el mercado para la
mano de obra, las divisas, el ahorro y el capital no brindan una base sélida para
la evaluacién de proyectos. Mientras los gastos e ingresos directos (a precios de
mercado) relacionados con un proyecto de aprovechamiento de tierras tropica-
les pueden ser determinados facilmente, lo que realmente interesa, como ya se
ha sefialado, es la adicién neta al consumo agregado en toda la economia, la
distribucién de dicho consumo, el mejoramiento de la balanza de pagos, el
incremento de la tasa de ahorro y la reduccién del desempleo. Una tentativa de
cuantificar los objetivos macroeconémicos de un proyecto de aprovechamiento
de nuevas tierras dependeria de un modelo de equilibrio de la economia. Esto
requeriria calcular las oportunidades alternativas de los factores empleados; los
encadenamientos regresivos y progresivos; el efecto sobre la demanda agre-
gada y la capacidad de la economia para satisfacer dicha demanda; la sustitu-
cién de las importaciones o de la produccién agricola y forestal de otras zonas
por la del proyecto; el componente de importaciéon de las inversiones, los
insumos y los gastos de consumo derivados del proyecto y el componente de
exportacién de la producc1on la generacién de impuestos y cémo el gobierno
gastara dichos impuestos, y la polmca monetaria y fiscal del gobierno.

La cuantificacién o monetizacién, necesarias incluso para practicar el analisis
B-C tradicional, estan incuestionablemente expuestos a criticas. Se dice que la
utilizaciéon de precios virtuales es simplemente la técnica que aplica el econo-
mista para inyectar en el proceso de la toma de decisiones sus propios juicios de
valor cubiertos con el ropaje de la seudo-objetividad. Las proyecciones de la
produccioén, los precios, los costos y las tasas de aprovechamiento estansujetos a
enormes margenes de error. Incluso en las situaciones ex post, el analista
depende de indicadores muy cuestionables para efectuar los ajustes que re-
quiere la inflacién y desconoce totalmente lo que habria ocurrido en la zona del
proyecto si hubiera faltado la inversién publica objeto de su estudio. Los casos
examinados permiten ilustrar algunos de estos problemas. En el proyecto
Caranavi de Bolivia, los indices internos de precios revelaron una tasa de
inflacién anual global de 28% durante el periodo de 25 afos sometido a
evaluacién (el indice increment6é 375 veces), en tanto que la inflacién en
términos de divisas fue de 25% (el indice incrementé 230 veces). En el caso de
la cuenca inferior La Lana-La Trinidad de México, el gobierno destiné 2.7
millones de délares a la colonizacién de tierras y a la construccién de carreteras

* Aunque los procedimientos NPV e IRR no rinden automaticamente los mismos resultados, ya que
la IRR puede tener a veces mas de un valor, en el capitulo V se emplea la IRR puesto que la
estructura de las corrientes de capital en los proyectos estudiados es tal que ¢ = I1RR, cuando Npv
= 0. En este caso la IRR tiene la ventaja de evitar un debate sobre el valor de i, que representa el
costo de oportunidad social del capital. Respecto al analisis de las férmulas para medir la eficacia
de la inversion, véase Jack Hirshleifer, James C. De Haven y J. W. Milliman, Water supply
economics, technology and policy, University of Chicago Press, 1960, pp. 152-174.
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entre 1954 y 1967. El monto de las inversiones privadas bordeé los 3
millones de dolares. Debido a que estas inversiones se efectuaron en la periferia
de una regién (el estado de Veracruz) donde 600 000 ha. de nuevas tierras
tropicales se tornaron productivas en el curso de una década 1950-60, no es
posible determinar qué parte del desarrollo y de la inversién privada en la
cuenca puede atribuirse a programas gubernamentales especificos.

El proyecto Santo Domingo de los Colorados en Ecuador exigié un gasto’
fiscal y un programa de créditos por un valor de 4 millones de ddlares en un
periodo de tres anos. La medicién de la repercusién de esta inversién concreta
en términos de beneficios atribuibles se torna imposible por el complejo de
programas que se han emprendido a partir de 1950, todos los cuales han
contribuido al estado de desarrollo dinamico que se aprecia en la zona del
proyecto. En 1957 se inicié en la misma zona el plan piloto de colonizacion
dirigida con un presupuesto de 3.83 millones de ddlares, de los cuales se
desembolsaron 2.27 millones de délares antes de abandonar el proyecto. Pese a
que este esfuerzo tue considerado como un fracaso dispendioso y que queda-
ron solamente unas 50 familias en la zona del proyecto, fue una valiosa
experiencia para estructurar el segundo.” Después de 1955 se realizé un amplio
programa de construcciéon de carreteras en la cuenca del rio Guayas. Entre
1957 y 1966 se autorizé la construccion de carreteras por la suma de 57
millones de délares, las que beneficiaron en su totalidad a la regién del
proyecto. Ademas, en 1964 se inici6 un programa quinquenal nacional de
mantenimiento de carreteras por valor de 20 millones de délares. Como
resultado de dichas inversiones, la zona del proyecto quedé situada a ambos
lados de la carretera pavimentada que une Guayaquil, el principal puerto de
Ecuador con la capital del pais. Ademas, la zona del proyecto es una encruci-
jada importante situada entre las tierras altas y el puerto de Esmeraldas en la
costa norte. El efecto de esta posicion estratégica, aparte de la dotacién de
recursos naturales, es inapreciable: la ciudad de Santo Domingo de los Colora-
dos, que contaba con sélo algunos centenares de habitantes a comienzos de la
década de 1950, tenia una poblacion de 6 000 en 1962, en 1967 alcanzaba los
12 000 y esta proyectada para alcanzar los 36 000 habitantes en 1985.%

En el valle Upano de Ecuador el mero debate sobre un proyecto por 5
millones de délares, mas la inversién de 300 000 délares en dos aeropuertos
durante el bienio 1963-64, parecen haber sido suficientes para lanzar de
inmediato una ola de colonizacion espontanea y de inversién privada basada
unicamente en expectativas, ya que las inversiones concretas en el proyecto solo
vinieron a realizarse en 1966. Una situacion similar se produjo en Tingo Maria
cuando se propuso el proyecto en 1962, cuatro afios antes del primer desem-
bolso de fondos fiscales. Hay, pues, una interrogante crucial: ;qué fecha debe

* CIDA, Tenencia de la tierra y desarrollo socio-econémico del sector agricola, Ecuador, Washington, Unién
Panamericana, 1965, pp. 342-345.
" Datos inéditos, Junta de Planificacién, Quito, Ecuador, 1968.
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considerarse como de iniciacién del proyecto en tales casos? La norma es
asignarle un valor cero al precio de la oferta de las inversiones previas. Si se
considera como fecha de iniciaciéon de un proyecto el momento en que se hizo
la primera sugerencia o cuando se hizo algin gasto publico nominal y si
cualquiera de estas medidas ha bastado para poner en movimiento una co-
rriente de inversiones privadas, el NPv del grueso de la inversién fiscal mejo-
rara claramente con la demora.® Independientemente de las causas del retraso
—intencionales u obstaculos burocraticos—, si entretanto ha habido desarrollo, el
NPV se vera muy favorecido al adoptar la fecha de iniciacién mas temprana.

Pese a las desventajas, el anilisis B-C permite identificar varios de los factores
cruciales y sus interrelaciones que influyen sobre el disefio de los proyectos de
aprovechamiento de tierras. Para comenzar el anilisis de algunas de estas
relaciones, hay que definir los términos siguientes:

n = vida del proyecto,

i = tasa de descuento,

Pai = ventas brutas de productos primarios (agricolas) en la zona del
proyecto,

P2 = ventas brutas de productos primarios en el resto del pais,

Pa3 = ventas brutas de productos primarios para la exportacion,

Aa = valor atribuido al consumo doméstico de productos primarios,

Vs = ventas brutas de productos no primarios (inducidas por el proyecto)
menos las adquisiciones procedentes del sector primario consideradas en el
proyecto (Vs = Ss vs)

Ss = nimero de familias dedicadas a actividades no primarias en la zona del
proyecto, ‘

Vs = produccién bruta por familia dedicada a-actividades no primarias,
menos las adquisiciones procedentes del sector primario en la zona,

L. = valor de los insumos de produccién importados a la zona del proyecto
para actividades primarias,

I, = valor de los insumos de produccién importados a la zona del proyecto
para actividades no primarias,

- La = costo de oportunidad de la mano de obra en actividades primarias,
Ls = costo de oportunidad de la mano de obra en actividades no primarias,
K«1 = inversién publica fija en el proyecto efectivamente no relacionada con

el nimero de colonos, ,

Kx2 = inversién publica en el proyecto y proporcional al nimero de familias,

Kp1 = inversién privada en actividades primarias,

Kp2 = inversion privada en actividades no primarias,

® Es evidente que si dicho procedimiento se convierte en la norma, los inversionistas privados
revisaran sus expectativas en funcién de él. Ademas, el retardo seria finito puesto que los
inversionistas o colonos terminarfan por reducir sus aspiraciones y es probable que abandonaran
la zona.
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I« = gasto publico anual en mantenimiento de la infraestructura y servicios
en la zona del proyecto. '

Es conveniente contar con expresiones resumidas del valor bruto de la
produccién primaria. Se definen las siguientes:

G =Pat + Pz + Piza + Aa = Saga

donde :

S. = ntimero de familias dedicadas a acfividades primarias en la zona del
proyecto,

g = produccién bruta por familia dedicada a actividades primarias.

- Con dichas variables puede formularse la siguiente versién ampliada de la
expresiéon NPV (ecuacién 1):

2)
v = & (Par + Paz + Paz + Aa + Vi) — (Ia 4+ Is + Loy 4 L)

B 20 (1+1)" |

t=0

n (le + Kx2+Kp1+ sz ‘+‘ Ix)t
(1+1)*

t=20

Si bien la maximizacién del NPV puede ser un objetivo del diseiio del
proyecto, las limitaciones presupuestarias y los objetivos de empleo requieren
tener en cuenta las ventajas comparativas. Cuando la generacién de empleo es
importante, las razones Kxi + kx2/Sa + Ssy I«/Sa + Ss se hacen significativas.
Cuando se pondera especialmente la reduccion de la inmigracién a los centros
urbanos, los proyectos pueden disefiarse para alcanzar proporciones Ss/Si
elevadas, sobre todo si los efectos de encadenamiento procedentes de la
produccién primaria son débiles en el resto de la economia. Se ha postulado
que P-az y P-s estan limitadas por los mercados. En este caso las oportunidades
de expansién de la colonizacién dependen en gran medida de la maximizacién
de (Pa1 + Aa). Como P-u1 es una funcién de S, el multiplicador del empleo Ss/Sa
se convierte en un elemento importante siempre y cuando el consumo per-
capita de la nueva poblacién en la zona del proyecto sea mayor que antes.

Si se emplean los términos mencionados, el producto regional bruto (GRP)
puede calcularse de la manera siguiente:

3) GRP = (G + Vi) - (I. + L)

El trabajo y los recursos naturales son los dos factores que entran en el
célculo del beneficio (incremento neto del consumo agregado), el que a su vez
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es el numerador para el calculo de la IRR. Como se supone que los recursos
naturales tienen un costo de oportunidad cero en el caso del aprovechamiento
de nuevas tierras, el beneficio puede resumirse asi: -

(4) B =0GRP— (L.+ L

Con esta medicién de los beneficios provenientes de la colonizacién de tierras
el NPV tiende a hacerse sensible a 1.y Ca en los casos en que Sa es elevado en
relaciéon con K« + I, puesto que Kp e I. son por norma general de menor
importancia. De este modo el analista de proyectos se ve arrastrado inexora-
blemente al laberinto de calcular el costo de oportunidad del trabajo.'®

En las evaluaciones que figuran en este estudio no se ha intentado presentar
pruebas empiricas sobre la gama de valores de trabajo utilizado. No obstante, si
es que el concepto de contabilidad social tiene alguna validez en cuanto guia
para escoger politicas y para seleccionar y disefiar proyectos respecté al aprove-
chamiento de nuevas tierras en los tropicos hiimedos de América Latina, es
muy importante cuantificar esta variable. La importancia del trabajo en la
ecuacién deriva de las siguientes condiciones propias de la colonizacién de las
tierras tropicales: 1] la orientacién bésica ha sido, y seguira siendo probable-
mente, el insumo no remunerado del trabajo familiar, y 2] puesto que los
recursos naturales se valorizan en cero y se han aducido argumentos para
minimizar la inversién de capital por unidad, el costo del trabajo asume un
papel proporcionalmente mas importante que en muchos proyectos de inver-
sién fiscal.

En el capitulo 11 se hizo referencia a las criticas que se formulan a la teoria de
la productividad marginal cero. Myrdal ha planteado varias interrogantes
respecto a la aplicabilidad del concepto en la formulacién practica de politi-
cas.'' En el extremo opuesto de la escala, el costo de oportunidad puede
tomarse como el salario convencional pagado a los campesinos no calificados
por la jornada de tiempo completo y cuyo monto puede oscilar entre 500 y
1 000 délares anuales por familia en los paises tropicales latinoamericanos. El

rempleo de estas cifras brindaria una base demasiado conservadora para selec-

cionar los proyectos econémicamente viables.

3. ASPECTOS FINANCIEROS

Las consideraciones financieras se concentran exclusivamente en la corriente
de gastos e ingresos fiscales resultante de un determinado proyecto de aprove-

% Se supone que el costo de oportunidad del suelo virgen y de los recursos forestales abarcados
por dichos proyectos es cero. En el caso de las tierras fiscales adquiridas por particulares, es
evidente que el precio de compra forma parte del analisis financiero, pero no del econémico.

"' Gunnar Myrdal, La pobreza de las naciones, México, Siglo XXI, 1974, pp. 230-234.
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chamiento de tierras tropicales. Este factor tiene importancia en la politica de
aprovechamiento de tierras y en la selecciéon de proyectos en la medida en que
se pondera la capacidad generadora de ingresos gubernamentales como crite-
rio para adoptar tales decisiones.

Repercute también en la esfera del bienestar o de la distribucién de ingresos
en el sentido de que se espera recuperar los costos del proyecto de los
beneficiarios directos (colonos u otros residentes en la zona del proyecto). En
general, el aprovechamiento de tierras tropicales que incluye gastos publicos en
infraestructura, servicios y créditos subvencionados implica una trasferencia de
riqueza (o capacidad generadora de ingresos) a los residentes de la zona del
proyecto, pues no se intenta recuperar la totalidad de los costos. Es evidente
que no hay motivos para esperar que los residentes de la zona del proyecto
paguen la totalidad de los costos fiscales involucrados, cuando los beneficios
pueden alcanzar a mucha gente ajena a la regi6n, tales como contratistas de
faenas de construccién, importadores, elaboradores, fabricantes de fertilizan-
tes, usuarios de carreteras, colonos que acudan posteriormente a las zonas
adyacentes, etcétera.

Cuando se considera seriamente el rendimiento financiero en la seleccién de
proyectos es de suponer que el gobierno deseard maximizar el porcentaje de
recuperacién de costos. Presumiblemente, a los residentes de la zona del
proyecto se les aplicara la misma tasa de tributacién sobre tierras, ingresos,
ventas, exportaciones, adquisiciones y similares, que el resto del pais. De este
modo, el procedimiento de maximizaciéon debe orientarse hacia la obtencién
del pago por parte de aquellos que han tenido acceso directo al uso de la tierra
y de los recursos forestales resultantes del proyecto. Los ingresos fiscales
provenientes de dicha fuente estaran regidos por la capacidad de pago y los
objetivos de distribucion del ingreso.

Cuando se toman en cuenta estos dos factores, ademas de las expectativas de
ingreso por concepto de impuestos, puede calcularse el porcentaje de recupe-
racién directa de los costos e incluirsele para los propésitos de la toma de
decisiones. Si no existe una matriz interindustrial, tiene poco sentido incluir un
multiplicador hipotético para los ingresos procedentes de transacciones efec-
tuadas en una segunda etapa o en etapas ulteriores, dado que probablemente el
incremento del porcentaje es similar para todos los proyectos o politicas.

4. ASPECTOS RELACIONADOS CON EL BIENESTAR h

Como la redistribucién de la riqueza gravita virtualmente en todos los casos de
intervencion fiscal para acelerar o controlar la colonizacién de nuevas tierras, se
mencionan aqui brevemente las repercusiones sobre el bienestar en la evalua-
cién de dichas politicas gubernativas. El concepto de aumentar el bienestar
general abarca una variedad de bienes ajenos al mercado, como la dignidad
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vinculada a la propiedad de la tierra, la reduccién de las barreras de clase, la
educacién, la salud, mejores condiciones de desplazamiento, una gama mas
amplia de eleccién y decisiéon individual y una mayor participacién en la
sociedad derivada de la mejor situacién econémica de los beneficiarios.

Es obvio que entraiia costos la intervencion fiscal para reorientar los recursos
hacia el aprovechamiento de las tierras tropicales y mejorar el nivel de ingresos
(u otros aspectos relacionados con el bienestar) de quienes estin vinculados con
dicha actividad. Krutilla ha estudiado si es posible facilitar la orientacion de las
decisiones fiscales con algunas mediciones utiles de los beneficios en bienestar
originados por dichos costos. Sefialé que es inevitable un marco normativo y
recargado de valores a menos que se acepte la situacién de bienestar en statu
quo (pauta de distribucion), y llegé a la conclusién de que, si bien “la aplicacién
de los criterios para mejorar el bienestar... no puede ser una actividad
mecanica o necesariamente légica”, el analisis debe apuntar hacia la considera-
cién sistematica de esas condiciones “susceptibles de producir consecuencias
superiores a las que resultarian de la mera conducta al azar”.'?

El estudio de los objetivos del bienestar suele centrarse en las entregas
efectuadas con eficacia econémica. Se sostiene que antes de ocuparse dema-
siado de la redistribucién es necesario contar con algunos productos que
puedan distribuirse. En este caso, el problema estriba en la posibilidad de que
el aumento de consumo de un grupo se contraponga al ahorro y las necesida-
des de inversién para acelerar la produccién y la inversién de otro. Hay varios
factores criticos. ¢En qué medida las inversiones efectuadas en el aprovecha-
miento de tierras tropicales comprenden recursos con un costo bajo de oportu-
nidad alternativo, como el trabajo o la tierra virgen, y generan una produccién
que permite un mayor consumo de articulos ya sean cultivados en la zona como
adquiridos? Si participa una elevada proporcién de recursos de valor reducido,
la redistribucién resultante del consumo puede tener un efecto mas bien
positivo que negativo en el desarrollo global mediante la expansién del mer-
cado. Asimismo, ¢en qué medida estan ligados con la redistribucién los bienes o
servicios sociales ajenos al mercado? Cuando dichos aspectos son metas de la
colonizacién de nuevas tierras, el costo puede considerarse como una inversién
a largo plazo en el desarrollo de los recursos humanos, es decir, el consumo
adicional no debe ser estimado como una diversién del ahorro.

Al analizar la térmula B-C, el empleo se evalué en funcién de las ocupaciones
creadas por unidad de inversi6n piblica. Sin embargo, no se hizo mencién
alguna del tratamiento sistematico de los objetivos de distribuciéon del ingreso..
En la mayoria de los programas fiscales encaminados a ampliar la agricultura y
silvicultura de las regiones tropicales himedas, suele estar implicito o explicito
que los beneficiarios directos provendran fundamentalmente de los grupos
sociales de bajos ingresos. Si se acepta esta hipétesis, entonces la generacién de

2 John V. Krutilla,“Welfare aspects of benefit: cost émalysis”, en Journal of Political Economy, vol.
69, nim. 3, junio de 1961, pp. 226-235.
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empleo proporcionaria simultineamente un indice del efecto de la distribucién
del ingreso. En las evaluaciones de proyectos que figuran en los capitulos v y
VI se adopta esta posicion. No se ha intentado introducir formalmente los
objetivos de distribucién en el calculo B-C asignando una prima (valor virtual) al
ingreso percibido por determinados grupos.

5. EFECTOS EXTERNOS

Ya se ha hecho referencia a la importancia que se da a las economias externas
para justificar las inversiones publicas relacionadas con la apertura de tierras.en
la jungla. Para evitar confusiones, se examinardn brevemente los tipos de
beneficios que pueden derivarse de las inversiones publicas en el aprovecha-
miento de tierras tropicales. Los beneficios directos o primarios incluyen el
valor agregado en la zona objeto directo del proyecto. Se entiende por valor
agregado el valor bruto de la produccién agricola y forestal de los beneficiarios
directos, menos los insumos de produccién importados a la zona y el costo de
oportunidad del trabajo y el capital privado. Los beneficios indirectos o
secundarios son el valor agregado en los servicios prestados en la zona al
productor y al consumidor y que pueden atribuirse total o parcialmente al
proyecto, con el mismo ajuste respecto a los insumos importados y al costo de
oportunidad de los factores que en el caso de los beneficios directos.

Los beneficios secundarios pueden ampliarse para englobar en el total la
economia, el valor agregado originado o inducido por el suministro de servicios
al productor y al consumidor destinados a los beneficiarios directos en la zona
del proyecto. La cuestién critica es determinar la medida en que habrian
quedado inexplotados los recursos utilizados en suministrar dichos servicios, si
el proyecto no hubiera existido. La determinaciéon depende: 1] de la evaluacién
correcta del costo de oportunidad del trabajo y del capital privado involucrados
en toda la duracién del proyecto, y 2] de un calculo del empleo de los recursos
generados por el uso alternativo de los mismos fondos publicos.!* Aunque
indudablemente hay una considerable mala utilizacién de la mano de obra en
los paises tropicales latinoamericanos, las condiciones mencionadas proscriben
basicamente toda medicion vélida de los beneficios secundarios.

Los efectos externos o de derrame son los que surgen de la influencia que
ejercen las actividades realizadas en la zona del proyecto ya sea sobre los costos
o los ingresos de los productores o sobre la satisfacciéon de los consumidores de
otras zonas.'* En el analisis se dejaran de lado los efectos pecuniarios externos

3 McKean, Efficiency in government, pp. 151-163.

14 Ibid., pp. 134-150. Si bien los efectos externos pueden englobar los beneficios secundarios, no se
da el fenémeno inverso. Esto se debe: 1] a que los beneficios secundarios derivan tinicamente del
valor agregado atribuible al suministro de bienes y servicios a los beneficiarios directos del
proyecto, en tanto que los efectos externos pueden incluir, ademas, el valor agregado que no



RESUMEN : : : 87

'

ya que reflejan variaciones de precios o de valores del activo que conducen
simplemente a trasferencias de la renta y no significan un incremento o una
disminucién neta de la eficacia econémica.'® Los efectos tecnolégicos externos
son los que influyen sobre la produccién y el insumo fisico de los productores
que no son beneficiarios directos del proyecto. El caso especial de las externali-
dades que se presentan cuando hay recursos mal utilizados, ha sido analizado
previamente como un beneficio secundario. En el caso del aprovechamiento de
las tierras tropicales himedas, las economias tecnolégicas externas y las diseco-
nomias se centran en aspectos tales como los posibles efectos adversos aguas
abajo y el agotamiento de los recursos de suelos, bosques, fauna y ambiente
ocasionado por la tala de bosques; la realzada calidad, cantidad y sincronizacién
de las corrientes de agua; preservacién de la biota con fines de investigacién o
como bancos genéticos para las formas de vida en peligro,’® y el efecto
dindmico de la experiencia obtenida y de la tecnologia aplicada en la zona del
proyecto sobre el desarrollo de los recursos terrestres y forestales. Este ultimo
punto es la hipétesis principal en que se basan muchos programas guberna-
mentales de colonizacion y construccion de carreteras en los bosques tropicales
Hluviosos de América Latina. Las economias externas concretas que se buscan
son una corriente auténoma de capital privado, tecnologia y talento empresa-
rial hacia las regiones fronterizas en respuesta a los bienes de produccién-
“gratuita” generados por el proyecto (acceso, investigaciéon, experiencia y mano
de obra capacitada) y, gracias a estos factores, la movilizacion de los recursos
humanos y naturales utilizados deficientemente cuyos costos de oportunidad
podrian aproximarse a cero. :

RESUMEN

La evaluacién actual del aprovechamiento de tierras tropicales se circunscribe,
de hecho, al calculo de la repercusién directa del proyecto sobre una regién de
influencia con la aplicacién de conceptos estiticos en el andlisis B-C cuando no
existen limitaciones presupuestarias. Las restricciones principales son:

1. Falta de informacién basica y de analisis que permitirian la proyeccién de
la demanda cambiante de insumos y produccién y la introduccién de una
programacién dinamica.

estd relacionado con la produccién y el consumo de los beneficiarios directos, y 2] a que los
beneficios secundarios son por definicién positivos mientras que los efectos externos suelen ser
negativos.
'8 Véase Julius Margolis, “Secondary benefits, external economics and the justification of public
investment”, en Review of Economics and Statistics, vol. 39, nim. 3, agosto de 1957, pp. 284-291.
16 John V. Krutilla, “Conservation reconsidered”, en American Economic Review, septiembre de
1967, pp. 777-786 (Resources for the Future Reprint 67).
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2. Incapacidad para concebir una gama de proyectos competitivos o com-
plementarios que permitirian introducir limitaciones presupuestarias y el pro-
blema de la prioridad en la secuencia de proyectos.

3. Falta de matrices interindustriales que permitirian calcular los efectos
externos o secundarios y la repercusion sobre el consumo agregado y el ahorro.

4. Falta de una definicién precisa de los objetivos de desarrollo que permiti-
ria emplear la ponderacién al examinar cuestiones como la distribuciéon del
consumo agregado o el ahorro de divisas.'”

5. Falta de datos adecuados sobre la experiencia anterior del tipo que
permitiera el calculo de probabilidades de diversos resultados.

Muy pocos —si es que hay algunos- afirmarian que una proporciéon B-C
favorable del tipo descrito deberia ser el unico criterio para la aprobacién de
proyectos; sin embargo, no cabe duda de que ella constituye un requisito
previo. Una comisién de préstamos tendria que ser muy arriesgada para
~ aprobar un proyecto de carreteras o de colonizacién con un NPV negativo.

Aparte de las consideraciones econémicas, el examen de las expresiones
sobre la viabilidad de proyectos indica que los autores (departamentos guberna-
tivos) no convienen implicitamente en que la justificacion financiera estriba en
la corriente de impuestos y pagos directos aportados por los residentes de la
zona del proyecto. Por lo demas, toda utilizacién sistematica de los efectos de
bienestar o externos en la seleccién de proyectos es descartada por la falta
de un marco macro tal como el anteriormente bosquejado. Pese a todas las
desventajas, la técnica B-C ofrece uno de los mejores puntos de acceso para
examinar la cuestién del aprovechamiento de las tierras tropicales. Es posible
identificar los factores criticos, y lograr una indicaciéon de la sensibilidad del
comportamiento a las modificaciones de dichos factores.

'" La medicion de las ventajas entre la eficacia econémica y la distribucién del ingreso tiene escasa
importancia a menos que se disponga de una funciéon de bienestar social. Véase Castle y
Youmans, “Economics in regional water research”, loc. cit., pp. 1662-1665.
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ESTUDIO DE 24 PROYECTOS DE APROVECHAMIENTO

En el capitulo 111 se consideraron las principales medidas para el aprovecha-
miento de las tierras tropicales himedas que los gobiernos latinoamericanos
han empleado o han permitido poner en practica. En este capitulo se examinan
24 proyectos (véase el mapa 3). La explotacién de nuevas tierras para generar
produccién, empleo y un desplazamiento demografico hacia las zonas tropica-
les fronterizas es la médula de todos los proyectos y todos incluyen los recursos
forestales en términos de aprovechamiento sistematico o de destruccién desor-
ganizada. Han sido seleccionados por representar los principales procedimien-
tos aplicados al aprovechamiento de nuevas tierras a partir de 1950 y constitu-
yen una gama de situaciones ecolégicas y de ubicacién y una variedad de
condiciones institucionales. Cada proyecto se evalia de acuerdo con los aspec-
tos destacados que habrian influido en ellos.

Las medidas de aprovechamiento se clasifican en los siguientes grupos:
colonizacién dirigida y semidirigida, carreteras vinculadas con la colonizacién
espontinea, colonizacién extranjera y planes privados de subdivisiéon de la
tierra y de colonizacién. Se complementa el anilisis de la colonizacién ilus-
trando con la experiencia boliviana el fomento del desarrollo ganadero en
unidades de gran escala relativa y el papel de la empresa estatal en las
industrias agricolas de elaboracién. Muchas de estas actividades se superponen
y pueden existir simultineamente en la misma regién. Los proyectos, por este
motivo, no se ajustan perfectamente a la clasificaciéon, pero las categorias
proporcionan, no obstante, una base para evaluar la politica fiscal. En la
colonizacién dirigida o semidirigida y en la empresa estatal, el gobierno se
convierte en el instrumento esencial del desarrollo. El Estado desempeiia un
papel indirecto suministrando la infraestructura y los servicios que constituyen
los incentivos para que los colonos individuales o los intereses corporativos
tomen la iniciativa de explotar los nuevos recursos. El gobierno esta ligado, en
forma incluso mas remota, a la subdivision y colonizacién privada de la tierra, a
la colonizacién extranjera y a la produccién y elaboracién primaria integrada o
a las industrias forestales. Todas éstas aportan su infraestructura y servicios
propios y requieren solamente la aprobacion tacita del Estado. La combinacién
que se escoja determinara el grado de participacién del estado en el proceso de
aprovechamiento. Otro criterio que se utiliza para examinar los proyectos es la
etapa de habilitacién (pionera, de consolidacién o de crecimiento) de la regién
donde se aplican diversas medidas de aprovechamiento.

89
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América Latina: proyecto de aprovechamiento de nuevas tierras en los trépicos hiimedos
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La elecciéon de dichos criterios implica la formulacion de ciertas hipoétesis
basicas acerca del procesc de desarrollo de las zonas tropicales fronterizas:
1. Lainversién fiscal y los programas de infraestructura y de aprovechamiento
de terras y bosques tendran resultados muy diferentes, segun la etapa de
desarrollo de la region en cuestién.

-2. El papel creciente del gobierno en el desarrollo de las junglas fronterizas
remotas tendra una influencia apreciable sobre el comportamiento.

3. Las medidas de intervenciéon que seleccione el gobierno repercutiran con-
cretamente sobre el resultado.

Las tres etapas sucesivas de habilitacion (pionera, de consolidacién o creci-
- miento) de la tierra tropical fronteriza son algo arbitrarias en el sentido de que.
representan una gradacién continua: las tres pueden presentarse simultianea-
mente en un proyecto determinado, como el de Ivinheima en Brasil.

Las zonas pioneras son esencialmente economias de subsistencia. En ellas no
hay mercado de trabajo y tienen un elevado nivel de desempleo. No existe la
urbanizacién, ni servicios de utilidad publica o de otra indole. Dichas zonas se
caracterizan, ademas, por la colonizacién reciente y constante, por las pocas
tierras taladas, la vivienda, la infraestructura y el acceso deficientes, por la
colonizacién inestable, la falta de un mecanismo para otorgar titulos de domi-
nio, por la baja capitalizacién en la agricultura, la escasa organizacién tanto de
los colonos como politica, y por los conocimientos insuficientes de los colonos
sobre la capacidad de suelos, clima, cultivos o practicas administrativas. En
todos los casos estudiados, la fase pionera estaba relacionada exclusivamente
con la colonizacién de la tierra dirigida por el gobierno o se hallaba en manos
privadas En la practica, sin embargo, las principales zonas de dicha coloniza-
ci6n en América Latina son espontaneas.

La etapa de consolidacion puede venir cinco a dlez afos después de la etapa
pionera inicial. Hay en ella un mejoramiento general en todos los aspectos del
desarrollo. Puede establecerse la tenencia de la tierra y la colonizacién es mas
estable. Los colonos tienen menos contacto con sus zonas de origen y hay
menos abandono de parcelas. Se produce cierta consolidacién de los predios, se
logran mayores areas de cultivo por hombre y aumenta la orientacién de la
produccién hacia el mercado. Mejora el conocimiento de los colonos sobre el
tipo de agricultura adecuado para la zona, asi como su capacidad para utilizar
eficazmente el crédito. Se desarrollan nicleos urbanos con servicios comerciales
y gubernamentales. Surge un incremento de la capitalizaciéon en la agricultura
bajo la forma de cultivos de plantacién y ganado, se forma un mercado de
trabajo, se levantan la vivienda y la infraestructura permanentes. Se inicia la
elaboracién en pequena escala de productos agricolas y se instalan aserraderos,
con un cierto desarrollo de la organizacién de los colonos o incluso del
gobierno municipal.

La fase de crecimiento puede presentarse cinco a diez afios después de la
consolidacién. En ella destaca el desarrollo de un centro urbano y una corriente
importante de capital privado hacia la actividad industrial y comercial. La



92 ESTUDIO DE 24 PROYECTOS DE APROVECHAMIENTO

poblacién urbana constituye un mercado importante para la agricultura de la
region. Los colonos participan activamente en un gobierno municipal sélida-
mente establecido. Muchos servicios del gobierno central se traspasan a organi-
zaciones municipales o privadas. Existe una tecnologia agricola perfeccionada,
una demanda acelerada de crédito y una creciente razén capital-trabajo.

i. COLONIZACION DIRIGIDA

La colonizacion dirigida suele caracterizarse por un alto grado de control
gubernativo sobre los colonos respecto al tamaio y ubicacién de los predios,
roza, reventa de tierra, pauta de cultivos, practicas administrativas, disponibili-
dad de crédito, elegibilidad, organizacién cooperativa, y tiempo que aportan los
colonos a las actividades comunitarias. El proyecto se define automaticamente
segun los términos de su extensién geografica, la cuantia exacta de las inversio-
nes y los servicios proporcionados por el gobierno y las inversiones privadas
que se prevén. En efecto, la colonizaciéon dirigida se aplica tinicamente en las
tierras virgenes, o sea en aquellas que se hallan en la etapa pionera de
desarrollo. En toda América Latina se han emprendido, durante los tltimos 30
anos, mas de 100 proyectos de esta indole. para abrir los bosques tropicales.
Practicamente todos los paises tropicales han hecho experiencias de este tipo en
el aprovechamiento de la tierra.

El procedimiento mas severamente criticado es la colonizacién patrocinada
por el gobierno, ya sea dirigida o semidirigida. En ciertas esferas se la equipara
con la politica fiscal de ampliacién de la frontera agricola de los trépicos
himedos. Siete son los casos examinados de colonizacién dirigida, cuyo objetivo
principal era el aprovechamiento de las tierras virgenes en regiones totalmente
desiertas. También se han clasificado dentro de este rubro la Chontalpa y
Bataan, que son proyectos complejos de reasentamiento, debido al nivel suma-
mente elevado de participacién estatal.

a) Nuevo Ixcatlin y Cihualtepec (cuenca inferior de La Lana-La Trinidad)

La regién abarca unas 200 000 ha. situadas en el borde sudeste de la cuenca
Papaloapan en México (véase el mapa 4). Aunque la cuenca fue abierta por el
ferrocarril en la década de 1870, el desarrollo al sudeste del ramal sur se:
circunscribié a un radio de 5 o 10 km. En 1950, menos del 1% de las
propiedades representaban el 90% de la tierra dividida en predios de una
superficie promedio superior a las 15 000 ha.!

! Distritos de Mixes y Choapan, Oaxaca. Secretaria de Industria y Comercio, Direccién General de
Estadistica, 71l Censo Agricola-Ganadero y Ejidal, 1950 (México D.F., 1954).



MAPA 4

Proyectos de colonizacion y reasentamiento de la Comision Papaloapan en los estados de

Veracruz y Oaxaca, para el periodo 1953-1961
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Practicamente habia asentamiento sé6lo en los ejidos (tierras otorgadas con-
forme al programa de reforma) y en las colonias situadas en planicies aluviales
dispersas a lo largo de los rios. Hasta 1953 los rios eran la dnica forma de
acceso a la region, época en que vivian alli unas 500 a 700 familias.

En 1954, la Comisién Papaloapan inicié la construccion de 77-km de caminos
de penetracién hacia la regién como la primera etapa de un programa de
reasentamiento para las familias desplazadas por la presa Miguel Aleméan. En
1967 se habian establecido 1 180 familias en 30 000 ha. pertenecientes a los
proyectos Nuevo Ixcatlan y Cihualtepec. El total de la inversion fiscal, excluidos
los pagos de traslado, ascendi6 a 2.17 millones de ddlares (véase el cuadro 7).
Durante este periodo de 15 afios, los ejidos, las colonias, los pequenos propieta-
rios y las empresas madereras construyeron por cuenta propia aproximada-
mente 120 km de caminos. La tierra en explotaciéon se amplié de unas 25 000 a
150 000 ha. y la poblacién aumenté de 3.000 a 18 000 personas. La inversion

CUADRO 7
Inversiones de la Comision Papaloapan y del Instituto Nacional Indigenista en los proyectos de Nuevo
Ixcatldn, Cihualtepec y La Joya, 1954 a 1967

(miles de dilares)

Inversiones y. costos

Categoria Nuevo Ixcatldin  Cihualtepec  La Joya Total
Planificacién, administracion

y gastos generales 98 69 47 214
Caminos 344 268 244 856
Abastecimiento de agua,

escuelas y consultorios 40 - 41 43 124
Vivienda , 176 47 85 308
Mudanza y asentamiento? 336 112 159 607
Pagos de indemnizacién® 288 219 46 . 553
Adquisicién de tierrasP 24 0 0 24
Topografia y subdivisién de

la propiedad 112 80 85 277
Créditob 88 0 2 90

Operacion y mantenimiento
Caminos y abastecimiento de

agua : 104 85
Otros servicios® 158 9 - 99 542
Total 1768 1017 810 3595

FUENTES: Comision del Papaloapan e INI.

2 Incluye todos los gastos del INL en la operacnon de los proyectos de colonizacién.

b Gastos de traslado.

¢ Salud, educacién y policia. Esta cifra incluye un calculo de los costos para las municipalidades de
suministrar servicios policiales.



COLONIZACION DIRIGIDA ‘95

privada en la region fue de unos 3 millones de doélares, de la cual el 50% esta
representado por el ganado traido hacia zonas ajenas a ambos proyectos.

Se ha calculado que la produccion agricola bruta anual aument6 desde
500 000 a 2.8 millones de délares durante el periodo de 15 afios comprendido
entre 1953 y 1967 y que el producto regional bruto (GRP), incluidos la
silvicultura y los servicios, fue de 3 millones de délares en 1967 (véase el cuadro
8). Deduciendo del GRP el valor agregado en servicios y un costo de oportuni-
dad de 240 délares por familia empleada en la agricultura y silvicultura, la tasa
de rendimiento interno (IRR) del total de inversiones en la zona es aproxima-
damente del 15% para los quince afios. En consecuencia, si todos los beneficios
se atribuyen a la suma de las inversiones privadas y publicas, resulta que las
inversiones de la Comisién se justificaron ampliamente sin tener que recurrir a
proyecciones ulteriores de costos y rendimientos. Sin embargo, si los beneficios
se miden exlusivamente en términos del incremento de la produccién de las
30 000 ha. incorporadas por ambos proyectos, la IRR de la inversién fiscal,
sumada a la de los 1 180 colonos y calculada sobre la misma base ya mencio-
nada, se convierte en cero. Extrapolando como una constante los costos y
rendimientos de 1967 a 1976 (un proyecto de 25 arios de vida) la cifra se eleva
al 8%. Esto permite concluir que las inversiones en los proyectos eran —o se
revelaran- antieconémicas si se las considera aisladamente. Sin embargo, toma-
das en combinacién con el desarrollo de la regién servida por la infraestructura
del proyecto, se demuestran justificadas en términos econémicos. Se observa
que los caminos, que representaron el 30% de los gastos de colonizacién,
fueron los responsables en gran medida del estimulo recibido por la inversién
privada en la agricultura que dio dividendos halagtiefios.

El patrén de desarrollo de la regién tiene débiles efectos de encadenamiento
regresivos y progresivos que podrian inducir el empleo secundario. Los insu-
mos adquiridos equivalen mas o menos al 5% de la produccién bruta y se
encuentran principalmente constituidos por ganado, cuyo desarrollo requiere
un bajo componente de mano de obra. La produccién exportada por la regién
requiere escasa elaboracién antes del consumo final. Dentro de la regién, la
relacion entre servicios y empleo primario es cercana a 1:20.

Con respecto a la distribucién del ingreso, los datos procedentes de Nuevo
Ixcatlan sefialan que los comerciantes, que representan el 5% de la poblacién.
perciben el 50% del ingreso total, es decir, tienen un ingreso por habitante
veinte veces superior al de los colonos. Esta desigualdad puede explicarse por
la aguda escasez de crédito proveniente de los bancos comerciales ordinarios o
del Estado, la falta de organizacién de parte de los colonos y la ausencia de toda
politica o mecanismo fiscal eficaz para regular el sector comercial, fomentar la
competencia o educar y ayudar a los colonos a organizarse.




CUADRO 8
Produccion estimada en la Cuenca Inferior La Lana-La Trinidad y La Joya para el periodo 1966 a 1967
(millones de dolares) )
= Valor de la producciona
Cuenca La Lana-La Trinidad La Joya
Nuevo Cihual- Otras Pro-
Ixcatldn tepec zomas Total yecto Regidn
Agricultura y ganaderia
1. Consumida en la granja o vendida para su
consumo en la regionb . 0.12 0.09 0.40 0.61 0.06 0.19
2. Exportada de la regionb ‘ 0.25 0.10 1.85 2.20 0.02 0.20
3. Total (1 + 2) 0.37 0.18 2.25 2.80 0.08 0.39
4. Valor de los insumos importados ¢ 0.02 0.01 0.13  0.16 - 0.02
5. Valor agregado (3 — 4) 0.34 0.18 2.12 2.64 0.08 0.37
Silvicultura y barbasco
6. Exportaciones de la regi6n 4 0.02 0.02 0.05 0.09 - 0.04
7. Valor de los insumos importados ¢ - - - - - 0.02
8. Valor agregado (6 — 7) 0.02 0.02 0.05 0.09 - 0.02
Servicios de la region .
9. Valor agregado en la distribucién de productos
primarios y secundarios® 0.02 0.01 0.06 0.09f - 0.02
10. Valor agregado en la distribucién de insumos
de produccidn y bienes de consumo © 0.05 0.02 0.11 0.18 - 0.04
11. Total del valor agregado (9 + 10) 0.07 0.03 0.17 0.27 - 0.06
Producto regional bruto (5 + 8 + 11) 0.43 0.23 -2.34 3.00 0.08 0.45

FUENTES: Municipalidad de Tuxtepec y calculos de terreno.

NOTA: Los guiones significan “despreciable”. »

2 Calculado a base de las estimaciones del consumo por habitante, las ventas totales y los embarques fuera de la regién.

b A precios para el productor puestos en la granja o la planta.

¢ Al costo para el productor puesto en la granja o en la planta, menos el valor agregado en la distribucién por los comisionistas dentro de la region. En La
Joya, éstos consisten principalmente en barbasco en bruto trasportado por el rio Cajones para ser elaborado en la planta de Macedonio Alcala.

4 Incluye el valor de los productos elaborados. Cuando existe elaboracién, se excluye el valor de las materias primas de Ia regién.

¢ Valor agregado mediante el trasporte, el almacenamiento, y la venta al por mayor y al detalle. Para La Joya, el cilculo se basa en la hipétesis de que el
valor agregado por los factores en la region es de 5.60 dolares por ton. sobre un total calculado de exportaciones de la regién de 2 800 ton.

' Calculado a base del 50% de un valor agregado total equivalente a 12.50 délares por ton. de producto y a 1.70 délares por cabeza de ganado, enviados
fuera de la region.
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b] La Joya

La region abarca 60 000 ha. entre los rios Valle Nacional y Playa Vicente, en
México. Ambos rios son afluentes del rio Papaloapan que corre por la margen
occidental de la cuenca (véase el mapa 4). La zona esta servida por un camino
de 40 km, construido por la Comisiéon del Papaloapan en 1955-1956, para dar
acceso al proyecto La Joya y reasentar la gente desplazada por la construccién
de la presa Miguel Aleman.

A diferencia de la cuenca inferior La Lana-La Trinidad, en esta region habia
un desarrollo considerable antes de que se construyera el camino. En 1940
residian 700 familias en 14 000 ha. En 1953, cuando la Comisién examind el
potencial de colonizacién, los posibles colonos habian explorado ya detenida-
mente la zona y mas de 1000 familias ocupaban tierras en la regién. Sin
embargo, el reconocimiento preliminar establecié la disponibilidad de 8 000 ha.
cultivables en un 50% que podian subdividirse en 450 parcelas de 10 a 30 ha.
cada una. Entre 1956 y 1958 se asentaron 360 familias en la zona. Pero al rozar
la tierra, se descubrié qué era menos fértil de lo previsto, y que las tierras
cultivables eran menos extensas de lo estimado. De ello se deduce que el area
cultivable habia sido calculada con un exceso cercano al 50%. E! error provocé
el abandono del 30% de las propiedades entre 1959 y 1960. A consecuencia de
ello y de las asperas disputas con los colonos por los derechos sobre madera y
tierras, del desinterés de los colonos en los servicios de divulgacion y de los
problemas internos entre los ejidos, la Comision relegé la zona a un bajo orden
de prioridad en el programa global del Papaloapan.

En 1960 se suspendieron las operaciones de mantenimiento en los dltimos 20
km del camino y se abandonaron los planes de construccién de puentes
incluidos en las especificaciones originales.. Como los dos cultivos principales,
arroz y sésamo, se cosechan en la estacion lluviosa, tanto los comerciantes como
los colonos procuraron mantener el trasporte empleando tractores. En conse-
cuencia, al cabo de dos afios el afirmado del camino resulté destruido. En 1964
fueron retirados la mayoria de los servicios gubernativos. El efecto. acumulativo
de dichas circunstancias en los primeros ocho afios de la colonizacién fue una
disminucién del 30% en la superficie maxima que podia mantenerse en cultivo,
una disminucién de los rendimientos entre 30 y 50%, un aumento de 200% en
las tarifas de fletes debido a la pérdida del acceso caminero y la eliminacién de
todas las expectativas de desarrollo dinamico en la zona del proyecto.

La inversién piiblica en la regién directamente relacionada con el proyecto
de reasentamiento La Joya ascendi6 a 800 000 ddlares durante el periodo
1954-67 (véase el cuadro 7). Si se excluyen los pagos de traslado y los gastos
ordinarios en servicios,? el gasto fiscal directo imputable al aprovechamiento de

2 La adquisicion de tierras y el pago de indemnizaciones a los colonos pueden considerarse como
pagos de trasferencia imputables a la presa Aleman. La operacién y mantenimiento del
abastecimiento de agua, la educacion, la divulgacién y los servicios policiales pueden conside-
rarse como gastos relacionados con la poblacién con independencia de la ubicacién de ésta.
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nuevas tierras es de 600 000 délares. Si se emplea el GRP como medida de los
beneficios (excluyendo los servicios y aplicando un costo de oportunidad de
240 délares por familia dedicada a la agricultura y a la silvicultura), el valor
neto actual (NPV) de la corriente de capital es —475 000 délares a una tasa de
interés de 15% durante los catorce afios 1954-67. Considerando aisladamente
el proyecto, el NPV es —650 000 ddlares.

Aunque el proyecto La Joya fue decididamente antieconémico, es posible
demostrar que ciertos elementos de la inversion piblica y privada eran viables.
Los elementos dinamicos en el desarrollo de la regién a partir de 1954 (la
colonizacién espontanea de 200 familias, la industria forestal y los programas
azucareros y del caucho) derivan del programa de caminos o de otra indole
ajena al asentamiento La Joya. Deduciendo del GRP todos los gastos y rendi-
mientos relacionados directamente con el proyecto La Joya (con exclusién de
'caminos y silvicultura), la IRR asciende al 25%. La evaluacion es extremada-
 mente sensible a la actividad forestal. La eliminacién, por ejemplo, de los costos y .
rendimientos provenientes del aserradero de Pueblo Viejo durante el perfodo
1956-58 reduce la tasa del 25 al 7%. Debido a que se asigna a los recursos
naturales un costo de oportunidad cero, la explotacién del preciado cedro rojo
y de cantidades importantes de especies madereras comerciales rindié un alto
valor agregado. Sin embargo, el aspecto mas significativo es que dicho rendi-
miento se obtuvo durante los afios criticos iniciales del proyecto. A tasas de
descuento del 15 al 20%, el mismo incremento obtenido quince afios mas tarde
habria tenido escasa repercusion sobre la relacién costo-beneficio (B-C).

La secuencia de desarrollo constante ligada a los programas de fomento
azucarero y del caucho en la regién puede atribuirse en parte a las inversiones
originales de la comision. Pese a que existen muchas inseguridades acerca del
mercado y de la capac1dad de los suelos para mantener un cultivo continuo sin
emplear insumos quimicos en exceso, los programas del caucho y del azicar
podrian modificar radicalmente la economia de la regién de La Joya. La
afluencia de capital y la influencia de los supervisores sobre el terreno pueden
significar que entre un 50 a un 70% de la zona cultivable, que actualmente
debe entregarse al barbecho de arbustos, podria trasformarse en gran medida
en una zona de agricultura permanente con empleo creciente. Sin embargo, si
se mantienen las relaciones de precio al nivel de 1967-68, el valor de la
produccién procedente de las plantaciones hechas en dicha época, en tierras
que representan menos del 5% de la superficie cultivable, deberia ascender a.
200 000 doélares® en 1978, lo que equivale al valor bruto total de las exportacio-
nes agricolas de la regién en 1966-67. En cuanto al azucar, el valor bruto de las
ventas de cafia proveniente de las plantaciones existentes en 1967 podria
ascender a 220 000 dolares en 1970.4

* Rendimiento de 1 ton. de latex centrifugado por ha. procedente de arboles mayores de 15 afios
al precio de 1 360 délares por ton.
* Rendimiento de 50 ton. de cafia por ha. al precio de 4 délares por ton. para el productor.
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c] La Chontalpa

El proyecto La Chontalpa situado en las planicies costeras de Tabasco, México,
es uno de los programas de aprovechamiento de tierras tropicales humedas
mas ambiciosos y completos que se hayan emprendido en América Latina (véase
el mapa 3). El plan global que ejecuta la Comisién Grijalva® incluye la construc-
cion de la represa Malpaso sobre el rio Grijalva con un lago artificial de 39 €00
km cuadrados y una capacidad de embalse de 13 millones de m?, la instalacién
de una planta hidroeléctrica de 360 000 kw, malecones y el aprovechamiento
escalonado de 270 000 ha. protegidas de las inundaciones por la represa.
La etapa 1 abarca 140 000 ha. El plan inicial requirié la ejecucién de un
proyecto experimental, El Limén, en una superficie primitiva de 52 000 ha.,
donde residian 3 265 familias antes de iniciarse el proyecto. Se planificaron el
drenaje y el riego para el desarrollo de una agricultura intensiva en una
superficie de 42 000 ha. que seria cultivada por 3 300 familias, con el empleo

adicional de 1 000 trabajadores durante la plena produccién. En un lapso de 14 .

afios se incrementaria 20 veces la produccién bruta de la zona. El presupuesto.
total para un periodo quinquenal de desarrollo fue de 62.5 millones de délares,
con obras civiles por 46 millones de délares o 1070 délares por hectarea,
dividido como sigue:

Délares

‘Diques, drenaje y nivelaciéon de tierras 540 000
Caminos de acceso 255 000°
Tala de bosques 4 125 000
Riego 150 000 .
Total 1070000 -

Las instalaciones y servicios urbanos representaban un costo de 10.2 millones .

de doélares (3 100 ddlares por familia) con el saldo de 8.3 millones de délares en,
indemnizaciones, equipo agricola e instalaciones. La inversion publica total en’

el programa fue de 1500 ddlares por hectirea o 18 950 délares por predlo .

familiar.

Este plan se modificé posteriormente para postergar el riego, rebajar el nivel -

de los servicios urbanos, ampliar la superficie primitiva a 83 000 ha. (72 000
dedicadas a la agricultura intensiva) y para asentar 6 200 familias. El proyecto
ampliado se rebautiz6 como La Chontalpa. El presupuesto permanecio invaria- s
ble y las necesidades de crédito agricola se fijaron en 23 millones de délares.

[\

Los costos de aprovechamiento de tierras se estimaron en 600 délares por

hectarea (220 délares en drenaje y diques, 340 délares en caminos de acceso y. .~
40 ddlares en roza). La inversion en instalaciones urbanas y en servicios .

> La Comisién del Grijalva es un organismo semiauténomo dependiente de la Secretaria de
Recursos Hidraulicos. I
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comunitarios se redujo a 1 200 délares por familia. Los costos unitarios globales
del proyecto conforme al plan revisado se disminuyeron a 870 délares por
ha. y a 10 000 délares por familia.

Antes de iniciarse el proyecto la zona estaba ocupada por 4 700 familias que
explotaban alrededor de 36 000 ha. en una agricultura migratoria de subsisten-
cia. El valor bruto de la produccién era de unos 540 délares por familia. En casi
toda la regién las inundaciones anuales, que duraban tres o cuatro meses,
impedian el aprovechamiento intensivo de los ricos suelos aluviales. En 1965, la
produccién bruta se calculé en 3.5 millones de délares. Se preveia que en pleno
desarrollo La Chontalpa rendiria una produccién anual valuada en 24 millones
de délares que podria incrementarse en casi un 60% con riego suplementario.

El desarrollo comenzé en 1966. Los elementos principales del plan fueron: 1]
la habilitacién de todas las tierras mediante el drenaje y la tala de bosques; 2] la
construccion de caminos de acceso transitables en todo tiempo; 3] la disolucién
y restructuracién de los ejidos existentes para conformarlos dentro de un
sistema de predios rectangulares integrados por 25 nuevos ejidos que incluyen
partes de varios ejidos antiguos; 4] la reubicaciéon de todas las familias de los
diversos ejidos de cada predio en un centro urbano; 5] el otorgamiento del
derecho a una parcela rectangular de 10 ha. mas 2 ha. de pastos comunitarios a
los ejidatarios de cada predio, y 6] el aporte de crédito, asistencia técnica y
mecanizacién a fin de garantizar una produccién intensiva.

La gestién de la produccién es similar a la de una gran empresa. Una
divisién de la comisién, cuyo personal ha sido incorporado mediante un
contrato con el Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas (INIA), toma las
decisiones administrativas centrales relacionadas con superficie de cultivo,
fechas de siembra, empleo de fertilizantes, etc. La ejecucion de las decisiones
depende del agronomo encargado de cada seccién de 2 000 a 3 000 ha. Si los
ejidatarios laboran en sus propias parcelas reciben crédito del Banco Agricola,
el que se carga automaticamente a la cuenta del propietario de la parcela en la
forma de un préstamo a largo plazo. Antes de proceder al pago, los superviso-
res de terreno certifican la labor realizada por los ejidatarios. La decisién
pertenece al agrénomo, y los materiales y la mano de obra asalariada se cargan
a la cuenta del propietario de cada parcela. Todo trabajo es voluntario. El
incentivo para que el ejidatario labore en su propia parcela es la expectativa de
que, gracias a sus cuidados especiales, su cosecha sera mas abundante. Sélo tiene
la obligacién de estar presente en el momento de la cosecha a fin de aprobar la
distribucién de la misma.

La explotacién bananera de 2 000 ha. funciona como una entidad corpora-
tiva: los ejidatarios poseedores de tierra en la plantacién son accionistas que.
reciben dividendos al terminar cada temporada, deduciendo previamente de
las ganancias brutas la totalidad de los costos de explotacién, sueldos adminis-
trativos, reservas y nuevas necesidades de inversion. Los accionistas tienen
derecho prioritario a empleo. Su trabajo es remunerado en cualquier etapa del
proceso. No se pretende (como en otros programas de cultivo) llevar para cada
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parcela una contabilidad que comprenda el tiempo trabajado por el propieta-
rio, la mano de obra asalariada, los insumos de material y el tiempo de
utilizacién de la maquinaria o produccién.

El ganado constituye una tercera variante con respecto a la propiedad y
gestién. Los pastos y corrales son utilizados en comunidad por las 200 a 300
familias de la seccién. Cada ejidatario tiene el derecho a criar cierto nimero de
reses. El ganado es de propiedad individual, salvo los toros que se adquieren
bajo la direcciéon de la comisién y se cargan a la cuenta de la explotacién
ganadera. El agrénomo de la seccién toma todas las decisiones de explotacién.
Se espera que a medida que avance el proyecto puedan utilizarse las explota-
ciones bananeras y ganaderas como base para establecer explotaciones intensi-
vas e integradas, tales como produccién de cerdos en gran escala, piscicultura y
elaboracién de frutas, todas las cuales pueden requerir mas de una seccién.

En 1967, el gobierno mexicano comenzé a interesarse en los problemas de
comercializacién inherentes al plan de produccién. En consecuencia, los pasti-
zales se ampliaron de 16 000 a 42 000 ha. basandose en la hipétesis de que la
carne de vacuno tendria una demanda asegurada. Como resultado de esta
modificacién, la superficie promedio asignada a cada ejidatario se incrementé
de 12 a 15 ha. y el nimero de beneficiarios del proyecto se redujo de 6 200 a
4 800 personas. Se espera que el remplazo de 18 000 ha. de cultivos intensivos
por pastos reduzca el producto bruto del proyecto en plena produccién en 10 a
35%, segin los cultivos sustituidos.®

La Chontalpa se diferencia de la mayoria de los proyectos de colonizacién en
que dos de las principales incégnitas que afectan la produccién y los beneficios
netos (las preferencias individuales, la motivacién y capacidad de los colonos y
la idoneidad de las instituciones para aportar servicios complementarios) han
sido practicamente eliminadas de la ecuacién, organizando la produccién ya
esbozada. No obstante, la viabilidad de La Chontalpa es mas vulnerable a los
mercados que la de muchos proyectos debido a lo elevado del componente
monetario y a la eliminacién del componente no asalariado de mano de obra no
calificada. La prosperidad o fracaso del proyecto descansa sobre el funciona-
miento de una industria exportadora de bananas. El plan original preveia la
plantacién de 10 000 ha. de bananas, pero la comisién sélo pudo obtener una
concesién para abastecer a Alemania, lo que justificé la plantacién de 2 000 ha.
solamente. .

Aparte de sus aspectos técnicos y econdémicos peculiares, el proyecto repre-
senta un caso extremo de cambio social sibito. En la mayoria de los proyectos
de colonizacién el colono es libre de vivir donde le plazca y de producir
cualquier cultivo dentro de los limites impuestos por el crédito. Si no le
agradan las condiciones de la nueva zona fronteriza, tiene siempre la posibili-

¢ La produccién bruta de los pastos se calcula en 80 délares por ha., con relacién a un promedio
ponderado de 255 délares para los cultivos anuales y de 500 délares para los productos
forestales en plena produccién.
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dad de regresar a su lugar de origen. En cambio, en La Chontalpa, el
campesino tiene que aceptar la reubicacién en un centro urbano, el otorga-
miento automatico de crédito de produccién y debe renunciar, al menos
transitoriamente, a su derecho de decision sobre los productos y las practicas de
gestién. Su alternativa consiste en aceptar el 100% de indemnizacién y abando-
nar el distrito. '

Estas imposiciones sobre el campesinado obedecen a criterios de eficacia
econémica y de bienestar. Si se quiere que el proyecto demuestre una relaciéon
B-C positiva y dado a que se gastaran 55 millones de délares en la infraestruc-
tura productiva, ésta no puede permanecer por mucho tiempo ociosa o en
manos de agricultores incompetentes o carentes de motivaciéon. Por esta razén,
no se puede perder el tiempo en persuadir a los campesinos de las ventajas de
los cambios propuestos. Ademas, no tiene objeto tratar de impartirles concep-
tos tedricos sobre vivienda, servicios sociales, administracién agraria y consumo
para los cuales carecen de puntos de referencia. La eficacia productiva requiere
que técnicos calificados adopten y ejecuten las decisiones de gestién, que se
emplee la mecanizaciéon y demas tecnologia avanzada para asegurar rendi-
mientos elevados y conseguir que la tierra, una vez completada la infraestruc-
tura, entre en plena produccién a la brevedad posible y que los campesinos no
vivan en sus predios ya que esto interferiria con la operacién de maquinarias.
La eficacia en materia de bienestar requiere que los campesinos vivan en
centros urbanos donde se les pueda ofrecer un nivel de vivienda. servicios
comunitarios, divulgacién, servicios sanitarios, servicios de utilidad publica y
educacién muy superior al que pudiera proporcionérseles si permanecieran en
sus predios.

Los requerimientos técnicos de eficacia en la construccién han impuesto un
ritmo de roza y reasentamiento que no deja tiempo para ensayar practicas o
métodos administrativos destinados a ayudar a los campesinos a ajustarse a su
nueva situacién. Esta experiencia ilustra la importancia de disponer.del tiempo
necesario para poner en marcha el proyecto y, si es posible, de contar con un
ritmo mas lento de desarrollo. Si la experimentacion se hubiese comenzado mas
‘temprano, habria sido posible evitar los riesgos que entrafia la adquisiciéon de
conocimientos en condiciones de escala comercial. Por ejemplo, en 1967 los
malos rendimientos de grandes zonas de arroz y mijo se atribuyeron a fechas

- de plantacién erréneas. Por ende, en 1968 la plantaciéon de 500 ha. se adelanté
en dos meses para el mijo y se retrasé en un mes para el arroz. Como la roza
apremiaba, la comisién planificé en 1968 el experimento de rozar 1700 ha.
fuera de temporada. Los riesgos eran el probable dafio de la estructura del
suelo que podian ocasionar los tractores al trabajar en terreno hiimedo y la
imposibilidad para quemar los arboles derribados. Esto ultimo podia provocar
la invasién de malezas y problemas importantes para limpiar definitivamente la
zona. De hecho, el suelo no sufrié graves darios, pero hubo retrasos considera-
bles e incremento en los costos durante el despejo (véase el capitulo v1). Con
tiempo suficiente dichos experimentos pueden llevarse a cabo en predios expe-
rimentales.
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La IRR basada en las proyecciones para el proyecto original es del orden del
8%, suponiendo que el costo de oportunidad de la mano de obra sea de 240
délares por familia. En el plan modificado el rendimiento teérico es ligera-
mente menor. Pese a la expansion del 75% de la superficie cultivable, la
produccién total proyectada se redujo aproximadamente en un 10% debido a
la eliminacion del riego y a un incremento de los pastos del 22 al 60% de la
zona del proyecto. La ejecucién oportuna del proyecto, considerando su
enorme complejidad en términos técnicos y humanos, constituye su aspecto
mas destacado. En 1968 se habia completado cerca del 30% de la tala de
bosques y se cultivaba alrededor del 26% de la superficie del proyecto. Aunque
hay buenas probabilidades de que se cumpla el programa de produccién, el
desemperio del proyecto depende de que se hayan subestimado los costos y de
que se acepte una IRR del 5 al 10%.

La gestion centralizada por el Estado, junto con la urbanizacion forzosa como
base para el aprovechamiento de nuevas tierras, debe considerarse como de
caracter experimental, aunque es licito preguntarse si es necesario experimen-
tar en una escala por valor de 60 millones de délares. Hay varios aspectos
positivos: la eficacia de la produccién y las ventajas innegables de la urbanizacién
que permite economizar en el suministro de salud, educacién, recreacién, servi-
cios de utilidad publica y demas. servicios comunitarios. También existen. pro-
blemas: ¢Cual es el nivel de coercién que debe considerarse inaceptable? ¢Cémo
se debe ayudar a los campesinos en la reconstruccién de una nueva organizacion
municipal y de ejidos? ¢Cémo puede enseiarse a los ejidatarios a trabajar,
organizar y administrar sus tierras para mantener o mejorar los altos niveles de
produccién establecidos por la administracion del INIA?

d] Bataan

El proyecto de colonizacién Bataan’ comprende una zona de 10-500 ha. de la
costa caribefia de Costa Rica (véase el mapa 3). Previamente la zona era
propiedad de la United Fruit Company, la cual abandoné su plantacién en
1930 a causa de la enfermedad de sigatoka. La zona permanecié inactiva hasta
comienzos de la década de 1940 cuando la compaiia plant6é abaca mediante un
contrato celebrado con el gobierno de Estados Unidos de América. Estas
operaciones se suspendieron en 1959 y unos 1 000 empleados fueron despedi-
dos. El gobierno de Costa Rica adquirié posteriormente la propiedad con la
intencién de mitigar el desempleo mediante la subdivisién y el aprovecha-
miento intensivo. El proyecto, formulado en 1963, estipulaba el asentamiento

7 La presente seccién sobre Bataan se basa en el material preparado por Claudio Meira, quien
realiz6 una evaluaci6n de este proyecto para el BID en 1968, y en conversaciones sostenidas con
él, asi como en Fausto Jordan y Gamaliel Carrasco, Evaluacion administrativa, financiera y técnica
del Instituto de Tierras y Colonizacién (Misién FAO-BID, julio de 1968, mimeografiado).
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de 600 familias en predios de 8 ha. y su participaciéon en el desarrollo
cooperativo de 810 ha. de bananas, 550 de cacao y 3 000 de pastos con 1 500
cabezas de ganado. El proyecto requiri6 un financiamiento de 1.5 millones de
délares para el aprovechamiento de tierras, maquinaria y edificios, mas
500 000 dolares en créditos de produccién.®

Durante los cuatro arios trascurridos entre la suspensiéon de las operaciones de
la United Fruit Company y la iniciacién del proyecto gubernativo, unas 300
familias (aparte de 1 000 ex empleados de la compafiia) ocuparon tierras en la
zona. En su mayoria rehusaron unirse al proyecto en las condiciones prescritas.
Pudo advertirse asimismo que los ex empleados no estaban realmente interesa-
dos en la agricultura. De ahi que la mayoria de los colonos acogidos al programa
fueran traidos de las tierras altas centrales. Los planificadores consideraron
conveniente utilizar las viviendas y la infraestructura urbana de la compaiiia en
beneficio de los colonos. Sin embargo, esto resulté impracticable ya que los
antiguos empleados las mantenian ocupadas y los nuevos colonos preferian vivir
en sus propias tierras. La preferencia concedida a lo3 nuevos colonos en la
cooperativa bananera ha agravado atin mas los problemas de empleo en la zona.
La combinacién de dichos factores y la negativa del gobierno a reconocer los
derechos de los 300 colonos espontaneos y a otorgar titulos de dominio a los 270
colonos oficiales, han provocado conflictos sociales e inestabilidad.

Segtin el plan original, la IRR oscila entre el 20 y el 40%, segun sea el costo de
oportunidad de la mano de obra que se adopte, es decir, 430 délares por familia
o cero. Los célculos revisados de la corriente monetaria, basados en un proyecto
de 25 arios de duracién, en el supuesto de que el gobierno no efectuara nuevas
inversiones después de 1968, y habiendo una colonizacién oficial que alcanza al
50% de la proyectada, dan un resultado que oscila entre un NvP de -900 000
délares a una tasa de descuento del 15% y una IRR del 10% ®. La notable
diferencia entre el plan original y las proyecciones revisadas puede atribuirse a
una serie de célculos erréneos en el primero (asi, por ejemplo, los rendimientos,
que se esperaban superiores al promedio nacional en 300% en el caso del arroz,
en 150% en el de la coca y en 220% en el del maiz). De hecho, no se han alcanzado
" ni siquiera los promedios nacionales. Se omitieron los planes o el presupuesto
para rehabilitar el sistema de drenajes parcialmente destruido, el cual suponia
una inversiéon de 500 000 délares. La zona para la crianza de ganado resulté
inadecuada. El programa costé el doble del monto estipulado por cabeza y el
Banco de Costa Rica estimé que sélo del 25% de la zona programada original-
mente para pastos merecia la concesién de créditos. Por tltimo, el valor agre-

* Instituto de Tierras y Colonizacion, Proyecto de colonizacion de Bataan, San José de Costa Rica,
1963.

® La diferencia en esos resultados indica la sensibilidad del desempefio a un elevado costo de
oportunidad de mano de obra en una situacién en que tanto las inversiones como los rendimien-
tos son relativamente modestos. Con una mano de obra estimada en 430 délares por familia,
expresados como valor actual, ésta representa el 52% de los costos totales (n = 25 y r ='15).
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gado de 400 000 délares anuales en plena produccién, previsto por la coopera-
tiva, era demasiado optimista (en 1968 la cooperativa perdi6 alrededor de
160 000 ddlares). ‘ |

e] ‘Proyectos de los pies de monte bolivianos

A fines de la década de 1950 la regién del Alto Beni se convirtié en un centro
para el aprovechamiento de tierras tropicales en Bolivia (véanse los mapas 5 y 6).
Mediante un plan ambicioso se previ6 la colonizacién por etapas de aproxima-
damente 1.6 millones de ha. Las familias asentadas serian 640 en la zona 1 (9 000
ha.), 1 250 en la zona 11 (36 000 ha.) y 250 en la zona 111 (7 000 ha.). Las zonas IV
y vV (50 000 y 1.5 millones de ha., respectivamente) absorberian de 15 000 a
20 000 familias. Los objetivos perseguidos eran los siguientes:
1. Vincular las llanuras del Beni con los mercados del altiplano mediante una
carretera troncal y caminos accesorios que incorporarian las zonas vecinas a la
produccién agricola y forestal, allanando, asi, el camino para una acelerada
colonizacién esponténea.
2. Promover el desarrollo integrado de la regién del Alto Beni para destinar su
produccién agricola al altiplano y a la exportacién y mejorar con ello la balanza
de pagos.
3. Trasladar a las familias residentes en los valles y el altiplano que carecen de
oportunidades de empleo y poseen poco o nada de tierra a fin de mejorar su
nivel de vida, reducir las presiones sociales y econémicas e integrar la poblacién
india a la economia nacional.!®

Esto condujo a uno de los programas mas amphos de colomzaaon dirigida
en América Latina. Fue concebido como el catalizador del traslado espontineo
de 100 000 familias desde el altiplano a las tierras bajas tropicales en la década
comprendida entre 1961 y 1970. Durante la primera etapa, iniciada en 1960, se
construyé un camino de acceso de 74 km que partia desde Caranavi y se
asentaron 640 familias en la zona I de la regién del Alto Beni.

Posteriormente, en 1963, se convino con el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) un préstamo de 9.1 millones de délares para colonizar las zonas 11y
111, posteriormente denominadas Alto Beni 1I, y emprender proyectos en
Chimoré y Yapacanl (véanse los cuadros 9 y 10). El plan inicial presentado al BID
era el asentamiento de 14 400 familias en los tres proyectos para fines de 1965.
Dicha cifra se redujo luego a 4 000, aunque el programa definitivo estipulaba el
traslado de 8 000 familias desde el altiplano en un periodo de dos arios y medio
(1 500 al Alto Beni 11, 4 000 a Chimoré y 2 500 a Yapacani). El Programa
Mundial de Alimentos acept6 respaldar este esfuerzo colonizador hasta la suma

. /
1" Hernan Zeballos, Sintesis informativa sobre el proyecto de desarrollo del Alto Beni al 31 de diciembre de
1962, La Paz, Bolivia. CBF, enero de 1963, p. 4.



MAPA 5

Zonas de colonizacién en los pies de monte de Bolivia
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MAPA 6
La zona de colonizacion Caranavi-Alto Beni, Bolivia

z// o, '
X ona de colonizacion _J  Escora 1:30.000.000
propuesta \./z ~
- (‘

PERY ‘? \'\‘

-
BOLIVIA N

1

Y -
N < Q
| PARAGUA
S L4 - - .,
@ TIOPONTA > i( VI
\ chiLe'd)  p

{0
r‘oLlPu 1
NERRA
7 AR 1=
=
®

| \ 4

N @
ey CARRETERA EXISTENTE covenoo
- an ey CARRETERA PROPUESTA

[T zowas pe coLonizacion

@ CARANAVI
@ ALTO BEWI 1
@ ALTO BENI 11

]




108  ESTUDIO DE 24 PROYECTOS DE APROVECHAMIENTO

de 2.54 millones de délares. Las raciones se calcularon sobre la base del plan
inicial para 14 400 familias con un grupo familiar promedio de cinco personas,
es decir, para una poblacién total de 72 000 personas. Cuando mas adelante se
modificé el programa para abarcar solo 8 000 familias, la cantidad total de
alimentos para ser distribuida permanecié invariable. La AID financié gran
parte de la construccion de carreteras relacionadas con el proyecto. El total de
recursos disponibles para los cuatro asentamientos dirigidos, formados por
8 640 familias (incluidas 640 familias en el Alto Beni 1) ascendié a 27 millones
de dolares.

Alto Beni 1. En virtud del plan original para el Alto Beni I, en 1962 el proceso
de colonizacién se habria completado y el potencial forestal estaria en plena
explotacién. La IRR de las inversiones totales, incluyendo 1.7 millones de
délares en la carretera de acceso, fue de 48% y de 56%, utilizando un costo de
oportunidad para la mano de obra familiar de 150 ddlares y cero, respectiva-
mente. Excluyendo la proyeccién extravagante de beneficios procedentes de la
silvicultura, dichas cifras se redujeron a 12 y 15%.

En la practica la produccién forestal ha alcanzado del 1 al 2% del potencial
previsto. Aunque la colonizacién se completé practicamente al cuarto afio, la
produccién agricola en 1968 sélo alcanzaba el 40% del nivel planificado para
ese afio. Conforme al plan agricola revisado del Instituto Nacional de Coloniza-
cién (INC) para 1969-84, el proyecto alcanzara una produccién plena inferior
en 42% respecto a la proyectada originalmente y se retrasara un afo en su
realizacion.'' Estas reducciones en la agricultura y en la silvicultura disminu-
yen la IRR del 48 al 8%.

Aparte de la disparidad entre la teoria y la practica medida en términos
econémicos, la politica relativa a las deudas contraidas por los colonos, pese a
estar ideada para hacer financieramente viable el proyecto, no se ajustaba a la
realidad. Las deudas acumuladas por los colonos excedian con mucho su
capacidad de rembolsarlas. Esta situacién desembocé en una crisis en materia
de titulos de dominio, puesto que uno de los requisitos previos para otorgarlos
era el rembolso total de las deudas.

Las cuestiones referentes a produccién, ahorro, capitalizacién y capacidad de
rembolso son vitales para el anilisis financiero. Una encuesta realizada por el
INC en 1968 indic6 que el periodo de residencia de los colonos era de cuatro a
«cinco afios. Durante dicho lapso, cada colono habia despejado un promedio de
3.4 ha., 0.5 de las cuales estaban en barbecho de arbustos y las restantes
dedicadas al cultivo. El valor bruto del producto por familia era de 510 délares
con un valor agregado cercano a los 480 délares y un ahorro neto de 80 (véase
el cuadro 11). Si se emplean estas cifras como base del calculo de produccién
plena para una superficie utilizable de 6 a 7 ha., el ahorro neto puede llegar a
200 o 300 doélares después de diez anos. Suponiendo que la mitad del ahorro

! Desde 1965 se han elaborado dos planes revisados de produccién, uno de los cuales duplicaria el
producto bruto del otro. )
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CUADRO 9

Recursos disponibles para los proyectos de colonizacion de Alto Beni I, Alto Bent I, Chimoré y
Yapacani, 1959 a 1969

(miles de délares)

Gastos
Fondos calculados
Fuente de financiamiento autorizados hasta diciembre
‘ de 1969
BID: Colonizacién y crédito de produccién
(Alto Beni 11, Chimoré y Yapacani) 9100 6 700
ap: Camino Yapacani - Puerto Grether 2
(Yapacani) 5 500 5000
Camino Villa Tunari - Puerto Villarroel
(Chimoré) 5200° 5 000
Camino Santa Ana - Covendo (Alto Beni 11) 333 300
Camino Caravani - Santa Ana (Alto Beni 1) 1830 1 830
Colonizacion (Alto Bent 1) 1407 1400
Centros comunitarios (Alio Beni 1,
Chimoré y Yapacani) 300 200
PMA 2 537 900
Gobierno Boliviano: Administracién de proyectos 850 850
Total 27 057 22 180

FUENTES: CBF, INC, BID, AID Y PMA.

2 Incluido el puente Yapacani mas un millon de dolares para construir cuatro tramos adicionales y
ejecutar obras de control fluvial como resultado de las inundaciones de 1966.
b Prorrateados segun el porcentaje de carretera que cruza la zona del proyecto.

esta disponible para servir un préstamo a 20 anos plazo, con un periodo de
gracia de 5 al 6% de interés, el endeudamiento permisible ascenderia a 900
ddlares, es decir, al 15% de la inversién publica.'?

Las deficiencias del Alto Beni 1 han sido atribuidas a la administracién tanto
de la planificacién como de la ejecucién. Los asesores internacionales fueron
ingenuos. La tierra fue mal seleccionada y los programas de cultivo resultaron
quiméricos. La administracién centralizada en La Paz no respondié a los
requerimientos de los colonos y del personal de campo, lo que se tradujo en
programas inadecuados, control ineficaz e incapacidad para aprender a través
de la experiencia.'®

Alto Beni II. El proyecto Alto Beni II fue iniciado por la Corporacién
Boliviana de Fomento en 1963 y trasferido al INC en 1965. El plan original
consistia en asentar 300 colonos dirigidos y 1 000 semiespontaneos en 36 000

2 Teodricamente se podrian lograr niveles de recuperacién mucho mas altos reduciendo el
consumo de los colonos. Véase la seccién sobre crédito y capitalizacién agrarios que figura en el
capitulo VIII, donde se analiza el cilculo del endeudamiento.

13 Datos inéditos, AID, La Paz, Bolivia.
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CUADRO 10
Bolivia: gastos priblicos previstos para completar la colonizacion dirigida de los pies de monte,
1959-70

(miles de délares)

Gastos fiscales presupuestados

Proyectos Actividades Carreteras Crédito * Total

de colonizacion troncales

Alto Beni 1 ‘

- Total 1407b 1830 0 3 237
Por hectérea ¢ 352 458 0 810
Por familia 4 2701 3 520 0 6 221

Alto Beni I i
Total 2 552 282¢ 400 3234
Por hectarea 142 16 22 180
Por familia 1700 188 266 2 154

Chimoré .

Total , 2 037 5200¢ 198 7 435
Por hectarea 102 260 10 372
Por familia 2037 5 200 198 7 435

Yapacani '

Total 3041 5500 335 8 876
Por hectarea 43 79 5 127
Por familia 1323 2 391 146 3 850

Total 9037 12812 933 22 782
Por hectarea 84 119 9 212
Por familia 1 690 2 408 174 4272

FUENTES: INC, CBF, BID y AID,

# Incluye sélo el crédité de produccién. Todas las demis partidas como alimento, vivienda, herra-
mientas y demas elementos imputables a los colonos se incluyen en las actividades de asentamiento.

b Incluye el crédito.

¢ Superficie planificada para la produccién agraria segiin calculos de 1969: Alto Benit, 4 000 ha.; Alto
Bem 11, 18 000; Chimoré, 20 000, y Yapacam, 70 000.
9 Colonos que habran de asentarse segiin cilculos de 1969: Alto Beni 1, 520 familias; Alto Beni 11,
1 500; Chimoré, 1 000, y Yapacani, 2 300. '

¢ Costos prorrateados segiin el porcentaje de carretera troncal ubicada en la zona del proyecto.

ha., 18 000 de las cuales se consideraron aptas para la agricultura. Los colonos
dirigidos recibirian una ayuda nueve veces mayor que los colonos espontaneos
en forma de vivienda, roza, tendido de cercas, abastecimiento de agua y
plantaciones. Se intentaba utilizar estos predios como ejemplos para los demas
colonos. Mis tarde se vio que esta idea era inaplicable debido a las tensiones
sociales provocadas por la creaciéon de una elite que representaba el 23% de la
poblacién del proyecto.

Las IRR ex ante del proyecto fueron 30 y 55%, segun el costo de oportunidad
de la mano de obra empleada en el calculo. La colonizacién se completé tres



CUADRO 11
Perii y Bolivia: Produccion e Ingreso de los Colonos en cuatro Proyectos de colonizacion dirigida en los pies de Monte, 1968

Alto Beni 1 Alto Beni 11 Chimoré Yapacani Tingo Maria®
Por hec- Por hec- Por hec- Por hec- Por hec-
Por tdrea  Por tdrea Por tdrea  Por tirea  Por tdrea
Sfamilia  talada - familia  talada  familia talada  familia  talada familia  talada
1. Residencia promedio 4.7 2.5 2.9 4.1 8.1
2. Superficie utilizable 6.5 10.0 17.0 25.0 17.0
3. Superficie talada: total 34 2.6 4.6 12.4 84
4. Por aiio de residencia 0.7 1.0 1.6 3.0 1.0
5. Superficie en produccién 29 2.5 3.8 6.1 54
6. Superficie en cultivo permanente 2.0 14 24 1.6 43
7. Necesidades anuales de
mano de obra 640 190 900 350- 1000 220 1400 110 830 100
8. Ventas al contado 380 110 290 110 190 40 480 40 760 90
9. Consumo domeéstico 130 40 170 70 230 50 280 20 320 40
10. Produccién bruta (7 + 8) 510 150 460 180 420 90 760 60 1080 130
11. Insumos adquiridos:*
trabajo contratado - - 10 - 50 10 250 20 240 30
12. Otros® 30 10 30 10 40 10 80 10 310 40
13. Total (11 + 12) . 30 10 40 10 90 . 20 330 30 550 70
14. Pagos de amortizacién (20) - (30) - . (50) - (110) - 90 10
15. Valor agregado en la zona del ’
proyecto (10 — 12) 480 140 430 170 380 80 680 50 530 60
16. Ingreso monetario neto (8 — 13) 350 100 250 100 100 20 150 10 210 20
17. Gastos en consumo 270 80 250 100 320 70 420 30 500 60
18. Ahorro neto (16 — 17) 80 20 0 0 220 -50 =270 -20 -290 —40
FUENTES: Estudio en el terreno de 120 colonos, INC, La Paz, Bolivia, 1968; y estudio de 50 colonos, ONRA, Aucayacii, Perti, 1968,
NOTA: Los guiones significan “despreciable”.
2 Pueblo Viejo, Aucayaci, La Morada.
b Se supone que los demas insumos se importan a la zona del proyecto.
¢ Pago teérico anual de la amortizacién calculado a base de préstamos pendientes en 1968,
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afios después de lo programado, con beneficios infimos en la silvicultura y una
produccién agricola que en 1968 equivalia al 25% de lo programado. El plan
revisado del INC establecié un nivel de produccién plena inferior en 25% al
original, lo que originé IRR ajustadas del 24 y 30%. Con tasas tan elevadas
tendria teéricamente que recuperarse la totalidad de la inversion publica de
manos de los beneficiarios directos. Calculando la capacidad de rembolso segtin
las mismas hipétesis planteadas para el Alto Beni 1, podria recuperarse cerca
del 50%.

Pese a los errores cometidos en el Alto Beni I, la fase de ejecuciéon del Alto
Beni 11 dejé mucho que desear. La mala programacién condujo a la prepara-
cién de tierras destinadas a la colonizacién en una época del afio inadecuada.
Muchos colonos que llegaron a comienzos de la estacion lluviosa se desalenta-
ron y partieron. Se proscribieron los sindicatos campesinos tradicionales a la
vez que se les impuso y prohibié expresamente a las cooperativas la adopcién
de cualquier tinte politico. Desde los comienzos el recelo y la mala administra-
cién tornaron practicamente inoperante el sistema. En muchos casos se dio a
los campesinos una imagen exagerada de los beneficios. Los colonos decepcio-
nados que regresaron al altiplano no pagaron sus deudas y desalentaron a los
posibles candidatos. Ademas se esperaba que los colonos que se hacian cargo de
predios abandonados asumirian no solo las deudas por concepto de aprove-
- chamiento de tierras que' no habian pagado los ocupantes anteriores, sino
también los préstamos para alimentos y medicamentos cobrados a precios del
mercado vigente mas el trasporte.

Chimoré. El proyecto Chimoré, iniciado en Bolivia en 1963, €s una extension
de la regién de Chapare colonizada espontineamente. Abarca 120 000 ha.,
47 000 de las cuales fueron consideradas aptas para la colonizacién a lo largo
de un tramo de 50 km de la Carretera Marginal de la Selva (véanse los mapas 5
y 7). El plan consistia en tener asentadas 4 000 familias para 1965. Las IRR ex
ante se calcularon en 23 y 27%.'* En 1968 el proyecto sélo habia alcanzado el
20% de su meta de colonizacién y el 10% de su objetivo de produccién bruta
programado para dicho afio. Una serie de problemas administrativos similares
a los experimentados en el Alto Beni (dificultades para coordinar el programa
de construccién de carreteras, deficiencias en la evaluacion técnica del potencial
agricola de la zona y proyecciones carentes de realismo respecto a la comercia-
bilidad de productos) requirieron un ajuste radical. Conforme al plan revisado
del INC se redujo en 75% el nimero total de colonos y se disminuyé en 80% el
producto bruto en plena produccién con un retardo de seis afios en su
realizacién.

Con dichos ajustes las IRR fueron del 14 y 18%. La aparicién de discrepan-
cias, tanto en las metas como en el comportamiento del proyecto durante los
cinco primeros afios de operacién, han alterado la confianza en que el pro-

* No se asignaron al proyecto beneficios de silvicultura.
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grama revisado llegue a completarse. Ademas, un estudio realizado en 1968
demostré que los gastos monetarios familiares en consumo sobrepasaban el
ingreso en efectivo en unos 200 délares (véase el cuadro 11). Esta situacion
artificial senala que el retiro del apoyo especial a la region podria ocasionar el
abandono masivo y que son remotas las posibilidades de recuperar parte de la
inversion gubernativa (2 000 délares por familia, sin incluir la carretera tron-
cal).

Yapacani. La zona de Yapacani esta situada 130 km al este de Santa Cruz
(véase el mapa 8). De los cuatro proyectos de la region de las laderas bolivianas,
se consideré que Yapacani tenia, en general, las mejores posibilidades de éxito
debido al acceso caminero pavimentado, a la posibilidad de una integracién
tacil con la economia dinidmica de Santa Cruz, a sus tierras llanas y a un clima
mas saludable y manejable. El plan proponia el asentamiento de 2 500 familias
para 1965 en 90 000 ha., 75 000 de las cuales se clasificaron como aptas para la
agricultura. Las IRR proyectadas fueron 18 y 25% (excluyendo los costos y
beneficios derivados de la silvicultura).

Cuando el proyecto estaba en marcha se advirti6 que eran erréneos los
calculos sobre la capacidad del suelo. Grandes zonas que se creian adecuadas
para cultivar bananas y productos de labrantio intensivo en predios de 10 a 15
ha. resultaron aptas sélo para la crianza de ganado en predios de 50 ha.
Asimismo se descubrié que una vasta zona situada al oeste estaba expuesta a
inundaciones anuales que hacian imposible la colonizacién. En consecuencia, se
redujo el camino troncal de 63 a 22 km. Mas aun, como no se tomé en cuenta
la inestabilidad de los sistemas fluviales de los faldeos, el acceso oriental del
puente Yapacani fue destruido por las aguas pocos meses después de haberse
terminado su construccion, necesitaindose 1.6 millones de délares para agre-
garle cuatro nuevos tramos y ejecutar obras de control fluvial.'®> Por consi-
guiente, se redujo la meta de colonizacién para la zona original de 2 500 a
1 200 familias, 360 de las cuales residian antes del proyecto. La reaccién del
INC frente a estos reveses fue la incorporacién de 64 000 ha. mas situadas a lo
largo del rio Moile (véase el mapa 8), donde ya estaban establecidos 750 colonos
espontianeos. De esta manera, en 1970 el numero total de beneficiarios del
proyecto ascendia a 2 500 personas, 1300 de las cuales podian clasificarse
como nuevos colonos.

Aunque el proyecto ha sido restructurado completamente, las IRR del nuevo
plan son practicamente idénticas a los calculos ex ante originales. Pese a que el
proyecto parece viable en general, algunos de sus componentes lo son mucho
mas que otros. La incorporacién de la zona Moile entrafié una pequena inversién
marginal y redujo en 30% el costo promedio para los colonos situados al oeste
del rio Yapacani. La inclusion de la zona espontanea del Buen Retiro (mapa 8),

15 Para un estudio sobre proyectos viales en los trépicos bolivianos, véase U.S. economic assistance to
transportation in Latin America, Twenty-seventh Report by the Committee on Government
Operations, H. Rept. 91-1229, 91 Cong. 2 sess., 25 de junio de 1970, pp. 22-25.



MAPA 8
Zona de colonizacion en Santa Cruz, Bolivia
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situada al este del rio, cuya superficie representa el 30% del asentamiento total,
mejora considerablemente la corriente monetaria del proyecto. No se pueden
asignar a esta zona los 5.5 millones de délares invertidos en el puente y el
camino troncal ni la mayor parte de los 3 millones de délares gastados en
operaciones generales de asentamiento, pero si puede atribujrsele un tercio del
valor agregado.

2. COLONIZACION SEMIDIRIGIDA

La colonizacién del tipo semidirigido incluye inversiones fiscales concretas y
programas de asistencia a los colonos espontaneos de una regiéon que esta en la
etapa de consolidacion de su desarrollo. El objetivo concreto es mejorar la
calidad de la produccién y promover la colonizacién espontinea de las zonas
periféricas. En muchos casos el objetivo fundamental podria ser la eliminacién
del minifundio o la racionalizaciéon del sistema de subdivisién y de tenencia
(Tingo Maria y La Chontalpa, por ejemplo). Se establece la superficie exacta y
el nimero de colonos beneficiarios de los programas. Los programas tienen un
presupuesto y una duracién definidos. Los objetivos se especifican normal-
mente en términos del nimero de nuevos colonos, la zona que sera desarro-
llada y el incremento previsto de la produccién.

Si se acepta que las colonizaciones semidirigidas son programas especiales
destinados a consolidar y extender la colonizacién espontinea, surge de inme-
diato un problema de evaluacién econémica que consiste en aislar y medir la
repercusién de dichos programas. La distincién entre las expresiones dirigida y
semidirigida es algo arbitraria, pues poquisimos proyectos se emprenden en
zonas completamente deshabitadas.

a] Santo Domingo de los Colorados

El proyecto Santo Domingo de los Colorados abarca una superficie de 270 000 /
ha. en la cuenca del Guayas, 100 km al oeste de Quito, Ecuador (véase el mapa
9). En 1964, el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacién
(IERAC) inici6 un programa por valor de 4 millones de délares destinado a
consolidar y ampliar la colonizacién de dicha zona. Su finalidad era aprovechar
170 000 ha. de las cuales 75 000 ya estaban ocupadas por 1 600 familias. Las
actividades incluian la construcci6n de 180 km de caminos de acceso, el
suministro de una infraestructura social y crédito para viviendas, el desarrollo
agricola respaldado por el fomento tanto de cooperativas, de concesion de
titulos de dominio, extensién e investigacién; y la subdivisién y distribucién
de las tierras desocupadas.

La colonizacién de la zona se remonta a principios de la década de 1940. Se
calcula que la inmigracién neta ha sido aproximadamente de 400 a 600




MAPA 9
Zonas de colonizacion en el Ecuador Central
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personas anuales hasta 1957, La combinacién del programa de carreteras y la
propaganda relacionada con el Plan Piloto'® aceleré la inmigracién anual en
unas 3 000 personas durante ¢l periodo 1958-62. Este ritmo se mantuvo
durante 1963-68, al completarse la carretera pavimentada a Quito en 1963 y-
“establecerse posteriormente conexiones hacia el oeste y el sur. El asentamiento
rural en la zona del proyecto aumenté de 1 000 familias en el periodo 1950-55
a 12 000 ¢n 1968. La introduccidén de un proyecto por valor de 4 millones de
dolares en medio de tal corriente permanente de inversiones y del consiguiente
desarrollo agricola y urbano no permite una medicion significativa del rendi- -
miento economico de las inversiones. ‘

Es indudable que las diversas medidas aplicadas en esta ubicacién favorable
han tenido un efecto positivo sobre el desarrollo y han estimulado la inversién
privada. Una caracteristica destacada del proyecto es la flexibilidad demostrada
en su ejecucidon en condiciones de extrema inestabilidad politica y administra-
tiva. Entre 1964 y 1968 Ecuador experimenté cuatro cambios de gobierno y
hubo ocho ministros de agricultura y cinco directores del proyecto. Por lo
demas, el presupuesto del IERAC se redujo drasticamente desde 1966.

Pese a estos elementos aparentemente negativos, no se han producido
reveses desastrosos en la marcha del proyecto. Como se dio importancia en la
colonizacién espontinea a la asistencia, los cambios de politica y el nivel de
asistencia gubernativa —que podrian haber tenido graves efectos en un pro-
grama de colonizacién pionera dirigida— fueron absorbidos por los programas
en marcha de varios miles de productores individuales. El eje del programa en
materia de caminos de acceso, concesién de titulos de dominio, crédito supervi-
saclo y fomento de las cooperativas fue impulsado a medida que los fondos y el
personal lo permitieron. Entre 1964 y 1968, se construyeron 270 km de
carreteras y se estudiaron topograficamente 300 000 ha. con el fin de subdivi-
dirlas, 5 400 familias recibieron servicios en virtud del programa, se otorgaron
2 800 titulos de dominio, se concedieron 2.4 millones de ddlares en crédito, se
formé el Consorcio de Cooperativas con 70-cooperativas afiliadas y un total de
5 000 miembros y se amplié en 50 000 ha. la superficie de cultivo y en 23 000 la
de pastos.

Parece haberse logrado un alto nivel de estabilidad en la colonizacién. El
90% de los colonos labora exclusivamente en la agricultura, en sus propios
predios o asociados con los vecinos. Sélo el 2% de los colonos no vive perma-
nentemente en la zona del proyecto. El ingreso promedio de los colonos es de
unos 800 délares por familia (50 a 60% por ventas en dinero). En un estudio
realizado en 1968 se estimé que las familias con mas de seis anos de residencia
tenfan ingresos que bordeaban los 1 500 délares y que los ingresos de quienes
recibieron créditos (2 200 délares en promedio) ascendian a 1700 délares.'”

'* Un plan piloto de colonizacién por valor de 3.83 millones de délares iniciado en 1957. En el
capitulo 1v se trata el analisis costo-beneficio.
" Estudio efectuado por IERAC, 1968.
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Hay pruebas de una importante acumulacién de capital entre los colonos. Un
estudio efectuado en una cooperativa demostré que la secuencia de roza tenia
un promedio de 1.75 ha. el primer afio y aproximadamente 1 ha. anual desde
el segundo al séptimo afio. De ahi en adelante los ahorros habrian sido
suficientes para elevar aproximadamente la tasa a 2 ha. y para mantener en
produccion el 90% de las tierras rozadas. Se calcula que el incremento prome-
dio del valor neto (mejora de tierras y aumento en las existencias ganaderas) de
dichos agricultores durante 1967 fue de 300 a 400 délares.'®

El desarrollo futuro de la zona se relaciona: 1] con el funcionamiento de
cooperativas en las esferas de crédito, comercializacién y produccién como
medio para alcanzar economias de escala en productos tales como abaca,
caucho y aceite de palma africano; 2] con el futuro del comercio bananero de
exportacion, sobre todo con la competencia de Taiwan por el mercado japonés,
y 3] con la disponibilidad de capital, gestién y ganado que permitan la
transiciéon de gran parte de la zona a pastos para la engorda de ganado.

b] Valle del Upano

Situada 200 km al este de Cuenca, Ecuador (véase el mapa 9), la region
comprende 270 000 ha., de las cuales 170 000 son aptas para la agricultura. Ha
sido colonizada desde los albores de la ocupacién espafola. Cuando se inici6 el
proyecto (1964) habia 1 430 colonos mas 400 indios jibaros viviendo en 43 000
ha. La primera etapa del plan consistia en asentar otras 1 150 familias en una
zona de '35 000 ha., dividida en predios de 30 a 50 ha. cada uno. En la segunda
etapa se asentarian 3 000 familias en 92 000 ha.'® El presupuesto para la
primera fase era de 5.66 millones de délares (2.81 millones para un camino de
penetraciéon de 141 km, 780 000 délares para 174 km de camino de acceso y
510 000 délares para la concesién de titulos de dominio y administraciéon del
proyecto). Las IRR ex ante fueron 55 y 60%, suponiendo costos de oportunidad
de mano de obra de 250 ddlares por familia y cero, respectivamente.

La programacién de esta gigantesca actividad se basé en las siguientes
hipétesis de los estudios originales de viabilidad:
1. Que el valor bruto de la producaon agricola de los nuevos colonos durante
su prlmer afio de permanencia duplicaria el de los colonos ex15tentes en la
regién (180 doélares por familia).?
2. Que al décimo afio estos nuevos colonos incrementarian siete veces la
produccién del primer afio; es decir, que con una inversién privada total de
3 700 doélares durante un periodo de nueve afios se preveia que los colonos

* Estudio representativo de 23 miembros de la Cooperativa Riobambeiia del Rio Chlllmpe,
realizado por Peter M. Gladhart, Cornell University, 1968.

 '® CREA, Proyecto de colonizacion del Valle del Rio Upano, Cuenca, Ecuador, 1964, pp. 5- 10.
2 Ibid., pp. 127 y 174.
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obtendrian una produccién bruta anual de 3 000 délares después del noveno
afio y un rendimiento neto de 2 750 ddlares sobre el capital y el trabajo
familiar. Si se valora la mano de obra en 250 délares por familia, esto
representa un rendimiento de 60 a 70% sobre el capital privado invertido.

Los problemas basicos son determinar en qué medida los cilculos de costo y
produccién se ajustaban a la realidad y si es efectivo que la produccién agricola
bruta por familia en 1964 era sélo de 180 délares anuales.

Las noticias acerca del proyecto propuesio, dos aeropuertos construidos por el
IERAC y la iniciacién de los servicios de carga aérea habrian espoleado tanto la
inmigracién como la produccién a contar de 1964. CREA ha calculado que
la inmigracién neta hacia la zona entre 1964 y 1968 fue de unas 180 familias al
ano, llegindose a un total de 900 familias y hubo un incremento de 50 % en la
poblacién total en un quinquenio. De ser ello cierto, aproximadamente el 75 %
de la nueva colonizacién programada ya se habria producido en 1968.

Segin un estudio realizado por la Universidad de Cuenca en 1968, los
residentes que llegaron dentro del quinquenio 1964-68 representaban el 30 %
de la poblacién total. El 20 % habia llegado entre 1959 y 1963 y el 22 % entre
1954 y 1958. Esto indica que el ritmo de inmigracién se aceleré después de
1964 y da mayor peso al hecho de que el incremento demogrifico en el
quinquenio 1964-68 haya sido del orden de 40 a 50 %.

Basindose en la tasa de inmigraciéon mencionada y en los calculos de
produccién para 1967, el valor bruto de la produccién agricola por familia
resulta de 550 ddlares.?' El aludido estudio de la Universidad de Cuenca
demuestra que la fuente de ingresos de los colonos es variada: 45 % proviene
del ganado, 10 % de los cultivos, 10 % de las actividades comerciales, 15 % de
los servicios profesionales, 7% del empleo artesanal o industrial y 13 % de ac-
tividades diversas. E1 70 % de los colonos esta dedicado a la agricultura, pero
sélo el 20 % lo hace en forma exclusiva. De acuerdo con dichas cifras, el valor
bruto de la produccién agricola anual en 1967-68 se estimé en 750 délares por
familia en la agricultura y el ingreso bruto promedio procedente de todas las
fuentes para la totalidad de los colonos fue de 1 000 délares.??

Si se aceptan estos calculos de migracién e ingreso, mas la cifra de 180
dolares para la producciéon bruta promedio anual por familia en 1964, resulta
que el desarrollo logrado durante el periodo de cuatro a cinco afios fue
decididamente impresionante: un incremento del 300 a 400 % del producto
promedio por familia y de 50 % en el mimero de familias. Es decir, hubo un
aumento del 450 al 600 % en el producto bruto total. No existen motivos para
no atribuir al proyecto dicho incremento. Es indudable que parte de la
repercusion debe provenir de las expectativas de obtener ventajas con el acceso

2! Tudor Engineering Company, Estudio comparativo y analitico de las dos rutas propuestas de acceso al
Valle del Rio Upano, San Francisco, 1967, p. B-7.

2 Estudio de 92 agricultores efectuado por la Facultad de Economia de la Universidad de Cuenca
bajo la direccién de Claudio Cordero en 1968,
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caminero. Sin embargo, como el camino no benefici6 directamente a los
productores hasta 1968 (salvo como acceso a los aeropuertos), los factores
criticos serian: 1] el aeropuerto y los servicios conexos; 2] los caminos de acceso
a los aeropuertos; 3] los mayores gastos en la zona debido a las actividades del
proyecto, y 4] la confianza que inspiraron el plan de concesién de titulos de
dominio, los caminos, el crédito, la divulgacién y demas servicios sociales.

En circunstancias tan favorables, la justificacién econémica estaria asegurada.
Suponiendo una poblacién de 2 600 personas en 1972, la inversién de 1 millén
de délares mas en carreteras y 250 délares por familia como costo de oportuni-
dad de la mano de obra, se obtendrian unas IRR de 16% durante una vida -
econdmica de 25 arios si tan sélo se alcanzara el 50% del nivel proyectado para el
décimo afio.

c] Tingo Maria-Tocache

La zona del proyecto esta a 630 km de Lima por carretera y se extiende unos
200 km a lo largo del rio Huallaga en la region selvatica oriental del Peru
(véase el mapa 3). La colonizacién espontanea se inicié hacia el afo 1932, pero
el primer impetu real de desarrollo fue la carretera Huanuco-Pucallpa, cons-
truida durante el periodo 1938-40. En 1938 se promulgé una ley que reservaba
para la colonizaciéon una franja de 10 a 20 km a ambos lados de esta carretera
(800 000 ha.) y se asignaron 400 000 délares para apoyar la colonizacién. Desde
1939 hasta 1945, se distribuyeron 65 000 ha. en 325 predios de 15 ha. cada
uno, 383 de 30 a 100 ha. y 35 de 100 a 300 ha., lo que dio como resultado unos
700 colonos con 2 900 ha. en cultivo.

Desde 1946 hasta 1954 la base de la economia de Tingo Maria fueron las
bananas, y porciones importantes de tierra estaban plantadas de coca y té.
Hacia 1956 las enfermedades de sigatoka y Panama habian arrasado practica-
mente las plantaciones bananeras, y muchos colonos abandonaron sus tierras.??

En 1949 una compairiia italiana** emprendié un plan de aprovechamiento de
tierras destinado a asentar unas 80 familias italianas inmigrantes en una
concesion de 48 000 ha. Llegaron 40 familias, de las cuales s6lo quedaban dos
en 1968. Durante un periodo de 20 aiios la compaiiia invirtié una cantidad
estimada en dos millones de délares en viviendas, un aserradero, caminos de
acceso, un ferrocarril de 9 kms, plantaciones y la roza de un millar de hectareas.
En 1968 la némina de asalariados tenia 76 hombres.

#3 En las plantaciones predominaba la variedad de bananas Gros Michel, que son las mas
vulnerables a la sigatoka y la enfermedad de Panama. Véase Chira C. Magdaleno, Monografia de
la provincia de Leoncio Prade, Lima, Compaiiia de Impresiones y Publicidad, mayo de 1959, p. -
191.

# Sociedad Anénima Italo-Peruana Agricola Industrial.
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El otro proyecto de colonizacién organizada nacié de una tentativa de
establecer un precedente de traslado de pobladores desde las barriadas de
Lima a la regién de la Selva. En 1964 se brindé apoyo sustancial a 80 familias
para que se establecieran en La Morada sobre las margenes del rio Huallaga,
95 km al sur de Tingo Maria. En 1965-66 se desembolsaron 430 000 délares en
un crédito supervisado a los colonos. En 1968 sélo quedaban 40 colonos y el
reintegro de las obligaciones de préstamo habia sido del orden del 10 %.

El proyecto oficial Tingo Maria-Tocache comenzé con un estudio de los
recursos naturales de 290 000 ha. en 1961-62.2% Se hallé que habia disponibles
2 400 millones de pies tablares de madera en pie, de los cuales un 50 % podia -
explotarse econémicamente. La gestién de rendimiento mantenido de dichos
bosques daria 40 millones de pies tablares anuales de madera aserrada de un
valor bruto cercano a los 2 millones de délares. El valor total de la produccién
potencial maderera durante el periodo de 20 arios 1962-81 se calculé en 100
millones de délares. Se establecié que unas 96 000 ha. eran aptas para la
agricultura, de las cuales 10500 estaban ya en cultivo y mantenian una
poblacién rural de 19 000 personas y una poblacién urbana de 9 500. Se estimé
que habia cerca de 4 800 colonos en la zona del proyecto (220 con titulos
permanentes de dominio, 1 410 con solicitudes pendientes para obtener tierras
fiscales y 2 150 colonos sin derechos). La superficie total en litigio ascendia a
170 000 ha. El estudio sefialaba ademas que el desarrollo pleno de la zona en
un periodo de 20 afios (1962-81) daria como resultado una poblacién rural de
118 000 habitantes, incluyendo el crecimiento de la poblacién local y mas de
10 000 familias inmigrantes. :

Basandose eneste estudio, la Oficina Nacional de Reforma Agraria (ONRA)
preparé un plan a 20 afos plazo para reorganizar la tenencia de 30 000 ha.
ocupadas por 2 150 familias y poner en produccién 66 000 ha. de tierras
boscosas. En los seis primeros afios 4 550 familias serian reasentadas o enviadas
en calidad de colonos. Estas familias recibirian asistencia técnica y crédito
especiales por un periodo de 16 afos a un costo total de 25 millones de
délares.>® Posteriormente se modifico el plan. Los objetivos del proyecto
definitivo, realizado en 1966, fueron la reorganizacién de la tenencia en 30 000
ha., poniendo en produccién otras 55 000 y otorgando asistencia técnica y
crédito tanto a las 2 150 familias consideradas residentes como a los 3 100
nuevos colonos que se establecerian en un lapso de cuatro aitos. El presupuesto
para estos cuatro afos, incluido el crédito, fue de 30.3 millones de délares. El
proyecto formaba parte del complejo de desarrollo agricola vinculado al tramo
peruano propuesto de 2 445 km de la Carretera Marginal de la Selva, puesto

25 scIF, Ministerio de Fomento y Obras Piblicas, Programa de Evaluacion de Recursos Naturales,
Evaluacion del potencial econdmico y social de la zona Tingo Maria-Tocache, Huallaga Ceniral, Lima,
mayo de 1962.

26 ONRA, Colonizacion Huallaga, Tingo Maria-Tocache, Lima, 1965.
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que la zona de colonizacién se halla a lo largo de un tramo de 175 de esta
carretera.

En un periodo de 30 arios, el desarrollo de la region ha originado acentuadas
disparidades en la estructura y monto del ingreso familiar entre las zonas mas
antiguas y las mas recientes. Si bien el consumo promedio es de 1 570 doélares
por familia, el consumo en si varia entre 190 y 22 000 ddlares. En la region de
Naranjillo, donde la residencia promedio es 18 aios, los colonos han logrado
desarrollar actividades no agricolas que generan mas de 1 000 délares brutos al .
ano, que representan intereses apreciables y empleo en la silvicultura, los
servicios y el comercio (véanse los cuadros 12 y 13).

Las IRR ex ante, basadas en un proyecto de 25 arios de duracién iniciado en
1962, fueron 21 y 23 % (suponiendo un costo de oportunidad de la mano de
obra de 150 y 200 délares por familia, respectivamente). No obstante, 1962 no
fue de hecho el afio base del proyecto. Durante el quinquenio trascurrido
(1962-67) antes de realizar inversiones publicas de importancia, la situacién de
la regién habia cambiado notablemente. Las informaciones acerca de la coloni-
zaciéon propuesta en la zona y las disposiciones adoptadas para otorgar titulos
de dominio, crédito y asistencia técnica dieron impetu a un movimiento de
colonos espontaneos, procedentes en su mayoria de las zonas vecinas. Se calcula
que entre 1962 y 1966 unas 600 familias ocuparon tierras en la zona del
proyecto sin que mediara accién oficial alguna. Segin los célculos originales de
1962, el proyecto debié comenzar con 2 150 colonos ya establecidos. Sin

CUADRO 12
Ingreso familiar en cuatro zonas meridionales del proyecio Tingo Maria-Tocache, 1967

Zona

Residencia, aprovechamiento e ingreso Total):
Pueblo La P romedio
Naranjillo Nuevo Aucayacti Morada

Numero de predios dé la muestra 22 35 38 41 136
Residencia promedio (afios) i8 7 6 6 8
Supertficie en cultivo por predio .

(hectareas) 22 9 8 7 10
Superficie en cultivo por afio de . :

residencia (hectareas) 1.2 1.3 1.3 1.2 1.3

Ingreso tamiliar
Produccién agricola bruta (ddlares) 6260 1640 1080 1160 2050

Ingreso no agricola (dédlares) 1190 70 40 70 260
Produccion bruta total (délares) 8 450 1710 1120 1230 2310
Insumos adquiridos, incluida la :

mano de obra (délares) 2350 600 370 300 750
Consumo y ahorro (ddlares) 6 100 1110 750 930 1560

FUENTES: ONRA, y el grupo de estudio FAO-BID sobre financiacién de la reforma agraria, Lima, 1967.
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CUADRO 13
Distribucion del ingreso en el proyecto de Colonizacion Tingo Mana-Tocache, 1967

Zona
- / Total y
Ingreso anua Pueblo promedio
Narangillo Nuevo Aucayacii  La Morada
Distribucién porcentual
$ 150- § 400 0 15 25 20 17
$ 400- § 900 10 25 45 50 35
$ 900- $1 800 15 50 20 20 26
$1 800- $3 750 25 10 10 10 12
Mas de $3 750 50 0 0 0 10
Total 100 100 100 100 100
Ingreso promedio (ddlares por familia)
$ 150- $ 400 0 260 220 220 220
$ 400- $ 900 600 600 600 630 600
$ 900- $1 800 1270 1230 1310 1190 1230
$1 800- $3 750 2910 2 200 2010 2 500 2 500
Mis de $3 750 8 200 0 0 0 8 200
Promedio 6 100 1110 750 930 1570

FUENTES: ONRA, y €l grupo de estudio A0-BID sobre financiacién de la reforma agraria, Lima, 1967

embargo, como resultado de un estudio mas acucioso y de la migracién, en
1966 se estimé que eran 5 400. Por lo tanto, antes de que el proyecto se pusiera
en marcha fue necesario reducir la cifra primitiva de 3 100 nuevos colonos,
dado que el numero de familias residentes en 1966 sobrepasaba el niimero
especificado en el plan original. No fue sino hasta 1967 que ONRA puso fin a la
colonizacién de nuevas tierras sin previa autorizaciéon. Tomando 1966 como
afo base y considerando una duracién de 25 arios, las IRR fueron 17 y 19 %.2"

Un estudio de 85 colonos sefialé que entre 1965 y 1967 hubo un incremento
del consumo, un ahorro por familia de 30 % y la incorporacién de 3 ha. mas
por predio.?® Al evaluar los logros a nivel del predio, surgen dos preguntas
criticas: ¢Qué proporcién de la mejora es directamente atribuible al proyecto?
¢En qué forma han contribuido los diversos componentes —tenencia legal,
crédito, asistencia técnica, caminos y servicios sociales— al logro total?

%7 Si se toma 1962 como aio base, es decir, si el incremento del valor agregado en la regién
durante el periodo 1963-67 se atribuye a un programa de inversién piiblica que no comenzoé en
serio hasta 1967, las 1rr fueron 25 y 40% .

2 Tomado del estudio efectuado por ONRA y el grupo de estudio FAO-BID sobre financiamiento de
la reforma agraria, Lima, 1967.
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De los 5 400 residentes en la zona en 1966, menos del 10 % recibieron titulos
de dominio durante el periodo en cuestion. Por lo tanto, la repercusiéon
atribuible a este aspecto seria escasa, si bien la expectativa de una tenencia mas
segura contribuyé presumiblemente al progreso de los colonos. Los 100 000
délares gastados en crédito tuvieron probablemente poco efecto directo sobre
el ingreso de los colonos (el 40 % se asigné a vivienda y 30 % a la compra de
ganado que no daria rendimientos hasta dos o tres anos mas tarde). Se supone
que los servicios sociales repercuten especialmente sobre el nimero y tipo de
nuevos colonos atraidos por el proyecto y sobre la estabilidad general de la
colonizacién. Es dudoso que dicho elemento haya tenido algin efecto significa-
tivo sobre la productividad de los colonos que han residido en la regién
durante 5 u 8 aiios,* y es probable, en cambio, que parte del aumento de la
produccién ocurriese sin intervencién del proyecto. En consecuencia, parece
ser que los caminos y las buenas expectativas fueron el factor principal de
desarrollo en esos afios iniciales. La hipdtesis de que el proyecto pueda
beneficiar a 5 250 familias durante un periodo de 20 aios y rendir el 10%
sobre la inversién, ¢justifica la inversién de fondos fiscales de 30 millones de
dolares? En la exposicion de las metas el proyecto deja implicito que dichos
beneficios no bastan para justificarlo. Por consiguiente, con el fin de obtener
un apoyo adecuado para la inversidn, se citan beneficios adicionales: la aper-
tura de nuevas tierras para la colonizacién espontinea, la explotacién de
recursos forestales y el aporte de un proyecto de demostracién que tendria un
gran efecto sobre el empleo y el desarrollo futuro de toda la selva.

Sin embargo, es poco probable que existan dentro de la zona del proyecto
vastas extensiones de tierras disponibles para la colonizacién espontanea ma-
siva. La mayor posibilidad estd en la apertura de tierras hacia el norte
siguiendo el curso del rio Huallaga, lo que requeriria efectuar inversiones
adicionales tanto en el tramo Puerto Pizana-Campana de la Carretera Marginal
de la Selva como en caminos de penetracion.

Resulta mas dificil ser concreto acerca de la propuesta de poner en marcha
un proceso de desarrollo dinamico en la regiéon de la selva. Tal proceso
provocaria importantes desplazamientos demograficos desde la sierra durante
un periodo til 6ptimo de planificacién que abarca una o dos generaciones. Los
ultimos acontecimientos sobre esta materia no son precisamente estimulantes.
Se calcula que de la poblacién que se radicé en la region Tingo Maria-Toca-
che antes de 1962, el 25% vino de la costa. el 40% de la sierra, y el 35% de la
selva. La tendencia migratoria de los ultimos aios propende al reasentamiento
dentro de la selva. Se cree que la mayor afluencia demografica hacia la zona del
proyecto, entre 1960 y 1967, provino de las zonas tropicales vecinas. El estudio

** Puede formularse la hipétesis de que es posible obtener ganancias a corto plazo dea producti-
vidad de la mano de obra mejorando los niveles de salud. Este elemento puede tener un efecto
muy importante cuando la mano de obra es escasa y la explotacién agricola no puede
mantenerse si enferman uno o mas miembros de la familia.
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de beneficiarios del proyecto efectuado en 1967 sefiala que el 10 % provenia de -
la costa el 40% de la sierra, y el 50% de la selva.** En la zona del proyecto,
el incremento demografico neto durante el periodo 1964-68 que puede ser
atribuido al proyecto fue de 8 000 a 10 000 habitantes. |

La demanda de trabajo ha elevado sustancialmente los salarios en la zona. En
1966-67, el jornal promedio sin alimentacién era 90 centavos de dédlar y en
1968 de 1.15 délares. Pese a este aumento y a la notable diferencia entre los |
salarios del proyecto y los que imperan en la sierra, no ha habido una afluencia
significativa de gente de la sierra en busca de trabajo. Las causas de esta .
inmovilidad podrian proporcionar pautas importantes para la politica futura
de colonizacién en la selva. Se observa que, aunque entre las funciones de |
ONRA figura el mejorar las oportunidades de los campesinos postergados de la |
sierra, el organismo es sensible a las realidades politicas que requieren pruebas
tangibles sobre asentamiento, produccién y mejores niveles de ingreso en un
lapso relativamente breve que justifiquen los costos, la infraestructura y los
servicios suministrados. En consecuencia, se ha promovido el proyecto en.zonas
tropicales situadas mas aguas abajo del rio Huallaga con la esperanza de atraer
colonos de mejor fibra que los de la sierra.

Otra faceta del mismo problema son los objetivos de produccién que impo-
nen practicas que requieren gran densidad de capital y que han originado
exigencias, tanto de parte de ONRA como de los colonos, en materia de
mecanizacién y ganado. La administracién del proyecto opté por traer desde
Lima explanadoras por via aérea para talar los bosques y proceder a la
plantacién de palma de aceite africana en Tocache. El desarrollo ganadero
plantea otro dilema debido a los elevados requerimientos de crédito. Por
definicién todo programa ONRA debe atender a las necesidades de los peque-
fios agricultores o de los campesinos sin tierra, excluyendo asi automaticamente
toda corriente significativa de capital privado. Incluso con la meta relativa-
mente modesta de formar rebarios de 100 cabezas en un periodo de 15 afios, a
6 000 dolares por colono, se puede otorgar crédito solamente a unos pocos. En
estas circunstancias, el criterto del ingreso minimo®' se torna critico, pues la
relacién inversa entre capital percapita y el nimero total de beneficiarios es
evidente si se excluye el capital privado de la ecuacién.

Aunque se pueden expresar ciertas reservas acerca de lograr la meta de
desplazar la poblacién desde la sierra a la selva, respecto a la distribucién del
ingreso en el proyecto y en relacién con las expectativas de efectos externos,
hay pruebas claras de que el desarrollo beneficia a los campesinos de bajos
ingresos y de que la produccién experimenta un rapido crecimiento. Seria
exagerado, sin embargo, fijar una meta de 2 300 délares por familia para 1980.
Si el nivel de plena produccion correspondiera a dos tercios del nivel proyec-

30 Estudio realizado por ONRA y el grupo de estudio FAO-BID.
31 Fl ingreso minimo se trata en el capitulo vi.
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tado y se postergara su materializacion hasta 1985, las IRR se reducirian de
17-19% a 4-10 %. Como no se incluyeron en el calculo los beneficios derivados
de la silvicultura, y como existen motivos poderosos para excluir de los costos
del proyecto gran parte de las inversiones hechas en la carretera troncal, la
probabilidad de un desempefio satisfactorio se presenta favorable, con unas IRR
de 10-15 %.

d] Puerto Presidente Stroessner

El Eje Este es una carretera pavimentada de 400 km que va desde Asuncion,
Paraguay, hasta Foz do Iguacu en la frontera brasilefia. Fue construida a fines
de la década de 1950 y abri6 una gran zona de bosques virgenes en el sudeste
de Paraguay a la colonizacién agricola. En 1961 se encargé a la Comisiéon de
Administraciéon de Puerto Presidente Stroessner (CAPPS) la colonizacion de
45 000 ha. situadas 18 km al oeste de la frontera brasilefia (véase el mapa 3). En
ellas residian 400 colonos espontaneos (los planificadores del programa habian
calculado un total de 700). Posteriormente, se amplié la superficie para incor-
porar un programa forestal de 10 000 ha. financiado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y la Agencia para el Desarrollo Internacio-
nal. El objetivo respecto al nimero de colonos se aument6 a 900 y después a
1 200. :

El proyecto se inici6 primeramente sobre la base de la agricultura. Luego se
agregaron los aserraderos y los planes a largo plazo para establecer una
industria de la celulosa. Mas tarde, la CAPPS celebré un convenio con intereses
extranjeros para instalar cdmaras frigorificas y plantas forrajeras en apoyo de
la industria porcina. El presupuesto publico total es de 3.87 millones de délares
para caminos accesorios, plantaciones, mejoramiento de fabricas, viveros fores-
tales e instalaciones para almacenar productos agricolas. El desarrollo agricola
esta basado en la corriente de colonos espontaneos que fluye hacia las zonas
periféricas y en la consolidacién de los colonos existentes. El tamanio de las
parcelas varia entre 20 y 100 ha., siendo la mayoria de 25 a 30 ha. Los colonos
reciben sus titulos de dominio al pagar el 20 % del precio oficial y hacerse
cargo del predio. El saldo se paga en diez afios.

A pesar de que el proyecto no fue concebido como un programa integrado,
es un ejemplo de consolidacién y expansiéon del asentamiento espontaneo en
una zona con caracteristicas favorables tanto en materia de ubicacién como de
recursos naturales. En respuesta a las exigencias de los colonos y a las oportu-
nidades percibidas se ha generado una serie de proyectos. Al parecer, el gasto
fiscal relativamente modesto de 4 millones de délares habria generado una
corriente de recursos humanos y de capital hacia la regién que estd condu-
ciendo al desarrollo integrado y a la creacién de un importante mercado de
trabajo ajeno a la agricultura.
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3. LAS CARRETERAS Y LA COLONIZACION ESPONTANEA

Los problemas principales para definir un programa de apoyo a la colonizacién
espontdnea son las especificaciones del contorno geografico y de las actividades
gubernativas que se correlacionarin con el desarrollo de la zona. Como el
desarrollo espontineo se atribuye casi siempre a un camino, los limites del
proyecto estarian determinados por la zona de influencia que, a su vez, habitual-
mente es configurada por caracteristicas fisicas tales como cuencas hidro-
graficas, cadenas de montanas o distancia. Los servicios gubernativos —salud,
crédito y divulgacién~ son suministrados en respuesta a las demandas de los
colonos. Esto se contrapone a los proyectos dirigidos o semidirigidos en que los
servicios se suministran prmcnpalmeme para crear una demanda de nuevas
tierras. Asi pues, aparte de un camino de penetracién que estaria orientado
hacia la etapa pionera del desarrollo (la carretera Brasilia-Acre, por ejemplo), el
ulterior suministro de servicios se aplica a la fase de consolidaciéon. En resumen,
un proyecto espontaneo incluira el comp]ejo de programas gubernatlvos rela-
cionado con las carreteras y demas servicios que se remonta a los primeros
colonizadores.

La colonizacién espontdnea, segun la idea mas difundida, es la forma mas
miserable de la agricultura de subsistencia. Por esta razon, su extension debe
considerarse como uno de los peores males sociales, tanto mas si se toma en
cuenta la destruccion inutil de suelos y recursos forestales que ella origina.
En ciertos sectores, por lo tanto, se preconiza la necesidad de suspender el
acceso, la infraestructura y los servicios, ya que la falta de dicha asistencia
obligara al abandono de las tierras. Sin embargo, tres de las cuatro zonas
espontaneas aqui examinadas demuestran el establecimiento de centros agrico-
las y urbanos viables dentro de una economia regional relativamente dinamica.
Los colonos, junto con los intereses comerciales que compran y venden sus
productos, han logrado el grado de estabilidad y la influencia politica suficien-
tes para inducir al gobierno central a que suministre los servicios necesarios.

a] Caranavi

La zona de colonizacién espontinea en la regién subtropical htiimeda de
Caranavi esta situada 100 km al noreste de La Paz, Bolivia (véanse los mapas 5
y 6). Unas 65 000 ha. estan ocupadas por 207 asentamientos. La poblacién total
en 1967 se calculaba en 36 000 habitantes. La colonizacién se extiende dentro
de unos 30 km de distancia de la carretera. Tomando esto como el radio
maximo de influencia de la red caminera existente, podria calcularse que la
superficie potencial es de unas 500 000 ha.

En 1945, los primeros colonos del valle inferior se establecieron en Santa
Ana, 70 km mas abajo de Coroico. Ese mismo afio se inici6 la construccién del
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camino de 75 km entre Coroico y Caranavi con el objetivo de proporcionar
acceso a las llanuras del Beni por razones de desarrollo econémico y seguridad
nacional. No se presté atenciéon especial al potencial de desarrollo del valle
inferior de Coroico. En ese entonces habia pocos colonos en el valle inferior.
Cuando la construccidon del camino estaba en marcha, se aceleré el ritmo de
colonizacién. El camino llegé a Caranavi en 1953, afio en que el niimero de
colonos habia aumentado hasta 500. Esta cifra subié a unos 2 000 en 1958.

En los diez afios siguientes la tasa promedio de colonizacién fue de 600
colonos por afno. En 1967 habia 8 200 colonos. Si se reconstruye la corriente
monetaria proveniente de dichos colonos y de la empresa forestal en el periodo
de 24 anos comprendido entre 1945 y 1968, y a la vez se tiene en cuenta un
gasto publico de 7 millones de délares en 170 km de carretera troncal, 115 km
de caminos de acceso y demads servicios, las IRR rinden 13 y 20% en el supuesto
de que el costo de oportunidad de la mano de obra sea de 150 délares por .
tamilia y cero.** La asignacién de cualquier parte de los gastos en carreteras,
que representan mas del 90% de los costos publicos y el 50% de los costos
totales, a otros programas mejora considerablemente dichas tasas. En el capi-
tulo 1X se estudia el problema de las economias y diseconomias externas .
potenciales.

b] Chapare

La zona de colonizacién de Chapare fue definida por ley en 1905 como una
superficie de 1.8 millones situada en la base de la cordillera, 150 km al este de
Cochabamba, Bolivia** (véanse los mapas 5 y 7). El ejército dirigié en 1920 la
primera colonizaciéon de la regiéon en Todos Santos. La guerra del Chaco
estimul6 la ocupacién del oriente boliviano y, entre 1937 y 1939, se construy6
el camino de 210 km entre Cochabamba y Todos Santos. Durante el periodo
1937-46 hubo una inmigracién espontianea importante de las tierras altas, sobre
todo hacia las proximidades de Villa Tunari. En 1946 las inundaciones arrasa-
ron parte del camino y aislaron a Todos Santos. El camino no fue reconstruido,
y-el aislamiento, sumado a una serie de inundaciones que danaron las propie-
dades, desalentaron los posteriores intentos de colonizacién. A fines de la
década de 1940 hubo una reubicacién considerable en la regiéon. La poblacién
rural en las vecindades de Todos Santos disminuyé de 3 000 a 300. Desde 1952
hasta 1956 hubo una nueva afluencia de colonos: Posteriormente, sin embargo,

32 Los riesgos de este tipo de calculos son innumerables. Hay que valorar la inversién privada en
granjas e industrias forestales y, desde luego, los gastos publicos. La inflacién interna tuvo un
promedio de 27% anual entre 1945 y 1960 y las tasas de cambio tienen poca relacién con el
poder adquisitivo interno.

3% Ministerio de Agricultura, La colonizacion e inmigracion en Bolivia, leyes-decretos supremos y otras

- disposiciones legales, La Paz, 1965.
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la poblacion permanecié estancada hasta 1964.2* La tasa neta promedio de
inmigracién desde 1964 hasta 1967 fue de 100 familias al afio.** Para esa época
habia 49 000 ha. ocupadas por 5 500 familias. El tamano de la propiedad varia
entre 6 y 24 ha. siendo el promedio de 9 ha. La superficie estable que puede
laborar una familia seria de 4 a 5 ha. Se calcula que alrededor del 50% de la
superficie con dueno —cuya permanencia promedio supera los diez afios- es -
todavia bosque virgen.*® De la superficie explotada, sélo 2 a 3 ha. por familia
estan en produccion (75% producen en cultivos permanentes como bananas,
citricos y coca). Este bajo nivel de aprovechamiento es sintomatico de las
limitaciones impuestas por la ecologia, el trasporte y la comercializaciéon. La
precipitacién abundante (4 000 milimetros) ocasiona una gran invasiéon de
maleza y graves pérdidas en los cultivos. En ciertas zonas, dos tercios de las
bananas quedan sin cosechar debido a la falta de carreteras de acceso transita-
bles en todo tiempo. Se calcula que, en promedio, se pierde un tercio del
cultivo de coca de la regiéon debido a factores climaticos. Ademas hay un limite
sobre la demanda- en Cochabamba y otras localidades del interior, especial-
mente donde las tarifas de fletes oscilan entre 25 y 40 ddlares por tonelada y
los margenes de comercializacién de un producto como el arroz ascienden al
20% .37

Se calcula que las inversiones totales®® en la regién del Chapare entre 1937 y
1967 fueron de 16.8 millones de doélares.?” Si el conjunto de estas inversiones se
equipara con el producto regional bruto del Chapare, las IRR para el periodo de
30 anos es del orden del 1%. Aparte del desarrollo de la agricultura y la
silvicultura de la regién, es dificil imaginar otra actividad econdmica, social o
politica que podria ser estimulada mediante la inversién en carreteras. En este
caso la inversion fue claramente antieconémica.

c] Caquetd

La region de Caqueta'® abarca entre 1 y 1.5 millones de ha. que se
extienden unos 250 km por las estribaciones de la zona andina situada al

** John 8. Marus y José Monje Rada, Estudio de colonizacion en Bolivia, andlisis de las caracteristicas

socto-econémicas de las colonias, Ministerio de Asuntos Campesinos y Alp, La Paz, diciembre de

1962, pp. 144-151.

INC, septiembre de 1967, datos inéditos del Jefe de Colonias Espontineas del Chapare, Villa

Tunari, Bolivia.

3 E. Garcia Agrega, Datos agroecondmicos de la zona noveste del Chapare, Servicio Agricola Interameri-
cano, Ministerio de Agricultura, La Paz, 1960. '

*% Lionel Terrazas Fossati, Costos de produccion de arroz, papa, maiz, trigo, mani y aji, Division de
Comercializacion, La Paz, sai, 1963, pp. 124-125.

#* Incluidos los gastos fiscales anuales en el mantenimiento y la operacion de la infraestructura y
los servicios. .

# Incluidos 12 millones de doélares invertidos en la carretera Cochabamba-Todos Santos.

" La presente seccion estd basada en las conversaciones sostenidas con Harold Jorgenson —y en los
antecedentes preparados por él- quien realizé una evaluacion del proyecto Caqueta para el BID
en 1968.
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sudeste de Colombia (véase el mapa 5). Como ejemplo de aprovechamiento de
tierras tropicales humedas, la zona tiene interés debido a su historia de
colonizacién relativamente prolongada, la magnitud del asentamiento (en 1968
la poblacién se calculaba entre 175 000 y 200 000 personas) y la diversidad de
actividades generadas, tales como colonizacién dirigida, coo’perativas, crédito
supervnsado construcciéon de caminos, y sobre todo, mngramon espontinea
masiva.

Al iniciarse la colonizacién en los primeros afios del siglo XX, la regién de
Caqueta era conocida por su caucho. Florencia, actualmente la ciudad principal
de la regién, se fundé en 1902. Fue un-centro importante de comercializacién
. del caucho hasta 1920, cuando decay6 el auge de este producto. Durante la

época del caucho el gobierno hizo, con poca fortuna, algunos intentos espora-
dicos para establecer colonias en la regién.*' En 1917, la Shell Oil Company
inici6 la exploracion de la zona con la cual impulsé en cierta forma la
colonizacién. Si bien se legislé bastante en la década siguiente, exigiendo
la colonizacién de las junglas orientales y definiendo los derechos de propiedad,
el crédito y deméas procedimientos para fomentar la inmigracién, se puso poco
empefio en aplicar las leyes.

En 1932, una disputa fronteriza con Peru renové el interés en la zona. Se
construyé un camino desde las tierras altas hasta Florencia, que se convirtié en
el centro militar de la regién suroeste. Se -dio incentivos a los soldados
licenciados para establecerse en la zona. A fines de la década de 1930 se
hallaban instaladas muchas haciendas y la ganaderia se convirti6 en la industria
basica. Comenz6 en escala importante la migracién espontanea desde las tierras
altas. La poblacién de la region, que en 1938 era de 20 000 habitantes, en 1950
habia llegado a 41 000, con unos 10 000 residentes urbanos y 5000 a 6 000
familias agrarias. Mucha gente abandoné sus comunidades de origen, debido
en gran parte al incremento de la violencia politica en las tierras altas durante
el periodo 1948-60. En consecuencia, la tasa de inmigracién se aceleré después
de 1955. El promedio de inmigracién anual fue de unas 2 000 familias entre
1962 y 1968. En 1968, habia cerca de 22 000 familias campesinas y una
poblacién urbana de 60000 a 70 000 habitantes. El 11% era oriundo de -
Caqueta, el 10% habia venido de los departamentos occndentales y el 79%
procedia de las tierras altas.

En 1959, la Caja de Crédito Agrario emprendié en Caqueta un gran esfuerzo
de colonizacién dirigida con la finalidad primordial de reasentar las familias
victimas de la violencia existente en las tierras altas. Se apart6 una reserva de
698 000 ha y se delimitaron 745 parcelas en tres zonas de bosques virgenes. El

‘ programa se disefié con el fin de efectuar el minimo de gastos fiscales. Se
establecié un crédito limite de 330 ddlares por familia para utilizarlo funda-

4! Victor Daniel Bonilla, Caquetd I - El despertar de la selva, Bogota, Ediciones Tercer Mundo, 1966,
p- 15.
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mentalmente en gastos de mudanza, vivienda 'y subsistencia durante el primer
ano y poco ‘quedaba para establecer una base econémica para el colono. Una
vez trascurrido el primer afio del plan, se reconocié que el resultado seria
inevitablemente una agricultura de subsistencia. En consecuencia, se elevo el
crédito limite a 1 000 doélares, pero con una vigilancia insuficiente para asegu-
rar que no fuera utilizado en consumo. El proyecto adolecia de planificacién
inadecuada (sdlo senderos, en vez de caminos, daban acceso a los asentamien-
tos, se prestaba poca atencién a la comercializacién y no habia un analisis
sistematico de las necesidades de crédito). En 1962 se suspendi6 el programa.
De las 1 040 familias que habian sido asentadas, sélo quedaban 570. Los gastos
en infraestructura, servicios y administracién, sumaban 650 000 dolares*” y se
habia concedido crédito a 620 agricultores por la suma de 570 000 ddlares, lo
que representaba un total de 2 140 ddlares por familia asentada.

En 1962, se traspasé al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (IN-
CORA) la tarea de promover y administrar la colonizacién y el desarrollo
agricola de Caquetd. Como resultado de la mala experiencia obtenida en la
colonizacién dirigida, INCORA reorient6 el programa hacia el suministro de
asistencia a la colonizacién espontanea. Dicha ayuda se tradujo en construccién
de carreteras, infraestructura social, crédito supervisado para el desarrollo en
vez del consumo, concesion de titulos de dominio y fomento de las cooperati-
vas. De los 10 000 agricultores establecidos en la regién en 1962, el 22 % tenia
titulos de dominio, el 43 % tenia una escritura de venta y el 35 % carecia de
todo documento legal. En 1968 se habia otorgado titulos de dominio a 4 900
colonos que ocupaban 250 000 ha., faltando adjudicar 700 000 ha. solicitadas.
El cuadro 14 da una idea del uso de la tierra en esa época.

La colonizacién de la regién ofrece una base para establecer comparaciones
entre los colonos dirigidos y los espontaneos. Las diferencias principales son: 1]
la notoriamente mayor eficacia productiva de los colonos espontaneos; 2] el
porcentaje mucho mayor de ex propietarios agricolas con experiencia en agri-
cultura tropical entre los colonos espontineos, y 3] el nivel de instruccion
francamente inferior del grupo espontaneo. El hecho de que el 70% del grupo
espontaneo fueran propietarios agricolas en otra parte, sugiere que posefan
recursos propios para invertir en el aprovechamiento de nuevas tierras. Por lo
demas, como existe una relaciéon inversa entre la instruccién y la eficacia, se
podria deducir que la educacién no es un elemento de gran importancia en la
colonizaciéon (véase el cuadro 15).

Se calcula que los gastos totales publicos y privados efectuados en la regiéon
de Caqueta entre 1930 y 1968, han representado cerca de 50 millones de
délares. La reconstruccion de la corriente de produccién durante dicho pe-
riodo basada en la pauta de crecimiento demogrifico y en los calculos de
produccién bruta para 1968 (18 millones de ddlares),** da una IRR de 10 a 15%

42 52% en administracion y gastos generales, 23% en infraestructura y 25% en equipo y servicios.
43 N
INCORA.



CUADRO 14

Utilizacién de la tierra e ingreso por predio en las granjas acogidas al programa de crédito

supervisado del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Cagquetd, 1968

Super

ficte Super- Porcentaje del predio Niime- Capa- Niime- Ingreso

prome- ficie Pastos ro de cidad ro de (en dolares)
Zona dio del cudti- En En Ex- cabe- de los cerdos

predio vada cul- pas- plo- zas pastos Bruto Neto

tivo tos tado
Hectdreas Cabezas por hectdrea

Florencia 57 5 29 8 51 59 24 0.9 4 3 900 2 000
Morelia 73 10 31 14 43 57 17 0.5 3 800 400
Paujil 75 11 27 14 36 50 24 0.8 3 700 400
La Mora 54 8 20 - 14 37 51 17 0.8 5 1 000 700
Maguaré 64 10 28 15 43 58 22 0.8 3 1 600 1100
Puerto Rico 94 18 25 20 27 47 22 0.7 7 1100 400 /
Valparaiso 2 108 11 28 10 26 36 26 1.0 5 600 400
San Vicente 2 54 0.9 23 2 100 1000

188 9 59 5 31 36

FUENTE: INCORA, Estudio de 1 990 predios, agosto de 1968.
2 Zonas sin acceso caminero.
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CUADRO 15
Comparaciin de'la experiencia y la utilizacion de la tierra entre los colonos
dirigidos y espontdneos en la region de Caquetd, 1963

o o . Colonos
Experiencia y utilizacion de la tierra

Dirigidos  Espontdneos

Experiencia

Ocupacidn previa: Propietario Agricola (porcentaje) 28 70
Arrendatario o mediero (porcentaje) 22 5
Trabajador agricola (porcentaje) 35 23
No agricola (porcentaje) 14 2

Oriundos de Caqueta (porcentaje) 2 15

Escolaridad promedio (en afos) 2.2 1.1

Tasa de alfabetismo (porcentaje) 73 48

Utilizaciéon de la tierra

Tamanio del predio (hectarea) 60 75

Superticie de cultivos (hectirea) 2 5 |
Superficie de pastos (hectirea) 9 9

Numero de cabezas de ganado 3 9

Capacidad de los pastos (cabezas/hectirea) 0.3 1.0

FUENTE: Ronald L. Tinnermeir, New Land Settlement in the Eastern Lowlands of Colombia, Research paper
N° 13 (Land Tenure Center, University of Wisconsin, diciembre de 1964).

para los 38 anos. Esta cifra esta sujeta, desde luego, a un considerable margen
de error. No obstante, teniendo en cuenta las existencias ganaderas, que no
estan incluidas como beneficio, hay buenos fundamentos para afirmar que el
desarrollo ha sido viable econémicamente.**

d] Puyo-Tena

La zona de Puyo-Tena est4 situada en la falda de Los Andes ecuatorianos, en el
curso superior de los rios Pastaza y Napo, ambos afluentes importantes del
Amazonas. Abarca unas 400 000 hectareas servidas por 125 km de caminos y

4 Considerando el periodo 1930-58 y excluyendo la importante inversién de INCORA y de la Caja
de Crédito Agrario, la tasa de rendimiento resulta del 10% . Es de prever que los beneficios
principales derivados de los 40 millones de délares invertidos por dichos organismos entre 1959
y 1968 se acumularan en las décadas de 1970 y 1980. Suponiendo que se mantendra el nivel de
producciéon de 1968 hasta 1988 y tomando en cuenta tinicamente los gastos de operacién y
mantenimiento para dicho periodo, la tasa de rendimiento para los 21 aros (1959-80) seria del
orden del 40% . '
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una carretera de acceso de 108 km que viene desde Ambato en la sierra (véase el
mapa 9). .

El camino de acceso a Puyo fue construido por la Shell Oil Company para
facilitar la prospeccién petrolera en las llanuras orientales. La construccion se
completé entre 1950 y 1963. La colonizacion se produjo de inmediato y se
expandié durante todo el periodo. A comienzos de la década de 1960 la
construccion acelerada de caminos hacia Tena, mas el establecimiento de dos
grandes plantaciones de té, provocé un incremento de la migracion desde la
sierra. En 1968 la poblacion total habia llegado a ser de 35000 a 40 000
personas, de las cuales 7 000 eran urbanas, con 500 familias empleadas por las
compafias explotadoras de té. Habia 20 aserraderos pequeiios y cuatro destile-
rias producian alcohol a partir del azicar de cafa. La superficie total ocupada
por 4 300 colonos espontaneos era de unas 280 000 ha., 15 000 de las cuales
estaban dedicadas al cultivo y 80 000 a pastos. El ganado constaba de 20 000
cabezas aproximadamente. Kl total de gastos fiscales en la regién no superaba
probablemente la suma de 5 millones de délares.** Si bien no se dispone de
cifras sobre los gastos de la Shell en el camino de acceso ni sobre las inversiones
privadas efectuadas por las compaiiias explotadoras de té ni tampoco sobre los
intereses comerciales y de los propios colonos, se presume que se ha generado
una actividad econémica viable en la region.*®

La regién Puyo-Tena esta en la etapa de consolidacion de su desarrollo,
mientras la colonizacién pionera continia en la periferia.

Persiste cierto grado de agricultura de subsistencia. Sin embargo, comparada
con otras zonas de colonizacion tropical la distribucion de la tierra parece haber
sido satisfactoria. El 70% de los predios son de un tamario que oscila entre 25 y
50 ha. y el 20% son de 10 a 25. No existen parcelas de menos de 5 ha. y el 5%
tiene mas de 200.*"

Sobre la base de las inversiones fiscales, la region representa una empresa
préspera de colonizacién tropical. Esto se ha conseguido mediante: 1] el
aprovechamiento de un camino de acceso construido previamente por manos
privadas; 2] el suministro de servicios claves a medida que crecia’la demanda,
especialmente crédito con posterioridad a 1954; 3] servicios de divulgacion; 4]
prolongacién del camino troncal al norte de Puyo, mas de 35 km de caminos de
accesos, y 5] la concesién de titulos de dominio, sobre todo después de l()b() de
los que en 1968 se habian otorgado unos 2 600.

5 Basado en los calculos de gastos anuales para 1960-66 en los municipios de Napo y Pastaza,

proporcionados por la Junta Nacional de Planificacién, més una asignaciéon de 3 millones de
délares para la construccién de carreteras.

Suponiendo una inversién total de 10 millones de dolares distribuidos en cuotas iguales durante
el periodo de 29 afios que va desde 1940 a 1968, una expansién lineal de la produccién durante
dicho lapso y una tasa de descuento del 14% , el valor agregado tendria que haber alcanzado en
1968 la suma de 1.3 millones de délares para justificar los gastos. Lo dicho, a razon de 200
doélares por familia parece cefirse adecuadamente a la produccién probable

Basado en 40 000 ha. otorgadas por IERAC hasta 1968.

46
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Las dos compariias explotadoras de té, la Sociedad Ecuatoriana de Desarrollo
Industria Agropecuaria (SEDIA) y la Compania Ecuatoriana de Té, han desem-
pefiado también un papel importante en el desarrollo a partir de 1960. La
existencia de empleo remunerado para 500 familias ha atraido a muchos que
posteriormente se aduefiaron de tierras en Ja frontera en expansion de la selva
hacia el norte u ocuparon tierras proximas a los caminos de penetracién
construidos por las comparias. Unos 400 colonos han ocupado tierras alrede-
dor de las plantaciones. Se calcula que cuando las compaiiias estén funcionando
a plena capacidad, tendran empleo permanente para 1 200 trabajadores. Ade-
mas, SEDIA y el Banco Nacional de Fomento (BNF) han emprendido un
experimento de desarrollo que puede tener consecuencias interesantes para la
futura colonizacién con pequeiios propietarios en nuevas tierras en los trépicos
humedos. SEDIA ha establecido un vivero que abastecera de plantas a 1 000 ha.
de té. La compania proporcionara las plantas a 200 o 300 pequefios producto-
res y también entregara servicios técnicos en materia de plantacion, administra-
cion y cosecha. Ademas se ha comprometido a comprar toda la produccién.
Para respaldar el proyecto, el BNF ha destinado 500 000 ddlares que se
otorgaran como crédito a los colonos durante un periodo de tres afos.

4. COLONIZACION EXTRANJERA

Al igual que la subdivisién y colonizacién privadas de la tierra, las colonizacio-
nes extranjeras pueden considerarse como proyectos dirigidos por manos
privadas. En general, los controles se circunscriben a la subdivisién y a ciertos
requisitos previos o condiciones de elegibilidad en la adquisicién, tales como
pago inicial, residencia en la propiedad, acumulacién de tierra y tasa de
desarrollo. Las empresas de aprovechamiento de tierras e industriales, ya sean
privadas o publicas, no plantean problemas respecto a la definicién de proyec-
tos.

En lo que respecta a la politica fiscal de aprovechamiento de nuevas tierras,
es dificil que la colonizacién extranjera constituya un factor importante en la
apertura de los trépicos himedos de América Latina en los préximos decenios.
Actualmente, casi todos los paises se ocupan fundamentalmente de utilizar sus
recursos en beneficio de sus propios ciudadanos, sobre todo de los habitantes
de las zonas rurales subdesarrolladas. Ademas, la migraciéon desde Europa y
Japén, que constituian previamente las fuentes principales de colonos extranje-
ros, ha declinado hasta proporciones insignificantes desde 1960. Algunos
grupos religiosos de América del Norte y Europa establecieron colonias du-
rante la década de 1960, pero se prevé que estos grupos podran formar cuando
mucho colonias de 100 o 200 familias solamente, es decir, agrupaciones
demasiado pequefias para ser consideradas por los encargados de aplicar la
politica. En este acapite se examinan tres proyectos: los dos asentamientos
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japone,se;s‘en la region de Santa Cruz en Bolivia y los asentamientos menonitas en
el Chaco paraguayo.

a) San Juan y Okinawa

La justificacién principal para asentar inmigrantes japoneses durante el pe-
riodo 1955-60 en la regién de Santa Cruz del oriente boliviano fue sustituir las
importaciones por la produccién interna de arroz (véase el mapa 8). Se sostuvo
que el efecto de demostraciéon de dichos colonos, junto con la carretera
Cochabamba-Santa Cruz recientemente construida, provocaria una mayor pro-
duccién arrocera. Pero seria sumamente dificil aislar el efecto de demostracion
de los japoneses de todo el complejo de fuerzas que generaron el aumento de
produccién. En todo caso, en un lapso de siete afos la produccién interna
habia desplazado completamente las importaciones de arroz. En 1964, los
excedentes de produccién se convirtieron en un escollo para el gobierno,
debido especialmente a que el crédito desorgamzado, el trasporte, el almace-
namiento y la comercializacién del arroz originaron grandes fluctuaciones
estacionales y anuales de precios. Las tentativas del gobierno por controlar los
precios han-sido inoperantes. En 1965, los colonos japoneses produjeron 6 700
toneladas de arroz de un total de 37 000 que produce la regién de Santa Cruz y
que significan el 90% de la produccién nacional. Del total mencionado 30000
ton. procedian de la zona situada al norte de Montero donde se preveia que los
colonos japoneses tendrian su maxima influencia.*®

La colonia de San Juan se establecié en 1955, en una concesién de 35 000 ha.
situada en la ribera sur del rio Yapacani. En 1969 habia 365 unidades agricolas
de 50 ha. cada una. Pese a la capitalizacién relativamente elevada de dichos
predios (véase el cuadro 16), la mala calidad de los suelos ha requerido el
empleo amplio del barbecho de arbustos. Es asi como la produccién en 1967
tan so6lo alcanzaba el 30% de la superficie rozada.

Okinawa comprende tres concesiones por un total de 55 000 ha. situadas en
la ribera sur del Rio Grande. La colonizacién se inici6 en 1954 y alcanzé un
maximo de 550 familias en 1964. Entre 1965 y 1969, 150 familias dejaron la
zona debido a los precios insatisfactorios del arroz (producto basico), a la
inseguridad en la comercializacién o elaboracién conforme a los planes de
diversificacién para el algodén y la soya y a las graves inundaciones ocurridas
en 1967. Los suelos son algo mejores que los de San Juan y el uso difundido de
los insumos adquiridos ha restringido la superficie destinada al barbecho
de arbustos. El historial de la zona no registra el empleo del barbecho de arbustos

* Estadisticas inéditas de la Secretaria Nacional de Planificacién y el Ministerio de Agricultura, La
Paz, Bolivia; Servicio de Emigracion del Japon en Bolivia y Mmisterio de Economia, Informe del
comité de racionalizacién de trasporte automotor, La Paz, 1966, anexo 4.
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CUADRO 16

Poblacion, utilizacion de la tierra e ingreso en las colonias de
San Juan y Okinawa, Santa Cruz, Bolivia, 1967

Colonia

Poblacion, utilizacion Okinawa Total de ambas
de la tierra e ingreso San Juan colonias

Zona Zona Zona Total

1 2 3
Familias (agricultores
individuales) 280 241 166 57 464 744
Poblacion ' 1580 1557 995 396 2948 4 528
Residencia promedio (aiios) 7.1 8.3 7.3 5.0 7.9 7.4
Utilizacion de la tierra por
predio (hectarea)
Cultivos 8 19 16 12 17 14
Pastos 2 8 7 3 7 6
Barbecho de arbustos 25 12 5 2 8 10
Selva 15 11 22 33 18 20
Total 50 50 50 50 50 50
Ingreso familiar promedio
(ddlares)
" Agricola 1580 2920 1920 1670 2410 2 220
No agricola 330 660 500 250 550 500
Total ’ 1910 3580 2420 1920 2960 2720
Gastos en produccion 930 2000 1170 750 1550 1420
Ingreso neto 980 1580 1250 1170 1410 1300
Gastos en vida de
subsistencia 660 930 660 660 800 750
Excedente neto 320 650 590 510 610 550,

FUENTE: Estudio del Servicio de Emigracion del Japén en Bolivia, Santa Cruz, 1967.

hasta el quinto afio de aprovechamiento. Al noveno afio, el 35% de la superficie
talada estaba en barbecho, y al duodécimo (1967), el 30%.

Aunque ambas colonias siguen dependiendo del arroz y el maiz como
productos basicos de sus economias, han exhibido varios atributos pioneros que
se esperaban de ellas en virtud de los programas originales. Se ha practicado el
ensayo sistematico de diferentes cultivos y variedades. En 1969 se producia en
Okinawa trigo tropical en escala comercial. También se ha introducido la soya
en una escala relativamente grande. Las colonias han desplegado esfuerzos
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importantes de diversificacién en materia de citricos y bananas (230 arboles por
predio en San Juan), cerdos (un promedio de 9 por predio en Okinawa 1), aves
de corral (215 aves por predio en San Juan) y ganado (6 cabezas por predio en
Okinawa 2). Ademas, en'1 400 ha. de Okinawa 2, los colonos han emprendido
en forma cooperativa la tala de bosques y la agricultura mecanizada.

El gasto efectuado por el gobierno japonés y el de Estados Unidos en los
proyectos, incluida la suma de 1.5 millones de délares en crédito, ascendioé a 4.8
millones de délares en el periodo de 15 afios comprendido entre 1954 y 1968
(véase el cuadro 17). No existen datos sobre las reinversiones de los colonos en
los proyectos.

El estudio realizado en 1967 sefala un excedente promedio sobre el nivel de
subsistencia de unos 550 délares por familia. Con el fin de computar un
rendimiento econémico del proyecto, se ha supuesto que las 850 familias
invirtieron inicialmente durante el primer afio 500 délares cada una, y que se
reinvirtieron otros 100 délares anuales en cada predio, con crédito a largo
plazo incluido como costo de desarrollo (véase el cuadro 17). Sobre esta base la
IRR durante 14 afios en San Juan es de 20 y 30% y en Okinawa, 60 y 80 %.

Los proyectos serian viables desde el punto de vista de la contabilidad
economica. Sin embargo, a Bolivia le interesan principalmente su efecto multi-
plicador (la absorcién de la mano de obra o de otros recursos, que de otro
modo no se habrian utilizado, en el trabajo agricola directo, trasporte, elabora-
cién o el suministro de insumos) y las economias externas, como el verdadero
efecto de demostracién que influye sobre la capacitacién de los agricultores en
potencia, el ritmo de colonizacion y la eficacia productiva de la region de Santa
Cruz o de otras zonas. Como el total de la inversién en materia de desarrollo ha
provenido de fuentes extranjeras, la creacién de empleo y el consumo de
bienes y servicios nacionales debe considerarse como un aporte positivo a una
economia con vastas reservas de tierra inexplotadas y mano de obra insuficien-
temente ocupada. Los colonos emplean el equivalente de 800 trabajadores
permanentes cuya remuneracién asciende a 210 000 délares anuales. Aparte de
la mano de obra asalariada puede calcularse que la adquisicion de bienes de
produccién y consumo asciende a la suma de 1.5 millones de délares.

Pese a que el contacto de los colonos japoneses con los productores locales es
minimo, su eficiencia y su capacidad para organizarse, innovar y colaborar es
ampliamente reconocida en Santa Cruz.

Los productores locales los consideran en cierto modo como una amenaza:
temen que los japoneses puedan inundar un mercado arrocero ya débil o
competir por contratos azucareros lucrativos. Los empresarios que desean
mantener el control monopdlico de la explotacién agricola también recelan de
ellos. Si bien la situacién se ve agravada incuestionablemente por las diferencias
culturales, es probable que un grupo nacional cuidadosamente seleccionado,
que recibiera una asistencia estatal importante a fin de asegurar el éxito,
también podria producir cierto resentimiento entre los colonos locales menos
favorecidos. Tampoco existe hecho alguno en el historial o en la estructura del
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desarrollo de Santa Cruz, desde la conclusién de la carretera de Cochabamba,
que permita atribuir facilmente un porcentaje dado de la produccién de Santa
Cruz (fuera de las colonias) a la presencia de los inmigrantes japoneses.

b] Filadelfia

La colonizacién menonita del Chaco central paraguayo es un ejemplo extremo
del aprovechamiento de recursos de tierras tropicales de baja calidad y mal
ubicadas. Filadelfia (mapa 3) es la mayor ciudad de la zona y sirve para
representar en este estudio el total de la migracién menonita en tres proyectos
distintos pero adyacentes, fundados entre 1927 y 1943 por 6 700 inmigrantes
de Canada y Alemania. Para llegar a las colonias se viajaba 500 km por el rio
Paraguay desde Asuncion y luego se continuaba, por tierra, otros 250 km. Hasta
comienzos de la década de 1960 este viaje por barco, camién y ferrocarril
duraba 7 u 8 dias. En 1936, ya concluida la guerra del Chaco, se elaboraron los
primeros planes para un camino de penetracién que cruzara la regién. La
construccién se inicié en 1957, y los 460 km hasta Filadelfia se completaron en
1964. :

Durante el periodo de 40 afios que va de 1928 a 1968, estos colonos
adquirieron més de 500 000 ha. de tierra. Poseen 1 300 predios, 40 000 ha.
cultivadas, 110 000 de pastos y 72 000 cabezas de ganado.* La poblacién
menonita llegé a 9 000 habitantes. Ademas, después de terminada la carretera
Trans-Chaco, unos 500 colonos ocuparon tierras en la periferia de la colonia y
unas 600 familias de indios guaranies némadas han sido asentadas por los
menonitas en parcelas de 5 ha. La poblacién total de la regién era de unos
20 000 habitantes en 1968.

No hay datos sobre las inversiones totales hechas por los colonos ni tampoco
resultaria tarea facil evaluar el costo social de las vicisitudes soportadas por una
generacion para habilitar una selva inhdspita. Es dificil imaginar que las
generaciones futuras realicen tales sacrificios. No obstante, éstos son ahora
costos amortizados y las colonias disfrutan de una infraestructura fisica e
institucional que estaria en una posicién sélida como para dar rendimientos
elevados con inversiones marginales. En los cuatro afos que siguieron al
término de la carretera Trans-Chaco® las ventas brutas se triplicaron. '

Pese al alto grado de organizacién este grupo no pudo evidentemente lograr
ningin avance significativo en materia de desarrollo sobre la base del consumo
local. Durante muchos afios el interés principal de los colonos ha sido encontrar
los medios de comercializar sus productos en Asuncién. Las proyecciones

4 Mennonite Social and Economic Committee, Asuncion, Paraguay, 1968.
" Mennonite Social and Economic Committee, Estudio de factibilidad para la ruta Trans-Chaco,
Ottawa, Canada, de Leuw, Cather and Co. of Canada, marzo de 1969, p. 72.




CUADRO 17

Costo del desarrollo de lus colonias de San Juan y Okinawa,
Santa Cruz, Bolivia, 1954 a 1968

(ddlares)
CGastos ‘
San Juan Ohkinawa
Partida Total - Total
Por Por de ambas por
Total predio® Total predio® colonias predio®
Gobierno extranjero P
Administracién de proyectos 620 000 1700 146 000 240 760 000 810
Construccién de carreteras 450 000 1240 570 000 1 000 1 020 000 1080
Magquinaria y edificios 670 000 1840 410 000 710 1080 000 1010
Servicios sociales 240 000 660 170 000 X 300 410 000 430 .
Total 1 980 000 5440 1290 000 2250 3270 000 3330
Crédito
Produccién a corto plazo 340 000 940 470 000 820 810 000 860
Desarrollo a largo plazo 150 000 410 540 000 940 690 000 730
Total 490 000 1350 1010000 1760 1500000 1590
Recursos personales de los
colonos ¢ ‘ 400 000 1100 740 000 1290 1 140 000 1210
Total * 2 530 000 6 950 2570000 4480 5100 000 5270

FUENTE: Servicio de Emigracion del Japon en Bolivia, Santa Cruz, 1969.

2 Calculados segun el numero de predios, 1968-1969 (365 en San Juan y 574 en Okinawa).
bSan Juan fue financiada fundamentalmente por Japon y Okinawa por Estados Unidos de América. Las cifras excluyen las subvenciones directas en
efectivo otorgadas al momento de emigrar y el crédito para pasajes.
¢ Calculados suponiendo que el primer aiio se invirtieron 500 dolares por familia inmigrante (295 familias en San Juan y 555 en Okinawa). Se supone
ademas que para cada predio la reinversion promedio en 1968-1969 ascendié a 100 délares anuales para una residencia promedio de siete afios en San

Juan y ocho afios en Okinawa.

d Excluye el crédito para produccién a corto plazo que se rembolsa anualmente y que podria considerarse un gasto de operaciones mas bien que una

inversion en desarrollo.
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futuras dependen exclusivamente de que se pavimente la carretera Trans-
Chaco.

5. PLANES PRIVADOS DE COLONIZACION DE TIERRAS

El considerar la posibilidad de que la empresa corporativa privada desempefia
un papel importante en el aprovechamiento de nuevas tierras de los trépicos
humedos, puede parecer anémalo en un momento en que practicamente todos
los paises latinoamericanos —ademas de los organismos internacionales— estan
subrayando la necesidad de cambios en la estructura agraria que pongan el
acento en la redistribucion de tierras para, asi, otorgar derechos de propiedad a
la mayoria de las familias rurales tanto en los predios individuales como comuni-
tarios. Se puede afirmar que, junto con las plantaciones y la colonizacién extran-
jera, la subdivisién y el fomento del aprovechamiento de tierras auspiciado por el
sector privado no compete a la planificacién gubernativa destinada a los trépicos
humedos de América Latina. Sin tener en cuenta la factibilidad politica de tales
actividades en el futuro, en este acapite se examinan cuatro casos pensando que
parte de la experiencia podria ser valiosa para formular la politica fiscal.

a] Companhia Melhoramentos Norte do Parand

El proyecto de aprovechamiento y. colonizacién de tierras emprendido por la
Companhia Melhoramentos Norte do Parana (CMNP), en Brasil, es probable-
mente el mas extenso y de mas préspera economia en los trépicos hiimedos de
América Latina. Se puede objetar que esta experiencia exhibe condiciones fisicas
que no pueden repetirse con facilidad, debido a los cambios ocurridos en los
mercados, la tecnologia, las comunicaciones y la estructura del poder politico.
Sin embargo, los elementos de éxito contenidos en el proyecto permiten com-
prender el disefio y la ejecucion de los planes de colonizacién de tierras en los
trépicos y subtrépicos humedos.

Entre 1922 y 1925, una comparia de aprovechamiento de tierras construyé
una via férrea de 350 km desde Sao Paulo a Ourinhos situada en la frontera del
Parana. Durante igual periodo la Parana Land Company adquiri6 1.25 millones
de ha. de bosque virgen en la hoy famosa terra roxa (tierra roja), 200 km al oeste
de Ourinhos. Llegé a grandes extremos para asegurarse un dominio indiscuti-
ble, “comprando” en ciertos casos dos o tres veces la misma superficie.®! En
1932, la comparnia completé el tramo ferroviario de 150 km desde Ourinhos
hasta el limite oriental de sus posesiones. En 1930, se inici6 la subdivisiéon de
dichas tierras, y dos afios mas tarde se fundé la ciudad de Londrina (véase el
mapa 10).

51 O estado de Sao Paulo, 15 de enero de 1965.




MAPA 10

Parand y el Mato Grosso Meridional, Brasil.
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La Parana Land Company vendi6 sus pertenencias, durante la segunda guerra
mundial, a la CMNP, la que mantuvo el programa de colonizacién original. La
politica basica consistia en estimular la propiedad de parcelas relativamente
pequefias, lo que tedricamente debia conducir al desarrollo regional ititegrado
que no se podria alcanzar con el sistema de latifundio. Los propietarios indivi-
duales formarian la base de la demanda de servicips propios de los centros
urbanos. En consecuencia se puso el acento en la planificacion de c1udades, la
promocién de servicios e industrias y el establecimiento de chacras intermedias
(pequenas parcelas) de 1 a 5 ha. en las afueras de los centros urbanos.?® Los
centros urbanos principales estan situados a 100 km de distancia unos de otros, a
lo largo de la carretera troncal que pasa al oeste de L.ondrina. En un comienzo,
Londrina fue planificada para una poblacion de 20000 habitantes. En 35. anos
ha llegado a tener 122 000. En 1947, se fundé Maringa con capacidad para
150 000. Hacia 1955 todos los lotes estaban vendidos y en.1968 se caleulaba-que
la poblacién excedia los 100 000 habitantes. Entre: las ciudades: prmc;pales se
establecieron pueblos cada 15 km. Aunque la compaiia indudablemente obtuvo
provecho de las tierras que adquirié al Estado a 1.25 délares la ‘ha. - Y- luego
vendié, subdivididas y con la infraestructura ya instalada,.en més de 6-ddlares la
ha., las ganancias principales se produjeron a largo- plaze grac;as a la manten-

cién, por parte de la compaiifa, de la propiedad de: parcelas urbanas claves. En

vista del interés que desperto el mayor valor dela tterra la reinversién en lazona

significaba ventajas obvias para la compania. Las- empresas ﬁnanaadas por la', -

compania incluyen generaclon de energia, refinacion de azicar, seguros y la -
manufactura de equipo ferroviario, cemento y cafieria galvamzada,

Se hizo toda clase de esfuerzos para crear las condiciones que- generaran la
demanda de tierra por parte de los pequeios y medianos. produgtores,’ tales
como 1] determinacién de la tierra de buena calidad, 9] buenos caminos de
acceso, 3] titulos de dominio seguros, 4] polmcas estables ' de’ desarrollo 5]
disponibilidad de servicios urbanos, y 6] desarrollp' de mercados locales me-
diante el establecimiento de industrias y de un grupo creciente de consumidores
urbanos. De las 1.3 millones de ha. que estaban en manos de las'dos compariias
en el periodo de 35 afos comprendido entre 1932-67, quedan por subdividir -
s6lo unas 40 000 ha. Se han creado 39 000 predios y mas d€ 1 millén de. ha. se.
han vendido en los primeros 20 afios. Se han construido. 5 000 km de caniinos

de acceso. En 1932 la zona era esencialmente selva trapical virgen. Se caladaba s

en 1968 que la poblacion alcanzaba aproximadamente 1.7 millones de habltan-/
tes, de los cuales el 40 a 50% eran urbanos. : '

b] Ivinheima

El proyecto Ivinheima, en Brasil, esta a cargo de la Sociedad de Melhoramentos '
e Colonizagio (SOMECO).Entre 1958 y 1962, esta- compama adqun‘m ‘ynas

52 Craig L. Dozier, “Northern Parana, Brazil: an example of orgamzed reglonal development" en
Geographic Review, julio de 1956, pp. 318-333. . :
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400 000 ha. en el Mato Grosso meridional, 725 km al oeste de Sao Paulo, una
prolongaciéon hacia el oeste de las tierras cafeteras del Parana septentrional
(véase el mapa 10). La compaiia acumul6 una gran extension de tierra consoli-
dada mediante titulos de dominio inobjetables, tomando, asi, el control del 70 al
80% de la zona que posteriormente se incorporé como Municipio de Ivinheima.
La compaiiia estimé que, aparte de la calidad de los suelos, la concentraciéon de
suelos adecuados y la posibilidad de reunir una gran extensién de tierra tenia
similar importancia para hacer su eleccién el acceso a los mercados y los servicios
potenciales de trasporte. La cabecera ferroviaria, ubicada en Rosana, esta 30 km
al este sobre el rio Parana. Si se pudieran concrétar los planes de prolongar la via
férrea hasta Ponta Pora en la frontera paraguaya, la linea bisectaria a Ivinheima.
La carretera MT-41, destinada a servir de vinculo principal entre el Parana
septentrional y Ponta Pora (a través del Mato Grosso meridional), pasaria por el
centro de la propiedad mientras BR-104, la ruta més directa entre Curitiba y
Campo Grande, cruzaria a la MT-41 en el lugar elegido para erigir la ciudad
principal y la sede administrativa de SOMECO. ‘

Cualquier cosa que pudiera hacer SOMECO para acelerar la realizacion de estos
planes camineros seria de enorme beneficio para la colonizacion y, sobre todo,
para la creacién de una demanda de centros urbanos. Por este motivo, la
compaiiia construyé en 1963 un puente de 170 m sobre el rio Ivinheima y abrié
un camino de 100 km que cruzaba la propiedad. Este camino fue aceptado en
1967 por el estado de Mato Grosso y denominado carretera MT-41. En 1968,
ocho buses directos lo recorrerian diariamente. Aparte de la carretera troncal, la
compatifa ha construido 1 200 km de caminos de acceso a los predios.

Al término del estudio aerofotogramétrico y una vez determinadas las zonas
prioritarias de colonizacion, el plan de la primera etapa requirié la existencia de
ocho centros urbanos en 45 000 ha. sirviendo cada uno a glebas®® de 4 000 a
8 000 ha., cada una compuesta por 250 a 300 parcelas.

La gleba Piraveve (8 800 ha.), que incluye a la ciudad principal, Ivinheima, fue
seleccionada como la mejor zona agricola por lo que se la consideré el centro
apropiado para establecer un asentamiento prospero que sirviera de demostra-
cién y base de promocion del desarrollo de las otras siete glebas durante la
primera etapa. Entre 1963 y 1968 se iniciaron cinco de estas glebas (véase el
cuadro 18). En 1961 se completaron los estudios topograficos de Piraveve, y en
1962 se vendieron 183 lotes. Al afio siguiente la compafiia se trasladé al lugar en
que se levantaria Ivinheima, y se trazaron planes para edificar una ciudad de
60 000 habitantes.

Desde 1963 hasta 1967 SOMECO desplegé toda clase de esfuerzos para
desarrollar un centro urbano que ofreciera los servicios necesarios a los colonos
e incrementara la demanda tanto de la propiedad rural como urbana. A fin de
estimular la demanda rural de servicios urbanos locales, se establecid un
tamaiio maximo de 50 ha. para los predios agricolas, con un promedio de 18

33 Grandes extensiones de tierra o concesiones, destinadas a la subdivision.



CUADRO 18

Colonizacion de tierras en Ivinheima, 1962 a 1968

Area Gleba
Piravere Cristalin Itapoa Ubirata Jaborandi Victoria Total
Parcelas rurales '
Vendidas 202 102 239 395 199 191 1328
Reservadas por SOMECO 0 0 0 0 24 12 36
Disponibles 91 28 25 97 71 130 442
Totul 293 130 264 492 294 333 1806
Tamano promedio (hectarea) 19 20 19- 18 17 16 18
Superticie total (hectarea) 5 500 2 560 5130 8 745 5120 5220 32 275
Chacras? )
Vendidas 231 0 41 58 0 331
Reservados por SOMECO 240 0 0 0 0 41 281
Disponibles 84 0 48 6 0 - 138
Total 555 0 89 64 0 42 750
Tamano promedio (hectarea) 2.7 0 24 24 0 4.6 2.8
Superticie total (hectarea) 1515 0 210 156 0 200 2 081

FUENTE: SOMECO

2 Granjas pequenas, habitualmente de 1 a 5 ha.
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ha. La compaiiia inicié una amplia gama de operaciones subsidiarias (aserra-
dero, fabrica de ladrillos, fabrica de muebles, planta generadora diesel-
eléctrica, abastecimiento de agua, taller de maquinas, hotel y vivienda para'45
familias en transito a sus predios, camionaje, construccién y mantenimiento de
caminos, almacén, planta desecadora de semillas, granja experimental y un
organismo de comercializaciéon para adquirir la produccién de los colonos y
vender los insumos de produccién). Ademas, la compaiia construyé y adminis-
tré escuelas, un hospital y servicios de divulgacién. Como el interés primordial
de SOMECO es el aprovechamiento de tierras, estas actividades son consideradas
transitorias y con fines de promocién. Es por esto que la compaiiia se propone
entregar las industrias y servicios a los organismos estatales o a los intereses
privados. Con el fin de acrecentar la autonomia y la influencia politica de la
zona, la compaiiia promovié con éxito la formacién de un municipio en 1966.
En 1968 la poblacién de la ciudad de Ivinheima era de unos 5 000 habitantes.y
la del municipio de 28 000, estando ocupados 1 650 lotes (véase el cuadro 18).

El interés por crear una demanda activa de tierras, atrayendo a los colonos
de escasos fondos, condujo a la subdivisién en unidades relativamente peque-
nas. Se requiere, no obstante, que los colonos posean recursos mucho mayores
que para la mayoria de los otros planes gubernativos destinados a los trépicos
de América Latina. En 1968, un colonizador habria tenido que pagar 600
délares al contado con un saldo de 900 délares pagadero en tres afios en cuotas
anuales iguales para adquirir 20 ha. Se insiste en ocupar primero las tierras
mejores y, a fin de llevar al maximo el efecto de demostracion, la compariia
procura imponer ciertas condiciones mediante los contratos de ventas, tales
como una tasa minima de roza (2 ha. el primer afo) y niveles minimos de
vivienda. La compaiiia entrea madera y tejas al propietario a precio de costo y
adelanta todo el crédito para adquirir estos articulos con el objeto de fomentar
las viviendas atractivas.

La actual actividad de desarrollo que se ha puesto en marcha en la regién de .
Ivinheima, fundamentalmente gracias a una inversién de SOMECO de aproxi-
madamente 1 millén de délares (excluida la adquisiciéon de tierras), ha creado
empleo para 5000 a 6 000 familias. Aunque las inversiones se hicieron en el
lapso de diez aiios, la verdadera colonizacién comenzé sélo en 1963. Si
continuara la tasa de desarrollo urbano y rural que se produjo en los cinco afios
siguientes, probablemente daria origen a una economia regional dinamica que
se aproximaria a la lograda por la CMNP.

Todo intento de evaluar el rendimiento de Ivinheima en términos econémi-
cos tendria un valor limitado debido a la rapida evolucién que hubo en la zona
en 1968. La superficie aprovechada promedio de las propiedades vendidas
hasta 1967 (que aproximadamente en su mitad no estaban todo el tiempo
ocupadas) era de 6 ha. En la gleba Piraveve, que habia estado en proceso de
colonizacién durante cuatro afos, la superficie rozada promedio era de 9 ha.
por predio. Teniendo en cuenta el flujo de colonizadores, esto significa una
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tasa de roza de unas 4 ha. anuales. Se calcula que el valor agregado por los
colonos en 1968 fue de 1.1 millones de ddlares.?* _

Si se admite que en 1968 la region habia alcanzado practicamente la etapa en
 que la inversién privada activa continuaria con el desarrollo de la tierra, la
industria y los servicios, cabria esperar un traspaso acelerado de los servicios de
SOMECO a los organismos municipales o demas entidades gubernamentales
y la venta de las industrias de SOMECO. Una IRR de 15% permitiria una inver-
sién por colono de unos 500 délares por ha. —cifra que supera con creces los
requisitos para el desarrollo- si, dejando a un lado los costos y rendimientos
relacionados con dichas actividades, se supone: 1] la ocupacién de 2 600
parcelas programadas en la primera etapa para 1973; 2] un presupuesto de
SOMECO para un valor agregado promedio de 1900 délares por predio en
plena explotacién, y 3] una vida econémica de 25 afos (1959-83) para la
primera etapa.”® Con estos supuestos son excelentes las probablhdades de
viabilidad econémica del proyecto.

c] Gleba Arinos

El proyecto Gleba Arinos es una de las empresas de colonizacién mas aisladas
en los trépicos de América Latina (véase el mapa 3). La propiedad, de 200 000
ha., se halla 900 km al sur de Manaos, Brasil, y bordea el rio Arinos, un
afluente meridional del Amazonas, a lo largo de 60 km. En 1968 se llegaba
hasta la zona mediante un camino de acceso de 690 km que partia desde
Cuiaba. Sélo durante siete meses al afio podian utilizarse 200 km y el viaje por
camién duraba tres dias.

En 1954 la Colonizadora Noroeste Matogrossense S.A. (CONOMALI) adquirié
la tierra. Al afo siguiente se inici6 la tala de bosques. Los primeros colonos
llegaron en 1956. Durante los 12 afios siguientes, un total de 280 familias
ocuparon tierras. En 1968, permanecian 120 repartidas en unas 20 000 ha.
Ademas, se vendieron 20 000 ha. a cinco compaiiias interesadas en la explota-
cion en gran escala de las plantaciones de caucho. La propia CONOMALI ha
plantado caucho y, junto con las companias que compraron tierras, trabaja sus
plantaciones sobre la base de la subdivisién y la venta de lotes de 10 a 15 ha. En
los contratos de venta se incluyé la clausula de que la compaiiia rozaria la
tierra, plantaria y mantendria la plantacién de caucho hasta el décimo afio.
Después del décimo ario el comprador puede optar por la residencia o firmar
un contrato de administracién con la compania. La superficie total aprove-

34 Cifra basada en el estudio y en los presupuestos agricolas realizados por SOMECO. *

33 Se supone que los costos de SOMECO y del gobierno se estabilizaran desde 1969 hasta 1983 a un
33% del nivel de 1968 y que los colonos haran sus inversiones en habilitacion en un plazo de seis
afios (50% el primer afo y el saldo distribuido en partes iguales durante los cinco anos
siguientes).
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chada en 14 aros ascendi6é a 6 900 ha. de caucho y 4 000 de otros cultivos y
pastos. Para 1982, sobre la base de la produccién proyectada, los embarques de
caucho procedentes de las plantaciones existentes deberian alcanzar las 10 000
ton con un valor bruto de 4.1 millones de délares.

El asentamiento de familias carentes de recursos propios en una zona tan
remota no se presenta como satisfactorio. CONOMALI experimentd con el
asentamiento de 50 000 familias pertenecientes a dicha categoria. Como no hay
servicios gubernativos ni otras empresas en la zona, la compaiiia se encargé de
adelantar crédito y de proporcionar otros servicios esenciales. Asi, se vio
arrastrada a actividades en que posefa escasa experiencia y desvio el capital de
las metas principales: aprovechamiento del caucho, infraestructura, subdivisién
y venta de tierras a los propietarios ausentes. Ademas, el bajo nivel de vida de
esta gente fue considerado como un factor desfavorable para las relaciones
publicas.

Debido a que las tarifas de fletes hasta Cuiaba son de 30 a 40 délares la
tonelada, las posibilidades de mercado para los colonos se reducen a la zona
inmediata. La fuente principal de poder adquisitivo local es el capital traido
para las plantaciones de caucho y por los nuevos colonos. Mientras continue
afluyendo capital de desarrollo a la region, el ganado puede encontrar mer-
cado entre los colonos que estan formando sus rebafios mientras el empleo
asalariado creciente sostendra la demanda de yuca, maiz, arroz y puerco. La
principal acumulacién de capital estd en la existencia de ganado,*® pastos y
plantaciones. El plan consiste en vender la produccién futura de las plantacio-
nes fuera de la regiéon. Después de trascurridos 14 afios de desarrollo, las
exportaciones agricolas o forestales del proyecto eran insignificantes.

En 1968 la poblacién de la regién era de unas 2 000 personas. 300 familias
trabajan directamente para CONOMALI u otros grandes terratenientes. Ademas,
unos 200 migrantes campesinos hallan trabajo de temporada en las plantacio-
nes de caucho o son empleados por la compaiiia en la recoleccién de nueces
silvestres de Brasil, caucho o pieles que se encuentran en las selvas proximas a
los rios principales. El proyecto es esencialmente un vehiculo para movilizar
capital privado hacia la apertura de nuevas tierras con el fin de destinarlas a la
agricultura de plantaciones corporativas. Debido en gran parte a lo aislado del
proyecto, se han creado pocos predios familiares. La importancia del proyecto
para la politica de aprovechamiento de tierras tropicales estriba, en primer
lugar, en el nivel de elaboracién de productos agricolas y de servicios comple-
mentarios que puedan generarse. En segundo lugar, depende de las medidas
que adopte el gobierno para ayudar a una compania privada a elevar al
maximo los efectos multiplicadores derivados de un solo producto basico de
exportacion. Asi, por ejemplo, el suministro de empleo remunerado a jornada

% En 1968 se habia formado un rebano de 2 000 cabezas a partir de las 300 importadas a la zona
entre 1955 y 1960.
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parcial para los colonos en vias de establecerse o de empleo a tiempo completo
para la gente que ahorra, proporciona la oportunidad para que acumulen
experiencia y para convertirse posteriormente en agricultores en las tierras
situadas cerca de las plantaciones o entre éstas. De esta manera pueden
dedicarse a una produccién orientada hacia las necesidades del consumo
regional. El interés principal del proyecto viene a ser la utilizacién de un
producto de exportacién como el de caucho para elevar al max1mo el consumo
local.

Un proyecto conforme a estas pautas, el Plano Alianca, fue propuesto en
1967 por la compaiiia en colaboracién con el Instituto Nacional de Desenvol-
vimento Agrario. El plan requeria un gasto de 6.4 millones de délares para
asentar mil familias en parcelas de 50 ha. cada una (incluidas 5 de caucho) y
prestar asistencia a 120 agricultores que ya vivian en la zona. El total de empleo
generado en la region ascenderia a unas 4 000 familias.>” En este caso CONO-
MALI, empresa privada, seria contratada por el gobierno para emprender un
proyecto de colonizacién dirigida. Se argumenté en favor de esta accién que
existia un excedente de capacidad en algunas inversiones ya efectuadas en
Gleba Arinos y que en 14 afos la compaiiia habia adquirido una experiencia
inapreciable en la zona. La superficie cauchera se duplicaria, llegando las
ventas brutas en 1986 a 8 millones de doélares. Suponiendo que éste era el
limite que imponian al caucho las condiciones fisicas y de mercado, el encar-
gado de establecer la politica se enfrentaba con el problema de cémo maximi-
zar la relaciéon entre el consumo agregado bruto de la regién y el valor
agregado por el caucho de modo que fuera compatible con los criterios de
ingreso minimo establecidos. :

Al utilizar los calculos de costo y rendimiento provenientes de la corriente
monetaria del Plano Alianc¢a y de la CONOMALI entre 1954 y 1967, la aplicacion
del valor agregado regional como el calculo de beneficios con un costo de
oportunidad de la tierra y mano de obra equivalente a cero, entrega excepcio-
nales proyecciones. Si se utiliza una tasa de descuento del 15% sobre la
corriente monetaria estimada entre 1954 y 1967 y las proyecciones para el
periodo entre 1968 y 1984 (cuando se espera que las 13 000 ha. de caucho han
de estar en plena produccién), la inversién permisible en materia de desarrollo
(1954-72), que da una IRR del 15% en 30 anos (1954-84), seria aproximada-
mente de 10 millones de ddlares, exluyendo los costos y beneficios de las
actividades no caucheras en la region. Esta cifra equivale a 1.4 veces las
necesidades proyectadas.®® Si bien los costos referentes a impuestos, tierras y

3" cONOMALI, Plano Alianca de ampliacio dos trabalhos de colonizacdo na Gleba Arinos, marzo de 1967,
mimeografiado.
% Esto se basa en las siguientes hipotesis:
1. Se plantarian 6 900 ha. de caucho (767 por afio entre 1959 y 1967).
2. Se plantarian 6 100 ha. de caucho adicionales, conforme al Plano Alian¢a, a un ritmo de
2 033 por aio entre 1968 y 1970.
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mano de obra pueden desalentar la inversién privada, los rendimientos previs-
tos tendrian una utilidad social considerable en un pais que cuenta con grandes
zonas de tierra tropicales inexplotadas y una fuerza de trabajo rural con
empleo insuficiente.

Puesto que el Plano Alianca no se materializé hay que ocuparse del rendi-
miento previsto de CONOMALLI sobre la base de las operaciones actuales. Se ha
movilizado capital privado para aprovechar los recursos de tierras que de otro
modo habrian permanecido indudablemente ociosos por décadas. Este salto
heroico mas all de la frontera selvatica podria haber tenido importantes efectos
externos al estimular la colonizacién espontdnea en las proximidades del
camino de acceso. Después de 15 aios, tales efectos no parecen significativos.
Sin embargo, si se admiten el precio del caucho y las proyecciones de rendi-
miento del Plano Alianca, la viabilidad financiera estaria asegurada. A pesar de
esto, la repercusion social resultante de la generacion de empleo y de la
distribucion del ingreso —que era notable en Ivinheima'y en las operaciones de
la CMNP- probablemente sera minima en Gleba Arinos.

d] Tournauvista

El experimento Tournavista en Pert (mapa 3) permite adentrarse en ciertos
aspectos interesantes de la relacién entre la empresa privada y el gobierno en el
aprovechamiento de tierras tropicales. El contrato que establecia el proyecto
fue firmado por el gobierno peruano y la R.G. Le Tourneau Corporation en
1953. Le Tourneau recibiria una concesion de 400 000 ha. de tierras selvaticas
virgenes a 800 km de distancia de Lima, entre el rio Pachitea y la carretera
Huanuco-Pucallpa. Para otorgar dicha concesion se ponia como condicién que
la compaiiia construyera 50 km de caminos ajustaindose a las especificaciones
ferroviarias que serian incorporadas a la propuesta para construir la via férrea
Pucallpa-Tambo del Sol que uniria el rio Ucayali con la costa del Pacifico. Se

3. Las plantaciones comenzarian a producir al octavo afio, con un rendimiento de 500 kg por -
ha. y un valor de 200 délares puesto en el predio.

4. Las plantaciones alcanzarian la plena produccién al décimotercer afio y un valor de venta
bruto de 680 délares por ha.

5. Los insumos de produccion importados a la regién serian de 25 dolares por ha. en la
superficie acumulada por las plantaciones.

6. Habria 500 familias empleadas en 1967, 1 500 en 1970 y 2 500 en 1984, cuando estarian en
plena produccién las 13 000 ha.

7. La mano de obra se valoraria en 250 délares por familia y por aiio, y todos los costos se
considerarian imputables a la empresa cauchera.

Se calcula que la inversién total efectuada por CONOMALL y otras compariias caucheras entre 1954

y 1967 fue de 1.3 millones de délares, exceptuando los pagos por traslados, tales como

adquisicion de tierras, seguridad social, impuestos, intereses y pagos de amortizacién. El

presupuesto asignado al Plano Alianca para 1968-72 fue de 5.2 millones de ddlares, excluidos

los pagos por traslados.
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concederian titulos de dominio para las primeras 60 000 ha. cuando llegaran al
Peru el equipo y los materiales evaluados en 110 000 délares o mas. La zona
quedaria sujeta a una hipoteca mercantil hasta la conclusion satisfactoria de los
primeros 10 km de caminos. Posteriormente, se otorgarian titulos a otras
cuatro zonas de 60 000 ha. cada una por cada 10 km de camino que se
completaran. Con la recepcién final del camino se expediria el titulo para las
100 000 ha. restantes. ’

En pocos arios el gobierno abandoné los planes de construir la via férrea.
Mientras tanto la construccién de una infraestructura caminera ajustada a las
especificaciones de ancho, pendiente y radio de curvatura propias de una via
de ferrocarril, dio como resultado una carretera peor y a un costo mas alto del
que se habria requerido si el trazado y la construccién se hubieran disefiado
exclusivamente para una carretera. El camino que habia costado 3.9 millones
de dolares fue evaluado sélo en un millén de délares en 1966, y se calcula que
la inversion necesaria para ponerlo en condiciones aceptables de uso perma-
nente fue de unos 500 000 ddlares. La cuestién de la jurisdiccién sobre el
camino fue motivo de constante debate hasta que se rescindié el contrato en
1971. Pese a que el contrato estipulaba el procedimiento mediante el cual el
gobierno aprobaria Yy aceptaria los tramos del camino a medida que se fuera
construyendo se evitd la aceptacién sobre todo una vez que se hubo perdido
todo interés en la via férrea.

Dado que Le Tourneau no tomé una actitud seria en materia de colonizacién
hasta 1967, el gobierno argumenté que el camino era esencialmente privado y
que, por lo tanto, la compaiiia deberia sufragar los gastos de mantenimiento
que oscilaban entre 20000 y 30 000 ddlares anuales, pero sin derecho a
clausurarlo en épocas lluviosas. La débil posicién de la compaiiia no le permitié
emprender accion legal alguna para defender sus intereses. Una accién de tal
naturaleza podria haber provocado una reaccién de parte de los camioneros
influyentes que utilizaban el camino para trasportar troncos cortados y como
un vinculo con el comercio aguas arriba del rio Pachitea.

Como el gobierno no acepté oficialmente el camino, la tnica transaccién de
tierras que se llevé a cabo fue la concesidon de titulos a las 60 000 ha. sujetas a
hipoteca mercantil. Dicha situacién contribuyé a la renuncia de la’ compaiiia a
cumplir con las demas clausulas de colonizacién. Con la concesién del titulo, se
pidi6 a Le Tourneau la subdivision de parte de las tierras para la colonizacion
en lotes de 10 ha. de tamaiio minimo, la construccion de la infraestructura
urbana necesaria, la iniciacion de investigaciones agricolas y de actividades de
divulgacién para los colonos y la mantencién de maquinarias y talleres que les
vendieran servicios. No se estipul6 la duracién del proceso de colonizacion. No
se sefialé cuantas hectareas constituirian “parte” de las tierras ni tampoco se
establecié un limite maximo para el tamafio de las parcelas.

Aparte de las inevitables fricciones que produjo el intento de poner en
-practica un contrato tan vago y del desperdicio de recursos al construir una
carretera ajustada a especificaciones ferroviarias, la compariia cometi6 errores
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en la planificacién y ejecucién del proyecto. En primer lugar, se tom6 la
decision de construir el camino comenzando desde el rio Pachitea y laborando
de regreso hacia la carretera Pucallpa-Lima, lo que tuvo un triple efecto:

1. El trasporte de maquinaria y suministros y el establecimiento de la base en
Tournavista fueron mas costosos que si la construccién hubiera comenzado en
el camino Pucallpa.

2. La compania se vio obligada a establecer su centro de operaciones en
Tournavista, es decir, en el punto mas distante del camino. En consecuencia,
nuevamente los gastos de trasporte fueron mayores y ¢l mantenimiento del
camino se tornd vital fuera cual fuera la politica que adoptara el gobierno con
respecto a su aceptacion.

3. La compania empezé automaticamente el aprovechamiento de tierras pro-
ximas a su sede. Como resultado de ello, las tierras mas valiosas de su concesiéon
-la unién con el camino Pucallpa— fueron descuidadas, y la zona fue inevitable-
mente ocupada de manera no planificada por colonos espontaneos.

El propésito evidente del contrato era que Le Tourneau emprendiera una
colonizacién amplia. En los primeros 14 afos de operaciéon la compafiia no
movié un dedo en este sentido. Antes al contrario, eran rechazados los colonos
espontaneos que se establecian en las proximidades del camino. Desde un
comienzo la compania carecia de ideas claras sobre el tipo y la magnitud del
aprovechamiento de tierras que podia emprenderse. No sabia cémo organizar
ni financiar la colonizacién ni estaba en condiciones de seleccionar el programa
méas adecuado para aprovechar y colonizar 400 000 ha. o para explotar los
recursos forestales. La explotacién promedio de madera comercial entre 1955y
1967 fue aproximadamente del 3%.3¥

Uno de los objetivos principales de la compania Le Tourneau fue ensayar
maquinaria para la tala de bosques en condiciones tropicales hiimedas. En los
12 primeros afios la compania talé 3 000 ha. con maquinaria evaluada en unos
200 000 dolares. En esta maquinaria habia dos trituradoras de arboles, ca-
da una con capacidad nominal de 1 ha. por hora. Por lo tanto, en teoria y
disponiendo de 200 dias laborables al afio, estas maquinas podian talar unas
40 000 ha. en 12 afos. Considerando incluso las reparaciones, el mal tiempo y
el caracter experimental de dichas maquinas, la produccién, equivalente al 7%
de su capacidad, les hacia mala propaganda. '

6. PROGRAMAS DE FOMENTO GANADERO

Del estudio anterior se desprende que el ganado es considerado en muchos casos
como la panacea para el aprovechamiento de las tierras tropicales y es deseado
por la mayoria de los colonos. La produccién de carne de vacuno es la solucion

5% Manuel Abastos Gomez, Inventario y evaluacion de la concesion Tournavista, Pucallpa, Lima, Le
Tourneau del Peru, 1967, p. 87.



154 ESTUDIO DE 24 PROYECTOS DE APROVECHAMIENTO

que ofrecen los organismos fiscales de aprovechamiento de tierras cuando pre-
sienten o tropiezan con problemas de comercializacién de los cultivos tropicales,
tal como es el caso de La Chontalpa y de los programas de diversificacion del café
en Guatemala y México, o cuando los suelos resultan menos fértiles que lo
senalado por los estudios originales, como sucedié en Yapacani. El Banco Mun-
dial y el BID se han visto inducidos a conceder préstamos generosos para ampliar
la industria ganadera en los trépicos hiimedos de América Latina, debido al
mercado aparentemente solido para la carne de vacuno, a los propésitos de
disminuir la “brecha de proteinas”, a lo adecuado de muchas zonas tropicales
para el ganado, a las razas mejoradas adaptadas a los trépicos que se han
obtenido en Brasil y en algunas otras regiones templadas y a una tecnologia
avanzada en materia de pastos tropicales que ha sido desarrollada en Australia y
Africa. Ninguno de los programas de fomento ganadero ha sido evaluado, pero
se analizaran brevemente los principales elementos que rigen la politica fiscal en
la asignacién de recursos a esta actividad.®®

El desarrollo ganadero esta regido por factores biolégicos, técnicos, econémi-
cos e institucionales.®! Los factores bioldgicos y técnicos controlan la tasa de
expansion del rebano, las ventas anuales y el peso por animal. En algunas zonas
de América Latina se han realizado experimentos importando ganado en gran
escala desde Australia y América del Norte, pero no se ha estimado seriamente
que sean la base de una expansién importante de un rebano regional que posee
un nimero de unos 250 millones de cabezas. Las variables vitales en la formacién
de un rebano son las tasas de paricion, mortalidad y desecho.’? En algunas
regiones la tasa de paricion es tan alta que llega al 35% y la mortalidad suele ser
del 5% para los animales adultos y del 10% para los jévenes. La mejora en el
aumento tanto dei nimero de cabezas como de la tasa de engorda radica

% En una carta dirigida al autor el 25 de mayo de 1970, Barry Nestel, de la rA0, sefialaba que
como no se habia efectuado evaluacién alguna de los programas ganaderos tropicales de
América Latina, conviene no aceptar sino con reservas la existencia de las amplias perspectivas
de mercado y las elevadas tasas de rendimiento que se proclaman.

P. J. Brumby, The planning and implementation of livestack development projects, Working Paper no.
42, Sixth rAO0 Inter-American Conference on Animal Production and Health, Gainesville,

Florida, 10 al 20 de septiembre de 1967.
2 La relacién entre las variables esta dada por la férmula:

m = g [(1—de) (t—dg) (1—dy) = Cq (1—de) (1—dp)] — (dy + Cy)

m = porcentaje de incremento anual del rebafio reproductor, una vez que la estructura del
rebano se estabiliza. Si se-modifica una variable independiente, se requeririan de uno a
tres afios para alcanzar un nuevo nivel de estabilidad, segun la variable,

a = porcentaje de paricién al destete,

de= mortalidad de terneros,

di= mortalidad de vaquillas de un afio,

dg= mortalidad de vaquillas de dos arios,

dh= mortalidad de vacas reproductoras adultas,
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fundamentalmente en la nutricién y en la salud. En grado mucho menor de-
pende de la reproduccién.

Los factores institucionales y econdmicos necesarios para el fomento del ga-
nado tropical son los mismos que rigen para cualquier otra actividad agricola: 1]
estabilidad politica y tenencia segura que impulsan a posponer el consumo actual
con el fin de formar rebanos y capital; 2] lIa disponibilidad de crédito en condi-
ciones adecuadas, acompaiada de una divulgacion o de una supervisién apro-
piadas, y 3] la disponibilidad de mercados y de una infraestructura fisica que
coloque los costos de los insumos de producciéon y los precios del ganado puesto
en el predio dentro de un margen que signifique un incentivo a la produccion.

Cuando el funcionario ejecutivo recibe propuestas para encauzar recursos
hacia el mejoramiento de las condiciones técnicas, econémicas e institucionales,
se encuentra ante un dilema debido, por una parte, a las expectativas aparentes
de viabilidad econémica y, por la otra, al caracter amplio, a las economias de
escala,®® y al limitado efecto social y ocupacional. Se ha sugerido que una unidad
reproductora eficiente debe contar con 400 vacas como minimo, con un rebaro
total de 1 000 cabezas (excluyendo los terneros). Esta unidad, junto con cierto
cultivo de subsistencia, podria ser explotada por tres o cuatro familias.** En una
zona talada y sembrada con pastos y legumbres tropicales se requiririan 300 a
500 ha. La roza mecanizada y el sembrado, tendido de cercas y demas instalacio-
nes, mas la adquisicion del rebario basico, entrafiarian una inversién que supera
los 30 000 ddélares por familia, aparte del capital de explotacion y la infraestruc-
tura para servir a la nueva zona y a su poblaciéon. Si la meta del gobierno es -
asentar a los campesinos sin tierra, el procedimiento mencionado, aunque tenga
posiblemente un rendimiento econémico satisfactorio, es dificil que fuese acep-
table al influir la distribucién del ingreso en la decisién.

El extremo opuesto en materia de desarrollo ganadero esta en talar los bos-
ques en forma manual empleando la mano de obra familiar sin costo monetario,
adquirir el minimo de vacas y formar posteriormente los rebanos recurriendo
exclusivamente a la retencién de los reproductores. En este caso, el limite efi-
caz en cuanto a la superficie y tasas de desarrollo queda establecido por la canti-
dad total de mano de obra familiar por hectirea necesaria para la tala, y por la
cantidad requerida por-hectarea para explotar la empresa. Durante el primer

Cq= porcentaje de desecho de vaquillas de dos afios,
Ci= porcentaje de desecho de vacas reproductoras adultas.

Si d permanece constante en 4% para todos los grupos de edades, Cq es 20% y Ct 17% , se
mantendra el rebano reproductor, o sea, m=0, con un 60% de paricién. Con los mismos
coeficientes, el logro de un incremento del 6% anual del rebaiio reproductor requeriria un 74%
de paricion. Si aumenta la mortalidad de 4 a 6% , m podria mantenerse en O incrementando la
paricién de 60 a 70% .

Los célculos del BIRF para el programa de fomento ganadero boliviano indican que las
inversiones por vaca en un rebafo de doscientas son el triple que para un rebaiio de mil vacas.
%4 Discusion sostenida con P. J. Brumby, especialista en ganaderia del Programa FAO-BIRF.

83
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ano, toda la mano de obra familiar disponible en la temporada de roza puede
destinarse a eliminar la cubierta forestal. Con cada afio que pase la superficie ya
talada sera mayor, por lo que también serd mayor la mano de obra necesaria
para su explotacién. En consecuencia, también sera menor la cantidad de mano
de obra disponible para la tala. Se habra alcanzado la superficie limite cuando se
requiera toda la mano de obra familiar disponible para explotar la empresa.®?
Expresada en forma simbdlica la superficie limite estd dada por M/m donde

m = numero de dias-hombre de trabajo necesario para mantener las tareas
agricolas en 1 ha. de tierra rozada durante la temporada de tala, sujeto a la
condicién de que m= el requerimiento maximo en otras temporadas;

a = nimero total de dias laborables disponibles durante la temporada de tala;

b = numero total de trabajadores equivalentes por familia; ,

= ab = total de mano de obra disponible (dias-hombre) para la tala y las
tareas agricolas durante la temporada de tala;

d = nuimero de dias-hombre de trabajo necesarios para talar 1 ha.; ,

K = M/d = numero de hectareas taladas el primer ario o la capacidad maxima
familiar sin obligacién de mantener la tierra;

R = m/d = razén entre los requerimientos de mano de obra para el manteni-
miento de tierras y la tala de bosques; \

K = superficie minima en hectareas que una familia estima merece talarse en
una temporada. Se introduce este factor para impedir que el tiempo de tala ()
llegue a infinito mientras la superficie talada cada temporada se aproxxma aun
predio infinitamente pequerio;

L= superflae talada (hectareas) por trabajo familiar en el ario ¢, supomendo
que se dara siempre prioridad en el uso de la mano de obra al mantenimiento de
la tierra ya talada = K(1-R).;

t = nimero de anos que requiere la familia para talar la superficie maxima, es
decir, el tiempo en que M = mLr sujeto a la condicién de que Li = L = K;

Lr= superficie maxima (hectareas) que la familia puede talar y mantener con
su propio trabajo = 3 K(@i-R).l.

El tiempo de tala (f) necesario para resolver Lr estd dado por

(log k — log K)
log (1—R)

Al sustituir la férmula por niimeros se obtienen los siguientes resultados: con
una temporada de tala de tres meses, o sea, @ = 90 dias, con b = 1.8 trabajadores,
K = 0.25 ha.,d = 60 dias-hombre y m = 10 dias-hombre, la supertficie maxima es

%5 Si se introduce en la ecuacion el trabajo asalariado, las vinicas limitaciones impuestas a la tasa de
desarrollo y al tamaiio de la operacion estin dadas por la capacidad administrativa y el
financiamiento. Utilizando un caso extremo -la formacién de un rebafio de 400 vacas con
trabajo asalariado- podria lograrse un desarrollo a un ritmo similar al de la tala mecanizada,
necesitandose una inversion de unos 75 000 doélares.



PROGRAMAS DE FOMENTO GANADERO 157

de 16 ha. en 14 afios. Al aumentar la temporada de tala a cuatro meses se reduce
a 11 anos el tiempo para alcanzar el pleno aprovechamiento.

Al reducir las necesidades de mantenimiento de pastos, incrementa la superfi-
cie maxima y el tiempo de tala en proporcién inversa, por ejemplo, sim se reduce
a dos dias-hombre, la supertficie maxima llega a ser 80 ha. con un tiempo de tala
de 70 afios. En condiciones de abundante invasién de maleza como existen en la
zona de Alto Turiacu, Brasil (mapa 3), el aumentar las necesidades de mano de
obra para mantener los pastos puede obligar posteriormente a reducir la super-
ficie. ~

Lo expuesto sirve para destacar los factores principales que deben tenerse
presentes al disefiar un proyecto ganadero de esta indole: las necesidades de
ingreso minimas, la conveniencia de introducir trabajo asalariado o maquinaria
en el proceso de tala para reducir », la necesidad de emplear trabajo asalariado
estacional si m no es constante todo el afio y la conveniencia de introducir
tecnologias para reducir m y acelerar asi la tasa de aprovechamiento de tierras e
incrementar la superficie maxima. ’

Utilizando un enfoque de costo minimo en una zona tropical como Tingo
Maria, un colono con 50 ha., que recibe 6 000 ddlares en crédito, puede aspirar
a contar con 12 a 15 cabezas de ganado en-8 a 10 ha. después de dos a tres
anos. El capital para talar las 40 ha. restantes y formar un rebafio de 100
cabezas tendria’ que generarse mediante el propio trabajo del colono y los
incrementos del rebafio mediante la reproduccién. En teorfa, un colono con 15
vacas al tercer afio, deberfa alcanzar la produccién plena al afio décimoquinto.
Esto representa un sacrificio sustancial del consumo actual en aras de futuras
ganancias. La venta de ganado produciria escasos ingresos antes del sexto afio.
En un modelo elaborado para una unidad familiar de Caqueta de 100 ha.
empleando trabajo asalariado en la tala, habria 80 ha. de pastos después de 10
anos. El total de desembolsos por concepto de préstamos en un periodo de 12
_afios seria de 11 000 ddlares, con un endeudamiento pendiente maximo de
5 000 dolares entre el cuarto y el séptimo arios.5®

Las inversiones por familia en el predio deben considerarse elevadas sea cual
fuere el procedimiento adoptado para aprovechar la selva y destinarla al
ganado. En consecuencia, la mayoria de los programas de fomento ganadero
en los trépicos himedos de América Latina han estado orientados a las
regiones de sabana, tales como los Llanos Colombianos, las llanuras del Beni o
el Chaco boliviano o paraguayo. Ademas, se busca un mayor efecto orientando
los programas hacia los productores que ya estan trabajando y que tienen
tondos privados disponibles (un ganadero del oriente tropical de Bolivia con
400 vacas tiene un rebafio avaluado en unos 50 000 doélares).

Pese a los costos monetarios relativamente elevados para iniciar el desarrollo
ganadero, hay ciertos factores atenuantes. En primer lugar, el ganado, como

% Datos preparados por W. Schaefer-Kehnert, del BIRF, para la region de Caquetd en 1967.
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medio de diversificacién, le brinda mas seguridad al colono y constituye la base
para una acumulacién de capital mas rapida de la que habia logrado con los
cultivos.®” Ademas, en la medida en que la acumulacién de capital es mas
rapida en la ganaderia que en las empresas de cultivos tropicales, los multipli-
cadores del empleo a largo plazo serian mayores. Por dltimo, algunas tierras
son totalmente inadecuadas para explotarlas salvo a través de la ganaderia.

Operaciones ganaderas en el Beni. El desarrollo ganadero en las llanuras del
Beni en el oriente boliviano sirve para ilustrar los problemas que podrian
surgir. En el departamento del Beni, los calculos sobre tierra apta para el
ganado dan cifras tan elevadas que alcanzan los 150 millones de ha. Actual-
mente, hay 15 millones de ha. de sabana que albergan unas 800 000 cabezas y
tienen capacidad para mantener unos 5 millones de cabezas sin tener que
mejorar los pastos autéctonos.®® Se calcula que la paricién es del 35 al 45%.
Esta cifra es baja debido a la mala nutricion y a la falta de gestion en relacién
con el destete y a la separaciéon del rebaiio por sexo y por grupos de edades.
Por consiguiente, muchas vacas paren sélo una vez cada dos afios y el control
inadecuado de las fechas de paricion provoca graves pérdidas (hasta del 80%)
entre los nacidos durante la estacién lluviosa que va de enero a abril. E1 50% de
la superficie de la sabana esta sometido a inundaciones anuales que alcanzan
hasta una altura maxima de 1.6 m durante dicho periodo. La ineptitud para
distribuir el ganado produjo pérdidas desastrosas durante las inundaciones de
1947 y 1957.

'La salud y sanidad animales estan muy descuidadas: hay una gran incidencia
de parasitos externos, rabia y aftosa. Incluso cuando hay vacunas disponibles,
no existe un procedimiento sistematico para administrarlas. Poco se hace para
mejorar la raza o seleccionar animales de rendimiento elevado para la repro-
duccién.®® También hay una tendencia a “minar” los rebarios, o sea, a reducir
su capacidad reproductiva vendiendo las vacas o vaquillas prefiables para
obtener dinero facil. Esto se debe, por una parte, a la administracién irrespon-
sable y, por otra, a los préstamos a corto plazo (siete afios) con elevadas tasas de
interés (12%) que impedirian el incremento suficiente de la produccién para
cubrir los pagos de amortizacién. Los toros deben retenerse hasta los tres afios,
pero suelen ser vendidos a los 18 meses. De este modo, disminuyen ain mas las
existencias en los pastizales que no son utilizados del tpdo. Ademas, los robos
abundan por la falta de cercas y la ineficacia de la policia para mantener la
vigilancia necesaria. La matanza y comercializacién del ganado estan desorgani-
zadas; ha habido una proliferacién de mataderos carentes de saneamiento,

” Raanan Weitz, From peasant to farmer, Columbia University Press, 1971, pp. 17 y 18.

CBF, La situacion ganadera en el trdpico, La Paz, 1964; y Percival Bono, La situacion ganadera en el
altiplano y el Trépico de Bolivia, Grupo CEPAL-FAO, La Paz, febrero de 1966, mimeografiado.
El ganado criollo da un peso faenado de unos 170 kg a los cuatro afios; los animales cruzados
con razas mejoradas dan el mismo peso a los tres afios. Mientras haya pastos de sobra este
incremento de la eficacia técnica tiene escasas ventajas econdmicas.

6

<
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refrigeracion o control de calidad y existen pocas oportumdades de elaborar
subproductos.

En 1967 el Banco Mundial y el Banco Agricola Boliviano (BAB) iniciaron un
programa por etapas para mejorar la produccién ganadera del Beni em-
‘pleando mas cercas y corrales, incrementando el abastecimiento de agua para el
ganado, vacunando el ganado e importando un nimero limitado de toros vy
vaquillas. En la fase I, se suministrarian 2 millones de délares a 160 productores
con 294 000 cabezas. Mas tarde se agregaron 2 millones de ddlares para 100
haciendas adicionales. La fase 11 esta programada para otorgar 7 millones de
délares a las 315 haciendas restantes de la region. El programa tiene proyec-
tado como efecto directo un incremento del 260% del ganado para 1978 y
quintuplicar la produccién de carne de vacuno entre 1968 y 1984.7

Una tasa de incremento de la produccién del 10% mantenida durante un
periodo de 17 afos con unas IRR del orden del 20 y 25% constituiria induda-
blemente un rendimjento meritorio.”’ Queda por ver si el programa tropezara
con dificultades o problemas institucionales relacionados con la capacidad
administrativa, produccién y comercializacién, pues todos ellos han ocasionado
una gran divergencia entre el verdadero resultado de la colom;auon y el
proyectado. -

7. LA EMPRESA ESTATAL EN LA AGROINDUSTRIA

La experiencia obtenida del aprovechamiento de una zona de aproxima-
damente 1 millon de ha. situada al norte de Santa Cruz, en las tierras bajas
orientales de Bolivia, permite el conocimiento de ciertos elementos negativos y
" positivos que han salido al encuentro en el proceso de abrir nuevas tierras
tropicales. Aparte de la carretera Cochabamba-Santa Cruz, abierta al transito
en 1954 y pavimentada en 1957, el impulso principal del programa fiscal de
desarrollo se orient6 hacia la fabricacién de azicar apoyada en la colonizacién y
un pool en gran escala de maquinaria. La primera refineria de azdcar se
estableci6 en la region en 1944. Antes de 1950 la produccién anual era de 160
ton en promedio. Las expectativas de un incremento de la produccién, deriva-
das en gran parte de los progresos .realizados en la unién carretera con .
Cochabamba vy las tierras altas, condujeron a la expansiéon de la planta y a la
construcciéon de otra nueva a comienzos de la década de 1950. En 1955 la
produccién total llegaba a 4 500 ton. En 1956 la Corporacién Boliviana de
Fomento (CBF) inauguré la planta Guabira y en 1957 entré en funciones una

"' BAB, Bolivian livestock and meat marketing situatior and possibilities for its development, La Paz,
septiembre de 1969.

“ Latinconsult S.A. y M. Vivado y Asociados, Fortalecimiento y desarrollo de la ganadena bovina de
carne en el oriente boliviano, La Paz, 1968, vol. 4, p. 204.
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cuarta planta. En 1960 la produccién anual habia llegado a 25 000 ton. En
consecuencia, las importaciones, cuyo promedio era de unas 45 000 ton anua-
les, hubieron de reducirse y se hizo evidente que gracias a la capacidad
instalada existente, el mercado nacional se saturaria en un afio o dos, supe-
rando asi las proyecciones mas optimistas.

Para respaldar el desarrollo agricola, el Servicio Agricola Interamericano
manejé un pool de maquinarias desde 1951 hasta 1958. Llegé a contar con un
maximo de 75 explanadoras, 230 tractores rodantes y 1 700 piezas de equipo
agricola, lo que representaba una inversion total de unos 5 millones de dolares.”?
Entre 1954 y 1963 la CB¥ establecié 4 350 familias (incluidos 870 inmigrantes)
en diez proyectos de la region que ocupaban 200 000 ha.”

En 1961 habia cierta preocupacién por la rapida expansién de la agricultura.
Era la respuesta a los precios garantizados para el aziicar, a mejores variedades
de maiz y a un mercado interno sélido para el arroz. Se advirtié que el maiz y el
arroz producirian también excedentes en el mercado interno en un lapso
brevisimo. Por esta razén la CBF emprendid, en 1961-62, un ambicioso pro-
grama de diversificacion destinado a convertir los excedentes de maiz en
puerco y manteca comercializables (esta ultima vendria a sustituir las importa-
ciones). Se importaron desde Argentina cerdos de origen seleccionado y se
establecié un programa de cria en Todos Santos (Guabira) para hacer entrega a
los colonos de una raza mejor. Se construyé una planta frigorifica con capaci-
dad para 250 cerdos por turno de ocho horas. Antes de que comenzara a
funcionar esta planta se decidié6 que una mayor diversificacién era necesaria
para resolver los problemas de mercado potencial que presentaba la agricultura
incipiente. Asi, en 1963, la CBF importé 600 cabezas de ganado que proporcio-
narian la base para mejorar los rebanos locales y establecié un programa de
inseminacién artificial. Al mismo tiempo, se llegé a un acuerdo con intereses
extranjeros para establecer una planta elaboradora de aceite vegetal y de
forraje compensado que integraria a los subproductos del azicar (melazas), la
soya y el maiz para suministrar el forraje necesario para la engorda de los
puercos y el ganado y también proporcionar un sustituto de los aceites
comestibles importados. Ademas, se idearon planes para instalar una planta
condensadora de leche en Todos Santos que integraria ain mas las industrias
azucarera y ganadera.

De esta manera se habia puesto en marcha una compleja reaccién en cadena
basada en varias hipétesis acerca de las condiciones institucionales y de la
conducta de los colonos. En 1964 hubo una sibita modificaciéon en la politica
fiscal: se anularon los planes para la planta forrajera y se cercené drasticarhente

2 José Kushner, “Posibilidades de diversificacion agropecuaria en Santa Cruz”’, en Camara de
Comercio e Industria, Ciclo de conferencias sobre desarrollo econdmico, Santa Cruz, Bolivia, julio-

septiembre 1967, 1967, p. 84.
3 Instituto Nacional de Colonizagién, Departamento de Promocién y Servicios Sociales, Anteceden—

tes de la colonizacion en Bolivia, La Paz, 1966, p. I5.
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el presupuesto para Todos Santos. Se presentaron muchas dificultades en el
equipo para la planta frigorifica y el programa de engorda de cerdos organi-
zado entre la CBF y los colonos revelé ser totalmente inadecuado para suminis-
trar 250 cabezas diarias. La planta frigorifica se inauguré finalmente en 1965,
pero con'fondos muy limitados para la compra de cerdos y practicamente sin
planes de comercializacion. Se persuadi6 a la COMEBOL™* para que aceptase un
contrato destinado a abastecer las minas de estafio. Este, sin embargo, se anulé
en 1966 debido principalmente a la competencia de la carne de vacuno a bajo
precio. La CBF procuré diversificar la produccién hacia los subproductos del
cerdo empleando ‘maquinaria improvisada. La produccién resultante no tuvo
aceptacion en el mercado debido a su - baja calidad y la elaboracién debi6
suspenderse al cabo de pocos meses. Las tentativas de arrendar las instalaciones
para faenar ganado no prosperaron. En 1968 se liquidé la operacién relativa a
cerdos de raza. No habia fondos para la planta de leche condensada. El plan de
mejoramiento ganadero solo tuvo un éxito limitado, debido a las restricciones
crediticias, la falta de disponibilidad de las razas preferidas y al desplazamiento
de ganado brasilefio barato hacia el mercado boliviano. La planta frigorizadora
de cerdos permanecié inactiva y no habia fondos fiscales para comprar,
elaborar o comercializar la produccién del programa de engorda y cria de cerdos.

- Si bien el complejo plan Todos Santos parece haber sido mal concebido y
ejecutado, la planta de Guabira ha sido un aporte vigoroso y positivo al
desarrollo de la regién de Santa Cruz. El compromiso del gobierno de desarro-
lar la industria azucarera materializado en la inversion de 5.5 millones de
délares en una planta durante 1955-56, mas los esfuerzos colonizadores de la
CBF y el pool de maquinarias (especialmente destinados a operaciones de roza y
construccién de caminos accesorios), proporcionaron un poderoso incentivo
para ampliar otras plantas. El mercado garantizado a precios atractivos provocé
una gran demanda de contratos en materia de cafa de azicar y alent6 a las
asociaciones de productores a negociar con las plantas.

Se calcula que en 1968 la inversion total en las tres plantas azucareras sumaba entre
20 y 25 millones de délares. Las ventas brutas de azicar, alcohol, melazas y concen-
trado forrajero fueron del orden de 20 millones de doélares. De éstos,
unos 17 millones de délares pueden considerarse como valor agregado en la
regién. Existen planes para convertir las plantas en productoras de gas,
liberando el bagazo utilizado como combustible para la fabricacién de papel y
cartén. Otros planes de diversificacion de los subproductos incluyen derivados
de polietileno a partir del alcohol, diluyentes, forrajes compensados y la
extraccion de concentrados de proteinas directamente de la cafia para el
consumo humano. La planta emplea directamente a 800 trabajadores perma-
nentes y a 1 200 temporeros cuyos salarios, incluyendo los beneficios adicio-
nales, alcanzan los 2.6 millones de délares. 2 200 agricultores participan en el

7 Comisién del Estafio Boliviano.
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cultivo de la cafa y sus ventas ascienden a un promedio de 3 000 délares por
agricultor. También se emplean 5 500 cortadores de cafia durante seis meses y
ganan un promedio de 200 délares durante dicho periodo.” Aunque no se
cuenta con estadisticas para comprobar el efecto multiplicador de la industria
azucarera, es de esperar que la generaciéon de ingresos seguros haya tenido un
efecto importante en consolidar la agricultura. Ademas, la atraccién anual de
6 700 trabajadores temporeros debe traer como consecuencia una mayor colo-
nizacién de la region.
- Sea cual fuere la repercusién positiva de la industria azucarera, una parte
importante del mérito debe ser atribuida a la planta de Guabira. En 1969 la
planta adquirié 420 000 ton de caia (2.3 millones de délares) a 1 260 produc-
tores independientes, de los cuales 1 110 estan organizados en siete cooperati-
vas o asociaciones. Los 120 grandes productores (44 de los cuales pertenecen a
una cooperativa) vendieron un promedio de | 800 ton cada uno; 80 producto-
res medianos independientes, 800 ton, y 1 060 miembros de cooperativas de
pequerios productores, 130 ton. Esto representa un ingreso monetario de 750
délares por productor del dltimo grupo. La planta tiene un personal perma-
nente de 300 personas y 550 trabajadores de temporada. El monto de los
salarios (1 millén de délares) y otros gastos de explotacién de la planta han
originado en gran parte la expansion de la ciudad de Montero desde una
poblacién de 4 000 habitantes en 1956 a 17 000 en 1969. De las 4 700 familias
establecidas en la zona urbana durante el periodo de 13 arios, el 60% proviene
del departamento de Santa Cruz, en tanto que el saldo procede del altiplano y
de los valles intermontafiosos. Esto sugiere una migracién rural-urbana relati-
vamente fuerte dentro de la region y un elemento considerable de urbaniza-
cién de la poblacion rural, puesto que un tercio de la fuerza de trabajo de
Montero estaba directamente empleada en la agricultura y la silvicultura.”
Resulta dificil ser concluyente sobre el papel que ha desemperiado la em-
presa privada en el desarrollo dinimico de la agricultura de Santa Cruz
durante las décadas de 1950 y 1960. Las lecciones que ofrece Todos Santos son
claras: los administradores y técnicos publicos inexpertos son propensos a
derrochar recursos en proyectos claramente ambiciosos y mal preparados, se
aplican politicas discontinuas para inversiones que son indivisibles, tales como
las destinadas a la elaboracién de productos agricolas. La falta de continuidad
en este tipo de inversiones lleva a consecuencias indeseables, conduce a la
capacidad ociosa y desalienta la inversién privada o piblica complementaria.
La documentacién sobre la plena repercusion de Guabira presenta innume-
rables problemas. Sin embargo, es posible enumerar los siguientes resultados
positivos:

“* Comision Nacional de Estudio de la Cana y del Azacar, La industria azucarera boliviana, La Paz,
1964, 1965 y 1968.

* De una encuesta sobre 4 540 jefes de familia de Montero-Guabira realizada por el Comité de
Obras Publicas, Santa Cruz, Bolivia, 1969.
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1. La ampliacién de la produccion agricola total gracias a los caminos construi-
dos por la CBF para dar acceso a los _ingenios.

2. El suministro de un ingreso monetario seguro a los pequefios productores y
el contacto de los agricultores con la investigacion agraria respecto tanto a la
cafia como a otros cultivos.

3. La demostraciéon de la viabilidad de las asociaciones y cooperativas de
productores.

4. La expernmentacnon en la elaboracion, la que ha sido 1til para otras plantas
5. La experiencia en la introduccién y retiro posterior de los precios subven-
cionados destinados a estimular la produccién (en 1959 habia un subsidio de
20% que fue eliminado y remplazado por precios convencionales).”

6. Una respuesta positiva al desafio planteado por los costos de sobreproduc-
cién, asi como gravamenes autoimpuestos sobre los productores y las plantas
para cubrir los gastos de exportacién.™

7. La creacion del empleo temporero remunerado que suministré a la region
los recursos, la experiencia y el contacto necesario para establecer colonos
espontaneos.

Pese a estos hechos positivos, cabe preguntar si podria volver a aplicarse la
misma politica con respecto al azicar en el caso de que se retornara al punto de
partida. La agricultura en Santa Cruz se desarrollé a una tasa del 7 2 8% anual
durante el periodo 1955-68. Sin embargo, ld expansién ulterior enfrenta
muchos problemas: los rendimientos azucareros han declinado de 60 ton
por ha. a un promedio de 35 ton y el precio de 185 ddlares por ton —del
cual 40 dolares correspondé a flete- desalienta poderosamente el empleo de
fertilizantes.™ La sustitucion de importaciones, que sentd las bases del incre-
mento dinamico de la produccién en los aiios iniciales, ha sido completada. Los
costos de trasporte desde una region interior tan remota, la produccién de
alto costo (el doble o el triple del precio mundial), los programas de sustitucién
de importaciones vigentes en todos los paises de América Latina y una estruc-
tura de comercializacién, imponen severas limitaciones al potencial de exporta-
cion.

Carlos E. Chardén y Stephen Leigh, Desarrollo de la industria azucarera en el Departamento de Santa
Cruz, Ministeric de Economia Nacional, Comisién Nacional de Estudio de la Caiia y del Aztcar,
La Paz, Bolivia, noviembre de 1959, p. 67.

Rafael Deheza, “Resultados de la exportacion de azicar y sus perspectivas en el desarrollo
econdmico regional y nacional”, en Camara de Comercio e Industria, Ciclo de conferencias, p. 200.
El precio del nitrato de amonio en Santa Cruz es de 180 délares por ton. Los fletes por tonelada
ascienden a 22.70 dolares desde Antofagasta hasta Cochabamba por ferrocarril, 12 délares de
Cochabamba a Santa Cruz por camién y 5.30 délares de Santa Cruz a Yapacani.



VI

CONSERVACION Y UTILIZACION DE LOS RECURSOS NATURALES

La cuestiéon mas importante en materia de conservacién en los trépicos hiime-
dos se refiere a las consecuencias criticas de la destruccién de la cubierta
forestal. La conservacién en América Latina es en gran medida especulativa,
pues poco se sabe del efecto de las grandes zonas selvaticas sobre el clima ni
tampoco existe un conocimiento acabado sobre la compleja hidrologia de los
vastos sistemas fluviales del Orinoco y el Amazonas. No existe un analisis
concluyente de los efectos potenciales aguas abajo de las inundaciones y de la
sedimentacién causada por el escurrimiento o la erosién acelerados. Ademas no
estd claramente definida la distincién entre la erosién geoldgica y la erosién
provocada por el hombre y que tiene lugar en la cabecera de los rios. Sin
embargo, los términos “escurrimiento” y “erosién”, aplicados a los trépicos
hiimedos de América Latina, evocan el mismo espectro del mal que ha estado
presente en muchos de los debates sobre conservacién y ha empariado la
formulacién y ejecucién de las politicas de recursos en otras partes del mundo.!

Antes de proceder a la evaluaciéon de los factores relacionados con el
aprovechamiento de las tierras tropicales, el lector debe estar al tanto de las
definiciones de “conservacién” y “deplecién” que aqui se han adoptado. Wan-
trup defini6 el problema econémico exclusivamente desde el punto de vista del
modo de utilizacion de los recursos en relacién al tiempo. La conservacién es “la
redistribucion del uso dirigida hacia el futuro”, y la deplecién es “la redistribu-
cién dirigida hacia el presente”. Prosiguié diciendo que “los conceptos ‘conser-
“vacién’, ‘deplecién’ y ‘estado de conservacién’ no tienen connotacién alguna de
eficiencia o desperdicio”. La medida de la eficacia se obtiene de los valores
actuales de la corriente de costos y beneficios privados o sociales previstos en
relacién con un cambio en la tasa de utilizacién de recursos en un sentido u
otro. Es evidente que ambas posibilidades pueden dar una relacién costo-
beneficio favorable y, por lo tanto, el desperdicio no esta correlacionado
autornaticamente con la deplecién ni la eficacia con la conservacién.? Se adopta
esta definicién como punto de partida para el analisis que figura en el presente
capitulo.

Edward Mason argumenté validamente que era inevitable formular juicios
de valor al establecer la politica de conservacion. Defini6 la conservacién como

! Véase Morris Miller, “The scope and content of resource policy in relation to economic
development”, en Land Economics, vol. 37, nim. 4, noviembre de 1961, p. 29.

? 8. V. Ciriacy-Wantrup, Resource ¢ vation: ec ics and policies, University of California Press,
1952, pp. 51-54.
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“la evitacion de pérdidas relacionada con una distribucién cronolégicamente
defectuosa de la utilizacién de recursos”, siendo las pérdidas aquellas que son
de prever cuando rige un sistema de laissez-faire. El asunto operacional viene a
ser, entonces, la intervencién del gobierno en aras del interés publico para
evitar “el sacrificio de los usos futuros de alta prioridad en beneficio de los usos
presentes de baja prioridad” de las tierras y selvas, fauna y recursos hidrologi-
cos del trépico.* Al enunciar el problema en esta forma, se da pronta entrada a
la subjetividad. ¢Quién dictamina qué es de interés publico? ¢Cémo se hara la
distincién entre la intervencién como respuesta a la presion ejercida por grupos
de intereses especiales y la intervencién que se practica procurando el interés
publico? ¢Quién puede afirmar que la destrucciéon de una hectarea de selva
tropical a fin de producir maiz para alimentar al campesino y su familia es un
uso actual de baja prioridad y que la tala de la misma hectirea para obtener
madera diez afios mas tarde es un uso futuro de alta prioridad? O bien a la
inversa, ¢quién decide que la tala de bosques para obtener tierras cuitivables en
el curso superior de un rio es un uso actual de alta prioridad y que las
diseconomias externas representadas por la destruccién ocasionada por
las inundaciones aguas abajo dentro de 20 arios constituyen una consecuencia de baja
prioridad? ‘

Los recursos de interés para este estudio son todos renovables. Por lo mismo,
la politica de conservacién debe ocuparse fundamentalmenteé: 1] de conocer las
posibles economias y diseconomias externas de las formas alternativas de
utilizacion de la tierra y 2] de asegurar que los recursos se renovaran efectiva-
mente. Por consiguiente, la atencién debe dirigirse a las condiciones de rem-
plazo. En el caso de la erosién del suelo, esto depende del punto de irreversibi-
lidad dentro de los limites prescritos por los costos, la tecnologia conocida y el
periodo de planificacién pertinente. Para los suelos en particular seria valido
adoptar una perspectiva a largo plazo alli-donde la tasa de descuento aplicable
al analisis costo-beneficio se aproximara a cero.*

Como se sefialé en el capitulo 1, la politica fiscal relativa a la conservacién de
las tierras tropicales himedas y de los recursos conexos debe estar guiada por
la consideracién de las economias o diseconomias externas que pudieran ser el
resultado de programas concretos destinados a acelerar o retardar la tasa de
utilizacién de recursos. La posicién conservacionista (centrada en las disecono-
mias) sostiene que si se permite que prosiga la destruccién incontrolada de la
selva virgen y de la fauna, ésta reduciria en poquisimas generaciones la mayor
parte de los tropicos humedos de América Latina a condiciones de lateritiza-
ciéon y de grave erosion capaces, cuando mucho, de mantener una delgada
cubierta de maleza intil para la silvicultura comercial (plantaciones), el ganado

3 Edward S. Mason, “The political economy of resource use”, en Henry Jarret, (ed.), Perspectives on
Conservation, Johns Hopkins Press for Resources for the Future, 1958, pp- 158-159.
4 Ibid., p. 185.
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especies comerciales en los bosques naturales o efectuar su remplazo por
plantaciones, tal como se hizo en Indonesia respecto a las plantaciones de teca.
3. El desarrollo de industrias integradas en gran escala que produzcan una
gama de productos tales como maderos, chapas, tableros aglomerados, pulpa
de madera, papel y productos quimicos. ~

4. Los avances tecnoldgicos que permitan la conversién econémica de fibra de
madera y hojas en productos comestibles para el consumo animal y humano o
en cualquiera de los productos sintéticos y quimicos derivados actualmente del
carbén o del petréleo. ~

~ Cuando se tala la selva tropical a la tasa necesaria promedio proyectada de
1.75 millones de hectireas anuales,” s6lo una pequefia fracciéon de los arboles
de tamafio comercial tienen posibilidades de encontrar un ‘mercado. Los
calculos sobre la verdadera superficie de selva tropical que se ha talado en
América Latina oscilan entre 5 a 10 millones de hectareas anuales, aunque no
se sefiala la proporcién de esta superficie- que corresponde a crecimiento
secundario o es inadecuada para pastos, cultivos anuales o cultivos forestales.®
Dichas cifras no requieren mucho estudio para demostrar que se necesitan
ciertos cambios drasticos de politica si es que existe un interés genuino en la
importancia del porcentaje de utilizacién forestal para el desarrollo econémico
de la regién. A menos que sea factible reducir la tasa de tala aproximadamente
a un décimo del nivel actual, es probable que la ecuacién de demanda y oferta
de madera no desempeiie papel alguno por una o dos décadas.

Toémese, por ejemplo, la situacién planteada por la tala mecanizada que
actualmente despierta mucho interés en América Latina. Una trituradora con
una capacidad de tala de 10 ha. por dia (aproximadamente unas 1 000 ha. por
afio), tendria que ir acompanada de una capacidad de aserrado de 55 000 pies
tablares por dia (pt/d)® para manipular un promedio de 40 m® por ha. de las
especies “actualmente comerciales”, o de 200 000 pt/d para manipular todos los
arboles de tamario comercial o aserrables (45 cm de didmetro o mas a 4.5 pies de
altura), que significan un volumen de 150 m® por ha. Con los aserraderos
utilizados actualmente en las zonas fronterizas que tienen una capacidad de
2 000 a 4000 pt/d, se necesitarian 18 a 70 aserraderos por trituradora. Esto
altimo representa una inversién que oscila entre 125 000 y 500 000 délares.'®
Con un aserradero méas complejo, como el de Iparia en Tournavista (estudiado
mas adelante), capaz de mayores porcentajes de recuperacién y de tratamiento
de la madera y que funciona tedricamente con dos turnos 200 dias al afio, las

" Véase el capitulo 1, donde se trata el problema de la utilizacién potencial de los recursos
forestales.

¥ Unasylva, vol. 20, nams. 80-81, p. 56.

? Basado en 150 dias laborables al aiio. , .

' Las necesidades de aserrado para cada tractor oruga de 250 a 300 caballos de fuerza empleados
endla tala de junglas oscilarian entre 3 y 15 instalaciones con una capacidad de 2 000 a 3 000 pt/d
cada una.
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necesidades serian de 0.6 a 2.25 aserraderos de esta indole por trituradora, lo
cual signiﬁcaria una inversién entre 0.4 y 1.5 millones de délares, excluyendo la
maquinaria y los camiones para el trasporte de troncos.

En zonas como el Alto Beni que estan mal ubicadas respecto a los mercados y
que carecen de empresarios con conocimientos de produccién y comercializa-
cién, ni siquiera se llegd a concretar planes modestos para extraer alrededor del
5% de la madera comercial. En Gleba Arinos la distancia impidié toda explota-
cién que fuera mas alla de satisfacer la demanda local de materiales de construc-
" cién y postes. Sin embargo, en Ivinheima el acceso a los mercados y la promocién
eficaz hecha por la compania explotadora para.demostrar la produccién viable
de maderos procedente de-su propio aserradero llevé a la instalacién de 15
aserraderos en 1968, con una produccion total de 40 m® por dia (aproximada-
mente el 50% de la capacidad). Esto ha ensefiado a los colonos a seguir la
practica de respetar en el momerito de la tala los arboles aserrables. Los arboles
destruidos durante la quema deben cortarse dentro de los seis u ocho meses y los
restantes pueden aserrarse cuando se estime oportuno. Mediarite este procedi-
miento, los colonos han podido vender unos 9 a 10 m? de troncos por ha. con un
rendimiento de 20 délares. Incluso a dicho mvel solo se explota del 10 al 20% de
los arboles de tamario comercial. S '

Se ha sugerido que en las regxones aisladas, donde las p051b111dades de mer-
cado son nulas para todas las especies, salvo para las mas valiosas, y donde la
tierra tiene como uso alternativo la agricultura, se estudie la posibilidad de
apartar reservas o de aserrar y almacenar madera en la esperanza de que los
precios en el futuro han de ser suficientes como para amortizar los costos o
compensar la renuncia a ingresos inmediatos. Tales expectativas se basarian en
el incremento de la demanda, ya sea local o en los mercados de exportacién para
la regién, en tarifas de flete mas reducidas desde la regién a los mercados de
exportacion y en alzas de tarifas de fletes o costos de produccién en las regiones
competidoras. Otra posibilidad es que mejore entretanto la calidad de los arboles
mediante la aplicacién de un manejo adecuado. La grafica 1 ilustra ambas
situaciones.

En el caso A la tierra se tala con fines agricolas en una situacién en que el
precio de la madera a rollo no cubre el costo de produccién. La justificacién para
aserrar durante el proceso de tala y almacenar para vender en el futuro, en vez
de quemar, depende de

WXYZ = OABtj + tCDt™

cuando las corrientes monetarias se expresarn como valor neto actual (NPV).. Este
estd dado por la ecuacién

¢ =

tm
EP‘h'l’ (141)* = 2 e b (14+1)" + 2 g,ht (141)

i=td i=1 i=ti41
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GRAFICA 1
Beneficios derivados del aserrio y almacenamiento de maderos (caso A) y del apartamiento de

reservas forestales para necesidades futuras (caso B)
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donde
h‘ii= toneladas de maderos vendidas en el ano i,
Hi'= toneladas de maderos producidas en el ario 4,
h;= toneladas de maderos almacenadas en el aiio i,
¢; = costos de produccion por tonelada de maderos en el afio /,
p.= precio FOB por tonelada de maderos en la region en el afio i,

g;= costos anuales de almacenamiento por tonelada de maderos en el ano
r = tasa de descuento.

Si se supone que el costo de produccion de maderos,es de 25 délares en t, que
hay una tasa de descuento de 13 %, que todas las ventas ocurren al quinto afio y
que el almacenamiento anual cuesta 25 centavos de dolar por ton., Pi=5 tendria
que sobrepasar la suma de 52 délares para justificar el procedimiento.

En el caso B se aparta una porcién de tierra agricola en potencia como reserva
forestal, asi los beneficios agricolas (OUXen el caso A) disminuyen a OQ durante
en el periodo r'. Al explotar la reserva en (' t, ingresa tierra adicional a la agri-
cultura y alcanza la produccion plena (T) en w. La justificacion para reservar los
recursos forestales esta dada por

PQRS - A't't"B’=0UTQ

expresada como NPV.'! 8i se dan las mismas condiciones que en el caso A y un
rendimiento de 30 ton. de maderos por hectirea, si P,_;;=52 ddlares, entonces
la reserva se justifica si los beneficios netos procedentes de la agricultura son
inferiores a 120 ddlares anuales por hectarea durante el quinquenio (supo-
niendo una produccion agricola constante durante todo el periodo).'?

b} Explotacion seleccionada
La explotacion seleccionada, es decir, la extraccién de las especies forestales mas

valiosas, como la caoba, es una practica tipica de las zonas que tienen acceso
fluvial o caminero aceptable. Para maximizar las utilidades el empresario parti-

' El nivel de indiferencia esta dado por

tm to-1
2 hg (P;—-Cg) (1+l‘)" = 2 Xy (1+r)"‘
i=tl i=1

donde x: = corriente de beneficios agricolas adicionales durante {* afios de una zona dada si no
esta reservada para la silvicultura, o sea, OUTQ en el caso B; se supone que hi = 4} = h/,-', =0
(venta inmediata de la produccién); y que Pi, ¢i, y r son como el caso A.

2 En este calculo simplificado de una situacion que corresponde a una sola hectirea la corriente
de beneficios agricolas pospuesta como consecuencia de la reserva forestal es U'XQQ’ en el caso
B, siendo / la'demora en talar el bosque y poner la tierra en produccién.
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cular debe comparar los precios cada vez mas bajos con las economias de escala
provenientes de tasas de extracciéon elevadas. En 1963 los aserraderos de Ma-
naos, Brasil, pagaban 30 délares por metro ciibico de troncos de caoba de
primera calidad, 20 délares por el cedro, 2 délares por el laurel y un promedio
de 1 délar por especies de empleo general.'® En 1968 los precios FOB reglamen-
tarios de exportaciéon para los troncos embarcados desde Belém eran de 22
délares por metro ctibico para las maderas de empleo general, 27 délares para
las maderas de construccién durables y 60 ddlares para las maderas destinadas a
muebleria y fines decorativos. La notable diferencia de precios, cuando se toma
en conjunto con el costo fijo del trasporte de troncos y las economias de escala
relativamente exiguas provenientes de mayores tasas de extraccién, exige recu-
rrir a las practicas de explotacion seleccionada.

Una oferta para la explotaciéon mecanizada de 10 000 ha. de selva en la zona de
Santarem, Amazonia, ilustra las economias que pueden conseguirse con tasas de
extraccion mas elevadas. La explotacién seleccionada de tres especies (un 10 a un
20 % del volumen comercial) a razén de 23 000 m® por afio fue calculada a un
costo de 12 dolares por metro cubico. En cambio, tomando en cuenta todas las
especies comerciales, a razén de 75 000 m?® por afio, el calculo fue de 7 ddlares el
metro cubico.'*

La grafica 2 sefiala el nivel de maximizacion de utilidades de la extracciéon para
una firma particular en condiciones de corta duracién con competencia perfecta,
economias de escala para una explotacién mas intensiva y rendimientos constan-
tes para una explotacién extensiva.'> En dichas circunstancias el empresario
maderero se ve enfrentado a una curva marginal de ingresos discontinua y en
rapida declinacion y a una curva de costos marginales de declinacion moderada
con un incremento en la intensidad de la explotacién dentro de la gama perti-
nente. 4, B, y C son los precios de las mejores calidades dentro de las especies
preferidas. La inclinacion de cada escaldn refleja la calidad declinante dentro de
una especie. La curva DE representa los precios de otras especies comerciales en
orden declinante (en la practica esta curva también deberia ser escalonada, pero
como los precios de este grupo varian entre el 2 y el 10 % del grupo preferido, los
escalones serian despreciables en términos relativos). Con una curva marginal de
ingresos escalonada, la ecuacién de costo marginal en OD se produciri al extraer
completamente una de las especies preferidas de menor precio, de lo cual resulta,
la explotacién de la disponibilidad comercial en ¢'.

Un procedimiento que suele postularse para incrementar la utilizacion forestal -
es otorgar concesiones condicionadas a la extraccién de un volumen dado de
madera. De este modo se espera movilizar las utilidades de las especies valiosas

'3 O. H. Knowles, Producio e mercado de madeira na Amazonia, Ministerio do Interior, Superinten-
dencia do Desenvolvimento de Amazonia, Belém, Brasil, 1967, pp. 32, 36 y 55.

' Ibid., pp. 56-57. _

15 Se supone que los costos por hectirea de la extraccién de troncos se mantendran constantes
para una intensidad dada la explotacién (metros ctibicos constantes por hectarea), cualquiera
que sea la superficie de la concesién forestal o la tasa de explotacién.
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GRAFICA 2 ‘
Utilidades mdximas en la explotacion de la selva tropical si hay gran diferencia de precios
entre las especies prefevidas y otras especies comerciales
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para financiar la explotacién de las que no son preferidas, incrementando, asi, el
valor neto agregado en la silvicultura de cualquier regiéon determinada.

Los fundamentos econémicos de dicha politica estriban en las diferencias
entre los calculos privados y sociales de los costos de oportunidad del capital, el
trabajo y la labor empresarial. Asi, en términos de contabilidad social la curva de
costo marginal (MC:) se hace menor que OF en ¢, en cuyo caso la intensidad de
explotacién se ampliaria a ¢2, planteando el problema de subvencionar los
salarios o recurrir a la empresa estatal para aproximarse a un 6ptimo social. De
hecho los escalones del ingreso marginal de la magnitud antes sugerida para la
regién central del Amazonas, sumados a la baja densidad de mano de obra de la
silvicultura, no justificarian forzar niveles mas elevados de utilizacién forestal
basindose en la utilidad social.

c] La empresa en gran escala

Los aserraderos en pequenia escala de las nuevas zonas de colonizacién son muy
ineficientes y experimentan graves problemas en la extracciéon de troncos vy el
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trasporte a los mercados. Un estudio de 24 aserraderos en la zona de Tingo
Maria revelé que el aserradero promedio tenia una capacidad de 4200 pt/d
trabajando con un turno.'® El 50% de dichos aserraderos podian obtener tron-
cos suficientes para funcionar el afio entero, mientras el resto solo disponia de
ellos seis u ocho meses. El tiempo promedio de funcionamiento correspondia al
80% del ano, es decir, 9.5 meses, con una produccién durante dicho tiempo del
30% de la capacidad nominal. De aqui que la producciéon anual fuese de un 24%
de la capacidad.

Uno de los medios disponibles para incrementar la utilizacion de los recursos
forestales, ya sea antes de su destrucciéon definitiva o durante el proceso para
alcanzar rendimientos constantes, es la introduccion de complejos industriales
en gran escala integrados horizontal y verticalmente. Tales complejos, como la
planta de 100 millones de délares propuesta para el departamento de Santander
en Colombia para la produccion de maderos, tableros aglomerados y madera
contrachapada, durmientes de ferrovias, papel y cartén, constituyen una solu-
cidon obvia. Estan en condiciones de suministrar capital y empresarios (o adminis-
tracion estatal idonea) y tienen facil acceso a los mercados.

En el proyecto del Triangulo de Gengka, en Malasia, se plantedé un plan menos
ambicioso de desarrollo forestal en relacion con la tala y colonizacion de 50 000
ha. de bosques tropicales.'” El volumen neto de madera comercializable —unos
50 000 a 60 000 pies tablares (120 a 140 m?) por ha.— se explotaria en un periodo
de doce anos. La propuesta incluia un aserradero con una capacidad de 170 000
pt/d (con turnos de ocho horas) laborando con dos turnos de diez horas, una
planta elaboradora de chapas con una produccion anual de 95 millones de pies
cuadrados de madera contrachapada (3/16 de pulgada) y una planta con capaci-
dad para 1 000 casas prefabricadas al afo. La inversion total se calculé en 5.7
millones de ddlares, con ventas brutas que alcanzarian a 9 millones de délares
anuales después del tercer afo y con un valor agregado del orden de 7 millones
de doélares.'™ El proyecto habria dado empleo directo a 780 personas en total:
240 personas en la corta de troncos, 100 en el aserradero, 230 en la elaboracion
de madera contrachapada, 150 en la planta de casas prefabricadas y 60 en la:
administracion.

El reparo principal que se hace a las empresas forestales altamente integradas
es el mismo mencionado en relacion con las plantaciones tropicales; la combina-
ciéon de pericia empresarial, capital y contactos con los mercados suele hallarse
tnicamente en las empresas extranjeras. Los problemas surgen del destino que
se da a las utilidades, es decir, el monto de la tasa de reinversion dentro del pais,
las consideraciones politicas relacionadas con la propiedad extranjera y los

' Oficina del Departamento Forestal y Caza, Tingo Maria, Perd, 1967.

'" rams and Hunting Technical Services, Lid., The Jengka Triangle report: resources and development
planning, informe presentado a The Federal Land Development Agency, Malasia, 1967.

' Suponiendo que el 20% de los costos de produccion esta constituido por los insumos importados
a la zona del proyecto.
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conflictos inevitables que surgen entre toda gran organizacion y los intereses de
los pequeiios empresarios de aserraderos. Tales factores, junto con las limitacio-
nes de mercado, han contribuido indudablemente a hacer imposible la puesta en
practica de los planes de desarrollo forestal para el Triangulo de Gengka. En el
disefio del proyecto debe quedar explicita la alternativa entre obtener los meJo-
res rendimientos a través de la capacidad empresarial o de las economias de
escala y los aspectos sociopoliticos, tales como dependencia externa o distribu-
cion del ingreso.

No obstante, cuando se supone que el costo marginal de oportunidad de la
mano de obra y de los recursos forestales es cero, basta un valor agregado de la
magnitud programada para el Triangulo de Gengka, durante los diez primeros
afnos de un proyecto de colonizacién, para justificar econémicamente la infraes-
tructura y los servicios esenciales al desarrollo de la agricultura a largo plazo.
Esta situacion se ilustra claramente en el proyecto La Joya (region de Obispo-
Mano Marques) donde la sustraccion de los costos y rendimientos relacionados
con el aserradero de Pueblo Viejo en los tres primeros aios del proyecto reduce
la tasa estimada de rendimiento interno (iRR) del 25 al 7%.

d] La necesidad de adelantos tecnoligicos

Como se expuso en el capitulo 11, las esperanzas de salvar la selva de la destruc-
cion mediante la explotacion de rendimiento mantenido o de utilizarla mejor
durante la tala con fines agricolas, se apoyan en gran medida en el desarrollo de
nuevas tecnologias, tales como la extraccion econémica de hidrocarburos. Ac-
tualmente no hay indicios del tiempo que se necesitara para perfeccionar tales
procesos industriales. Las esperanzas inmediatas estdn centradas en los perfec-
cionamientos que harin mas econémica la operacion de los sistemas vigentes
(talleres de cepillado y moldeo, plantas para la produccion de parquet, chapas
" finas, tableros aglomerados, pasta quimica y maderos tratados o secados al
horno), en las industrias madereras integradas de pequeria escala, y en la admi-
nistracion forestal o de las plantaciones dedicadas al mejoramiento de la calidad
_ y densidad de las especies comercializables y a la disminucion de los costos de
extraccion. Se pone especial atencién en el incremento del valor agregado en la.
frontera selvatica misma para reducir el efecto adverso de las tarifas de fletes.
Los dltimos adelantos en la manufactura de chapa fina son un ejemplo. La
relacion valor-peso de estos productos puede tolerar incluso el costo del tras-
porte por via aérea. Los inconvenientes principales son las limitaciones en las
oportunidades de explotacién de los subproductos y la dificultad para persuadir
al personal administrativo calificado a fin de que viva en regiones aisladas de la
selva tropical. Debido principalmente a estos inconvenientes, una compatiia
establecié una planta manufacturera de chapa en Lima, siendo necesario tras-
portar los troncos en camion en un trayecto de 800 km desde la region de
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~Pucallpa. Considerando un flete de 7.40 dédlares por ton. métrica’® para el viaje y

una reduccién de volumen de 84% ?° al trasformarse el tronco en madera
contrachapada, la explotacién y los subproductos tienen un valor lo suficiente-
mente elevado como para justificar un nuevo flete de 38 délares por ton. de
producto terminado.

Las dificultades que presenta el manejo-de una planta de tableros aglomera-
dos que emplea  alta tecnologia pueden juzgarse gracias a la experiencia
recogida por Madera Prensada, S. A., en Tingo Maria. La planta se instal6 en
1963 a un costo de unos 2.2 millones de dédlares y tiene una capacidad para
tratar. 55 ton de troncos diariamente. La operacién esta basada en una conce-
sién inicial para extraer 2.36 millones de pies tablares (volumen en troncos) de
una zona de 4 300 ha., durante un periodo de cinco afios. 200 tipos diferentes
de madera fueron considerados como materia prima apta. Puesto que las
méquinas estan preparadas para funcionar con astillas de una gravedad especi-
fica de 0.5, surgieron muchas complicaciones para adecuar el proceso a cada
mezcla de maderas. Fue necesario experimentar con varias mezclas y colas,
pues no habia una clasificacién de las especies y era escasa la experiencia que
podia ser aprovechada. Debido a esto, la planta estuvo en una etapa de
“arranque” por dos afos. Una vez que la planta entré en funciones, surgié el
problema del abastecimiento y almacenamiento de troncos. Por las condicio-
nes del proceso, los troncos que se almacenan mas de tres semanas se secan y se
tornan dificiles de tratar. Por otra parte, muchos arboles estin enfermos y sus
troncos tienden a podrirse si se les mantiene en una alberca. Esta incapacidad
para acumular existencias durante la estacién seca hace que sea sumamente
dificil mantener el abastecimiento de materias primas durante la estacién
Huviosa que dura de cuatro a seis meses. En 1968 la planta funcionaba con 60%
de su capacidad:

Otra de las tentativas para introducir una tecnologia avanzada en la silvicul-
tura tropical fue la que realiz6 el Departamento de Silvicultura de Perd
cuando establecié el aserradero de Iparia en Tournavista. En mayo de 1967 se
complet6 la planta totalmente automatica con una capacidad de 20 000 pt/d, a
un costo total de 750 000 délares. Su finalidad primordial era demostrar la
posibilidad de efectuar la explotacion eficiente de una amplia gama de especies
tropicales procedentes de las 300 000 ha. que tiene la selva de Iparia. Esta zona
fue dejada como reserva en 1966 para destinarla a la explotacién de rendi-
miento mantenido. El aserradero esta disefiado para operar aproximadamente
con un tercio_de la fuerza de trabajo empleada actualmente, pero la compleja
maquinaria no esta al alcance de la capacitacién y experiencia de la fuerza de

!¥ Basado en una tarifa de fletes para la estacién seca de 37 délares por cada 1 000 pies tablares
con un peso de 5 100 kg.

" En promedio, un volumen de troncos de 1 000 m® da 520 m® de chapa bruta. Esto equivale a
260 m® de laminas secas listas para el prensado, que ya prensadas producen 160 m® de madera
contrachapada terminada.
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trabajo local: el equipo complejo ha ocasionado considerables problemas
de mantenimiento. No es facil encontrar en una zona tan aislada los técnicos
capaces de reparar los controles electrénicos y otros mecanismos eléctricos y no
se ha podido contar con afiladores expertos de sierras de cinta. Dado que la
averia de una maquina puede paralizar toda la planta, fue necesario mantener
una gran existencia de piezas de recambio para evitar prolongadas demoras
hasta obtener los repuestos desde Lima o de ultramar. El problema se agravo
aun mas por la talta de operadores calificados y de experiencia tanto en el
manejo como en el tipo de las piezas de recambio que debian mantenerse. A fin
de remediar esta situacién, se contraté en junio de 1968 a una firma canadiense
para que se encargara de toda la explotaciéon y comercializacién y para que
asesorara en ¢l funcionamiento del aserradero.

El problema operativo mas serio ha sido obtener un suministro adecuado de
troncos. El gobierno no tenia fondos para adelantar crédito a los colonos y
madereros locales para que sacaran los troncos y los trasportaran en jangadas
rio abajo. Por otra parte, la anticuada maquinaria maderera suministrada por
contrato con la Agencia para el Desarrollo Internacional era insatistactoria.
Incluso con la nueva maquinaria que se ha pedido, es probable que haya
dificultades para acumular los troncos suficientes y mantener, asi, la planta en
pleno funcionamiento durante 12 meses. La temporada de trasporte de troncos
por camién dura cinco meses (de mayo a septiembre). Por el rio Pachitea, los
troncos suelen viajar entre octubre y marzo. Los arboles se cortan en la estacion
seca y se dejan hasta que los arroyos pequeiios aumentan su caudal lo suficiente
para que los troncos floten hasta el rio principal. La mayoria del cedro y la
caoba ha sido cortada a una distancia de 2 a 4 km de dichos arroyos. Gracias a
los mejores precios, los madereros de rio arriba han podido utilizar tractores en
la estacion seca para arrastrar los troncos desde una distancia hasta de 7 km de
la ribera del arroyo. Seria posible mantener los suministros de materia prima
utilizando el rio si se organizara adecuadamente el trasporte de los troncos
durante el periodo comprendido entre mayo y septiembre, si se otorgara el
crédito y se aceptaran las especies menos valiosas.

Si bien la comercializacién de los maderos no ha presentado reales problemas,
las tarifas de fletes han perjudicado la capacidad de competencia del aserradero.
Las tarifas de fletes son particularmente elevadas durante la estacién
Hluviosa a fin de contrarrestar la amenaza de los retrasos que puedan sufrir los
camiones al transitar con lluvia por una carretera que carece de afirmado. El
flete a Lima puede ser tan elevado como para llegar a 8 centavos de délar por
pie cuadrado, lo que representa el 20% del precio puesto en Lima para la
caoba de exportacion y el 50% de dicho precio para la madera de baja calidad
o de variedades poco conocidas.

El efecto acumulativo de estas diversas dificultades fue la producciéon de sélo
1.1 millones de pies tablares en los primeros 18 meses de operacién, o sea, del
15 al 20% de la capacidad de trabajo con un solo turno. El aserradero
permanecié inactivo debido a reparaciones o a falta de troncos aproximada-
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mente durante el 30% del tiempo. Cuando nuevamente estuvo en funciones,
su produccién fue un 25% de su capacidad. Como ya se dijo, el aserradero se
establecié concretamente con el fin de mejorar el nivel de utilizacién de una
selva tropical himeda mediante el tratamiento de una variedad de maderas. De
hecho, la produccién hasta la fecha supera el 95% en cuatro especies. De ella,
la caoba representa entre el 60 y el 70%. No se completaron los hornos secado-
res ni la planta de tratamiento para elaborar otras maderas, lo cual es una
demostracion de la falta de interés que existe por otras especies.?!

Lo anterior subraya la dificultad que existe para aplicar la tecnologia avan-
zada en la misma forma como se ha desarrollado en los paises industrializados
de las zonas templadas. Por lo tanto, el elemento renovador debe consistir ya
sea en idear una nueva tecnologia adaptada a las condiciones fisicas, institucio-
nales y de recursos humanos en que sera aplicada, o en adaptar las instituciones y
los recursos humanos a la tecnologia existente.

En el ambito del manejo forestal y de tierras el desarrollo y aplicacion de la
nueva tecnologia dependen no sélo de los conocimientos biolégicos respecto a la
zona, sino también del sistema politico-administrativo. Esta en marcha la prepa-
racién de planes integrados de gestion para determinadas zonas de la selva
tropical en Ecuador, Venezuela y Guyana. La factibilidad de aplicar dichos
planes a grandes zonas y los requisitos institucionales previos son todavia materia
de ensayo. Aun hay poca experiencia en las plantaciones de arboles tropicales
‘como para orientar la politica a seguir respecto al problema de plantar cuencas
erosionadas (Caranavi, por ejemplo) o de talar definitivamente la selva que tiene
un valor escaso o nulo y plantar bosques Gnicamente de especies preferidas. Las
especies preferidas son casi siempre el pino o la araucaria, que crecen con
rapidez y tienen buenas perspectivas de mercado en forma de pasta y de madera
tratada. Un estudio realizado en Chile sefiala que en las zonas templadas el pino
puede dar, en ciertas condiciones, una mejor tasa de rendimiento que el pasto o
el cultivo.?? Algunas especies de coniferas®® se adaptan bien a los trépicos, pero
falta todavia demostrar que poseen caracteristicas que les permitan competir con
las de fuentes templadas cuando son producidas en plantaciones.

Indonesia esta experimentando con el Pinus mercusii como materia prima para
una industria de pasta y papel. Para 1968 la superficie plantada ascendia a
150 000 ha., gran parte de la cual correspondia a selva virgen talada con dicha
finalidad. Entre las especies de hoja caduca, se ha dado la mayor importancia a la
teca y el eucalipto. Indonesia tiene un largo historial en cuanto a plantaciones de
teca. Ellas cubrian unas 400 000 ha. en 1968. Las plantaciones son explotadas
con un plan rotatorio de sesenta a ochenta afios.

' Russell C. Stadelman, Feasibility of utilizing timber resources at Tournavista, informe a Le Tourneau
del Peru, octubre de 1968, mimeografiado.

2 John A. Menz, Alternativas forestales del uso de las tierras en la réforma agraria y colonizacién, trabajo
presentado en el Seminario sobre Desarrollo Forestal, Reforma Agraria y Colonizacién de
Algunos Paises de América Latina, Brasilia, 18 al 25 de noviembre de 1968. )

3 Pinus caribaea y Araucaria angustifolia, por ejemplo.
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Los datos sobre las plantaciones de teca en Trinidad sefialan una produccién
anual equivalente a 10 m* por ha. (volumen en tronco) con una rotaciéon de
treinta afios a un costo total de 175 dolares por ha. de madera en pie.** Con un
porcentaje de recuperacién de 60% , precio promedio puesto en aserradero de
60 dolares el metro cubico, un costo de explotacién de 22 délares por metro
cubico (madera aserrada) y un costo de oportunidad de la tierra igual a cero, esta
clase de empresa daria una IRR de 15%.2* Las rotaciones, que varian entre veinte
y ochenta aiios, descartan la participacion de los pequefios propietarios en estas
plantaciones.

Los planes preparados por la Camisién Forestal Latinoamericana®® prevén
una inversiéon anual de 6 millones de délares aproximadamente para establecer
las siguientes plantaciones en los trépicos hlimedos durante el periodo 1968-85:

Ha.
Araucaria » 275 000
Pinus caribaea 70 000
E‘ucalipto ‘ 350 000
Teca ' 60 000
Otras especies de hoja caduca . 75 000
Total . . 830 000

Si bien este empefio no es despreciable, surgen interrogantes. Por una parte,
¢cémo se relacionan dichas actividades con las adiciones anuales netas de 5 a 10
millones de ha. de jungla talada que constituyen una enorme extensién de tierra
desforestada cuya regeneracion es indispensable para la proteccién de las cuen-
cas? Por la otra, ¢cuales son las perspectivas de mercado?

e] Administracion forestal

En muchos paises la incapacidad administrativa para vigilar las concesiones y
hacer cumplir los reglamentos de conservaciéon viene a ser un gran obstaculo
que impide Jograr la utilizacién racional de los bosques En Bolivia, un regla-
mento prohibe la corta de arboles dentro del espacio de 1 km a lo largo de
cualquier rio. Sin embargo, no se ha hecho esfuerzo alguno para aplicar esta
ley, pues gran parte de la zona afectada esta compuesta de planos aluviales, es
decir de la‘tierra de mejor calidad que existe en los tropicos para la agricultura.

24 Forestry plantations in Latin America: development and prospects, (Informe del 10° periodo de sesiones
de la Comision Forestal Latinoamericana, Trinidad, 1967, mimeografiado), p. 20.
5 Basado en costos de 100 doélares por ha. para caminos y plantaciones en el primer afio, un
pmmedlo anual de 2.60 délares desde el segundo al trigésimo afio y un rendimiento neto de
6 800 dolares el trigésimo afio. .

8 Forestry Plantations, p. 27.
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La cuenca del Papaloapan es una zona fronteriza donde es practicamente
imposible hacer cumplir la estricta reglamentacién conservacionista referente a
los permisos, las-condiciones de tala y explotacién de los bosques. La corta y
quema de bosques para abrir tierras con el fin de cultivar maiz y arroz y criar
ganado practicada por particulares o ejidos prosigue en gran escala y en gran
parte sin la aprobacién oficial. La mayoria de los colonos e incluso algunos de
los operadores de pequenios aserraderos portatiles no saben que los reglamen-
tos existen. En zonas tan inaccesibles que ni siquiera figuran en los planos, la
definicién y las medidas de explotacion de las concesiones forestales excede la
dotacién de personal de los organismos encargados. Cuando se ejerce algin
control, éste se dirige hacia intereses estimados primordiales como el volumen
total de madera extraida, sin tomar en cuenta la superficie, y la tasa de
explotacién mas bien maxima que minima.

Como se observé en el proyecto La Joya, la secuencia y tasa de aprovecha-
miento forestal pueden influir poderosamente sobre la viabilidad economica de
los proyectos de aprovechamiento de tierras si existen mercados. Hay un grado
de indivisibilidad en las inversiones de infraestructura vinculadas con el apro-
vechamiento de tierras y un retraso inevitable de la produccién mientras se tala
progresivamente la selva y se siembran los cultivos. Como la silvicultura
precede a la agricultura, su secuencia de produccion esta programada precisa-
mente para mejorar sustancialmente las relaciones costo-beneficio. Asi, desde
un punto de vista econémico, cuando el desarrollo agricola se planifica o es
juzgado inevitable, la reglamentacién forestal debe centrarse en los niveles
minimos aceptables de explotaciéon (en vez de establecer limites maximos) y
también debe ser estructurada para maximizar las tasas de extracciéon y procu-
rar la concentracién de las actividades madereras en zonas situadas en la senda
de los colonos.

t) Reservas forestales y de fauna

Botswana, en Africa, es el caso clasico en los trépicos hiimedos de explotacion
econémica de los recursos forestales y de la fauna, para destinarlos al turismo,
el esparcimiento y la caza controlada. Entre 1965 y 1968 se establecieron 17
parques nacionales. La recaudacién de entradas, los permisos de .caza y la
exportacion de cueros y carnes incrementaron el ingreso directo procedente de
la caza y el turismo de 200 000 a 3 millones de doélares anuales. En una
conservaciéon de esta indole podria aplicarse una tasa de descuento cero
basindose en el hecho de que un determinado recurso irremplazable debe
estar disponible para las generaciones futuras. Esta implicito en este enfoque el
convencimiento de que las generaciones futuras apreciardn estos servicios tanto
como la generacién actual.

Dada la vastedad de las zonas virgenes existentes, es poco probable que
América Latina confronte la perspectiva de una extincién precoz de la jungla,
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aunque podria existir dicho riesgo para ciertas especies de la fauna. En
consecuencia, seria mas apropiado aplicar mientras tanto algo que se aproxime
a las tasas de descuento estandar para evaluar los costos y beneficios previstos
de las reservas forestales y de la fauna. Se ha propuesto establecer una reserva
en la provincia de Madre de Dios al oriente de Perd. En tanto dichas zonas
sean inaccesibles, la decision de establecer una reserva es en gran medida
académica. La prueba se presenta cuando aumenta la presién para desarrollar
la silvicultura o la agricultura. Si durante el proceso de tala hay que descartar la
explotacién comercial de la selva y la agricultura permanente no es capaz de
mantenerse (por ejemplo, Senegal nororiental), una reserva pareceria razona-
ble siempre que las instituciones nacionales pudiesen controlar la entrada y.
existieran, de hecho, indicios de beneficios potenciales. Como es natural, esto
no descarta la reserva de otras zonas tales como la Iltha do Bananal en el rio
Araguaria de Brasil central, donde es posible obtener beneficios inmediatos
dedicandola al esparcimiento.

g] Deplecion de barbasco en México

El barbasco es un rizoma autéctono de las junglas de México sudoriental. Las
propiedades quimicas de la raiz de esta planta fueron descubiertas en 1944, y
desde comienzos de la década de 1950 ha constituido la materia prima de una
variedad de sustancias quimicas organicas, incluido el esteroide empleado en
las pildoras anticonceptivas. En 1960 el gobierno mexicano restringié la expor-
tacion de barbasco seco. Desde entonces se han establecido en el pais seis
laboratorios para su elaboracion. En 1966 la tasa de inversién llegaba a unos 2
millones de délares y se calcula que en 1967 las utilidades totales ascendian a
1.7 millones de délares. En esa época México producia del 40 al 50% de la
oferta mundial de hormonas anticonceptivas. Esta fuente de riquezas atrajo la
atencion sobre la capacidad potencial de abastecimiento de materia prima. Los
esfuerzos para cultivar barbasco han fracasado, aunque prosiguen las investiga-
ciones al respecto. Como medida de conservacién el gobierno establecié una
cosecha maxima anual de 5 000 ton. Este producto suministré una importante
fuente de ingreso para los colonos. Asi, por ejemplo, el valor de la produccién
procedente de la margen selvatica sur de la cuenca del Papaloapan en el afio
optimo de 1963 ascendié a unos 400 000 ddlares, con embarques totales del
orden de los 2 millones de délares entre 1955 y 1964.27 ’
¢Hasta qué punto debe practicarse la conservacién del barbasco y cémo
puede controlarse su produccién? El riesgo de agotar la fuente natural de
abastecimiento y eliminar de este modo una industria nacional importante
pone frente a una disyuntiva: 1] o se logra el desarrollo mediante la investiga-
cién de una especie adaptable al cultivo, ya sea en México o en otra parte, o 2]

27 Informes de la Comisién Papaloapan, Ciudad Alemén, Veracruz, México.
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s€ inventara un proceso sintético competitivo para la producciéon de hormo-
nas.”® En un pais en desarrollo avido de capital con tasas de interés elevadas, la
produccién actual comparada con la produccién futura es critica en una
evaluacion econémica del rendimiento.

Decidida la practica de la conservacién, surge el problema del control eficaz
sobre la cosecha. La explotacién de rendimiento mantenido supone la
existencia de un perfodo de descanso sin cultivos entre las cosechas para
permitir la recuperacion de las raices y para replantar los rizomas pequefios. La
cosecha mecanizada es, a lo mas, una posibilidad remota. Todo intento de
supervisar centenares de colonos individuales en zonas dispersas queda descar-
tado. El unico enfoque practico seria destacar inspectores en las plantas
desecadoras de barbasco que rechazaran las raices pequeiias entregadas por los
colonos. Esta tarea requiere mucho personal y ofrece sélo una soluciéon parcial:
la explotacién de las tierras de barbasco seguiria sin fiscalizacion. Toda tentati-
va me establecer cultivos regulares o pastos permanentes eliminaria la planta. La
produccion depende del trabajo manual asi como de una expansién constante
de la frontera agricola con sistemas relativamente primitivos.

Una situaciéon semejante ocurria con la cosecha de chicle (resina utilizada
como materia prima para elaborar la goma de mascar) en Guatemala y de quina (la
corteza de un arbol que contiene quinina) en la regiéon de Yungas en Bolivia. En
ambos casos era posible la explotacién de rendimiento mantenido reduciendo la
cosecha inmediata. Por ejemplo, si los quirieros cortaran la quina a 50 cm del
suelo, habria un rapido rebrote del sistema radicular intacto. Sin embargo, el
tocon contiene 25% del total de corteza disponible en un solo arbol. En vista de
los precios inestables (que variaron desde 370 délares por tonelada en 1954 a
un maximo de 760 ddlares a comienzos de la década de 1960, con una baja
acentuada a 260 délares en 1967), la dispersién de los drboles y la dificultad de
acceso a pie, no resulta sorprendente que el quifiero prefiriera destruir el arbol
y obtener un mayor rendimiento inmediato por hora de trabajo. Tal como en
el caso del barbasco, no es posible asegurar por ningiin concepto que esta
decision en favor de la deplecién haya sido perjudicial o antiproductiva para el
desarrollo econémico. Todo intento del gobierno por controlar la produccion
de quina habria sido oneroso y se habria visto entorpecido por problemas
administrativos formidables. En la practica el estado intervino inicamente para
imponer tributos.

2. DECLINACION DEL RENDIMIENTO, ERQSION Y EFECTOS AGUAS ABAJO

Debatir el manejo de los suelos tropicales es abrir la caja de Pandora. En
algunos casos, sin embargo, al rastrear la consecuencia de hechos que sigue a la

2 Véase Jorge Vidal, La tragedia del salitre, Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1953, donde
se estudia el golpe mortal que el proceso Haber-Bosch asest6 al auge del salitre chileno.
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tala, se logra una idea de la gama de consecuencias posibles. En la zona de Alto
Turiacu se cultiva la tierra de tres a cinco anos. Al término de este periodo la
zona tiende a cubrirse completamente con la emperada, una espesa planta
tropical. Como existen nuevas tierras y bajos precios para los productos,
mientras los insumos tienen un alto costo, no se han empleado productos
quimicos contra esta maleza. Los colonos que sufren esta plaga tienen que
acondicionar otras zonas de cultivos, diversificarse hacia el ganado o dejar sus
parcelas en manos de los ganaderos. Una situacion parecida existe en Caqueta,
donde los colonos observan que los suelos toleran dos o tres cosechas de arroz.
Posteriormente gran parte de la zona se destina al ganado.

En Cihualtepec, el rendimiento decliné en un 50% al tercer afio de cultivo y
luego la tierra se dejé en barbecho de arbustos por un periodo que va desde los
tres a los cinco anos. La recuperaciéon depende del periodo de barbechos y de la
calidad de la tierra, pero rara vez el rendimiento es igual al de la primera
rotacién. La fertilidad declinante y una superficie de selva virgen en disminu-
cién han fomentado el empleo de técnicas perfeccionadas (fertilizantes, pestici-
das y variedades hibridas). La alternativa frente a tales practicas que requieren
gran densidad de capital consistiria en prolongar el periodo de barbecho u
optar por los pastos permanentes y la ganaderia. La primera de estas
actividades entrafia la consolidacién de las propiedades para aumentar la
superficie de tierra por familia, mientras la segunda requiere un capital
adicional considerable para realizar la conversién a pastos y ganado.

En muchas zonas inaccesibles, como Chapare, los altos costos de trasporte
posiblemente impidan utilizar insumos quimicos en el mantenimiento de las
tierras en produccién permanente. La ampliacién de la superficie para contra-
rrestar los rendimientos declinantes o la invasion de maleza llevaria, en ultimo
término, al abandono en aquellos casos donde el ingreso monetario fuese
insuficiente para contar con mano de obra asalariada o en aquellos otros en que la
mano de obra familiar resultara insuficiente para encargarse tanto del cultivo y de la
cosecha en extensiones mayores como de las crecientes necesidades de control de [a
maleza. En el caso de Chapare, en proceso de colonizacién por mas de cuarenta
anos, la superficie talada promedio es de 4 ha. por predio, lo cual parece ser el
maximo que una familia puede manejar cuando tiene que enfrentarse a la maleza,
al rebrote de la selva y a una precipitacién anual de 3 a 4 m.

El problema de postergar el aprovechamiento de dichas zonas implica
considerar, los posibles rendimientos econémicos que se obtendrian con la
explotacién futura perfeccionada de los recursos naturales de la regién, las
pérdidas o costos potenciales que provocarian aguas abajo la erosién, la
sedimentacién y el aumento del escurrimiento. También deben ser tomadas en
cuenta las economias externas que resultarian de un aprovechamiento precoz y
las oportunidades inmediatas de inversién alternativa disponibles. A continua-
cién se estudian algunos de estos aspectos junto con la estabilidad de la
colonizacién en el caso de la regién de Yungas en Bolivia.
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La erosion y la estabilidad de la colonizacion en las Yungas bolivianas. La region de
Yungas estd compuesta por las laderas inferiores y los valles subtropicales
de los Andes bolivianos. Caranavi es un ejemplo tipico donde la colonizacion se
ha producido en condiciones de erosién y rendimientos declinantes. Es un
terreno escarpado (el 80% tiene pendientes con gradientes superiores al 10%) y la
altitud oscila entre 200 y 900 m. La precipitacién promedio anual es de 1 500
mim, v ose concentra, en un 90%, en el periodo de ocho meses que va de sep-
tiembre a abril."El maximo de oscilacion de la temperatura va desde 15 a 35°.

Desde ¢l punto de vista de la topografia de los suelos y del clima, cabria
esperar que la zona fuera totalmente inadecuada para la agricultura. Sélo el
15% de la tierra ocupada esta clasificada como apta para la agricultura.? Por
consiguiente, no es sorprendente que la erosion, el agotamiento de los nutrien-
tes del suelo y los rendimientos declinantes sean las consecuencias inevitables
del cultivo sistematico y de la falta de empleo de fertilizantes o medidas de
conservacion. La practica general de aprovechamiento de tierras seguida hasta
la fecha ha sido sembrar cultivos anuales (arroz, maiz o yuca) durante los dos o
~tres primeros afos siguientes a la tala. Al mismo tiempo se han mezclado
durante el segundo y tercer aiios, cultivos permanentes como bananas, café o
citricos. Esto ha derivado en un uso intensivo de la tierra y en una baja tasa de
tala después del tercer ano. Sélo el 36% de la superficie subdividida habia sido
talada en 1967. Asi, en un periodo de diez a quince arios los colonos han talado
unas 3 a 4 ha. cada uno. La propiedad promedio tiene 1 ha. de cultivos anuales
y 2.5 ha. de cultivos permanentes. No hay una aplicacién difundida del método
de barbecho de arbustos, aunque es probable que éste sea el préximo paso en la
evolucién agricola de la zona.

Como la colonizacién ha estado en marcha por mas de veinte afos, perma-
nece incierto el problema del efecto potencial de la declinacién de los rendi-
mientos sobre la tasa de abandono o sobre las practicas de explotacion, tales
como aumento de capital e insumo de mano de obra para fertlizantes,
abancalamiento y cambio de los cultivos anuales por los forestales y de pastos.
No hay resultados experimentales que sefialen de manera aislada los efectos
estacionales y de suelos en la variacién del rendimiento. Las decisiones sobre
utilizacion de tierras estaran regidas por la tasa de declinacién del rendimiento,
el umbral de rentabilidad para abandonar la tierra, la respuesta de la produc-
cién ante mayor capital y mano de obra, la disponibilidad de capital y los
rendimientos a corto y a largo plazo de las diversas combinaciones de practicas
depletadoras y conservadoras del suelo. Se ha calculado que hasta el 30% de la
tierra actualmente en cultivo tendria que abandonarse dentro de los préximos
cinco a diez anos, pero no existen indicaciones en el sentido de que el método
de barbecho de arbustos deba durar dos, cinco o veinticinco aftos, o si la zona
deberia ser una reserva forestal permanente.

¥ INC, Colonizacion espontinea en Caranavi: estudio socioecondmico, La Paz, 1967, p. 9.
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En la situacién existente respecto a los mercados, la disponibilidad de tierra
virgen, la estructura agraria y el acceso fisico y juridico a la nueva tierra, los
niveles de rendimiento que servirian para sefialar a los productores si deben
abandonar la tierra o retornar al método de barbecho de arbustos, serian de 400
kg por ha. para el arroz y el maiz, 5 000 kg por ha. para la yuca y 400 huacales de
bananas por ha. Dichos rendimientos representan una disminuciéon del 60 al
75% del maximo obtenido en el afo siguiente o en el subsiguiente a la tala. En el
caso de los citricos, muchos huertos quedan practicamente abandonados entre
los cinco vy los diez aios debido a las enfermedades o a la falta de mercados. Sin
embargo, no existe una base sélida para proyectar la tasa que tendra el abandono
de la tierra, la duracion del periodo de barbecho de arbustos, o las medidas
técnicas (dentro de las limitaciones de la economia, la capacidad empresarial y la
disponibilidad de capital y mano de obra) que podrian tomarse para evitar o
reducir el abandono. Se calculaba que 24 000 ha., o sea alrededor del 33% de la
tierra en cultivo de Caranavi en 1967, quedaria abandonada dentro del plazo de
cinco a ocho afos.? Dichas cifras y el historial de Caranavi desde 1947 sugieren
que, en promedio, la tierra permanece en produccion de diez a quince anos.*! Si
no existe una modificacion de las practicas de explotacion la superficie promedio
en cultivo que puede manejar una familia campesina oscila entre 4 y 7 ha.

La conclusion general era que el abandono de la tierra tendria una tasa
acelerada de 500 a 2 500 ha. anuales durante el periodo 1966-70. Simultanea-
mente, se calculaba que la tala de selva virgen proseguia a una tasa de 3 000 a
4 000 ha. anuales. De esta superticie, unas 2 000 ha. eran taladas por colonos
establecidos en sus propios predios. Por consiguiente, puede estimarse que la
inmigracion neta era de unas 500 a 1 000 familias anuales (suponiendo que cada
colono talaba 2 ha. el primer afio), aunque no todas estas familias eran nuevas en
la regién, pues algunas estaban constituidas por colonos que ya vivian en el valle
y que estaban preparandose para abandonar sus propiedades.

El temor a los cultivos desastrosos y a las enfermedades del ganado, las
inseguridades en cuanto a la capacidad de la tierra para mantener una agricul-
tura permanente, las demoras en la concesién de titulos de dominio, la falta de
crédito, y la falta de servicios de divulgacién para luchar contra las enfermeda-
des y establecer una forma mas estable de explotaciéon crearon, segtin se afirma,
un medio socio-econémico conducente a la agricultura némada, es decir, una
situacion en que el abandono total era de prever.*? Si bien estos factores son
incuestionablemente negativos, hay pruebas de que las expectativas de los colo-
nos se basaron de hecho en la actividad econémica permanente de la region.

3¢
31

Calculos de agentes del BAB y del iNC en Caranavi.

Basandose en las tasas de asentamiento y tala de Caranavi, analizadas en el capitulo v, se calcula
que en 1956 se talaron de 9000 a 10 000 ha. Suponiendo que esta zona sea la propensa al
abandono precoz, constituiria aproximadamente las 8 000 ha. (33% de 24 000 ha.) proyectadas
para quedar fuera de produccion en 1966-70.

INC, Colonizacién espontdnea, p. 9.
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Muchos agricultores han sembrado cultivos forestales cuya amortizacién es a
largo plazo. Particularmente en las zonas urbanas, la infraestructura, sin contar
las carreteras, ha proporcionado un grado importante de estabilidad. Los colo-
nos han construido por su cuenta caminos accesorios y escuelas y han progre-
sado desde la vivienda provisoria techada con palmas hasta la construccién de
adobe. Todas estas actividades constituyen sefales positivas de iniciativa y per-
manencia. :

La interrogante fundamental en materia de politica es si Bolivia habria lo-
grado una mejor situacién a la larga si el desarrollo de Caranavi se hubiera -
postergado quizas por veinticinco o treinta anos, hasta que el pais se hallara
capacitado tanto institucional como técnicamente para manejar el desarrollo. Asi
se habrian explotado sistematicamente los recursos madereros y el control del
uso de la tierra habria garantizado la proteccién de las cuencas, la agricultura
permanente o la exclusién de la agricultura en caso necesario. Suponiendo que
no se han producido diseconomias con el aprovechamiento de Caranavi, habria
buenas razones para favorecer el aprovechamiento retardado si las oportunida-
des de inversi6n alternativas durante el periodo 1945-70 hubieran podido rendir
una IRR del 13 al 20% con una generacién de empleo similar. Si hubiera efectos
externos o secundarios mensurables y predecibles, entonces las IRR relacionadas
con un retraso podrian ser mayores o menores dependiendo del caracter posi-
tivo o negativo de dichos efectos. Se deduce que la IRR serd mayor en cuanto el
gobierno se sienta capaz de ejercer el control necesario sobre la utilizacién de
recursos, aunque sélo sea por la reduccién de las diseconomias externas. Tam-
bién se prevé que los mayores niveles de extraccién maderera mejoraran la
relacién costo-beneficio.

El problema que se plantea es de programacién dinamica:*® la tasa de
beneficio del proyecto Caranavi cambia con el tiempo cronolégico, en tanto que
los costos (costos netos de operacién y mantenimiento) no se verian afectados
por la fecha de inversién.** La aplicacién de dicho concepto entrafia no sélo la
cuantificaciéon de las corrientes de beneficio para Caranavi con diversas fechas
de comienzo y de programacién, sino también una cuantificacién idéntica para
los proyectos alternativos susceptibles de beneficiarse con la inversién fiscal. Si
bien la cuestién es teodrica, de todas maneras tiene gran importancia para la
politica de aprovechamiento de las tierras tropicales. En la practica no hay
datos sobre oportunidades alternativas de inversién ni en 1945 ni en 1970.

Los efectos externos de la colonizacién de Caranavi no se manifiestan con
facilidad. Hasta la fecha no hay pruebas sobre efectos adversos aguas abajo que
puedan atribuirse directamente a la desforestacién de la regiéon de Yungas.
Tampoco hay calculos sobre el costo de un estudio de la suficiente penetracion

83 Véase Stephen A. Marglin, Approaches to Dynamic Investment Planning, Amsterdam, North-
Holland Publishing Co., 1963.

% Como el proyecto Caranavi es facilmente divisible, conviene aplicar el calendario de inversiones
en vez de la fecha.
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como para permitir una evaluacién significativa de las posibles consecuencias
aguas abajo de una expansién de las practicas vigentes de aprovechamiento
agricola y forestal en vastas zonas de la precordillera, incluida Yungas. En
sintesis, puede considerarse que el aprovechamiento de tierras tropicales en
Caranavi durante un periodo de 23 aflos es muy poco concluyente en cuanto a
suministrar una indicacién clara de la politica de conservacion de recursos. Esto
encierra una ironia, pues, de acuerdo con muchos indicadores tradicionales
(por ejemplo, pendiente, erosionabilidad, aptitud para el cultivo), la zona
deberia ser descartada para las labores agricolas.

3. LOS FERTILIZANTES Y LAS VARIEDADES DE ALTO RENDIMIENTO

Como se ha advertido, la destruccion de la selva solo puede justificarse si va
seguida de una agricultura permanente o si hay una certeza razonable de que
la erosion no proseguira hasta la etapa de irreversibilidad en un periodo de
planificacién de veinte afos, por ejemplo. Esto requerira modificar las pautas
de produccién (mas insumos adquiridos 6 una utilizacién mas intensiva de la
mano de obra para luchar contra la maleza, construir terrados, ampliar la tala,
etc.). Las demandas crecientes de mano de obra familiar no remunerada
pueden, en definitiva, convertirse en factores limitantes. Por lo tanto, si es que
existe una solucién para la escasez potencial de mano de obra y el consiguiente
bajo ingreso por habitante, ésta se halla en el empleo de maquinarias, fertilizan-
tes, semillas mejoradas, pesticidas y herbicidas. La adopcion de tales practicas
plantea nuevamente los problemas de estructura agraria, precios relativos y el
requisito previo potencial de “equilibrio” entre varias actividades estudiadas
anteriormente, a saber: 1] si el conocimiento de los insumos disponibles y de la
gestion. consiguiente llegaran al productor sin una divulgacién eficaz; 2] si el
productor es capaz de aplicar el conocimiento sin recurrir al crédito; 3] si se
justifica el aumento de produccién cuando no existen mercados ni servicios de
comercializacién y 4] si los grandes productores se beneficiaran en detrimento
de los pequeftios.

Segtin la economia de produccién, el nivel tecnolégico y la composiciéon de la
produccién estan regidos por las relaciones factor-producto, factor-factor y
producto-producto. En el cuadro 19 se comparan estas relaciones para dos
paises tropicales latinoamericanos con las de Estados Unidos de América. De las
cifras que en él figuran pueden sacarse algunas conclusiones generales acerca
del uso del capital y de la tecnologia. El ganadero colombiano estd en mucho
mejor situacion que el ganadero paraguayo para utilizar fertilizantes y maqui-
naria asi como métodos que requieren gran densidad de mano de obra para la
produccion de carne de vacuno. Sin embargo, con el salario diario se puede
comprar en Paraguay el doble de carne de vacuno que en Colombia. Expresa-
dos en carne de vacuno, los costos de comprar y operar un tractor son casi



CUADRQ 19
Comparacion de las velaciones entre los factores y los precios de los productos en Paraguay, Colombia y Estados Unidos de Aménica, aplicada a la
produccion de carne de vacuno

Valor equivalente del factoy o producto

Unidad del
Item Jactar @ Paraguay Colombia Estados Unidos
Carne de vacuno (kg, peso en vivo)
Relaciones factor-precio del
producto
Mano de obra no
calificada 1 mes 231 109 : 534
Mano de obra agricola
calificada 1 mes 431 143 688
Tractor € I Hp 725 197 168
Combustible diesel I m? 625 97 88
Fertilizante nitrogenado lwndeN 3310 710 520
Concentrados forrajeros © 1 ton 625 246 166
L.cche 1 ton 625 371 274
Cerdos (peso en vivo) 1 ton 1 000 1429 99()
Mano de obra no calificada (dias-hombre)
Relaciones {actor-precio
del factor
Tractor 1 Hp 78 45 8
Combustible diesel 1 m? 68 22 4

FUENTE: W. Schaeter-Kehnert, BiRr.

* Calculado a base de precios unitarios convertidos a dolares de Estados Unidos de América al cambio oficial de 1967.
" Tractorista o cuidador de limites para 25 dias-hombre al mes.

¢ Tractor de 40 a 65 Hp.

¢ Expresado en nutrientes puros de nitrégeno.

¢ Forraje con un contenido proteinico del 20%.

»+—
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iguales en Colombia y en Estados Unidos de América, pero con el mismo gasto
se puede pagar en Colombia cinco veces mas mano de obra. Estas comparacio-
nes ilustran los peligros de generalizar sobre la viabilidad econémica de utilizar
métodos que requieren mayor densidad de capital o de mano de obra en
diferentes paises de los tropicos htimedos, aunque las respuestas fisicas a tales
insumos sean similares.

Si bien no se ha emprendido el ensayo amplio de los insumos en los predios
situados en los tropicos hiimedos de América Latina, hay algunos indicios de su
potencial. El cuadro 20 muestra los resultados de los ensayos con fertilizantes en
cuatro zonas tropicales. La respuesta es muy. variable y esta basada en relativa-
mente pocas observaciones. No obstante, no son raras las relaciones valor-costo
del orden de dos o tres. Considerando los riesgos que entrana el uso de fertili-
zantes, el productor de un pais desarrollado requeriria por lo menos un rendi-
miento del 50%. La tasa serd indudablemente mucho mayor para el pequefio
productor con recursos Jimitados que esta en vias de establecerse en la frontera
de la selva tropical. Pero si las respuestas del rendimiento pueden demostrarse,
tales como el 33% o 600 kg de maiz por ha., con 45 kg de fertilizante nitrogenado
(dando un incremento neto del rendimiento de 50 délares por ha. y una relacién
valor-costo de 3 : 1 en las zonas accesibles ya estudiadas), no cabe duda que
podrian justificarse los fletes adicionales de 40 délares por ton. o de 5 ddlares
por ha., para el nitrato de amonio.

Hay bastantes pruebas de que el empleo de variedades de alto rendimiento y
que responden a los fertilizantes puede multiplicar dichos efectos. Los datos
senalan que la respuesta de las variedades tradicionales de arroz disminuye
gradualmente sobre los 40 a 50 kg de nitrégeno por ha., en tanto que las
variedades mejoradas pueden continuar mostrando incrementos de rendi-
miento hasta con el doble de esta cantidad de fertilizantes. La variedad de arroz
IR-8 ha dado 6 a 10 ton por ha. (en contraste con las variedades tradicionales de
los trépicos de América Latina que dan de 1 a 3 ton) y en un ensayo con tres
cultivos sucesivos en un aiio rindié 20 ton por ha. Muchos obstaculos técnicos e
institucionales se oponen a la introduccidn en gran escala de tales practicas. Las
plagas y las enfermedades pueden convertirse en problemas cada vez mayores y
puede que se sacrifique la calidad. Se requiere una gestién muy perfeccionada
en materia de cultivo, colocacion de fertilizantes y empleo de productos quimicos
para proteger el cultivo y secado de granos. Son de prever los estrangulamientos
institucionales en materia de viveros, la certificacién de semillas, el abasteci-
miento y distribucién de fertilizantes y demas insumos, la administracion de
precios y el trasporte, almacenamiento y comercializaciéon del producto.®”

La oficina australiana de economia agraria descuenta generalmente los resul-
tados de las estaciones experimentales en un 30%. En vista de experiencias como

3 Strategy of agricultural development, FAO areas of concentration, documento presentado por el
personal de la rAO con respecto al tema 16 (b), Conferencia de la ¥AO, Roma, 8 al 27 de
noviembre de 1969.



CUADRO 20 )
Respuesta del rendimiento y rendimientos de los ensayos con fertilizantes en las zonas tropicales hiimedas de Honduras, Panamd, Nicaragua 'y Ecuador

Tratamiento con fertilizantes

(kilogramos/hectdrea) Incremento del Rendimiento Relacion
Cultwo Pais rendimiento neto (dolares valor/
N P05 K20 (porcentaje) por hectdrea) costo
Maiz Honduras 45 : 26 33 2.8
90 90 45 49 20 1.3
Panams ® 45 47 78 7.0
45 90 45 50 57 2.4
Ecuador 45 36 56 3.4
45 90 45 4 ~54 0.1
Arroz Panama " 68 10 5 1.2
68 68 68 59 127 - 3.4
Frijoles Honduras @ 45 21 12 1.7
90 90 45 53 —4 0.9
Nicaragua 45 62 73 6.9
45 90 45 94 79 2.6
Algodén Ecuador ¢ 45 21 ~-11 0.5
" 90 90 90 290 88 1.9

FUENTE: FAO, Review of Trial and Demonstration Results, 1965/1966, rrHc Fertilizer Program, Roma, 1968.
2 Region de la costa del Caribe.

b Region de Colén-Panama.

¢ Region de la costa del Pacifico.
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la de Bataan, quizas el doble de esta cifra seria mas apropiado para las zonas
selvaticas de colonizacién en América Latina. Cuando falta el ensayo en el
predio, los colonos tienen buenas razones para mostrarse escépticos (notoria
variaciéon del suelo y del clima, inseguridad en los precios de los insumos y
productos de afio a otro, inflacién y posibles efectos colaterales). Sin embargo,
incluso descontando los resultados en un 60%, la posibilidad de lograr una

respuesta aceptable para el colono —un 50%, por ejemplo— parece todavia facti-
ble.

Lalabor de la Commonwealth Scientific and Industrial Research Organization
para desarrollar especies de pastos, programas de fertilizantes y la tala mecani-
zada para la regién de Wallum en Queensland sudoriental, Australia, constituye
un ejemplo clasico de la aplicacién de la tecnologia a suelos dificiles en los
subtrépicos humedos. Las condiciones son comparables a las existentes en algu-
nas de las zonas mas pobres de los trépicos himedos de América Latina: los
suelos arenosos, cubiertos de bosques de eucaliptos relativamente espesos, tienen
una baja capacidad de retencién acuosa, una fertilidad bajisima y estan someti-
dos tanto al empapamiento como a la sequia. Las precipitaciones oscilan entre
1 000y 1 750 mm anuales. E]1 50%se concentra en el periodo de tres meses que va
de diciembre a marzo.

Una combinacion de tractores de oruga semipesados, cadenas y cuchillas de
explanadora provistas de espolén se utiliza para el despejo y en la preparacién
de la tierra para pastos a un costo de 50 a 70 délares por ha. La tecnologia
aplicada a la zona se basé en la premisa de que mientras haya precipitacién
suficiente la tdnica limitacién es la nutriciéon de las plantas. La atencién se
concentré en las praderas y en la seleccién, entre cientos de variedades, de los
pastos y las legumbres tropicales convenientes. Los pastos tropicales, como la
pangola, pueden utilizar el anhidrido carbénico con el doble de eficacia que los
pastos de zonas templadas. Suponiendo que no existen otras deficiencias nutriti-
vas, la tnica limitaciéon impuesta a la produccion y al valor del forraje es el
nitrégeno que puede suministrarse directamente como fertilizante o mediante
legumbres. Debido a que las legumbres son incapaces por si solas de suministrar
Jos enormes requerimientos de nitrégeno de los pastos, la investigacion se
orienté hacia la bacteriologia del Rhizobium y al uso de los fertilizantes fosfatados
y potasicos para incrementar el crecimiento de las legumbres y la capacidad
fijadora de nitrégeno.

La experimentacién condujo al uso de fertilizantes a una tasa inaudita parala
agricultura templada en praderas en que se mezclaron pastos y legumbres. El
abono inicial por hectarea contenia 630 kg de superfosfato, 630 de cal, 125 de
muriato de potasa, 8 de sulfato de cobre, 8 de sulfato de zinc y 0.15 kg de
molibdeno elemental. A esto sigui6 la aplicacién anual de 250 kg de superfosfato
y 125 de muriato de potasa. Después del cuarto afno, el ganado se mantenia en
2.5 cabezas por ha. con una ganancia promedio anual de peso en vivo de 340 kg
por ha. Los ensayos con nitrégeno en praderas sembradas exclusivamente con
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pastos indican un rendimiento que se aproxima a una ganancia en peso vivo de
680 kg por ha. utilizando 1 400 kg de nitrato de amonio anual también por ha.?®

No cabe considerar la aplicacion en gran escala de dichas técnicas en los
tropicos de América Latina en un [uturo cercano. No obstante, atarien a la actual
politica de conservacion materias tales como la posibilidad de recuperacion de las
tierras depletadas, el incremento de la productividad de la tierra existente y el
riesgo de que las tierras con dichas posibilidades puedan erosionarse hasta tal
punto que el dano sea irreparable.

4. MECANIZACION

La mecanizacion es una de las tantas cuestiones sujeta a controversia en el
aprovechamiento de tierras tropicales. Requiere gran densidad de capital y
ahorra mano de obra precisamente en paises donde el capital es muy escaso y la
mano de obra tiene empleo suliciente. En las zonas boscosas la tala y el apila-
miento mecanizados, seguidos de la quema, pueden causar dano a la estructura
de por si {ragil del suelo. Sin embargo, hay poderosas razones para emplear
maquinaria en el sometimiento del medio tropical hiimedo.

Las principales maquinas que actualmente se utilizan para talar la jungla y
preparar nuevas tierras para cultivos y pastos incluyen tractores de oruga diesel
de 100 a 280 caballos de luerza equipados con una serie de accesorios, como
explanadoras con o sin cizallas, extractor de raices, barra empujadora de arboles,
cadena y discos gigantes; trituradoras diesel-eléctricas de hasta 1 000 caballos, y
tractores diesel-eléctricos de 900 a 1 000 caballos con neumaticos provistos de un
extractor de raices o una cuchilla de explanadora. Estas maquinas se emplean
normalmente en forma combinada para lograr un equilibrio entre las diferentes
etapas de la secuencia de tala. En el cuadro 21 tiguran la capacidad operacional y
los costos de algunas combinaciones.

La seleccion de la maquinaria taladora depende del tipo de bosque. Cuando
hay zonas importantes de crecimiento ralo, se pueden utilizar dos tractores de
mediana potencia para el arrastre con cadenas a un ritmo de hasta 1.2 ha. por
tractor-hora. Cuando hay arboles algo mas voluminosos (hasta 60 cm de diame-
tro a 4.5 pies de altura), un tractor pesado provisto de una barra empujadora
puede colaborar con el equipo de encadenamiento. Asimismo, puede prestar
ayuda un tractor equipado con una cizalla capaz de derribar drboles de cualquier
tamaio. En los bosques mas espesos la tala puede realizarse empleando unidades
de cizallas con o sin barra empujadora (como en Cariari y Tocache, por ejemplo,
donde se lograron tasas de corte de 0.24 ha. por tractor-hora). Las trituradoras
diesel-eléctricas suelen pesar entre 40 y 70 ton, pero se han construido algunas
unidades de hasta 120 ton. La maquina tiene la forma de un triciclo montado

% Datos de la Beerwah Pasture Research Station, ¢sIRO, Queensland, Australia.
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sobre tambores cilindricos de acero de hasta 2.5 m de ancho y 2 m de didmetroy
emplea el principio de la barra empujadora seguido del allanamiento del terreno
y la trituracién. La maquina es movida normalmente por una o dos unidades’
generadoras diesel de 480 caballos cada una y tiene una capacidad de trituracién
de 0.8 a 1.3 ha. por maquina-hora cuando opera a una velocidad de 2 a 3 millas
por hora cortando una franja de 7 m de ancho en la jungla. La ventaja de este
aparato es su capacidad para operar en condiciones hiimedas, ya que se desplaza
sobre un cojin de vegetacidn triturada. De hecho, mientras mas hiimedo esta el
suelo, mayor facilidad tiene la maquina para abatir la selva. Ademas, su peso y su
potencia le permiten empujar arboles voluminosos que tienen sistema superficial
de raices y tronco soportante de hasta 3 m de didmetro a nivel del suelo. Toma
mucho tiempo cortar este tipo de arboles con cizalla.

El apilamiento suelen realizarlo equipos de dos o tres tractores pesados de
oruga equipados con cuchillas de explanadora o extractores de raices. La capaci-
dad de un tractor cuando barre los arboles derribados para disponerlos en
hileras separadas 50 m entre si es de 0.2 a 0.5 ha. por tractor-hora. Si la selva
derribada puede ser quemada en su mismo sitio, el volumen total de vegetacién
puede reducirse hasta en un 60%, lo cual facilita enormemente el apilamiento. El
proceso de quemar y reapilar los montones reduciria el volumen total a un 5 o
10% del volumen original. Su repeticién permitiria al cabo de uno o dos afos, el
discado de los troncos remanentes. En muchos climas la quema es imposible,
pero, donde es practicable, la trituradora deja la alfombra de vegetacién en
mejores condiciones que cualquier otro método para secarse en un periodo de
tres a cuatro semanas y, por lo tanto, el efecto del fuego es mas completo. Si se ha
logrado una quema satisfactoria, un tractor diesel-eléctrico de. 960 caballos
montado sobre neumdticos y provisto de un extractor de raices de 5 ton puede
apilar hasta 0.8 ha. por hora.

Los tractores con neumaticos son mas veloces que los de oruga, pero son mas
limitados en su capacidad para operar en terreno htiimedo. En consecuencia, su
uso estarfa proscrito en las zonas o estaciones de lluvias frecuentes.

A fin de rebajar los costos de tala y emplear mayor mano de obra no calificada,
se realizé un experimento en la Chontalpa utilizando métodos manuales de tala
seguidos de apilamiento mecanizado. Debido a graves problemas, el costo de
apilamiento por hectarea fue mayor de lo que habria sido si la tala y el apila-
miento hubiesen sido completamente mecanizados. El tener que cumplir con las
necesidades para cortar a mano un area cuyo tamaifo justificaria la utilizacién de
maquinaria (unas 100 ha.) hizo que la labor se prolongara durante toda la
estacion seca. Al afio siguiente, el rebrote habia cubierto los tocones y troncos,
causando dificultades a los tractoristas. Para remover los tocones se emple6 tanto
tiempo como para derribar la selva virgen. Ademas, los troncos de los arboles
mas pequefios tuvieron que eliminarse con cizallas o explanadores. En cambio,
con la selva en pie los troncos podrian haberse empujado.

La fase final en la preparacién de la tierra es el discado gigante en que se
emplean tractores de oruga de mediana potencia. Habitualmente se requieren
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dos pasadas: la primera con discos gigantes, y la segunda con un modelo mas
liviano. La capacidad promedio para esta fase oscila entre 0.5 y 1.5 ha. por
trabajador-hora. ‘

No existen argumentos validos para afirmar que la tala mecanizada no daia el
suelo. Bien pudiera ser que las maquinas pesadas que operan en terreno hi-
medo (lo que es practicamente inevitable en la mayor parte de los trépicos
hiimedos, salvo durante parte de la estacién seca que dura tres a cuatro meses)
alterasen las estructuras del suelo. Tanto el desarraigo de los arboles gigantescos
con trituradoras como el de los mas pequefios con cadenas de traccién y barras
de empuje deja cavidades que se llenaran con la delgada capa superficial del
suelo durante el proceso de apilamiento y cultivo. Ademas, toda la tierra adhe-
rida a las raices queda en las pilas, junto con la que ha sido empujada por los
troncos pesados durante la operacién de apilamiento. Cuando el apilamiento
precede a la quema, toda la materia orgénica de la vegetacién se pierde en el
suelo. Aun si la quema se practica en el lugar mismo, la pérdida es considerable.
La eliminacién total de los troncos acentiia los efectos lateritizantes de las lluvias
copiosas y del sol ardiente sobre el terreno desnudo.

Los argumentos que favorecen la mecanizacién se basan en las proposiciones
siguientes:

1. Se estima que la unidad ganadera minima aceptable es de unas 400 cabezas,
que requieren 150 a 200 ha. de pastos. La tala y mantenimiento manual de una
superficie de esta indole seria imposible para un colono de recursos limitados.
De esto se deduce que la tierra debe estar en gran medida talada y sembrada de
pasto al momento de ser entregada al nuevo colono, lo cual le permitira orientar
la mayor parte de esfuerzos al mantenimiento de pastos, al tendido de cercas y a
la explotacién ganadera. '

2. En el caso del cultivo anual o perenne donde hay un vigoroso rebrote de la
selva o invasion de maleza, hay probabilidades de que se forme un circulo vicioso
en el que declinan los rendimientos y aumentan las demandas de mano de obra.
Como ya se ha serialado, el agricultor tiene que recurrir a los productos quimicos
y a la explotacién mecanizada para mantenerse en actividad. Si se va a emplear
maquinaria para trabajar la tierra es vital —incluso si la selva ha sido talada a
mano- que se mecanice la extraccién de tocones y el apilamiento.

3. Latalay explotaaon mecanizadas ofrecen la tinica solucién para las opera-
~ ciones en gran escala, especralmente cuando part1c1pa la elaboracién integrada
que requiere un abastecimiento seguro de materia prima. Por otra parte, puede
no haber mano de obra estacional disponible en cantidad suficiente, sobre todo si
se tienen en cuenta la brevedad de las temporadas de cosecha o las necesidades de
programacién de un sistema de cultivo multiple. De todos modos, aun si hubiera
mano de obra disponible, la vivienda, alimentacién y supervisiéon de esa enorme
cantidad de gente presentaria problemas administrativos insolubles.

4. Se estima que hasta el 25% de la tierra talada a mano no podria estar en

condiciones de producir por diez o mas afios hasta que los tocones y troncos se
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corroyesen.?” Las pilas cubren sélo un 5% de la tierra. Si se practica la requema,
podra eliminarse este pequefio porcentaje dentro de dos o tres afios. Al utilizar la
cizalla, las bases de los tocones pueden ocupar del 5 al 10% de la superficie y esta
fraccién quedaria sin posibilidades de ser cultivada durante varios arios.

5. Cuando se realizan cuantiosas inversiones indivisibles en infraestructura
bésica —como en el proyecto La Chontalpa- la justificacién econémica exige que
las tierras pertenecientes a la zona de influencia de dicha infraestructura se
pongan en produccién a la brevedad posible. Esto puede lograrse tinicamente
mediante la tala mecanizada. La economia de la mecanizacién como sustituto
de la tala manual esta regida por:

a] El costo de oportunidad del trabajo y el capital y las necesidades de estos dos
factores.

b} Las diseconomias de escala que dirigen gran nimero de trabajadores en una
operaciéon como la tala de la jungla.

c] La reduccién del rendimiento (o costo agregado de los insumos) como
consecuencia del daiio causado al suelo por la maquinaria.

d] El incremento de la produccién debido a una mayor utilizacién de la tierra
habilitada por la tala mecanizada.

e] La diferencia de tiempo en disponer la tierra para su plena produccién al
emplear los dos sistemas de explotacién.

f] El ritmo al que se abandonaria la tierra en el caso de falta en la aplicacién de
una tecnologia avanzada y la oportunidad del abandono.

gl El costo de la tecnologia avanzada.

Aunque esta generalizacién del problema abarca elementos sobre los que se
sabe poco y, por lo tanto, tiene escasa importancia para la formulacién de
politicas, sugiere algunas pautas para ulteriores investigaciones. Asi, por ejem-
plo, no se.dispone de informacién sobre los efectos negativos o positivos de la
tala mecanizada sobre los rendimientos.?® Asimismo, no se han medido las
deseconomias de escala al utilizar la mano de obra (el trabajo en escala tendria
rendimientos constantes). Poco se sabe acerca de la tasa de abandono de la
tierra y tampoco hay mucha informacion sobre los rendimientos que podrian
preverse al aplicar una tecnologia mas avanzada debido a la gran diversidad de
suelos, climas y condiciones institucionales que existen en los trépicos hiimedos
de América Latina. » )

La grafica 3 muestra las condiciones que deben satisfacerse para justificar la
mecanizacién. La curva t; WX representa la corriente de beneficio obtenida con
métodos manuales. En la grafica 3 se ha supuesto que el retardo entre la
iniciacién de la tala y la primera produccién sera menor en el caso de la tala

37 Enrique Ferrayros y Cfa., S.A., Operacion Tocache, febrero de 1968, p. 84.
" En Kenia se realizan investigaciones para determinar el efecto sobre el rendimiento de las
practicas mecanizadas de cultivo comparadas con los métodos animales y manuales. Véase BIRF
Permanent Mission in Eastern Africa, Agricultural Mechanization in East African Countries, Nairobi,
Kenia, julio de 1966.
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GRAFICA 3 v
Costos y beneficios relativos de la tala mecanizada y manual
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manual () que la efectuada mecanizadamente (). El mayor retardo previsto
cuando se emplea maquinaria se debe a la indivisibilidad de la operacién, es
decir, al talar de una vez areas relativamente grandes, se requiere tiempo
adicional para el apilamiento. La tala manual, en cambio, es altamente divisible
y los troncos no se apilan. Con esto la plantaciéon puede comenzar inmediata-
mente después de la quema o entre las dos y tres semanas después de haberse
comenzado a derribar la selva. Se supone que en ambos casos los beneficios en
plena produccién (b) seran idénticos. O QR¢' representa los costos agregados de :
los métodos mecanizados comparados con los métodos manuales.
La mecanizacién se justifica cuando:

SUW - 6t S>OQR¢' descontados al Npv. El punto de indiferencia esta dado por
la férmula siguiente:

éml(l+r)-‘= tzm by (14 1) — i hy (1 41)~

i=1 i=tk i=¢t
Donde:
mi = costo agregado de la tala mecanizada en el afo i
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t = primer afo de produccién con tala manual,

t = primer afio de produccién con tala mecanizada,

vt = afo de término de la tala mecanizada, »

tw= afio en que se alcanzara la plena produccién (b) con tala mecanizada,
t. = afo en que se alcanzara la plena produccién (b) con tala manual,
b:= beneficios de la mecanizacién,

h;= beneficios de los métodos manuales,

r = tasa de descuento.

Al sustituir la férmula por cifras, se tiene una idea de los elementos sensibles.
Se puede suponer acertadamente que O, t, t y t' seran relativamente afines, y
que, por lo tanto, las diferencias de valores no afectaran mayormente a los
resultados. Con ¢t = 6 anos, tv = 15 anos y b = 200 délares por ha., el costo
admisible de la tala mecanizada no es muy sensible a la tasa de descuento (al
incrementar r del 4 al 50%, se reduce M 3¢ de 880 dolares a 420 dolares por ha. **
Por otra parte, el resultado es sensible al valor de 4. En el caso anterior, si & se
reduce de 200 a 40 délares conr = 15%, el nivel justificable de M se reduce de 680 a
130 délares por hectarea. Asimismo, el retraso en la realizacion de b (t. - t+) es de
considerable importancia. Siendo & de 200 doélares por ha., r al 15% con
t» = 6 anos e incrementando t» de 15 a 25 anos, se eleva Ja M admisible de 680 a
1 100 délares por ha.

El ejemplo precedente ilustra con claridad el problema planteado por La
Chontalpa: el gobierno tiene una cuantiosa inversion fija en infraestructura (650
délares por ha.) que es imputable exclusivamente al proyecto no importando el
método de tala que se emplee. Se prevé un valor elevado para b. Hay muchas
probabilidades de que el retraso (& - t») representa un periodo prolongado y
existen ademas posibilidades de que con los métodos manuales la produccién no
alcanzara el nivel de b en t o posteriormente.

1

RESUMEN

Los conflictos y complementamones entre las teorias negativa y positiva del
aprovechamiento de tierras troplcales examinados en el capitulo 11 se centran en
gran medida en la conservacién de los recursos naturales y en el nivel de
tecnologia aplicado a la explotacién de recursos. En todos los programas desti-
nados a ampliar la superficie agricola de las tierras tropicales se ha admitido que
los bosques deben ser destruidos. Ademas, la posicién adoptada implicitamente
respecto a la erosion del suelo y a los posibles efectos aguas abajo, considera que
la conveniencia de generar el consumo actual contrarresta la consideracién de las
pérdidas o beneficios futuros. Es dificil aceptar que las decisiones fiscales sigan

3 M = X mi, o sea, OQRT' expresados como NPV en la grafica 3.
4 Calculos basados en los supuestos que ilustra la grifica 3 con linealidad en todas las variables.
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tomandose sobre una base tan vaga. Esto no significa subestimar la importancia
de la conveniencia politica, pero si se confrontan honradamente los problemas
(pérdidas y beneficios futuros, niveles factibles de tecnologia dadas las limitacio-
nes de mercado, gestion y restricciones de capital y las expectativas de una nueva
tecnologia), habra una base mas sélida para la formulacién de politicas.

Las pruebas de los efectos de la erosién y de la tecnologia que pudieran
invertir el proceso o.incrementar la productividad no son concluyentes. Esto
sugiere —puesto que dicha tecnologia esta en condiciones de satisfacer la necesi-
dad de una tala rapida- que debe darse la maxima importancia a
la investigacion sobre la degradacién y recuperacion de suelos, la hidrologia, los
efectos de escurrimiento y sobre las condiciones del crecimiento vegetal en los
trépicos hiimedos.
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FACTORES QUE INFLUYEN EN LA POLIiTICA DE
APROVECHAMIENTO: SELECCION DE ZONAS, BENEFICIARIOS E
INFRAESTRUCTURA

En vez de revelar los puntos en concordancia en relaciéon a la situacién y el
rendimiento de los proyectos de aprovechamiento de tierras que fueron estu-
diados, el examen efectuado en el capitulo Vv muestra una inmensa diversidad.
La experiencia anterior no siempre sirve de guia util para los funcionarios
normativos. No obstante, es posible distinguir varios factores que son cruciales
en la formulacién de politicas destinadas a ampliar la frontera de las tierras
tropicales. En este capitulo se recurre al historial de los proyectos para ilustrar
aquellos elementos que influyen sobre la seleccién de zonas y beneficiarios en el
aprovechamiento de tierras tropicales y sobre las decisiones de inversién en
infraestructura para ampliar la frontera selvatica.

1. SELECCION DE ZONAS Y ESTUDIOS DE PREINVERSION

En toda decisién de emprender inversiones u otros programas para promover el
aprovechamiento de nuevas tierras, existe la probabilidad de subestimar los
costos e hipervalorar los beneficios. A fin de reducir estas probabilidades a un
nivel aceptable se realiza un estudio de preinversién. Tal estudio puede com-
prender inventarios de los recursos fisicos; calculos técnicos sobre la infraestruc-
tura o las inversiones y costos de mantenimiento en la industria forestal; estudios
tecnoeconémicos de manejo del suelo, métodos de produccién, mercado, crédi-
tos, divulgacién, costos de producci()n trasporte y comercializacién, o puede
incluir investigaciones sobre aspectos sociales tales como la fuente de posibles
colonos, la demanda de tierras agricolas tropicales, la adaptabilidad de los
nuevos colonos, la cantidad y calidad del talento empresarial que se sentird
atraido a emprender el aprgvechamiento, la cuantia de capital que estara dispo-
nible y la organizacién social y los servicios que se necesitan en zonas fronterizas
- aisladas.

En el estudio de preintversion hay por lo menos dos niveles: €l primero esta
destinado a determinar las zonas mas promisorias para una investigacién ulte-
rior y a establecer cierto orden de prioridad entre ellas. El segundo, un estudio
de viabilidad, se utiliza como base para decidir las inversiones. Los analistas de

199
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proyectos distinguen entre estos dos niveles una serie de estudios preliminares
cada vez mas detallados.

Hay indicios de que ni los paises ni las instituciones financieras internacionales
han adoptado el primer nivel. Los proyectos se seleccionarian 1) en razon de su
viabilidad econémica potencial sin tener en cuenta las alternativas, 2] como
efectos colaterales de otros proyectos, 3] debido a consideraciones de seguridad
nacional, 4] como resultado de la existencia de una zona desocupada de tierra
fiscal o 5] por existiv un estudio acabado de los recursos. Por ejemplo, la
Comisién del Papaloapan en México se formé como una respuesta directa a las
desastrosas inundaciones que sufrié la cuenca del Papaloapan en 1944, Ademas
de las obras para controlar las inundaciones, la comisién propuso un subpro-
yecto para asentar “centenares de miles de personas.”! La Comision del Grijalva
se vio envuelta en el asentamiento como un subproducto de la presa Malpaso,
construida para proporcionar energia y controlar las inundaciones. La Carretera
Marginal de la Selva, impulsada activamente por el ex presidente del Pert,
Fernando Belatinde Terry, se ha convertido en el foco de una gran actividad
colonizada auspiciada por los gobiernos del Ecuador, Perti y Bolivia. El trazado
de esta carretera no fue diseiada especificamente para abrir las zonas mas
favorables de colonizacién en los paises que atraviesa ni para abrir zonas priori-
tarias de acuerdo a un programa planificado. Sin embargo, el camino ha tendido
a convertirse en una fuerza importante para modelar las politicas tiscales de
colonizacién. Si el fenémeno hubiera sido a la inversa, es muy posible que el
trazado y la programacién hubiese sido diferentes.

Probablemente los asentamientos realizados por razones de seguridad nacio-
nal dan muestras del enfoque mas sistematico de colonizacion. Es el caso de los
efectuados por Brasil a lo largo de la frontera del territorio de Amapa, por Pert
en la frontera septentrional, por Paraguay en el Chaco y por Guatemala en la
provincia fronteriza de Petén. Ademas, tanto Paraguay como Brasil han llevado
a cabo vastos programas de caminos de penetracién en las regiones tropicales
virgenes. La tinalidad primordial de dichos programas era la consolidacion de la
soberania mediante la ocupacion y el aprovechamiento de tierras tornadas acce-
sibles por los caminos.

Se ha culpado de los fracasos habidos en el aprovechamiento de tierras
tropicales a la inadecuada planificacion técnica, econémica y social. Sin em-
bargo, la extensién del analisis que puede preceder a un proyecto dado es
ilimitada. Se trata de saber si los paises han de estar condenados a emprender
una serie interminable de estudios —que 'solo sefialan la necesidad de realizar
mas estudios— antes de poder tomar una decision.

' Thomas Poleman, The Papaloapan project, Stanford University Press, 1964, p. 136.
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a] Informacion sobre recursos naturales

En si misma la recopilacién de informacién sobre recursos naturales entrafia
claramente un proceso economizador.? :Qué cantidad de informacién se nece-
sita acerca de la tierra, la selva y los recursos hidraulicos para determinar las
zonas aptas para el aprovechamiento? ¢Qué parte de las tierras tropicales
‘virgenes disponibles debe ser sometida a examen antes de hacer una seleccién
preliminar de las zonas prioritarias? ¢Qué cantidad de datos adicionales sobre
las zonas seleccionadas preliminarmente se requeriria para establecer un orden
de prioridad en la realizacion de estudios de viabilidad? :Qué grado de
precision deben tener los datos sobre recursos naturales para justificar un
estudio definitivo de viabilidad?

Al enfrentar zonas virgenes de tal magnitud como las de América Latina
tropical, los funcionarios normativos tienden a hacer grandes gastos con el sélo
fin de determinar el potencial. Se han emprendido muchos estudios sobre
suelos, silvicultura y recursos integrados. Por ejemplo, desde 1960 el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha financiado los inventarios
de selvas tropicales practicados en 90 000 km?* de la regién con una inversién
total de 10.3 millones de délares. Los costos varian entre 50 y 700 délares por
km?, con un promedio de 116 délares.> A este precio, Ecuador, con la
superficiec mas pequenia de selva tropical en Sudamérica, tendria que gastar
entre 15 y 20 millones de dolares para una cobertura completa sin tomar en
cuenta los suelos, y Brasil tendria que gastar una cantidad 40 veces superior.
Dichos estudios no estan previstos, pero estas cifras dan una idea de la cuantia
de las inversiones potenciales.

En Bolivia se realizé un estudio sobre la capacidad de 190 000 km? de suelo a
lo largo de la ruta que seguiria la Carretera Marginal de la Selva. Sin embargo,
tanto la seleccién de los proyectos de colonizacién, como la eleccion definitiva
del trazado caminero se hicieron antes de que se completara el estudio. A pesar
de la falta de toda recopilacién sistematica de los datos sobre recursos natura-
les, se identificaron preliminarmente las zonas aptas para la colonizacién (Alto
Beni 1 y 11, Chimoré y Yapacani).* A continuacién, se hizo un estudio de °
recursos en cada zona y todas se consideraron aptas para el aprovechamiento.
Los estudios de Chimoré y Yapacani carecian en absoluto de precisién como
para orientar las decisiones en materia de inversién. Mas tarde se observé que

2 Orris C. Herfindahl, Los recursos naturales en el desarrollo economzco Textos del 1L.PES, Santiago de
Chile, Editorial Universitaria, 1970, pp. 183-189.

3 Ibid., pp. 85-93.

3 En el caso del Alto Beni, la existencia de un levantamiento aéreo practicado por el Instituto
Geogriafico Militar en 1954 en relacién con una futura planta hidroeléctrica en Bala, sumada al
interés por establecer un vinculo caminero con las llanuras del Beni con fines de integracién
nacional, influyeron, al parecer, poderosamente en la decision. Tanto Chimoré como Yapacani
estan situados a lo largo del trazado propuesto de la Carretera Marginal de la Selva.
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alrededor del 60% de la zona originalmente programada para colonizacién en
estos dos proyectos sufria extensas inundaciones anuales y que, por lo tanto, no
era adecuada para ser colonizada. Aun mas, el estudio insuficiente de la
hidrologia del rio Yapacani signific6 la pérdida del estribo oriental del puente
que daba acceso al proyecto, lo que obligé al gasto adicional de 1.6 millones de
délares, equivalente a 950 dédlares por familia.®

Pert ha sido particularmente activo en la promocién del aprovechamiento de
nuevas tierras. Desde 1958, el gobierno ha emprendido una serie relativamente
intensa de estudios de recursos destinada a sentar las bases de la colonizacién y
del desarrollo masivo de la regién de la selva, teniendo como eje la Carretera
Marginal. En 1960, se hizo la inspeccién general de 75 000 km? en la zona de
Ceja de la Montaria para determinar las zonas de colonizacién.® Esto se comple-
menté con quince estudios generales de recursos que abarcan 60 000 km? en las
estribaciones de los Andes y la llanura del alto Amazonas, y existen planes para
completar el estudio de 25 000 km? adicionales hacia fines de 1970. El costo de
dichos estudios ha sido de unos 22 dolares por km?.”

Uno de los estudios determiné el potencial para aprovechar 100 000 ha. y
establecer unos 10 000 colonos en el departamento de San Martin.® El informe
-condujo a uno de los examenes de recursos integrados mas ambiciosos y detalla-
dos que se hayan emprendido en los trépicos hiimedos de América Latina: un
programa de seis a siete anos de duracién conocido como el proyecto Huallaga
Central, que abarca 33 600 km? y tiene un presupuesto de unos 4 millones de
dolares.?

El proyecto Huallaga Central. El examen mas acucioso del proyecto Huallaga

Central se justifica puesto que representa una de las evaluaciones de recursos
naturales mas detallada emprendida en una regidn tropical himeda de América
Latina. Los objetivos principales del proyecto son los siguientes:

1. Un programa de agrimensura (véase el cuadro 22).

2. Investigaciones sobre el clima, incluida la instalacién de 19 estaciones meteoro-
légicas. :

3. Un estudio hidrolégico, que incluye la instalacién de 11 estaciones hidrolégi-
cas y la evaluacion del potencial hidroeléctrico, aguas subterraneas, abasteci-
miento de agua urbano, riego y drenaje.

Basado en la cifra de 1 700 colonos establecidos al oeste del rio en 1969.

OFA, Integracidn economica y social del Perii Central, Washington, 1961.

Basado en datos proporcionados por José Lizarraga para los estudios de ONERN del rio Tambo,
rio Pachitea y Perené- Satipo-Ene (carta dirigida al autor de fecha 6 de diciembre de 1968).
SCIF, Estudio del potencial agropecuario del departamento de San Martin para justificar el financiamiento
de su red vial, Lima, 1960.

El proyecto original se inici6 en 1965 como un programa quinquenal por valor de 3.5 millones
de délares (1.3 millones de ddlares fueron proporcionados por el PNUD). Posteriormente, se
amplié el alcance del proyecto, se prorrogé la fecha de término para 1971 y se otorgé un
presupuesto adicional de 400 000 délares. Véase ONRA y PNUD-FAO, “Preliminary report on the
area of the project development of the Central Huallaga, Chiriyacu and Nieva River Basins”,
Lima, 1966, mimeografiado.

PN Y
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4. Proyectos de conservacion, riego y drenaje del suelo. ‘
5. Un analisis del potencial de produccién agricola y la preparacién de progra-
mas de fomento del desarrollo en materia de divulgacién, crédito e investiga-
cién. '
6. Un censo de la tenencia de la tierra.
7. Un estudio de los recursos humanos.
8. Un diagnéstico de la economia de la regién y la formulacién de un plan
general de desarrollo a mediano y largo plazo que incluye proyectos concretos
respecto a riego, industrias forestales, carreteras, infraestructura urbana, servi-
cios sociales, hidroelectricidad, estaciones agricolas experimentales, fomento de
la ganaderia, programas de fomento agrario e industrias elaboradoras de pro-
ductos agricolas y otras. ,

El empuje principal del proyecto se ha orientado hacia el desarrollo agricola
y la preparacién de planes para el asentamiento de la poblacién serrana en
nuevas tierras de la regiéon. Una vez iniciado el proyecto, se descubrié que si
se racionalizaban la tenencia y la produccién para los 28 000 colonos establecidos'®
en las 400 000 ha. aptas para la agricultura (lo que da un promedio de 14

CUADRO 22
Programa de agrimensura para el proyecto Huallaga Central
(hectdreas)

Estudio : Superficie
Aerofotografia 1 : 40 000 2 110 000
Aerofotografia a 1 : 20 000 765 000
Fotomosaicos controlados a 1 : 40 000 2110 000
Fotomapas geomorfoldgicos a 1 : 40 000 v 2 110000
Mosaicos a 1 : 20 000 ‘ 630 000
Mapas topograficosa 1 : 10000 280 000
Mapas catastrales © 19 3362
Mapas de suelos a 1 : 100 000 2110000
Estudios de suelos a 1 : 10 000 : 280 000
Estudio de reconocimiento de la selva a 1 : 500 000 3 000 000
Inventario forestal a I : 20 000 128 000
Plan de explotacion de la selva 128 000
Plan detallado de desarrollo agrario 280 000

FUENTE: PNUD-FAO, proyecto Huallaga Central, Tarapoto, Peri.

2 Propiedades.

1* 11 000 con titulos de propiedad, 11 000 con titulos en tramitacién y 6 000 en calidad de simples
ocupantes. '
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ha. por familia), habria muy poco o nada de tierra disponible para los nuevos
colonos. Sin embargo, el estudio original habia sefialado un potencial para
10 000 nuevos colonos.

El proyecto contrasta claramente con la empresa colonizadora boliviana, que
carecia de un estudio general de reconocimiernto que facilitara la seleccién de
zonas aptas para la colonizacién y de estudios adecuados sobre recursos
naturales a nivel del proyecto. No cabe duda que tales deficiencias se corregi-
ran en la regién de Huallaga Central. Sin embargo, ¢se justifica gastar en
estudios la suma de 140 ddlares por colono potencial o de 10 ddlares por
ha. de tierra agricola? Se puede drgumentar que estos estudios tendrin
una repercusién que va mas alla de las 28 000 a 30 000 familias campesinas
afectadas en términos de industrias agricolas y forestales, otros recursos y
desarrollo urbano. La justificaciéon plena se encuentra en la probabilidad y
oportunidad de desarrollo en la region, en la medida en que el desarrollo
puede atribuirse directamente a los estudios y en el grado en que la experiencia
contribuira en el disefio de futuros estudios adaptados a las nece51dades criticas
a fin de que la ejecucién del plan de desarrollo sea eficaz.

Una alternativa frente a estos costosos estudios seria el enfoque por etapas.

. Como el proyecto Huallaga Central representa en si una segunda etapa, cabria
preguntarse: si el estudio original fue lo bastante detallado o debié recurrirse a
las fases intermedias. En vista de los hallazgos efectuados en la segunda fase, el
margen de error de la primera era quizas demasiado grande para justificar una
decisién que involucraba la inversiéon.de 4 millones de ddlares, pues la capaci-
dad de nuevos asentamientos, que motivé en gran parte la segunda fase, ahora
se estima aproximadamente entre un 5 y un 10% del calculo original. Los
objetivos de consolidar la colonizacién que derivaron del segundo estudio son
perfectamente aceptables y tendrian alta prioridad, pero el hecho de que
tengan poca relacion con los objetivos de asentamiento originales sugiere que la
programacién del estudio pudo haber sido mas sistematica.

Un problema de envergadura que se presenta en la Huallaga Central y que
es comun a muchos proyectos de colonizacién tropical, es la ractonalizacién de
la tenencia de la tierra. El catastro, el reasentamiento de 28 000 familias y la
concesion de titulos de dominio son una tarea herctlea. ¢Qué criterios se
emplearan para establecer la unidad agricola minima? ¢Cémo se utilizaran en
esta operacién los costosos estudios de suelo? ¢Acaso basta un mapa de suelos a
escala de 1 : 10 000 para determinar los sistemas de cultivos, las practicas de
administracion y los limites de un predio de dimensiones minimas? ¢Es el
establecimiento de la tenencia legal un requisito previo para la ejecucién de
todo programa de desarrollo agrario o para una nueva colonizacién? ¢Cuanto
costara el catastro?

Se ha fermulado la tesis de que los precios son la cuestién crucial en el
desarrollo agricola de Huallaga Central. Ellos, a su vez, dependen de los
mercados. Asi, por ejemplo, los precios atrayentes de los productos impulsaran
la produccién y los insumos tales como fertilizantes y maquinarias se emplearan
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al precio “correcto”. La falta de acceso caminero ha ocasionado precios bajos
para los productos y costos elevados para los insumos. La economia regional ha
sido insuficiente para generar una demanda de productos agricolas o para
justificar la manufactura local de insumos. Ademads, con mejores condicio-
nes de precios, caminos de acceso a los predios, una ley de tenencia de la tierra
practicable y con créditos otorgados en respaldo de dicha ley, aumentara la
demanda de tierras. Los colonos espontaneos ejerceran presion sobre los
propietarios existentes para que intensifiquen la produccién. En estas condi-
ciones los ocupantes de la tierra contaran con un poderoso incentivo para fijar
nuevamente los limites de las propiedades y reclamar titulos de dominio dentro
de los margenes legales.!!

Precision de los datos sobre recursos. El proyecto Huallaga Central permite
examinar atentamente la cuestién de los costos y del detalle de la informacién
sobre recursos. Para determinar el potencial de los recursos, pueden empren-
derse examenes segtin diversos niveles de precision (exploratorios, de recono-
cimiento, inventarios semidetallados y estudios detallados).'* En el cuadro 23 se
presentan los datos que ilustran una gama tipica de los costos de la recopilacién
de antecedentes relacionados con los recursos'de las zonas tropicales humedas.
Los costos aumentan bruscamente a medida que crece la escala cartografica.

Dados los objetivos y el curso seguido por el proyecto Huallaga Central,
cabria preguntarse si tales proyectos podrian emprenderse sucesivamente a
través de toda la region fronteriza selvatico-tropical de América Latina e
incluso en zonas virgenes aisladas. Aunque seria una herejia oponerse a la
acumulacién de conocimientos sobre el medio fisico y humano, el economista
tiene la' tarea poco envidiable de plantear la cuestion de si los' beneficios
previstos por los estudios de las tierras tropicales humedas compensan los
costos. La expemgnaa de Huallaga Central plantea tres consideraciones fun-
damentales respecto a la justificacion de la recopilacién de datos y de la
planificacién detalladas:

1. La aplicacién de la doctrina Hirschman a la identificaciéon de aquellos
componentes del desarrollo que no pueden determinarse mediante estudios
previos, o sea, cuando las respuestas se obtienen tinicamente durante el proceso
de desarrollo. '3

2. La evaluacién de la capacidad institucional de un gobierno para aplicar tanto
las leyes de tenencia de la tierra -incluso aquellas que aparentemente son
intachables— como los planes detallados de desarrollo.

"1 Debates sostenidos con Fernando Rosenweig, economista del PNUD para el proyecto Huallaga
Central.

12 Estevam Strauss, “Algunos aspectos de la investigacién y explotaci(’)n de recursos naturales en
América Latina relacionados con la planificacién economlca , pt. 1, Santiago de Chile, LPES,
julio de 1965, mimeografiado, p. 12.

'3 A. O. Hirschman, Development projects observed, Brookings Institution, 1967, pp. 128-159.



CUADRO 23 '
Magnitud estimadn del costo de los estudios sobre recursos naturales en las tierras bajas tropicales hiimedas

(ddlares por km?)
Costo
Tipo de estudio ' Escala
Bajo Elevado Promedio
Aerofotografia 2 1: 40000 1 3 2
1: 20000 3 8 6
1: 10000 5 25 15
Cartografia topografica 1: 250 000 7 12 10
1: 100 000 15 25 20
1: 25000 20 60 35
Reconocimiento, capacidad de los suelos 1: 100 000 2 10 6
Semidetallado, capacidad de los suelos 1: 50000 30 70 50
Detallado, capacidad de los suelos 1: 10000 100 225 150
Reconocimiento, inventario forestal 1: 50000 6 18 12
Inventario forestal y plan ‘
de aprovechamiento 50 500 100

FUENTES: Calculos basados en datos de Orris C. Herfindahl, Los recursos naturales en el desarrollo econdmico. Medios y programas de informacién. Textos del
ILPES, México, Siglo XXI Editores, S.A., 1970, pp. 92-117, y proyecto Huallaga Central.

NOTA: Estudios basados en una superficie aproximada de 2 000 km?2.

@ Excluida la identificacion del terreno. El costo varia significativamente segiin el tamaiio y la forma de la superficie, la distancia del aeropuerto y la
frecuencia de los dias aptos para fotografiar.
b Con una distancia de 20 m entre curvas de nivel.
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3. La identificacién de las fuerzas politicas a favor y en contra del estudio o
plan que ha de emprenderse y la posible influencia de dichas fuerzas sobre una
acciéon definitiva.

Afirmar que el proyecto Huallaga Central tiene una alta probabilidad de ser
antieconémico, serfa aventurar una opinién sin fundamento. Aunque la posibi-
lidad de atribuir directamente al proyecto el desarrollo futuro parece remota,
de él podrian resultar varios efectos externos positivos de importancia, tales
como la capacitacién e investigacion que puede aplicarse a otras zonas. Es
concebible que uno de los resultados podria ser el que no deberian empren-
derse mas proyectos de esta indole.

Si el gobierno tiene en imente la colonizacién dirigida o el reasentamiento,
valdria la pena hacer gastos en cartograficar los suelos hasta la escala necesaria
para una planificacién de la administracion (1 : 5 000, por ejemplo). Se supone
que mediante operaciones de crédito, control de las condiciones de tenencia de
la tierra o a través de algin otro mecanismo, el gobierno podra influir
eficazmente sobre la forma en que ha de emplearse la tierra en cada parcela.
Resulta axiomatico que el valor de la cartografia de suelos depende del uso que
se le dé y de quien la utilice. Dados el tipo de colonos y el caracter de la
agricultura que existe en la colonizacién espontanea, asi como la falta de
respaldo institucional que suele haber, resulta dificil justificar un gasto de 1.50
délares por ha. en un estudio que sea util para el agricultor.

Si el gobierno pretende influir sobre el uso de la tierra a nivel del predio,
habra légicamente que tener en cuenta el tamaiio de la parcela en relacién con
la dotacién de recursos y con el programa de explotacién propuesto. De otro
modo, se favorecera automaticamente a aquellos que posean las mejores tierras
o a quienes sé les permita cultivar los productos mas rentables. En el proyecto
La Chontalpa se viene ejerciendo el control en el grado necesario. En otros
proyectos no se ha intentado la programaciéon detallada de la produccién ni la
subdivisién segin la capacidad del suelo, salvo para las zonas de plantaciones
consolidadas. De hecho, en la mayoria de los proyectos se determinan sélo dos
clases de tierras —para cultivo y para pastos— y se supone que las destinadas al
cultivo rendiran de tres a cinco veces mas por hectarea que las de pastos.
Dentro de cada clase; las parcelas suelen ser de idéntico tamaifio. Esto propor-
ciona probablemente el enfoque mas cercano a la equidad, dado, por una
parte, el elevado costo de la cartografia detallada de suelos que se precisa y las
incégnitas relativas a la seleccién de cultivos, precios y tecnologia que podrian
modificar bastante, a lo largo del tiempo, el orden de rentabilidad de las
diferentes clases de suelos y, por otra, la motivacién, la capacidad empresarial y
los recursos de capital de cada colono..

¢Cudles son los indicadores disponibles para orientar la politica de recopila-
cién de informacién en materia de recursos de modo que sirva de base para las
futuras decisiones de abrir nuevas tierras en los trépicos humedos? Si se
recurre primero al nivel de informacién necesario para identificar las oportu-
nidades promisorias de desarrollo, existe ya un cimulo considerable de cono-
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cimientos sobre las zonas virgenes de América Latina. Asi lo confirma la
compilacién sistematica de datos topograficos, climaticos, geolégicos y de suelos
hecha por la FAO y que sirvié de base para trazar el mapa de suelos de América
del Sur.' Parte de este conocimiento lo poseen los colonos pioneros, los |
investigadores y los explotadores de tierras. La reunién y verificacién sistema- l
tica de la informacién permitiria adentrarse en aspectos ttiles del potencial de
recursos. Ademas, hay un ndmero importante de estudios detallados que,
combinado con datos disponibles de tipo mas general, incrementan el conoci-
miento de la gama potencial de capacidades de recursos en las zonas no
examinadas. Utilizando este enfoque, Holdridge ha ideado una técnica barata
para medir un nimero minimo de parametros que sirvan de base para ‘
cartografiar la vegetacion y la capacidad de la tierra.'® También Plath ha
empleado procedimientos sencillos para calcular la capacidad de la tierra a
partir de unos pocos datos fisicos.'®

Ivinheima, que parece ser un proyecto muy préspero, fue seleccionado y se
viene desarrollando sin que exista un estudio formal de recursos. Fue identifi-
cado primero por ser la Ginica zona extensa de selva virgen en el Mato Grosso
meridional. Las observaciones aéreas preliminares sefialaron una proporcion
aceptable de tierras aptas para la colonizacién intensiva. Los datos sobre los
recursos naturales que pesaron en la decisiéon fueron obtenidos del conoci-
miento local, la comparacién de la topografia con las zonas desarrolladas
adyacentes del estado de Parana, la utilizacién de ciertos arboles como indica-
dores de suelos de drenaje bueno, malo o pésimo y de la comprobacién in situ
de los suelos y de las especies madereras comerciales. La expansién espontanea
de la colonizacién en la cuenca La Lana-La Trinidad se caracterizé por una
situacién similar. Estos ejemplos apoyan la tesis de que los examenes generales
ulteriores suelen ser innecesarios si los objetivos son claros y se hace una
evaluacién sistematica de los datos disponibles sobre recursos y ubicacion.'” Al
dar muestras de una identificacién de recursos sencilla y eficaz, contrastan
notablemente con los examenes efectuados en Yapacani y Chimoré que se
hicieron siguiendo las reglas y donde se cometieron graves errores.

Puesto que puede afirmarse con un alto grado de certeza que la mayor parte
de las tierras tropicales hiimedas de la regién no seran aprovechadas en este
siglo (la FAO calcula que para 1985 estard en explotaciéon el 6% de la tierra

4 K. J. Beek, Soil map of South America, 1:5 000 000, ra0-UNESCO Project, World Soil Resources
Report N° 18, Roma, ra0, 1965, pp. 6-12.

'» L. R. Holdridge, Life zone ecology, San José de Costa Rica, Tropical Science Center, 1967.

C. V. Plath, Uso potencial de la tierra, informe a los gobiernos de: Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

Honduras, Nicaragua, Panamd, Roma, FAO, 1966.

'" En una carta dirigida al autor, de fecha 29 de septiembre de 1971, Paul 1. Mandell, de la
Universidad de Stanford, sefialaba que “no ha habido en absoluto estudio significativo alguno en
las importantes zonas de Tridngulo Minero, Goids meridional y Mato Grosso meridional que
hayan afectado de algun modo al desarrollo”.

=S
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cultivable en potencia),'® es poco probable que se justifiquen en términos
economicos los estudios sistematicos de recursos que emplean el sistema de
cuadriculado o por provincia. Hay escasas posibilidades de que los examenes
revelen la existencia de un area hasta ahora insospechada de tierra fértil o de
maderas valiosas. En Huallanga Central se descubri6 que las tierras mejores ya
habifan sido identificadas y ocupadas. Los estudios tales como el programa de
Bolivia oriental por la suma de 8 millones de doélares, deben justificarse
mediante objetivos ajenos al aprovechamiento de nuevas tierras (fundamentos
estratégicos o expectativas de descubrir minerales explotables de inmediato). Si,
como resultado de dichas investigaciones, se construyen caminos de acceso a las
fronteras o a las minas, la inversién contribuye claramente al aprovechamiento
de nuevas tierras, pero esto debe considerarse como un subproducto y no como
la justificacion fundamental del estudio original. La afirmaciéon de que dichos
estudios tienen multiples finalidades sirve para complicar el asunto si no se
identifican al menos los beneficios previstos de las diversas fuentes.

Si se admite que es improbable la apertura en gran escala de nuevas tierras
en la regién durante los préximos treinta afios, un posible enfoque de las
decisiones sobre expansiéon de la frontera agricola tropical seria:

1. Calcular aproximadamente la cantidad de nuevas tierras agricolas que
podria necesitarse. (Por ejemplo, se ha calculado que la necesidad maxima de
nuevas tierras en la selva peruana para 1990 sera de 1.7 millones de hecta-
reas).'”

2. Seguin los datos existentes, estimar la ubicacion de dichas tierras disponibles,
poniendo especial énfasis en las zonas adyacentes a las colonias ya establecidas y
a los caminos de penetracién.

3. Conservar la flexibilidad para utilizar toda nueva posibilidad de aprovecha-
miento de nuevas tierras que ofrezcan las carreteras o los nuevos centros
poblados derivados del desarrollo regional de la mineria, silvicultura o energia.
(Por ejemplo, la carretera Transoceanica al oriente de Ecuador que se espera sera
construida por un consorcio petrolero internacional para dar acceso a los yaci-
mientos petroliferos distantes 300 km de todo camino o colonia existente.)?"
4. Todo estudio de recursos que se emprenda debe estar cuidadosamente -
puntualizado y restringido a las zonas que se supone tienen potencial segin
una seleccién de los datos disponibles.

Este procedimiento conservador esta regido por dos factores. Primero,
debido a que probablemente las zonas apropiadas para el aprovechamiento se

'™ ¥A0. Indicative world plan for agricultural development to 1975 and 1985, South America, vol. 1, Roma,
1968.

" Estevam Strauss, Reestructuracién del espacio econdmico latinoamericano, Santiago de Chile, ILPES, 6
de mayo de 1969, p. 47.

* Los 418 km de la nueva carretera proyectada dardn acceso a Puerto Putumayo. sobre el rio
Putumayo, afluente navegable del Amazonas. Véase Comisién Mixta Ecuador-Brasil, Subcomi-
sion Técnica de Trasportes, Via Interocednica, Quito, 1966.
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‘

hallen dispersas, y los estudios generales producirian informacion sobre vastas
zonas que tienen pocas posibilidades de explotacién. Segundo, como las zonas
que se espera desarrollar en el futuro inmediato seran pequerias (2 a 3 millones
de hectareas por afo) en relacién con las tierras inexplotadas disponibles (tal
vez unos 700 millones de hectireas), seria facil recopilar datos prematura-
mente.

La acumulacién de informacién detallada sobre los recursos naturales que no
tienen una perspectiva inmediata de aprovechamiento constituye una grave
malversacién de los escasos fondos de inversion. Cabe suponer que las técnicas
de estudio mejoraran, permitiendo una mayor precisibn y menores costos
unitarios. Puede que en el futuro se necesite informacién sobre elementos
considerados actualmente faltos de valor comercial. Los datos pueden tornarse
obsoletos y sea preciso rehacer el inventario forestal o que los estudios de suelos
ya no sean ttiles debido a los cambios en materia de mercados, tecnologia de
explotaciéon de suelos o trasporte. En todo caso, la informacién no utilizada
representa una inversién ociosa que podria haber tenido una mayor capacidad
de rendimiento en otras alternativas.

Por ejemplo, en 1966 Bolivia inici6 un vasto programa de estudio general de-
los trépicos humedos para cartografiar 490 000 km? de tierras bajas tropicales
orientales durante un periodo de siete afios a un costo de 8.5 millones de
délares (17 doélares por km?).2! Si antes de 1982 no se produce en el oriente
boliviano un desarrollo que pueda atribuirse directamente a ese estudio y
suponiendo que el costo de oportunidad del capital sea de 15%, la pérdida para
la economia en ingresos sacrificados ascenderia a 32 millones de ddlares.
Ademas, estarian los costos o pérdidas extra debidos a la recopilacion de datos
en 1972 que no serian aplicables en 1982, la recopilacion de datos adicionales
en 1982 sobre elementos que podrian ser desconocidos o estimados sin valor en
1972 y las técnicas mas baratas destinadas al logro del mismo grado de.
precisiéon en 1982. Esto no significa desconocer el valor de la investigacién
sobre silvicultura, suelos, hidrologia y fauna de los trépicos encaminada a
realzar el acervo de conocimientos que puede aplicarsé a zonas determinadas
cuando sea necesario.

Cuando se trata de estudios de identificaciéon de proyectos, hay poderosas
razones para ser'cauto en el uso en exceso de los procedimientos enumerados
en el cuadro 23, cuyo costo seria de 5 a 10 délares por km?2, incluso en el caso de
inventarios minimos a nivel de reconocimiento. La medida en que el gobierno
debe reducir el grado de incertidumbre acerca de los recursos tropicales en
tierras y bosques esta condicionada por la expectativa de cuando y cémo se
produciri el desarrollo y por la fuente necesaria de trabajo, capital y empresa.

! El programa comprende aerofotografia, estudio magnético, triangulaciones y nivelaciones,
medicién de la gravedad, cierta interpretacién de fotos, clasificacion de terrenos y preparacion
de mapas topograficos a escala 1 : 50 000 con curvas de nivel cada 20 m.
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El problema esencial es: a la luz de la experiencia disponible, :en qué medida
los rendimientos del capital invertido en el aprovechamiento de nuevas tierras
son mejores que los del capital invertido en oportunidades marginales alterna-
tivas para alcanzar las metas de desarrollo social y econémicor El enfoque ideal
es la igualaciéon de costos y beneficios. Si en una determinada inversion en
estudios se prevé una tasa de rendimiento interno (IRR) mayor que el costo de
oportunidad del capital, no habria motivos para no emprenderla, a menos que
se ofrecieran perspectivas attn mas atractivas. Sin embargo, la cuantificacion de
.- variables no es factible y, por lo tanto, para ayudar a la politica fiscal, es
necesario volver nuevamente a la eficacia de los costos, o sea, hay que establecer
ciertas metas respecto a la cantidad necesaria de nueva tierra en produccion en
un periodo de cinco o diez afios. Entonces, se organizaria la corriente de
informacién de manera que las zonas prioritarias suficientes para satisfacer las
metas podrian ser identificadas con un margen de error aceptable y a un costo
minimo.

Si se adopta este enfoque el proyecto se convertiria en el centro principal de
| los estudios de recursos. Dichos estudios podrian ser cada vez mas detallados
| hasta que el funcionario normativo quedara satisfecho de que el margen de
| error se haya reducido al punto en que podria proseguir con la inversién en

desarrollo o abandonar el proyecto. Habria dos tipos de datos: aquellos que son
requisitos previos esenciales para cualquier decisiéon (datos sobre suelos, inun-
daciones y clima pertenecerian a esta categoria) y aquellos que, reduciendo el
margen de error previsto gracias a un refinamiento progresivo, amplian las
bases para tomar decisiones (datos sobre aspectos econémicos y sociales).

La grafica 4 muestra la secuencia de recopilacion de datos. La inversion OA
es la acumulacion de datos hasta el punto X donde las probabilidades de un
proyecto exitoso son suficientes para justificar la selecciéon de la zona como
prioritaria para ser sometida a una investigacion mas detallada. Los gastos
adicionales AB se hacen en la recopilacion de datos necesarios sobre recursos
naturales. En la figura 4 el estudio se considera indivisible, es decir, mientras la
inversién AB no haya sido hecha no hay ampliacién en las bases para tomar una
decision. En dicho punto, sin embargo, esta el trazo XY, y debe tomarse
una decision respecto a la acumulaciéon de datos adicionales. Debido a los amplios
limites de confianza inherentes a los datos sobre ciencias sociales es poco probable
que se justifique un mayor refinamiento de los datos fisicos. Si ello es necesario es
probable que sean nuevamente del tipa trazo. La mayor amplitud para la flexibili-
dad en la recopilacion de datos sobre recursos reside en la reduccion o expansion
de la zona geografica.

En Ja grafica 4 se ha tomado el costo por hectarea como indice del volumen y
calidad de los datos. Indudablemente, existen dificultades para generalizar
sobre esta base puesto que la ubicacion, las economias de escala, la cantidad de
datos ya existentes, la calidad del personal y las nuevas técnicas disponibles
repercutiran significativamente sobre los costos unitarios para un nivel dado de
precision. La zona de los pies de monte belivianos constituye un ejemplo. A
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GRAFICA 4
Ilustracién de la acomodacion- de datos y de los costos necesarios para decidir una
inversion en el aprovechamiento de tierras tropicales

-
Cd

z Nivel minimo para decidir sobre inversiones en aprovechamiento

Probabilidad de un beneficio neto minimo aceptable 9/

I

A

Ddlares/ha de inversion en recopilacion de datos

n
2 Los beneficios netos se expresan como valor actual =5§ \(1-1)" B;, donde B es el beneficio neto
previsto en el afio i por hectirea de superficie primitiva estudiada.

comienzos de la década de 1960 cuando se emprendieron los estudios de suelos
del Alto Beni, Chimoré y Yapacani, no habia fotos aéreas disponibles y los
costos oscilaban entre 40 y 50 délares por km?. Como se sefialé anteriormente,
debe estimarse a posteriori que el margen de error de los estudios sobre
Yapacani y Chimoré es inaceptable. En 1966-67 se hizo un estudio de toda la
zona de los pies de monte pero contando con los estudios originales, la
experiencia local acumulada entre 1962 y 1967, las fotos aéreas tomadas
durante el curso de la prospeccién petrolera y el personal capaz de interpretar
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las fotos. El resultado fue el costo de 2 a 3 délares por km? para lograr una
informacién probablemente mucho mas digna de confianza que la obtenida en
estudios previos.

Tres aspectos de la colonizacién de tierras estudiados mas adelante en este
capitulo tienen relacién con la recopilacion de datos sobre recursos: el ritmo
lento de ocupacién de la tierra por colonos nuevos, el ritmo lento de explota-
cion individual de las parcelas y las economias de escala vinculadas al desarrollo
integrado de grandes zonas contiguas. El propdsito es que el tamizado prelimi-
nar se traduzca en la seleccion de grandes zonas donde se prevé la posibilidad
de aprovechar una gran proporcién de tierras en forma intensa. También se
pretende que los estudios detallados de recursos que sigan, sean hechos por
etapas segun la programacién de colonizacién prevista, a fin de que no se
recopilen datos respecto a zonas que no podrian ocuparse en cinco o diez afios
o donde con anterioridad a la colonizacién, se alcanzara a acumular un conoci-
miento local suficiente que haga innecesarios los estudios adicionales.

b] Estudios de viabilidad

Se ha mencionado que los programas de estudios estan condicionados por la
expectativa de que los recursos identificados tendran un valor econémico
suficiente dentro de un lapso de tiempo (teniendo presente el descuento) para
justificar la inversién. Por consiguiente, durante todo el proceso de identifica-
cién de las oportunidades de inversion en el aprovechamiento de recursos de
tierras hay una interrelacién implicita entre los aspectos fisicos y econémicos.
Sin embargo, seran los atributos econémicos y no los fisicos los que habitual-
mente regiran el tamizado inicial de las zonas, sobre todo respecto a la ubicacién.
Después del estudio de recursos, se hace necesario en cierta etapa
establecer los calculos técnicos de la inversién en infraestructura y los costos de
mantenimiento. En los 14 proyectos de colonizacién enumerados en el cuadro
24, las carreteras representaron el 56% de la inversién fiscal (excluyendo el
crédito otorgado a los colonos). En consecuencia, la exactitud de dichos célculos
es vital para toda proyeccion de rendimiento econémico. Hay indicios de que
los problemas ligados a la construccién y mantenimiento de carreteras no han
sido comprendidos en buena forma. Por ello, los calculos de los proyectos
tienden a ser muy inferiores a las verdaderas inversiones en construccién y
muy superiores a los verdaderos gastos de mantenimiento.

La falta de datos fidedignos sobre precipitaciones dificulta el calculo de las
necesidades de drenaje. Esto, sumado al terreno accidentado cubierto por una
selva espesa, plantea dificiles problemas al estimador de costos. En un tramo de
la Carretera Marginal de la Selva el contratista debié gastar mas de un millén
de délares fuera de presupuesto tan sélo quitando los derrumbes para despejar
el tramo terminado y mantener los suministros para la maquinaria y el personal
que laboraba en la cabecera del camino.

.



‘CUADRO 24

Fondos fiscales invertidos en 14 provectos de colonizacion tropical

(miles de dilares)

Caminos Credito
Proyecto Nimero  Troncales  Accesorios Total ~ Vivenda Agricultura Total Otras Total
de ¥ de ¥ subsisiencia b actividades
colonos® acceso

Alto Beni 1710 180 1 890 140 100 240 1110 3240
Alto Beni 1 280 500 780 540 400 40 1510 3230
Bataan 0 0 0 60 520 580 1440 2 020¢
Cariart 220 330 550 260 950 1210 460 2 220
Chimoré 5 200 580 5780 450 400 850 810 7 1440
Cihualtepec 270 0 270 180 170 350 400 1020
La Chontalpa 0 28400 28400 2790 23 000 25790 31310 85500
La Joya 240 0 240 130 100 230 340 810
Nuevo Ixcatlan 340 0 340 380 330 710 720 1770
Puerto Presidente Stroessner 0 110 110 290 170 460 610 - 1180¢
Santo Domingo de los Colorados 0 1350 1350 1120 1280 2400 1 050 4 800
Tingo Maria 8920 2210 11130 4 590_ 9380 13970 5200 30300
Upano 3 150° 780 3 930 £ 1230 1230 840 6 000
Yapacani 5500 470 5970 750 340 1090 1820 8 880

Total 25 830 34910 60740 11680 38370 50050 47 620 158 410

Costo unitario por familia (délares)

-




Caminos Crédito
Proyecto Nimero  Troncales  Accesorios Total  Vivenda Agricultura Total Otras Total
de y de y subsistencia actividades
colonos® acceso ‘

Alto Beni | 520 3 290 350 3640 270 190 460 2130 6230
Alto Beni u 1 500 190 330 520 360 270 630 1010 2 160
Bataan 600 0 0 0 100 870 970 2400 3 370
Cariari 400 550 830 1380 650 2 380 3030 1150 5 560
Chimoré . 1000 5200 580 5780 450 400 850 810 7 440
Cihualtepec 500 540 0 540 360 340 700 800 2 040
La Chontalpa 4 800 0 5 920 5920 580 4790 5370 6520 17810
La joya 285 840 0 840 630 350 980 1190 3010
Nuevo Ixcatlan 700 490 0 490 540 470 1010 1030 2 530
Puerto Presidente Stroessner 1200 0 90 90 240 140 380 510 980
Santo Domingo de los Colorados 12 000 0 110 110 90 110 200 90 400
Tingo Maria 6 300 1 420 350 1770 730 1490 2220 830 . 4820
Upano 2 900 1 090 270 1 360 0 420 420 290 2070
Yapacani 2400 2 290 200 2 490 310 140 450 760 3700
Total y promedio 35105 730 990 1720 330 1090 1420 1360 4 500

NOTA: Basado en revisiones y ajustes de los gastos previstos o reales para 1968. )
 Incluye el mimero total de agricultores (proyectados o residentes en 1968) dentro de la zona del proyecto. En Puerto Presidente Stroessner, Santo
Domingo de los Colorados, Tingo Maria, Upano y Yapacani muchos colonos no son beneficiarios directos en términos de crédito y algunas “otras
actividades”, por lo que los promedios son equivocos.

-0 a n o

Incluidas en el crédito agricola.

Incluye el abastecimiento de agua doméstico y el alimento suministrado a crédito mediante el PMA.
Excluye el costo de la tierra adquirida por el gobierno.
Excluye el valor imputado al trabajo del colono.

Incluye el cilculo de 400 000 ddlares para tramos no presupuestados.
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Los problemas de construccién surgidos en el proyecto caminero 7 (parte del
cual proporciona acceso al proyecto Yapacani) en el noroeste de Santa Cruz,
Bolivia, ejemplifican las dificultades que pueden presentarse en los trépicos
hiimedos. El presupuesto original, basado en un calculo que consideraba dos
pasadas con maquinaria para consolidar el relleno semiseco, ascendia a 6.1
millones de délares. De hecho, se requirieron doce pasadas para consolidar el
relleno hiimedo. La mano de obra no calificada costé 80% mas de lo presupues-
tado debido a los aumentos de salarios y a la ley boliviana que exige el pago por
desahucio equivalente a cinco meses de sueldo. El tiempo de inactividad
durante las horas laborables fue de 37% (en las zonas no tropicales el promedio
es de 15%). El aislamiento del proyecto caminero imposibilité el retiro del
equipo para emplearlo en zonas mas secas durante la estacion lluviosa y obligé
a mantener una gran existencia de piezas de recambio. Lo que quedé al

término del contrato tenia escaso valor. Como resultado de estos fenémenos, .

los costos reales fueron superiores al presupuesto en un 80%.

Los ingenieros consultores han establecido que los costos anuales de mante-
nimiento de carreteras varian entre 260 y 1 000 doélares por kilémetro en los
pies de monte bolivianos. Los gastos reales en Ecuador y Bolivia en los ul-
timos afios han tenido un promedio que oscila entre 60 y 125 délares en las zonas
tropicales.?® En el acapite sobre infraestructura se trata la economia de los bajos
niveles de mantenimiento. Aqui interesa destacar el efecto de estas discrepancias
entre la teoria y la practica sobre el estudio de viabilidad y las decisiones de
inversion.

El estudio de viabilidad depende de datos mas exactos sobre recursos e
ingenieria y de calculos que indiquen lo siguiente:

1. La secuencia de tala.

2. Las rotaciones de cultivos.

3. La evolucién de la produccion fisica en las parcelas promedio a medida que
la selva es remplazada por cultivos anuales o perennes y a medida que estos
ultimos alcanzan gradualmente la madurez.

4. Los insumos de produccién tales como el trabajo familiar no remunerado y
la mano de obra asalariada y demas elementos, segtin se originen tanto en la
regiéon misma como en el resto del pais o sean importados.

5. Los dias-hombre por hectirea y por cultivo, la distribucién del trabajo
durante todo el aiio y las proporciones tierra-hombre.

6. Los costos de insumos y trasporte y los mercados y precios proyectados.
7. La distribucién de la produccién proyectada entre la reutilizacién por
consumo en el hogar y en la parcela y las ventas efectuadas tanto en la misma
regién como en el resto del pais o las exportaciones.

*? Tudor Engineering Company, Estudio comparative y analitico de las dos rutas propuestas de acceso al
Valle del rio Upano, San Francisco, 1967, pp. 111-115, y la Direccién Nacional de Caminos, La
Paz, Bolivia.
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8. La propensién de los colonos a ahorrar y el efecto consiguiente sobre las
necesidades de reinversién y de crédito.

~ La cuestién de la refinacién de tales célculos se estudié en el capitulo 1v,

pero aqui se menciona brevemente del#do a que dichos calculos son decisivos

en los hallazgos del estudio de viabilidad y a la vez estan sujetos probablemente

al mayor margen de error.

Se remite al lector al anélisis que figura en el capitulo v sobre las diferencias
entre la produccién real y la proyectada y programada en cada proyecto. No
hay necesidad de ahondar mucho para hallar pruebas de las incertidumbres
ligadas al aprovechamiento de nuevas tierras en los tropicos hiimedos, incerti-
dumbres creadas por la falta de conocimiento sobre casi todos los aspectos del
problema (institucionales, sociales, econémicos y fisicos). Ni tampoco puede
asegurarse que el montaje de costosos estudios de preinversion, tales como el
realizado para el proyecto de colonizacién Rigoberto Cabezas en la costa
atlantica de Nicaragua (500 000 délares destinados a preparar un programa
para 4 500 colonos), resolvera el problema.

Aparte de la tentacion de emprender amplios estudios integrados de las .
zonas tropicales virgenes para identificar las posibilidades de aprovechamiento,
la atraccién de los préstamos internacionales brinda un incentivo poderoso
para elaborar informes detalladisimos sobre la viabilidad de proyectos que
presentan mapas multicolores, proyecciones detalladas de la produccion y de
las corrientes monetarias e, invariablemente, relaciones costo-beneficio favora-
bles. El hechizo esta siempre vinculado con la “frontera extrema”.

L.a importancia de los estudios de preinversién cobra mayor realce cuando se
considera la secuencia de los acontecimientos que siguen a su término. Es raro
hallar recomendaciones negativas. De este modo, se lanza un proyecto en un
curso “programado” cuya velocidad y direcciéon dependen de la influencia del
organismo fiscal participante. Un organismo que ha empenado su prestigio en
una tarea costosa —un estudio de recursos naturales o un estudio de viabilidad-
considerara imperativo actuar a base de los hallazgos si éstos son favorables.
Mientras mas caro sea el estudio, mayores seran las presiones para recomendar
acciones positivas. Si el proyecto no llegara a ejecutarse, pareceria que los
fondos se han desperdiciado.

Si las recomendaciones tienen una base sélida, el empleo de la presién para
conseguir la accién es admirable. Sin embargo, cuando al alto porcentaje de
estudios de viabilidad favorables se contraponen las discrepancias evidentes
entre las expectativas y la practica y la literatura que vaticina el fracaso de la
colonizacién tropical, surgen dudas sobre la eficacia del sistema. Cuando se
trata de las tierras tropicales humedas virgenes, es necesario considerar pro-
ductos y tecnologia de produccién totalmente nuevos y también nuevas moda-
lidades de organizacién. Esto obliga a considerar que el grado de riesgo e
incertidumbre relacionado con los proyectos de dichas regiones se incrementa,
pero a la vez sugiere un enfoque mas cauto al disefiar los proyectos, utilizando
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dichos procedimientos como programas experimentales o de desarrollo pla-
neados cuidadosamente por etapas.’® :

2. CLIENTELA

Este analisis se limita al examen de los beneficiarios de los programas fiscales
de colonizacién de nuevas tierras o de consolidacién de zonas fronterizas. La
motivacién para realizar los programas es una combinacién de produccién,
generacion de empleo y distribucién del ingreso. Los programas orientados
hacia las empresas ganaderas de mediana y gran escala deben considerarse
como casos especiales de consolidacién cuya meta es exclusivamente la produc-
cién. Casi en todos los demas casos el objetivo principal es la generacién de
empleo, que esta relacionada automaticamente con la distribucién del ingreso
en el sentido de que aquellos que necesitan empleo pertenecen per se a los
estratos de ingresos mas bajos.

Aparte de los programas de Paraguay y Brasil, los planes gubernamentales de
colonizacién en los trépicos humedos estdn destinados explicitamente a
trasladar gente desde las zonas rurales superpobladas y deprimidas. El Bajo
Aguan, en Honduras, estaba destinado a albergar el exceso de poblacién
existente en las tierras altas occidentales.

Durante los ultimos veinte afos ha habido en toda la regién andina mas de
veinte proyectos de colonizacién con patrocinio fiscal cuyo objetivo era la
trasmigracién desde el altiplano y los valles intermontafiosos hacia las llanuras
del Orinoco y el Amazonas. Cuando la finalidad es la consolidacién de la
colonizacién tropical, como sucede en La Chontalpa o Tingo Maria, las zonas
seleccionadas son ocupadas por agricultores de subsistencia que no poseen
titulos de sus tierras y existe la expectativa de poder abrir las zonas periféricas
para nuevas colonizaciones. La clientela de los proyectos pioneros son general-
mente campesinos sin tierra. Ocasionalmente, son mineros desplazados o
habitantes urbanos marginales.

La seleccién de los beneficiarios tiene caracter politico. En todas partes se
emplean dos sistemas: 1] los candidatos se seleccionan cotejando sus calificacio-
nes con una lista de requisitos previos, o 2] los colonos se reclutan en determi-
nadas zonas geograficas o de entre grupos especiales. El primer sistema es mas.
manejable, siempre que los campesinos tengan una expectativa de mejorar su
situacién al migrar. Esto presupone la existencia de cierto mecanismo que
suministre una corriente de informacién sobre posibles oportunidades. En
muchos casos hay un subsidio para hacer suficientemente atractiva la migracién
aun si se la mira como algo transitorio. El empleo de puntaje para evaluar los

23 Herfindahl, Los recursos naturales en el desarrollo econémico, op. cit., pp. 289-291.




CLIENTELA 219

atributos de los posibles colonos, ideado en Malasia, representa una de las
aplicaciones mas complejas del sistema de seleccién. El candidato se juzga en
base a cuatro criterios:,edad, nimero de hijos, superficie de tierra que ya posee
y experiencia agricola. Se le califica de acuerdo al nimero de puntos que logra
dentro de un maximo de 24 puntos (véase el cuadro 25).

El segundo sistema satisfaria mejor las aspiraciones politicas de los adminis-
tradores y se ha intentado en la mayoria de los casos de colonizacién dirigida en
condiciones pioneras en América Latina. Los colonos para los proyectos de
Quintana Roo y Rio Candelaria en México fueron reclutados en pequenas
localidades del estado de Chihuahua. El gobierno peruano emprendié el
proyecto La Morada a fin de demostrar la viabilidad de la migraciéon de la
poblacién marginal urbana hacia las tierras fronterizas tropicales. Los esfuerzos
de reclutamiento mas serios han sido hechos por el gobierno boliviano para
colonizar los proyectos de Alto Beni, Chimoré y Yapacani. Por ejemplo, la
corporacién fiscal del estafio, Comisién del Estaio Boliviano, se vio en la
obligacién de despedir obreros a fin de modernizar sus operaciones y se fijé el
objetivo de ubicar a 600 ex mineros en los proyectos. Se enviaron promotores a
las comunidades del altiplano con el encargo de llenar ciertas cuotas en fechas
establecidas. No es de extrafiar que se hayan hecho promesas extravagantes a
fin de cumplir con los plazos fijados. Atn si los promotores hubieran explicado

CU'ADRO 25
Sistema ponderado d criterios para seleccionar colonos en Malasia

Criterios Numero Criterios Numero
de puntos de puntos
Edad del candidato Superficie de la tierra
poseida
21 3 Menos de un acre 5
22 -24 [} 1 — 2 acres 4
25 - 27 8 2 ~ 3 acres 3
28 - 30 10 3 -4 acres 2
31 -33 8 4 —- 5 acres 1
34 - 36 3 5 acres o mas 0
37 - 42 3
43 - 45 1
Niimero de hijos Experiencia de terreno
5 5 Cultivo de caucheras 4
4 4 Cultivo de palma de aceite 4
3 3 Cultivo de hortalizas 1
2 2 Zootecnia 1
1 1

FUENTE: Federal Land Development Authority, Conditions and Acceptance of Candidates to FLDA Sche-
mes, Kuala Lumpur, Malasia, 1967.
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detalladamente las verdaderas condiciones, es dificil que los cuarenta y ocho
indios Chipaya -habitantes de una zona semidesértica a 13 000 pies de altura,
proxima a la frontera chilena- que aceptaron el traslado a Yapacani, hayan
siquiera imaginado un cambio tan drastico de medio.

Los requisitos de elegibilidad para ocupar nuevas tierras en el proyecto
Tingo Maria ilustran algunos de los criterios de seleccién. El candidato a colono
debe ser ciudadano peruano fisicamente apto, tener conocimientos agricolas,
no poseer. mas de 2 ha. de tierra en otra parte y tener entre 18 y 60 aros de
“edad. Se le concede un periodo de gracia de cinco afios para adquirir la tierra.
Concluido éste, debe hacer los pagos en .20 cuotas anuales, incluido el 2% de
interés. La tierra es inalienable por cinco afios y en toda venta ulterior el nuevo
comprador debe cumplir los requisitos ya enumerados. Una vez expedido el
contrato de venta, el colono tiene derecho a recibir un crédito de 6 000 ddlares
como maximo en un periodo de cuatro anos. El precio de la tierra cobrado
por €l gobierno varia entre 50 centavos de dolar por ha. para las tierras de
menor calidad, aptas solamente para pastos, y 15 délares para las tierras
cultivables de buena calidad. Como los precios de la tierra en las colonias
adyacentes son dos a tres veces superiores y el 2% de interés es muy inferior al
vigente en el mercado comercial, las condiciones favorecen claramente a los
nuevos colonos. Con una promocién adecuada podria implantarse un enérgico
proceso de seleccién de manera que sélo aquellos con calificaciones 6ptimas o
aquellos con mayor mérito por otras razones fuesen aceptados.

Tanto en el caso boliviano como en el peruano, el sistema para seleccionar
colonos del altiplano, ya sea mediante el tamizado o reclutamiento, ha fraca-
sado en la practica. El problema que enfrentaban los organismos administrati-
vos se trasformé, de la biisqueda de mitigar el desempleo en la sierra, en uno
de estadisticas de rendimiento. Para justificar las cuantiosas inversiones fiscales,
hubo que demostrar una ocupacién mas rapida de las tierras, una mayor
produccién y un nivel de estabilidad mas elevado entre los colonos. Con este fin
se introdujeron ciertas modificaciones en los reglamentos y, por consiguiente,
en la clientela. La promocion se orienté hacia la atraccién de colonos de otras
zonas tropicales que tuvieran conocimiento previo de las condiciones de vida y
practicas de explotacion. Los candidatos mas espontaneos fueron aceptados sin
tomar en cuenta su origen o demas calificaciones. También se modificaron o
ampliaron los programas para incorporar a las colonias espontaneas ya estable-
cidas. En otras palabras, los programas pioneros se orientaron hacia la consolida-
cién,

Hay varios conflictos inherentes a la identificacién de los beneficiarios. En
primer lugar, existe el peligro de que al otorgar privilegios importantes para
atraer colonos a las nuevas tierras, se forme un grupo escogido en una zona
cuya periferia sea posteriormente colonizada (o ya esté colonizada) por agricul-
tores espontaneos de subsistencia. No corresponderia al Estado ofrecer incenti-
vos iguales en escala masiva. La justificacién debe radicar en la formacién de
un cuadro que pueda demostrar lo que puede hacerse. Por otra parte, si un
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programa fiscal llega a vincularse con los bajos niveles de vida de aquellos que
ocupan tierras bajo sus auspicios, surge de inmediato la preocupacién por la
expansion incontrolada de la agricultura de subsistencia sin que se haga una
tentativa positiva de utilizar dinero fiscal para romper el circulo vicioso del
estancamiento del sector rural.

El requisito habitual de que el beneficiario deba residir permanentemente en
su predio y no posea otras tierras, plantea un dilema. Las incertidumbres que
asaltan a los postulantes a colonos gravitan bastante en sus decisiones y la
experiencia demuestra que no son en modo alguno infundadas. Es comprensi-
ble que se muestren sumamente renuentes a cortar en forma irrevocable todos
los lazos que los unen a sus medios originales de vida. En las zonas espontaneas,
como Caravani, esta situacion da origen a los pendulares que trabajan simulta-
neamente en los trépicos y en el altiplano hasta adquirir confianza y hasta que
las ventajas previstas de la especializacion sean lo bastante favorables como para
persuadirlos a optar por las tierras bajas.

Un estudio del proyecto Yapacani hecho en 1965 demostré que el 70% de los
colonos no se habia sentido lo bastante integrado a los trépicos como para traer
a sus familias.?* Este tipo de inestabilidad puede ser perfectamente normal en
el proceso de colonizar las zonas fronterizas. El problema surge cuando se
utilizan fondos fiscales en el traslado improductivo de la poblaciéon. Se ha
demostrado que es imposible recuperar estos gastos. A fin de cuadrar los libros,
el gobierno boliviano imputé a la tierra los gastos pendientes. De esta manera,
el nuevo ocupante de un predio abandonado estaba obligado a hacerse cargo
de todas las deudas de sus predecesores. Cualquier tentativa de hacer cumplir
dicha condicién habria institucionalizado la inestabilidad y habria provocado el
abandono constante de las propiedades a medida que vencieran los préstamos.

Un informe enumera entre los principios de la colonizacién préspera “la
seleccion de colonos que se adapten facilmente a su nuevo medio, que laboren
con éxito y que puedan vivir en armonia con los demas colonos”.? Seria dificil
aproximarse a esta situaciéon utépica y resulta evidente, segin se desprende de
la experiencia recogida en México, Perti y Bolivia, que puede darse un margen
mayor de flexibilidad en la seleccién de los beneficiarios de programas destinados a
ampliar las fronteras de tierras explotables.

El atraer capital y gestiéon hacia nuevas zonas podria tener ventajas, como ha
sucedido, por ejemplo, en la plantacion de té¢ de 800 ha. de la Sociedad
Ecuatoriana de Desarrollo Industria Agropecuaria (SEDIA) en Ecuador oriental. El
desarrollo de algunas empresas de mediana, o incluso gran escala,
suministra un importante mercado de trabajo suplementario para los pioneros
que luchan por establecerse. El suministro de empleo remunerado mediante el

24 Richard W. Patch, Aspecto social del programa de colonizacion CBF-BID en Bolivia, Lima, Pery,
American Universities Field Staff, julio de 1965, mimeografiado.

25 Milton Jacobs, Alexander R. Askenasy y Norita P. Scott, Resettlement in Latin America: an analysis
of 35 cases, Center for Research in Social Systems, American University, abril de 1967, p. 10.
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cual los trabajadores sin tierra acamulan experiencia en los trépicos puede ser
un primer paso util para crear productores independientes. A veces, las
empresas mas grandes sirven para demostrar practicas de explotacién que los
Ppequenos agricultores se resisten a aplicar si no han sido previamente ensaya-
das.

Si los titulos de dominio son muy cotizados, las autoridades pueden imponer,
antes de otorgarlos, ciertas condiciones como tamafio maximo o minimo,
residencia o nivel de explotacion. La estandarizacién del tamafio de los predios
en 10 o 15 ha. de tierra arable tiene ciertas limitaciones. Para que la coloniza-
cién fronteriza sea dinamica, aquellos capaces de explotar la tierra y acumular
capital abandonaran la regién a menos que haya oportunidades de alquilar,
comprar o vender tierra adicional, y de comprar una propiedad mas grande o
explotar mas nuevas tierras. Si los colonos no ven estas posibilidades no se
sentiran atraidos en primera instancia. Este grado de flexibilidad lo habria
introducido la Companhia Melhoramentos Norte do Parana (CMNP) en la
subdivisién y colonizaciéon de mas de 1 millén de ha. en predios que fluc-
tuan entre las 10 y las 200 ha. con un promedio global de 33 ha. Las condi-
ciones para la adquisicion de parcelas entre 5 y 40 ha. en el proyecto
Ivinheima brindan otro punto de referencia:

1. Pago del 40% del precio en el momento de la ocupacién, abonando el saldo
en tres cuotas anuales.

2. Explotacion minima de 2 ha. el primer afo para evitar la especulacién.
3. Prohibicién de adquirir propiedades contiguas.

En todos los proyectos examinados el reclutamiento de colonos ha sido un
fracaso. Los gobiernos no han logrado sus objetivos politicos y la insatisfaccién
de aquellos que estimaron que habifan sido trasferidos con falsos pretextos ha
ejercido una influencia perturbadora en experimentos de traslado de poblacio-
nes que ya eran de por si fragiles. Existe un vacio fundamental de conocimien-
tos sobre las circunstancias que_rodean las decisiones sobre migracién y los
fenémenos que precipitan dichas decisiones. La evidente inmovilidad de la
poblacién de las tierras altas, al menos respecto a su traslado a los trépicos
humedos, estribaria en una falta de informacion sobre las alternativas o los
factores no econémicos.?®

La experiencia de Bolivia ilustra la situacién paradéjica derivada de la
interaccion de los programas de reclutamiento, los requisitos de eligibilidad, el
endeudamiento y las incertidumbres técnicas, econémicas e institucionales
inherentes a la agricultura tropical. Para ser elegible en un programa dirigido,
el colono debe renunciar a sus derechos sobre otra propiedad y eliminar, asi,
todo elemento de seguridad en una empresa arriesgada. También puede verse

.

% Para un estudio de estos aspectos véase Craig L. Dozier, Land development and colonization in Latin
America, Praeger, 1969 ; y Donald Sawyer, Penetration roads and population growth, patterns of
migration and settlement on the Belem-Brazllla highway, Harvard University, marzo de 1969,
mimeografiado.
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agobiado por deudas excesivas en circunstancias que los titulos de dominio de
la nueva tierra no estan garantizados. Si bien las leyes que rigen la colonizacién
espontanea contienen el mismo requisito, no se incurre de la misma manera
automaticamente en deudas. Ademas, la tierra puede poseerse sin que medie
ninguna declaracién oficial hasta que se haya ensayado su explotacién viable.
Posteriormente, cuando el colono paga sus honorarios por concepto de topo-
grafia al Instituto Nacional de Colonizacién, pueden iniciarse los tramites para
solicitar el titulo de dominio con la seguridad razonable de que éste se expedira
en su debida oportunidad. En tales circunstancias, todo aquel que posee tierras
y siente cierta necesidad de seguridad o tiene un sentido de responsabilidad
para rembolsar los préstamos, hallard pocos motivos para elegir la colonizacién
dirigida en vez de la espontanea.

¢Cuales son entonces los colonos que se reclutan sobre la base de cuotas y
plazos fijos? Seran sélo aquéllos que no conocen las condiciones y obligaciones,
los que no creen en ellas y estan dispuestos a jugarse la posibilidad de una
remision de las deudas y los que no tienen nada que perder o andan en busca
de cambios. Es de prever un mayor grado de estabilidad en los colonos que
ocupan tierras virgenes por su propia voluntad en vez de los que lo hacen sobre
la base de expectativas exageradas.

Se sostiene con frecuencia que a fin de que la colonizacién tropical sea viable
al colono: 1] debe otorgarsele tierra suficiente para que rinda un ingreso
“aceptable” cuando esté en plena explotacion; 2] debe otorgarsele capital
suficiente para limpiar la tierra rapidamente, o tierra talada por el gobierno
antes de la distribucién, y 3] debe suministrarsele capital y servicios de divulga-
cién y comercializacién suficientes que le permitan una explotacién préxima a
la eficacia 6ptima. Aparte de la capacidad de gestién de los posibles colonos, las
condiciones institucionales que rigen la produccién y comercializacién y de la
definicién de expresiones tales como “ingreso aceptable” y “eficacia 6ptima”,
una de las cuestiones fundamentales es determinar el nivel de endeudamiento
tolerable por el productor, suponiendo que carece de recursos propios, lo cual
constituye una situacién caracteristica enfrentada por los colonos de los pro-
gramas fiscales de colonizacién dirigida y semidirigida en América Latina. (De
esto se hablard mas adelante al tratar sobre el crédito y la capitalizacion
agrarios.)

Al evaluar la politica de seleccién de colonos, conviene preguntarse cual es la
ventaja de emprender el aprovechamiento de tierras tropicales en condiciones
dificiles de produccién técnica y coinercializacién, cuando los colonos recluta-
dos carecen de recursos y experiencia en agricultura tropical y en la toma de
decisiones, y en circunstancias que la recuperacion prevista de los beneficiarios
directos no supera probablemente a una cifra entre el 10 y el 20% de la

inversion fiscal.
Las desventajas inherentes al sistema de seleccién deliberada de colonos son

el riesgo de crear un pequeio grupo de privilegiados debido al exceso de
incentivos, la necesidad de ejercer vigilancia después de la colonizacién para
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garantizar el cumplimiento de lo convenido. También se corre el riesgo de los
posibles abusos tanto en la seleccion como en la vigilancia ulterior. Es necesario
establecer claramente los objetivos de la colonizacion de tierras a fin de poder
calcular la cuantia necesaria o prevista de migracion. Una vez determinado
esto, pueden evaluarse sistematicamente los incentivos y los criterios de selec-
cién. Si se establecieran los objetivos, el fisco estaria en condiciones de aplicar
criterios de elegibilidad en la selecciéon de colonos espontaneos, procurar el
traslado de grupos predeterminados identificados por region o clase. imponer
restricciones sobre el tamano del predio o pedir una accién colectiva y de
establecer el total de la nueva zona que se explotara de un modo compatible
con las metas de traslado de poblacién. La ejecucion exigira considerar los
mecanismos para identificar y calificar a los colonos espontaneos, para deter-
minar la factibilidad de trasladar comunidades enteras a fin de lograr estabili-
dad o una empresa comunitaria. para suministrar empleo complementario en
las nuevas zonas y determinar coémo puede lograrse el acceso a dicho empleo.

La reubicacion de una clientela seleccionada mediante la colonizacién diri-
gida o semidirigida en los 20 ultimos afios en los trépicos de América Latina
probablemente se ha extendido a no mas de 40 000 familias; se ha prestado
asistencia a un namero tal vez igual de colonos ya establecido en las zonas de
los proyectos (una poblacién total de 400 000 a 500 000 personas). En 1970, la
poblacién rural de los paises en que se han emprendido estos programas era de
109 millones (unos 70 de los cuales pertenecian al sector de subsistencia). El
aumento ha sido de 25 millones en veinte arios. Por lo tanto, la colonizacién
afectaba sélo al 0.5% del total, es decir, al 2% del aumento de la poblacion rural
durante dicho periodo y no puede estimarse que ésta haya hecho un aporte
significativo al bienestar rural.

3. INFRAESTRUCTURA

Para los fines de este estudio la infraestructura es considerada como las
inversiones fiscales hechas en estructuras fisicas para la comunicacién o el
suministro de servicios productivos y sociales a la poblacion de las nuevas zonas.
Dichas inversiones comprenden habitualmente obras civiles como carreteras,
drenaje y riego, redes de servicio puablico en las zonas urbanas y edificios
publicos para albergar servicios como salud, educacién, policia, bancos, divul-
gacién, investigacion, titulos de dominio, gobierno municipal y administracién
de proyectos. Es evidente que mas alla de este punto existe una zona indefinida
donde la industria y las instalaciones fisicas que abarcan toda la gama de la
vivienda, servicios publicos rurales, centros comunitarios o de esparcimiento,
servicios comerciales (venta al detalle, almacenes, talleres de maquinas, hoteles,
cantinas, etc.) podrian financiarse tanto ptiblica como privadamente. Ni un solo
proyecto ha involucrado la inversién fiscal en cada una de las categorias de la
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infraestructura, pero considerando en su conjunto los proyectos estudiados, los
fondos publicos se han aplicado directa o indirectamente a todas las categorias.
En consecuencia; éstos deben incluirse en la evaluacién de la politica fiscal.

Sin embargo, es necesario hacer una distincién clara entre los elementos que
el fisco (0 una entidad privada de desarrollo como la Sociedad de Melhoramen-
tos e Colonizagdo) por regla general debe financiar para acelerar la expansién
de la frontera cultivable y los que podrian financiarse mediante intereses
privados con o sin alguna forma de subvencién fiscal. Gran parte del debate
sobre la viabilidad del aprovechamiento de tierras tropicales y el papel que le
corresponde al gobierno gira en torno a esta divisién del financiamiento y de la
tormacién de capital. Las cuestiones tundamentales que enfrenta el funcionario
publico normativo son: 1] calidad, cantidad, oportunidad, secuencia y el tipo de
las instalaciones de infraestructura que deben costearse con fondos publicos; y’
2] quién se supone que pagara estos desembolsos. En la mayoria de las zonas
pioneras estudiadas los anicos fondos privados disponibles para la infraestruc-
tura en los afos iniciales se tradujeron principalmente en mano de obra para la
construccién de casas, abastecimiento de agua o en proyectos comunitarios
como caminos, puentes y escuelas y gastos minimos en establecimientos de
venta al detalle. Son excepciones notables la completa gama de infraestructura
construida por compaiiias dedicadas al aprovechamiento de tierras y a la
explotaciéon de plantaciones y también es excepcional la inversién privada en
rutas de penetracién para la prospeccién de riquezas minerales como ha
ocurrido, por ejemplo, con el petréleo en el caso de Caqueta y Puyo-Tena y con
el manganeso en el caso de la via férrea de 200 km entre Porto Santana y Serra
do Navio, Amapa. ‘

En la fase de consolidacién se prevé la inversién privada auténoma en activi-
dades comerciales, en silvicultura, en la elaboracion de productos agricolas (por
ejemplo, Caranavi) y en actividades aceleradas de la comunidad, como sucedi6
con la construccion de 120 km de caminos de acceso realizada por los colonos de
la cuenca La Lana-La Trinidad entre 1954 y 1967. En algunos paises puede
permitirse el desarrollo de un gobierno local eficaz facultado para imponer
tributos e invertir dentro de la zona de su jurisdiccion, como el de Ivinheima. El
tipo de infraestructura urbana desarrollada en el caso de Londrina en la zona
abierta por la CMNP representa la etapa final de la inversion privada y de la
actividad local gubernativa.

a] Carreteras

Tanto en los proyectos de colonizacién dirigida como semidirigida, los caminos
son el elemento principal de inversion fiscal, con un promedio de 38% para los
14 proyectos enumerados en el cuadro 24.%7

*" Exluyendo el crédito especial otorgado a los colonos de estos proyectos, las carreteras represen-
tan el 56%
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La asignacion de dichos costos constituye una fuente importante de ambigiie-
dad para el analisis de proyectos. La distinciéon principal esta entre caminos de
acceso y troncales, que no serian imputables completamente al aprovechamiento
de tierras, y caminos accesorios, que normalmente deben justificarse por el
desarrollo agricola y forestal. Las carreteras, los costos de trasporte y el aprove-
chamiento de nuevas tierras son interdependientes. La cuestién no consiste en
determinar si hay que construir caminos, sino que, una vez seleccionada una
zona, en especificar hasta dénde deben llegar, con qué velocidad y conforme a
qué normas deben construirse, cémo han de mantenerse y qué inversiones
complementarias se precisan.

Caminos de acceso: La Carretera Marginal de la Selva. El mapa 11 indica las
carreteras existentes y proyectadas orientadas a la penetracion de las tierras
tropicales virgenes de América del Sur. Siete de los proyectos de colonizacién
estudiados en el capitulo v estan alimentados por la propuesta Carretera Margi-
nal de la Selva. En el mapa 11 se observa facilmente que estos 5 500 km de
carretera no abren el gran corazén virgen del enorme continente, sino que
parecen mas bien una carretera costera. No obstante, este proyecto ha atraido
una atencion mucho mayor, por su calidad de dinamo potencial para el aprove-
chamiento de la jungla, que el sistema radial de caminos que nace desde Brasilia
proyectado para penetrar hasta los rincones mas remotos de la region.

Se prevé que un gasto de 350 millones de dodlares en la carretera y de 140
millones de délares en la colonizacion y demas programas de desarrollo se
traducirdn en el asentamiento de 1.6 millones de personas, con la incorporacion
de 7.4 millones de has. de tierra virgen** cuyo rendimiento agricola anual ha de
alcanzar los 134 millones de délares en plena produccion.?? Si se admiten dichos
calculos y se supone un periodo de construcciéon de diez anos con un lapso
-adicional de diez afos para alcanzar la plena produccion (donde el valor agre-
gado es 80% del producto bruto) puede considerarse que el proyecto se justifica
con una tasa de rendimiento interno de 13%. Aparte de estos beneficios directos
se le atribuyen a la carretera muchos otros aspectos positivos: “abre a la penetra-
cion las zonas tropicales inexplotadas mas vastas del mundo”, posibilita un
proceso mas equilibrado de crecimiento econémico y la integracion politica y

“sienta las bases para un mercado comuin mas eficaz . . .[con] una influencia a la
larga en la obtencién de la paz y el conocimiento”. 30

La economia se conoce como la ciencia desilusionante. En honor a la verdad,
cabe preguntarse cuanta vehemencia se puede teneér en las probabilidades de
realizar dichas proyecciones. Hirschman?®' argumenta de manera convincente

* Los clculos de la FAO suponen la tala de 39 millones de ha. durante el periodo de 23 arios
comprendido entre 1962 y 1985 (véase el cuadro 3).

29 Charles ]. Stokes, Transportatwn and economic development in Latin America, Praeger, 1968, p. 116.

3 Ibid., p. 115.

3 A O. Hirschman, Development proyects observed, pp. 130-131.
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que se podrian iniciar muy pocos proyectos si el analista se preocupara dema-
siado de tales asuntos y probablemente los proyectos imaginativos (como es, por
ejemplo, el caso de la Carretera Marginal) nunca verian la luz del dia. No
obstante, dada la experiencia en el aprovechamiento de tierras tropicales, no
estaria de mas un examen mas detenido de la Jusnhcacmn del proyecto. Siendo
el traslado de poblacion a los trépicos el objetivo de los cuatro paises interesados,
ces la construccion de dicha carretera la utilizacién mas eficaz de los recursos
para lograr este fin? La carretera sigue un trayecto destinado a minimizar la
distancia entre los proyectos y los centros de poblacion existentes. Pero de ello no
se desprende que los costos de trasporte desde una zona determinada hacia el
mercado principal seran menores si el camino penetrara mas hacia el interior de
la llanura amazonica.

Se ha insistido en el desarrollo integrado de las tierras tropicales. En el caso de
la Carretera Marginal, la distancia desde los centros mercantiles vigentes se ha
subrdinado a la calidad y combinacién de los recursos naturales. No hay motivos
para creer que se tornan accesibles los recursos mas promisorios de cada pais. En
el caso de Bolivia las tierras mas aptas para la colonizacion estan situadas al este
del trazado propuesto.?? La distancia no debe correlacionarse automaticamente
con las tarifas de fletes y la capacidad de las 7onas para competir por los
mercados, pues el nivel de gestiéon, los recursos naturales, la estructura del
mercado y el estandar de la carretera participan en conjunto. Por ejemplo, el
arroz de Santa Cruz, en Bolivia, es trasportado desde una distancia de 900 km
hasta L.a Paz y puede competir en el mercado con el arroz del Alto Beni, que
dista s6lo 200 km de dicha ciudad. El flete desde Santa Cruz es de 5 centavos de
délar por ton-km, o sea, 45 délares por ton mientras el del Alto Beni es de 8
centavos de délar por ton-km, es decir, 16 dolares por ton. La capacidad de
Santa Cruz para compensar la diferencia debe atribuirse a las condiciones de
produccién y comercializacion.

¢Cuiles son las probabilidades de que los costos y beneficios se aJllsten a los
proyectados? Conforme a las hipdtesis ya formuladas, unas 200 000 familias
campesinas tendrian un promedio de 37 ha. en produccién con un producto
anual bruto de 700 délares al alcanzar la capacidad plena. La experiencia de los
proyectos sefala que el producto bruto por familia es facilmente alcanzable,
aunque existen serias dudas de que las 37 ha. puedan mantenerse en produccion
sin cambios tecnologicos radicales que aumenten la produccion, las inversiones y
los insumos. (Ya se han mencionado las incertidumbres respecto a los rendimien-
tos mantenidos.) La migracion de 1 millén a 1.2 millones de personas en un lapso
de veinte afios seria razonable, pero hay bastante incertidumbre en cuanto a la
disponibilidad de 7.4 millones de ha. de tierra adecuadada y respecto a la
posibilidad de tornarlas accesibles y de ponerlas en plena produccion con una

32 T. T. Cochrane, Land systems map of central tro[ncal Bolivia, Ministerio de Agricultura, British
Troplcal Mission, Santa Cruz, Bohwa, 1967, p. 3
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inversion fiscal de 500 millones de dolares, es decir, 65 ddélares por ha. Los
calculos para los proyectos de colonizacion de la zona de los pies de monte
andinos estudiados en el capitulo v, oscilan entre 100 y 400 doélares por ha.**

Es indudable que la carretera influiria sobre la integracién nacional, pero,
como permanecerian sin caminos unas tres cuartas partes de los trépicos
orientales de los cuatro paises considerados, existe la posibilidad de que una
red caminera alternativa contribuya mas a dicho objetivo. La carga principal
que se originara a lo largo de esta ruta consistird en. productos tropicales
agricolas‘y forestales comunes a todas las zonas. Por lo tanto, es improbable que
haya un comercio internacional importante.*

Es evidente que la Carretera Marginal fue concebida sin tener en cuenta las
alternativas o cualquier tipo de estrategia nacional o multinacional de desarro-
llo. El hecho de que sea un proyecto muy imaginativo y ambicioso y que esté
orientado hacia la movilizacién de recursos ociosos podria explicar su atractivo.
La existencia misma del estudio de viabilidad de la carretera ha concentrado la
atenciéon de los ministerios de obras publicas de los diversos paises. Se ha
producido asi una reaccién en cadena y el escaso capital se orienta no sélo hacia
el camino, sino también a respaldar proyectos como los de colonizacién. Sin
embargo, pudiera ser que ni el camino ni los proyectos sean de interés
primordial para el desarrollo econémico o la integracién politica de cada pais.
Este ha sido evidentemente el caso de Bolivia donde se han desviado recursos
importantes hacia la construccién de carreteras y la colonizacién orientadas
alrededor del trazado de la Carretera Marginal y se han dejado de lado
recursos promisorios de tierras en Santa Cruz septentrional y oriental.** El
papel del trasporte (no sélo el de las carreteras, sino también el de su
integraciéon con las vias fluviales y aéreas) en la apertura de nuevas tierras es
susceptible de evaluarse mediante modelos de sistemas (programacién lineal,
simulacién, etc.) que permiten considerar los posibles resultados de una amplia
‘gama de alternativas y a los cuales pueden aiiadirse los analisis de sensibilidad
cuando los datos fidedignos son escasos).®® La aplicaciéon de esta técnica a
los 160 millones de ha. que componen las regiones tropicales orientales de
Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia podria haber resultado en una configura-
cion de desarrollo diferente a la prevista con un gasto propuesto de 500
millones de délares. .

3 Suponiendo, por una parte, que se incluya toda la infraestructura, los costos de asentamiento y

el crédito y, por otra, que se excluya el valor del trabajo familiar. Para un estudio de los costos

ocasionados por los colonos, véase en este capitulo la seccién costos y asignacion de costos.

Montague Yudelman y Frederic Howard, Agricultural development and economic development n

Latin America, Washington, DB, abril de 1969, p. 179.

35 Cochrane, Land systems map, pp. 1-3

36 Wilfred Owen, Distance and development, The Brookings Institution, 1968, p. 74. A titulo de
ejemplo, véase Roy E. Lave y Donald W. Kyle, A system study of transportation in Northeast Brazil,
Institute of Engineering-Economic Systems, Stanford University Press, marzo de 1966.

34
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Si la Carretera Marginal tiene de hecho una prioridad cuestionable para el
aprovechamiento de nuevas tierras y la integracién de América Latina, ¢cuales
son entonces los atributos de los proyectos de caminos de acceso que deben
tener prioridad? Mas que de la economia del aprovechamiento de nuevas
tierras, la respuesta depende de los objétivos tanto de integracién nacional e
internacional como de los que procuran el poblamiento del interior deshabi-
‘tado de la jungla. Las proyecciones de la demanda de productos alimentarios,
de fibra y forestales que esta regién deberia satisfacer en las proximas décadas,
no bastan para justificar la inversién masiva en caminos de penetraciéon.?” Debe
considerarse excepcional la existencia de un complejo de recursos que podria
constituirse en un polo de crecimiento urbano. Los iltimos estudios, sin
embargo, indican que una inversién de 118 millones de délares durante un
periodo de tres a cinco aitos en 3 780 km de carreteras troncales en la regién
centro occidental del Amazonas brasilefio es econémicamente viable.*® Otro
ejemplo estad representado por la carretera Transamazénica de 5300 km
anunciada hace poco, con 3 500 km de construccién nueva que estara liga-
da a la apertura de 7 millones de ha. de nuevas tierras.*® Da la impresion de
que la impractibilidad es imposible y que el nimero de carreteras que podrian
entrecruzar las cuencas del Amazonas y el Orinoco es ilimitado.

Caminos accesorios. En los programas de apertura de nuevas tierras, se tiende a
descuidar los caminos accesorios debido a que los caminos troncales dan mayores
dividendos politicos. En la mayoria de los principales programas de caminos
troncales, tales como Trans-Chaco, Brasilia-Acre, Puyo-Tena, Huanuco-
Pucallpa y Brasilia-Belem, los caminos accesorios han recibido escasa atencién.
En muchas zonas no urge la construccién de caminos adicionales de penetracién,
pues lo que se necesita es consolidar y ampliar la colonizacién de las zonas ya
servidas por carreteras como las enumeradas previamente.

En los proyectos de colonizacién financiados por el Banco Interamericano de
Desarrollo, los caminos accesorios constituyen un elemento importante. La red
caminera rnas concentrada esta situada en La Chontalpa (0.7 km por 100 ha. a
un costo de 225 ddlares por ha. de tierra agricola). En casos de desarrollo
agropecuario mas amplio, como el de Valle del Upano, los caminos de acceso a
los predios eran de 0.2 km por 100 ha. Los caminos que unen el predio con los
mercados tienen en Europa y Estados Unidos de América un promedio de unos
2.5 km por 100 ha.; en Taiwan, 1.8 km; en Filipinas, 0.6 km; y en Malasia, 0.4

3

7 Robert T. Brown, T7
tion, 1966, p. 225.
3% Transcon-Berger, Inc., Transport master plan for the state of Amazonas, 1968, pp. 481-83; y Baker

Wibberley7and Associates, Inc., Technical and economic feasibility report, Brazil-Peru highway, 1966,
pp. 259-278. <
3 Fernando- Morais, Ricardo Gontijo y Roberto de Oliveira Campos, Transamazdnica, Sao Paulo,
Editora Brazilienese, 1970.

rt and the ec ic integration of Svuth America, The Brookings Institu-
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km.** Hay un campo considerable para el examen mas sistematico de la densidad
y el estindar de los caminos accesorios en condiciones pioneras, de consolidacién
o de crecimiento, y del equilibrio entre los caminos de penetracién y accesorios.

Uno de los problemas principales de los caminos accesorios es el manteni-
miento. El caso de La Joya, en México, ilustra las consecuencias del descuido del
mantenimiento en un clima tropical himedo. La Comisiéon Papaloapan aban-
doné el camino de 12 km en 1960 y al cabo de dos anos el camino era intransita-
ble. Este caso destaca asimismo otro problema comiin a muchos paises: la
incapacidad de las organizaciones o municipalidades locales para hacerse cargo
de las operaciones de mantenimiento. Es probable que las zonas fronterizas
distantes y escasamente pobladas reciban poca atenciéon de parte del gobierno
central.. Sélo tres de los paises tropicales de América Latina poseen alguna
descentralizacién significativa del gasto fiscal. En Brasil, el gobierno central
controla el 60% de dicho gasto; en Colombia, el 70% y en Ecuador, el 80%. En
los paises restantes el promedio es del 90 al 95%. En los tres paises mencionados,
las municipalidades manejan del 10 al 20% de todos los dmeros fiscales. En el
resto, la cifra es del 2 al 3%.* '

Es dudoso que en las zonas pioneras la organizacién social haya progresado
hasta la etapa de formar una municipalidad y, si lo ha hecho, los recursos
disponibles para el mantenimiento de carreteras han de ser minimos. En conse-
_cuencia, si el gobierno central no se preocupa activamente, los caminos acceso-
rios se deterioraran con rapidez. Las excepciones son: 1] Ivinheima, donde el
gobierno municipal fue establecido cuatro afios después de la llegada de los
primeros colonos y esta financiado adecuadamente para comprar y operar su
propio equipo caminero, y 2] San Juan, en Bolivia, y Filadelfia, en el Chaco
paraguayo, donde los colonos extranjeros organizados se han demostrado capa-
ces tanto de construir como de mantener redes camineras con asistencia extra
nacional. En Caranavi y la cuenca inferior La Lana-La Trinidad los colonos y los
intereses madereros colaboran utilizando el trabajo manual local para construiry
mantener los caminos accesorios. Este es un ejemplo del plan fomentado a
menudo de crear bienes de capital utilizando recursos con un costo de oportuni-
dad reducido o igual a cero.

Normas sobre carreteras - El caso Yapacani. La formulacién de las normas de
vialidad en las zonas fronterizas de la selva tropical pueden regirse por tres
factores. '

El primero es la probabilidad de que una carretera origine de hecho nuevas
oportunidades econémicas,.de que haya conciencia de este potencial y de que

4 Owen, Distance and development, p. 61.
4 Walter Stohr, Regional development in Latin America: experience and prospects, documento presen-
tado al segundo Seminario Interamericano sobre la Regionalizacion de las Politicas de Desarro-

-llo de América Latina, auspiciado por el Instituto Panamericano de Geografia e Historia,
Santiago de Chile, 8 al 12 de septiembre de 1969, p. 30.
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aquellos que lo exploten, tengan la capacidad y movilidad financiera necesarias.
Un aspecto conexo es la elasticidad de la oferta en respuesta a los ahorros en
costos de trasporte y la medida en que los menores costos de operacién de
vehiculos se reflejaran en mayores precios para los productores. Un ejemplo
grafico de la posible repercusion de un acceso transitable en todo tiempo lo
suministran las expectativas de produccién que los menonitas de Filadelfia cifran
en la pavimentacion de la carretera Trans-Chaco de 427 km. Con la ejecucién de
ese trabajo, todo el sistema de productos cambiaria hacia articulos perecibles de
gran valor como leche, huevos, cerdo y pollos de engorda, con una mayor
proporcion de valor agregado en la zona (por ejemplo, embutidos, carne pre-
envasada, aves de corral, queso y mantequilla). El incremento proyectado del
producto bruto en diez afios es de 10 a 12 millones de ddélares (el cuadruple del
nivel alcanzado en 1968) con una inversion realizada por la comunidad meno-
nita de unos 3.8 millones de délares en despejo de tierras, abastecimiento de
agua, plantas elaboradoras y energia.*? '

Segundo, hay necesidad de entender la relacidn entre costos camineros estan-
dar y costos de operaciéon de vehiculos y entre costos estandar y costos de
inversién mas los costos de mantenimiento ulteriores. La capacidad institucional
para la construccién y mantenimiento de carreteras es vital. Teéricamente, los
caminos de tierra de baja calidad serian utilizables si se aplicara el manteni-
miento preventivo y la clausura después de las lluvias. Asi lo han demostrado los
colonos de San Juan cuyo promedio anual de clausura es de 30 dias. Se han
seguido con eficacia procedimientds similares en la colonia de Filadelfia y en el
control que ejerce el ejército paraguayo del uso de la carretera Trans-Chaco,
cuya clausura varia entre 120 y 150 dias al ano. Cuando no existe este tipo de
capacidad o disciplina, es valido proponer la construccién de estandar elevado y
bajos costos de mantenimiento para evitar tanto los caminos totalmente intransi-
tables como las inversiones excesivas en reconstruccion.*?

Un tercer factor es la posibilidad de sustituir las inversiones camineras por
instalaciones elaboradoras o de almacenamiento. Los colonos del Alto Beni 11,
por ejemplo, sufrieron graves pérdidas por el atizonamiento y brote del arroz
debido a que carecian de acceso permanente a las plantas secadoras de Caranavi.
Para resolver este problema se ofrece, como otra alternativa en vez de la cons-

truccién de un camino transitable en todo tiempo, la instalacién de una planta .

secadora en el proyecto mismo.

42 De Leuw, Cather and Company of Canada, Ltd., Estudio de factibilidad para la ruta Trans-Chaco,
Toronto, marzo de 1969, pp. 71-78.

13 Sobre las normas de vialidad, véase Ministerio de Obras Publicas, Direccién de Vialidad,
Sub-programa de caminos vecinales-Metodologia, Caracas, 1971; Kampsax, Inc. Brazil transport survey,
highway studies, coordination of studies, principles, methodologies, and procedures, vol. 12-B, Rio de
Janeiro, 1969; BIRF, Reappraisal of a road project in Iran, World Bank Occasional Staff Papers no.
7, Washington, 1968; Richard M. Soberman, Economic analysis of highway design in developing
countries, NAs-NRC, Highway Research Record no. 115, Washington, 1966 y Arturo Israel,
Appraisal methodology for feeder road projects, BIRF, Economics Department Working Paper no. 70,
Washington, marzo de 1970.
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El proyecto Yapacani es un buen ejemplo para estudiar los elementos que
sirven para formular las normas de vialidad destinadas a la colonizacién. En
Yapacani se mejord y pavimenté una carretera de acceso de 70 km, se construyé
un gran puente para remplazar un trasbordador en el limite del proyecto, y se
proyectaba construir 63 km de nuevos caminos principales y accesorios. Se
pueden postular normas alternativas de construccion para cada uno de estos tres
componentes, como sigue: ‘ :

1. a] Mejorar el camino de acceso de 70 km para convertirlo en una superficie
asfaltada de 10 m de ancho a un costo de 1.8 millones de délares, con un
costo de mantenimiento anual de 25 000 délares y un costo de trasporte de
2.7 cents. de délar por ton-km (1.69 délares por ton para los 70 km).

b} Mantener el camino de acceso en el estado actual a un costo de 70 000

.délares anuales, con un costo de trasporte de 5.7 centavos de délar por
ton-km (4 délares por ton para los 70 km).

2. a] Construir el puente Yapacani, presupuestado en 910 000 délares con un
costo de mantenimiento anual de 20 000 délares (sin peaje y costos
despreciables de operacion de vehiculos en dicho tramo).

b] Mantener en servicio el trasbordador cobrando 2 délares por ton, inclui-
dos los costos de traslado de carga.

3. a] Construir la carretera principal de 63 km conforme a las especificaciones
siguientes: superficie de grava de 9 m de ancho, incluidas todas las
estructuras (puentes, pontones y drenajes) a un costo de 2.22 millones de
dolares mas 50 000 ddlares en costos de mantenimiento anual, con un
costo de trasporte de 6 centavos de doélar por ton-km (1.80 délares por
ton para un recorrido promedio de 30 km).

b] Construir la carretera principal de 9 m de ancho cubriéndola con una
capa bituminosa tinica de 6 m y dotandola de las mismas estructuras que
en (a) con una inversién de 2.44 millones de dolares, un costo de mante-
nimiento anual de 60 000 doélares y costos de trasporte de 2.5 centavos de
délar por ton-km (75 centavos de délar por ton para 30 km).

c] Construir solo estructuras por valor de 625 000 délares y mantener el
camino de tierra existente (los primeros 40 km abiertos durante diez
meses al afo y durante solo cinco meses los 23 km restantes) a un costo
anual de 110 00 délares, con costos de trasporte de 8 centavos de dolar
por ton-km (2.40 délares por ton para 30 km).**

4. Se supone que los caminos accesorios se construiran conforme a las especi-

ficaciones mencionadas en (3 a) independientemente de las especificaciones para

el camino principal. En consecuencia, la inversion en caminos accesorios se trata
en la misma forma que cualquiera de las demas medidas conexas de desarrollo
que tienen que ganarse el costo de oportunidad de capital.

4 TAMS, Proposed highway to Puerto Grether and Yapacani Bridge, preparado para la AlD y el Ministerio
de Economia, Cochabamba, Bolivia, abril de 1963.
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Con los parametros de costos mencionados, se pueden hacer 12 combinacio-
nes de inversion y servicio de trasporte. La determinacién de la IRR mas elevada
de los gastos de vialidad esta dada por la solucion de esta ecuacién para r.*>

s— 1

P
2 XE(14r1)"+ 2 XE(L4r)t = 2 ¢, +n7
i=m i=s » i=1
i=t
+ 2 [C,, A+~ + € (1407
i=gq
donde

X! = valor agregado en la zona de influencia en el afio ¢ con la combinacién
vial k,
= primer afio con valor agregado, ‘
s = afo en que se alcanza la plena produccién X! mas alla de s se supone
constante en X’: Los valores para X’f durante el periodom a (s — 1) estarian
definidos por una funcién o calculados por presupuesto.
= tasa de descuento,
t = vida real del proyecto,
= costo de construcciéon de la combinacién caminera & en el afo i,
p = ultimo ano de la construcciéon de carreteras,
C:, = costo de mantenimiento anual de la combinacién caminera &,
= primer afio de mantenimiento en caso necesario,

g = Costos no camineros vinculados al desarrollo de
Para los fines de este ana1151s se supone que d es cero y que la variable
critica mdependlente es X que es una funcién de
= tasa de asentamiento (familias por afio) = o después de alcanzar Xs

Z( = tasa de tala (hectareas por familia y por afio) = o después de alcanzar
X,

y = valor promedio de la produccién (délares por hectarea),

7z =

valor promedio de los insumos importados a la zona (ddlares por
hectarea),

= la limitacién fisica a la expansién de la zona de influencia. A fin de
evaluar las repercusiones del trasporte es necesario definir Xi en términos
de carga fisica de entrada y salida. Se supone que los fletes de entrada para los

4 La formulacién mas general estd dada por
i=t i=t

2 Xk (14r)"= 2 CX (1 +1)" donde Ck=C*+ Ck +C*

1i=1
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insumos de produccién no tienen influencia sobre la produccién, el centro
viene a ser el volumen de la carga de salida (Qx)con cada combinacién caminera

h .
Yi - Dk

P«

Y« = Xiia = valor bruto de la produccién donde

a = valor bruto de la producciéon (vendida o consumida por la familia del
propietario o demas trabajadores campesinos) como porcentaje del valor agre-
gado expresado en precios puestos en el predio con la combinacién caminera k,

Di = valor bruto del consumo en el predio de productos agricolas, expresado
en precios puestos en el predio con la combinacién caminera k,

= (p - &) n = precio ponderado promedio puesto en el predio por
tonelada de d productos vendidos conforme a la combinacién caminera £,

p = precio ponderado promedio por tonelada de d productos vendidos en el
lugar de entrega en la carretera,

t = flete por tonelada trasportada desde el predio al mercado con la
combinacién vial k.

Aparte de los beneficios para el desarrollo asignables al proyecto caminero
(combinacién k) que se ha supuesto en X! habria también beneficios para los
usuarios y para el desarrollo atribuibles a un posible transito directo a través de
los proyectos, tanto por el camino accesorio como por el principal. Si no se
toman en cuenta estos beneficios para el desarrollo y se supone que no hay
modificaciones en las proporciones de los productos, el aumento de producciéon
derivado de un mejoramiento progresivo desde cualquier combinacién cami-
nera k£ a cualquier otra combinacién caminera £’ depende de la elasticidad de
precios de la oferta (Eu.1x). Esto puede expresarse mediante la férmula

Qi — Qx
Ee—y PQ_kp = ﬁl?k (QPQK)

k k k k

Q =

Como se supone que la produccion del proyecto es pequeiia en relacién con
el mercado total, p es estimada constante.*® Se supone que los servicios de
trasporte estan disponibles en condiciones competitivas y, por lo tanto, todo
ahorro en costos de trasporte se traspase a los agricultores del proyecto. .
Ademas, aparte de la influencia de los precios, la transicién desde una carre-
tera estacional (o desde una sujeta a clausura intermitente) a un camino

“ Con el desarrollo en gran escala seria necesario tomar en cuenta la elasticidad de precios de la
demanda que regiria la proporcién de ahorros en trasporte devengada para el consumidor.
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transitable en todo tiempo tendria una repercusion importante sobre el tipo de
productos cuando se trata de articulos perecibles.

Cuando el problema se expresa en la forma descrita, el analista se halla en la
dificil situacion de tener que asignar niimeros a muchisimas variables que care-
cen o tienen muy poca evidencia estadistica que las corrobore. La cuestién es si
mejora la tasa de rendimiento de la inversion en el proyecto al adoptar la
combinacién caminera &’ en vez de . Si cabe alguna duda acerca de lo predecible
de Ex-k’, como bien podria ocurrir, aparte de asignarle una distribucién de .
probabilidades a este parametro, puede es:udiarse la posibilidad de hacer la
construccion por etapas lo que conduciria a un mayor gasto total por kilémetro.
Sin embargo, sobre la base del valor actual, el costo seria menor. Atin si éste
fuese mayor, se justificaria el procedimiento, pues mejorarian las posibilidades
de lograr un rendimiento aceptable.

No se fortalece la fe en el empleo del analisis costo-beneficio en cuanto ayuda
para tomar tales decisiones, si se toman cuenta los cambios de las proyecciones o
de los acontecimientos reales durante los cuatro primeros afios del proyecto
Yapacani. El costo del camino de acceso fue de un 15 a un 20% mayor que lo
presupuestado y las obras de control fluvial no planificadas, junto con los tramos
adicionales casi triplicaron el costo del puente Yapacani y los gastos previstos de
mantenimiento anual. El 60% de la zona de colonizacion planificada original-
mente se consider6 inadecuado para la agricultura intensiva y se hizo la reduc-
cién correspondiente en el largo de la carretera principal y en el ntimero de
colonos. Asimismo, la tasa promedio anual de colonizacién en la zona original fue
solo de 17% del nivel.proyectado. Pese a que no merecen confianza los calculos
de costos y los beneficios proyectados del aprovechamiento de nuevas tierras
tropicales hiimedas, la aplicaciéon de la férmula mencionada tiene cierto valor.
Primeramente, obliga a considerar las alternativas y, en segundo lugar, permite
la solucién de los valores que deben alcanzarse para las variables independientes
(excluyendo los gastos en vialidad) para que toda combinacién dada de compo-
nentes camineros llegue al punto de equilibrio.

En las férmulas precitadas, se han sustituido los datos para los proyectos
camineros 3 y 7 (que sirven a Yapacani) en Santa Cruz, Bolivia, a fin de calcular
los valores de equilibrio para los beneficios (Xi) y la elasticidad de la oferta
(Ex - ) segun figuran en el cuadro 26. En dicho cuadro se supone que la zona de
influencia (A) no esta limitada, lo que constituye una violacion de la mayoria de
las especificaciones de proyectos en que tanto A como el niimero de colonos
estan estipulados. Podria suponerse asimismo que A es finita, con lo que la
columna 3 reflejaria los aumentos de rendimiento necesarios para justificar la
mejora progresiva de los niveles camineros.*” El punto esencial es que la co-

*7 Si A es fija los rendimientos crecientes obligan a adoptar una relaciéon funcional entre a e Y ent
vez de la constante supuesta para los cilculos del cuadro 26. Ademas, como las ventas (QK)
comprenden tanto ¥ como Dr. se necesita algin supuesto respecto a Di. En el cuadro 26, se ha
considerado que Dk es una proporcion constante Yk (20%), lo que significa que la respuesta a la
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lumna 11 indica las elasticidades tedricas necesarias si esta justificacion va a estar
basada exclusivamente en una respuesta de la agricultura a la oferta. Como una
elasticidad de 29 es claramente imposible, el analista de proyectos posee un
indicio de la magnitud de los beneficios para los usuarios o del desarrollo
atribuible a actividades no agricolas necesarios para apoyar una recomendacion
de desplazarse de k. ak' (lo que corresponde a desplazarse de la combinacién A a
la combinacién B del cuadro 26).

Es evidente que varios elementos de las formulas necesitan un examen mas
detenido. ¢Cudl es la variable de escala con respecto a Cii que podria sugerir
normas alternativas de disefo y programas de construccion que satisficiesen las
limitaciones presupuestarias? ¢Qué importancia tiene el nivel de ventas brutas
(Yx - Di) como incentivo para la colonizaciéon? Es concebible que la inversién en
carreteras podria justificarse exclusivamente por el consumo doméstico (Dx).
¢Qué nivel minimo de servicios se necesita? Conforme a la alternativa A puede
no haber colonizacién en absoluto y es de prever que la tasa de colonizacion (w),
la tasa individual de tala (x) y la composicion de productos que influyen sobrey y
z variaran con las diferentes alternativas. La zona de influencia (4) no puede
considerarse estatica. Algunos servicios camineros pueden alentar la‘inversion
auténoma de los propios colonos para ampliar la red de caminos accesorios. La
estructura de la industria del rodado puede ser tal que sélo una pequena parte
de los costos reducidos de operacién de vehiculos se refleje en las tarifas.

En el caso del proyecto Yapacani, en que 5.5 millones de délares o el 70%
del total del gasto fiscal en la zona original, se invertiran en definitiva en el
puente y el camino troncal, las cuestiones principales son: 1] ¢en qué medida la
produccién de la zona servida se verd afectada por el acceso que da el puente
comparado con el servicio que presta el trasbordador? y 2] ¢a qué otro
desarrollo puede imputarse el puente y el camino troncal? El servicio del
trasbordador seria intermitente y el costo adicional de trasporte representa
del 1 al 2% del precio al productor para el arroz y del 5 al 8% para las bananas
o la yuca. No se ha evaluado la repercusién del acceso permanente sobre la tasa
de colonizacién y de aprovechamiento de tierras y tampoco la medida en que
los ahorros en costos de trasporte se traspasarian a los productores y la
elasticidad de la oferta. La posiciéon de imputar el puente y el camino troncal a
otros desarrollos se basa en la terminacién del tramo de 110 km hasta Puerto
Villaroel, lo que proporcionaria entonces un vinculo alternativo entre Santa
Cruz y Cochabamba con menores costos de trasporte, daria una salida a la
carga del sistema del Rio Mamoré hacia la zona de Santa Cruz y, en teoria,

oferta se logra atrayendo un mayor niimero de colonos a una zona ampliable del proyecto. Si A
es fija, entonces se supone que Dk es constante, o sea, el mistno nimero de colonos incrementan
la produccién en condiciones de precios mis atractivas. Esta ultima hipétesis daria elasticidades
algo mayores, puesto que las necesidades de valor agregado serfan las mismas para cada
alternativa y como D no esta creciendo (como lo haria si D#/Y# fuese constante), las ventas totales
tienen que incrementar mas rapido en respuesta a los mismos cambios de precios.



CUADRO 26
Beneficios y elasticidades de la oferta previstos que justifican estdndares viales alternativos para el proyecto Yapacani

Costos viales Valor agre- Cambio
Combina ~————————— gado necesa- valor bru- valor de las Cambio del pre- Elasti-
ciones cons- manteni- " rio para jus- to requeri-  Tarifa ventas Ventas  mcremental Cambio  cio pues- cidad
vitales al-  truc- miento tificar el do de las del puestas totales de las de las to en el de la
ternativas  cion anual proyecto ventas ﬂete en el predio necemrm\ ventas ventas predio oferta
(k) (ct) qch) . (xbe (v*-D,)¥ () (Phye (@) (agh* ¢ d (Exk)
Miles de dolares Délares por tonelada Toneladas Porcentaje
A’ 625 180 425 377 8.40 26.97 13 980 -
B/ 2 220 120 714 634 7.80 27.57 23 000 9020 64.5 2.2 29.3
Cs 2 440 130 782 695 6.75 28.62 24 280 1280 5.8 3.8 1.5
D" 3130 140 962 855 5.80 29.57 28 910 4 630 16.0 3.3 4.8
E’ 4930 95 1320 1172 3.40 31.97 36 660 7 750 26.8 8.1 33
Fi 5150 105 1390 1234 2.35 33.02 37 370 710 1.9 3.3 0.6*
FUENTES: TANS, Proposed Highway Yapacani to Puerto Grether and Yapacani Bridge, preparado para la AIp y el Ministerio de Economia (Cochabamba, Bolivia,
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il de 1963); einc.

Basado en Ja hipotesis de que no hay restricciones sobre la zona de influencia (A) y una tasa lineal de incremento del valor agregado desde cero el
primer afio hastala produccién plena el décimo afio (S). Las cifras dadas son las necesarias para alcanzar un nivel de produccion plena que dé unatasa
interna de rendimiento (r) de 15% durante los 25 aiios de vida del proyecto ().

Basado en la hipotesis de que el valor agregado es el 90% del valor bruto (a = 1.11) y que las ventas son el 80% del valor bruto (D+ =0. 2Yk)
Precio del mercado () = 35.37 délares. Valor de las ventas puestas en el predio =p—t.

El cambio en cada caso es B-A, C-B, D-C, E-D y F-E, respectivamente.

Mantenimiento del camino de acceso de 70 km y del trasbordador de Yapacani al estado actual, construccién de estructuras en el camino troncal de 63
km y mantenimiento de un camino de tierra que da acceso estacional.

Idéntica a A construyéndose un camino troncal de 63 km de 9m de ancho y transitable en todo tiempo.

Idéntica a B teniendo el camino troncal de 63 km una superficie asfaltada.

Idéntica a B sustituyéndo el trasbordador de Yapacani por un puente.

Idéntica a D construyéndose un camino de acceso de 70 km de 10 m de ancho y con superficie astaltada.

Idéntica a E censtruyéndose un camino troncal de 63 km conforme a las normas de C.

Elasticidades para AB =29.3; AC=12.0; AD =11.08; AE =8.75; y AF =7.46.
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abriria nuevas tierras para la colonizacién. Al final de esta seccién se trata la
asignacion errénea de recursos que podria resultar de suponer tales beneficios
secundarios.

Si se aceptan las relaciones de produccion conforme a la combinacién vial A
que figura en el cuadro 26, es evidente que se necesita una respuesta gigantes-
ca para justificar un mejoramiento hasta el nivel B. El mejoramiento desde A
hasta B permite un incremento del 2.2% de los precios puestos en el predio.
Esta mejora de los precios debe bastar para provocar un aumento del 65% en
las ventas brutas de la zona servida. En consecuencia, la justificacién para optar
por B en vez de A estriba en la evaluacion de la probabilidad de atraer nuevos
colonos mediante mejores servicios y precios, en la respuesta en materia de-
produccién de los colonos establecidos y en los beneficios adicionales atribuibles
a actividades ajenas a la zona del proyecto (por ejemplo, trafico adicional
generado por las conexiones fluviales). Si se acepta la combinacion B, entonces
las mejoras progresivas hasta las combinaciones C, D, y etc., se vuelven mucho
mas faciles de justificar en terminos de elasticidad necesaria de la oferta.
Pareceria a priori que si es valido optar por E, una elasticidad de 0.6 de E a F
justificaria facilmente la inversién adicional de 220 000 ddlares para pasar a la
combinacién F.

El ejercicio precedente sirve para destacar las variables criticas de las decisio-
nes de inversion en carreteras relacionadas con [a apertura de nuevas tierras en
los tropicos himedos. En los proyectos de colonizacién dirigida y semidirigida
examinados en este estudio no se procur6 derivar una norma caminera ni una
construccion por etapas o programada. Las normas fueron establecidas a priort,
no se considerd la construccién por etapas, se establecié en general un pro-
grama de construccién que permitiera celebrar contratos de costo minimo y no
hubo una cuantificaciéon de una zona de influencia en expansion progresiva.

Medicion y asignacion de beneficios. El procedimiento corriente para justificar las
inversiones camineras destinadas a la colonizacidn es el analisis costo-beneficio
en que se postulan ciertas especificaciones respecto a tasa, escala, nivel o secuen-
cia de la construccién. Para cada caso se hace un calculo de los costos (incluido el
mantenimiento); los efectos en la colonizacién (ya sea directa o espontanea), la
produccioén total, el valor neto agregado en la zona de influencia y el movimiento
fisico de los bienes y el costo de trasporte por tonelada y por kilémetro. Los
beneficios atribuibles a cada caso son de dos clases: para el usuario y para el
desarrollo. El beneficio para el usuario se aplica tinicamente si ya existe una
carretera. Si bien es caracteristico que el aprovechamiento de nuevas tierras
tenga su origen en la apertura de un nuevo camino, acarreando asi sélo beneti-
cios para el desarrollo, la mejora del acceso existente a las colonias podria muy
bien ser mas importante que la construccion de vias nuevas, suponiendo que los
costos reducidos de operacién de vehiculos se reflejaran en mejores precios para
los productores. Se recordara que, segtin lo expresado en el capitulo v, las bases
para proyectar el valor neto agregado y el crecimiento consiguiente del trafico
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promedio diario pueden ser algo difusas. Ademas, el excedente de la zona de
influencia se atribuye implicitamente a la inversién caminera, puesto que se
supone que todas las demas inversiones privadas o publicas ligadas al aprove-
chamiento de nuevas tierras ganaran su costo de oportunidad. La cuestién de
como debe asignarse el excedente previsto a las diversas inversiones en aprove-
chamiento de tierras se obvia si se adopta un enfoque integrado para evaluar los
proyectos y se reconoce que, como minimo, la inversién adicional efectuada por
los propios colonos constituird un requisito previo.

Aparte de los beneficios economicos directos hay una utilidad social evidente
vinculada con las mejores comunicaciones. El acceso a las entretenciones de otros
centros reduce el aislamiento, mejora las condiciones de vida y hace que las zonas
fronterizas sean mas atractivas para los maestros, médicos y demas personal
profesional idéneo. La evidencia de los estudios realizados en Malasia refuerza la
tesis de que un mejor acceso acelera la tasa de inmigracién hacia las zonas
pioneras. En cinco zonas que fueron colonizadas en la década de 1930 y recibie-
ron acceso caminero en 1960-61, la adicién neta a la poblacién representé un
promedio de 50 famihas al ano entre 1935 y 1959, de 300 familias anuales en
1960-61 y de 600 durante el periodo 1962-64.** Incrementos demograficos
similares relacionados con la construccién de caminos ocurrieron en las colonias
espontaneas examinadas en este estudio (Caranavi, Caqueta, Puyo-Tena, Upano
y la cuenca La Lana-La Trinidad).

Argumentos en pro de la inversion equilibrada. Cuando se construyen carreteras
hacia nuevas zonas se puede afirmar con razon que el desarrollo sera escaso o
nulo st no existen programas complementarios.* Segun G. W. Wilson: “Cuando
no existe crecimiento o desarrollo iniciales, no se puede esperar que un solo
proyecto de trasporte logre mucho. Es en este tipo de situacién donde resulta
vital un conjunto coordinado de inversiones, incentivos y politicas y donde son
escasisimas las perspectivas de éxito de un solo proyecto de cualquier especie. La
inictacion del crecimiento es una tarea fundamentalmente diferente y mas dificil
que su facilitacion y suele exigir asimismo una evaluacién mas acuciosa de los
factores no economicos.”?’

A fin de tomar en cuenta el enfoque coordinado, se ha sugerido evaluar las
inversiones camineras dentro de un marco completamente integrado de activi-

4
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dades conexas incluidos los efectos multiplicadores interindustriales.’ Seria
muy dificil comprobar empiricamente la relacién entre las inversiones camineras
y las actividades conexas privadas y publicas, debido a que el curso del aprove-
chamiento de nuevas tierras es determinado por una gran variedad de condicio-
nes fisicas, econdmicas y sociales. Hay casos (la cuenca La Lana-La Trinidad,
Caranavi, Puyo-Tena, el auge del banana en Guayas, Ecuador, o la carretera
Brasilia-Belem) en que el desarrollo importante de las zonas servidas por nuevos
caminos de penetracion ha perseguido, al menos en las etapas iniciales, practi-
camente sin la presencia de servicios complementarios eficaces. Por otra parte,
los proyectos tales como Quintana Roo, en México, o Cotoca, en Bolivia, han sido
totalmente abandonados pese a los amplios programas complementarios rela-
cionados con los caminos de acceso. Sin embargo, la concesion de titulos de
dominio, la divulgacion, el crédito y los programas de caminos accesorios en -
apoyo de las carreteras troncales principales que cruzan: e]-"provec o Santo
Domingo de los Colorados parecen haber tenido una reperc SIoNn; R
(aunque inmesurable) sobre el desarrollo. ‘ R

La evidencia de los proyectos estudiados en el capnu]o \Y senala paradojal-
mente que los servicios conexos tendrian una repercusion menor en la fase
pionera que en la de consolidacion. Esto-sugiere que cuando el objeto es abrir

zonas totalmente virgenes que no estan en la periferia de colonias existentes, -~

tales como gran parte de la region servida por la carretera Acre de 2670 kmen
Brasil, conviene mantener los programas conexos a un nivel bajo hasta que la
colonizacion espontanea pasa a la etapa de consolidacién. La sugerencia de que
los caminos de penetracién que cuentan con escasos programas complementa-
rios de desarrollo o simplemente no los tienen deben ser la punta de lanza para
el aprovechamiento de nuevas tierras es claramente controvertible:

1. Sobre la base de que se exigen sacrificios innecesarios de parte de los primeros
colonos, cuyas vidas podrian tornarse mas comodas y remuneradas introdu-
ciendo ciertos servicios de produccion y sociales.

2. Por las razones econémicas de que, si no se toman medidas para acelerar la
expansnon de la colonizaciéon, la produccién y el crecimiento del trahco, la
inversion no podria justificarse. '

3. Debido a que la colonizacion incontrolada conducira a la destruccion injustifi-
cada de la selva y el suelo en zonas adyacentes al camino.

Siempre que el camino penetre una zona con verdadero potencial econémico
—como lo sefiala la experiencia de Caqueta, Upano, Santo Domingo de los
Colorados, Puerto Presidente Stroessner y Tingo Maria~ se producira a conti-
nuacion una rapida colonizaciéon espontanea. Entonces el “conjunto coordinado
de inversiones, incentivos y politicas”*? posiblemente tendrd una repercusion
importante. Un riesgo inherente a este enfoque deriva de la incapacidad poten-
cial de las instituciones publicas para regular la colonizacién de tal modo que

52 Wilson, Toward a theory of transport, p. 212,
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garantice la proveniencia de los colonos del grupo social que ha de beneficiarse y
el que los colonos observen los reglamentos destinados a impedir la destruccién
de recursos.

Programacion de inversiones camineras. Se ha mencionado el incremento de los
beneficios para los usuarios y para el desarrollo que puede resultar del acceso a
otras zonas (actualmente desocupadas o parcialmente explotadas) gracias al
transito carretero. Esto lleva a considerar toda la cuestion de la inversion pro-
gramada en trasporte como parte de un plan integrado de desarrollo. Como se
sefal6 al tratar de los criterios para la seleccion de zonas, aquellas que son
servidas por las carreteras de integracion destinadas a unir las regiones desarro-
lladas (por ejemplo, la carretera Belem-Brasilia) o las carreteras construidas para
explotar recursos naturales no agricolas —principalmente minerales— (por ejem-
plo, la Transoceanica), se convierten en el objetivo primordial de los programas
colonizadores o forestales. En dichos casos, la justificacién econémica radica
sobre todo en la actividad econémica inducida ya sea por los menores costos de
trasporte o por la oportunidad que se brinda a la especializacién y comercio
interregionales.

Los caminos que penetran cada vez mas al interior de un territorio virgen
donde la posibilidad de transito directo importante es remota (por ejemplo, la
carretera La Paz-Caranavi-Alto Beni en Bolivia), tienen que justificarse necesa-
riamente por el aprovechamiento agricola y forestal. Las economias externas
previstas adoptan generalmente esta forma de desarrollo. Sin el camino a Cara-
navi, no se habria estudiado seriamente la posibilidad de colonizar Alto Beni I ni
tampoco Alto Beni 11, si no hubiera existido el camino hacia Alto Beni 1. En
consecuencia, la inversién en la carretera de Caranavi puede crear economias
externas que hacen factibles Alto Beni I y II

El asunto de los costos amortizados corresponde a este acapite. El funcionario
fiscal que debe tomar las decisiones, al enfrentar una inversién indivisible impor-
tante en un camino de acceso descubre que todos sus costos son variables. En la
busqueda de la justificacién econémica puede recurrir a las economias externas
si los beneficios directos proyectados son insuficientes. Una vez construido el
camino, el gasto anual de mantenimiento es €l inico costo relacionado con éste
que entra en las decisiones ulteriores respecto a su prolongacién para estimular
el desarrollo y el transito mediante la colonizacién. El calculo erréneo de los
beneficios puede provocar un reaccién en cadena traducida en inversiones
adicionales cuyo objetivo es justificar el proyecto inicial. Sin embargo, como
dichas inversiones son costos marginales, éstos solo requieren justificacién sobre
la base de beneficios marginales. Es evidente que existe el peligro de asignar
erréneamente una cantidad importante de fondos mediante este procedimiento,
sobre todo en el caso de las carreteras, puesto que las inversiones suelen ser
relativamente cuantiosas e indivisibles.

El complejo colonizacién-carretera ligado a los programas de desarrollo para
la regién de los pies de monte bolivianos, entre los rios Chapare y Yapacani, es
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un ejemplo de esta posible situacién. Las inversiones totales en los proyectos de
colonizacién de Chimoré y Yapacani, incluidos los caminos troncales y el mejo-
ramiento de su acceso inmediato, ascenderan a unos 17 millones de délares. Se
proyecta actualmente alcanzar en ambas zonas un asentamiento de 2 500 fami-
lias, o sea el 40% de la cifra que figura en el plan original, y la consiguiente
colonizacién espontinea que se habria previsto fue insignificante durante los
cinco primeros arios. A fin de mejorar las condiciones de produccién en la regién
Chimoré-Chapare se firmé un contrato por 51 millones de ddlares para corregir
el trazado del camino de acceso Cochabamba-Chapare. Los beneficios atribuibles
necesarios para justificar tamaria inversién con una tasa de descuento del 15% y
suponiendo una expansion lineal hasta 1990, tendrian que equivaler a ocho
veces el valor neto agregado en 1968 de las 7 200 familias residentes en Chapare
y Chimoré.??

Independlentemente de la probablhdad de realizar dicho desarrollo al dlsml—
nuir el aislamiento y los costos de trasporte de 14 a 4.50 ddlares la ton,** puede
preverse la justificacion de nuevas inversiones para el tramo de 110 Km
Chimoré-Yapacani que completaria una alternativa desde Santa Cruz a Cocha-
bamba. Como el fisco habra colocado 65 a 70 millones de délares en el complejo
Chapare-Yapacani, es de presumir que toda inversion marginal que ayude a
amortizar esta enorme suma o a que al menos dé muestras de una repercusion
global mds significativa, recibira una consideracién favorable. La carretera actual
Santa Cruz-Cochabamba fue construida entre 1945 y 1956 a un costo de 44
millones de délares y fue recubierta con nueva capa, entre 1968 y 1970, a un
costo de 3.1 millones de délares. El desvio del transito desde la carretera actual
puede rendir beneficios para los usuarios del orden de 5 a 10 ddlares por ton.

Las expansiones progresivas de esta indole no son necesariamente malas. El'
peligro potencial deriva de la posibilidad de que aquellos que procuran reivindi-
car una inversién que fue hecha sobre la base de proyecciones falsas, agreguen
nuevos recursos —sin atender mucho al hecho de que los beneficios correspon-
dan a los costos— en un intento por mostrar una repercusion de magnitud
significativa. Este fendmeno no es caracteristico de las inversiones en el aprove-
chamiento de tierras tropicales, pero, debido a las incertidumbres demostrables -
del aprovechamiento y al predominio aplastante de las carreteras en el compo-
nente fiscal de inversiones, las posibilidades de cometer aberraciones en la
asignacion de recursos podrian ser mayores.

Lo ideal es que el aprovechamiento de tierras y las carreteras sean progra-
mados eonjuntamente pero, dada la estructura institucional de casi todos los
paises latinoamericanos, es probable que continte el sindrome carretera-

53 Excluidos los beneficios para los usuarios.

*¢ Basado en costos de operacién previos al proyecto de 83 dolares (1964) por camién de 6 ton.
desde Villa Tunari a Cochabamba y de 27 délares con el nuevo trazado propuesto. TAMS,
Proposed highway Cochabamba to Villa Tunari and Isidoro River, Cochabamba, enero de 1964.
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colonizacién: las carreteras se construirdn como una respuesta a las presiones
colonizadoras o se intentara la colonizacién para justificar los planes camineros.

"~ b] Viviéhda, servicios de utilidad priblica y urbanos

En los casos de colonizacion dirigida y semidirigida las instituciones que
financian y ejecutan los proyectos adoptan generalmente la posicién de que
éstos no pueden vincularse a ningun programa que contemple la vivienda
tradicional. Por ello, se suele disponer de 100 a 500 délares por colono para la
construccién de viviendas de un disefio uniforme con piso de concreto y techo
- de planchas de-hierro corrugado. En varias oportunidades los colonos se han
nuenfes a aceptar préstamos habitacionales y han sefialado que

f que e’ les otorgue la suma equlvalente como crédito de produccién
Apor: qemplo, Tingo ‘Maria). En la mayoria de los proyectos fiscales dirigidos
_(por eJemp]o, La Chontalpa, Alto Beni I y Nuevo Ixcatlan) la autoridad
ejecutiva no estaba autorizada para hacer tales sustituciones. Los pxoneros
3 mdependlentes podrian ser perfectamente capaces de satisfacer sus propias

o necesxdades de vivienda transitoria en los afos iniciales cuando ain no estan

- seguros acerca de la duracién de su permanencia en el nuevo medio. A medida
que los colonos se establecen y pasan a la etapa de consolidacién con una
expectativa razonable de recibir titulos de dominio, optan por las viviendas
permanentes.

Sobre la base de los proyectos observados, la vivienda seria uno de los
elementos de infraestructura menos importantes que merecen la asistencia
especial del gobierno al abrir nuevas tierras. Esto es especialmente valido si se
quiere minimizar la inversién fiscal por colono. En la frontera selvatica, los
materiales habitacionales basicos son practicamente gratuitos para un colono
emprendedor. En la fase de consolidacién, puede justificarse el crédito habita-
cional, especialmente para estimular el establecimiento en centros urbanos.

En todos los casos, salvo el especial del ejido en México, los colonos han
preferido vivir en su propia parcela de tierra. Esta tendencia hacia la dispersiéon
en vez de la concentracion demografica complica el suministro de servicios de
utilidad publica y sociales. De ello se deduce:que cuando el capital es relativa-
mente escaso, los servicios de utilidad publica, tales como agua, alcantarillado y
electricidad, pueden proporcionarse unicamente en los centros urbanos. Ade-
mas, la calidad de los servicios sanitarios, policiales y educativos, asi como los
medios de esparcimiento, seran muy superiores.

En La Chontalpa se esta emprendiendo un plan complejo para concentrar la
poblacién. Todos los colonos estan obligados a vivir en unidades urbanas
planificadas, desde donde salen a laborar las hectireas que se les han asignado.
Cada unidad esta compuesta por 200 casas idénticas, una escuela, un consulto-
rio médico, un centro de esparcimiento, un almacén, calles pavimentadas,
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espacio disponible para iglesias y establecimientos comerciales. Se suministran
todos los servicios de utilidad ptiblica. No es de extrafar que los adultos
resistieran este cambio de su medio tradicional, pero las unidades urbanas han
tenido un efecto notable sobre los nifios. A éstos se les abren muchos nuevos
horizontes a través de la educacién de calidad perfeccionada y al campo de
experiencia mucho mas vasto. Es probable que sus oportunidades y aspiracio-
nes difieran mucho de las de sus padres. Ademas, los mejores servicios sociales
facilitarian la generacién de una accién comunitaria mas efectiva en materia de
servicios municipales, manejo de la produccién y comercializacién. El inconve-
niente principal es que la formacién de centros urbanos exige cierto grado de
coercién. Pese a esto, conviene estudiar la posibilidad de introducir el requisito
de que los colonos, dirigidos y espontineos, residan en un centro urbano
prescrito que sirva a una zona determinada disponible para la colonizacién. Si
las ventajas son reales en lugar de ser tan solo imaginadas por los planificado-
res, no deberia haber necesidad de hacer cumplir tales reglamentos una vez
establecidos algunos centros iniciales. Queda todavia por probarse la eficacia
social y econémica del experimento realizado en La Chontalpa.

El modelo de urbanizacién aplicado en Ivinheima representa otro enfoque
para reducir el grado de dispersién. El centro urbano se planifica antes de toda
actividad colonizadora, la subdivisién esta disefiada de modo que el maximo de
agricultores pueda vivir en la ciudad o cerca de ella y los lotes de 2 a 5 ha. estan
situados alrededor del centro comercial e industrial que se ha planificado. Estos
lotes se ofrecen a bajo precio para atraer a los trabajadores y a los posibles
compradores de propiedades agricolas. Se hace cualquier esfuerzo para atraer el
comercio, la industria forestal y los servicios gubernativos con el fin de que se
ubiquen en el centro. La propia compaiiia construye el primer aserradero, el
hotel, el almacén y el taller de maquinas y ademas proporciona el nicleo de
servicios de utilidad publica que servira para el crecimiento posterior. Todo el
empefio estad orientado hacia la creacién de un centro de consumo, servicios y
esparcimiento para la agricultura convirtiendo la zona en un lugar mas atractivo
para vivir. Los efectos son, primero, una demanda y precios crecientes de la
tierra cultivable y, segundo, los mayores alquileres de la propiedad comercial
urbana que permanece en manos de la compaiiia.

Es inevitable que se produzca cierto grado de colonizacién dispersa (espe-
cialmente espontinea), pero no cabe duda de que el papel gubernativo en la
aceleracién del aprovechamiento de nuevas tierras debe estar orientado hacia el
fomento de los centros urbanos. En particular, el gobierno debe intervenir: 1]
en la ubicacion y planificacién fisica de las ciudades; 2] en el establecimiento de
servicios en materia de salud, educacién, titulos de dominio y silvicultura en los
afios iniciales; 3] en el establecimiento de otros servicios piblicos en la etapa de
consolidaciéon (divulgacién, bancos, servicios de utilidad publica y demas in-
fraestructura urbana, y 4] en el ofrecimiento de crédito y de servicios de
utilidad publica subvencionados para estimular la concentracién de la vivienda,
la industria y el comercio.
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Suministrar infraestructura rural (excepto los caminos) y servicios sociales a
una zona en desarrollo reciente de un pais que dispone de capacidades
financieras y administrativas limitadas, plantea graves problemas. Si bien se
pueden construir -escuelas o centros de salud, ha sido imposible en muchos
casos (por ejemplo, Tingo Maria y Chimoré) retener el personal adecuado y
mantener con eficacia los edificios, el equipo y los suministros. No siempre se
puede disponer de agua suficiente en cada predio. Cuando se han instalado
bombas, los colonos no han tenido generalmente ni la capacidad ni los recursos
para mantenerlas (por ejemplo, Alto Beni I1). Dadas estas limitaciones, no
habria una férmula en la etapa pionera del aprovechamiento para suministrar
la infraestructura y los servicios rurales.

A medida que una zona pasa a la etapa de consolidacién, en que existe una
posibilidad de accién comunitaria y de responsabilidad, la actividad del go-
bierno podria concentrarse en apoyar y colaborar con las organizaciones locales
a fin de satisfacer sus necesidades de educacién, salud, esparcimiento, abaste-
cimiento de agua y acceso. Caranavi brinda ejemplos de iniciativas comunitarias
eficaces para obtener dichos servicios en 70 comunidades que han construido
por su cuenta sus propias escuelas y las han dotado de personal. En varias
zonas como Puyo-Tena y Caqueta el PMA ha procurado reforzar la accién de
grupo dando alimentos en pago de la mano de obra utilizada en la construccién
de puentes, escuelas, etc. Dichos esfuerzos no han tenido siempre un éxito
destacado debido a que la distribucién de alimentos suele ser laboriosa y dificil
de supervisar.

RESUMEN

Todo lo que se refiere a la informacién de preinversién acerca de las tierras
tropicales —estudios de recursos y de factibilidad— es muy controvertido. Resulta
dificil impugnar la posicién de que con mejores conocimientos se reducirian los
problemas del aprovechamiento de nuevas tierras. Sin embargo, en la composi-
cién del conocimiento acumulado parecen influir las instituciones participantes
y las técnicas disponibles para la recopilaciéon de datos. De ahi que hayan
surgido algunos desequilibrios en la corriente de informacién. Aunque en
ciertos casos los estudios de recursos naturales han dejado mucho que desear,
se sabe mucho mas sobre los recursos que sobre la interaccién entre las
instituciones, la estructura agraria, los mercados y las decisiones de los colonos
respecto a migracién y produccic’m La experiencia sefala la necesidad de no
perder de vista los requerimientos de datos en relacién con las expectativas
globales provenlentes de la colonizacidn de nuevas tierras, las limitaciones
presupuestarias y los verdaderos vacios de conocimiento que han limitado el
rendimiento en el pasado.



RESUMEN : 247

Las caracteristicas conductuales de los colonos en perspectiva o establecidos
han sido una de las incdgnitas primordiales en el aprovechamiento de nuevas
tierras. La clientela de la gran mayoria de las colonizaciones fiscales dirigidas o
semidirigidas estd compuesta por campesinos sin tierra o minifundistas. Los
esfuerzos para identificar una determinada comunidad o grupo social poster-
gado como objetivo de los programas de reclutamiento han fracasado. Esto
debe atribuirse al desconocimiento de las decisiones del campesino y a los
intereses politicos de las instituciones participantes que eran incompatibles con
el proceso de migraciéon y aprovechamiento. El sistema de selecciéon de los
candidatos que solicitan tierras a fin de obtener los mejores colonos —aunque
teéricamente perfecto- ha fallado en la practica debido a la falta de candidatos
y a la incapacidad de los organismos estatales para.regular eficazmente el flujo
de colonos. Una falta de perspectiva ha caracterizado las decisiones sobre la
calidad y]a cantidad de gente que debe beneficiarse con el proceso de impulsar
la agricultura hacia el interior de la jungla.

Se admite universalmente que el papel de la infraestructura igualmente es
basico y vital para el éxito del aprovechamiento de nuevas tierras. Sin embargo,
el nivel de dicha infraestructura, la secuencia de su construccién, la relacién
entre los componentes (por ejemplo, los caminos troncales respecto a los
accesorios) y las necesidades de mantenimiento no han sido analizadas sistema-
ticamente antes de la ejecucién del proyecto. Por este motivo, la infraestructura
ha demostrado ser en ciertos casos un estrangulamiento para el desarrollo,
mientras en otros, ha representado una inversién excesiva.
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FACTORES QUE INFLUYEN EN LA POLITICA DE
APROVECHAMIENTO: ECONOMICOS, TECNICOS Y
ADMINISTRATIVOS

Una vez que ha sido elegida la zona concreta que habra de desarrollarse, se ha
identificado la clientela potencial y han sido especificadas las necesidades
basicas de infraestructura, es necesario examinar varios elementos técnicos y
econémicos del disefio del proyecto relacionados con la colonizacién, el aprove-
chamiento de tierras, la produccién agricola y forestal y la comercializacién.

Asimismo, deben tomarse en cuenta la organizacién y administracién en la
formulacién de politicas destinadas a ampliar la agricultura hacia las regiones-
selvaticas himedas. En el presente capitulo se vera céomo inciden dichos
factores en el rendimiento de los proyectos.

1. ORGANIZACION DE LA COLONIZAGION

La organizacién de la colonizacién y el aprovechamiento de nuevas tierras
puede examinarse dentro del marco general esbozado en el capitulo 1v, segun
la etapa de desarrollo y el grado de control gubernativo. Al intentar abrir zonas
totalmente nuevas (desarrollo pionero) se han empleado tres tipos de organiza-
cién: 1] la colonizacién dirigida; 2] la colonizacién espontinea ligada general-
mente a las carreteras de penetracién,' y 3] la plantacién integrada, una
variante de la forma dirigida de organizaciéon en que la planta elaboradora y la
~ administracién central estan en manos del Estado o de una cooperativa mien-
tras las parcelas son de propiedad individual. El ejemplo clasico de este tipo de
organizacion es el proyecto del Triangulo Gengka, en Malasia, donde se estan
estableciendo 2 800 familias en una plantacién de palma de aceite de 11 000
ha., que tiene tres plantas fiscales y se otorga a cada familia 0.7 ha. mas de
tierra cultivable. Existen planes similares en menor escala para 2 000 ha. de
bananas de exportacion en La Chontalpa y 3 000 ha. de palma de aceite en
Tingo Maria.

Cuando la finalidad de un proyecto es consolidar y ampliar la colonizacién
de una zona ya ocupada parcialmente, el enfoque puede presentar variaciones
respecto a un proyecto oficial semidirigido por el gobierno, como es el caso de
Santo Domingo de los Colorados, gracias a la combinacién e intensificacién de

! Sobre {a colonizacién dirigida y esponténea véase el capitulo v.
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las actividades normales de desarrollo rural —el crédito, la divulgacién, la
concesion de titulos de dominio o la instalacién de plantas elaboradoras de
productos agricolas que funcionan segin contratos con los pequefios y media-
nos productores. Los proyectos semidirigidos tienden a seguir la misma pauta
que los proyectos dirigidos respecto a su orientacién hacia las unidades familia-
res minimas.

La utilizacién agricola de las tierras tropicales estd caracterizada por:

1. Costos de preparacién de la tierra relativamente elevados (salvo cuando se
emplea la mano de obra familiar no remunerada), que exigen una produccién de
gran valor por hectarea.

2. Aislamiento de los mercados, que impone una elevada relaciéon valor-peso
para justificar los gastos de trasporte.

3. Gran potencial para los productos que tienden a exceder la oferta y que
requieren un control de calidad especializado y una comercializacién interna-
cional.

4. Problemas especiales de disminucién de la fertilidad del suelo, clima,
invasién de maleza, enfermedades de plantas y animales y manipulaciéon de
productos perecibles, que exigen un alto nivel tecnolégico y administrativo.
Los puntos 3 y 4 sefialan-una tendencia a las economias de escala.

Dichas economias se han reconocido explicitamente en el disefio de las
operaciones de plantio en los proyectos de La Chontalpa, Tingo Maria y el
Tridngulo Gengka. Sin embargo, hay cierto contflicto entre la practica general
latinoamericana de establecer unidades minimas y ciertas economias de escala
en la produccién y comercializacién. De ahi que deba ser estudiada la posibili-
dad de modificar la férmula estandar para organizar la colonizacién. Los casos
examinados (aparte las cooperativas, que se tratan mas adelante en este
capitulo) parecer indicar que se justificaria el ensayo de tres vias para organizar
la colonizacién: 1] la agroindustria, 2] una accién conjunta entre el gobierno y
la empresa privada, y 3] la subdivision de la tierra en predios de diversos
tamafios. La colonizacién extranjera del tipo San Juan o Filadelfia no tiene
importancia para la politica futura.

Como se advirtié en el capitulo 111, 1a plantacién tradicional no seria una forma
aceptable de organizar el aprovechamiento de tierras. Sin embargo, hay ciertas
modificaciones del sistema que merecen examinarse. Una modificacién consiste
en operar plantas elaboradoras que han establecido canales de mercado donde la
oferta de productos primarios se maneja mediante contratos celebrados con los
pequenios productores que son respaldados por crédito y asistencia técnica (por
ejemplo, la planta azucarera de Guabira). Dicha forma de organizacién brinda
un mercado relativamente seguro y la facultad de realizar una eficaz divulgacién
agricola de todos los aspectos de la explotacién agraria cuando se suministra un
mercado garantizado para uno de los productos. Merece considerarse su incor-
poracién a los planes de los proyectos, ya que la comercializacién y la divulgacion
son dos de los problemas mas escabrosos de la colonizacién.
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Otra variante del sistema de plantaciones se produce cuando la infraestructura
instalada por una compaiiia privada forestal o agricola se trasforma en la coloni-
zacién espontanea. Asimismo, la compariia puede proporcionar empleo mien-
tras los colonos se establecen, como se ha hecho en las plantaciones de té de la
Sociedad Ecuatoriana de Desarrollo Industria Agropecuaria al oriente de Ecua-
dor. Habria buenos motivos para estudiar la posibilidad de vincular la coloniza-
cién de tierras con los planes que puedan tener las empresas estatales o privadas
para la formacién de una gran infraestructura o para hacer inversiones en
plantas que podrian constituir el nticleo de un centro urbano, generar empleo y
atraer gestion, divulgacién y aptitudes de comercializacién hacia la regién fron-
teriza. Un ejemplo es la plantacién de la Compariia Ecuatoriana de Té cuyos
contactos de mercado y conocimientos técnicos fueron activados por el Banco de
Fomento mediante un contrato para establecer un vivero y supervisar el plantio
y la gestion de 1 a 2 ha. de té en 600 predios pequerios, con la garantia de
comprar toda la produccién.

En los casos en que se necesita un alto nivel de gestion técnica combinado con
la experiencia y contactos en materia de comercializacién, no puede descartarse
la posibilidad de establecer empresas cooperativas o estatales con gestion remu-
nerada. Un ejemplo es el aserradero de Iparia, en Tournavista, para cuya
gestion y comercializacién ha sido contratada una compaiiia canadiense.

Podria estudiarse la posibilidad de combinar algunos de los aspectos promo-
cionales y financieros de la empresa privada con los servicios y controles guber-
namentales para emprender el aprovechamiento y la colonizaciéon de tierras.
Una organizacién de esta especie se manejaria mejor sobre la base de un conve-
nio contractual como el celebrado entre Le Tourneau de Pert y el Banco de
Fomento Agricola para el proyecto El Pimental préximo a Pucallpa. En este caso
la compafiia financi6 la tierra, la tala y las carreteras, y el banco otorgé el crédito
para las viviendas, las plantaciones de pimenteros y las plantas elaboradoras del
arroz y la pimienta.

Otra adaptacién de la empresa semifiscal para realizar la colonizacién seria la
divisién de actividades entre un organismo de desarrollo encargado del financia-
miento y promocion, tal como la Sociedad de Melhoramentos e Colonizagio
(SOMECO), y el gobierno. En dicho caso, el gobierno construiria la mayor parte de
la infraestructura basica o aceptaria su construccién por la compaiiia (por ejem-
plo, la carretera troncal en Ivinheima), controlaria los planes de subdivision y la
concesion de titulos de dominio y proporcionaria créditos y servicios sociales. La
compaiiia se encargaria de crear una demanda de tierras y de urbanizacién,
financiar las industrias, establecer servicios productivos y talar la selva en las
etapas iniciales. Un procedimiento alternativo seria que una. corporacién nacio-
nal de desarrollo (por ejemplo, la Nacional Financiera de México o la Corpora-
cién Boliviana de Fomento) o una autoridad regional (como la Superintendencia
da Desenvolvimento da Amazonia o la Corporacién Venezolana de Guyana)
tuvieron intereses en acciones. Una posibilidad seria que el gobierno contrate




ORGANIZACION DE LA COLONIZACION 25}

empresas privadas para ejecutar tareas concretas. De hecho, el estado de Goias
contraté con SOMECO la identificacién de zonas de colonizacién en el entendi-
miento de que realizaria también algunas de las actividades de desarrollo y
promocion.

Por una parte, el personal de la mayoria de los organismos fiscales vinculados
a la tierra y silvicultura recela de los métodos y motivos de una empresa
privada que opera en la esfera de la colonizacién. Por otra parte, dado que el
periodo minimo de amortizacién es de quince a veinte afios, las compaiiias
privadas se muestran escépticas frente a las demoras excesivas del gobierno
para aprobar la concesién de titulos de dominio, los planes de subdivisién de
tierras o la infraestructura y frente a las politicas y al personal siempre
cambiantes. En el futuro, los gobiernos seran probablemente mas estrictos con
la empresa privada. Con un recurso tan politicamente delicado como la tierra,
el Estado querra ejercer en un grado sustancial el control sobre la planificacién
e incluso sobre muchas de las decisiones operativas de la compaiiia ejecutora.

Independientemente del tipo de organizacién -dirigida, semidirigida o es-
pontanea-, hay ventajas potenciales en permitir la diversidad en el tamarfio de
los predios en zonas en desarrollo reciente. Es probable que haya una mayor
movilizacién del capital privado. Cuando unos pocos agricultores de grandes
tincas o ranchos ganaderos se sienten inclinados a invertir, surge un mercado
laboral suplementario y una base para ensayar y demostrar la tecnologia
perfeccionada.

Direccién centralizada — El caso de La Chontalpa. La direccién centralizada fue
introducida por la Comisién Grijalva en La Chontalpa exclusivamente para
garantizar el logro de un nivel de produccién en un lapso lo bastante breve
como para justificar la cuantiosa inversion en infraestructura.? Aunque pueden
trascurrir cinco o diez afios antes de que sea posible evaluar semejante experi-
mento de gestién, éste contiene algunas posibles implicaciones interesantes
para los proyectos de colonizacién en general. La cuestién principal es: ¢como y
cuando deberia desligarse la comisiéon de las tareas directivas sin causar nin-
guna seria disminucién del volumen y calidad de la _produccién o un deterioro
de los procedimientos de comercializacién? Los posibles cambios de organiza-
cién que podrian seguir a tal medida son:

1. La creacién de una empresa agricola semiestatal-ejidal cuya direccién seria
nombrada por el Estado pudiendo los ejidatarios tener derecho a voto en las
decisiones importantes de politica ya sea mediante una asamblea general o un
comité ejecutivo electo. Una variante de lo anterior seria que solo las plantas
elaboradoras, las actividades ganaderas, las plantaciones, el conjunto de maqui-
narias y ciertas funciones de comercializacién y adquisicién permanecieran bajo

* Véase la seccién sobre La Chontalpa en el capitulo v.
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la jurisdiccion de la corporacién estatal-ejidal. El resto de la explotacién
agricola se haria en parcelas trabajadas individualmente.

2. La creacién de una empresa agricola privada en que los ejidatarios serian
los unicos accionistas mientras el gobierno prestaria asesoramiento pero no
retendria ninguna autoridad directiva. Las variantes y funciones serian idénticas a
las mencionadas en el parrafo 1. También podria contratarse con el gobierno
o con empresas privadas la gestién de ciertas operaciones especializadas, tales
como las plantas elaboradoras, el conjunto de maquinarias o la plantacién de
bananas. El éxito de esta forma de organizacién requeriria un alto grado de
nivel intelectual de parte de los ejidatarios.

Si no se mantiene una estructura corporativa, al menos para aquellas partes
de la operacién en que es esencial la gestion comunitaria, los ejidatarios
tendrian que vender sus intereses en las plantas elaboradoras y en el depésito
de maquinarias. La subdivision de las actividades ganaderas comunales presen-
taria varias complicaciones. Se liquidaria el ganado y se subdividiria la zona en
predios de 2 a 4 ha. asignados a cada ejidatario. Las cercas y corrales no
tendrian probablemente valor de recuperacién y la zona se destinaria al cultivo.
Algunas plantaciones serfan explotadas por los propios duefios. En el caso de
las bananas de exportacion los propietarios de la planta empacadora tendrian
que retener la direcciéon de la plantacién.

Si las parcelas de 15 ha. actualmente asignadas a cada ejidatario fueran
entregadas totalmente a la gestion individual, queda pendiente la cuestiéon de si
la produccién declinaria. Probablemente surgirian marcadas diferencias entre
los ejidatarios debido a que algunos tendrfan mas capital y serian mas capaces y
diligentes que otros. La posicién actual de la comisién es que, mientras no’
exista un alto nivel tecnolégico y de mecanizacién, tanto la produccién bruta
como el valor agregado seran menores. El resultado dependeria de los conoci-
mientos, la disciplina laboral, la capacidad empresarial y la motivacién del
ejidatario en el momento de asumir la responsabilidad de la gestién de su
propia parcela o convertirse en accionista de una empresa comunal.

Un aspecto de la direccion centralizada en La Chontalpa es la falta de todo
pensamiento serio respecto a la forma en que podria traspasarse la direccién a
los ejidatarios y en cuanto tiempo. El enfoque paternalista adoptado hasta la
fecha no conduce al desarrollo de las cualidades empresariales. La capacidad
empresarial tiende mas bien a atrofiarse que a desarrollarse en el ambiente algo
artificial en que se concede el crédito por recomendacién de los técnicos del
Instituto Nacional de Investigacién Agraria y en que se recibe dinero por todo
trabajo realizado en el campo ya sea como préstamo o como salario.

La comisién supone tacitamente que, a la larga, las tierras tienen que ser
explotadas como una empresa corporativa con especializacién de la mano de
obra. Sera necesario capacitar a algunas personas para que ocupen cargos
directivos y a otras para que desemperfien cargos especializados como mecani-
cos, operadores de maquinas o capataces de fabrica. La gran masa de los
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ejidatarios seguirian siendo peones agricolas sin necesidad alguna de tomar
decisiones. Este tipo de organizacién podria provocar disparidades del ingreso
que conducirian en definitiva a la disoluciéon de la empresa comercial. Si los
miembros reciben una educacién suficiente reconoceran indudablemente las
ventajas para el bien comun de la propiedad y especializacién conjuntas.

Aunque el experimento de poner en contacto a los ejidatarios con la
tecnologia moderna esta muy adelantado en La Chontalpa, no hay programas
definidos para crear: 1] un grupo de ejidatarios que retendrian una gestién
relativamente avanzada si se les diera la responsabilidad de explotar sus propias
parcelas, o 2] las condiciones necesarias para establecer una empresa agricola
comunal eficiente dirigida por los propios ejidatarios.

2. EL CREDITO Y LA CAPITALIZACION EN LA AGRICULTURA

La corriente de capital es uno de los asuntos mas controvertidos cuando se
formula la politica fiscal para el aprovechamiento de nuevas tierras. El debate
se concentra en aspectos tales como la tala mecanizada versus la manual, la
necesidad de niveles elevados de insumos, tecnologia y gestion frente al
establecimiento de colonos inexpertos que carecen de fondos, las economias de’
escala frente a la creacién de unidades agrarias minimas y en torno al papel
clave desempefiado por los factores estructurales interrelacionados que influ-
yen sobre el crédito, la divulgacién, la comercializacién y la concesién de titulos
de dominio. Dichos factores repercuten tanto sobre la cuantia como sobre la
fuente de capital necesario, por ejemplo, la tala mecanizada demanda un gasto
monetario de 150 a 250 dolares por ha. frente al de 50 a 100 délares para
la tala manual contratada y al de menos de 10 délares para la tala efectnada
con mano de obra familiar no remunerada. Ademas, si el aprovechamiento lo
emprenden grandes empresas, el dinero necesario provendra de los canales
ordinarios (ahorros corporativos y privados o bancos comerciales). Cuando la
propiedad esta en manos de colonos que poseen escasos recursos propios o
carecen de ellos, es légico suponer que el gobierno tendria que participar en
gran medida en las operaciones de crédito, probablemente subvencionado,
para que la agricultura se desarrolle mas alla del nivel de subsistencia. En este
caso, el grado de participacién estatal estaria regido por:

1. La naturaleza de la clientela (recursos personales), acceso a los canales de
crédito no gubernamentales, experiencia en la agricultura de los trépicos
himedos, y educacién, motivacién, capacidad empresarial y propensién a
ahorrar y reinvertir.

2. La tasa necesaria de aprovechamiento que, a su vez, depende de la inversién
monetaria por hectirea en infraestructura basica y preparacion de la tierra y
las condiciones del ingreso establecidas a continuacién en los puntos 3, 4 y 5.
3. El nivel de ingreso minimo que se alcanzara con el aprovechamiento pleno.
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4. El nivel minimo tolerable de subsistencia mientras se alcanza el ingreso mi-
nimo.
5. El retardo maximo que puede tolerarse para alcanzar el ingreso minimo.

En este acapite el estudio se concentra en la capitalizacién y el crédito estatal
cuando el aprovechamiento no es emprendido por empresas comerciales. Aun-
que el gobierno puede optar por financiar tales empresas, los fondos suelen ser
proporcionados por el banco agricola estatal, el que aplica condiciones unifor-
mes de préstamo. (La calidad de la clientela no comercial fue examinada pre-
viamente.) Al examinar el nivel de capitalizacién se podria argumentar que el
gobierno no puede vincularse deliberadamente con un proyecto que consistira
simplemente en una extension de la agricultura de subsistencia. En dichas
circunstancias los gobiernos deben buscar un compromiso entre los niveles
aceptables de ingreso y el niimero de beneficiarios abarcado por los programas
publicos con fondos limitados. Asi queda involucrada la distribucién del ingreso
en la medida en que el Estado tiene la opcion de extender el fraccionamiento de
sus programas. Las consecuencias alternativas del compromiso son:

1. Puede solicitarse que los colonos posean ciertos recursos minimos. En
Ivinheima, por ejemplo, donde una familia necesita 1 000 délares aproxi-
madamente para comenzar.

‘2. Se otorgaria a los colonos privilegios importantes en comparacién con el

campesino medio, en crédito y calidad de los servicios de divulgacién.

La tasa de aprovechamiento de tierras esta determinada por los procedimien-
tos de tala 'y por la tecnologia de producci(’)n En los casos como La Chontalpa en
que la inversién en subdivision, caminos accesorios y drenaje asciende a 650
délares por ha., la justificacién econémica impone el curso de accién seguldo por
la Comisién Grijalva, es decir, la eliminacién mecanizada, en escala masiva, de la
cubierta forestal y el intenso trabajo agricola de alta tecnologia. La experiencia
recogida en proyectos como Nuevo Ixcatlan sefiala que un colono necesitaria 5 a
8 afios para talar 10 a 15 ha. y auin entonces tendria que adoptar probablemente
el sistema arbusto-barbecho en el que solamente entre 3 y 5 ha. estin anualmente
en produccién. Suponiendo una adicién neta a la tierra en produccién de 2 ha.
por aiio y por colono en un predio de 12 ha., el valor neto agregado anual por
ha. tendria que promediar los. 150 délares para que la inversién en infraestruc-
tura de 650 délares por hectarea mostrara un rendimiento del 15%.

Si bien esta cifra cae facilmente dentro del ambito del cultivo intensivo, los
rendimientos se perjudican si sélo estd en produccién alrededor de un tercio de
la superficie, lo que es habitual en muchos proyectos. Por ello, la Comisién
Grijalva se vio obligada a invertir 150 a 200 délares mas por ha. para talar con
explanadoras, reforzando la necesidad de una explotacién intensiva para justifi-
car los desembolsos monetarios. Una inversién de 10 000 délares por predio®

* El costo total de la infraestructura y preparacién de tierras es de 870 délares por ha. A 12 0 13
ha. por familia, la inversién total es de 10 000 dodlares (véase el capitulo v). Se calcula que el
gasto total en La Chontalpa es de 17 800 délares por familia (véase el cuadro 5).
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supera con largueza la capacidad financiera del tipo de beneficiario que suele
seleccionarse para la colonizacién.* Por este motivo el gobierno mexicano esta
dispuesto a suscribir hasta el 75% de dicha suma para los colonos de La Chon-
talpa y a otorgar el resto como crédito a 25 arios plazo con un periodo de gracia
de cinco afos.” Las necesidades anuales de crédito de la produccién para la
secuencia de explotacién intensiva planificada aumentan de 200 a 2 500 dolares
por colono durante el periodo de aprovechamiento de diez afios.

Este ejemplo sugiere que la combinacién de aprovechamiento de tierras a alto
costo y el requisito de que los beneficiarios sean campesinos sin tierra carentes de
capital conduce a una cadena inevitable de acontecimientos si se adopta el
rendimiento econémico como criterio importante para evaluar los proyectos (la
tala mecanizada como Unico método de preparar la tierra para el cultivo con la
celeridad necesaria; la explotacién mecanizada que emplea alta tecnologia con
una direccién central y un crédito de produccién financiado en un 100% por el
Estado a fin de lograr un aprovechamiento rapido y altos niveles mantenidos de
produccién; la participacién marginal de los beneficiarios ya sea en las decisiones
de gestién o en el empleo remunerado, y los costos de aprovechamiento excesi-
vamente subvencionados, puesto que el aporte de los colonos al trabajo agricola
es relativamente escaso y no se considera la posiblidad de que existan ingresos no
agricolas).

La aplicacién de las condiciones del ingreso minimo como criterio para disefiar
los programas de crédito que apoyan el aprovechamiento de nuevas tierras y la
cuestiéon de quién debe pagar —es decir, qué es lo que se considerara crédito y qué
es lo que se considerara subvencién- se tratan en secciones ulteriores de este

[ capitulo. El cuadro 24 seiiala la importancia del crédito estatal en los proyectos
| de colonizacién dirigida y semidirigida. Esta partida representa, en promedio, el
| 32% del total de los fondos publicos asignados.

Cuando se conoce el grado de subvencién que se aplicara al aprovechamiento
de nuevas tierras, o sea, la cuantia de la inversién no recuperable directamente
de los colonos, el nivel de endeudamiento individual tolerable (P) esta dado por
la féormula siguiente:$

P= ]2 ay (14 1)~

i=h41 donde

* En una situacién en que el colono est4 gravado con una deuda de 10 000 délares el primer afio
(con un periodo de 25 afios para rembolsarla y cinco afios de gracia con un interés del 8 %) y
recibe un crédito de produccién de 1 000 délares anuales durante los cinco afios siguientes, éste
tiene que poseer una propensién a ahorrar, después de apartar 300 doélares para la subsistencia
anual de la familia, del orden de 0.9 desde el sexto afio al vigésimoquinto. Es decir, el ingreso
familiar real se restringe a 500 délares durante 25 aiios. Estas condiciones se hacen incompati-
bles con la realidad.

5 Secretaria de Recursos Hidraulicos, Comisién del Grijalva, ¢Qué es el plan de La Chontalpa?,
Cardenas, Tabasco, México, febrero de 1967, p. 8.

¢ La férmula deriva de 1 + (1 + r)—i/r, que define el valor actual de un pago anual fijo a interés
compuesto, con la introduccién de un periodo de gracia y de cuotas de amortizacién flexibles.
En que P es la deuda acumulada en un plazo dado para establecerse (normalmente el periodo de
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P = crédito otorgado,

r = tasa de interés,

= periodo de gracia (en aiios),

= plazo del préstamo (en aios),

=& (- y) =cuota de amortizaciéon pagada en el aio i°,

yi = ingreso familiar anual real,

y = subsistencia minima familiar anual (en ddlares),

yi-y = mgreso disponible para servir las deudas,

k = porcentaje del (yi - y) asignado realmente a servir las deudas, o sea, la
propensién a rembolsarlas.

Suponiendo que el colono posee un minimo de recursos propios, facilmente
puede calcularse el volumen de crédito necesario para brindar algunas comodi-
dades (vivienda o abastecimiento de agua, por ejemplo, y para cumplir un
programa de produccién que rinda el ingreso y. La medida en que este crédito
mds otras inversiones (por ejemplo, caminos accesorios o drenaje) serian recupe-
rables, puede calcularse a partir de la férmula precitada, siempre que se asignen
valores ay y k.

En el caso de Chimoré, suponiendo y: de 2 000 ddlares, y de 300 dolares y k de
50%, un colono podria contraer una deuda acumulada de 7 000 a 8 000 délares,
lo que basta para cubrir vivienda, subsistencia, aprovechamiento de tierras,
ganado y crédito de produccién, mas todas las inversiones estatales en el pro-
yecto durante un periodo de aprovechamiento de cinco anos.” El volumen del
endeudamiento tolerable esta directamente relacionado con el valordek siy ey
permanecen constantes. En el caso de Alto Beni I, los colonos han demostrado
un valor de &k que se aproxima a cero durante los diez primeros aros del
proyecto. Ademas de %, esta el problema de como interpretan los colonos la
“subsistencia minima” (y). En los cinco casos que figuran en el cuadro 11 el
consumo variaba entre 400 y 800 délares por familia, y sélo en el caso de Alto
Beni I se registraron algunos ahorros. En tales condiciones el valor de k se vuelve
académico. Para que la financiacién estatal sea un elemento importante en la
politica de aprovechamiento de nuevas tierras, es indispensable asignar probabi-
lidades a los niveles de y y &.

Casi sin excepcion las operaciones de crédito efectuadas en los procesos de co-
lonizacién han sufrido graves dificultades en los proyectos estudiados. En la
colonizacién pionera dirigida, la finalidad de un programa de crédito es
asegurar el cumplimiento de un programa de produccién establecido. Los

@“r

gracia) expresado como NPv. Asi, si P = adiciones anuales a la deuda de los colonos durante & -
afos, éstas deben distribuirse de manera que:
h
2 P (1 4+ r)7 Sir> O, entonces 3P =P
k=1

7 Para simplificar el calculo se ha supuesto que todos los préstamos se hacen en las condiciones
siguientes: r = 6%, h = 5 afios, j = 20 afios, y una expansion lineal de yi desde cero a 2 000
délares al décimo afio.
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planes de produccién demasiado optimistas y la presion institucional para
satisfacer los desembolsos de crédito han originado la concesion de préstamos a
colonos faltos de preparacién técnica. Ademas, los planes de produccion
siempre cambiantes y el elevado nivel de incertidumbre resultante hicieron que
los bancos agrarios consideraran con cautela los riesgos de la no recuperacion.
En consecuencia, la experimentacién con los planes de produccién se hizo
- sobre todo a expensas del colono. '

En varios casos se ha acelerado la demanda de créditos debido al énfasis
puesto durante los afos iniciales en el establecimiento de plantaciones perma-
nentes en vez de cultivos anuales que. habrian proporcionado un ingreso
inmediato para satisfacer los gastos domeésticos y reinvertir posiblemente en la
roza acelerada.® Los organismos estatales de préstamo tienden a aplicar las
mismas condiciones de préstamo a un colono que a cualquier otro productor
agricola. Esto, sumado a periodos de amortizacién breves, reduce rapidamente
la capacidad de los colonos para absorber nuevos créditos, especialmente si
éstos han seguido un programa de produccion destinado casi por entero a los
cultivos permanentes en los anos iniciales. Asi, por ejemplo, en Tingo Maria la
relacién entre el crédito destinado a las plantaciones de produccién a largo
plazo y al ganado y el cultivo anual era de 16:1; en Alto Beni 11, Chimoré y
Yapacani, era de 8:1. En cambio, cuando se otorga el crédito inicial, debe
ponerse el énfasis en ayudar a los colonos a generar un rapido ingreso
monetario y en suministrar incentivos para la reinversién. Si al comienzo los
colonos carecen de dinero, experiencia de gestion o conocimientos de agricul-
tura tropical puede ser valido aplicar una tasa de interés subvencionada.

Por otra parte, los bancos agricolas se muestran renuentes a considerar a los
colonos como clientes, incluso en condiciones de tasas de interés y amortizacion
corrientes. El porcentaje de recuperacion de créditos de los proyectos de coloniza-
cion dirigidos por el gobierno es pésimo. De hecho, en Alto Beni I se
cancelaron todos los préstamos. El mejor rendimiento fue logrado por el Banco
Nacional de Fomento del Ecuador, que tenia sélo 20% de mora en Santo
Domingo de los Colorados. Por lo tanto, se hace dificil persuadir a una
organizacion bancaria de que el crédito debe otorgarse en condiciones
preferenciales para generar una clientela viable y responsable que desempeiie
un papel importante en el estimulo de las operaciones comerciales gracias al
efecto que ejercera a la larga sobre el desarrollo socioeconémico del pais.

El suministro de préstamos de alto costo a los pequerios agricultores no es
privativo de la agricultura en nuevas zonas. Sin embargo, la falta de organiza-
cién de los colonos y los grandes riesgos ligados al aprovechamiento de las
zonas fronterizas tropicales humedas multiplican los problemas habituales.

* Si puede persuadirse a los colonos para que inviertan en cultivos permanentes aquella parte de
su trabajo que no se necesita para los cultivos anuales, las ventajas son obvias siempre que no se
espere crédito en vez de salarios. En dicho caso, las plantaciones representan un' ahorro
adicional y contribuyen a la estabilidad de la colonizaci6n.
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Cuando los colonos carecen de recursos y no hay crédito para talar a contrata o
adquirir los insumos de produccién, el proceso de aprovechamiento tiene que
resultar necesariamente lento. En Caranavi, el aprovechamiento ha ocurrido en
estas condiciones y aun en la etapa de consolidaci6n sé6lo el 3% de los colonos ha
recibido los servicios del Banco Agricola Boliviano. Se ha recurrido a encauzar
el crédito a través de cooperativas para reducir el costo de la tramitacién de los
préstamos y mejorar la tasa de recuperaciéon mediante la accién de grupo. En la
practica es dificil que los colonos tengan en la etapa pionera la experiencia y
confianza mutua para operar eficazmente un programa de crédito cooperativo.
La experiencia de Alto Beni I, Chimoré y Yapacani en Bolivia ha sefialado lo
inadecuado de las cooperativas de crédito en la etapa pionera (véase mas
adelante en este capitulo el acapite sobre cooperativas).

A fin de mejorar el porcentaje de recuperaciéon de préstamos en La Chon-
talpa, el Banco Agricola instituyé un sistema de crédito solidario en que grupos de
10 o 20 ejidatarios reciben créditos colectivamente y se les hace responsables
colectivamente de su rembolso. Se espera que la introduccién del control “in-
terno” disuadira a los individuos de incurrir en mora y, a la vez, que mientras no
haya una colusién deliberada del grupo, el rembolso estara practicamente asegu-
rado (suponiendo una gestién adecuada).

En condiciones de consolidacién del Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria (INCORA) llevé a cabo con éxito un programa en Caqueta, desembol-
sando 4 millones de doélares en créditos para 2 700 agricultores entre 1963 y
1967. Del total de desembolsos —que dan un promedio de 1400 délares por
colono-, el crédito de produccién era de 15%, la adquisicién de ganado de 70% y
las mejoras permanentes y de maquinaria de 15%. Los préstamos fueron super-
visados cuidadosamente (habia un funcionario de terreno por cada 60 prestata-
rios) y fueron otorgados sobre la base de normas de solvencia establecidas por el
organismo y no de acuerdo simplemente con el tiempo de residencia, criterio
utilizado en algunos proyectos de colonizacién. En un estudio de los participan-
tes en el programa de crédito, INCORA calculé que al cabo de dos afios el
producto agricola promedio bruto habia aumentado en 121% —de 340 a 750
délares—, incrementando el ingreso neto de 25 a 300 délares. Los inconvenientes
principales del programa fueron la excesiva necesidad de supervisores capacita-
dos en préstamos y el drenaje que sufren los fondos disponibles, cuyo 70% esta
comprometido en préstamos a siete afios plazo para incrementar los rebarios de
ganado. En consecuencia, s6lo el 12% de los colonos recibi6 los beneficios.
~ En los casos estudiados, quedan en evidencia los aspectos institucionales que
complican la corriente de capital hacia el aprovechamiento de nuevas tierras, en
especial, las demoras extremas en otorgar titulos de dominio en muchos paises,
como Bolivia, Paraguay, Brasil y Peru, y las necesidades de préstamo para
muchos productos tropicales, cuyo plazo excede el autorizado por muchos siste-
mas estatales de crédito. En varios casos (por ejemplo, Nuevo Ixcatlan y Alto
Beni I) los organismos de crédito no han logrado establecer ninguna relacién
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eficaz entre el préstamo y la divulgacién. Las barreras institucionales han impe-
dido que la misma organizaciéon se encargue de ambas actividades.

Algunos de los problemas del crédito son evidentes en los proyectos de
Papaloapan donde se aplicé el sistema ejidal. En el ambito de las tinanzas
internacionales, han surgido preguntas acerca de la solvencia de los ejidos en
donde la tierra fiscal es inalienable. La renuencia a financiar o a garantizar el
financiamiento es mas evidente en el caso de los préstamos a largo plazo —inco
anos- donde se suele exigir una hipoteca. A nivel nacional el Banco Ejidal no
estaba dispuesto a trasladarse a la cuenca La Lana-La Trinidad, debido posible-
mente a la dificultad de acceso y a los préstamos relativamente pequerios que se
autorizarian. El Banco Agricola y Ganadero ha suministrado crédito en escala
modesta a ganaderos particulares. Se culpa a la demora excesiva en tramitar el
registro de titulos de dominio para los colonos individuales o para los ejidos, de
la falta de interés de los bancos comerciales. El sistema mexicano de crédito
agrario otorga préstamos a tres plazos diferentes, 180 dias, 18 meses y 5 afios.
Los dos primeros tienen prioridad respecto a los fondos fiscales disponibles.
Muchos cultivos tropicales requieren financiacion a plazos mucho mas largos,
por ejemplo, los préstamos a 12 aios plazo para las plantaciones de caucho
otorgados por el Instituto Mexicano del Café conforme al programa c‘lfetero de
diversificacion.

3. DIVULGACION E INVESTIGACION

Lainvestigaciony la dlvulgaaon en respaldo de los programas de crédito y otros,
sobre todo la promocién de cooperativas, han sido dos de las actividades mas
dificiles en la aceleracién del aprovechamiento de nuevas tierras. La disparidad
entre la teoria y la practica de la agricultura y silvicultura tropicales queda
demostrada ampliamente por los casos estudiados y especialmente por el de los
pequefios. productores, Las interrogantes fundamentales son:

1. En primer lugar, ¢cuan acertada es la teoria? Es decir, en qué medida puede
transmitirse la experiencia de una zona tropical a otra y de la estacién experi-
mental a la finca. ‘ _ .

2. Una vez establecido el grado de transmisibilidad técnica, écudles son los
obsticulos econémicos y sociales que se oponen a la transferencia? ,
3. ¢Qué tipo de divulgacion combinada con los cambios estructurales y los
‘incentivos econémicos se necesita para vencer dichos obsticulos?

En verdad, estas cuestiones son una reformulacién del problema del aprove-
chamiento de tierras tropicales.

La falta de una base objetiva para proyectar la produccién agricola deriva por
una parte de la gran variedad de suelos y climas y, por otra, de la incapacidad
para examinar sistematicamente los datos experimentales y de terreno disponi-
bles a fin de determinar las condiciones que sirvan de punto de referencia, ya
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sean éstas técnicas, econdmicas o sociales. Los organismos dedicados a promover
la colonizacién de las tierras tropicales generalmente estan conscientes de la
divergencia entre las expectativas y el verdadero rendimiento. Los problemas
que se plantean se refieren a la forma de lograr que los hallazgos de la investiga-
ci6n sean mas representativos del potencial técnico y econémico existente en los
nuevos proyectos y a cémo obtener una verdadera produccién que se aproxime
al potencial econémico.

Es evidente que la experiencia de otras zonas tropicales solo es parcialmente
trasmisible a una nueva zona de colonizacién. Se desconoce la medida en que
esta situacion es atribuible a factores técnicos, econémicos o sociales y es impor-
tante que esto se reconozca explicitamente al formular la politica fiscal destinada
a ampliar la explotacion de las tierras tropicales hiumedas. Incluso al nivel técnico
de la investigacion agraria y de la explotacion del predio, donde podria espe-
rarse un grado relativamente elevado de transmisibilidad, habria limitaciones.
Por ejemplo, muchas variedades de cultivo y practicas de gestion desarrolladas
en la estacion tropical El Palmar, en Veracruz, dieron resultados insatisfactorios
a una distancia de 200 km., en La Chontalpa, situada en la misma region costera
tropical vecina al Golfo de México.

Se han establecido estaciones experimentales en la mayoria de los proyectos de
colonizacién dirigida. Tal vez dichas estaciones o fincas experimentales deberian
establecerse para elaborar datos durante un periodo de tres a cinco afios como
un requisito previo para tomar una decisién sobre la conveniencia de invertir o
no fondos fiscales en la colonizacién. La experimentacién en esta escala seria un
procedimiento mucho mas prudente para el aprovechamlento de las tierras
tropicales que los tltimos “experimentos” en que participaron miles de familias y
se gastaron millones de délares. El asunto es llegar a determinar la medida en
que puede disminuir la probabilidad de tomar decisiones erréneas gracias a la
investigacion (ya sea cientifica o mediante granjas de demostracién practica)
realizada en un nivel mas alto que el de los estudios de recursos naturales y de los
estudios de viabilidad. El valor de los programas de investigacién o de demostra-
cion se ve seriamente disminuido en zonas que poseen una amplia variedad de
suelos y climas. Asi, por ejemplo, en el proyecto Tingo Maria, la precipitacién
varia de 1 OOQ a 2 000 mm en 100 km. Ademas, el funcionario normativo se ve
enfrentado a la perspectiva de datos obsoletos y a la posibilidad de que los
factores estructurales y sociales opaquen las consideraciones técnicas respecto a
la respuesta de la produccion de un proyecto dado. Una alternativa seria concen-
trar la investigacién en estaciones experimentales establecidas o en universidades
y realizar el ensayo sistematico en el predio ~tanto en lo que respecta a varieda-
des tropicales comprobadas de cultivos y pastos, como a las practicas sobre
fertilizantes y lucha contra las enfermedades— que abarque toda la gama de tipos
de suelo y de clima encontrados en las zonas programadas para el aprovecha-
miento. )

Es evidente que la labor experimental, los predios de demostracién o las
granjas pilotos complementan los estudios de recursos y se pueden considerar
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‘en cierto grado como alternativas. Ademas, es de esperar que la investigacion
se concentre sistematicamente en algunos de los aspectos estructurales, cultura-
les o motivadores que rigen la migracion, la elasticidad de la oferta y la
adopcién de tecnologia. _

Incluso si se dispone de crédito adecuado y de algunos resultados de la
investigacién, hay varios problemas que son comunes al suministro de'servicios
de divulgacién, a saber:

1. Los técnicos, ya sea porque lo prefieren o debido a las exigencias burocrati-
cas del trabajo de oficina, dedican poco tiempo a visitar a los colonos.

2. El numero de colonos que puede visitarse es limitado, debido a la falta de
caminos de acceso. '

3. La asesoria del agente divulgador no se ve respaldada adecuadamente por la
experiencia. Asi, puede que los colonos estimen que la experiencia agraria del
agente se hace a sus expensas —con crédito que se supone habri de ser rembol-
sado por ellos.

4. Los agentes divulgadores dispuestos a vivir en las zonas fronterizas son
joévenes en su mayoria y no inspiran confianza a los colonos.

5. Las visitas de los técnicos a las parcelas suelen relacionarse con requirimien-
tos burocriticos, tales como el llenado de formularios, cuestionarios o inspec-
ciones de rutina, prestindose una asesoria escasa o nula.

6. Debido a su nivel educacional y cultural el colono es lento para aceptar
asesoramiento técnico y para ponerlo en practica. Recela de las ideas nuevas. Si
la inexperiencia, la falta de apoyo de la investigaciéon y el tiempo o las
enfermedades vegetales imprevisibles provocan el fracaso de los consejos del
agente divuigador, puede surgir una enérgica reaccién en la comunidad y
acentuarse la desconfianza. -

7. Puesto que un programa de colonizaciéon puede amenazar ciertos intereses
establecidos, tales como los de compradores de productos o los de grandes
terratenientes que estarian reteniendo la propiedad para especular con ella,
podria haber intentos para sabotear las relaciones entre el gobierno y los
colonos.

8. Un enfoque paternalista de los técnicos hacia los colonos puede causar
resentimientos y resistencia y conducir a la ruptura de las comunicaciones.
9. La planificacién de la asistencia técnica puede resultar inadecuada ya que no
se ha tomado debida cuenta del crédito disponible y de los mercados y de la
capacidad de los colonos para amortizar los préstamos. En consecuencia, se
otorgaria asistencia técnica cuando los colonos no poseen los recursos econémi-
cos o de gestién para cumplir con un programa de produccién o, a la inversa,
se concederia crédito sin prestar asistencia técnica.

10. El personal de divulgaciéon puede no participar adecuadamente en las
decisiones de la oficina matriz y puede ser desanimado por programas y
objetivos que considera como inapropiados o irreales.
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- Los agentes divulgadores deben conocer las limitaciones de los datos técnicos
disponibles y la importancia de trabajar sisteméticamente para acumular expe-
riencia sin tener que imponerle al colono un riesgo indebido de pérdidas.
Cuando se desconocen tanto las variedades mas productivas de semillas como
las medidas para luchar contra las enfermedades, las practicas habituales de
gestion y cualquier variedad local daran resultados con toda probabilidad. En
muchos casos las necesidades de los colonos, en los anos iniciales, para cultivar
los productos tropicales corrientes (maiz, yuca y arroz) son tales, que la
contribucién primordial del agente divulgador se traduce en aplicar el sentido
comun e¢n vez de conocimientos téenicos avanzados. Por lo general, se presta-
ran servicios de divulgacién vinicamente a quienes reciben crédito de produc-
cién o comercializacion. ‘

En los proyectos de reasentamiento de la Comisién Papaloapan se contaba con
servicios de divulgacién, pero, como los colonos carecian de crédito, de confianza-
en el sistema de comercializacién y de acceso adecuado, esos servicios tuvieron
escasa repercusion. En el proyecto La Joya habia 50 familias por agente divulga-
dor en los anos iniciales. La comisién desplego esfuerzos concretos para introdu-
cir cultivos permanentes (café, caucho, citricos y mangos) a fin de suministrar el
ingreso monetario basico. El material para el vivero fue proporcionado gratui-
tamente. En gran parte el programa fue rechazado por los colonos debido
principalmente: 1] a la limitada superficie de tierra disponible que utilizaban
sobre todo para la produccién de subsistencia; 2] al caracter a largo plazo del
programa; 3] a un sentimiento general de inseguridad que se manifest6 en el
fracaso de los ejidos para asignar determinadas parcelas de tierra a sus miem-
bros, y 4] a la destrucciéon por las plagas de algunas plantaciones iniciales de
caucho. Esta iltima situacion plantea el asunto de la medida en que deben
coordinarse los programas para el aprovechamiento de tierras. Si el aprovecha-
miento ha de orientarse hacia el mercado —que es el objetivo implicito en la
mayoria de los casos—- hay una interdependencia ficilmente discernible entre la
concesion de titulos de dominio, el crédito, la divulgacién, caminos de penetra-
cién y mercados y se justifica que los planificadores o administradores se esfuer-
cen en mantener. estos factores en equilibrio en la medida de lo posible. En
cambio, si los planes de colonizacién de nuevas tierras ponen el acento en la
generacién de empleo y el objetivo se convierte en obtener un nivel de produc-
cién de subsistencia predeterminado, la interdependencia se haya mas laxa, pues
se supone que dicho procedimiento es politicamente viable.

La cantidad y calidad de los agentes divulgadores son aspectos del diserio de
los. proyectos de colonizacion acerca de los cuales es casi imposible establecer
normas basicas. Por ejemplo, en Tingo Maria se ha aplicado una divulgacion
saturadora con un agente divulgador por cada 180 familias, comparada con el
promedio peruano de uno por cada 3 500 familias. En Ivinheima la relacién es
1:1 200. No puede establecerse una base uniforme que lleve a preferir una
relacion de 1:100 sobre otra de 1:1 000. Los factores criticos comprenden el tipo
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de clientela, el volumen del crédito de apoyo y la calidad y disponibilidad de los.
agentes divulgadores. Cuando los recursos son escasos y no se dispone de una
cantidad suficiente de agentes divulgadores, los servicios de divulgacién pueden
dirigirse a los lideres de la comumdad o puede concentrarse el esfuerzo en
demostraciones de grupo.

Lo anterior implica que podrian definirse ciertos criterios ObjethOS para
disenar los programas de divulgacién. De hecho, con las incégnitas instituciona-
les, técnicas y sociales presentes en la ecuacion del aprovechamiento de las tierras
tropicales, es dificil imaginar un plan de divulgacién cuyo rendimiento pueda
evaluarse significativamente sin una situacién de control. Un punto de referen-
cia solido es la calidad del personal. Las mejores posibilidades de conseguir un
personal de terreno idéneo y estable, no sélo en materia de divulgacién sino en
todas las fases de ejecucién del proceso de colonizacion, radicarian en la enco-
mienda de la responsabllldad ejecutiva a un organismo de prestigio que pudiese
ofrecer tanto sueldos como incentivos de ascenso funcionario y que tuviese una
politica de delegacién de la autoridad principal y de la responsabilidad a la
oficina de terreno (por ejemplo, la Comisién Grijalva). Cuando es posible que se
establezcan industrias elaboradoras, éstas pueden proporcionar servicios de di-
vulgacién satisfactorios como parte de su contrato y de las relaciones de crédito
con los colonos.

4, COMERCIALIZACION

Los problemas de comercializacién no son privativos de los proyectos de coloni-
zacién. Sin embargo, las dificultades son generalmente serias, debido a la falta de
organizacién de los productores, el bajo volumen de produccién, la dificultad
para atraer empresarios calificados, las elevadas tarifas de flete desde las fronte-
ras alejadas de la jungla con una baja proporcién de trasporte de regreso y a los
caminos mal mantenidos y accidentados. Los programas gubernamentales de
colonizacién de tierras han sido criticados con razén por no otorgar la debida
atencién a los aspectos de la comercializacién.? En las zonas de colonizacién
espontinea, como Caranavi y Chapare, los productores han tenido que prote-
gerse sobre todo por su cuenta; se ha producido la formacién gradual de la
estructura de comercializacién sin que medie el estimulo o control fiscal. La
_ estructura estd compuesta por instalaciones de almacenamiento y elaboracién,
camioneros compradores, comisionistas y comerciantes que adelantan créditos
de produccién y compran la totalidad del producto disponible. Segiin el modelo
de la competencia pura, este proceso deberia elevar al maximo la eficacia eco-

® Véase Instituto de Colonizacién, Mesa redonda sobre colonizacién, La Paz, 1967, y Oﬁcma Nacional
de Reforma Agraria, Seminario de colonizaciones de selva, Lima, julio de 1967.
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némica. Sin embargo, en las condiciones institucionales y estructurales que
prevalecen en la mayoria de los paises tropicales de América Latina, es dudoso
que el libre funcionamiento de los mecanismos del mercado evolucione esponta-
neamente en las zonas fronterizas. En general, esta situacion se caracteriza por
unos pocos elementos de mercado que crean una situacion monopsénica en la
cual dichos elementos estan integrados al crédito de produccion y de consumo y
a los servicios de trasporte y en la cual los colonos. tienen dificultades para
organizarse. :

El caso de Nuevo Ixcatlan ilustra las consecuencias de las fallas de los orgarnis-
mos gubernativos en el suministro de crédito, educacién y asistencia a los colonos
para organizar y controlar eficazmente el sector comercial. Se produjo una
aguda escasez de créditos y los bancos comerciales no estaban dispuestos a
otorgar préstamos a los pequefios productores, debido en parte a la inseguridad
en la concesién de titulos de domino. En 1960 el gobierno suspendié sus opera-
ciones de crédito en el proyecto debido: 1] a dificultades con los colonos, que se
quejaban de los excesivos problemas para solicitarlo; 2] al desembolso tardio; 3] a
controles innecesarios sobre la venta de productos; 4] al no pago de los présta-
mos, y 5] a los precios declinantes del arroz. El resultado de esta situacién fue el
que los intermediarios bien organizados pudieron ingresar al desorganizado
mercado de crédito y percibir intereses que llegaron a tasas del 6% mensual. Los
colonos se han demostrado incapaces de establecer una cooperativa eficaz para
romper el control de los comerciantes sobre el crédito, las tasas de interés y los
precios de los bienes adquiridos y vendidos. Se estima que esta situaciéon ha
permitido que el grupo que controla el crédito y la comercializacién (que repre-
senta el 5% de la fuerza de trabajo) se haya apropiado aproximadamente de la
mitad del valor agregado del proyecto.'

En La Joya el rendimiento bruto del mijo fue de unos 150 délares por ha., el
cuadruple del obtenido con el maiz. Sin embargo, debido al acceso dificil y a los
mercados inseguros, los colonos emplearon la mayor parte de sus escasos recur-
sos de tierra en cultivar maiz, a fin de asegurarse el abastecimiento de alimentos.
Una situacién similar caracterizé al programa de fomento tabacalero en Cihual-
tepec que fracaso a pesar de dar un rendimiento neto para el propietario de 80
délares por ha., suma muy superior al salario habitual que recibia por su propio
trabajo. Un ingreso equivalente habria requerido rendimientos por ha. de 3.5
ton para el maiz y de 3.7 ton para el arroz, niveles entre un 50 y un 100%
superiores a los promedios de 1967. El fracaso puede atribuirse a la inseguridad
inherente a la reducida produccién de subsistencia, la dificultad con las transac-

.ciones de créditos, la incapacidad de los organismos estatales y privados para
convencer al productor de las posibilidades de mejorar los rendimientos y la
calidad y a los precios inciertos de los productos e insumos.

' Juan Ballesteros, Mathew Edel y Michael Nelson, Colonizacion del Papaloapan, Centro de
Investigaciones Agrarias, México, D. F., Editorial Imprenta Casas, S. A., 1970, p- 103.



COMERCIALIZACION 265

Caranavi brinda otro ejemplo de las limitaciones impuestas al desarrollo por la
interaccién del potencial fisico de cultivo y la estructura del trasporte y del
mercado. La zona padece de los defectos tradicionales de las regiones tropicales.
Los productos son altamente perecibles y su oferta excesiva; las bananas, los
citricos, la papaya y las paltas representan el 70% de la superficie cultivada.
Dados los altos costos de trasportes por carreteras montafiosas accidentadas, hay
pocas oportunidades de competir en los mercados de exportacion y los precios
en La Paz misma son bajos debido a la oferta excesiva de otras zonas tropicales.
Los productos como el arroz y el maiz que si tienen un mercado, no estan, sin
embargo, bien adaptados a la regién y daiian gravemente el suelo, salvo en las
limitadas planicies aluviales.

De las 207 colonias, sélo 45 poseen acceso caminero directo; 44 estan a mas de
5 km de los caminos y el terreno accidentado y los rios carentes de puentes
suelen dificultar el acceso. Apenas el 10% de los colonos poseen animales de tiro,
por lo que un gran porcentaje de ellos tiene que recorrer hasta 30 km cargando
sobre sus espaldas los productos para la venta.

La estructura de comercializacién suele ser muy perjudicial para el productor.
Este tiene pocas oportunidades de rechazar el precio del comprador, puesto que
en muchos casos habra tenido que emplear un dia de marcha para llegar hasta el
camino con un producto perecible. Incluso si el producto no es perecible, las
instalaciones de almacenamiento son inadecuadas y no le atrae la idea de regre-
sar con el producto a su granja. Dado el nivel relativamente bajo de organizacién
y educacion de los productores en la zona, ha habido escaso desarrollo de las
cooperativas de comercializacién y los organismos fiscales encargados de contro-
lar las practicas de comercializacién y de promover las cooperativas han demos-
trado poco interés en la regi6n.'!

Las imperfecciones del mercado en las zonas fronterizas disminuyen a medida
que avanza el desarrollo y crece la competencia entre los intereses comerciales.
Sin embargo, no cabe duda de que en muchos casos dichas imperfecciones
frenan significativamente el desarrollo. h

La precaria situacién de la produccién-comercializacién de los colonos en
Chapare destaca la necesidad de idear programas de comercializacién. La dis-
tancia y el clima han obligado a la mayoria de los colonos a depender de la coca
como cultivo comercial basico. Debido a lo alejado de los mercados, se necesita
una elevada razén valor-peso para contrarrestar los gastos de fletes. También la
dificultad de mantener la tierra despejada, cuando el rebrote de la selva es
vigoroso, impone un alto valor de produccién por hectirea. La coca cumple con

'" Pese a todos los inconvenientes ya enumerados, debe seguir considerandose a Caranavi como
una colonia relativamente prospera si se compara su rendimiento con el de otras zonas y las
oportunidades alternativas de que disponen los colonos. Esto no significa negar que se habria
alcanzado mucho mas prosperidad si la region hubiera poseido tierras agricolas fértiles con
acceso ficil a los grandes mercados y con un sistema de trasporte y comercializaciéon altamente
competitivo.
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estos requisitos. Sin embargo, a fin de eliminar la produccién de coca, la legisla-
cién reciente exige que las autoridades desplieguen un gran esfuerzo para
desarrollar y promover productos que la sustituyan.

Aparte de suministrar carreteras, el estado puede intervenir para mejorarlas
condiciones de comercializaciéon destinadas a favorecer la colonizacién de nuevas
tierras principalmente mediante: 1] la promocién de empresas que desempefien
funciones de comercializacién sobre todo en los centros urbanos; 2] el suministro
de crédito a los agentes compradores, y 3] el fomento de desarrollo urbano
planificado junto con los servicios destinados a atraer la instalacién de intereses
comerciales en la regién, estimulando asi la expansién de la poblacién urbana e
incrementando la demanda local de productos agricolas y forestales. El fomento
de las organizaciones de comercializacién puede adoptar tanto la forma de una
empresa estatal (como la Comisién Nacional de Subsistencias Populares, en

"México, que se encarga de todo el maiz producido en La Chontalpa), como la de
créditos otorgados a las cooperativas de productores y a intereses privados,
industriales y comerciales o a cualquiera de estos intereses que trabajen cooperati--
vamente con el Estado, o como la de tarifas de fletes o servicios de utilidad publica
subvencionados, o de contratos fiscales de compra y concesiones tributarias.

En los casos en que el gobierno financia a los agentes compradores, el crédito
podria adelantarse en condiciones preferenciales cuando hay constancia de que
las compras se hacen en una zona de colonizacién. También puede ampliarse el
limite del crédito otorgado a los agentes particulares o a las industrias elaborado-
ras siempre que haya constancia de que una cuota o un porcentaje minimo de las
compras totales proceden de una determinada zona colonizada. Asimismo, los
bancos estatales podrian proporcionar una linea de crédito cuya fianza seria la
mercaderia depositada por los colonos en almacenes registrados.

En el capitulo 1X se examinara la tendencia hacia un mercado pobre —es decir,

‘ala agricultura de subsistencia- y los cupos impuestos al aprovechamiento de las
tierras tropicales por las limitaciones del mercado interno y de exportacion.

5. COOPERATIVAS

El sistema aceptado universalmente por los gobiernos, ya sea en la fase pionera
o de consolidacién de la colonizacién, para solucionar los problemas de crédito,
dep6sitos de maquinarias, comercializacién y elaboracién es la cooperativa.
Aunque tedricamente la cooperativa puede ser la forma ideal de organizacién
de los colonos, su realizacién ha sido dificil en la practica.

Los organismos de colonizacién generalmente no hacen distincién entre la
cooperativa voluntaria —que se cifie a los principios del plan Rochdale—!? y las

'* Un plan para una cooperativa de consumidores iniciado en Rochdale, Inglaterra, en 1844. Los
miembros aportaban el capital, pero cada miembro tenia derecho a un solo voto cualquiera que
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“cooperativas” impuestas. En condiciones pioneras, ha sido casi imposible el
funcionamiento de la verdadera cooperativa, salvo en aquellas colonias estable-
cidas por grupos étnicos o religiosos. En consecuencia, la posicién que suele
adoptarse en los proyectos dirigidos y semidirigidos es: 1] que los colonos,
individualistas no desean colaborar porque recelan de la corrupcién y la mala
administracién, y 2] que la limitada educacién de los colonos les impide
comprender el significado de las economias de escala, reconocer los beneficios
que derivan de la negociacién colectiva y que, por lo tanto, la tinica solucién
estriba en la participacion obligatoria en las “cooperativas” por el bien de los
propios colonos. A pesar de que esta forma de razonar es paternalista y coercitiva,
podria ser aceptable por razones de eficiencia en el sentido de que hay verdaderas
economias de escala y de que se necesita introducir la gestién externa para su
realizacién. La administracién es el elemento vital.

Son raros los casos de cooperacion eficaz en las etapas pionera y de consoli-
dacién de la colonizacién. Es dificil hallar entre los miembros la capacidad
administrativa adecuada. Las cooperativas, especialmente las de comercializa-
cién, requieren buenos administradores que, a su vez, suelen exigir buenos
sueldos o incentivos de participacién en las utilidades. Entre miembros de
escasos recursos, limitada educacién y poca experiencia es dificil que influya
esta necesidad. En Santo Domingo de los Colorados, los colonos formaron
cooperativas- sobre todo porque ellas constitufan un requisito previo para
recibir titulos de dominio, los que, a su vez, eran el requisito primordial para
obtener crédito. Mas alld de este punto, algunas de las cooperativas mas
dinamicas han obtenido ventajas mediante la negociacion colectiva, tales como
caminos de acceso, escuelas o medios de esparcimiento. El consorcio de 90 coope-
rativas de Santo Domingo con 5 000 miembros es fundamentalmente una
organizacién politica que representa los intereses de los colonos ante los
organismos gubernativos. Apoya ademas a los cooperados en las disputas con -
los propietarios vecinos. Sin embargo, pese a esta colaboracién primaria y
secundaria relativamente acertada, no se han logrado progresos para mejorar
el crédito, la comercializacién y la elaboracién ni se ha podido organizar la
produccién comunal del acejte de palma o del caucho, por ejemplo, donde son
de prever evidentes economias de escala.

INCORA ha promovido activamente una cooperativa de consumidores y de
comercializacién en Caquetd. En los primeros afios de funcionamiento se
desconfiaba mucho de la cooperativa ya que los precios recibidos por los
productos eran menores y los costos de los articulos adquiridos eran mayores
que los existentes en los canales comerciales privados.'® Durante varios afios se

fuese la cantidad de su aporte. El interés legal regia el rendimiento del capital, las ventas se
hacian a los precios vigentes en el mercado y los excedentes se distribuian entre los miembros o
se mantenian como reserva,

'3 Ronald L. Tinnermeir, New Land Settlement in the Eastern Lowlands of Colombia, Research Paper,
nim. 13, Land Tenure Center, University of Wisconsin, diciembre de 1964, p. 41
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realizaron cursos especiales sobre cooperativas y programas para capacitar
administradores. En 1968 la cooperativa tenia 2 500 miembros, un capital de
100 000 délares y filiales en ocho centros urbanos. Pese a estos progresos, el
movimiento de la cooperativa seguia siendo un elemento sin importancia para
la economia de la region —escasamente el 12% de los agricultores eran miem-
bros y sélo el 2% de la produccién de arroz de los miembros (el producto
principal) era comercializado a través de la organizacién, lo que puede atri-
buirse tinicamente a falta de confianza.

En la etapa de consolidacién existen algunas cooperativas viables. Un ejem-
plo que viene al caso es la Cooperativa Naranjillo, en ngo Maria, que fue
fundada en 1964 y se ha demostrado capaz de proporcionar servicios impor-
tantes a los miembros en la comercializacion de su café. Los 275 mtegrantes
son, en su mayoria, colonos espontaneos.

Las cooperativas formadas por disciplinados grupos étnicos o religiosos
sefialan los beneficios potenciales de este sistema y podrian servir de apoyo a la
escuela de pensamiento “coercitivo”. Uno de los ejemplos mas destacados es la
colonia menonita del Chaco paraguayo, la que probablemente no habria
sobrevivido a los afios pioneros iniciales sin una cooperacién rigurosa. Me-
diante un alto grado de organizacion estos colonos fueron capaces de desarro-
llar uno de los medios naturales mas aislados e inhospitos de los trépicos
hiimedos de América del Sur. Entre 1927 y 1968 los menonitas consolidaron su
infraestructura econémica, desarrollaron la agricultura y las industrias y sumi-
nistraron servicios sociales y de utilidad publica para una poblacién que habia
llegado a 20 000 habitantes en 1968. Toda la empresa esta organizada en tres
cooperativas diversificadas encargadas de la construccién y mantenimiento de
todos los caminos accesorios, la generacion y distribucién de la energia y de
otros servicios de utilidad piblica en los principales centros urbanos, un
mercado centralizado para los consumidores, la construccién y funcionamiento
de escuelas y hospitales, un depésito de maquinarias, un servicio de trasporte
hasta Asuncién, la operacién de todas las industrias elaboradoras (siete plan-
tas), la deteccién y aprovechamiento de aguas subterraneas, la educacién y
asentamiento de los indios locales y de la comercializacion tanto de todos los
articulos elaborados como de los productos agricolas vendidos fuera de las
colonias (2.6 millones de délares en 1968).

La Cooperativa Agricola Mixta de Tomé Acu, en el estado brasileio de Para,
fue formada en 1949 por 70 colonos japoneses que quedaban del grupo
original de 370 familias que no lograron desarrollar en la zona una agricultura
viable antes de la segunda guerra mundial. En 1967 habia 515 miembros cuyas
operaciones se basaban exclusivamente en la produccién comunal de pimienta.
En 1964 la organizacién concerté un acuerdo con una firma japonesa de
productos quimicos para establecer en el proyecto una planta para la extraccién
de resina oleosa de la pimienta. El activo asciende a 1.5 millones de délares,
incluidas las oficinas y un almacén en Belém. En 1967 las ventas brutas fueron
de unos 4 millones de délares. La cooperativa mantiene una oficina de ventas
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en Sao Paulo y maneja toda la comercializacién interna y de exportacién de la
pimienta, la adquisicién centralizada, y el trasporte por el rio Acara (270 km
entre Belém y Tomé Acn).

El rendimiento generalmente insatisfactorio de las cooperativas formadas
como resultado de la presién gubernativa (por ejemplo, Tingo Maria, Alto Beni
11, Chimoré y Yapacani) puede atribuirse no tanto a la excesiva intervencién
estatal como al hecho de que los organismos han estado ansiosos por demostrar
una fisonomia de genuina cooperacién y de participacion de los colonos. Asi se
ha obligado a los colonos renuentes a integrarse a las cooperativas de crédito o
comercializacién, y luego la autoridad del proyecto ha procedido a investir de
responsabilidad administrativa a gente elegida de entre los miembros y que no
esta preparada para ejercer tareas administrativas. En muchos casos los resul-
tados han confirmado los temores de los colonos respecto a la corrupcién y a la
mala administracién. En los proyectos dirigidos de Bolivia, los fondos adelan-
tados a las cooperativas para que, a su vez, otorguen créditos de produccién,
fueron absorbidos en gran parte por los gastos generales. Como resultado de
este tipo de experiencia, el Banco Agricola Boliviano suspendio sus préstamos a
las cooperativas de las zonas de colonizacién en 1969, cambiando a un sistema
en que el crédito se adelanta a un pequeiio grupo de agricultores que aceptan
conjuntamente la responsabilidad.

El programa de fomento cooperativo en Tingo Maria tuvo resultados de-
cepcionantes atribuidos a la falta de educacién y de espiritu cooperativo de los
miembros, a liderazgo campesino débil, asistencia técnica limitada y a veces mal
orientada, y a gestién inadecuada del programa. Se formaron siete cooperativas
dentro de la zona del proyecto. Dos, Naranjillo y La Morada, se fundaron en
1964 sin promocién. El cuadro 27 resume el historial de las cooperativas hasta
1968. Todas fracasaron (salvo la de Naranjillo y posiblemente El Progreso y
Lanjemak, dos cooperativas establecidas para una plantaciéon consolidada de
caucho) y varios préstamos no se rembolsaron totalmente. Estos fracasos
iniciales' tuvieron un efecto acumulativo y dificultan doblemente el estableci-
miento de un movimiento cooperativo vigoroso.

La realizacién en la etapa primera de las economias originadas en la accién de
grupo podria muy bien requerir la organizacién obligatoria de los colonos bajo
una administracion contratada o suministrada por el Estado. No deberia permi-
tirse el error de considerar que dicha organizacién es una cooperativa. El
procedimiento fue aplicado con eficacia en el asentamiento de 1 700 familias en
el Valle de Sele en el proyecto italiano del Mezzo Giorno.!* En este caso, los
administradores de las cooperativas de productores y de la cooperativa elabora-
dora de segundo orden eran empleados del gobierno. Todos los que ocupaban
tierras en el proyecto tenian la obligacién de ingresar como miembros. Aunque

!4 Pietro Morselli, Procedures for- Settlement of Farmers on New Land, documento presentado al
Séptimo Congreso Internacional para el Desarrollo Internacional, México, abril de 1969.



CUADRO 27
Nimero de miembros de las cooperativas en el proyecto
de colonizacion Tingo Maria-Tocache

Niimero de miembros Financiacion 1968
Atio de Miembros
Cooperativa Sfundacion fundadores Oficiales Activos Capital pagado  Fondos de reserva
Doélares
Naranjillo 1964 86 274 274 1 600 4 900
La Morada ’ 1964 30 36 - 300 -
Azul de Magdalena 1965 23 23 - 200 -
San Martin de Pucate 1965 36 20 - 200 -
Mariscal Sucre 1966 25 23 - - -
El Progreso 1967 25 33 12 100 400
Lanjemak 1968 25 24 12 - -
Total . 250 433 298 2 400 5300

FUENTE: ONRA, Aucayaci, Peri, 1968.
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después de diez arios de residencia los colonos podian renunciar a la cooperativa,
la gran mayoria siguié perteneciendo a ella puesto que podia obtener crédito
aproximadamente a un tercio de la tasa de interés comercial. Ademis, la planta
de tratamiento de frutos fue, en efecto, un obsequio para la cooperativa de
segundo orden. Esta demostracion de las ventajas de la accién de grupo, de la
~ educacién de los colonos en materia de esfuerzos cooperativos y de la capacita-
cién en administracién de algunos agricultores con aptitudes de lider, sugiere
que dichos procedimientos podrian ser los requisitos previos para formar coope-
rativas viables.

Cuando el objetivo es fomentar las cooperativas voluntarias a comienzos del
proceso de colonizacién, para que realmente haya economias de escala, negocia-
ciones colectivas u otros beneficios derivados de la organizacién cooperativa, las
condiciones minimas deberian ser las siguientes:

1. Que la operacién emprendida por la cooperativa sea viable incluso con un
nuimero muy limitado de miembros, quizds 25 o 30. En ciertos casos seria
necesario demostrar dicha viabilidad mediante la empresa estatal o privada.
2. Que la calidad de miembro no sea sé6lo voluntaria, sino que se permita a los
miembros mantener abierta su opcién de obtener algunos de los servicios sumi-
nistrados por la cooperativa mediante otros conductos. De esta forma hay un
ensayo controlado de la eficacia de la cooperativa.

3. Que el servicio ofrecido por la cooperativa en las etapas iniciales sea sencillo,
requiriendo un minimo de gastos generales y de administracién. La prolifera-
cién de los servicios podria venir més adelante. Las operaciones de esta especie
brindarian la oportunidad de identificar y capacitar lideres a la vez que propor-
cionaria una base practica para impartir ensefianza sobre organizacién de coope-
rativas.

El control ejercido por un organismo estatal en beneficio de las asociaciones de
colonos debe garantizar en lo posible el derecho al ingreso voluntario y el control
democratico de las cooperativas, sindicatos o cualquier otra forma de organiza-
cién elegida por los colonos. El control debe igualmente garantizar practicas
administrativas y contables racionales. Ademas, debe procurarse reforzar y me-
jorar en todo sentido las organizaciones campesinas tradicionales (como los
sindicatos en Bolivia, que fueron prohibidos expresamente en Alto Beni 11,
Chimoré y Yapacani) y otras manifestaciones de accién comunitaria (por ejem-
plo, el ayni en Bolivia y la minga en Ecuador).

6. TENENCIA Y SUBDIVISION DE LA TIERRA

Es evidente que la resistencia politica o la falta de capacidad administrativa
impide la tramitacién de los titulos de dominio en las zonas recién ocupadas de la
mayoria de los paises tropicales latinoamericanos. Ecuador y México constituyen
excepciones notables. En Caranavi, donde el proceso de colonizacién ha estado
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en funcionamiento durante mas de veinte afios, solo el 50% de los 8 200 colonos
habia recibido titulos en 1967. En Chaparé, donde unas 5 500 familias ocuparon
tierras entre 1920 y 1967, no se habian otorgado titulos definitivos y sélo 18% de
las familias tenia en 1968 solicitudes en tramite.

Incluso en los proyectos dirigidos y semidirigidos, los gobiernos se han
mostrado muy renuentes a conceder titulos. En ocho proyectos'® donde se
iniciaron programas fiscales concretos de colonizacién entre 1964 y 1966,
menos de la cuarta parte de los 10 000 colonos establecidos hacia 1968 podia
probar la legalidad de su tenencia de tierra. Esta reticencia del Estado para
confirmar legalmente la propiedad desincentiva, la inversion y cierra por antici-
pado la concesién de créditos con garantia hipotecaria. Sin embargo, en varios
paises los recursos no bastan para suministrar crédito a la mayoria de los
agricultores de pequena escala, incluso si poseen titulos. Ademas, en zonas
como Caranavi y Chapare, seria extremadamente dificil demostrar una relacion
entre el nivel de produccién y el titulo, pues en ambas zonas alrededor del 70%
de la tierra cultivada esta ocupada por cultivos permanentes, lo que podria
interpretarse como un indicio de que se espera por lo menos una ténencia
segura por cinco a diez anos. Podria especularse en el sentido de que la
retencién de titulos estimula una explotacién mas irresponsable de los recursos
naturales y conduce a la agricultura némada. Si bien en los casos estudiados
hubo un grado de destruccién irresponsable de la selva y del suelo sumado a
una agricultura migratoria, hay pocas pruebas de que la causa haya sido la
carencia de titulos. En proyectos como Ivenheima, donde los colonos hacen
inversiones iniciales considerables, se deduce que el titulo es practicamente un
requisito previo al desarrollo. ‘

Se ha mencionado que cuando los caminos u otros programas abren zonas
cuya ubicacién y recursos naturales ofrecen perspectivas de explotacién eco-
némica, la colonizacién espontanea es inevitable, hasta cuando los planes
exigen una colonizacién controlada (por ejemplo, Tingo Maria y Upano).
Ademas, en tales zonas podria haberse producido ya un cierto grado de
colonizacién sin acceso caminero. Asi, los programas destinados a abrir nuevas
tierras tienen que ocuparse inevitablemente de la tenencia en relacién con los
colonos ya establecidos. En el caso de Tingo Maria, la Oficina Nacional de
Reforma Agraria estimé que la concesién de titulos conforme a la ley a los
2 150 colonos espontaneos era el requisito previo fundamental para el aprove-
chamiento. El reglamento estipulaba las condiciones de elegibilidad para poseer
la tierra'® y definia la unidad minima como 15 ha. para el cultivo y 50 ha. para
el ganado. Los funcionarios del proyecto descubrieron que los minifundistas
que poseian de 2 a 10 ha. ascendian a mas de 5 000 en vez de los 2 000 a 3 000
previstos. La realizacién de un catastro, junto con disponer la transferencia de

'3 Bataan, Tingo Maria, Alto Beni 1y i1, Chimoré, Yapacani, Upano y Puerto Presidente Stroess-
ner.
¥$ Véase el acapite sobre clientela en el capitulo vi1
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tierras y las indemnizaciones condujo a encuentros violentos con los colonos y
fuc lenta y costosa (de 10 a 15 dolares por hectarcea).

Se intenté imponer una parcela de 15 ha. en la que 6 ha. se poseerian
individualmente y 9 ha. en forma cooperativa. Dicho plan se debié en parte a la
necesidad de solucionar el problema de los minifundios. Sin embargo, mas del
75% de los colonos se opuso al procedimiento. Hubo mucha resistencia a la
posesion cooperativa de la tierra de cualquier superficie debido a las dudas
acerca del manejo y de la distribucién justa del trabajo y de las utilidades. El
plan se acepté en una pocas zonas donde la mayoria de los colonos poseia
menos de 6 ha. Como resultado de la resistencia campesina, se modificaron los
planes de subdivision a fin de suministrar una unidad minima individual de 10
ha. con 2 de plantaciones cooperativas y 3 de reserva.

Se hizo evidente que el programa de concesiéon de titulos sélo podria llevarse
a cabo con fidelidad si se verificaba la ocupacién espontanea de tierras. De otro
modo, seria imposible satisfacer los objetivos del proyecto en términos de
presupuesto, programacion y asentamiento de colonos “seleccionados” de la
sierra. Todo el proyecto degeneraria en la tarea interminable de restructurar el
sistema de propiedad en que los colonos, siempre a la vanguardia de los
equipos topograficos, estarian constantemente ocupando tierras que no cum-
plirian con los requisitos legales. Por lo tanto, en 1967, ONRA puso fin a la
colonizacion desautorizada de nuevas tierras. Ademas, se modificé el programa
a fin de excluir algunas de las zonas de minifundio mas densamente coloniza-
das y establecer condiciones, como la concesiéon de créditos y el suministro de
nuevas unidades, a través de las cuales los colonos contarian con un incentivo
para adoptar las medidas necesarias tendientes a solicitar la tierra conforme a
la disposiciones legales.

Ya se planteé con anterioridad la cuestién de si el catastro y la concesiéon de
titulos legales a los colonos espontineos residentes eran condiciones previas
esenciales para el apovechamiento de nuevas tierras en las zonas tropicales
fronterizas. Puede sostenerse que a medida que se dispone de la infraestruc-
tura, de los servicios y del crédito, la tendencia sera hacia la agricultura
comercial con una explotacién intensiva creciente de la tierra y que, entonces,
sera conveniente para el colono legalizar el titulo y cumplir con las leyes de la
propiedad.

Cuando el valor de la tierra aumenta enormemente a raiz de las inversiones
fiscales en infraestructura (por ejemplo, 650 dolares por hectarea en La
Chontalpa), es probable que se realice un catastro y que la tierra, previa
indemnizaciéon sea expropiada, o se impongan tributos a las ganancias de
capital. En teoria, el procedimiento es automatico, pero ha presentado ciertos
problemas en la practica que son ilustados por el caso de La Chontalpa. Al
principio, la Comisién del Grijalva tuvo dificultades para convencer a los
campesinos de que aceptaran el programa que comprendia carreteras, tala de
bosques, drenaje y riego, la disolucién y reestructuracion de los ejidos existen-
tes, la reubicaciéon de todas las familias en centros urbanos y la concesién de
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derechos a parcelas de 10 a 15 ha. para las que se proporcionaria crédito y
gestion a fin de asegurar una produccién intensiva.

En primer lugar, los campesinos hallaron casi imposible imaginar un cambio
tan completo del paisaje, sus hogares, sus habitos laborales y de los servicios y
practicas agricolas. Muchos de los conceptos eran completamente desconocidos
para ellos. La mayoria tuvo la reaccién natural frente a los cambios, en especial
frente a la ruptura de sus ejidos y al reasentamiento en centros urbanos, en el
sentido de que seria para peor, aun en las etapas iniciales cuando todavia no
habian comprendido que perderian también el derecho a tomar decisiones de
gestion sobre la utilizacion de sus tierras. Ademas habia una inclinacién a
desconfiar de las promesas de los funcionarios respecto al crédito, las comodi-
dades, los servicios y al ingreso potencial.

La comisiéon empleé la estrategia de impulsar a toda velocidad la explotacién
de una unidad de 2 500 ha. (incluido un centro urbano de 200 familias) como
zona de demostracién. No se escatimaron esfuerzos para doblegar la resistencia
de los propietarios privados, persuadir o atraer a los ejidatarios y garantizar la
reubicaciéon y produccién acertadas en la unidad. Como resultado, fue posible
agilizar las operaciones subsiguientes. Se establecieron normas para valorar los
cultivos junto con procedimientos rutinarios destinados a zanjar las disputas
entre los ejidatarios sobre cultivos intercambiados y la comisién pudo adoptar
una actitud mas severa en su trato con los campesinos recalcitrantes. La etapa
de persuasién no tomé mucho tiempo, pues se le dio un ultimatum al colono
para que examinara la unidad de demostracién. Si no se interesaba en las
mejoras en materia de servicios de salud, educacién y oportunidades de
mayores niveles de consumo, se le aconsejaba que aceptaran una indemnizacién
del 100% y abandonara el proyecto.

Esta experiencia dio origen en el seno de la comisién a la opinién, amplia-
mente sostenida, de que hay que emplear la coercién cuando los campesinos no
poseen un patrén de comparacion para juzgar si estan dispuestos a aceptar o
no la proposicion de mejorar su bienestar. Aunque las practicas aplicadas
parecen tener un caracter despiadado, han sido, no obstante, eficaces para
ocuparse del complejo problema de reestructurar las condiciones de tenencia
de la tierra.

El problema de la subdivision y la tenencia se simplifica enormemente
cuando se puede controlar eficazmente el ingreso a las zonas virgenes. El
procedimiento aplicado en Ivinheima es representativo de dicha situacién. Se
seleccioné una unidad de colonizacién de unas 2 000 a 3 000 ha. y primera-
mente fueron deslindados el perimetro y los rios interiores. Se establecié una
unidad promedio de unas 20 ha. Luego se trazaron los caminos siguiendo en lo
posible los terrenos elevados (0.15 km por lote), para dividir la unidad en
secciones de 300 a 400 ha. cada una. La subdivision definitiva fue hecha para
conseguir que el mayor nimero de lotes tuvieran acceso a los rios y que todos
quedaran al borde del camino. Esto dio un promedio de 1 a 1.5 km de
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deslindes por lote a un costo de unos 5 a 8 délares por hectarea. El problema
principal en este caso consistié en igualar el flujo de colonos con el nimero de
unidades deslindadas. Si la ocupacion se realiza después de mas de seis meses de
efectuada Ia subdivisién, el crecimiento de la selva cubre los deslindes y hay que
trazarlos nuevamente.

La fijacién de condiciones de tenencia y subdivisién aceptables en las zonas
fronterizas desorganizadas, ha revelado ser un obsticulo formidable para el
desarrollo de nuevas tierras y para el logro de una colonizacién estable. Los
costos monetarios de los estudios e indemnizaciones para reorganizar la coloni-
zaciéon excluyen probablemente un estudio serio de un programa en gran
escala (por ejemplo, la zona de Huallaga Central). Es probable que fracase la
aplicacién de los reglamentos destinados a lograr los mismos objetivos sin
gastos publicos cuantiosos, debido a las limitaciones institucionales. En teoria;
los colonos deben cumplir con los requisitos legales para obtener titulos ya sea
mediante incentivos o coercién. Una vez satisfechos estos requisitos, tanto en la
zona de consolidacién como en la pionera, la concesién de titulos deberia ser
automatica, cumpliéndose simultineamente el requisito previo minimo para
obtener crédito. Cuando se distribuyen tierras fiscales virgenes, el titulo deberia
otorgarse sobre la base de la ocupacién, sujeto a un pago minimo o a una
hipoteca y a cualquier otra condicién relacionada con el uso, reventa, amplia-
cion, residencia del propietario, etc., que se estimen necesarias.

7. NIVEL Y DISTRIBUCION DEL INGRESO Y TAMANO DEL PREDIO

La mayoria de los programas fiscales para el aprovechamiento de nuevas -
tierras en los trépicos himedos van precedidos de un analisis sobre las
consecuencias sociales del mejoramiento de los niveles de ingreso de los
campesinos sin tierras y los minifundistas. En general, los programas no dejan
explicitas la cuantia del mejoramiento del ingreso que se pretende ni la-
posibilidad de conflicto entre la distribucién del ingreso y los objetivos de
productividad. Los organismos gubernativos desconocen los criterios de in-
greso minimo. En ninguno de los proyectos estudiados se utilizé el ingreso
minimo como un criterio de disefio. La subdivisién, la capitalizacién y los
programas de produccién no estaban destinados concretamente a maximizar el
nimero de beneficiarios dentro de las limitaciones impuestas por la disponibi-
lidad de fondos publicos y la necesidad de brindar aquella garantia razonable
de que los colonos alcanzarian un nivel aceptable de ingreso minimo. Si se
supone que es politicamente factible establecer un nivel minimo de ingreso,
entonces el tamario de las granjas y la cuantia de la ayuda en capital dependeria
de la importancia que se asignara a maximizar los beneficiarios por unidad de
inversién fiscal. La opcién esta entre la cantidad (mas personas con menores
ingresos) y la calidad (menos personas con mayores ingresos). Una vez estable-
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cido el nivel de ingreso y dados ciertos conocimientos sobre la calidad de las
tierras y del clima y sobre las hipotesis respecto a los costos de producciéon y a
los precios de los posibles productos, pueden determinarse matematicamente
las relaciones hombre-tierra y capital-tierra.

Ll esquema de los proyectos de colonizacién casi no se ha visto intluido por
los mapas de suelos,'” y el tamano de la finca se ha determinado institucional-
mente. Dentro de este marco las necesidades de capital se calculan para una
pauta de produccién teérica suponiendo que el colono carece de recursos
propios y sélo posee limitadas aptitudes de gestién. El ingreso promedio
establecido mediante esta operacion se convierte en el objetivo del proyecto.

En la formulacién de la politica o el diserio de los proyectos, los tnicos
factores controlables que influyen sobre el ingreso del colono son el tamariio del
predio, el crédito (junto con la divulgaciéon y comercializacién) y los requisitos
de capital para ser elegible.'® En la mayoria de los proyectos dirigidos y
semidirigidos se ha supuesto que el enfoque mas proximo a la equidad se
obtendria dando a cada colono 10 a 15 ha. de tierra arable o 30 a 50 de tierra
apta para pastos. Sean estas superficies apropiadas o no para una finca, el
sistema de unidades estandar es probablemente tan eficiente como cualquier
otro, dado lo siguiente:

1. El alto costo de la cartografia del suelo a una escala aproximada a 1 : 2 000.
Dicha cartografia seria necesaria para efectuar cualquier moditicaciéon significa-
tiva del plan de subdivisiéon sobre la base de las diferencias de productividad y
adaptabilidad de diversos cultivos.

2. Las incégnitas respecto a la selecciéon de cultivos, precios y tecnologia que
con el trascurso del tiempo podrian invertir los rendimientos de diferentes

" clases de suelos.

3. Las diferencias de motivacién de los colonos, de la capacidad de gestion y de
los recursos de capital, que conducen inevitablemente a disparidades del
ingreso.

En muchos sectores, la superficie de la unidad estandar ha dado origen a una
poderosa corriente de opinién en el sentido de que la proliferacién de fincas de
tamafio minimo en las zonas tropicales humedas no favorecera la causa del
desarrollo econémico y social latinoamericanos. Es evidente que, al establecer el
tamario de la finca, los aspectos de equidad no pueden divorciarse de los|
objetivos de producciéon. Con respecto a la distribucion del ingreso se plantea el
problema de la extension excesiva de las superficies, puesto que en varios casos
los objetivos de ingreso per capita superan en mas de cinco veces los promedios
nacionales del periodo 1960-65 para el grupo que se beneficiard con tales
programas (véase el cuadro 28). En La Chontalpa se estimé necesario emplear

'" El tamaio de la propiedad tiende a ser estandarizado independientemente de las diferencias de
suelos. .

'™ La infraestructura y los servicios sociales influyen sobre el ingreso real del colono (el centro de
este estudio es el ingreso del predio).
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la tecnologia mas avanzada disponible a fin de conseguir una produccién
suficiente lo bastante rapida como para justificar la inversion de 45 millones de
doélares en infraestructura. Se proyecta que el ingreso familiar en la zona del
proyecto aumentara de 300 a 2 200 délares. Siendo el ingreso promedio de los
campesinos mexicanos de 300 a 400 délares, es evidente que poco tuvieron que
ver con el disefio del proyecto, el ingreso minimo y la distribucién del ingreso.

Para lograr la eficiencia productiva y econdémica, el aprovechamiento de
nuevas tierras no puede considerarse dentro de un marco estatico. A medida
que la regiéon evoluciona, el sistema debe ser lo bastante flexible como para
favorecer a aquellos que poseen la capacidad y el ahorro capaz de poner estos
valores en uso productivo en forma de operaciones agricolas mas amplias. En
teoria, la estructura de la tenencia de la tierra, la permuta y venta de propieda-
des, el arriendo, los reglamentos laborales, la divulgaciéon y el crédito no
deberian estar orientados a mantener una relacion rigida entre la tierra, el
capital y el trabajo. La Parana Land Company enfoc6 este problema en las
etapas inciales procurando subdividir las zonas en predios de diversos tamaiios,
hasta un maximo de 200 ha., basando el tamanio de los grupos en la demanda
prevista de tierras. Anteriormente se estudio la aplicacion de empresas mixtas y
de predios de tamario variable y la creacion de empleo remunerado como
medio de introducir elementos dinamicos.

El efecto de las disminucién del rendimiento complica atin mis la determina-
cién del tamaiio de la finca. Cuando la colonizacién ocurre en suelo tropical de
s6lo moderada o baja fertilidad, es inevitable cambiar los cultivos anuales y
forestales (por ejemplo, Caquetd). Las consecuencias de esta reestructuracién
son de dos clases. Primero, si se cambia a pastos y ganado, ya sea en rotacién o
como actividad especializada, se requirian predios de un tamafio mayor que el
proporcionado por la subdivisién original. Segundo, se necesita un capital
adicional considerable.

Es probable que en la practica haya factores institucionales que limiten la
adopcién y aplicacién de programas flexibles. La ejecucién de tales programas
requiere un nivel de capacidad administrativa y un grado de continuidad
dificiles de hallar por ahora en muchos paises tropicales latinoamericanos. Es
‘mucho mas facil supervisar un sistema rigido. Ademas, es de esperar oposicion
politica basada en el temor de que una operacién incontrolable estaria sujeta al
abuso o la explotaciéon de la oligarquia existente o en ciernes. Si bien estas
rigideces conducirian a una burocracia de facil manejo, su costo inevitable es la
menon eficiencia y la menor participaciéon de los colonos. Este dltimo punto
refuerza nuevamente el argumento a favor de la colonizacién espontanea.

8. COSTOS Y ASIGNACION DE COSTOS

Los costos por colono o por hectarea del aprovechamiento de nuevas tierras
son cifras que buscan los planificadores del desarrollo al aplicar la eficacia del



CUADRO 28

Comparacion de los ingresos familiares en algunos proyectos de colonizaciin,
. con promedios nacionales para los sectores agricolas y de subsistencia

Valor agregado promedio por familia (délares por ario)

Relacion entre el
valor agregado por
Jamilias del proyec-
to en 1967-1968 y
los promedios

Relacion entre la
produccion plena de

‘las metas del pro-

yecto (por familia)
y los promedios

Pais y proyecto Beneficiarios del proyecto ¢ Promedio nacional’  nacionales nacionales
Meta con
Antes del  1967-1968  produccion Sector de Sector Sector de  Sector Sector de  Sector
proyecto plena subsistencia  agricola - subsistencia agricola subsistencia agricola
Bolivia 170 380
Alto Beni 1 - 400 1 950 1.4 1.1 11.5 5.1
Alto Beni 11 - 390 1940 2.3 1.0 11.4 5.1
Chimoré - 290 1230 1.7 0.8 7.2 3.2
Yapacani - 320 2 030 1.9 0.8 11.9 5.3
Chapare - 450 - 2.6 1.2 - -
Caranavi - 400 - 24 1.1 - -
Brasil 330 720
Altd Turiacu 400 600 - 1.8 0.8 - -
Ivinheima - - 1740 - - 5.3 2.4
Guama - - 12 500 - - 379 17.4
Colombia 450 1370
Caqueta - 800 - 1.8 0.6 - -
- Costa Rica 540 1 680
Bataan - 140 1650 . 0.3 0.1 3.1 1.0
Coto Brus 450 530 920 1.0 0.3 1.7 0.5
Cariari - - 1280 - - 2.4 0.8




Meta con

Antes del  1967-1968  produccion Sector de - Sector Sector de  Sector Sector de  Sector
proyecto plena subsistencia  agricola  subsistencia agricola subsistencia agricola

Ecuador 430 880

Santo Domingo de los

Colorados - 560 1700 1.3 0.6 4.0 1.9

Upano 180 750 2750 1.7 0.9 6.4 3.1
Meéxico 310 910

La Chontalpa 300 ~ - 2 200 - - 7.1 2.4

La Joya - 220 - 0.7 0.2 - -

Nuevo Ixcatlan - 490 - 1.6 0.5 - -

Cihualtepec - 370 - 1.2 0.4 - -~

La Lana-La Trinidad - 880 - 2.8 1.0 - -

Mano Marquez - 330 - 1.1 0.4 - ~
Paraguay 320 710

.Puerto Stroessner 110 380 2 250 1.2 0.5 7.0 3.2
Peri 310 720

Tingo Maria - 700 2 300 ' 2.3 1.0 7.4 3.2

FUENTES: Naciones Unidas, Demographic Yearbook, 1955, 1962 y 1963; y OEA, América en cifras 1965 — situacién social, Washington, 1967, capitulo 5, cuadro

- 6.

NOTA: Los guiones signiﬁcan “no aplicable”.

# Calculados a base del nimero de familias que son propietarias dentro del proyecto.
b Los promedios nacionales se calculan partiendo de los datos sobre productividad por miembro dela poblaaon activa de cada sector, multiplicados porel
nimero promedio de trabajadores por familia de cada pais.
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costo cuando se encuentran involucrados objetivos ajenos al rendimiento eco-
némico o financiero. Los organismos financieros internacionales y los departa-
mentos gubernativos escrutan los costos proyectados por familia (La Chontalpa,
18 000 délares; Gengka, 10 000 délares; Alto Beni 1, 6 000 ddlares; Alto Beni 11,
2 000 délares, y el proyecto Walano de Ltiopia, 600 délares) para determinar la
influencia sobre la distribucion del ingreso. Sin embargo, los proyectos suelen
aprobarse pese a las evidentes disparidades. Antes de proseguir el examen de
este tema conviene senalar que tales costos unitarios no influyen en absoluto
sobre el analisis econémico o finaciero.'” Tienen importancia inicamente desde
el punto de vista del empleo o de la distribucion del ingreso.

El interés de los organismos nacionales e internacionales en los costos
unitarios deriva sobre todo de la preocupacion de que los fondos fiscales se
empleen para beneficiar al maximo posible de personas. La premisa basica es
que los predios creados mediante la colonizaciéon han de ser unidades familia-
res o colectivas. Por esta razon, casi todos los empleos agricolas generados por
el proyecto serin de tipo independiente. Respecto a una inversion fiscal
elevada por familia establecida existe la preocupaciéon: 1] de que la familia
perciba un ingreso excesivamente elevado que podria haber sido mejor distri-
buido reduciendo la superficie o la densidad de capital de la operaciéon ¢ 2] de
que el propietario reciba un ingreso elevado y emplee a un gran nimero de -
peones que ganaran salarios de subsistencia.

éQué es un costo unitario bajo y qué un costo unitario elevado? Algunos
sostienen que el costo es intrascendente debido a las enormes economias
externas que son de prever. Se ha afirmado en todo momento que, a menos
que puedan cuantificarse las economias externas y sea posible asignarles ciertas
distribuciones de probabilidad, el concepto no sirve para gvaluar la politica o
los proyectos de aprovechamiento de nuevas tierras. Sin embargo, los costos
fiscales por beneficiario primario (o incluso secundario), si tiene importancia
para la politica. En el capitulo 2 se sefial6 que los gastos ptblicos de 2 000 a
5 000 délares por familia en la colonizacién dirigida o semidirigida excluyen la
posibilidad de efectuar traslados masivos de poblacién empleando estos medios.
Dozier sostiene el gasto de 1350 dolares por familia en Alto Beni II es
relativamente bajo.?’ La cifra de 2 700 dolares para Caicara, en Venezuela,
también es considerada baja por Jaspersen.?!

La aplicacién de estas cifras como indice para evaluar la politica fiscal y
comparar los proyectos exige una calificaciéon cuidadosa. En primer lugar, tiene

'* Aqui se distingue fundamentalmente entre costos unitarios y totales. Como es légico, los costos
totales constituyen la mitad de la relacién costo-beneficio, pero una relacion entre dos factores
de produccién, cuando participan tres, no aclara mucho el panorama con respecto a la eficiencia
econémica.

¥ Dodzier, Land Development, p. 150. )

! Frederick Z. Jaspersen, The economic impact of the Venezuelan American Reform, tesis para optar al
doctorado en filosofia por la Universidad de Indiana, 1968, p. 211.
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que haber una definicién de costos que haga una distinciéon clara entre los
costos econémicos y financieros. Dichos costos deben ser asignados segun los
objetivos de la politica (rendimiento econémico o distribucién del ingreso). En
segundo lugar, debe estipularse el numero de familias y hectiareas y su
distribucién en el tiempo. No tiene sentido el empleo de las cifras correspon-
dientes al costo fiscal por familia como base para seleccionar proyectos o su
utilizacion para establecer cierto nivel maximo de inversién que sirva como
criterio de politica si no se especifican las condiciones que rigen el numerador y
el denominador del calculo. A continuacién, se tratan algunos de los problemas
referentes a la especificacién.

En la etapa de proyecto muchos organismos de colonizacién son vagos e
inconsecuentes para definir los costos. A veces se incluye un valor arbitrario de
las tierras estatales (en Alto Beni 11, Chimoré y-Yapacani se estimé que el costo
de la propiedad fiscal por ocuparse era de 10 millones de délares). En muchos
casos a dichos recursos se les asigna un valor cero. El analisis podria centrarse
en si deberian incluirse o no las inversiones fiscales tradicionales en una zona
propuesta. Los gastos en carreteras de acceso y caminos troncales que cruzan
los proyectos son excluidos o incluidos al azar. Puede considerarse como costo
la operacién y mantenimiento de la infraestructura y los servicios durante un
periodo arbitrario de “desarrollo”. Con posterioridad dichos gastos no se
incluyen en la corriente monetaria. Puede sostenerse que los servicios sociales
basicos no son legitimamente imputables a un proyecto, puesto que dichos
servicios se suministrarian a la poblacién en cualquier lugar donde estuviera
establecida. El problema consiste en la capacidad excedentaria existente y el
nivel de dichos servicios en otras zonas.

Pueden agregarse los intereses y los gastos para servir los préstamos extran-
jeros. Los programas especiales no pagados directamente por la autoridad del
proyecto pueden ser considerados como costos 0 no (por ejemplo, la construc-
cién por ingenieros militares; las donaciones extranjeras de alimentos, maqui-
narias, vehiculos o suministros médicos, y los servicios y gastos generales de
otros organismos gubernamentales o voluntarios extranjeros). Suelen tomarse
en cuenta los programas especiales fiscales de crédito para vivienda, aprove-
chamiento de tierras, alimentacién y subsistencia y produccién y también las
inversiones fiscales en aserraderos, almacenes, instalaciones elaboradoras y de
venta al detalle, etc. Suelen excluirse, sin embargo, las inversiones privadas en
dichas instalaciones, junto con las inversiones monetarias de los propios colonos
y el valor de los articulos de produccién (ganado, herramientas o maquinarias)
que ellos puedan traer consigo. A veces se asigna un valor arbitrario al trabajo
familiar no remunerado que se espera podra ser aplicado a las actividades de
formacién de capital (construccidn, tala de bosques, drenaje, riego y tendido de
cercas) y se agrega a los costos.

Con respecto a la asignacién de costos se plantean las preguntas siguien-
tes:
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1. ¢Qué cantidad de la inversién en el proyecto deberia recuperarse de manos

~ de los beneficiarios directos?

2. ¢Qué cantidad deberia suscribirse como sustituto de los pagos de asistencia

social o de la distribucién del ingreso?

3. ¢Qué cantidad deberia asignarse al desarrollo econémico y social a largo

plazo? ‘ ‘

En términos practicos, lo tnico que interesa es la recuperacion
prevista de las inversiones monetarias de manos de los colonos, mientras
el saldo se asignaria automaticamente al desarrollo nacional, devengéndose
los beneficios en su oportunidad mediante la ampliacién de la actividad
econémica en la silvicultura, las manufacturas y los servicios tanto en
la zona del proyecto como fuera de ella. De aqui se deduce que mien-
tras mayor sea el porcentaje de recuperacién de manos de los colonos, ma-
yor sera la viabilidad financiera del proyecto, puesto que en todos los ca-
sos esta presente la perspectiva de que existan efectos secundarios y externos a
largo plazo.

Aunque convendria rastrear los eslabones de una inversién dada en un
proyecto y sumar al denominador las familias participantes, seria dificil esperar
resultados significativos debido a la enorme influencia de las politicas macroe-
conémicas bien o mal dirigidas. Aun cuando la repercusiéon se limite a los
beneficiarios directos y a la superficie de un proyecto, subsisten los problemas
para dar una definicién. El problema mas obvio es determinar si debe o no
incluirse el empleo local inducido por las actividades agricolas y forestales mas
la industria forestal propiamente tal. En los proyectos de consolidaciéon, no
puede separarse a los residentes establecidos de los nuevos colonos ni la tierra
que se esta explotando de la nueva tierra que se pondra en produccién.
También existe el problema de cémo tratar las extensas zonas sometidas al
sistema arbusto-barbecho. Puesto que los funcionarios normativos en la esfera
del aprovechamiento de nuevas tierras deben sopesar la colonizacién de conso-
lidacién frente a la pionera, esta inseparabilidad restringe el empleo de los .
costos unitarios en la comparacién entre proyectos. Es posible esperar que los
costos unitarios de la etapa de consolidacién sean menores que los de la etapa
pionera. En general esto es cierto, pero a veces los objetivos de produccién
superan la etapa de desarrollo. Este fue el caso de La Chontalpa, un proyecto
de consolidacién donde mas del 95% de los beneticiarios ya residia en la zona y
los costos por colono equivalieron a nueve veces los del proyecto pionero Alto
Beni II en que sélo el 4% de los beneficiarios residia antes de la colonizacién
oficial.

A fin de que los costos unitarios sirvan para evaluar un proyecto de
consolidacién es necesario llegar hasta asignar costos entre los colonos estable-
cidos y los nuevos y entre la produccién mejorada de las tierras ya explotadas y
las nuevas. Las bases para esta reasignacién de costos serian incluso mas débiles
que las hipétesis en que se basa la asignacién original. El método mas sencillo y
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mas arbitrario de salir del dilema es asignar costos en proporcién directa a la
relacién entre colonos existentes y colonos nuevos (o superficie de tierra). En
este caso, las cifras para el desarrollo de consolidacién y pionero se hacen
directamente comparables. Esto podria ir en perjuicio de la consolidacién, ya
que podria sostenerse que la incidencia de los costos recaeria con mayor peso
sobre los nuevos colonos y las nuevas tierras.

El problema creado por la corriente de costos y beneficiarios puede ilustrarlo
Caravani. Se calcula que entre 1945 y 1967 el gobierno boliviano gasté unos 7
millones de délares en infraestructura y servicios para la regién. En esos 23
afos se establecieron 8 200 familias a un costo fiscal por familia de 850 délares.
De esta suma, 600 délares fueron invertidos en la construccién y manteni-
miento de carreteras. Es evidente que no hay forma de expresar esta cifra de
modo que refleje la cronologia de Ia migracién, lo que es de importancia
primordial para los planificadores cuando disefian programas y proyectos de
inversion para expandir la colonizacién de las zonas tropicales humedas.
Cuando se prevé que la colonizacién ocurrira dentro de un periodo de tres o
cuatro afios, como ocurre en la mayoria de los proyectos dirigidos y semidirigi-
dos, el ritmo no tiene importancia. Sin embargo, la experiencia demuestra que
el periodo no es uniforme y, para que la colonizacién gspontinea sea conside-
rada una alternativa, hay que adoptar una perspectiva a largo plazo.

La evaluacién de los costos de un proyecto exige subdividir los componentes
segun su aplicacién en el anilisis financiero o econémico y de acuerdo al grado
en que podrian ser asignados a los beneficiarios directos y segin la medida en
que se recuperarian de sus manos. En el cuadro 29 figura un ejemplo de la
descomposicion teérica de costos para el proyecto Tingo Marfa. En el cuadro
30 se derivan los costos unitarios para el Estado que oscilan entre los 1 800 y
5700 délares por colono entre los 110 y 350 ddlares por hectarea de tierra
aprovechada, dependiendo del empleo que se haga de las medidas financieras
o econdmicas, de las hipétesis sobre asignacién de costos y de la divisién de la
inversién entre fuentes publicas y privadas. No se pretende aqui en modo
alguno justificar las hipétesis sobre asignacién de costos. El cuadro 24 muestra
los costos totales y unitarios para catorce proyectos que revelan un amplio
espectro de procedimientos-dirigidos y semidirigidos de aprovechamiento de
tierras tropicales derivados de los casos incluidos en esta encuesta.

Volviendo al interés que tienen los planificadores del desarrollo en los costos
de asentamiento, el coeficiente que se busca es la inversién fiscal por hectirea
de nueva tierra y por unidad de nuevo empleo generado. Es peligroso genera-
lizar acerca de dichas cifras, puesto que las inversiones indivisibles en infraes-
tructura podrian introducir enormes diferencias (por ejemplo, sélo el puente
Yapacani costé mas de 2 000 délares por colono en la zona del Proyecto servida
por éste) asi como las hipétesis sobre asigaciéon de costo (por ejemplo, la misma
inversién en el puente puede imputarse en su totalidad al desarrollo previsto
fuera del proyecto). En una situacién pionera con colonizacién espontinea,



CUADRO 29

Costos y asignacion de costos relativos al aprovechamiento de nuevas tierras

en el proyecto de colonizacion Tingo Maria

Total de
costos

Recuperacion de
costos financieros

Asignaciin de
costos economicos

Partida del costo e ingresos Recuperacion Total de costo ~ Asignables  Total asignable
(millonesde  directa no recuperable  al proyecto al proyecto ~
ddlares)  (porcentaje) (millones de {(porcentaje) (miles de
dolares) dolares)
Balance financiero fiscal:
Gastos @
Adquisicion de tierras e indemnizacién 100 0 - -
Infraestructura — caminos troncales 8.4 0 8.4 - -
- caminos accesorios, drenaje y riego 2.2 100 0 - -
— servicios sociales ¢ 1.3 0 1.3 - -
Operacién y mantenimiento de la infraestructura
— caminos troncales 0.3¢ 0 0.3 - -
- caminos accesorios, drenaje y riego 0.3 100 0 - -
— servicios sociales © 2.5 0 2.5 - -
Despeje de tierras 0.0 100 0 - -
Instalaciones estatales de comercializacién y elaboracion 0.1 0 0.1 - -
Crédito - vivienda y subsistencia 4.6 100 0 - -
- produccién 2.4 100 - 0 - -
— aprovechamiento 7.0 100 0 - -
Administraciéon y gastos generales del proyecto ! 0.9 0 0.9 - -
Gastos totales 30.0 55 135 - -
Ingresos b .
Venta de tierras g 0 g - -
Entradas por agrimensura e inscripcion, derechos
de corta, etc. g 0 ¥ - -
Impuestos g 0 " - -
Ingresos totales g 0 ¢ - -
Balance financiero -30.0 0 -13.5 - -




Costos econémicos:

Fiscales
Construccién, operacion y mantenimiento de la
infraestructura y servicios sociales 15.0 - - 50 7.5
Instalaciones estatales de comercializacion y elaboracion 0.1 - - 75 0.1
Despeje de tierras ) 0.0 - - 100 0
Subvenciones proporcionadas mediante el crédito
y las donaciones " 1.4 - - 100 1.4
Gastos generales : 0.6 - - 50 0.3
Total de costos fiscales 17.1 - - 55 9.3
Privados v )
Crédito para aprovechamiento ' 7.0 - - 100 7.0
Crédito para vivienda ) 4.6 - ~ .50 2.3
Mano de obra familiar no remunerada’ 3.1 - - 100 3.1
Partidas de dinero y de produccion trasferidas ) 0.8 - - 100 0.8
Comercio e industria T g - - 100 0
Total de costos privados 155 - - - 132
Total de costos _ 32.6 - - 70 225

FUENTES: ONRA Y BID.

NOTA: Los guiones significan “no aplicable”.

# Gastos que se supone sufragaran los beneficiarios directos ya sea mediante la adquisicion de tierras, derechos, pago en efectivo o amortizacion de
préstamos.

b Se refiere inicamente a los gastos e ingresos devengados durante un periodo de “aprovechamiento” predeterminado (5 afios).

¢ Incluye las instalaciones para administracién y equipo adquiridas durante el periodo de aprovechamiento.

4 Presupuesto para el mantenimiento de carreteras de 582 000 délares prorrateados entre 163 km de caminos troncales y 630 km de caminos accesorios,
suponiendo que los costos para mantener los caminos accesorios son el 20% .de los para el camino troncal.

¢ Incluye subdivision de tierras, salud, policia y educacion.

! Comprende los estudios, la capacitaciéon especial de técnicos y el cobro de intereses por los préstamos.

8 No calculados. -

' El credito se otorga al 8% de interés. Suponiendo que el costo de oportunidad del capital es 12% y que los 14 millones de délares en crédito se
desembolsan durante un periodo de aprovechamiento de 5 afios, podria caleularse que la subvencién total seria de 14 millones x 0.5 X 5 x 4/100 = 1.4

_ millones de dolares.

' Se supone que el crédito de produccion de un afio 0 menos no es una inversion imputable al proyecto, y que otros créditos para aprovechamiento son

. obligaciones contraidas por el colono.

J Célculo de la ONRA.

% Suponiendo que 1 000 nuevos colonos aportaran 100 délares cada uno en bienes productivos durante el periodo de aprovechamiento. Ademas 5 250
colonos reinvertiran un promedio de 25 délares por ajio durante el periodo de aprovechamiento, o sea, 700 000 délares.




CUADRO 30 -
Costos tebricos por colono y por hectdrea en el proyecto de colonizacion Tingo Maria
(délares)

. Costo
Item del costo Por colono® Por hectérea®
Costo financiero fiscal
Total 5700 350
Costos no recuperables 2600 150
Costo econémico .
Publico — total 3 300 200
— asignable al proyecto 1 800 110
Privado - total 3000 180
— asignable al proyecto 2 500 160
Total de costos publicos y privados 6 300 380
Total de costos asignables al proyecto 4 300 270

FUENTE: ONRA.
2 Basado en 5 250 colonos establecidos en la zona del proyecto.
b Basado en una supérficie productiva potencial de 85 000 ha.

dicha inversién fiscal seria del orden de los 100 délares por hectarea** y 700
dédlares por familia, con gastos monetarios privados de 500 a 800 délares por
familia distribuidos durante un periodo de desarrollo de quince a veinte afios.
La colonizacién pionera dirigida requeriria 500 délares por hectarea?® y 5 000
délares por familia, con una inversién monetaria privada despreciable (exclu-
yendo el crédito fiscal) durante un periodo de cinco a diez afios.

La principal ventaja de efectuar el cilculo de los costos unitarios como base
de una politica fiscal sobre nuevas tierras estriba en el requerimiento de uha
definicién explicita de la gente y la zona beneficiada, de los componentes de los
costos (lo cual significa aplicar procedimientos contables estandarizados) y de
las hipétesis en que se basa la asignacién de costos. Si bien el referirse a dicha
ventaja pareceria ser una afirmacién gratuita de lo obvio, no se ha adoptado
por parte de los organismos encargados de los proyectos aqui examinados
ningun enfoque sistematico sobre la cuestién de los costos.

9. ADMINISTRACION PUBLICA

‘La viabilidad técnica y econémica de la totalidad de los diversos enfoques para
aprovechar y colonizar nuevas tierras depende de la eficacia de la administra-

%2 Tierra rozada, ya esté en produccién o en arbusto-barbecho.
23 Suponiendo 10 ha. por familia.
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cién publica, sobre todo en lo que se refiere al control de la ultilizacién de
recursos, la agregaciéon de tierras y el tipo de beneficiario, la construccién y
mantenimiento de la infraestructura, el suministro de servicios sociales y de la
produccién, tributacién y ejecuciéon de los proyectos (principalmente en silvicu-
tura y agricultura). En este acapite se presta atencién a la ejecucién de
proyectos.

Se puede citar una lista de casos de administracién mal orientada que han
llevado a gastos excesivos, no realizacién de los beneficios previstos o injusticias
para con los colonos. Ejemplos de defectos mas graves son la falta de flexibilidad y
de complementaridad en la ejecucién de proyectos y la desatencion prestada a los
problemas de la comercializacién. La mayoria de las deficiencias institucionales
culpables de dichas dificultades sélo pueden corregirse a la larga. De aqui que el
problema consiste en identificar los proyectos en que tales deficiencias provoquen
s6lo el menor dafio en términos econémicos y sociales.

En los capitulos Iv y V se destacaron las técnicas para evaluar proyectos
orientados primordialmente a hacer una selecciéon racional entre una serie de
proyectos. Aunque es evidente que hay bastante campo para mejorar la
realidad o calidad de la evaluacién de los proyectos de aprovechamiento de
nuevas tierras, tiene mucho peso el argumento de que los avances realmente
significativos se haran en la esfera administrativa. Es decir, en vez de buscar un
orden meticuloso de las prioridades de un proyecto, se deberian desplegar
mayores esfuerzos para ejecutar con eficiencia lo que de hecho se esté empren-
diendo. El aprovechamiento de tierras tropicales, caracterizado por un alto
grado de incertidumbre y una perspectiva a largo plazo, exige una administra-
cién excepcionalmente perceptiva y coatinuidad del personal con experiencia.
Salvo los proyectos militares y algunas operaciones de los organismos regiona-
les de desarrollo, la colonizacion de tierras pareciera estar habitualmente en
manos de organismos gubernativos débiles. Esta situacién, combinada con la
inestabilidad politica, dificulta la formacién de un grupo de profesionales y
técnicos con experiencia en aprovechamiento de tierras tropicales. Respecto a
la realizacién del proyecto Tingo Maria se enumeran, en el informe anual de
ONRA, otras consecuencias:

Discontinuidad de la administracién en el terreno.

Dificultad para obtener personal de terreno idéneo.

Escasez de vehiculos derivada de un mantenimiento insuficiente.

Falta de un marco legal preciso para adjudicar las tierras.

Resistencia del campesino y del propietario frente a los objetivos del pro-
grama y a los métodos para ejecutarlo.

6. Estrangulamientos burocraticos que provocan demoras innecesarias y una
programacion ineficiente de los desembolsos, los materiales, el personal, etc.
7. Alteraciones de la coordinacién entre organismos reflejadas en el desinterés
del gobierno provincial en tramitar los titulos de dominio, la incapacidad de los
servicios de divulgacién agraria y de investigacién para cumplir oportunamente
el programa de propagacién de las caucheras, la inflexibilidad del Banco de

Otk Lo Ao~
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Fomento Agricola para reaccionar ante las peticiones de la administracion del
proyecto, y los retrasos del Ministerio de Salud para dotar de personal a los
consultorios.?*

Las decisiones principales relativas a la mayoria de los planes de colonizacién
se toman generalmente en la capital. El supervisor del proyecto visita la zona
cada cierto numero de semanas y s6lo por unos pocos dias, en tanto que
durante el intervalo debe desempenar multiples tareas dentro del organismo
ajenas al proyecto. El director del proyecto en el terreno tiene poca autoridad
para pronunciarse sobre los gastos o las decisiones en materia de dotacion de
personal y no controla los desembolsos.

La estructura del proyecto La Chontalpa contrasta notablemente con este
sistema, ya que la Comisioén Grijalva ha revelado ser un instrumento eficaz para
llevar a cabo el aprovechamiento de tierras. Aunque la comisiéon ha sido
criticada por no prestar la debida atencién a los problemas sociales, ¢s probable
que si se hubiera contado con programas de desarrollo social bien concebidos,
la administracién podria haberlos ejecutado con el mismo impulso y flexibili-
dad demostrados en otros aspectos del proyecto. En este caso, la eficiencia debe
atribuirse sobre todo al hecho de que la Comisién Grijalva es una dependencia
de la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH), uno de los organismos mas
poderosos y prestigiosos del gobierno mexicano. Es un organismo relativa-
mente auténomo con fondos adecuados y, por lo tanto, esta libre de la
amodorrada burocracia que entraba la mayoria de los proyectos de coloniza-
cion con decisiones tardias, rivalidad entre los organismos, reducciones de
créditos aprobados, control alejado del capital y necesidades excesivas de
informacion, dificultades que, en suma, generan inflexibilidad e ineficiencia.
La naturaleza de la Comisién Grijalva le permite atraer administradores y
personal capaces. La sede de la comisién esta en el proyecto, su director
ejecutivo y el personal son residentes y se consagran exclusivamente al pro-
yecto.*® Una vez aprobado el presupuesto para la comision en la SRH, no puede
reducirse sin la orden expresa de la Secretaria de Hacienda. Todas las decisio-
nes respecto a los gastos y a la ejecucion del programa se toman en el proyecto
mismo.

Podria plantearse la hipédtesis de que los organismos estatales de mayor
prestigio y, por lo tanto, con la posicién financiera para continuar los proyectos
a largo plazo y atraer administradores capaces, son los vinculados a la construc-
cion (por ejemplo, carreteras, presas, energia eléctrica, puertos o riego). Dicha
tesis implicaria que el aprovechamiento de nuevas tierras tendria mejores
posibilidades de éxito si se encargara a esos organismos la ejecucién de un
programa o proyecto dados (tal vez un departamento de vialidad, el ministerio

24 ONRA, Memoria, 1967 - Colonizaciones de selva, 1.ima, 1968.
25 En la ciudad de México se mantiene una pequena oficina encargada de los asuntos entre
organismos, los contratos y las adquisiciones.
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de obras piiblicas 0 un organismo regional orientado hacia la construccién)
semejante a la Comisién Grijalva, la Corporacién Venezolana de Guyana o
la Corporacién Boliviana de Fomento (CBF).

Aunque las ventajas potenciales de este tipo de organizacién para el aprove-
chamiento de nuevas tierras serian considerables, puede que a su vez signifi-
que grandes peligros. La orientacién técnica llevaria a descuidar los aspectos
sociales, a los cuales las colonizaciones de nuevas tierras son muy sensibles, y se
producirian efectos potencialmente desastrosos como consecuencia de un cam-
bio radical de las prioridades nacionales. El retiro o hasta la reduccién de los
fondos para administrar una operacién compleja y costosa de aprovechamiento
de tierras provocaria graves pérdidas econémicas para el pais y tribulaciones
para los posibles beneficiarios. Las operaciones de la Comisién Papaloapan en
la década de 1950 brindan un ejemplo de este tipo de situacién.?®

Ninguno de los casos estudiados arroja luz sobre la cuestién de trasladar las
responsabilidades administrativas de una zona en desarrollo desde un orga-
nismo poderoso a otros organismos o al gobierno local. Es dificil considerar un
éxito administrativo el traspaso, en Bolivia, desde la CBF al Instituto Nacional
de Colonizacién (INC), una dependencia del Ministerio de Agricultura. Es
evidente que en algunos paises (Brasil, por ejemplo) la estructura institucional
estd mds orientada hacia la formacién de un gobierno municipal y local viable,
que deberia generar las finanzas suficientes y la influencia politica indispensa-
ble para asegurar el suministro de servicios necesarios (Ivinheima, por ejem-
plo).?” En el caso de La Chontalpa uno de los mayores imponderables es como
lograr la transicién de la gestién de lo que es, en efecto, una empresa integrada
corporativa de aprovechamiento de tierras y agraria, desde la Comisién
Grijalva, con su selecto personal de técnicos y administradores, a los 4 000
ejidatarios cuya capacitaciéon y experiencia son limitadas.

En vista de la complejidad de las empresas de colonizacién y la limitada
capacidad administrativa de muchos organismos estatales, seria conveniente
orientar la politica de aprovechamiento de nuevas tierras de tal manera que
simplifique la administracién. Los casos examinados en el capitulo V dan una -
idea de cé6mo podria lograrse esto. En resumen dichos puntos son los siguien-
tes: ,

1. En el diseno de proyectos, debe tenerse en cuenta la retroaccién sistema-
tica y la evaluacién del rendimiento medida en comparacién con los objetivos
originales. Ademas, se facilitara la administraciéon si hay una asignaciéon expli-
cita para flexibilidad, elementos de emergencia, y un enfoque experimental

* Véase Poleman, The Papaloapan profect.

*" En Brasil la colonizacién espontinea se ha realizado en gran parte trasladando la estructura
socioeconémica desde las zonas de consolidacion hacia la frontera pionera. Los lideres de este
proceso constituyen un grupo escogido y han adquirido tanto el reconocimiento local como el
pg;ier econdmico y politico consiguiente. (Carta de Paul Mandell al autor, 29 de septiembre de
1971.) )
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para acumular conocimientos acerca de los elementos desconocidos (manejo del
suelo; utilizacién de la selva; trasporte; el almacenamiento y la elaboracién de
‘productos agricolas y forestales; habilidad administrativa; las- fuerzas que
impulsan la migracién hacia las zonas tropicales fronterizas; la capacidad de los
. migrantes y sus objetivos ya sean dé¢ consumo, de ahorro como de reinversién;
urbanizacion; desarrollo regional y efectos externos). s

2. Los errores administrativos se reducirian mediante la ejecucién escalo-
nada, lo que, en las zonas pioneras, originaria una tasa de aprovechamiento
mucho mas lenta de la que ha sido prevista para muchos proyectos hasta la
fecha. La expectativa de que en dos afos y medio podrian trasladarse 8 000
familias a los proyectos de la CBF-INC se demostré carente en absoluto de
realidad, dada la situacién institucional.

3. La administracién se simplificaria sobremanera si pudieran reducirse o
eliminarse los elementos de la colonizacién de tierras que son mas susceptibles
al paternalismo (la construccién y mantenimiento de casas y centros comunita-
rios, por ejemplo, o la creacién de cooperativas en materia de silvicultura,
comercializacién, depésitos de maquinarias y crédito, en que la gestién poste-
rior es proporcionada por el organismo ejecutivo). Tal vez sea necesario que el
Estado proporcione dichos servicios, pero la administracién se ve complicada
por los esfuerzos para hacer esto en forma de cooperativas. Esto sugiere la
conveniencia de orientar los programas alejandolos de la colonizacién dema-
siado dirigida y encauzandolos hacia la colonizacién espontanea.

4. La dispersién geografica aumenta los problemas administrativos. Cuando
existen las condiciones fisicas adecuadas, parece aconsejable concentrar la
colonizacién en.una sola zona. Durante el desarrollo de un proyecto importante
los administradores deben residir en la zona y contar con plena autoridad para
decidir en materia de personal y desembolso de fondos. Estas circunstancias
brindan mejores posibilidades de atraer profesionales idéneos que permanez-
can en contacto cotidiano con las operaciones del proyecto. La supervisién
desde capitales alejadas conduce dificilmente a una administracién flexible y
decisiva. : :

Lo anterior sugiere que la flexibilidad es la esencia de los programas para
aprovechar nuevas tierras en las zonas selviticas tropicales himedas. Sin
embargo, cuando los gobiernos optan por seguir la senda de la colonizacién
dirigida, las previsibles debilidades administrativas imponen un rigido plan de
operaciones que ficilmente puedan ser controladas. Dados estos dos conceptos
diametralmente opuestos, la colonizacién dirigida lleva a un punto de choque.

RESUMEN

Las interrelaciones entre los multiples factores que influyen sobre. el rendi-
miento de programas orientados hacia el aprovechamiento de nuevas tierras en
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los trépicos hamedos, cierran de antemano todo ordenamiento segtin priori--
dad. Sin embargo, existe una secuencia a seguir al formular la politica que da
una pista de la importancia relativa. Desde luego, el requisito previo es el
establecimiento de los criterios que serviran para medir el éxito. Es evidente
que la expecificacién de la clientela, el tamafio del predio y la asignacién de
“costos deriva principalmente de las consideraciones sobre distribucién del
ingreso. Asimismo, es evidente que éstas determinarian el rendimiento de
algunos otros objetivos tales como el econémico. El problema de la deplecién
de los recursos naturales obliga a tomar en cuenta al establecer las metas, el
consumo actual comparado con el futuro.

Una vez establecidas las metas, las decisiones prlmordlales se relacionan con’
la eleccién de la zona, es decir, con la capacidad de la ;1erra y de la selva, el
acceso y la etapa de desarrollo en el momento de ejecutar cualquier programa
dado; con los mercados y la comercializacién en cuanto se ven influidos por la
ubicacién vy la estructura agraria; con el nivel de participacién gubernativa en la
organizacién del nuevo asentamiento, y con la fuente no gubernativa de capital
y empresa. Si bien las decisiones correctas son vitales para alcanzar el éxito,
ellas estan, sin embargo, condicionadas por un grupo de factores que son
basicos para la ejecucién del programa: 1] la conservacién y el control de la
explotacién de los recursos de suelo y forestales; 2] el nivel de capitalizacién de
la agricultura, particularmente respecto a la mecanizacién y demas tecnologia, y
3] la programacién 'y niveles de la infraestructura caminera y urbana. Puede
identificarse una tercera categoria mas préxima al nivel de operaciones que
comprende los servicios publicos principales destinados a apoyar la agricultura,
la silvicultura, las industrias elaboradoras y las actividades comerciales (regla-
mentacién y medios de comercializacién, crédito, fomento de cooperativas,
divulgacion, investigacién y concesién de titulos de dominio). En el capitulo 1X
se estudia la medida en que estos elementos rigen el rendimiento y participan,
por lo tanto, en la determinacién de polmcas y en el diseno de proyectos.
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Las alternativas de la estrategia nacional de desarrollo determinan las principa-
les medidas a adoptar con respecto a la superficie de nueva tierra que debe
ponerse en produccion durante el periodo de planificacion. Ello permitiria
- satisfacer los objetivos propuestos en cuanto a produccion, empleo y distribu-
cién del ingreso. Suponiendo que se adoptara un enfoque sistematico —con una
base cada vez mas perfecta para adoptar decisiones- cuyo fin fuese igualar las
metas con los recursos disponibles, de manera que la ubicacién y calidad de las
tierras mas adecuadas sean establecidas simultaneamente con las necesidades
proyectadas de adiciones anuales a la tierra en produccion, el problema crucial
serfa determinar la manera cémo lograr dicho aprovechamiento. ¢Cuales son
las caracteristicas del aprovechamiento de nuevas tierras que han llevado al
fracaso y que, por lo tanto, deberian evitarse? ¢Cuales son, por el contrario, las
caracteristicas relacionadas con el éxito y que, por consiguiente, deben ser
realzadas?

1. EXITO Y FRACASO DE LOS PROYECTOS

En este estudio las mediciones del éxito se restringen al rendimiento econo-
mico, generacion de empleo y crecimiento regional autosuficiente. La cuestion
de la distribucion del ingreso se ha tratado en forma indirecta en términos del
nivel econdmico de los beneficiarios de los diversos programas examinados. En
el cuadro 31 se resumen las caracteristicas y rendimiento de los 24 proyectos
evaluados. Como la generacion de empleo' es uno de los criterios mas impor-
tantes para medir el éxito, la evaluacion primordial se ha basado en las pruebas
de crecimiento dinamico rural y urbano (columna 15 del cuadro). Los proyec-
tos se han clasificado ademas segin sus expectativas, elevadas, medianas o
reducidas, de viabilidad econémica (columna 14). El cuadro 32 muestra clara-
mente que el rendimiento de los proyectos dirigidos es inferior al resto.

No figura ningun proyecto de colonizacién dirigida entre los del grupo
dinamico. Los nueve proyectos clasificados como dinamicos han tenido una

' La generacion de empleo llevaria implicita la connotacion de distribucion del ingreso, pues cabe
suponer que la mayoria de los que consiguen empleo provienen de las capas de ingresos mas
bajos y que mejorarin su situacién como resultado de cualquier proyecto dado.
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repercusién importante sobre el empleo y —en la medida en que el analisis
permite la utilizacién del producto regional bruto como medida de los benefi-
cios— tendrian buenas perspectivas de ser econémicamente viables.

Siete proyectos son clasificados como aceptables. Como hay escaso desarrollo
urbano ligado al grupo aceptable, la generacién de empleo es menor que en el
grupo dinamico. El rendimiento econémico previsto de los siete proyectos es
muy variable. Considerados aisladamente, Nuevo Ixcatlan y Cihualtepec pare-
cen totalmente antieconémicos, pero considerados dentro del contexto de la
cuenca La Lana-La Trinidad se aprecian rendimientos aceptables. La Chon-
talpa tendria pocas probabilidades de ser econémico debido al enorme gasto
monetario inicial y a las demoras previstas para lograr un sistema de cultivos
multiples de gran valor. Se prevé que los cuatro proyectos restantes de este
grupo daran un rendimiento econémico satisfactorio.

Los nueve proyectos con mal rendimiento se caracterizan por estar estanca-
dos o ser de lento crecimiento en relacion con las dosis masivas de capital
publico o privado aplicadas en las regiones respectivas. La repercusién de los
proyectos de este grupo sobre el empleo se ha visto limitada por una incapaci-
dad para generar ya sea la colonizacién espontanea periférica o la urbaniza-
cion. Se prevé que La Joya, Bataan y Tournavista mostraran una pérdida neta.
En el Alto Beni 11, Yapacani y Gleba Arinos se obtendrian tasas razonables de
rendimiento interno (IRR) entre el 1 y el 15%. De los demas proyectos se espera
menos del 5%, lo que 51gn1ﬁca un triste desemperio si se considera que el costo
de oportunidad del capital en la mayoria de los paises examinados es superior
al 15%.

Conviene insistir en que la muestra precedente favorece una posiciéon, pues
no incluye verdaderos fracasos.? Pero pocas esferas del desarrollo econémico
tienen una tradicibn o una reputacién en materia de fracasos que pueda
igualar a la colonizacién de las zonas tropicales humedas patrocinada por el
gobierno. Abundan los relatos terrorificos sobre costosas empresas que termi-
naron en colonias donde al cabo de varios arios no habia colonos o sélo
quedaban unos pocos. Asi ocurri6, por ejemplo, en la primera tentativa de la
Corporacion Boliviana de Fomento para colonizar Yapacani en Cotoca, Bolivia,
y en el Bajo Aguan, en Honduras septentrional. Las pruebas son irrefutables y
el fracaso puede atribuirse exclusivamente a las instituciones responsables de la -
eleccién de la zona y los colonos de planificar y ejecutar el programa de
aprovechamiento y de mantener o abandonar posteriormente la infraestruc-
tura y los servicios de la region. También los inversionistas privados han sido
presa de la jungla. Entre los desastres mas espectaculares estd el proyecto
Fordlandia, en la Amazonia. A principios de la década de 1950 la Ford Motor

% FEl lector observara que existen dificultades para obtener datos sobre proyectos abandonados: no
quedan colonos que suministren informacién y es comprensible que los organismos guberna-
mentales relacionados con un fiasco se muestren renuentes a divulgar informacion.
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Company, en procura de la integracién vertical, ocupé unas 200 000 ha. de
tierra selvatica siguiendo el curso del Amazonas, 700 km tierra adentro.
Se estableci6é una plantacién de caucheras de 1.6 millones de arboles y al cabo
de una década toda la plantacién fue aniquilada por una enfermedad mico-
tica.® Indudablemente también hay casos en que los colonos espontineos se
han visto obligados a abandonar sus tierras laboriosamente ganadas frente a la
amenaza de la hambruna cuando la invasién de maleza, la pérdida de fertilidad
del suelo o las enfermedades de plantas y animales reducen su produccion.

La historia del aprovechamiento de las tierras tropicales y los casos éstudia-
dos en el capitulo v sugieren que el fracaso esta directamente relacionado con,
el grado de participaciéon gubernativa en un proyecto, los costos de trasporte y
el grado en que participa la colonizacién pionera en relacién con la consolida-
cién y la expansion periférica hacia nuevas zonas. Aunque cabria esperar que la
dotacién de recursos naturales de una zona de aprovechamiento fuera un
factor preponderante, seria dificil sostener la tesis de que una colonizacién esta
condenada al fracaso en cierta situacioén ecolégica o destinada a prosperar en
otra. Filadelfia y Caranavi podrian considerarse razonablemente como casos
inadecuados para la explotacion intensiva sobre bases ecoldgicas, pero han sido
relativamente présperos. En cambio, las planicies aluviales del BaJO Aguan
colonizadas en la década de 1950, han sido abandonadas.

No obstante, la dotacién de recursos naturales tiene una 1mportanéia decisiva
cuando los planificadores tienen que ceiiirse a una cantidad o calidad de
capital, recursos humanos y capacidad administrativa determinadas. El punto
de partlda en todo programa de aprovechamiento de nyevas tierras es realizar
un inventario de la informacién disponible sobre recursos naturales. Sin
embargo, hasta ahora el aprovechamiento de tierras se ha caracterizado por un
enfoque fraccionario, amplia dispersién geografica y falta de relacién con las
metas principales de desarrollo de los paises interesados. Por ejemplo, Peru
planificé poner en cultivo 1 millén de ha. de selva tropical en un lapso de
20 afos, con una inversién fiscal de unos 300 millones de délares.* No se
estudiaron seriamente las zonas alternativas; los requisitos para crear empleo;
las inversiones complementarias en silvicultura, industrias y servicios ‘de las
zonas de colonizacién para generar un efecto multiplicador ni tampoco el
problema de la eficacia de la concentracién en contraste con la dispersién de la
colonizacién en cinco zonas aisladas, sin conexién unas con otras y diseminadas
en 1 200 km de fronteras selvaticas. En ningtin caso la planificacién nacional
habria tenido efecto significativo ya sea sobre la seleccién de proyectos o sobre
el nivel de esfuerzos desplegados en el aprovechamiento de tierras tropicales.

3 F. M. Foland, “A Profile of Amazonia”, en Journal of inter- american studies and world aﬁ’am, vol.
13, nim. 1, enero de 1971, p. 69.

* Ministerio de Agricultura, Inventario de proyectos para incrementar el drea cultivada en un mzllon de
hectdreas, Lima, 1965,
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Dentro del contexto general ya esbozado (el nivel de direccién estatal en la
colonizacién, la etapa de desarrollo en el momento de emprender los progra-
mas y la dotacién de recursos naturales), hay dos factores que aparecen como
vitales para alcanzar el éxito: los mercados con el consiguiente acceso caminero
y la organizacién de la colonizacién. Una suposicién universal de las empresas
colonizadoras ha sido el que los mercados existen y que el costo de produccién
y de trasporte de los productos hasta dichos mercados sera lo bastante bajo
como para permitir un precio competitivo. Esta hipotesis ha revelado ser la ibéte
noire de muchos proyectos. Los mercados son el principal cuello de botella del
aprovechamiento de nuevas tierras. Frecuentemente una estructura de comer-
cializacién ineficiente o monopélica y los altos costos de trasporte derivados de
caminos mal construidos y mal tenidos agravan la situacién. En el caso de La
Chontalpa, las proyecciones de produccién bruta se rebajaron en aproximada-
mente un tercio, debido a los posibles excedentes de mercado de algunos de los
cultivos mas intensivos, hecho que no fue advertido cuando se formulé el plan
original.

Los cultivos de plantacién tienen una atraccién considerable para los planifi-
cadores de programas publicos porque 1] dichos cultivos pueden producirse
bajo una gestion centralizada o en cooperativas, y 2] la tecnologia de su
explotacién es bien conocida, lo que posibilita predecir la funcién de produc-
cién fisica (caracteristicas que no son tipicas de la mayoria de los productos
tropicales ajenos a este sistema). Aqui el peligro surge de los altos costos,
necesarios para establecer plantaciones y de los periodos de amortizacién a
largo plazo en una situacién en que muchos paises (actuando independiente-
mente) tienen la capacidad de producir en gran escala. En tales condiciones de
la oferta, la saturacién del mercado obligaria a disminuir los precios hasta un
nivel préximo a los costos variables del productor. Los rendimientos de la
inversién fija, asi como el ahorro, se aproximan a cero. Si bien habria un
rendimiento en el sentido de la contabilidad social, el abandono de las planta-
ciones y la presi6bn para mantener bajos los salarios reduciria el consumo
generado por la inversién original.

El problema de la comercializacién es de origen institucional. Las proyeccio-
nes de mercado, hechas para respaldar la inversion en el aprovechamiento de
tierras, suelen ser apresuradas. El Estado se siente incapaz de controlar los
agentes privados de comercializacién, los que a veces explotan a los colonos
desorganizados de las zonas selvaticas aisladas. (Asi sucede, por ejemplo, en
Nuevo Ixcatlin donde la limitada capacidad técnica y financiera del gobierno
también suele impedirle proporcionar servicios eficaces de comercializacion y
crédito.) En general, con la colonizacién espontanea se produce un desarrollo
mas equilibrado de la produccién y la comercializacién.

El papel del gobierno es de importancia primordial para el proceso de
aprovechamiento. -Practicamente todos los fracasos registrados en materia de
colonizacién han sido proyectos dirigidos por el Estado. La inadecuada capaci-
dad técnica y administrativa de los organismos gubernamentales ha sido evi-
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dente en todas las fases del proceso. Pueden citarse como ejemplos los deficien-
tes estudios de recursos en Chimoré, el inadecuado analisis de mercado para La
Chontalpa, ¢l insuficiente estudio hidrolégico para el puente Yapacani, un plan
de aprovechamiento impracticable para Bataan y la ejecucién ineficaz del
proyecto en Alto Beni 1. ]

No cabe duda de que la colonizacién dirigida ha sido una empresa muy
incierta y riesgosa, tanto social como econémicamente. Es mis susceptible que
la mayoria de los programas estatales a las extravagancias de las maniobras
politicas, a la discontinuidad del esfuerzo y a la mala administracién. En
cambio, los tres proyectos semidirigidos estudiados se destacaron por su fun-
cionamiento relativamente agil. Un factor positivo es la administracion simplifi-
cada de los proyectos semidirigidos posibilitada practicamente por la elimina-
cién de los elementos de incertidumbre Tespecto a los recursos naturales, la
estabilidad de la colonizacién, la calidad de la gestion y la viabilidad econémica
de la agricultura que caracteriza a la colonizacién dirigida de las zonas virgenes.
Una contribucién positiva de los proyectos dirigidos por el gobierno en los
tltimos afios ha sido el haber brindado la oportunidad de aprender, aunque
ese aprendizaje haya sido un proceso lento y a menudo costoso. Mucha gente
ha adquirido experiencia en un emperno dificil y complejo, lo que deberia
contribuir al mejoramiento de la toma de decisiones en diversas ramas del
gobierno.

Las rigideces introducidas por un alto nivel de participacion estatal en el
proceso de colonizacién han llevado a la asignacién errénea de recursos. Los
gobiernos, y en mayor medida los organismos internacionales de préstamo,
confrontan un dilema: por una parte, un plan rigido que es facilmente
controlable tiene ventajas obvias en situaciones caracterizadas por inestabilidad
funcionaria e institucional; por otra, los planes precisos de subdivisién, la
composicién y programacion de la produccién, el desembolso de crédito y la
programacién de la infraestructura serian tan innecesarios como inconvenien-
tes debido a que podrian multiplicar la inflexibilidad cuando las instituciones
que elaboran los planes estan encargadas también de su ejecucién. Esto sugiere
que hay que desviar los recursos hacia actividades que sean menos susceptibles
a las incertidumbres que los fragiles experimentos socioeconémicos de traslado
dirigido de la poblacién hacia las fronteras tropicales. La alternativa radica en
poner mayor énfasis en los servicios prestados a la colonizacién espontinea, ya
sea en la etapa de consolidaciéon o de crecimiento, o en orientar, cuando
convenga, la colonizacién pionera, los programas hacia los caminos de penetra-
cién o hacia la subdivisién privada.

Si se considera necesario o inevitable un alto nivel de participacién guberna-
tiva, el caracter a largo plazo y las incertidumbres inherentes a la colonizacién
de tierras tropicales, exigen una organizacién administrativa que sea flexible,
reactiva a las condiciones cambiantes, perceptiva de las nuevas oportunidades y
lo bastante poderosa como para complementar programas prolongados. Den-
tro de la jerarquia gubernativa, se ha tendido a dar importancia secundaria a
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los ministerios de agricultura. En el seno de éstos, las secciones o los institutos
relacionados con la colonizacién suelen figurar entre los menos importantes. Si
se supone que los ministerios de agricultura seguiran siendo inestables y mal
financiados, las complejidades de la colonizacién exigen que se busque un
organismo mas vigoroso para que se haga cargo de ella. Las instituciones mas
eficaces serian las de orientacién técnica, como ministerios de obras publicas,
corporaciones de desarrollo, autoridades encargadas de cuencas hidrograficas
u organismos explotadores de recursos hidraulicos. Las instituciones de esta
especie suelen tener el prestigio y los fondos para emprender un enfoque
integrado a largo plazo en una nueva zona. La misién Grijalva, por ejemplo,
contraté acertadamente con otros organismos gubernativos el suministro de
insumos no técnicos para el proyecto La Chontalpa. Si bien existe el peligro
obvio de que el aprovechamiento de tierras pudiera convertirse en un objetivo
secundario respecto a las operaciones técnicas, esto significaria pagar un precio
reducido si el proyecto se realizara con eficiencia.

En el caso de la colonizacién espontinea, a medida que disminuye la
participacién gubernativa, una porcién importante del capital y de la empresa
proviene de los propios colonos. En el caso del desarrollo pionero, la participa-
cién estatal podria limitarse a la construccién de carreteras de penetracién,
donde las posibilidades de cometer errores disminuyen bastante. Nuevamente,
en este caso, el cuello de botella en el buen aprovechamiento es de caricter
institucional: 1] en seleccién de las zonas que han de ser servidas por los
caminos de penetracién; 2] en la definicién de la utilizacién apropiada de
recursos Yy la aplicacién de los reglamentos relativos a dicha utilizacién, y 3] en
la tentacién de prolongar a expensas del mantenimiento, las carreteras, los
caminos de acceso y los servicios publicos que deberian suministrarse a medida
que las regiones comienzan a consolidarse.

Como medio de superar algunas de las limitaciones financieras y administra-
tivas que se oponen al aprovechamiento de nuevas tierras, los gobiernos
podrian asociarse con empresas corporativas privadas o fomentar la coloniza-
cién extranjera. Los acuerdos oficiales celebrados entre el Estado (para pro-
porcionar infraestructura y crédito agrario), los intereses privados dedicados a
la elaboracién y comercializacién y los pequenos productores individuales, ofre-
cen una posible solucién a los problemas de escasa capitalizacién administra-
cién, comercializacién y divulgacién que existen en muchas zonas en desarrollo
reciente de los trépicos latinoamericanos. El convenio celebrado entre el Banco
Nacional de Fomento del Ecuador (BNF) y la Sociedad Ecuatoriana de Desarro-
llo Industria Agropecuaria (SEDIA) para la produccién de té sirve para ilustrar
esta situacién.

La experiencia brasilenia permite adentrarse en algunos aspectos interesantes
relativos a la aplicacién de los planes privados de colonizacién. Entre 1950 y
1965, organismos no gubernamentales iniciaron oficialmente 36 proyectos que
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abarcaban medio millén de hectareas.®* Aunque varias de estas empresas se
basaron casi exclusivamente en la especulacién, merecen examinarse los facto-
res de éxito en los casos de la Sociedade de Melhoramentos e Colonizagio
‘SOMECO) y la Companhia Melhoramentos Norte do Parana (CMNP). El talento
empresarial con capacidad para reconocer la oportunidad econdémica, la capa-
cidad administrativa racional y el acceso a los mercados de capital se han
juntado para lograr el asentamiento de pequefios y medianos productores. La
cuestién de politica es: determinar en qué condiciones podrian repetirse dichas
empresas. Las condiciones politicas variaron notablemente en la década de
1960 y los acuerdos estatales con interes privados son indudablemente motivo
de controversia y recelo en muchos sectores. Dado el caracter a largo plazo de
la empresa, sera dificil encontrar férmulas aceptables tanto para los gobiernos
como para los promotores del desarrollo.

En el caso de la colonizacién extranjera, es dudoso que las proporciones de
los factores en la agricultura tropical latinoamericana sean tales que los incre-
mentos de mano de obra aumenten la eficiencia de la utilizacion total de
recursos. No se considera la posibilidad de la inmigracién masiva. De modo que
cabe preguntarse si el asentamiento de pequefios grupos experimentales bien
capacitados y muy motivados tendra una repercusién importante sobre el
aprovechamiento de tierras de las zonas adyacentes. En caso afirmativo, ¢c6mo
puede maximizarse dicha repercusién? Huelga decir que es indispensable para
el aprovechamiento de nuevas tierras en los trépicos hiimedos la capacidad de
los agricultores particulares para asumir el liderazgo. Correr riesgos y demostrar
una produccion viable. Los colonos japoneses de San Juan y Okinawa han dado
tal efecto de demostracion en el noroeste de Santa Cruz. La experiencia de
Filadelfia brinda un vigoroso respaldo a los que proponen las cooperativas
como base para aprovechar las tierras tropicales. Los menonitas han demos-
trado que con colonos diligentes y la accién colectiva es posible superar muchos
de los problemas derivados del aislamiento y de recursos deficientes de suelo y
clima. Sin embargo, otra cosa es la trasmisibilidad de dichos atributos y la
cuantificacién de la repercusién para justificar los proyectos presenta proble-
mas considerables.

En el cuadro 33 se resumen los principales elementos relacionados con el
éxito y fracaso de los proyectos. Las evaluaciones que figuran en este cuadro
estin basadas en el estudio de los 37 proyectos sefialados previamente en la
grafica 3 y reflejan las condiciones institucionales reinantes en los 11 paises en
que fueron emprendidos estos proyectos. Ha sido inevitable introducir un
grado de juicios de valor en la interpretacion. Se han omitido de la lista tanto
los asuntos de administracién publica como los de conservacién ya que su
influencia se reparte, de hecho, a través de todo el proceso del aprovecha-
miento de tierras. Los elementos caracteristicos del fracaso o de la repercusién

® Fernando A. Genschow, O plano nacional de colonizacio-A colonizacio no Brasil, Rio de Janeiro,
INDA, abril de 1967, pp. 8-12.



CUADRO 33
Factores que influyen sobre el rendimiento del aprovechamiento de tievras tropicales

Elapa de desarvollo y cardcler de la repercusion
del rendimiento

Elementos que influyen en el rendimiento

e ) Pionera Consolidacion Crecimiento
de los proyectos

Exi- Neu- Fra- Exi- Neu- Fra- Exi- Neu- Fra-

to  tral caso to  bral caso to tral caso

Organizacion de la colonizacion

Dirigida X* no aplicable no aplicable

Semidirigida no aplicable X no aplicable

Espontinea X* X# X
Carveteras

De acceso X# X* X

Accesorias X* . X* X#

Mantenimiento X X X
Planificacion

Existencia de un plan nacional X X X

Existencia de un inventario de recursos X X X

Existencia de estudios de viabilidad de los proyectos X X X
Aplicacion de procedimientos para reclutar colonos X X no aplicable
Industria forestal X* X* X




Actividades de desarrollo rural
Investigacion
Divulgacion
Crédito
Servicios de comercializacion
Fomento de las cooperativas
Concesion de titulos de dominio
Vivienda
Abastecimiento de agua
Desarrollo de fa comunidad

Mecanizacion — empresas comerciales en gran escala
- predios pequenos
Promocion de centros urbanos (infraestructura y concentracion
de los servicios, la industria y la poblacion)

Tamanio del predio .
Establecimiento de una unidad minima estandar
(10 - 15 ha.) '
Subdivision en dimensiones variables *
Reorganizacion y consolidacion del minifundio

Desarrollo equilibrado
Proyectos “de conjunto”
Desarrollo simultineo rural-urbano
Relacion entre la agroindustria y el desarrollo rural
Relacién entre las empresas comerciales y los predios
pequenos

= SN .
* Gran repercusion sobre el éxito o el fracaso.



y
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A AAK
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A

X X
X X
X X
X X
X X
X X X
X X X
X X X
X X X
no aplicable X
X* no aplicahlé‘ no aplicable
X#* X* X*
no aplicable X X

X X , X
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neutra se deben a deficiencias técnicas y administrativas de los organismos
ptblicos. Se observara que. cuando las actividades tienen una repercusion
neutra, los recursos se desperdician en gran parte y disminuyen, por ende, los
rendimientos econémicos.

Los elementos del proyecto que pueden manipularse para mejorar las
probabilidades de éxito son selecciéon de zonas, carreteras, urbanizacién y
servicios gubernativos suplementarios. La interaccién entre la dotacién fisica de
recursos naturales de una zona, la tecnologia de suelos y la explotacién forestal
aplicada y las restricciones impuestas a la utilizacién no son suficientemente
conocidas como para proporcionar directrices claras para la seleccion de zonas.

La destruccién de aquellos recursos naturales que no cuentan con un
mercado inmediato para proporcionar una subsistencia transitoria a una frac-
cién de la poblacién, plantea un problema muy complejo. Aunque a corto plazo
el rendimiento del proyecto no se alteraria, el problema debe estudiarse dentro
del contexto de una expansién geométrica de la zona afectada, las diseconomias
externas a largo plazo y del incremento previsto de los rendimientos al
postergar la utilizacién de recursos. La planificacién nacional, los estudios de
recursos y los estudios de viabilidad, tal como se han aplicado en los casos
examinados, habrian aportado poco a la solucién de dicho problema, a la
seleccién de zonas o al éxito del proyecto. Es axiomatico que si la planificacién,
los reconocimientos y los estudios se realizan con eficiencia, las posibilidades de
un aprovechamiento acertado de las tierras tropicales aumentaran enorme-
mente. .

Si se quiere aislar un solo elemento como requisito previo al éxito del
aprovechamiento de nuevas tierras, éste estaria representado por las carreteras.
Aunque los colonos de zonas aisladas tengan comunicacién fluvial o aérea con
el exterior, su preocupacién fundamental son los caminos. Para la gran mayo-
ria, el acceso caminero previo o la expectativa segura de dicho acceso, como en
Upano, es la condiciéon para establecerse. Los colonos espontineos que siguen
las rutas de penetracién y suelen construir caminos accesorios por cuenta
propia estan basicamente orientados hacia el mercado. Esto atrae a los camio-
neros y a los intereses comerciales que, aunque inescrupulosos en muchos
casos, introducen el dinamismo en el desarrollo fronterizo, allanando el camino
para implantar medidas publicas eficaces destinadas a regular, orientar y
apoyar la produccién y comercializaciéon de dichas zonas. Sin embargo, parece
que en los esfuerzos para concentrar el aprovechamiento y lograr un mayor
nivel de empleo, produccién y relaciones costo-beneficio (B-C) del total de la
inversién caminera, se-ha prestado escasa atencion sistematica a la construccién
uniforme o escalonada de los caminos de penetracién ni a aquellos que
recibirian los beneficios de la rebaja en los costos de la operacién de vehiculos
ni tampoco a la relacién entre los caminos accesorios y los de penetracién. La
importancia de los caminos esta ilustrada por la repercusién negativa del
abandono de la carretera en La Joya y la repercusién positiva de la carretera
Trans-Chaco sobre Filadelfia y de los caminos accesorios construidos por los
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propios colonos sobre Caranavi, Caqueta y la cuenca inferior La Lana-La
Trinidad. ' '

El éxito destacado de la CMNP debe atribuirse en gran medida a la politica de
urbanizacién adoptada durante el proceso de ocupar nuevas tierras. El pro-
blema estriba en la masa critica, o sea, concentracion versus dispersién y en el
equilibrio del conjunto de actividades que han de ser financiadas o promovidas.
Se pone énfasis en las inversiones integradas que crearan un mercado de
trabajo en la regién. El incentivo econémico es suficiente para atraer el capital
privado y la capacidad empresarial hacia una proporcién de empresas agricolas
de mediana y gran escala y también atrae a las industrias forestales y a las
elaboradoras de productos agricolas. La poblacién esta concentrada en un
punto en vez de estar distribuida simultineamente en varios puntos de una
vasta frontera selvatica.

Hay que promover un centro urbano mediante la construccion de la infraes-
tructura y el suministro de servicios de utilidad publica, la centralizacién de los
servicios e industrias gubernativas y —en lo posible- el suministro de incentivos:
a la poblacién campesina para que se establezca en dichas zonas. Los caminos
accesorios deben trazarse de modo que concentren la poblacién en relacién al
centro. El tamano de los predios debe ser suficiente para maximizar el con-
sumo agregado de los bienes y servicios que crearan empleo en la regién.
Baldwin sefialé que la indole tecnolégica de las funciones de produccion de los
productos de exportacién (comparé los cultivos de plantacion con los aptos
para el cultivo en predios familiares) influye en el potencial de desarrollo
dindmico de las regiones que recién han sido colonizadas mediante su repercu-
sién sobre el caracter del factor migracién, la distribucién temprana del ingreso
dentro de una regién y su consiguiente efecto multiplicador sobre el volumen
del comercio.® Esta tesis se ve corroborada por la experiencia de SOMECO. El
aprovechamiento conforme a las pautas aqui sugeridas se favorece claramente
cuando la estructura politica permite la formacién de un gobierno local viable.

Una alternativa que se ofrece a los casos brasilefios ya mencionados es aplicar
en un 100% la empresa estatal, como en La Chontalpa. En La Chontalpa se
procedié a realizar una etapa mas: la poblaciéon campesina fue totalmente
urbanizada. El experimento no estd lo bastante adelantado como para eva-
luarlo, pero la capacidad publica administrativa necesaria para la ejecucién
acertada de proyectos tan complejos es un recurso escasisimo.

Los programas deliberados para reclutar colonos han constituido un ele-
mento de fracaso. Los colonos pioneros independientes no se sienten atraidos
precisamente por los programas y el organismo ejecutivo tiende a verse
arrastrado a costosas operaciones paternalistas. Se precisa un conjunto de
criterios y mecanismos para calificar y descalificar a los colonos espontianeos o a
cualquier entidad o grupo que ocupa nuevas tierras.

¢ Robert E. Baldwin, “Patterns of development in newly settled regions”, en The Manchester School
of Economic and Social Studies, vol. 24, num. 2, mayo de 1956, pp. 161—179.
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Si bien es conveniente la existencia de servicios gubernativos que respalden
las investigaciones sobre produccién, la divulgacién, el crédito, el fomento de
las cooperativas y la comercializacién, éstos no han sido los promotores en la
apertura de la frontera selvatica. En teoria, dichos servicios deberian desempe-
fiar un papel importante como garantia de éxito. En la practica, los esfuerzos
han sido en gran medida ineficaces, pues la mayoria de los colonos no ha sido
alcanzada por dichos servicios y aquellos que los han recibido suelen demostrar
una respuesta pobre en términos de produccién. La discrepancia entre la teoria
y la practica debe atribuirse a los factores estructurales que influyan en la
distribucién de los beneficios procedentes del incremento de la produccién y
también a la limitada capacidad técnica y administrativa de los organismos
participantes. Nuevamente, se puede considerar como axiomatico que el sumi-
nistro eficaz de dichos servicios junto con los cambios estructurales habra de ser
de gran beneficio para el rendimiento de los proyectos.

La eficacia del crédito esta intimamente relacionada con la comerciabilidad
del producto y la capacidad del personal bancario para evaluar la solvencia de
los clientes. El otorgamiento indiscriminado de crédito que se practica en
muchos proyectos dirigidos conduce al fracaso en términos econémicos. Aun-
que varios de los programas selectivos de crédito en condiciones de consolida-
cién habrian sido acertados (como el del Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria en Caqueta y del BNF en Santo Domingo de los Colorados) la propor-
cién de productores participantes tiende a ser limitada (3% en Caranavi, 10%
en Santo Domingo de los Colorados y 25% en Caqueta). Es axiomatico que,
cuando la politica esta orientada hacia el asentamiento de familias que poseen
escasos recursos propios o carecen de ellos, el capital se convierte en un cuello
de botella en el aprovechamiento de nuevas tierras. Debido a la alta incidencia
del incumplimiento del crédito en las zonas pioneras y a los limitados recursos
financieros de la mayoria de los gobiernos, el crédito debe reservarse para las
etapas de consolidacién o de crecimiento a fin de lograr la maxima repercusién
sobre -los ingresos percapita. Cuando los mercados estan asegurados (por
ejemplo, para el azicar en Santa Cruz), los productores se hallan dispuestos a
formar cooperativas, a aceptar el asesoramiento de los agentes divulgadores y a
manejar el crédito a fin de aprovechar plenamente sus oportunidades. El
problema que enfrenta el gobierno es hallar los productos y el sistema de
comercializacién que garanticen precios atractivos sin tener que recurrir a
subvenciones excesivas.

Cabria esperar que los servicios sociales (educacion, salud, concesién de
titulos de dominio, desarrollo de la comunidad, vivienda y servicios de utilidad
publica) tuvieran una repercusion favorable sobre la productividad y estabili-
dad de la colonizacién, pero su efecto en el éxito de los proyectos ha sido
similar al de los servicios de produccién ya mencionados. Debe darse por
descontado que hay que suministrar servicios educativos y sanitarios. Los
demas servicios no son vitales para lograr el éxito.
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2. EVALUACION Y DISENO DE PROYECTOS

Tal vez el problema mas dificil del aprovechamiento de tierras tropicales en el
pasado ha sido definir las limitaciones técnicas: 1] la medicién del potencial
fisico, el empleo de variedades de cultivo “milagrosas”, los efectos colaterales
del cultivo quimico o mantenido y la funciéon de produccion para la agricultura;
2] los factores de suelo e hidraulicos que rigen los costos de la construccion vy
mantenimiento de carreteras; 3} las consecuencias de la conservacion en térmi-
nos de reservas forestales desperdiciadas, erosion del suelo y declinaciéon del
rendimiento y efectos aguas abajo del escurrimiento acelerado, y 4] los costos
de las medidas correctivas de conservacion. El analista podria preguntarse
cémo puede emprenderse una inversion si faltan datos tan elementales. El
disefio de proyectos presenta una perspectiva desalentadora cuando se agregan -
a la incertidumbre de los datos fisicos —que son teéricamente cuantificables
dentro de limites de confianza mas bien estrechos (pese a ser una tarea
costosa)- los factores cualitativos relacionados con la conducta social, las institu-
ciones y los mercados.

La caracteristica principal de los proyectos dirigidos y semidirigidos que han
sido evaluados es la clara discrepancia entre las proyecciones iniciales y los
resultados una vez trascurridos tres a cinco afnos de ejecucion. Sobre la base
de las proyecciones que se han revisado a la luz de la experiencia recogida hasta
la fecha, fas IRR previstas se reducen en aproximadamente dos tercios. Es
verdad que estas revisiones son todavia proyecciones. Sin embargo, las desvia-
ciones de la operacion planificada son lo bastante acentuadas como para arrojar
dudas considerables sobre la probabilidad de realizar incluso los planes a 20
anos plazo ya revisados. La colonia de Chimoré habia alcanzado en 1968 sélo el
20% de la meta del proyecto para dicho afio y el 10% de la produccién bruta.

Ha habido una tendencia a subestimar los costos y a valorar en exceso los
beneficios. Esta situaciéon deriva de aspectos tales como técnicas deficientes,
estudios de recursos y de comercializacién inadecuados y planes de produccién
faltos de realismo (como es el caso de Bataan, donde los rendimientos proyec-
tados eran el doble o el triple de los obtenidos realmente). Otros ejemplos son
Puerto Presidente Stroessner, en donde se supuso que la maquinaria de aserrio
y las asistencias técnicas adicionales serfan capaces de reducir los costos de
produccién unitaria de la madera al 8% del nivel existente antes del proyecto, y
Alto Beni 11, en que sélo un 5% de la madera comercializable proyectada fue
efectivamente explotada. Este optimismo lleva a proyectar IRR sumamente
elevadas (Upano, 60%; Bataan, 30%; Alto Beni 11, 50%). Si se toman-en serio los
rendimientos de esta magnitud, hay que preguntarse por qué los gobiernos no
desviaron recursos importantes hacia la colonizacién.

¢Cual fue el fundamento de estas decisiones? Hay pocas pruebas de que se
haya empleado un enfoque -sistematico. Los caminos de penetracién como
Caranavi, Belem-Brasilia o Cuiba-Acre han sido construidos sin tener practi-
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camente en cuenta el aprovechamiento de la zona que cruzaban. En los
proyectos pioneros, los fracasos absolutos como el de Bajo Aguan serian atribui-
bles mas bien al aislamiento y al acceso deficiente que a los errores de
informacion técnica. Hay indicios de que el grado de ignorancia respecto a los
factores fisicos, sociales y econémicos del aprovechamiento de nuevas tierras
era similar en la mayoria de los casos de colonizaciéon pionera. Al menos
tedricamente, deberia haber habido informacién sobre recursos naturales en
los casos dirigidos. Sin embargo, en la época cuando se emprendieron las
colonizaciones pioneras originales en Caranavi, Chapare, Puyo-Tiena, Tingo
Maria, Belem-Brasilia, Tournavista, Caqueta, Nuevo Ixcatlan, La Joya, Cihual-
tepec, Puerto Presidente Stroessner y Santo Domingo de los Colorados, la
informacion disponible sobre cualquiera de los factores mencionados era mi-
nima. En todos estos casos, como en los proyectos pioneros dirigidos, se
demostré que era posible una agricultura viable. El éxito o fracaso de los
proyectos dependié de las condiciones institucionales que orientaron las pro-
porciones de los factores de produccién en la explotacién de las regiones. Los
proyectos dirigidos estaban gravados con grandes gastos fiscales y poseian un
disefno rigido basado en una informacién que no podia ser tan precisa como se
suponia sin tener que incurrir en gastos excesivos para efectuar estudios sobre
hidrologia, sociologia, antropologia, suelos, etc. La colonizacién pionera espon-
tdnea no estaba abrumada por gastos generales elevados y los proyectos
emprendidos en la fase de consolidacion tenian la ventaja de poseer un ciimulo
considerable de informacion sobre los factores ya enumerados.

El grado excepcionalmente elevado de incertidumbre ligado al aprovecha-
miento de las tierras tropicales hiimedas, combinado con multiples objetivos,
sugiere que, al evaluar los proyectos, deben asignarse distribuciones de proba-
‘bilidad a'los factores importantes que puedan posteriormente ser agregados a
los calculos de rendimiento de la distribucién de probabilidades del valor neto
actual (NPV) o de la IRR.” Los proyectos de este tipo estdn sujetos a varios
acontecimientos basicos y parametros que son estocasticos, como precipitacio-
nes, inundaciones, coeficientes de produccién, elasticidades de la oferta o
precios. Aunque no se puede negar el problema de cuantificar las variables, el
mero reconocimiento de este hecho justifica la formulacién y el andlisis mate-
maticos. Puede emplearse el analisis de sensibilidad para identificar las condi-
ciones minimas de aceptabilidad y los elementos cuya desviacion de las pro-
yecciones tienen mayores probabilidades de afectar el resultado, lo que hace
necesario incluir desde el comienzo los elementos imprevistos en el diserio. El -
enfoque matemitico facilita la programacién flexible, que es la esencia de la
ejecucion de proyectos en esta zona, y simplifica la incorporacién de los datos
corregidos a medida que se obtienen. Se espera que esto permitird definir
mejor las situaciones que sirven de punto de referencia.

7 Shlomo- Reutlinger, Techniques for project appraisal under unceriainiy, BIR¥, World Bank Staff
Occasional Papers nim. 10, Washington, 1970.
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En el analisis B-C los resultados son sensibles a los elementos que constituyen
una proporcién relativamente elevada de los beneficios o costos totales o aquellos
cuyos valores son elevados en los afos iniciales del proyecto. En la gréfica 5 se
ilustra la repercusién relativa sobre las IRR de los cambios producidos en los
costos y beneficios cuya incidencia en el tiempo es creciente o decreciente. Donde
los beneficios iniciales son elevados y decrecientes con el tiempo (curva B:)
~como es el caso de la silvicultura~ la IRR es sensible a pequefias modificaciones
de los beneficios. La situacién es similar para los costos (curva C1) que tienen la
misma configuracion (por ejemplo: proyectos costosos en infraestructura de
carreteras, drenaje y riego, o la colonizacién dirigida, que es costeada total-
mente). Las curvas C: y Bi, que representan costos crecientes (por ejemplo,
servicios sociales) y beneficios crecientes (por ejemplo, agricultura), sefialan la
relativa insensibilidad de la IRR a los cambios de elementos con este tipo de
estructura temporal. Asi, la IRR de la grafica 5 puede incrementarse der ar’ con
un x % de incremento en B2 o un 7 x% de incremento en Br.

GRAFICA 5
Sensibilidad relativa de la tasa interna de rendimiento a los cambios en los costos y
beneficios cuya distribucion en el tiempo es decreciente o creciente®
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En el analisis de proyectos para el aprovechamiento de nuevas tierras ha sido
caracteristico suponer que la corriente de beneficios y costos seria la misma,
independientemente de cuando se haya iniciado el proyecto. Podria no haber
base alguna para pronosticar los cambios de la demanda de insumos y produc-

“tos del proyecto que alteran los precios y modifican la tasa de beneficio en el
tiempo del producto fisico constante. Sin embargo, en el capitulo 11 se sugirié
que los aspectos institucionales y técnicos que influyen sobre el rendimiento de
los proyectos podrian mejorar con el tiempo. La grafica 6 muestra una
situacién potencial. Para un proyecto dado iniciado en two (suponiendo la
destrucciéon importante de selvas y suelos debido a la falta de una adecuada
capacidad tecnolégica o administrativa para controlar la utilizacién de los
recursos naturales) la corriente de beneficios es tero A, que alcanza un nivel
estable b1 en 1. Esta situacién estatica puede remplazarse por la suposicién de
que en ¢t: el gobierno logra un progreso importante en su capacidad adminis-
trativa con o sin un perfeccionamiento tecnoldgico. Como resultado de ello, los
beneficios del proyecto se elevan a b2 durante el periodo ¢: t3 y permanecen
constantes posteriormente hasta #. Sin embargo, la destruccion previa impide
obtener un nivel de beneficios superior a 2. Si se prevé que las condiciones
mencionadas se daran durante el periodo #, una alternativa consiste en aplazar

GRAFICA 6
Tasas de beneficios en el tiempo calendario segin dos hipdtesis: eficiencia de la
utilizacion de recursos y fecha de iniciacion del proyecto

Beneficios netos por alo (en ddlcres)
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el proyecto hasta ¢2, en cuyo caso una corriente de beneficios ¢2 B da evidente-
mente un rendimiento mayor que fero A 0 lewo Ay, La iniciaciéon del proyecto
antes de {2 reducira progresivamente el NPV o la IRR a medida que la fecha se
aproxima a lew, suponiendo que el mismo capital podria ganar su costo de
oportunidad en otro proyecto.

Aparte de la posibilidad de aplazar la inversién, la programacion y la
densidad del capital son de gran importancia para el disefio de los proyectos de
aprovechamiento de tierras tropicales. La cuestion de la densidad de capital,
sobre todo en la mecanizacién, esta ligada estrechamente a las cuestiones del
valor de la mano de obra y del empleo estudiadas en el capitulo 1v. En los pai-
ses en desarrollo suele haber preocupacion por la competencia entre hombres y
maquinas.® El empleo excesivo de maquinarias puede ser el resultado de las
divisas subvaluadas y de la sobrevaluacion de la mano de obra, dé las aspiracio-
nes crecientes de los colonos con acceso al crédito estatal subvencionado o de
“la ambicién de algunos gobiernos de ganar prestigio haciendo gastos especta-
culares”.” No se examina en este acapite la mecanizacién en la construccién de
carreteras y en las obras de drenaje importantes que se presenta seria aceptado
sin mayores discusiones. Por lo tanto, hay que concentrarse en la tala de
bosques y en las operaciones posteriores realizadas en la agricultura o la
industria forestal. Aparte de los precios virtuales, las consideraciones primor-
diales son: 1] los mercados; 2] las condiciones minimas para atraer colonos
expresadas en el tipo y horas de trabajo y las expectativas de consumo; 3] las
necesidades de tierra para satisfacer las expectativas minimas de consumo y la
capacidad de los colonos para mantener dicha tierra en produccion sin recurrir
a la maquinaria, tanto si la mecanizacién incrementa o disminuye la produc-
cién por superficie unitaria como si no la afecta, y 4] las economias de escala
relacionadas con las inversiones, como la infraestructura, basadas en una
explotacién mas o menos intensiva de la tierra. Si no hay limitaciones de
mercado, el empleo podria muy bien aumentar mediante la mecanizacion. Esto
seria igualmente efectivo si se previesen encadenamientos progresivos impor-
tantes en la agricultura, tales como la elaboracién con gran densidad de mano
de obra de productos destinados a la exportacién, o en los casos en que de otro
modo la tierra seria abandonada. :

En una situacion en que el capital y los mercados son limitantes y el empleo
reducido, los débiles encadenamientos regresivos y progresivos de la mecaniza-
cién y la distribucién del ingreso se ponderan entre los objetivos, se hace dificil
justificar la tala mecanizada en la colonizacién masiva de los tropicos. Por
supuesto que, al no haber mecanizacidn, se hace necesario que la mano de obra
familiar no remunerada esté¢ dispuesta a emprender las labores de tala. En los

* Véase Estevam Strauss, Metodologia de evaluacion de los recursos naturales, Cuadernos del 1LPES.
Serie 11, nim. 4, 22 edicién, Santiago de Chile, 1972, p. 16.
* W. A. Lewis, Development planning: the essentigls of economic policy, Harper and: Row, 1966, p. 66.
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proyectos individuales, como La Chontalpa, que tienen una infraestructura de
alto costo, sélo se pueden obtener IRR aceptables mediante la explotacién
rapida e intensiva que hace posible la mecanizacién. Sin embargo, si prevalecen
las condiciones mencionadas, no es éste un modelo adecuado para colonizar
extensamente las tierras.

El ganado plantea un problema similar al mecanizar un pro);ecto Las
empresas ganaderas no requieren gran densidad de mano de obra. Por esta
razén, el nuevo empleo generado por unidad de inversién en infraestructura,
aprovechamiento de tierras y animales es mucho menor que en la agricultura.
No' obstante, el ganado ofrece una solucion para las zonas tropicales que son
inadecuadas para la agricultura y habria una demanda suficiente para mante-
ner precios que. reflejaran los altos gastos de flete desde las aisladas fronteras
selvaticas. El problema se complica atin mas debido a las expectativas del colono.
de que los rendimientos de una inversiéon en ganado, cuando la escala permite
una gestiéon adecuada, sean mas seguros que los de los cultivos tradicionales.

En las nuevas zonas en desarrollo, se preconiza bastante la existencia de un
equilibrio entre las actividades complementarias, tanto dentro como fuera del
proyecto. Se sostiene que si los mercados son limitantes, el aprovechamiento de
nuevas tierras debe ir unido a programas que brinden incentivos para ampliar
la demanda ya sea de los consumidores finales o de las industrias elaboradoras.
Esto requiere rastrear el efecto multiplicador del aumento de la produccién
primaria mediante un modelo interindustrial para determinar déonde podrian
ocurrir estrangulamientos. Si se descubren estrangulamientos, el proyecto
original debe adaptarse y ampliarse para conseguir que las inversiones logren
complementaridad, economias de escala y economias externas, o sea, internali-
zar dichas economias.'®

Si falta un modelo general de equilibrio de la economia, poco es ¢l aporte
que puede hacerse para aclarar la cuestion del equilibrio a nivel nacional. Por
lo tanto, lo que mas interesa es el conjunto de actividades pertenecientes al
proyecto. Muchas tentativas gubernamentales destinadas a ejecutar planes
globales de colonizacién han desperdiciado recursos. Esto se ha debido a la
conviccién de los planificadores de proyectos de que la informacién necesaria
para programar diversos insumos y productos estaba disponible y a la inflexibi-
lidad en la ejecucién del proyecto cuando se observaba que la informacién
original era errénea. La bisqueda del equilibrio a nivel del proyecto er la etapa
pionera tiende a complicar una actividad de por si compleja y prefada de
incertidumbres. Es mucho mas facil ubicar los estrangulamientos en las etapas
de consolidacién o de crecimiento.

1* Willis W. Shaner, Economic evaluation of investments in agricultural penetration roads in developing
countries: a case study of the Tingo Maria-Tocache proyect in Peru, Report EEP-22, Institute in
Engineering-Economic Systems, Stanford University, California, agosto de 1966, mimeogra-
fiado.
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Rara vez se adopto en los planes originales un enfoque integrado que sirviera
de base para la evaluacion econémica. En muchos casos faltaban definiciones
claras de aspectos tales como la fecha de comienzo y los costos amortizados, la
produccion y ocupacién previas al proyecto, la superficie primitiva y neta del
proyecto, los nuevos colonos que habrian de establecerse, la superficie de selva
virgen que habria de explotarse, la tasa de reinversién y la propensién de los
colonos a ahorrar, la elasticidad de la oferta, la fuente de la inversiéon publica y
privada, las necesidades de inversién para desarrollar la silvicultura y el
rendimiento y los costos de produccién de los productos madereros, las
carreteras de acceso y los costos anuales -de mantenimiento durante y después del
desarrollo. La consideracion explicita de las consecuencias para el empleo
y de los costos de oportunidad del trabajo, el capital y los recursos naturales no
figuraban en las formulaciones de los proyectos. Sélo en el caso de La
Chontalpa se incluia en el plan original alguna consideracién sobre la mano de
obra necesaria, aparte de la que podrian proporcionar las familias de los
colonos. Upano fue el tinico caso en que se asigné un valor al trabajo familiar.
En ningin caso se hizo esfuerzo alguno para medir el empleo urbano ligado a
la colonizacién.

Suele debatirse la exclusién de las inversiones en carreteras como costo del
proyecto. Podria ser valido imputar las inversiones en caminos troncales o’en el
mantenimiento de los mismos, a la integracién nacional e internacional y al
desarrollo econémico a largo plazo. Mientras el propio proyecto sufrague el
costo del camino troncal, esto sera académico, pero, si existe una posibilidad de
que los beneficios del proyecto no Jusuﬁquen la inclusion de los costos viales, se
hace indispensable prestar mas seria atencién a la exacta naturaleza y oportu-
nidad de los beneficios previstos y a la probabilidad de su realizacién.

Los costos fiscales por colono se han convertido en el problema principal de
la seleccion y disefio de los proyectos de colonizacién. La evaluacién exige que
se determinen qué costos seran considerados del proyecto, los precios virtuales,
la asignacién de costos, qué requisitos han de cumplirse para ser un colono y
qué efectos.multiplicadores pueden medirse e incluirse. La gama de experien-
cias y de resultados de los proyectos demuestra lo inapropiado del empleo de
costos no calificados por colono como indice 1util para tomar decisiones.

Es dificil establecer criterios de evaluacién significativos cuando los progra-
mas se aplican en la etapa de consolidacion del desarrollo. Lo imponderable es
establecer lo que habria ocurrido si el proyecto no existiera. En situaciones tan
complejas, la tentativa de atribuir una repercusién a cualquiera de los diversos
componentes de la inversion esta sujeta a criticas. Sin embargo, dicha determi-
nacién es un elemento esencial para asignar cursos escasos y establecer la
combinacion correcta de los programas complementarios.

Las economias externas de la colonizacién pionera tropical tardan en apare-
cer. Las referencias amplias e incuantificables a estas economias externas que
figuran en los planes originales prestan una dudosa asistencia a las decisiones
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del proyecto y no son evidentes hasta el punto de ser indicadoree ttiles para
una politica futura. Aunque todo proyecto bien concebido ofrece la oportuni-
dad de que los funcionarios gubernativos adquieran experiencia en el aprove-
chamiento de nuevas tierras, la aplicaciéon de esta experiencia a otras zonas de
desarrollo suele ser vaga y tardia. No puede hacerse una tentativa valida para
delimitar las zonas donde se aplicara la experiencia o para establecer la
oportunidad cuando podria aplicarse.!' Hasta ahora hay pocos indicios de que
los proyectos estatales de colonizacién dirigida hayan sido verdaderos proyectos
experimentales en cuanto a la demostracion de la viabilidad de la agricultura
tropical y al fomento de una ola automantenida de inmigracién espontinea y
de aprovechamiento de tierras con el consiguiente crecimiento urbano que se
origina. En vista de la velocidad con que avanza la tecnologia, la clara limitacién

de la trasmisibilidad de conocimientos de una zona tropical a otra, los prolon- -

gados retardos en la realizacién de los efectos externos del tipo aqui mencio-
nado y las dificultades de medicion, se concluye que dichos efectos externos
deberian influir escasamente en la evaluacién de las inversiones en el aprove-
chamiento de tierras tropicales.

3. ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE POLITICA

Se ha venido subrayando que el aprovechamiento de nuevas tierras en América
Latina es un proceso inevitable e irreversible que posee un impetu considera-
ble. Los fondos fiscales estain comprometidos, las concesiones de tierras estin
otorgadas y los préstamos internacionales para carreteras, colonizacién, silvicul-
tura, agricultura mecanizada y ganaderia estin aprobados. Existe un compro-
miso politico que constituye tanto un peligro potencial, en términos de recursos
desperdiciados, como una fuerza dinamica que puede ser controlada y dirigida
hacia la busqueda de procedimientos mas eficaces para acelerar el desarrollo.

El requisito previo para la formulacién de politicas consiste en establecer
quién se beneficia y quién paga. Por regla general los beneficiarios principales
de los programas fiscales destinados a abrir nuevas tierras deben ser los
campesinos sin tierra. Los beneficios devengados de la construccién, elabora-
cién o comercializacién consiguientes se canalizarian hacia los pequerios propie-
tarios o hacia el Estado mediante la empresa cooperativa o publica. Sin dichas
organizaciones y habiendo deficiencias estructurales de la tributacién u otros

1 La Chontalpa seria una excepcién. Mucha de la justificacién inicial para emprender el proyecto
El Limén' se bas6 en su caréacter experimental. En la medida en que la Comisién del Grijalva
emprenda el aprovechamiento de las 170 000 ha. restantes, que son el saldo de las fases 1 y 11, la
experiencia acumulada sera inapreciable. La totalidad de la cuenca de los rios Grijalva y Usuma-
cinta contiene casi un millén de ha. de tierras similares a las que podria aplicarse la experiencia
del aprovechamiento y la produccién obtenida en La Chontalpa.
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mecanismos estatales reguladores (precio, flete, monopolio), los beneficios
principales serian percibidos por factores pertenecientes a actividades secunda-
rias o terciarias. Cuando se trata de abordar el tema de quién paga, lo
importante es saber qué cantidad de la inversién fiscal se recuperara de manos
de aquellos que reciben nuevas tierras, es decir, de los beneficiarios directos. La
recuperacion de manos de los beneficiarios indirectos debera llegar por los
cauces tributarios ordinarios y es dificil considerarla sobre la base del proyecto.
La mayoria de los proyectos de colonizacién implican una trasferencia de la
riqueza, que se realizara, mediante el desarrollo subvencionado, desde el resto
de la economia a los beneficiarios directos e indirectos. La incidencia de los
costos no recuperables dependera, en consecuencia, de la tributacién nacional y
del sistema de control de precios. El objetivo inmediato suele ser la corriente de
poblacién y de capital privado y publico que afluird a las zonas selvaticas
fronterizas con la expectativa de generar empleo (efecto de la distribucién del
ingreso), ahorrar divisas y obtener mayores rendimientos econémicos que los
que proporcionaria cualquier otra alternativa. Otras motivaciones para aprove-
char las tierras tropicales inexplotadas comprenderian el cumplimiento del
“destino nacional”, la defensa, el establecimiento de la soberania o las aspira-
ciones de “aprovechar plenamente” la dotacién de recursos naturales.

La conclusién principal que se extrae tanto de la teoria negativa como de la
positiva —expuestas en el capitulo 11— es que el aprovechamiento de nuevas
tierras debe postergarse en tanto no mejoren los conocimientos y las estructu-
ras institucionales, es decir, hasta que no se refuerce la posicién conservacio-
nista. Como la-teoria positiva es bastante especulativa y exige enfoques entera-
mente nuevos, el examen de la experiencia anterior arroja poca luz sobre la
probabilidad de superar los actuales estrangulamientos institucionales y tecno-
légicos mediante dichos enfoques. Por otro lado, la experiencia corrobora gran
parte de la teoria negativa. Los costos de los caminos de penetracién son
incuestionablemente elevados (por ejemplo, 51 millones de délares para el
camino de acceso a Chapare y 44 millones de délares para la carretera de Santa
Cruz), lo cual exige beneficios masivos y rapidos que los justifiquen econémi-
camente. Los costos de infraestructura relativamente elevados, junto con el
objetivo de desarrollar una agricultura mas allda del nivel de subsistencia,
impondrian el empleo de métodos en gran escala y con gran densidad de
capital ¢n la tala de la selva o en las obras de drenaje. Si los colonos provienen
del sector de subsistencia, no hay posibilidades de que ellos financien dichos
métodos con sus propios recursos. En consecuencia, los limitados fondos
fiscales se utilizarian para subvencionar la creacion deliberada” de pequerios
grupos favorecidos. En teoria, dicha subvencién no seria intencional puesto que
se prevé la plena recuperacion de los préstamos fiscales. Sin embargo, en
muchos casos los rembolsos de los colonos han sido minimos o nulos. Como
una alternativa, la inversién necesaria podria hacerse a través de una empresa
estatal (La Chontalpa) o mediante corporaciones agrarias integradas vertical-
mente (SEDIA) y organizaciones para fomentar el aprovechamiento de tierras
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(SOMECO). Pero debido al predominante ambiente politico en América Latina,
la aceptabilidad de las ultimas dos formas de inversién privada estaria disminu-
yendo progresivamente.

Las pruebas de erosién y lateritizacién del suelo, asi como de la destrucciéon
de los recursos forestales y de la tauna —aunque no cuantificadas— son
innegables. Pero el debate apasionado respecto a las consecuencias (la creaciéon
de tierras estériles, las inundaciones aguas abajo, la sedimentacién, los cambios
climaticos, el reducido intercambio de anhidrido carbdnico) sirve de poco. Para
convencer a los funcionarios normativos se requieren datos mucho mas solidos
que permitan establecer la probabilidad de beneficios a largo plazo derivados
de un renunciamiento respecto al consumo actual. Por ejemplo, las pruebas
acumuladas durante veinte afios sobre disminuciones del rendimiento, destruc-
ciéon de la selva, erosion y efectos aguas abajo en los casos de Caranavi y
Caqueta no llevan a la conclusién de que el aprovechamiento deberia haber
sido postergado.

Los paises que estimaban que sus vastas tierras selvaticas tropicales virgenes
eran la base para acelerar el desarrollo econémico, se han visto limitados por
los mercados. Practicamente todas las exportaciones tropicales se originan en
las regiones costeras, esto es en una pequeiia fraccién de los trépicos hiimedos
de América Latina. Cantidades limitadas de carne de vacuno, caoba, nueces del
Brasil y café procedentes del Amazonas central y superior logran llegar al
comercio internacional. Es bastante claro que no puede considerarse el desarro-
llo de plantaciones en una escala significativa, aunque varios proyectos indivi-
duales orientados a la exportacién son econémicamente viables (las 1 800 ha.
de té de SEDIA y las 2 000 de bananas de La Chontalpa). Por lo tanto, si se
piensa que la inversién masiva en agricultura es la solucién de los problemas
del subdesarrollo, el aporte de las plantaciones tropicales sera limitado. La
esperanza principal de hallar una solucién se apoya en la capacidad de los
colonos de las zonas tropicales virgenes para conseguir una fraccién creciente
del mercado mundial para los productos animales, las fibras y los aceites
vegetales a expensas de los proveedores de las zonas templadas.

El mercado interno para la mayoria de los productos alimentarios tropicales
puede abastecerse facilmente con pequeénas ampliaciones de la superficie y el
empleo. Esto se ve ilustrado por Santa Cruz, la que, al cabo de cinco o seis afios
de terminado el camino de acceso, pudo saturar el mercado arrocero y -
azucarero boliviano mediante el aprovechamiento de unas 50 000 ha., que son
una insignificancia si se las compara con la tierra disponible y la necesidad del
pais de generar empleo productivo. En el proyecto El Pimental en Tournavista,
se preveia en 1971, que 40 colonos con 10 ha. de pimenteros cada uno,
producirian el triple del volumen de pimienta importado por Perti en 1968.'*

'2 BrA, Colonizacion El Pimental. Un programa piloto para la promocion del cultivo de la pimienta en el
Peri, Pucallpa, Per, julio de 1968, mimeografiado.
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La mejora de la distribucién del ingreso implicita en los programas de
reforma tendra sélo un leve efecto sobre el consumo total de alimentos por
habitante. Aunque podrian producirse cambios importantes en los habites de
consumo, es dudoso que los recursos de tierra y mano de obra necesarios para
suministrar articulos alimentarios tropicales llegaran a aumentar de modo
significativo con respecto a la poblacién. Los cultivos tropicales industriales,
como los aceites vegetales, las fibras y el caucho tropezaran también con
mercados nacionales limitados. Las perspectivas a largo plazo de una expansién
importante de dichos cultivos estin regidas por el desarrollo de industrias
nacionales que sean competitivas en los mercados internacionales.

Cuando se considera que la apertura de nuevas tierras tropicales es la senda
que conducird a mitigar la pobreza rural, el enfoque esta limitado: 1] por la
inversién fiscal necesaria para hacer traslados importantes de poblacion; 2] por
la medida en que el Estado realiza su objetivo de mejorar el nivel de vida
una mejora que debe ser suficiente para atraer la migracién necesaria, y 3]
por la orientacion de mercado necesaria para obtener el nivel de vida prescrito
y la relacién entre el excedente comercializable generado y las oportunidades
totales de mercado. No se puede sostener la aplicacion difundida de la
_colonizacién dirigida, cuando las inversiones fiscales no recuperables llegan
hasta los 3 000 délares por familia. Por ejemplo, Bolivia hubiese logrado el
objetivo estipulado de establecer 100 000 familias entre 1961 y 1970 en colonias
dirigidas, invirtiendo el 40% de los ingresos estatales para el beneficio inme-
diato de s6lo un 10% de la poblacion, mientras que alrededor del 90% restante
también necesitaba ayuda.

Cuando se considera la variedad de los problemas, surgen cuestiones filosofi-
cas acerca del grado de coercién que el gobierno puede o debe aplicar y la
medida en que el Estado debe mantenerse pasivo y permitir que grupos de
intereses privados o el propio medio natural impongan la coercién. Si la
ocupacién de las tierras tropicales desiertas es un objetivo serio y la poblacién
no responde a los incentivos suministrados, hay que recurrir a medidas tales
como la colonizacién militar. Si lo primordial es el rendimiento econémico de la
inversion fiscal y no hay ‘fe en la motivacién o capacidad de gestién del
campesino, entonces debe suprimirse la toma de decisiones individual o colec-
tiva en beneficio de una solucién tecnocratica. Pasando al otro extremo de la
escala, el grado de pasividad gubernativa refleja una politica implicita que
permite que intereses privados o depredadores exploten a los colonos inexper-
tos, o que dejen a los colonos combatir los elementos por si mismos, sin
proporcionarles viviendas o servicios sociales. En la formulacién de politicas
sobre el aprovechamiento de nuevas tierras en los trépicos htimedos no se ha
hecho evaluacién seria alguna de estas posiciones extremas a fin de llegar a un
cierto equilibrio compatible con las metas nacionales. Toda actitud en este sentido
seria provechosa.
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4. :QUE DEPARA EL FUTURO?

Los organismos gubernamentales lamentan sin excepcion la destruccion indis-
criminada de las selvas tropicales y la extraccién irresponsable de minerales del
suelo. Durante décadas, sin embargo, han permanecido impotentes y hasta
pueden haber agravado la sitnacién con sus politicas de construccién de
caminos.

Los enormes vacios en el conocimiento necesario para formular politicas
destinadas al aprovechamiento de nuevas tierras en los trépicos hitmedos
latinoamericanos sélo pueden colmarse si se utiliza la investigacién para deter-
minar y luego dilucidar los elementos criticos y si los proyectos son disefiados
concretamente para rendir datos basados en la experiencia. Hay una evidente
necesidad de investigar los factores institucionales que influyen sobre la impo-
tencia gubernativa y la incapacidad administrativa para orientar o controlar
eficazmente la utilizacion de recursos. Desde el punto de vista técnico, las
cuestiones que merecen examinarse incluyen la posibilidad de elaborar la
madera y el follaje para obtener alimentos o hidratos de carbono; la hidrologia
y los efectos aguas abajo del escurrimiento acelerado; las condiciones que
contribuyen a la declinacién del rendimiento y la tecnologia para detener dicha
declinacién, y la irreversibilidad de la erosién del suelo. Se conoce de modo
muy impreciso qué motiva a la gente a ocupar nuevas tierras, es decir, cual es la
influencia que ejercen, sobre la oferta de colonos, incentivos tales como la
expectativa de mejores niveles de consumo, la propiedad de la tierra, la
independencia y los servicios sociales. /Cual es la elasticidad de la oferta en
relacién con los caminos y demas servicios suministrados en las zonas fronteri-
zas?

Lo expuesto anteriormente no pretende sugerir la realizaciéon de un pro-
grama masivo e intensivo de inventarios de recursos, estudios sociolégicos y
similares. En primer lugar, debe prestarse cierta consideracién al por qué debe
impulsarse aprovechamiento de la jungla, al ¢cémo, al cudndo y al dénde desarro-
llar, asi como a las alternativas disponibles. El presente estudio, que esta basado
en el examen de proyectos en marcha, es una tentativa de aclaracion de
algunos de los problemas a fin de contribuir a la estructuraciéon del marco
necesario para responder el por qué y el como del aprovechamiento.

La teoria positiva afirma que las instituciones ptblicas generan las capacida-
des financieras y administrativas necesarias para emprender proyectos masivos
e integrados de aprovechamiento de la jungla. Dichas instituciones proporcio-
narian a los posibles beneficiarios una corriente de conocimientos y capital
suficiente para garantizar una producciéon comercializable, la tasa necesaria de
migracién y una organizacién cooperativa eficiente. Dada esta proposicion y
excluyendo la cuestion de si aprovechar o no la frontera selvatica tropical, las
cuestiones de politica desaparecen.

Si se aceptan los postulados principales de la teoria negativa relativos a las
limitaciones impuestas por los mercados, la capacidad de generar empleo y la
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capacidad gubern.itiva financiera y administrativa. ¢Cuales son las sendas que
estan disponibles para utilizar la tierra inexplotada y los recursos forestales de
los trépicos htimedos a fin de dar impulso al desarrollo econémico? Se sugieren
tres:

1. La expansion de la agricultura de subsistencia.

2. La creacién de mercados locales o regionales formando centros de produc-
cién y consumo, o polos de crecimiento, al interior de los tropicos.

3. La expansion escalonada hacia nuevas tierras, conforme a los criterios de
ingreso minimo y compatible con los mercados proyectados (sin cambios
radicales en su distribuciéon espacial).

Sélo puede concebirse un programa deliberado de inversiones que tenga
como su objetivo concreto la expansién masiva de la agricultura de subsistencia
una vez que las alternativas hayan sido prolijamente evaluadas. Ningun orga-
nismo fiscal podria arriesgarse a dejar, explicito dicho objetivo. No lo haria
incluso con una sélida justificacién econémica dentro del enfoque en donde
este objetivo se presentara como una fase intermedia del proceso de aprove-
chamiento destinada a mantener, al menos, los niveles de consumo rural por
habitante hasta que las zonas urbanas crearan ocupaciones suficientes para
absorber la acelerada migracion rural. Segun Yudelman y Howard: “El mo-
desto programa de subvenciones, que contribuye a mantener el empleo redu-
cido autosostenido de las zonas rurales, seria mas beneficioso para la economia
en este momento que un programa de costo mucho mayor para mantener el
desempleo en las zonas urbanas.”'? La verdadera capacidad para mantener la
poblacién en actividades agricolas de subsistencia dependera de la evaluacién
que hagan las familias de la probabilidad de mejorar sus condiciones si se
trasladan a la ciudad.' _

Los casos estudiados sefialan que las carreteras y los servicios sociales mini-
mos ligados a la colonizacién espontanea de las zonas periféricas fronterizas
pueden ocasionar costos de asentamiento relativamente bajos en los niveles de
subsistencia que son mas altos que las capas mas inferiores de las zonas rurales
de mayor densidad poblacional. Es muy dudoso que la aplicacién de dichas
politicas pueda lograr un traslado de, poblacion a las regiones selvéticas
virgenes en una escala suficiente como para contener la marea migratoria
urbana. Determinar si las consideraciones econdémicas o sociales exigen la
expansion masiva de la agricultura de subsistencia —con mayores niveles previ-
sibles de consumo por habitante- requiere un analisis mas amplio que el que se
ha adoptado en este estudio.

La hipétesis del “polo de crecimiento” requiere que la regién desarrolle un
excedente exportable que llegue a ser la base econémica de la expansion

'3 Montague Yudelman y Frederic Howard, Agricultural development and economic development in
Latin America, Washington, BiD, abril de 1969, p. 178. \

1 John R. Harris y Michael P. Todaro, “Migration, unemployment and development”, en American
Economic Review, vol. 60, num. 1, marzo de 1970, pp. 127-128.
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auténoma del empleo local y del consumo. En consecuencia, se aplican a este
caso las limitaciones de mercados. Si los ingresos del productor se aproximan al
nivel de subistencia, el efecto multiplicador sera despreciable. Si los colonos
carecen de unidades agrarias viables y de los medios técnicos y financieros para
explotarlas, el rendimiento econémico previsible sera escaso. Sin embargo, si se
adopta un programa nacional para colonizar nuevas tierras y el gobierno tiene
que proporcionar los medios técnicos y financieros, se deduce que deberd
evitarse que la concesién de subvenciones o los incentivos excesivos originen
grupos privilegiados. El desarrollo de un polo de crecimiento basado en la
agricultura y silvicultura tropicales requeriria condiciones especiales. Por ejem-
plo, el café -la industria principal durante el auge de posguerra de dicho
producto- era la base del proyecto Londrina. El proyecto contaba, ademas, con
una inyeccién de capital y talento empresarial considerable y era un satélite
dentro del complejo de mercados de Sao Paulo. Un caso mas tipico es el de
Santa Cruz donde los moéviles eran el petroleo y el gas, complementados porlas
exportaciones de caoba y un notable incremento de los productos agricolas de
sustitucién de importaciones, algunos de los cuales eran susceptibles a la
integracién vertical. Si bien la experiencia de los casos estudiados apuntal
hacia el énfasis puesto en el desarrollo urbano conjuntamente con la coloniza-
cion de nuevas tierras, el enfoque parcial que se ha empleado excluye todo
ensayo significativo de la hipoétesis de que los polos interiores de crecimiento en
los trépicos conduciran a una utilizacién mas eficaz de los recursos disponibles
para lograr el desarrollo econémico.'®

En sintesis, sin un modelo de la economia nacional, poco puede extraerse de
los casos estudiados para iluminar las tesis sobre la expansién de la agricultura
de subsistencia o de nuevos polos de crecimientos. Aparte de estos dos enfo-
ques, las cuestiones primordiales que rigen la politica sobre la extensiéon de la
tierra agricola fronteriza son: 1] el enfoque experimental cauteloso frente al
gran impulso, con o sin actividades equilibradas, para alcanzar una masa critica
que produzca economias externas; 2] la dispersion geografica frente a la
concentraciéon del esfuerzo; 3] las perspectivas de mercado junto con las -
necesidades de ingreso minimo, empleo y distribucién del ingreso; 4] conserva-
cién versus deplecion; 5] la fuente de capital y empresa (ptiblica o privada,
extranjera o nacional), y 6] la etapa de desarrollo de la regién seleccionada para
aplicar las medidas tendientes a la expansién de nuevas tierras.

El juicio que merezcan estos problemas dependera de quien tome las decisio-
nes, de si éste es un inversionista privado, un administrador fiscal o el
presidente de un comité de préstamos de un organismo financiero internacio-
nal. Cada uno de ellos tendra objetivos diferentes y tal vez contrapuestos. Cabe
suponer que el empresario privado sera un maximizador de las utilidades.

13 Carlos Matus y otros, “El desarrollo del interior de América Latina”, en Dos polémicas sobre el
desarrollo de América Latina, Textos del 11LPES, Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1970, pp.
3-85.
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Indudablemente, pasard mucho tiempo antes de que el funcionario fiscal
normativo cuente con parametros fidedignos que prescriban objetivos de
politica nacional (por ejemplo: factores de ponderacion sobre la distribucién
del ingreso o precios de contabilidad social para la mano de obra, las divisas y el
capital). Para financiar el desarrollo, una institucién internacional se ocuparia
de la capacidad de rembolso del prestatario, de obtener influencia sobre
politicas mas amplias que las que afectan directamente a un proyecto dado y de
la_ejecucion del proyecto de conformidad con el convenio de préstamo.
Un factor importante que rige el éxito del aprovechamiento de tierras
tropicales es la fuente de capital y empresa. Los antecedentes revelan que la
colonizacion dirigida por el gobierno ha dado malos resultados .y que ha
fracasado’completamente en varios casos. En dichos proyectos no ha existido
un sistema para atraer el capital privado y la capacidad empresarial que
favorezcan al desarrollo. Ademas, la participacion de los organismos financie-
ros internacionales ha introducido rigideces con fines de control que han
entorpecido la ejecucion de operaciones de por si muy complejas.
El fracaso tiene un alto costo: es poco o nada lo que puede recuperarse del
gasto fiscal en infraestructura, vivienda, despejo de tierras, gastos de traslado,
subsistencia o crédito. Un alto grado de incertidumbre est4 ligado a la expan-
sién de las tierras tropicales y a las empresas de colonizacién. El grado de
incertidumbre aumenta cuando se asignan responsabilidades a instituciones
débiles. En dichas circunstancias, las tentativas de aplicar enfoques complejos
traducidos en un “gran impulso” o un “conjunto equilibrado” se derrumban
casi inevitablemente bajo el peso de las limitaciones de mercados, la mala
‘ administracién, el personal siempre cambiante y las reversiones de politica.

Mientras menos ha intervenido el Estado en el proceso de asentamiento -y
, mientras mas se ha concentrado en suministar los servicios que piden los
colonos, mejor ha sido el resultado en términos econémicos y sociales. Dados
los objetivos de reforma agraria presentes en toda América Latina y lacreciente
-inestabilidad politica, debe estimarse que el ambiente de inversiones para el
capxtal privado es malo, sobre todo si se consideran los periodos de amortiza-
cién de 10 a 20 afios de empresas tales como las plantaciones o las de fomento
de la colonizacién.

Hay muchos aspectos de la agricultura y silvicultura tropicales que estan
sujetos a las economias de escala. Por ejemplo, los productos de plantacién
suelen ser mas competitivos en los mercados ajenos a la region local si la
produccién se integra tanto vertical como horizontalmente. La industria fores-
tal también se beneficiaria con la integracién vertical. La produccién agricola y
ganadera prospera y mantenida requiere altos niveles tecnolégicos. Frecuente-
mente, para aplicar dicha tecnologia, hay que importar a la regién la pericia
administrativa a un alto precio y, por lo tanto, ella se justifica inicamente para
las grandes empresas. Por lo demas, los riesgos involucrados (el tiempo, las
enfermedades, los precios y los costos de los insumos) en la produccién para el
mercado serian excesivos para el pequeiio agricultor. Para lograr dichas eco-
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nomias se promueven universalmente las cooperativas, pero el registro de
rendimientos es decepcionante. Una alternativa es la empresa estatal donde el
estrangulamiento lo constituye nuevamente la gestion, pues pocos organismos
gubernativos pueden proporcionar el talento necesario de manera constante.

Cuando existen verdaderas limitaciones de mercado, como ocurre para la
mayoria de los productos tropicales, y cuando la mano de obra rural no tiene
empleo suficiente, como ocurre en todos los paises tropicales latinoamericanos, el
empleo de un capital escaso en la tala y agricultura mecanizadas, carece de
sentido econémico o social. Sobre bases financieras, podria justificarse facilmente
una operacién que requiriera gran densidad de capital para producir
productos de exportacién escogidos. Sin embargo, las limitaciones del mercado
senalan que los recursos de tierra y mano de obra dedicados a dichas activida-
des seran inconsecuentes. La importancia primordial de dichos recursos sera
servir de catalizadores para las actividades conexas en pequena escala, la
colonizacién con gran densidad de mano de obra y la ocupacién en servicios, si
se piensa que la utilizaciéon de recursos naturales ociosos es un medio de hacer
un aporte importante al empleo y al consumo.

Pese a la mala reputacién que ha adquirido, debido a la destruccién de
recursos naturales y a la agricultura migratoria de subsistencia, la colonizacién
espontanea ofrece las mejores posibilidades de éxito en el aprovechamiento de
nuevas tierras cuando los recursos de capital y administrativos son escasos. El
elemento clave es el acceso caminero, de preferencia hacia las zonas periféricas
de una colonia establecida donde el suelo es razonablemente utilizable. Los
colonos pioneros que siguen tales caminos cumpliran mejor la tarea de adapta-
cion que aquellos que vienen como resultado de complejos procedimientos de
promocién vy seleccién.

El préximo paso, a medida que los colonos se establecen, es el apoyo estatal
escalonado y flexible para favorecer la consolidacién y la expansién mediante
programas deliberados en materia de comercializaciéon, caminos accesorios,
centros urbanos, industria forestal, agroindustria y servicios. Dichos esfuerzos
deben concentrarse geograficamente en vez de seguir la practica habitual de la
dispersion, con ¢l fin de crear un centro urbano y un mercado de trabajo
importantes en la region e impulsar la formacion de un gobierno municipal
viable.

Para ello es esencial establecer entidades corporativas medianas o grandes
(privadas, publicas o semifiscales) tanto en la agricultura como en la industria.
Dichas empresas ensayaran y demostraran las nuevas técnicas de explotacion,
introduciran las aptitudes de gestién necesarias, proporcionaran empleo y la
base de un mercado en expansién para los servicios y la produccién agricola
local a la vez que movilizarian el capital privado y el talento empresarial. El
inconveniente principal de este tipo de aprovechamiento deriva de la incapaci-
dad de los gobiernos: 1] para determinar las zonas que no deben dedicarse a la
agricultura, aquéllas que deben reservarse para la silvicultura antes de su
explotacién agricola o que deben reservarse por otros motivos; 2] para ejercer
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un control eficaz sobre la utilizacién de tierras y bosques, incluso si estas zonas
ya han sido seleccionadas, y 3] para conseguir un equilibrio en la regulacién de
la empresa comercial.

Este enfoque podria criticarse como la aplicaciéon de una ley social inadmisi-
ble, la de la supervivencia del mas apto. Ademas, condenaria a una generaciéon
de colonos a llevar una vida de privaciones. La idea de que a los colonos
pioneros no siempre debe suministrarseles crédito y una completa gama de
servicios sociales desde el momento en que llegan a las nuevas zonas parece
reflejar un desinterés absoluto por los costos sociales. La justificacion se basa en
la premisa de que el apoyo masivo a las zonas de colonizacién suele desperdi-
ciarse en gran parte. Asi los beneficios han sido efimeros, la infraestructura
social se ha averiado y hecho inoperante, el recambio de colonos ha sido

‘elevado y la produccién por habitante ha sido baja. En consecuencia, los fondos

fiscales pudleron haberse empleado mejor en otras tareas para alcanzar los
objetivos sociales.

El planificador procura siempre colocar la toma de decisiones dentro del
contexto mas amplio posible. Sostiene que a menos que todo programa dado,
como el aprovechamiento de nuevas tierras en los trépicos himedos, se
considere dentro de un marco tanto continental como nacional, no existe una
base racional para establecer objetivos. La motivacién politica a nivel nacional
ha sido asegurar la soberania territorial mediante la distribucion geografica de
la poblacién y mitigar las presiones en pro de una reforma agraria ayudando a
los campesinos sin tierra mediante la movilizacién de recursos naturales inex-
plotados. Vistos en esta forma, no es de extrafiar que los programas fiscales
cuyo proposito es la colonizacion de las tierras tropicales, hayan carecido de un
moévil de desarrollo. Aparte de Brasil, pocos de estos esfuerzos han significado
un aporte importante al crecimiento econdmico.

Esta situacion esta cambiando. Hay mas interés en el desarrollo y todos los
paises tropicales de América Latina estin consagrados decididamente a ampliar
constantemente la frontera de la jungla. Los organismos internacionales de
préstamo poseen ciertos atributos que los califican para desempefiar un papel
en el logro de una expansiéon mas sistematica hacia nuevas tierras, especial-
mente cuando la meta de los planificadores del desarrollo es introducir orden y
procédimientos para evaluar las alternativas. Dichos organismos hacen entrar
en escena una capacidad técnica diversa y calificada en materia de recursos
naturales, ingenieria, sociologia, economia y administracion. publica. Su vasta
experiencia se refleja en el disefio y ejecucién de proyectos realistas y en un
desempefio riguroso que los gobiernos temerosos de tomar decisiones impopu-
lares rara vez pueden igualar. Cuando estos organismos de préstamo participan
en un proyecto, logran una continuidad que trasciende la inestabilidad politica:
de los respectivos paises. Alin mas, su experiencia, las perspectivas a largo plazo
y la visién a escala mundial de los potenciales y objetivos otorgan flexibilidad al
programa y a la administracién del proyecto. En el aprovechamiento de nuevas
tierras, la tarea inicial de los organismos internacionales de préstamo es asignar
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recursos financieros y técnicos para ayudar a los paises a definir los objetivos de
aprovechamiento de tierras y a determinar las zonas mas apropiadas para
lograr dichos objetivos. El paso siguiente es colocar los programas de aprove-
chamiento de tierras dentro del contexto del comercio latinoamericano, esta-
blecer mercados internos para los productos agricolas y forestales y planes para
la infraestructura y la instalacion de una industria minera o forestal en el
interior del trépico. '

Una vez establecidas las condiciones para el financiamiento de cada proyecto,
la asistencia escalonada para consolidar la colonizacion espontinea existente
tendria la primera prioridad. La segunda prioridad seria para el estableci-
miento de una industria forestal y la construccion de caminos de acceso en la
periferia de las colonias viables ubicadas en zonas ya abiertas por los caminos
troncales o en regiones que tienen un potencial para la explotacién de recursos
miultiples (particularmente minerales) a fin de crear un centro urbano impor-
tante.'® Todas las actividades financiadas requeririan una perspectiva de diez o
quince afios y una disposicién especifica para la retroaccién de datos que se
emplearian en una evaluacién y reorientaciéon continuas. El financiamiento
debe estar vinculado con organismos fiscales o autoridades regionales podero-
sos a fin de conseguir la gestion y el capital adecuados para respaldar la
colonizacién espontanea y la creacion de actividades industriales y de servicios
CONexos. ‘

Si hay méritos en atraer el capital privado, la gestion, los conocimientos
técnicos, la promocién y la comercializacién hacia el aprovechamierito de tierras
que seran explotadas por productores pequenos y medianos, los inconvenientes
ligados a las comparnias privadas que operan en la esfera de la colonizacién
podrian superarse con la participacion de un organismo financiero internacio-
nal. Los compromisos contraidos por dicho organismo proporcionarian el
elemento de estabilidad exigido por los inversionistas privados, a la vez que
garantizarian los controles y la distribucion del ingreso exigidos por el go-
bierno, tales como la especificacién de las tasas de aprovechamiento y los
niveles minimos de inversion, el cumplimiento de las leyes laborales y las
restricciones respecto a la agregacion de tierras. La realizacion de los beneficios
plenos derivados de dichas actividades requeriran la reorientacion de las ideas
fijas mantenidas tanto por los gobiernos como por la empresa privada.

El tenor de este analisis es negativo desde todo punto de vista. Hay pocos
antecedentes que permitan sostener la tesis de que los paises tropicales estan
metaféricamente “nadando en un lago de petréleo” representado por sus
vastas tierras forestales virgenes, de que dichos recursos representan una
esponja infinita que puede absorber una ilimitada poblacion dedicada a la.
produccion primaria v los efectos multiplicadores de dicha produccion. Tam-

' Los ultimos descubrimientos de petréleo en la cuenca superior del Amazonas podrian modificar -
el panorama del aprovechamiento de tierras tropicales.
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poco hay una buse solida para afirmar que la clave de un rapido desarrollo
econémico es una gran infusién de capital para allanar la jungla y poder
dedicarla a las bananas, el ganado o el maiz para su posterior elaboracién.

Huelga decir que es mejor contar con estos recursos que carecer de ellos,
pero igualarlos con las pampas argentinas o con petréleo venezolano es sélo un
buen deseo. Nadie puede negar que podrian obtenerse enormes riquezas de
esta regidn, gracias a la tecnologia que habra de ser desarroliada. Pero en el
entretanto cabe afirmar que estas zonas inexplotadas presentan algunos aspec-
tos negativos en la medida en que la euforia que provocan sus perspectivas de
aprovechamiento induce a las naciones a distraer recursos y energias de los
problemas realmente vitales que hay que solucionar.

El empleo es indudablemente uno de los principales problemas que enfren-
tan los paises en desarrollo. La idea de que un gobierno puede tomar-a un
grupo preseleccionado de empleo insuficiente, 100 000 familias de la ciudad x,
de la region y o de la industria z por ejemplo, y trasladarlas a la jungla y esperar
el éxito econdémico o social es claramente ridicula. Indudablemente la informa-
cion sobre oportunidades de cualquier especie debe encauzarse hacia los que

- necesitan ayuda y dando la preferencia a los que solicitan tierras tropicales.

Puede aseverarse con bastante certeza que la expansion de la frontera
agricola que se realizara en la proxima década provocara inevitablemente la
destruccién de recursos naturales. Los servicios de divulgacion seran inadecua-
dos. La mayoria de los colonos no seran capaces de utilizar eficazmente el
crédito y atn si lo fuera tampoco habria crédito suficiente. Los mercados y las
tarifas de fletes limitaran la corriente de capital privado hacia la agricultura, la
silvicultura y las empresas industriales. Es exomatico, por lo tanto, que la
cuantia de los esfuerzos debe ser dictada por las alternativas disponibles. Si
efectivamente hubiera pocas o ninguna alternativas podria proponerse la
expansion de la agricultura de subsistencia.

Si se supone que las alternativas existen, el peso de la evidencia esta de parte
de aquellos que restringirian la expansion con la esperanza de que se obten-
drian mayores rendimientos de una secuencia que pone el énfasis inicial en la
.consolidacion, la educacién, la acumulacién de conocimientos y en el perfeccio-
namiento de la administracién publica. El enfoque prudente del traslado hacia
las zonas pioneras es de tipo gradual destinado a atraer a los colonos esponta-
neos y a la inversion y empresa privadas, dentro de los limites ya sefialados. La
cautela aqui reflejada sera puesta a dura prueba durante la préxima década
por el ambicioso programa de Brasil que pretende efectuar un desplazamiento
demogratico masivo desde el sur y el noreste hacia el norte y el noroeste,
precedido por 15000 km de caminos de penetracion hacia el corazén del
Amazonas.
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