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LA TRANSICION A LA AGRICULTURA SOSTENIBLE

Lucio G. Reca

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) que tuvo
lugar en Rio de Janeiro en junio de 1992, fue la culminaciébn de un despertar gradual a la
importancia del medio ambiente en el contexto del crecimiento y el desarrollo econémico. A
medida que los paises en desarrollo y los paises en transicion a economias de mercado empiezan
a definir y adoptar leyes y normas ambientales, la comunidad internacional debe comenzar a
buscar soluciones innovadoras para efectuar la transicion a la labor practica de implementar el
*crecimiento verde".

El seminario sobre agricultura sostenible en América Latina y el Caribe representé un esfuerzo por
discernir distintas alternativas a los problemas de produccién agricola y degradacion ambiental de
la regién. Fue organizado bajo los auspicios del Banco Interamericano de Desarrollo - BID - y el
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - lICA - y fue disefado para coordinar
los esfuerzos de estos dos organismos en la implantacién de las recomendaciones de la Agenda
21, y crear las condiciones necesarias para la transicion al desarrollo rural sostenible.

Durante la década pasada, la region se embarcéd en un amplio esfuerzo de reforma politica y
econdémica cuyo fin es el restablecimiento de la democracia y de las instituciones democraticas,
y de economias mas transparentes, abiertas e integradas. Aunque la democracia y los mercados
libres son condiciones necesarias para el manejo coherente y sostenible de los recursos naturales,
no son por si solas suficiente para revertir las tendencias corrientes. Es necesario ampliar los
conceptos de reforma y ajuste para incluir los objetivos de sostenibilidad sin abandonar los
principios fundamentales de reformas orientadas hacia el libre mercado. Debemos disenar e
implementar medidas institucionales y politicas que permitan la reforma social, econémica e
institucional sostenible, y fomentar acciones que lleven al desarrollo sostenible.

La sostenibilidad es un concepto amplio que incluye varias areas de la actividad humana. Nuestro
enfoque esta centrado en el tema de la agricultura sustentable por la importancia de este sector
en el crecimiento econémico de la regién. Aunque a la agricultura (definida en forma tradicional
como sector primario) correspondié solamente el 10% del PIB regional en 1990, fue el sector
productivo de mas rapido crecimiento durante una década - la de los afos ochenta -
caracterizada por muy bajas tasas de crecimiento econémico. El sector agricola es importante no
solamente como una fuente de alimentos (la produccién de alimentos aumenté en 6% en 1988-
1990 comparado con el periodo 1979-1981), sino también porque es una fuerza dinamica en las
exportaciones regionales (las exportaciones de productos primarios, donde se incluyen alimentos,
animales en pie, bebidas, tabaco, etc., alcanzaron un promedio de 29% del total de las
exportaciones regionales de mercancias en 1990). Luego de cuatro décadas de politicas de
sustituciéon de las importaciones y altas barreras arancelarias, la regién comienza a reconocer el
potencial de su sector agricola. Aumentos en los incentivos econdmicos incrementaran la
eficiencia de la produccién, lo cual asegurara la competitividad de la regién en los mercados
mundiales, generara divisas, expandira las plazas de empleo y contribuira a aliviar la pobreza.

Esto ultimo es de particular importancia porque a pesar de las recientes mejoras, el porcentaje de
la poblacién que vive por debajo de la linea de la pobreza en América Latina ha aumentado de
22,4% en 1985 a 25,5% en 1990. Se espera que una cuarta parte de los habitantes de la region
continue viviendo en la pobreza en el afio 2000. El alivio de la pobrezay la preservacion ambiental
deben ser atacados juntos para asegurar el éxito de ambos. De no ser posible romper la conexion
entre la pobreza y la degradacién ambiental ambos problemas empeoraran. Estos dos temas se
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aunan en el area agricola porque los pobres que viven en zonas rurales no disponen de los
recursos suficientes como para cuidar el medio ambiente. Ademas, los bajos ingresos y la falta
de empleos no agricolas en las zonas rurales han contribuido a aumentar la migracion hacia las
ciudades y a incrementar los serios problemas de pobreza urbana que sufre la regién, con sus
acompanantes problemas ambientales, sanitarios, y de salud publica.

El desarrollo rural sostenible requiere introducir ajustes mayores a la politica agricola, cuyo enfoque
debe tornarse hacia asegurar un balance apropiado entre la produccidn, la generacién de empleos
e ingresos rurales, y el manejo conservador de la base de recursos naturales. Adicionalmente, la
produccién agricola debe aumentar lo suficientemente rapido como para satisfacer la demanda
de alimentos que resulta del aumento poblacional. Cuando hablamos de una transicion a patrones
agricolas sostenibles nos referimos de la dificil labor de trasladar la agricultura en areas con alto
potencial productivo hacia sistemas de produccion que no dafnen el suelo y que al mismo tiempo
sean capases de generar excedentes comerciables. Esta transicion incluye la creaciéon de
incentivos econdémicos necesarios para restaurar la productividad y la funcién ecolégica a tierras
marginadas donde vive la mayoria de los agricultores de bajos ingresos.

Segun la Agenda 21, las herramientas esenciales para crear las condiciones capases de llevar a
una transicion exitosa a la sostenibilidad rural son: la reforma agraria, la reforma politica, la
participacion, la conservacion de la base fisica de la produccion, y una mejora enorme en el
manejo de los insumos. Estas y otras herramientas mas apropiadas a la realidad latinoamericana
deben recrear y mantener, no sélo la estabilidad ecolégica, sino también la vitalidad social de las
areas rurales. Para que esto ocurra, los mercados agricolas deben poder funcionar libremente
para poder cumplir con su labor de fuente de informacién acerca de los precios. La vitalidad
econémica en las zonas rurales de América Latina y el Caribe no solo requiere que los agricultores
reciban el precio de mercado por sus productos, sino también la incorporacién de nuevos
conocimientos y tecnologias al proceso productivo, adiestramiento de la mano de obra rural en
sistemas de produccién que no dafien el medio ambiente, y mejoras en la comercializacién y las
organizaciones empresariales en las zonas rurales.

La accion estatal en el establecimiento de politicas agricolas sigue siendo de importancia, pero
debe llevarse a cabo por medio de mecanismos que no ahoguen, sino que estimulen, Ia actividad
privada. Esto implica la creacion de normas y reglas que favorezcan las fuerzas del mercado y
fortalezcan la capacidad reguladora; inversiones en investigacion y desarrollo agricola para
aumentar la productividad por unidad sin poner en peligro el capital biofisico, y el establecimiento
de marcos legales, institucionales y normativos que sean transparentes, accesibles a todos los
habitantes (especialmente las poblaciones rurales pobres), y el establecimiento de derechos de
propiedad seguros. '

La tarea mas importante que enfrentan los paises que transitan la ruta hacia la agricultura
sostenible es laimplementacién de cambios institucionales profundos que fortalezcan la capacidad
de participacion de las organizaciones civiles, las pequenas empresas, el sector informal y las
comunidades regionales y locales; y que promuevan la participacion de mujeres y jévenes en el
desarrollo por medio del proceso de educacién y adiestramiento. El retorno de la inversion con
el propédsito de promover la participacion de jovenes y mujeres por medio de la educacion
ambiental ya ha demostrado ser substancial. En las zonas rurales de los Andes donde se ha
implementado un programa educacional que incluye la educaciéon ambiental y la restauracion de
ecosistemas degradados, se han producido resultados que no hubieran sido considerados
posibles en zonas donde la pobreza rural es un problema crénico (como ser la sierra peruana y
el altiplano boliviano).

La diseminacién eficiente de tecnologias agricolas nuevas y apropiadas que aumentan la
productividad a la vez que protegen el medio ambiente, es vital para el logro de la agricultura
sostenible en la regién. Hasta ahora, la insuficiente capacidad de la region para absorber las
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innovaciones tecnolégicas ha representado un obstaculo insuperable a la sustentabilidad. Tanto
el estado como el sector privado tienen un papel importante que jugar en la promocién y
diseminacion de los resultados de la investigacion agricola en la zona.

La transicién a la agricultura sostenible se basara cada vez mas en la incorporacién de nuevos
conocimientos y la innovacién tecnolégica. Ya no sera suficiente que este proceso se.base en la
incorporacion (absorcion) de modelos o recursos foraneos, éstos deben adaptarse a las
necesidades y condiciones locales. Ademas, debemos continuar apoyando los esfuerzos por
generar conocimientos y tecnologias enddgenas basados en métodos simples y efectivos de
agricultura tradicional. La sostenibilidad agricola no sera posible sin una estrategia sistematica de
desarrollo sostenible que incluya a todos los sectores productivos. Esto significa que las actitudes
de los agentes econdmicos y la estructura de la economia deben encaminarse a promover la
flexibilidad, los enlaces entre los distintos sectores econémicos, y la capacidad para diseminar
nuevas tecnologias en forma rapida.

El desmantelamiento de barreras proteccionistas en la region, como lo demuestran los acuerdos
de libre comercio que estan siendo negociados o implementados, tendran un efecto profundo
sobre la produccién agricola en la region. Por un lado, contribuira a la diversificacion de las
exportaciones agricolas, aumentando la produccion y generando nuevos empleos e ingresos. Por
el otro, sin embargo, estos aumentos en la produccion agricola pueden no siempre ocurrir de una
forma sostenible y podrian empeorar las condiciones ambientales. Por lo tanto es necesario que
aseguremos que nuestros paises instalen instituciones efectivas que les permitan realizar las
ganancias del aumento en el comercio internacional sin por eso afectar el medio ambiente en
forma negativa.

El BID y el lICA estan comprometidos a colaborar con los gobiernos de la region en el proceso de
reforma de las politicas e instituciones regionales que llevaran al’ desarrollo agricola y al manejo
apropiado de los recursos renovables. Las dos agencias han recibido directivas de sus miembros
para que manejen sus recursos financieros y técnicos de forma tal que los proyectos y programas
que apoyen sean consistentes con el desarrollo sostenible. Es asi que los paises prestatarios
estan preparando planes de accion para reorganizar las estructuras institucionales y productivas
existentes, y adoptar nuevos métodos para estimular la productividad de una manera sostenible.

Los trabajos que fueron presentados en el seminario y que se incluyen en esta publicacién, tratan
de definir la agricultura sostenible para que sea posible disenar politicas, reformas institucionales
y mejoras tecnolégicas que faciliten su implementacion. También tratan de identificar criterios
especificos para establecer prioridades entre propuestas de proyectos.

El seminario incluy6 la presentacién de estudios de casos que fueron especialmente llevados a
cabo para proveer informacion sobre las fallas y limitaciones de varios esfuerzos por promover la
agricultura sostenible, y los pasos que fueron tomados para resolverlos. El seminario también
exploré los temas institucionales y macroecondémicos que afectan a la agricultura sostenible. El
objetivo fue identificar las politicas y el marco institucional que traban la conservacion para asi
contribuir a la busqueda de reformas que promuevan la sustentabilidad. La reunion concluy6 con
una mesa redonda donde se discuti6 como las agencias del desarrollo podrian coordinar sus
esfuerzos para asistir en la promocion del crecimiento sostenible.

Se agradece a todos los participantes en el seminario por su valiosa contribucién, a Jorge Morello
por su labor en organizar y coordinar la reunién, a Graciela Testa y Ruben G. Echeverria por el
trabajo de edicion del presente volumen, y a Silvia Echeverria por el apoyo secretarial en la
finalizacién del documento.
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LA IMPORTANCIA DE LA AGENDA 21
PARA LA AGRICULTURA SOSTENIBLE EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Alicia Barcena

El proceso de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(CNUMAD), realizada en 1992 en Rio de Janeiro, se enmarcé en una compleja realidad
internacional inmersa en la transicién de la bipolaridad a la unipolaridad en el poder mundial. Esta
circunstancia ocasiond un cambio sustantivo en la modalidad de negociacién que es tnica en ese
aspecto. El proceso de negociacion desplegado por los paises en la CNUMAD fue inédito por
cuanto no prevalecié tanto la lucha de las potencias, sino méas bien, la busqueda de caminos para
desarrollar una responsabilidad internacional compartida en un tema con dimensiones globales,
regionales e implicaciones nacionales. Asimismo, este proceso se desarrollé en una etapa de
reordenacion global en donde los bloques econémicos estan, aun, reorganizandose para surgir
con mayor fuerza en un nuevo esquema comercial y econémico. A este proceso se refiere el
nuevo orden internacional.

Otro aspecto importante de tener en cuenta es que la CNUMAD tuvo lugar en un momento de
cambio del Secretario General de las Naciones Unidas, lo cual origina también un cambio en el
enfoque del sistema de las Naciones Unidas en lo que concierne al juego de fuerzas, la interaccion
entre las agencias, los organismos y las instituciones del sistema de Naciones Unidas. El propio
sistema esta redefiniendo su quehacer y estructura para responder a los retos planteados en la
Cumbre de Rio de Janeiro.

Lo anterior sucedié cuando en el mundo desarrollado se vivia una profunda recesién econémica
y los paises en vias de desarrollo se encontraban en graves dilemas econdémicos, politicos, y
sociales. Dadas estas circunstancias, la negociaciéon de Rio fue muy diferente a la obtenida en la
conferencia anterior realizada en Estocolmo.

En la Conferencia de Estocolmo, en 1972, hubo una gran ingenuidad sobre el tema ambiental.
Se penso con exceso de optimismo que este tema podia internalizarse de manera relativamente
facil en toda la administracién piblica. Sin embargo, uno de los grandes logros de la Conterencia
de Estocolmo fue la incorporacion del tema ambiental a la vida publica con un enfoque
eminentemente sectorial.

Veinte afios de experiencia, después de Estocolmo, demuestran que muy poco se ha logrado en
el terreno practico. Aun cuando hubieron adelantos en la retérica, la teoria, las politicas e incluso
en la legislacion, la falta de diagnésticos adecuados ocasion6 que en la practica los logros fuesen
minimos e insuficientes.

El proceso de la CNUMAD se inicia con grandes expectativas

A partir de la decisién 44228, tomada en 1989, por la Asamblea General de las Naciones Unidas,
el proceso de la CNUMAD se inicié con grandes expectativas. La mas importante expectativa y,
paraddjicamente, en donde menos logros se obtuvieron, fue en el financiamiento para el desarrolio
sostenible. Una de las metas de la CNUMAD era lograr recursos nuevos y adicionales para la
adecuada implementaciéon de la Agenda 21. Es sabido que esto no se logré durante la
Conferencia.
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Esto es importante de sefalar porque significa nuestro reconocimiento que la senda del desarrollo
sostenible es costosa. Es decir, los recursos actualmente disponibles para el desarrollo no son
suficientes para atender, al mismo tiempo, problemas de produccion, educacién, creacion de
infraestructura y problemas ambientales y de conservacién de recursos naturales. Por lo tanto, el
transito hacia el desarrollo sostenible requiere de una restructuracion financiera global adecuada
y suficiente que permita aportar los recursos nuevos y adicionales que las imperativas
circunstancias del desarrollo exigen. Se esperaba que los paises desarrollados doblarian el
porcentaje de su producto nacional bruto que ahora destinan a asistencia externa, aumentandolo
de 0,35% a 0,7%. Este porcentaje se obtuvo a partir de un andlisis financiero y del costo estimado
de los programas de la Agenda 21.

Ademas se pretendia financiar una parte de estos programas con recursos provenientes de una
restructuracién de la deuda externa de los paises en vias de desarrollo, aspecto que esta
ocurriendo pero no con la celeridad requerida por los niveles de pobreza de una gran mayoria de
la humanidad y por el deterioro de los recursos naturales, en muchos casos irreversible, en vastas
regiones del planeta.

Otro tema importante de mencionar es el correspondiente a la transferencia de tecnologia. La
expectativa durante la Conferencia era lograr un consenso mundial en cuanto a que la
transferencia de tecnologia ambientaimente sana se diera en términos no comerciales y favorables.
Tampoco se avanzé mucho en este tema. Pero aunque no se llegd a ningun acuerdo concreto
sobre estos dos puntos, es preciso sehalar que se inicid la discusion del tema relativo al
financiamiento del desarrollo sostenible y de las transferencias de recursos y de tecnologia que
serian necesarias para ello. Lareunién de los paises de la OCDE, programada para finales de este
afo, nos dara una mejor idea del tipo de compromisos que los paises industrializados estan
dispuestos a adquirir.

CNUMAD fue un hito politico: es la primera vez que todas las agencias del desarrollo participaron
en un proceso de negociacién. La participacién fue realzada por la presencia de 106 Jefes de
Estado. Al confirmarse la participacién de los Jefes de Estado, los paises desencadenaron un
proceso interno de discusion intersectorial que no se habia obtenido a principios de la
negociacién. De esta manera se logré una movilizacion en donde todos los sectores se plantearon
la necesidad de discutir el desarrolio sostenible e implementarlo mediante sus politicas. El otro
gran logro fue el reconocimiento, al mas alto nivel politico, de la necesidad de reflexionar sobre
estos temas.

Sin embargo, analizando los discursos de los Jefes de Estado vemos que existe una
desarticulacion en el mensaje. Cada uno, todavia, menciona sus propias prioridades y hay pocos
temas en donde existe un consenso politico. En otras palabras, aunque existe el reconocimiento
de la importancia del tema ambiental, falta el consenso sobre la definicién exacta de los problemas.
Es necesario, entonces, durante las labores de seguimiento a la Conferencia de Rio, dar contenido
al mensaje politico poniendo las palabras en practica.

Otro logro de la Cumbre de Rio fue la activa participacion de casi 8.000 organizaciones no
gubernamentales (ONG) en el proceso. Las ONG representan un ambito grande y complejo donde
estan involucrados los empresarios, los industriales, los grupos religiosos, etc. Dada la importancia
de estos grupos en el desarrollo sostenible, quizas, haya llegado el momento de cambiar la
designacién que actualmente los agrupa en una sola categoria cuando en verdad son grupos muy
dispares entre si.

Es importante no perder la dinamica de CNUMAD: la voluntad politica de los 172 Gobiernos, la
presencia de 8.000 organizaciones no gubernamentales, la importante participacion de las
agencias, instituciones y organizaciones del sistema de Naciones Unidas, y la pamcupac:én activa
de los organismos financieros.
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Las actividades como este Seminario, en donde se discuten aspectos del desarrollo sostenible,
son imprescindibles para que los logros de la Conferencia de Rio no caigan en la inercia y se los
lleve la rutina.

Por eso, es importante revisar los resultados de Rio y su aplicacion al tema de este Seminario.
{Cuséles fueron los resultados concretos de CNUMAD?
LA cudles resultados de la Conferencia de Rio debemos dar seguimiento?

La declaracién de principios forestales es muy relevante para este Seminario y esta discusion.
Como es sabido, la intencién de la CNUMAD era llegar a una convencion forestal, pero solo se
logré producir una declaracion de principios forestales. Haber obtenido esta declaracion de
principios se debe considerar como un avance importante teniendo en consideracion la
complejidad del tema forestal y la dificultad de negociacion que reviste.

El forestal es uno de los grandes temas de seguimiento de Rio, por cuanto, tarde o temprano, la
Convencién Forestal tendra que aprobarse. Los paises en vias de desarrollo deben prepararse
fuertemente para que la futura Convencién Forestal, no trate solamente sobre los bosques
tropicales, como lo hizo la declaracién de Principios Forestales, sino trate también sobre los
bosques templados.

Un logro mas de Rio fue la firma de dos convenios, uno , el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, firmado por 156 paises, el otro, la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico, firmada
por 154 paises. Esto refleja que el ambiente politico internacional estaba listo para discutir los
marcos de referencia de estos temas. Ahora, debemos implementar estas convenciones tipo
marco en programas de trabajo y actividades concretas compatibles con la Agenda 21.

La Agenda 21

La Agenda 21 es un programa visionario de accion logrado por consenso y discutido, linea por
linea, por los 172 paises que, en gran medida, la redactaron. La Agenda 21 tiene mucho que
sefialar, en sus titulos, en relacién a la agricultura sostenible. La totalidad de los 40 capitulos
pueden y deben aplicarse a este tema.

La Agenda tiene cuatro secciones: la primera, trata de las politicas econdmicas y sociales; la
segunda, discute la ordenacion y el manejo de los recurso naturales; la tercera, que habla sobre
“la participacion de los actores del desarrollo y, la cuarta, la instrumentacion financiera, legal,
técnicay social. Para analizar la Agenda 21, con miras a la agricultura sostenible, yo recomendaria
iniciar el analisis por el capitulo dos. Este capitulo discute los temas relacionados con la economia
internacional: comercio, deuda externa, politicas macroeconémicas, la Ronda Uruguay, y los
papeles que juegan el GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) y UNCTAD (United Nations
Conference on Trade and Development). La importancia de este capftulo para la agricultura
sostenible radica en que, en ultima instancia, la agricultura estara regida por el ambiente del
comercio internacional.

El capitulo tres realza una realidad muy importante, la pobreza. Nos hace reflexionar y nos alerta
sobre el hecho de que los problemas ambientales y de desarrollo de los paises industrializados
no son los mismos que las prioridades de los paises en vias de desarrollo. También difieren entre
si los problemas de tipo global de los problemas de caracter regional y la importancia que le
atribuyen a cada tipo de problema los paises del Norte y del Sur. Volviendo a los temas de la
Agenda 21 que interesan para la transicién a una agricultura sostenible, deseo destacar otros
capitulos. Uno es el capitulo cuatro porque trata de patrones de consumo y produccion y las
transformaciones pertinentes.
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Otro capitulo importante en la discusion sobre agricultura sostenible es el ocho, que trata de la
integracion del medio ambiente y el desarrollo en la adopcién de decisiones y describe una serie
de instrumentos para lograr esta integracion, los cuales se detallan a continuacion:

® Los planes y programas a nivel nacional. Preparacion de programas que integren el
medio ambiente y el desarrollo como base de la planificacién nacional.

® La revisién del marco legal. A nivel nacional se observan contradicciones muy graves en
el marco legal. Por ejemplo, en muchos casos, las leyes agropecuarias, forestales y
ambientales no son compatibles entre si, y en algunos casos son altamente
contradictorias. Es necesario iniciar y lograr un reajuste del marco legal a nivel nacional.

° Anélisls de los instrumentos econémicos y de mercado. Se requiere un inventario de
los instrumentos econdmicos, financieros y fiscales relacionados con la agricultura
sostenible.

[ ) Los sistemas de cuentas nacionales. {C6mo incorporamos el deterioro ambiental en los

andlisis de costo y precios y en los indices macroeconémicos anuales?

El capitulo once, que trata de los bosques, es muy importante para una agricultura sostenible.
Aunque la discusion forestal comenz6 enfocada a combatir la deforestacion, derivé en otra senda
que incorpora la agroforesteria, y la posibilidad de utilizar de manera sostenible los recursos
forestales. Los capftulos doce y trece de la Agenda 21 hablan de dos temas muy vinculados a la
agricultura sostenible que son los ecosistemas fragiles de desierto y de montana, en donde ciertos
deterioros pueden ser irreversibles.

El capitulo catorce, titulado "Agricultura Sostenible y Desarrollo Rural®, es el corazén de los temas
de este Seminario y contiene doce programas de accion. Estos programas van desde la revision
de la politica agricola a la participacién publica de los productores y consumidores como uno de
los grandes instrumentos de cambio, hasta el ordenamiento ecol6gico de los recursos de la tierra.

El capitulo quince se refiere a la biodiversidad, que ahora es necesario ligar a la agricultura aunque
en el pasado no se haya hecho. No podemos seguir hablando de una agricultura que esté
divorciada de la conservacion de ecosistemas. La agricultura sostenible debe tener como objetivo,
y asi es como se menciona en la Agenda 21, conservar la integridad ecolégica y aumentar la
productividad sin afectar la estructura y funcionamiento basico de los ecosistemas. Y debemos
agregar, ser artifice del desarrollo justo, equitativo y sostenible de los habitantes del sector rural
de nuestra Ameérica que frene el éxodo a los sectores urbanos de grandes masa de ciudadanos
que engrosan los contingentes de pobres de la ciudad.

El capitulo diecisiete es importante en relacion a los temas de ordenamiento costero y pesca. Las
costas son zonas muy fragiles desde el punto de vista ecolégico y estan generaimente
descuidadas y manejadas con criterios propios de zonas continentales. Esto no puede seguir asi
porque la realidad de las zonas costeras es completamente distinta a las de aquéllas localizadas
en zonas continentales.

El capitulo dieciocho se relaciona con el manejo del agua de riego en las zonas rurales. El
capftulo diecinueve se relaciona con los residuos quimicos téxicos: el uso de pesticidas,
fertilizantes quimicos, etc. Los capitulos diecinueve y catorce tienen ciertas contradicciones
entre si. La Agenda 21 tiene problemas al tratar de compatibilizar la agricultura sostenible con lo
que separadamente desea en el manejo de los agroquimicos. Este es uno de los grandes retos
de la agricultura sostenible.
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La tercera seccidn de la Agenda 21, es decir, los capitulos veinticuatro al treinta y dos, tratan de
los actores del desarrollo: las mujeres, los indigenas, los campesinos, las organizaciones no
gubemamentales, las autoridades locales, los empresarios. ¢COmo involucramos a todos estos
grupos en el desarrollo sostenible? ¢Qué debemos hacer para que los gobiernos no sean los
Unicos actores en el seguimiento de los acuerdos de Rio?

La ultima seccién de la Agenda 21 se refiere a su instrumentacion. Como ya hemos visto, se
necesitan recursos adicionales. Aunque existen los recursos del GEF (Global Environment Fund),
manejados por el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), se esta planteando un nuevo desarrollo que exige nuevos recursos. El GEF debe
evolucionar para atender no solamente problemas con dimension global, como son la
biodiversidad, las aguas internacionales y el cambio climatico, sino también prioridades regionales
y nacionales. .

En conclusién, el proceso de la CNUMAD es apenas el principio de la discusion. Debemos
también desagregar el componente regional de los resultados de Rio para poder encontrar
instrumentos regionales de implementaciéon. Entre las cosas que debemos lograr en America
Latina se encuentran, por ejemplo,

) que las escuelas técnicas agricolas evolucionen hacia una educacién de desarrollo
sostenible;
] que las corporaciones y empresas hagan perfiles ambientales de sus operaciones;
° que se instrumenten las auditorias ambientales; |
) que logremos implantar un nuevo patrén tecnolégico que nos permita evolucionar y

superar la etapa de la Revolucion Verde.

Esto nos ofrecen la Agenda 21 y los resultados de Rio: La posibilidad de iniciar un nuevo dialogo
en donde todas las agencias del sistema mundial y regional nos sentemos a discutir los temas.
Aunque tradicionalmente no hayan trabajado en agricultura sostenible, todas la agencias tienen
la obligacion de trabajar en este tema.
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SOSTENIBILIDAD Y PRODUCTIVIDAD AGRICOLA

Vernon W. Ruttan

El proceso de agotamiento de los minerales, los bosques y otros recursos no renovables del mundo ha
lievado a exigir el establecimiento de un régimen regulador de su explotacién. La percepcion de que
estos recursos son ahora demasiado baratos (con perjuicio, por lo tanto, para las generaciones futuras),
que se estan explotando en forma egoista, a un ritmo demasiado acelerado, y que, debido a su excesiva
baratura, se estdn produciendo y consumiendo en forma dispendiosa, ha hecho nacer el movimiento
en pro de la conservacién de los recursos. (Hotelling, 1931).

Cuando se trata de definir la agricultura sostenible, hay una natural inclinacién a recurrir a las
sutilezas. David Hopper (1987), antiguo vicepresidente para el Asia meridional del Banco Mundial,
ha dicho lo siguiente: *No creo que me sea posible definir [la sostenibilidad] sin constrefir
excesivamente la espontaneidad de mi discurso®. La inclinacién de Hopper a evitar el problema
de la definicion es reflejo del hecho de que la sostenibilidad se ha convertido en un lema de
caréacter general, a cuyo amparo han podido aunar fuerzas un gran numero de movimientos con
programas de reforma muy dispares, evitando asi un enfrentamiento respecto de sus programas,
que a menudo eran mutuamente incompatibles.

En el presente trabajo se examinara la evolucién del concepto de sostenibilidad y se describiran
los tres sistemas *"clasicos® de agricultura sostenible, ninguno de los cuales pudo o puede generar
un aumento de la produccion en consonancia con las tasas modernas de crecimiento de la
demanda. Seguidamente se examinan tres problemas analiticos aun no resueltos que siguen
siendo una fuente de division entre la escuela convencional de la economia de recursos, por un
lado, y la escuela del desarrollo sostenible, por el otro. En conclusién, en el presente trabajo se
sostiene que el crecimiento sostenible de la produccién agricola se debe considerar mas como un
programa de investigacién que como un conjunto de practicas al alcance de los productores.

Definiciones de sostenibllidad

A pesar de las ventajas que se derivan de evitar la definicion de un término que, al parecer, se ha
adoptado precisamente por su ambiguedad, es util pasar revista a la evolucién del concepto. El
término fue utilizado por primera vez en 1980 por la Union Internacional para la Conservacién de
la Naturaleza y sus Recursos Naturales (UICN; Lele, 1991). Antes de mediados del decenio de
1980, este término se habia difundido mucho entre los criticos de lo que se consideraban filosofias
*industriales" del proceso de desarrollo agricola (Harwood, 1990). Los partidarios de esta idea
habian empleado otros recursos retéricos, a saber: agricultura biodinamica, agricultura organica,
sistemas de produccién agricola, tecnologia apropiada y, en fecha mas reciente, agricultura
regenerativa y de bajos insumos (Dahlberg, 1991)."

! A juicio de Sandra Batie, el concepto de desarrolio sostenible es “la fase més reciente en un largo proceso evolutivo

en la preocupacién del péblico por los recursos naturales, por un lado, y por el medio ambiente, por ¢l otro ... Antes de la
scgunda guerra mundial, esas inquietudes ... ponfan el acento en la explotacién técnicamente eficiente de esos recursos para
utilizarlos como productos basicos. Después de la segunda guerra mundial se hizo hincapié en los valores estéticos v recreativos
de los recursos naturales”. (Batie, 1989).

Esta es la revisién de un trabajo titulado "Sustainable Growth in Agricultural Production: Poetry, Policy and Science",
presentado en el seminario del Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politica Alimentaria titulado "Agricultural
Sustainability, Growth and Poverty Alleviation®, celebrado en Feldafing (Alemania) en 1991. Debo agradecer las
contribuciones de Randolph Barker, Yassir Islam, Richard Norgaard, C. Ford Runge, Robert M. Solow, Theodore
QGraham-Tomasi y Steve Vosti que formularon comentarios sobre un borrador anterior de este trabajo. El documento

original fue escrito en inglés.
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A principios de los afos ochenta, Gordon K. Douglass sefnalé que existian tres enfoques
conceptuales distintos de la definicion de sostenibilidad agricola (Douglass, 1984). Un grupo
definia la sostenibilidad esencialmente en términos técnicos y econdémicos, esto es, en términos
de la capacidad para satisfacer la creciente demanda de productos agricolas, en condiciones cada
vez mas favorables. Para esta escuela, integrada fundamentalmente por economistas agricolas
y de recursos convencionales, la declinacién secular de los precios reales de los productos
basicos de la agricultura era prueba de que el crecimiento de la produccién agricola seguia un
curso sostenible. En cambio, un alza sostenida de los precios reales de los productos basicos de
la agricultura se podia considerar como causa de grave preocupacion acerca de la sostenibilidad.

Douglass identific6 una segunda escuela que considera que la sostenibilidad agricola es
esencialmente un problema ecoldgico. *Para los representantes de esta escuela, un sistema
agricola que innecesariamente agota, contamina o perturba el equilibrio ecolégico de los sistemas
naturales es insostenible y debe ser sustituido por un sistema que se atenga a las restricciones
biofisicas de la naturaleza en el mas largo plazo* (Douglass, 1984). Entre quienes propugnan el
programa de la sostenibilidad ecolégica es muy comun pensar que los actuales niveles de
poblacién ya son demasiado elevados como para sostenerse a los niveles actuales de consumo
per cépita (Goodland, 1991).2

Unatercera escuela, que se enrola en lo que se denomina la *agricultura sustitutiva®, hace hincapié
esencialmente en sostener no sélo la base de recursos fisicos, sino también una amplia gama de
valores comunitarios (Comité sobre la Funcion de los Métodos de Explotacién Agricola en la
Agricultura Moderna de Produccién, 1989). Esta escuela se inspira en gran medida en una
perspectiva agroecoldgica, si bien muchas veces considera que la agricultura convencional de
base cientifica constituye un atentado, no sélo contra el medio ambiente, sino también contra los
pueblos y las comunidades rurales. Sus partidarios se fijan por principal objetivo fortalecer o
revitalizar las culturas y comunidades rurales, guiados por los valores de una sana gestiéon y
autosuficiencia y un enfoque integrado u holistico de las dimensiones fisicas y culturales de la
produccién y el consumo.

A mediados de los aflos ochenta el concepto de sostenibilidad se difundia con rapidez, rebasando
los confines de sus origenes agroecolégicos para abarcar todo el proceso de desarrolio. De ese
término se ha apropiado la comunidad—mas amplia—que propugna el desarrollo. En los cuadros
1y 2 se presentan algunas de las definiciones que se han propuesto en sustento de programas
determinados. La definicion que ha adquirido mayor curso legal es la adoptada por la Comision
Bruntland:

El desarrollo duradero es el desarrollo que satisface las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades.
(Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrolio, 1987.)

La definicion dada por la Comisién Bruntland plantea la posibilidad de que acaso sea necesario
que los que hoy estamos con vida, particularmente los que vivimos en las sociedades mas
présperas, restrinjamos nuestro nivel de consumo material para evitar una declinacion mas radical
de los niveles de consumo de generaciones futuras. Este mensaje no es bien acogido en las
sociedades a las cuales les ha sido dificil descubrir razones fundadas para efectuar la transferencia
contemporanea de recursos entre fronteras politicas, en sustento de esfuerzos encaminados a
reducir la brecha en los niveles de vida entre las naciones o pueblos ricos y pobres (Ruttan, 1989).
La experiencia histérica de Occidente a menudo nos hace sentir escepticismo respecto de
nuestras obligaciones para con las generaciones futuras. Hace menos de una generacion, Robert
Solow, un distinguido tedrico del crecimiento, dijo en el ciclo de conferencias "Richard T. Ely* ante

2 Esta opini6n se deriva, en parte. de una interpretacién ingenua. inspirada por un criterio de capacidad de carga. de la

productividad potencial de los sistemas naturales.
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la Asociacion de Economistas de los Estados Unidos: *En realidad nuestros antepasados se han
portado bastante bien con nosotros. Habida cuenta de cuan pobres eran ellos y cuan ricos somos
nosotros, bien podrian haber ahorrado menos y consumido mas* (Solow, 1974). iEn la mayor
parte del mundo los antepasados no han sido tan generosos! Ello sugiere que el futuro acaso sea
demasiado importante como para dejarlo librado o bien a las fuerzas del mercado o a los
accidentes histéricos, incluso en el caso de las sociedades mas présperas.

Cuadro 1. Definiciones ecolbgicas de la sostenibilidad

*La agricultura sostenible es, a la vez, una filosofia y un sistema de produccién agricola. Los
sistemas de agricultura sostenible se basan en la rotacién de cultivos, los residuos de las
cosechas, los estiércoles, legumbres y estiércoles verdes, los desechos organicos
producidos fuera de la explotacion, el cultivo mecéanico apropiado y las rocas con contenido
mineral para elevar al maximo la actividad biol6gica del suelo y mantener su fertilidad y
productividad. Los controles naturales, biolégicos y culturales se emplean para el control de
plagas, malezas y enfermedades ... Ya no podemos seguir pretendiendo que los sistemas
destructivos del medio ambiente y dependientes de la energia que se emplearon en el
pasado se pueden considerar en la categoria de agricultura sostenible® (Hill, 1990, citado en
Lons y MacMillan, 1990). ‘

—

*Por agricultura sustitutiva se entiende todo sistema de produccién de alimentos o fibras que
en forma sistematica se oriente hacia los siguientes objetivos: una incorporacion mas cabal
en el proceso de la produccién agricola de procesos naturales como los ciclos de los
nutrientes, la fijacion del nitrégeno y las relaciones entre plagas y sus predadores; la
reduccion en el empleo de los insumos provenientes de fuera de la explotacion agricola que
tienen un mayor potencial de causar dafios en el medio ambiente o la salud de los
productores agricolas y los consumidores; un mayor uso productivo de las posibilidades
biolégicas y genéticas de las especies vegetales y animales; el mejoramiento de la
compatibilidad entre los patrones de cultivo y las limitaciones productivas, potenciales y
fisicas, de las tierras cultivables a fin de garantizar la sostenibilidad a largo plazo de los
niveles de produccidn actuales; y la produccion eficiente y rentable que haga hincapié en el
mejoramiento de la gestion de las explotaciones agricolas y la conservacion del suelo, el
agua, la energia y los recursos biologicos." (Comité sobre la Funcion de los Métodos
Sustitutivos de Explotacién Agricola en la Agricultura de Produccién Moderna, 1989.)

Un sistema sostenible es *... un sistema que se puede mantener casi indefinidamente en el
mismo emplazamiento, que en el largo plazo realza el medio ambiente y la calidad de vida
de los productores agricolas y la sociedad y que no incide en forma negativa en el sistema
ambiental' (Gomez-Pompa, Kaus, Jiménez-Osornio y Bainbridge, 1991).

*La sostenibilidad se debe considerar como un concepto dinamico, que refleja necesidades
cambiantes, en especial las de una poblacién en régimen de crecimiento sostenido ... El
objetivo de la agricultura sostenible debe ser mantener la produccion y los niveles
necesarios para atender las aspiraciones crecientes de una poblacién mundial en aumento,
sin por ello degradar el medio ambiente. Implica una preocupacion por la generacion de
ingresos, la promocién de politicas apropiadas y la conservacion de los recursos naturales.
(TAC/CGIAR, 1989).

e ——
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" Cuadro 2. Definiciones del desarrollo sostenible

*El desarrollo sostenible no es un estado estatico de armonia, sino un proceso equilibrado y
adaptativo de cambio ... La sostenibilidad da por sentado que hay un equilibrio entre el
desarrollo econémico—todos los cambios cualitativos y cuantitativos de la economia que
ofrecen contribuciones positivas al bienestar—y la sostenibilidad ecolégica, esto es, todas las
estrategias ambientales cuantitativas y cualitativas que buscan mejorar la calidad de un
ecosistema y, por ende, tienen también un efecto positivo sobre el bienestar* (Nijkamp, van
den Bergh y Soeteman, 1990).

*La sostenibilidad ha adquirido particular importancia debido a la fuerte caida de los niveles
de vida que ha acompanado a los programas de ajuste en muchos paises ... Consideramos
que el aumento de la produccién real es sostenible si es superior al crecimiento
demogréfico® (Faini y de Melo, 1990).

*La sostenibilidad de los proyectos ... [es] el mantenimiento de una corriente neta aceptable
de beneficios que se derivan de las inversiones de los proyectos, una vez que éstos han
sido terminado, esto es, después de que el proyecto ha dejado de recibir apoyo técnico y
financiero* (Cernea, 1987).

*La sostenibilidad se puede incorporar al analisis de costo-beneficio estableciendo una
restriccion sobre el agotamiento y la degradacién de las existencias del capital natural.
Esencialmente, se modifica el objetivo de eficacia econémica de modo que signifique que
todos los proyectos que produzcan beneficios netos se deban ejecutar con sujecion al
requisito de que los daflos ambientales (esto es, la depreciacion del capital natural) han de
ser iguales a cero o negativos. Sin embargo, si se lo aplica al nivel de cada proyecto, ese
requisito podria ser frustrante. Pocos proyectos serian entonces factibles. A nivel de
programas, sin embargo, ... ello equivale a decir que cuando se la calcula en forma neta,
respecto de un conjunto de proyectos, la suma de los dafos individuales debe ser igual a
cero o negativa." (Pearce, Barbier y Makrandaya, 1990).

Pese al desafio que significa para nuestros actuales niveles de consumo en los paises
desarrollados, es dificil soslayar la conclusiéon de que la definicion de la Comisién Bruntland debe
su popularidad, por lo menos en parte, a que es tan amplia que casi esta enteramente desprovista
de toda significacién operacional. El concepto de la sostenibilidad ha sufrido lo que se ha dado
en llamar *la expropiacion por parte de los intereses creados" (Buttel y Gillespie, 1988). Ahora esta
experimentando la misma "evolucion natural' que otros esfuerzos de reforma. En un principio, los
criticos se expresan con una retérica "progresista® que impugna la legitimidad de las instituciones
y practicas dominantes. Silos grupos y simbolos en cuestion constituyen una amenaza suficiente,
las instituciones dominantes trataran de responder a esos desafios mediante la "expropiacion* de
esos simbolos, esto es, que los haran suyos propios. 'De ese modo, estas instituciones
dominantes—como el Banco Mundial y las escuelas de agronomia—pueden tipicamente
desmovilizar el movimiento* (Buttel, 1991). Buttel sostiene que tanto los reformadores radicales
como los neoconservadores se han apropiado del concepto de sostenibilidad porque hace que,
en lugar de concentrarse en lograr una mayor participacion de los pobres en los dividendos del
crecimiento econémico, ia atencidn se concentre en la proteccion de una naturaleza impersonal
frente a las fuerzas destructivas del crecimiento (Buttel, 1991). La falta de atencién oficial a las
cuestiones de la politica demografica y la mitigacion de la pobreza en la Cumbre de la Tierra
celebrada en Rio de Janeiro en 1992 parece corroborar la cinica actitud de Buttel. En un tono mas
positivo bien podria decirse que, en un mundo cada vez mas desilusionado de su capacidad de
mejorar el bienestar de los "mas pobres de los pobres®, la sostenibilidad representa "“un meétodo
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encubierto de que la justicia social siga inscrita en el programa politico de los regimenes
neoconservadores® (Buttel, 1991).

Los sistemas de agricultura sostenibie en la historia

Es frecuente que un movimiento social se convierta en ideologia cuando todavia esta en busca de
una metodologia o una tecnologia. Si el movimiento de reforma puede influir en la actividad
cientifica y técnica en forma productiva, se lo incorpora en la practica cientifica o técnica ordinaria.
En cambio, si desemboca en un punto muerto, cae en el mundo subterraneo de la ciencia, con
frecuencia para resucitar cuando se recrean en el contexto social las condiciones que dieron lugar
a sus inquietudes.®

Podemos sefialar varios ejemplos historicos de sistemas que estuvieron a la altura del desafio de
lograr aumentos sostenibles de la produccion agricola. Un ejemplo son los sistemas de barbecho
de bosques y matorrales (o cultivos mdviles) que se utilizaron en muchas partes del mundo en
tiempos premodemos y que actuailmente se siguen usando en muchas regiones tropicales (Pingali,
Bigot y Binswanger, 1987). Cuando los niveles de densidad demografica eran bajos, estos
sistemas podian sostenerse por largo tiempo. Al acrecentarse la densidad demogréfica,
aparecieron los sistemas de periodos de barbecho breves. Cuando la transicion a los sistemas
de barbecho breve se producia con lentitud, como ocurrié en Europa occidental y Asia oriental,
aparecian sistemas de explotacion agricola que permitian un crecimiento sostenido de la
produccioén agricola. Cuando latransicién al barbecho breve fue forzada por un rapido crecimiento
demogréfico, las consecuencias han sido la degradacion del suelo y la declinacion de la
productividad.

Un segundo ejemplo puede tomarse de la historia agricola del cultivo del arroz en campos
anegados en el Asia oriental (Hayami y Ruttan, 1985). El cultivo tradicional del arroz en campos
anegados se parecia a la explotacién agricola en un acuario. Este sistema producia un arroz de
tallo alto y generoso, con una relacion baja entre el grano y la paja. La mayor parte de lo que se
producia (paja y grano) se reciclaba en la forma de estiércoles humanos y animales. El agua de
riego era el vehiculo portador de los nutrientes minerales y sustancias organicas. Los rendimientos
del arroz aumentaron en forma persistente, aunque con lentitud, incluso en un sistema de
monocultivo.

Un tercer ejemplo de agricultura sostenible fue el sistema de explotacion agropecuaria que
apareci6 en Europa occidental al final de la Edad Media en sustitucion de los sistemas medievales
de dos y tres campos (van Bath, 1963; Boserup, 1965). El nuevo sistema de explotacion aparecio
con la introduccién y utilizacion intensiva de nuevos cultivos forrajeros y de estiércoles verdes.
Estos estiércoles, a su vez, permitieron aumentar la disponibilidad y el uso de estiércoles animales,
lo que facilito el desarrollo de sistemas intensivos de produccién agropecuaria mediante el reciclaje

3 Un buen ejemplo a este respecto es la investigacién sobre los nuevos usos de los productos basicos de la

agricultura. En el decenio de 1930 se la propicié con el nombre de quimiurgia [Nota del traductor: Utilizacién quimica e
industrial de materias primas orgénicas), y en el decenio de 1950 con el de investigaciéon de usos, como solucién al
problema de los excedentes agricolas. Perdié vigencia cientifica y politica porque prometia més de lo que podia hacer.
Resucité a finales de los afios setenta y principios de los aios ochenta con la pretensién de aumentar el valor afadido. La
lucha integrada contra las plagas es un ejemplo més afortunado. Esta expresién aparecié en los afios sesenta, con el
carécter de sustituto de las estrategias de lucha quimica intensiva contra las plagas, y fue "expropiada* en el decenio de 1970
como figura retérica para zanjar nominalimente las diferencias entre los entomélogos de orientacién ecolégica y los
entomélogos de orientacién econémica (Palladino, 1989). Cuando se adopté esa terminologia, pocos sistemas técnicos de
lucha contra las plagas se podian considerar realmente como tecnologias "integradas® de lucha contra las plagas de las que
se pudiera decir que eran tecnolégica o econémicamente viables. Al cabo de veinte afos de investigacién cientifica y
desarrolio tecnoldgico, existen ahora sistemas de préacticas que se aproximan a la definicién de lucha integrada contra las
plagas que inspiré a quienes acuiaron esa terminologia.
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de los nutrientes vegetales en la forma de estiércoles animales, a fin de mantener y mejorar la
fertilidad del suelo.*

Los tres sistemas que he descrito, junto con otros sistemas similares basados en tecnologia
autéctona, han inspirado la incipiente disciplina de la agroecologia. Sin embargo, ninguno de los
sistemas tradicionales, aunque sostenibles en condiciones de lento crecimiento de la demanda,
ha podido responder a las tasas modernas de expansion de la demanda generadas por una
combinacion de crecimiento demografico y expansion del ingreso a ritmo acelerado. Algunos
sistemas tradicionales pudieron sostener tasas anuales de crecimiento de entre 0,5% y 1%. Con
todo, las tasas modernas de aumento de la demanda se ubican en una amplitud de 1% a 2% por
afo en los paises desarrollados. A menudo se elevan a la amplitud de 3% a 5% por afo en los
paises menos desarrollados y en los nuevos paises industrializados. Esas tasas de aumento de
la demanda son ajenas a la experiencia histérica de los paises desarrollados.

En los paises desarrollados la capacidad para sostener los aumentos necesarios de la produccion
agricola dependera esencialmente de la capacidad de innovacion institucional. Si perdemos la
capacidad de sostener el crecimiento de la produccion agricola ello se debera a una deficiencia
economica y politica. Es bien evidente, con todo, que no se dispone todavia de un caudal de
conocimientos técnicos y cientificos con el cual los productores agricolas, en la mayor parte de
los paises tropicales, puedan atender la demanda que sus sociedades les imponen o siquiera
sostener los aumentos que estan logrando. Ademds, aun no se ha creado la capacidad de
investigacion que sera indispensable para lograr los conocimientos y la tecnologia necesarios. En
estos palses el logro de excedentes agricolas sostenibles depende de los progresos del
conocimiento cientifico y de la innovacion técnica e institucional (TAC/CGIAR, 1989).

El desafio tecnolégico a la sostenibllidad

Bien podria uno preguntarse por qué ha adquirido tanta fuerza la preocupacion acerca de la
sostenibilidad de los sistemas agricolas modernos hacia el final del siglo XX. Primero, por las
demandas sin precedentes que el crecimiento de la poblacion y la expansion del ingreso imponen
a los sistemas agricolas. Nos encontramos en vias de completar una de las transiciones mas
notables en Ia historia de la agricultura. Antes del principio de este siglo, casi todos los aumentos
de la producecion alimentaria se obtuvieron gracias a la incorporacién de nuevas tierras al cultivo.
Este proceso de crecimiento de la produccion agricola, en el marco de lo que ahora se denomina
*el modelo de explotacién de recursos’, ha dejado ahora de ser sostenible. En los primeros
decenios del proximo siglo, casi todos los incrementos de la produccién alimentaria tendran que
provenir de un aumento de los rendimientos, esto es, de una mayor produccién por hectarea. En
la mayoria de los paises, la transicién de un sistema de agricultura basado en los recursos a un
sistema de agricultura de sustento cientifico se esta produciendo en el intervalo de un solo siglo.
En unos pocos paises esta transicion ya habia comenzado en el siglo XIX. En la mayor parte de
los paises desarrollados sélo comenzé en la primera mitad de este siglo. Muchos de los paises
del mundo en desarrolio se han aunado a ese proceso de transicion sélo desde la mitad del
corriente siglo. Dentro de los paises en desarrollo, la transicion ha avanzado mas en Asia
meridional y sudoriental que en América Latina o Africa.

‘ En su estudio de la agricultura sostenible en la época medieval, Jules N. Prelty dice lo siguiente: “Las haciendas

sefioriales sobrevivieron a muchos siglos de transformacion y al parecer han sido sistemas agricolas grandemente sostenibles. Con
todo, esa sostenibilidad no se logré debido a una elevada productividad agricola. pues en verdad parece que los productores
agricolas sacrificaban el aumento de la productividad en aras de objetivos mucho més apreciados: la estabilidad. la sostembilidad
y la justicia. Esos objetivos eran promovidos por el caricter integrado de la explotacion agricola. la gran diversidad de la
produccién, incluidos los recursos silvestres; la diversidad de las esiralegias para ganarse el susienio: la fuente garantizada de mano
de obra; y el elevado grado de cooperacion.” (Pretty. 1990).
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. Las tendencias histéricas de la produccién y el consumo de los principales cereales comestibles
podria faciimente considerarse como demostracion de que no habria necesidad de que nos
preocuparamos excesivamente por la capacidad de los productores agricolas del mundo para
satisfacer las futuras demandas de alimentos. Los precios mundiales del trigo vienen declinando
desde mediados del siglo pasado; los del arroz han hecho lo propio desde mediados de este siglo.
Estas tendencias indican que el crecimiento de la productividad ha podido compensar con creces
la rapida expansion de la demanda derivada del aumento de los ingresos y de la poblacién, en
especial durante el periodo posbélico. Sin embargo, el pasado acaso no sea una buena guia para
el futuro. Las demandas que los paises en desarrollo haran sobre sus productores agricolas,
como consecuencia del crecimiento demografico y del aumento del consumo per capita, seran
extremadamente elevadas hasta bien avanzada la mitad del proximo siglo.

Una segunda razén para preocuparse por la sostenibilidad es que las fuentes del futuro aumento
de la productividad no son tan evidentes ahora que nos acercamos a los primeros anos del siglo
XXI como lo eran hace un cuarto de siglo. Los incrementos de la produccién agricola que se
requeriran en el préximo cuarto de siglo se lograran con mucha mayor dificultad que en el pasado
inmediato (Ruttan, 1990). Las reacciones incrementales debidas al aumento del uso de fertilizantes
han disminuido. La expansion de las zonas regadas es ahora mucho mas onerosa. La
investigacion de mantenimiento, esto es, la investigacion que se necesita para evitar que
disminuyan los rendimientos, va en aumento en porcentaje de la actividad de investigacion
(Plucknett y Smith, 1976). La capacidad institucional para responder a estas inquietudes es
restringida, incluso en los paises que cuentan con los sistemas nacionales mas eficaces de
extension e investigacion agricolas. Ademas, en el decenio de 1980, muchos paises en desarrolio
tuvieron dificultades considerables para mantener la capacidad de investigacion agricola de la que
se habian dotado en los afios sesenta y setenta (Cummings, 1989; Eicher, 1991).

Es posible que, dentro de otro decenio, el progreso de los conocimientos basicos cree nuevas
oportunidades para mejorar la tecnologia agricola, que inviertan el signo de urgencia que ahora
tienen algunas de las preocupaciones antedichas. La institucionalizacion de la capacidad de
investigacion agricola del sector privado en algunos paises en desarrollo estd comenzando a
complementar la capacidad del sector publico (Pray, 1983). Se observa un rapido progreso en las
disciplinas de la biologia molecular y las técnicas genéticas. Sin embargo, cada vez parece mas
distante el momento en que estos avances prometedores se traduciran en una tecnologia
productiva.®

Muy poco se exagera cuando se dice que el aumento de los rendimientos de los cultivos se ha
logrado fundamentalmente mediante el aumento de las densidades por hectarea y la relacion
grano/paja. La mayor eficiencia de los forrajes animales se ha obtenido esencialmente gracias a
una disminucién del porcentaje de forraje consumido que se destina a mantenimiento del animal
y al aumento de los porcentajes destinados a la produccién de productos animales utilizables.
También existen grandes restricciones fisiolégicas que se oponen a que continuen los progresos
en estas actividades convencionales. Estas restricciones son extremadamente graves en las zonas
que ya han alcanzado los niveles mas elevados de productividad, como Europa occidental,
Ameérica del Norte y partes de Asia oriental. Los progresos de la tecnologia convencional no seran
suficientes para sostener las demandas que gravitaran sobre la agricultura cuando entremos en
el segundo decenio del préximo siglo.

Parece razonable prever, con todo, que los avances en materia de biologia molecular y técnicas
genéticas eliminaran las restricciones que impiden el aumento de la productividad de los princi-
pales cereales comestibles y forrajeros. Sin embargo, los progresos de la tecnologia agricola no

s Véase en Richard Hindmarsh (1991) el argumento de que es posible esperar que los resultadas de las técnicas genéticas

obren en detrimento de métodos sostenibles de explotacién agricola.
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podran eliminar lo que algunos criticos consideran como subsidios provenientes de sectores
distintos del agricola. Las transferencias de energia en la forma de combustibles minerales, los
productos quimicos de lucha contra plagas y agentes patégenos y los nutrientes minerales que
provienen de sectores distintos del agricola se seguiran necesitando, y en cantidades mucho
mayores, para sustentar el crecimiento de la produccion agricola hasta mediados del préximo siglo.
Hasta que las tasas de crecimiento de la poblacién y de la demanda total lleguen a un nivel inferior
al del 1% por aflo, cabe esperar que las transferencias de energia seguiran en aumento. En el
muy largo plazo, la escasez, reflejada en el alza de los precios reales de los fertilizantes fosfatados
y de los combustibles fésiles, probablemente constituira la principal restriccion de recursos sobre
el crecimiento sostenible de la produccién agricola (Chapman y Barker, 1991; Desai y Gandhi,
1990).

Mi interpretacion de la evidencia, pues, me lleva a lo que debiera ser la preocupacion primaria
acerca de la sostenibilidad del crecimiento de la produccién agricola. Este tercer grupo de
preocupaciones se vincula con los efectos ambientales derivados del aumento de la intensidad de
la produccién agricola e industrial. Entre los efectos secundarios de la intensificacion de la
actividad agricola se cuentan la pérdida de suelos derivada de la erosion; la hidrosaturacion y la
salinizacién; la contaminacion de las aguas superficiales y subterraneas por causa de nutrientes
y plaguicidas; la resistencia de los insectos, las malezas y los agentes patégenos a los métodos
actuales de lucha; y la pérdida de razas y habitat naturales (Conway y Pretty, 1991). Si la
agricultura se ve obligada a continuar expandiendo su &mbito de actividad en medios mas fragiles,
debido a la falta de progreso técnico en las zonas de suelos mas robustos, cabe esperar que se
agravaran los problemas como la erosion del suelo y la desertificacion. El avance de la
deforestacion intensificara los problemas de la erosién del suelo, la pérdida de especies y la
degradacion de la calidad del agua y contribuira a los cambios climaticos.

La sostenibilidad de la produccién agricola se vera influida también por los efectos de la constante
intensificacion de las actividades de los sectores de la industria y el transporte. Ya no puede caber
mucha duda de que la acumulacién de didéxido de carbono (CO,) y otros gases termoactivos
—principalmente el metano (CH,), el 6xido nitroso (N,O) y los clorofluorocarbonos (CFC)—ha
desencadenado un proceso que producira una elevacion de la temperatura superficial media del
planeta en los proximos 30 a 40 aflos. Sigue habiendo gran incertidumbre en cuanto a los
cambios en la temperatura y las precipitaciones que podrian ocurrir en determinadas fechas o
lugares. Con todo, cabe esperar que estos cambios impongan exigencias considerables de
adaptacion a los sistemas agricolas. Los sistemas con menor capacidad para adaptarse seran los
de los paises con menor capacidad de gestion de los recursos naturales y de la investigacion
agricola, principalmente los paises de los trépicos humedos y semiaridos (Ruttan, 1992). Es de
esperar también que los efectos de la intensificacién de la actividad industrial impongan cargas
considerables de salud a los productores agricolas y los consumidores. Los efectos de la
contaminacién con metales pesados ya han incidido en la calidad de los cultivos y de la salud del
hombre y los animales en diversos lugares.

No basta con la sostenlbiiidad

Debiera ser evidente que un problema de gran importancia en el préximo medio siglo en la mayoria
de los paises en desarrollo, incluidas las antiguas economias de planificacion centralizada, sera
cémo generar y sostener los avances de la tecnologia agricola que seran imprescindibles para
atender las demandas que estas sociedades impondran a sus sectores agricolas. Este objetivo
parece estar directamente en conflicto con la concepcion que del mundo se han formado muchos
de los principales partidarios del desarrollo sostenible.

El desarrollo sostenible es un concepto que implica limites, tanto de la capacidad de asimilacion
del medio ambiente como de la capacidad de la tecnologia para realzar el bienestar del hombre.
Para la escuela del desarrollo sostenible, la capacidad del medio ambiente para asimilar la



Sostenibilidad by productividad agricola 19

contaminacién derivada de la actividad humana de produccién y consumo es el limite ultimo del
crecimiento econémico (Batie, 1989). Pero este problema no se ha presentado solamente en la
segunda mitad del siglo XX.°

Yo difiero en un aspecto fundamental con quienes propugnan el programa de la sostenibilidad.
A mi juicio, es evidente que la capacidad de una sociedad de resolver o bien el problema del
sustento o los problemas planteados por la generacion de residuos guarda una relacion inversa
con la densidad demogréfica y la tasa de crecimiento demogréafico, por un lado, y una relacion
positiva con su capacidad de innovacién en las ciencias, la tecnologia y las instituciones sociales,
por el otro (Ruttan, 1971). Mucho me preocupa que los organismos bilaterales y multilaterales de
asistencia, en su prisa por asignar recursos en apoyo de un programa de sostenibilidad derivado
mas de las prioridades ambientales y de recursos de los paises desarrollados que de los paises
en desarrollo, no podran sostener el esfuerzo imprescindible para crear instituciones viables de
investigacion agricola en los tropicos. Africa, en especial, ha sido victima del entusiasmo de los
donantes—desarrollo rural integrado, investigacion de sistemas de produccién agricola, programas
agroforestales y otros programas—en el cual la retérica programatica se ha adelantado a los
conocimientos técnicos e institucionales y a la capacidad que son imprescindibles para ejecutar
los programas.

Es importante que la escuela de la sostenibilidad adopte un programa que incluya tanto la
expansion de la capacidad para mejorar los componentes naturales del sustento (particularmente,
en los paises de bajos ingresos) como el mejoramiento de la capacidad para disminuir los graves
problemas ecolégicos que conlleva la generacion de los residuos que se derivan de la
intensificacion de la actividad agricola e industrial. Antes de que esa intencion se pueda traducir
en un programa de reforma internamente congruente se deben encarar tres problemas que aun
no se han resueilto.

El problema de la posibilidad de sustitucién

El conocimiento de la funcién de la tecnologia en la ampliacion de la posibilidad de sustitucion
entre recursos naturales y entre recursos naturales y capital renovable es inadecuado. Los
economistas y tecnologos tradicionalmente han considerado que el cambio técnico amplia la
posibilidad de sustitucion entre recursos, de fertilizante por tierra, por ejemplo (Solow, 1974; Goeller
y Winberg, 1976). La escuela de la sostenibilidad rechaza el argumento de la "edad de la
posibilidad de sustitucion®. Se considera que la pérdida de recursos genéticos vegetales es una
pérdida permanente de capacidad. Se estima que la elasticidad de sustitucion entre factores
naturales y entre factores naturales y artificiales es sumamente baja (James, Nijkamp y Opschoor,
1989; Daly, 1991). Se trata de un argumento, en el lenguaje de los economistas, en cuanto a la
forma de la funcién de produccion. Si bien a menudo el argumento se expresa en términos
filoséficos, esencialmente se trata de una cuestion empirica. Con todo, la investigacion empirica
indispensable para lograr una perspectiva de convergencia quedara siempre relegada al futuro.
El problema, pese a la dificultad para resolverlo, es sumamente importante. Si una combinacion

e El hombre, a lo largo de la historia, ha tenido constantemente ante si los problemas gemelos de co6mo proveerse de

sustento adecuado y de como administrar la eliminacién de lo que en la bibliogralia reciente se han llamado “residuos”™. Cuando
no se ha hecho un progreso equilibrado en ambos trentes al mismo tiempo se han impuesto a veces graves restricciones a las
sociedades, el crecimiento y el desarrollo. La crisis ambiental de nuesiros dias ¢s una de esas épocas recurrentes de la historia
en las que la transformacion técnica e institucional de la gestién de los residuos s¢ ha rezagado [renle al progreso en la provision
del sustento, entendida en el sentido amplio de los componentes maleriales del consumo. Ademads. ¢n los paises de ingresos
relativamente elevados, la demanda de productos bisicos y de servicios relacionados con el sustento es baja v declina a medida
que aumenta el ingreso, en tanto que la elasticidad-ingreso de la demanda de una eliminacion mas elicaz de residuos y de los
aspectos estéticos y recreativos del medio ambiente es elevada y sigue en ascenso. Ello contrasta agudamente con la situacién
de los paises pobres en los cuales la elasticidad-ingreso de la demanda de sustento es elevada y. en cambio. s baja cuando se trala
de los aspectos estéticos y recreativos del medio ambiente.” (Ruttan, 1971).
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de inversién de capital y cambio técnico amplia la oportunidad de sustitucion, imponiendo
restricciones al uso actual de los recursos, las generaciones futuras podrian ver perjudicado su
bienestar. Por otra parte, si se limita estrechamente el producto real por unidad de insumo de
recursos naturales, esto es, si no se permite que exceda un limite superior que no esté muy
distante de nuestra situacion actual, la catastrofe entonces sera inevitable.

Obligaciones para con el futuro

El segundo problema es el que ha dividido a los economistas tradicionales de recursos y a la
escuela de la sostenibilidad, a saber, como encarar analiticamente las obligaciones de la
generacion actual para con las generaciones futuras. Las cuestiones de justicia intergeneracional
son el elemento central del debate de la sostenibilidad (Pearce, Barbier y Makrandaya, 1990;
Solow, 1991). Los defensores del medio ambiente han criticado agudamente el método empleado
por los economistas de recursos y otros economistas para imputar valores a las corrientes futuras
de costos y beneficios. El método convencional se basa en el célculo del valor presente de un
proyecto de proteccion o explotacién de recursos mediante la actualizacion de la corriente de
costos y beneficios en funcién de una determinada tasa de interés real (esto es, una tasa de
interés ajustada en funcién de las expectativas inflacionarias). El Banco Mundial sigue la politica
(aunque no siempre la practica) de exigir una tasa de rentabilidad de 10% a 15% en los proyectos.
Estas tasas se fijan a un nivel muy superior a las tasas reales de interés a largo plazo (que
histéricamente son inferiores a 4%), a fin de reflejar el efecto de la inflacion imprevista y otros
riesgos vinculados con la formulacion y ejecucion de proyectos. Se trata asi de evitar el
financiamiento de proyectos improductivos.

Los criticos insisten en que este método produce una dictadura del presente sobre el futuro. A
las tasas de interés corrientes, el valor presente de un délar de beneficios dentro de 50 afos se
aproxima a cero. “La actualizacién puede transformar en grano de arena incluso a las montanas
mas imponentes* (Batie, 1989). Solow ha enunciado la misma idea de manera mas formal.
Observa Solow que si las utilidades marginales (los ingresos marginales menos los costos
marginales) de los propietarios de recursos aumentan con mas lentitud que la tasa de interés, la
produccion y el consumo de un recurso se aproximan en el tiempo y el recurso se agota con mas
rapidez (Solow, 1973; Tipton, 1991).

Una cuestion a la cual no se ha dado respuesta satisfactoria es la relativa a saber si, de resultas
de la adopcién general de una "ética® de la sostenibilidad, la tasa de actualizacién determinada por
el mercado declinaria hacia la tasa preferida por quienes propugnan el programa de la
sostenibilidad.” ¢O ser& necesario reglamentar el consumo de articulos suntuarios para inducir
- ala sociedad a traspasar la distribucion del ingreso en forma mas categérica a favor de futuras
generaciones? Es evidente, al menos para mi, que en la mayor parte de los paises los esfuerzos
por lograr un crecimiento sostenible de la produccion agricola deben involucrar una combinacién

7 La cuestién de los efectos del uso de una tasa de actualizacion (o interés) positiva sobre las decisiones de explotacion

de recursos es algo mds compleja de lo que da a entender la bibliografia de la sostenibilidad. Con s6lo reducir la tasa de
descuento a fin de favorecer al sector de los recursos naturales no se logrard una explotacion mas leata de los recursos naturales
si la tasa de interés de mercado sigue siendo elevada. Los beneficiarios de las tasas de interés mds bajas pueden translerir los
ingresos de la explotacion de los recursos a inversiones que devenguen tasas de rentabilidad més elevadas. en lugar de reinvertirlos
a fin de sostener la corriente de beneficios de los recursos. Ademds. las tasas elevadas de explotacién de recursos pueden ser
congruentes con tasas de interés altas o bajas. En el caso de la explotacién de bosques. por ejemplo. una tasa de actualizacién
baja es favorable a que se deje que los drboles crezcan por mé4s liempo v a la plantacion de 4rboles que tardan més en crecer.
Por otra parte, una tasa de descuento baja har4 rentable invertir en la explolacién minera. el aprovechamiento de ticrras v aguas
u otros proyeclos de inversién, que de otro modo podrian carecer de rentabilidad. Esta es la razén por la cual. en ¢l pasado. los
economistas de recursos y los defensores del medio ambiente han argiiido en favor de un aumento de las tasas de interés en los
proyectos pablicos de recursos hidricos (Norgaard, 1991; Price. 1991; Graham-Tomasi. 1991). Como alternativa a unas tasas de
actualizacién més reducidas, Mikesell (1991) sugiere que en los andlisis de costo-beneficio de los proyectos sc tenga en cuenta
el factor de agotamiento de los recursos.
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de unas tasas de ahorro contemporaneas mas elevadas, esto es, el aplazamiento del consumo
presente en favor del consumo futuro, y de un cambio técnico mas acelerado, en especial del tipo
de cambio que realzara la productividad de los recursos y ampliara el ambito de la posibilidad de
sustitucion entre recursos.

El disefio institucional compatible con los incentivos

Un tercer &mbito en el que hay que ampliar los conocimientos es el del disefio de instituciones que
puedan internalizar, dentro de los hogares, las empresas y las organizaciones publicas, los costos
de las medidas que generan los efectos derivados negativos (los residuos) que son la causa de
fuertes perjuicios ambientales. Con arreglo a los regimenes institucionales vigentes, hay elementos
importantes del medio fisico y social que se siguen subvalorando en las transacciones del mercado
y fuera del mercado. De acuerdo con la teoria tradicional de la produccion, si el precio que paga
el usuario por un recurso importante esta subvalorado, ese recurso se utilizara con exceso. Si el
precio de un factor: la capacidad de las aguas subterraneas para absorber contaminantes, por
ejemplo, es igual a cero, ese recurso se utilizara hasta que el valor de su producto marginal para
el usuario se aproxime a cero. Asi ocurrira aunque de ello se resulten elevados costos sociales.

La consecuencia dindmica de que no se interioricen los costos de los efectos derivados es aun
mas grave. Cuando en un medio caracterizado por un crecimiento econdémico acelerado y por
cambios en los precios relativos de los factores no se interiorizan los costos de los recursos se
sesga la orientacion del cambio técnico. La demanda de un recurso cuyo precio sea inferior a su
costo social crecera con mas celeridad que cuando las posibilidades de sustitucion estan constre-
fiidas por la tecnologia conocida. De resultas de ello, los recursos de *libre acceso" estaran sujetos
a efectos perjudiciales o agotamiento con mucha mas rapidez que en un medio caracterizado por
una tecnologia estatica o incluso por un cambio técnico neutral (esto es, sin sesgo).

El proceso es claramente evidente en la agricultura. En los Estados Unidos los programas
federales de agricultura dan incentivos a los productores agricolas para explotar un numero
pequefio de cultivos de programas seleccionados, en forma permanente y con métodos
quimicamente intensivos de produccion (Oficina General de Contabilidad, 1990). En el largo plazo,
uno de los efectos de los programas de productos agricolas basicos de los Estados Unidos, la
Comunidad Europea y el Japén ha sido imponer un sesgo a la orientacién del cambio técnico al
encarecer el valor de la tierra. Hasta fecha muy reciente, la capacidad del medio ambiente para
absorber los residuos de la produccion agropecuaria se habia considerado como un bien gratuito.
De resultas de ello, las actividades de innovacion técnica y cientifica, en los sectores publico y
privado, estaban sesgadas a favor del desarrollo de sustitutos de la tierra (esto es, nutrientes
vegetales, productos quimicos para la proteccion de las plantas y sistemas de gestion), como
reflejo de la sobrevaloracion de la tierra y la subvaloracion de los costos sociales de la eliminacion
de los residuos de los procesos de produccidn agropecuaria. Viendo esta situacién en forma
retrospectiva, es evidente que los mismos sesgos en los precios de los factores han llevado a una
subinversion en el esfuerzo tecnolégico orientado hacia los sistemas de gestién de plagas y suelos
en consonancia con el valor social de los servicios ambientales (Runge, Munson, Lotterman y
Creason, 1990). :

El disefio de instituciones compatibles con incentivos (esto es, instituciones que puedan lograr una
compatibilidad entre los objetivos individuales, institucionales y sociales) sigue siendo mas un arte
que una ciencia. El problema de la compatibilidad con los incentivos no se ha resuetlto ni siquiera
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en el nivel tedrico més abstracto.® Esta deficiencia se pone de manifiesto en la circunstancia de
que somos incapaces de disenar instituciones que puedan lograr una justicia distributiva
contemporanea, ya sea dentro de los paises 0 entre paises ricos y paises pobres. Ello incide
incluso con mas intensidad en nuestra capacidad para crear instituciones que puedan lograr una
justicia intergeneracional.

La vigilancia del cambio mundial

Las tres cuestiones examinadas anteriormente—posibilidad de sustitucion, obligaciones para con
el futuro y disefio institucional—no se han resuelto todavia ni en el plano analitico ni en el plano de
las politicas. Se requiere para ello que encaremos en forma pragmaética las cuestiones de la
tecnologia y el disefio de las instituciones. Como se senald antes, tradicionalmente hemos
recurrido a medidas agregadas relativamente generales (como los cambios en los precios relativos
de los recursos naturales y los servicios y las medidas de la productividad parcial y total) para
vigilar los cambios en la seguridad relativa y, por ende, en la sostenibilidad. Sin embargo, son
muchos paises o regiones en los que ni siquiera se dispone de estas medidas. Es importante que
se compilen esos datos y que se los presente en informes anuales por paises, por las regiones
mas importantes dentro de los paises y por los principales recursos naturales y servicios.

Sin embargo, esas estadisticas, aun cuando se disponga de ellas, seran incompletas. Ello se debe
a que esas estadisticas captan las consecuencias ex post de la disponibilidad de recursos, el
cambio tecnoldgico y el cambio ambiental. *Se necesitan datos sobre la magnitud y el valor de
la base de recursos, su intégridad y salud, los residuos generados por la produccion y el consumo
y la influencia del hombre—en los planos local, nacional y mundial—sobre los recursos y el medio
ambiente® (Mathews y Turnstal, 1991). Es importante también que los analistas y los encargados
de formular politicas dispongan de un conjunto mas sensitivo de indicadores sobre los recursos,
el medio ambiente y la salud. Trataré ahora de caracterizar, mas que describir en forma
exhaustiva, esas necesidades en materia de vigilancia.®

Recursos de tierras y aguas

En los ultimos decenios ha mejorado la capacidad nacional e internacional de observar e
interpretar los cambios en la cubierta vegetal del planeta. Se ha hecho un importante comienzo
en la estimacion y relevamiento cartogréfico de los indicadores de la degradacién del suelo. Sin
embargo, muchos de los datos en que se basan los indicadores se sustentan en estimaciones
subjetivas. Incluso en los Estados Unidos, los datos en que se fundan las estimaciones de la
magnitud de la erosion del suelo y sus efectos sobre la productividad de la tierra se sustentan en
s6lo dos encuestas por muestreo realizadas en 1977 y 1982 (Crosson, 1986). En la mayor parte
de las regiones del mundo, los datos se derivan de un numero limitado de estudios que no se
hicieron con el fin de servir de fundamento a estimaciones agregadas. La capacidad para vigilar
los cambios en la disponibilidad y la calidad de los recursos hidricos, la erosiéon de los recursos
genéticos y los cambios en otras dotaciones de recursos que interesan a los fines de la
sostenibilidad agricola es aiin menos adecuada que cuando se trata de los recursos de tierras.

8 Hurwicz (1972) presenté por primera vez el conceplo de compatibilidad de los incentivos en un trabajo en el cual

demostré que no era posible establecer un mecanismo de informacién descentralizada para la asignacion de recunos que
simultdncamente permitiera una asignacion eficiente de los recursos y diera incentivos a los consumidores para revelar
honestamente sus verdaderas preferencias. En cuanto al estado actual de los conocimientos en la materia. véase Groves. Radner
y Reiter (1987).

¢ Para un mayor detalle, véanse Mathews y Turnstal (1991); Instituto de los Recursos Mundiales (WRI) (1990): v Ruttan
(1993). En los trabajos de Mathews y Turnstal y el WRI se trata de evaluar la situacién actual de los esfuerzos por elaborar
indicadores ambientales.
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Cambio climético

También es muy limitada nuestra capacidad para vigilar e interpretar las consecuencias de los
cambios climaticos proyectados sobre el potencial agropecuario y la produccion de otros
productos basicos derivados de recursos naturales y servicios conexos. Los cambios climaticos
que incidiran en la produccion agricola incluyen los cambios diferenciales de temperatura entre
regiones, las variaciones en las temperaturas extremas y los cambios en la distribucién estacional
y geogréfica y la frecuencia e intensidad de las precipitaciones. Ademas de los cambios climaticos
inducidos por los gases termoactivos, el aumento de la concentracién de dioxido de carbono
puede también estimular el crecimiento de ciertos cultivos y malezas. La capacidad para formular
modelos y pronosticar los efectos del cambio climatico mundial en zonas agroclimaticas especificas
es, y seguira siendo, limitada. Aun no se conoce con certidumbre el efecto del dioxido de carbono
sobre el crecimiento de los plantas sobre el terreno, lo que hace pensar que tendra suma
importancia vigilar cuidadosamente las multiples dimensiones del cambio climatico y analizar las
consecuencias de esos cambios respecto de la productividad de los recursos. Estos cambios se
tendran que interpretar en un medio caracterizado por la constante transformacion técnica de la
agricultura. La organizacién econémica de la produccién agricola y las condiciones técnicas de
la produccién seran radicalmente diferentes dentro de varios decenios cuando el proceso del
cambio climético haya avanzado lo suficiente como para inducir una reaccion significativa por parte
de los productores agricolas.

Salud

Las transformaciones agricolas que acompanaran al cambio climatico y los cambios técnicos y de
recursos en la produccidn agricola tendran consecuencias importantes para la salud humana, entre
las que se cuentan los efectos especificos de las practicas agricolas (como los traumatismos y
efectos toxicos que acompanan al empleo de maquinaria y productos quimicos; los cambios
vinculados con la familia y los efectos en la comunidad de los cambios en los sistemas de
produccion agricola y de la distribucidn del ingreso; y los efectos de la conversiéon del uso de la
tierra y de las practicas de explotacion agricola mas intensivas). En muchos paises los indicadores
de salud, que se producen como un derivado del ejercicio de la medicina, son muy subjetivos.
Para que haya sistemas eficaces de vigilancia sera esencial formular encuestas en forma muy
cuidadosa y ejecutarlas de manera sistematica. El establecimiento de vinculos entre los cambios
en las practicas agricolas, el cambio climatico y la salud requerira una cuidadosa investigacion
interdisciplinaria que establezca nexos entre los cambios especificos en las tecnologias agricolas,
los cambios en los sistemas de produccién agricola y los cambios en el uso de la tierra, por un
lado, y el estado de salud y la produccién de la poblacién rural. Como en otras esferas, es mas
facil cuantificar los niveles de las emisiones o de la contaminacion que establecer vinculos entre
estos indicadores y cambios especificos en los ecosistemas o la salud humana.

Un futuro inclerto

Para terminar, quisiera destacar cuan distantes estamos de poder formular una respuesta
tecnoldgica o institucional adecuada al problema de cé6mo lograr un crecimiento sostenible de la
produccién agricola o un crecimiento sostenible de los componentes de sustento y los elementos
estéticos y recreativos del consumo.

En la actualidad no se cuenta con ningun régimen tecnoldgico que pueda garantizar la
sostenibilidad del crecimiento de la produccién agricola a un ritmo que permita a la agricultura, en
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especial en los paises en desarrollo, atender la demanda.”” Conviene considerar que la
sostenibilidad es una guia de futuros programas de investigacion agricola mas que una guia de
la practica (Ruttan, 1988; Graham-Tomasi, 1991). Como guia para la investigacién, parece (til
atenerse a una definicion que incluya el desarrollo de tecnologias y practicas que mantengan, o
mejoren, la calidad de la tierra y los recursos hidricos, y el mejoramiento del rendimiento de plantas
y animales y los progresos en las practicas de produccion que faciliten la sustitucion de tecnologia
quimica con tecnologia biolégica. En el programa de investigacion sobre la agricultura sostenible
hay que explorar lo que sea biolégicamente viable, sin sentirse excesivamente limitado por las
restricciones econdmicas actuales.

En la actualidad, la escuela de la sostenibilidad no ha podido presentar un programa de
innovacién o reforma institucional que sirva de guia razonable para la organizacién de sociedades
sostenibles. Aun no hemos creado instituciones que garanticen la justicia intergeneracional. Son
pocos los que impugnan la afirmaciéon de que las generaciones futuras tienen derechos a niveles
de sustento y valores estéticos y recreativos que sean por lo menos iguales a los disfrutados (o
sufridos) por la actual generacién. Las generaciones futuras también debieran estar en
condiciones de heredar las mejoras del capital institucional, incluidos los conocimientos cientificos
y culturales, que son esenciales para crear medios mas productivos y saludables.

Mi conclusion respecto del disefio institucional es similar a la que ya expresé en el caso de la
tecnologia. Los economistas y otros especialistas de las ciencias sociales han podido hacer
mucho por contribuir al analisis esencial para la “correccion del rumbo®. Sin embargo, sigue siendo
limitada la capacidad para contribuir al disefo institucional. El hecho de que no se haya resuelto,
ni siquiera en el nivel tedrico mas abstracto, el problema de formular instituciones compatibles con
los incentivos—esto es, instituciones que puedan lograr una compatibilidad entre objetivos
individuales, organizativos y sociales—significa que el disefo institucional se lleva a cabo en un
régimen ad hoc de ensayo y error y que los errores siguen siendo onerosos. En el programa de
investigacion debe atribuirse alta prioridad a la innovacion y reforma institucionales.

° Existe una amplia bibliograffa en agronomfa. economia agricola vy disciplinas conexas en la que se informa de las

investigaciones encaminadas a formular o transferir practicas agricolas sostenibles. Véanse. por cjemplo. Junta de Agricultura.
Consejo Nacional de Investigaciones (1991); Junta de Agricultura y Junta de Ciencia y Tecnologia para ¢l Desarrollo (1992).
Véase también la bibliograffa preparada por Rosenberg y Eisgruber (1992). Gran parte de las comprobaciones que se presentan
en esos estudios corresponde a informes de progreso sobre los resultados preliminares de experimentos O ensayos que
necesariamente son de largo plazo. El valor que atribuyo a esos estudios estd en consonancia con los comentarios que formulé
anteriormente de que, en ausencia de claridad respectio del concepto del desarrollo agricola sosienible. es importante que
"encaremos en forma pragmética las cuestiones de la tecnologia v el disefio de las instituciones™
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LA EXPERIENCIA DE CENTROAMERICA Y LA
REPUBLICA DOMINICANA CON PROYECTOS DE
INVERSION QUE BUSCAN SOSTENIBILIDAD EN LAS LADERAS

David Kaimowitz

La erosién y la deforestacién en las laderas se cuentan entre los principales problemas que limitan
la sostenibilidad de la agricultura en Centroamérica y la Republica Dominicana. Durante los ultimos
veinticinco anos se han implementado muchos proyectos de inversion cuyos objetivos incluyeron
reducir los efectos negativos de estos problemas a través de la conservacion de suelos, el manejo
de cuencas y bosques y la reforestacion. En algunos casos estos componentes fueron los ejes
de los proyectos; en otros sélo representaron un aspecto.

Dada la magnitud de los problemas, el impacto de estos proyectos fue modesto. Esto se debe
a politicas macroeconémicas y sectoriales que desincentivan el manejo racional de los recursos
y también a las debilidades mismas y la pequefna dimension de los proyectos. Las caracteristicas
inherentes de los problemas de recursos naturales también dificultan su superacion. Estas
caracteristicas se deben a fallas del mercado, como externalidades, una asignacion intertemporal
de recursos subdptima, el caracter de bien publico de ciertas actividades, economias de escala
y costos de transacciébn. Como consecuencia de estas fallas, casi todos los proyectos
relacionados con conservacion de suelos, manejo de cuencas, manejo de bosques y reforestacion,
enfrentan los siguientes problemas:

Brecha entre rentabilidad individual y social:

® No todos los beneficios sociales de la conservacion de suelos y el manejo forestal son
captados a nivel de finca, lo cual reduce la inversién en estas actividades.

® La diferencia entre rentabilidad social e individual justifica el uso de incentivos para
estimular la inversion, pero en la practica éstos son dificiles de manejar.

Problemas de horizontes de tiempo:

® Algunas de las actividades implican fuertes costos en el corto plazo, pero s6lo producen
beneficios a mediano o largo plazo. Por falta de liquidez y/o incertidumbre sobre el futuro,
los productores invierten poco en estas actividades.

® Las instituciones que promueven la conservacion de suelos y la produccion forestal operan
con una légica temporal que no corresponde con un enfoque de sostenibilidad a largo
plazo (gobiernos de cuatro a seis anos, proyectos de tres a diez anos, etc.).

Problemas de escala:

® Los instrumentos tradicionales de los proyectos (crédito, asistencia técnica) operan a nivel
de finca y su distribucion en el espacio no corresponde a una légica geogréfica como la
que se requiere para manejar los flujos de agua y sedimento en una cuenca.

® Para conseguir economias de escala, participacion de los productores y control social a
nivel local, a menudo se requiere accion colectiva, lo cual ademas de ser dificil de lograr,
es costoso y demanda tiempo.
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Problemas en Ia generacién y transferencia de informacion:

® La tecnologia de conservacion de suelos o produccion forestal que es apropiada para una
determinada circunstancia varia segun el lugar, lo cual eleva los costos de generacién de
tecnologia.

o Mucha de la tecnologia necesaria para la conservacién de suelos y el manejo forestal sélo

puede ser transferida a través de un proceso educativo, que implica ensefar conceptos
complejos. Como soélo se percibe el impacto de estas practicas a mediano plazo cuesta
mas convencer a los agricultores a adoptarlas. Estos factores incrementan los costos de
transferir tecnologia.

Problemas del marco institucional:

o El marco institucional existente, tanto publico como privado, fue creado para responder a
objetivos distintos de los actuales. Su estructura institucional, recursos humanos,
metodologia y mecanismos de coordinacion no son adecuados para enfrentar los
problemas de la erosién y deforestacion.

Para formular e implementar proyectos efectivos y eficientes para agricultura de laderas, es
necesario resolver cada uno de estos problemas. Este ensayo pretende contribuir a ese proceso,
a través de un anélisis de las lecciones al respecto que arrojan las experiencias con este tipo de
proyectos en Centroamérica y la Republica Dominicana. El ensayo esta basado principaimente
en la experiencia de 18 proyectos escogidos por su importancia y, en algunos casos, por la
disponibilidad de informacion. Ademas, incorpora informacion puntual de otros proyectos. En
lugar de presentar cada uno de los quince proyectos analizados, se ha preferido un ordenamiento
tematico del material, tomando ejemplos de los diferentes casos para sustentar los argumentos.
El ensayo se divide en seis secciones: rentabilidad individual y social, horizontes de tiempo,
ordenamiento territorial y accién colectiva, costos de generar y transferir informacién, marco
institucional y conclusiones. En el Anexo 1 se presenta una lista de los principales proyectos
usados para el andlisis.

Rentabllidad individual y social
La rentabilidad individual de la conservacién de suelos y produccién forestal

La conservacion de suelos y la produccion forestal generan multiples beneficios sociales que no
son captados por quien realiza la inversién. Por ejemplo, la conservacion de suelos contribuye a
disminuir los flujos de sedimento; lo cual, a su vez, puede aumentar la disponibilidad de agua para
una gran variedad de usos. Muchas veces estos beneficios sociales son mayores que los
beneficios directos que percibe el agricultor al conservar el suelo (Crosson, 1987).

El caso més notable de este tipo de externalidad es el de las presas hidroeléctricas. Estas presas
son la principal fuente de energia en la region y la gran mayoria estan en un estado avanzado de
deterioro debido a problemas de sedimentacién. Esto produce pérdidas en los cientos de millones
de dblares por la reduccion en electricidad generada y los gastos adicionales que se han tenido
que realizar para controlar los flujos de sedimentos a nivel de la presa (Leonard, 1985).

Independiente del gran beneficio social que implica reducir la erosion y la deforestacion, un
agricultor sélo estara dispuesto a invertir en la conservacion de suelos o el manejo forestal si le
resulta personaimente rentable. Por lo tanto, un proyecto que pretende reducir la erosion y la
deforestacioén, tiene que presentar opciones para el productor que sean compatibles con ese
objetivo, u ofrecerle incentivos adicionales para participar en esas actividades. Muchos proyectos
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han fracasado por promover actividades que los agricultores no consideran rentables o por no
haber apoyado a los proyectos hasta que empiecen a generar ingresos netos.

Conservacion de suelos

Las pérdidas econoémicas causadas por la erosién y degradacion de los suelos todavia no se
conocen en su totalidad, por lo que tampoco se tiene un conocimiento exacto de la rentabilidad
de la conservaciéon. Segun Wolman, *A pesar de haber evidencia considerable que relaciona la
pérdida de suelo por erosién con pérdida de productividad, los resultados, particularmente para
los trépicos, todavia son parciales y no son suficientes para la toma de decisiones relacionadas
con las practicas de control de suelos* (1985).

El problema de disponibilidad de informacién se complica mas por la variabilidad de resultados
de un lugar a otro, y porque la mayoria de la literatura esta basada en experiencias de zonas
templadas, con suelos muy distintos de los de los trépicos (Young, 1989). En América Central las
pérdidas por erosién son més altas que en las zonas templadas porque: los agricultores siembran
en pendientes mas pronunciadas; las lluvias son mas intensas y tienden a concentrarse en la
época en que el suelo estd descubierto, y se siembra mucho en areas recién convertidas de
bosque a cultivos anuales, donde la materia organica superficial se pierde con rapidez.

La poca informacién que existe sobre la rentabilidad de las obras de conservacion de suelos en
Centroamérica es contradictoria. Algunos autores afirman que las obras de conservacién
tradicionales como terrazas, acequias y muros de piedras, son muy rentables. Melo (1991) en
~ Tierra Blanca, Costa Rica reporta una tasa interna de retorno de 45% para obras de conservacion
usadas para la siembra de hortalizas. En El Salvador, Garcia et a/ (1983) encontraron tasas de
rentabilidad financiera entre 21% y 28% para diferentes estructuras de conservacion. Wiggins
(1980) en la cuenca del Rio Acelhuate en El Salvador; Perdomo (1990) en Chalatenango, El
Salvador; Lépez-Pereira (1990) en el sur de Honduras; Kemph y Hernandez (1987) en San José
de Ocoa, Republica Dominicana, y Arriola y Herrera (1991), DIGESA (1983) y Smith (1983) &n el
altiplano de Guatemala, también encontraron que las obras de conservacion eran rentables.

Otros autores, como Crosson (1987), Velo6z et a/ (1985), Wolman (1985) y Yudelman et a/ (1990),
son méas pesimistas, afirmando que a menudo los aumentos en rendimientos no justifican la gran
cantidad de mano de obra que se requiere para construir y mantener estas obras, por lo menos
si se toman en cuenta las altas tasas de descuento de la mayoria de los agricultores.

La experiencia practica en Centroamérica demuestra que el enfoque de estructuras mecanicas de
conservacion soélo tiene éxito cuando se trata de productores que siembran cultivos de alto valor,
como hortalizas o frutales, quiénes viven de sus cultivos (Jones et al, 1987). Para estos
productores la tierra tiene un alto valor, que les lleva a estar dispuestos a dedicar un alto
porcentaje de sus recursos para conservarla. Casitodos los casos citados donde se encontr6 una
alta tasa de retorno para la conservacion de suelos involucraron cultivos de alto valor.

En el caso de la mayoria de los productores que cultivan mas de una o dos hectareas, la mano
de obra es un recurso demasiado escaso para dedicarlo a obras de conservacion. Por otro lado,
muchos de los productores mas pequefios priorizan mas el trabajo asalariado que los cultivos
propios o siembran en tierras alquiladas donde no pueden aprovechar los beneficios de la
conservacion (Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 1992). Ademas, casi ningun sistema
conservacionista es relevante si el productor no tiene derechos seguros de propiedad. Por ultimo,
los productores muy pequefios pueden no estar dispuestos a soportar la pérdida de superficie
cultivable asociada con la construccién de terrazas y otras obras.

Como observa Bremer et a/ (1984), seria l6gico encontrar que las obras de conservacion son mas
rentables en tierras que no son ni las mejores ni las peores. En las mejores tierras, se pueden
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conseguir buenos rendimientos aun con niveles fuertes de erosién. En las peores es dificil
conseguir buenos rendimientos aun con conservacion, por lo que el aumento de rendimientos no
justifica la fuerte inversién requerida.

Dadas las limitaciones de las estructuras mecanicas de conservacién, ha aumentado el interés en
alternativas agronémicas para reducir la erosion, tales como la siembra de arboles y cultivos de
cobertura, labranza minima y cero, rotaciones de cultivos y barreras vivas (Young, 1989; Yudelman
et al, 1990). Las formas agrondémicas de control de erosion suelen requerir menos inversiéon en
mano de obra y tener otros beneficios, ademas de la conservacion del suelo.

Entre los proyectos estudiados hubieron casos exitosos del enfoque agronémico. En Metalio-
Guaymango en El Salvador hay méas de 2.000 hectareas con labranza de conservacion, que
parecen ser rentable bajo las condiciones locales (Calderén et a/, 1991). Las leguminosas de
cobertura han tenido mucho éxito en el proyecto de Desarrollo Rural Integrado Yoro en Honduras
y en algunos proyectos de organizaciones no gubernamentales (Kaimowitz et a/, 1992). Las
barreras vivas y curvas a nivel también han tenido una buena aceptacion.

Produccién agroforestal y forestal

Existe una relacién importante entre la conservacion de suelos y la produccion forestal, aunque
la relacion no es perfecta. Se puede conservar el suelo sin tener arboles y puede haber erosion
significativa dentro de plantaciones forestales si éstas no se manejan de forma adecuada.

El Centro Agronémico Tropical de Investigacién y Ensefianza (CATIE) ha implantado varios
proyectos de sistemas agroforestales que sirven para reducir la erosién. Entre éstos estan los
cultivos en callejones, sistemas agroforestales con café y cacao, cercas vivas y rompevientos. En
el caso de cultivos en callejones, el CATIE ha tenido éxito a nivel experimental con sistemas de
arboles y frijol; el éxito ha sido menor en sistemas con maiz (Kass et al, 1989). Los sistemas
agroforestales con café han demostrado ser rentables (Kass, 1991). La siembra de cultivos
anuales en medio de arboles durante los primeros afios de establecimiento de las plantaciones
forestales, también han dado buena rentabilidad (de Tobar et a/, 1992; Reiche, 1987). Las cercas
vivas parecen ser rentables, pero aportan poco a la conservacion de suelos.

Al comienzo de los afios ochenta, hubieron proyectos que promovieron la siembra de arboles de
rapido crecimiento para la producciéon de lefa. Estos proyectos partieron de tres supuestos
basicos: la tala de arboles para lefia era una de las principales causas de la deforestacion; habia
una escasez creciente de lefia, y sembrar arboles para lefa era rentable. Sin embargo, estos
supuestos resultaron ser sé6lo parciaimente correctos (Van Buren, 1990). Con la excepcion de El
Salvador, la incorporacion de nuevas tierras a cultivos y pastos influye mas en la deforestacién que
el despale de arboles para lefia. Si bien se ha agudizado la escasez de lefia en algunos lugares,
el precio real de la lefia no ha mostrado alzas significativas en la regién. Aunque la siembra de
arboles para lefia es una actividad rentable (de Camino, 1989; Knudson et al, 1988), se restringe
en gran medida a lugares cercanos a centros urbanos y a industrias como ladrilleras, panaderias,
ingenios y tortilleras, donde se consume mucha lena. Fuera de algunos lugares secos y muy
deforestados, hay poca evidencia que los agricultores tienen mucho interés en sembrar arboles
para lefia para su propio consumo o para vender localmente. -

Por este motivo ha ganado fuerza un enfoque de arboles de uso multiple (AUM). Este enfoque
busca identificar &rboles apropiados para las condiciones ecolégicas y necesidades especificas
de los agricultores, que puedan sembrarse para diversos usos, incluyendo la construccion de
vivienda y muebles, frutales, postes, estacas, forraje, abono verde y cercas vivas. Usando este
enfoque, el proyecto Madelefia del CATIE ha encontrado alternativas rentables para La Maquina
en Guatemala, Hojancha en Costa Rica y varios lugares en El Salvador. También tuvieron éxito
con este enfoque el Programa de Desarrollo Agricola y Forestal en Acosta-Puriscal, Costa Rica y
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la Unidad de Manejo de la Sierra de Omoa en Honduras (Dongelmans, 1980; Jiménez y Quirds,
1991). Sin embargo, cada caso tiene una combinacién Unica de condiciones ecolégicas,
socioeconémicas y de mercado que impide extrapolar las propuestas de un lugar a otro.

La gran mayoria de los proyectos de reforestacion hasta ahora han enfatizado la siembra de
arboles de rapido crecimiento. Son pocos los datos que existen sobre la rentabilidad de reforestar
con especies que requieren mas de diez o quince afios para entrar en produccién, y los
disponibles no son alentadores (Alfaro, 1991).

Los proyectos Plan Sierra en la Republica Dominicana, Manejo del Bosque Latifoliado en Honduras,
y Pie de Monte y Reforestacién de la Cordillera de los Maribios en Nicaragua, tienen entre sus
objetivos el manejo racional de bosques ya existentes. En los primeros dos casos se ha
demostrado que hay formas rentables y sostenibles de manejar los bosques y ha comenzado a
aparecer un sector de verdaderos "campesinos forestales".

Un factor clave en la rentabilidad de la produccién forestal es la incorporacién de valor agregado
a través del procesamiento (de Camino, 1991). La baja capacidad de gestion de los productores
y el reducido acceso a capital son los principales obstaculos al procesamiento. Un factor que
limita la rentabilidad de la produccién forestal en casi todos los paises, es la legislacién que
prohibe talar arboles (Cervantes et al, 1992; Heckadon, 1990; Knudson, 1988). Muchas veces
resulta dificil conseguir permiso para cortar arboles, aun cuando éstos fueron plantados por el
agricultor.

Ganaderfa

Una de las principales causas de la erosion y la deforestacién en Centroamérica y la Republica
Dominicana es la ganaderfa. Muchas veces, la pérdida de suelo en las areas con pasto es mayor
que en las tierras cultivadas (Young, 1989). El sobrepastoreo y compactacién de las tierras
causada por el ganado deja una cobertura vegetal minima y los suelos desprotegidos. En las
zonas de ladera los pastos suelen ocupar varias veces mas superficie que los cultivos anuales.
Al conjugar niveles significativos de erosién en los pastos con una gran superficie empastada se
pueden dar casos donde los pastos resultan ser la principal fuente de sedimento en una cuenca.
Esto parece ser el caso, por ejemplo, en las cuencas donde opera Plan Sierra en la Republica
Dominicana (de Janvry et a/, 1985).

La ganaderia extensiva en areas planas tiende a desplazar los cultivos anuales hacia areas de
ladera, provocando la degradacion de los suelos en las laderas. Las importantes reformas agrarias
en El Salvador, Honduras y Nicaragua en los afios setenta y ochenta, que entre otras cosas
apuntaban a estimular un uso mas intensivo de la tierra empastada en las zonas planas, no
lograron cambiar sustancialmente esta situacion.

Ninguno de los proyectos analizados ha dedicado mucha atencién a la ganaderia. En parte, eso
se debe a la preferencia de los analistas por trabajar con pequerios productores. También parece
que por el momento se conocen pocas alternativas rentables para reducir la presién de la
ganaderia sobre los recursos. El CATIE trabaja con sistemas silvopastoriles, como bancos de
proteina y la siembra de arboles en potreros, pero sélo a nivel experimental. La Red Internacional
de Estudios sobre Pastos Tropicales (RIEPT) del Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT)
ha llevado a cabo investigaciones sobre pastos mejorados, pero ha encontrado pocas alternativas
que los ganaderos consideren rentables. Programas que promueven nuevas fuentes de
alimentacion en época seca y reducen la presion sobre los pastos, han tenido mayor aceptacion,
pero su alcance es limitado (lturbide, 1990).
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Los ganaderos con sistemas extensivos en la regién tienden a disponer de poco capital liquido,
mano de obra o capacidad de supervision. Es dificil encontrar opciones productivas menos
dafiinas para el medio ambiente que no requieran estos recursos.

El uso de incentivos para cerrar la brecha entre beneficios sociales y rentabilidad

Las principales justificaciones para introducir incentivos o subsidios en proyectos que buscan
reducir la erosion y la deforestacion son:

® Lainversién requerida produce beneficios sociales, muchos de los cuales no son captados
por el agricultor;

® Las actividades propuestas son rentables pero los productores no tienen suficiente liquidez
para realizarlas, ni acceso a mercados de capital; y

® El productor no conoce las actividades y por ende no puede juzgar su rentabilidad
(McGaughey y Gregersen, 1988).

Si bien estas justificaciones tienen una validez teérica impecable, la implementacion practica de
mecanismos de incentivos ha enfrentado problemas de orden practico (Brener et a/, 1984). Estos
incluyen: la falta de informacioén adecuada para determinar el monto éptimo de los incentivos; el
alto costo de supervision para constatar que las inversiones incentivadas se realizan bien y se
mantienen; la posibilidad de que se creen situaciones donde los agricultores se interesen por los
subsidios y no por el éxito de las practicas; la dificultad de mantener los incentivos durante un
tiempo prolongado, y la posibilidad de que una vez terminados surjan problemas logisticos y de
desvio de fondos.

El caso més claro y preocupante donde falta informacion para determinar el monto 6ptimo de los
incentivos es el del azolvamiento de las represas. Hay un fuerte argumento en favor de pagar a
los productores que tienen tierras en la parte media y alta de las cuencas para que tomen medidas
tendientes a reducir el flujo de sedimentos que perjudica las represas (Gregersen et al, 1988). Sin
embargo, en la practica falta la informacion necesaria para definir el beneficio econémico derivado
de reducir el nivel y flujo de sedimentacién (McGaughey y Gregersen, 1988).

En una cuenca grande resultaria demasiado caro proporcionar incentivos a todas las areas que
producen sedimentos. La cuenca del rio Lempa en El Salvador, por ejemplo, cubre mas de la
cuarta parte del pais. Sin embargo generalmente no se conoce bien el peso de las distintas areas
de la cuenca en la sedimentacion total (Crosson, 1987; Rocheleau, 1984). Muchas veces, ni
siquiera se sabe qué proporcién del sedimento viene de parcelas de cultivos anuales y cuél viene
de pastos, bosques, caminos, construcciones urbanas, rios y arroyos. Ademas, los flujos de
sedimento son aleatorios, varian de ano a aino segun las condiciones climaticas.

La carencia de informacién confiable sobre los aspectos econémicos de los flujos de sedimento
es una de las razones por las cuales ha sido dificil convencer a las empresas eléctricas y otros
usuarios de agua a invertir en el manejo de la parte media y alta de las cuencas.' Soélo en los
ultimos afios, las empresas eléctricas y de riego han empezado a aceptar el concepto del manejo
integral de las cuencas y, en especial, que los incentivos para obras y sistemas de proteccion
deberian ser vistos como parte de los costos del riego, energia o agua potable, y no ser
considerados como inversién en las fincas individuales. Aun asi ninguna de estas empresas ha
asignado recursos importantes a este tipo de inversion.

! Otra razén es que las empresas carecen de fondos para esas inversiones porque subsidian las tarifas que pagan

los usuarios de energia y agua.
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En la préactica el nivel de incentivos econdémicos generalmente se fija en base a lo que se
considera el costo de oportunidad del tiempo o de la tierra que el agricultor va a dedicar a
actividades de conservacion y reforestacion. En este caso el monto total de incentivos a ser
repartido entre los distintos agricultores lo determinan las consideraciones institucionales de
disponibilidad de dinero, no los criterios econémicos.

Aun cuando se usa este método para determinar el nivel de incentivo, surgen problemas de
informacién, por lo que algunos proyectos terminan pagando incentivos mas altos que el verdadero
costo de oportunidad de los recursos, reduciendo de esa forma el numero de agricultores que
pueden participar en el programa (de Camino, 1985; Gregersen et a/, 1989). Cuando eso ocurre,
el proyecto atrae a productores cuyo interés principal es el incentivo y no la actividad que se esta
promoviendo.

El hecho de reconocer que los sistemas de incentivos tienen limitaciones, no significa que se deba
prescindir de ellos. En el caso del asolvamiento de las represas, por ejemplo, debemos
contraponer las limitaciones practicas de los sistemas de incentivos al costo mas alto y la menor
probabilidad de éxito de las obras de ingenieria en los alrededores del embalse (Bremer et &/,
1984; Fadén, 1991).2 En muchas represas la tasa actual de sedimentacién est4 muy por encima
de lo que fue pronosticado en los estudios originales de disefo. Si no se toman medidas en la
parte media y alta de la cuenca para reducir el flujo de sedimento, el costo social sera enorme.

Durante la elaboracién de este ensayo se identificaron varios estudios sobre flujos de sedimento
que calculan los costos y beneficios aproximados de diferentes intervenciones (Fadén, 1991; Vel6z
et al, 1985; Wall, 1981). Aunque esos estudios tienen fuertes limitaciones metodolégicas y de
informacién, son los mejores disponibles. Todos encontraron que los proyectos de manejos de
cuencas tienen una alta tasa de retorno. Estudios de proyectos de manejo de cuencas financiados
por el Banco Mundial en otras regiones del mundo también han encontrado altos niveles de
retorno econémico, en el rango de 15% a 20% (Gregersen et al, 1989).

Como la ganaderia es una de las fuentes principales de sedimento en muchas cuencas, puede
también ser necesario estimular a productores grandes a cambiar el uso de la tierra o introducir
técnicas de conservacion. No se puede llegar a niveles aceptables de sedimentacion influyendo
sélo sobre la fraccién de las cuencas que esta en mano de pequenos productores. Los distintos
tipos de productores requieren de modalidades distintas de incentivos. Los parrafos que siguen
presentan la experiencia regional con algunos incentivos especificos.

Alimentos por trabajo y pagos sociales

Muchos proyectos usan alimentos por trabajo como aliciente a la conservacion. Los alimentos se
pueden entregar por dia 0 segun el rendimiento de los trabajos, normalmente siendo preferible lo
segundo (de Camino, 1991). Un alto porcentaje de las terrazas y acequias de ladera construidas
en la region han sido financiadas con este mecanismo.

El uso de alimentos por trabajo tiene sus fuertes defensores y detractores. Los defensores
argumentan que las obras que se financian son rentables en términos sociales y que los
productores son demasiado pobres para construirlas de otra forma. Generalmente plantean que
los alimentos deben ir asociados con educacion acerca de los beneficios de las obras y que el
agricultor debe financiar por lo menos parte de la obra para demostrar su interes.

2 Tampoco se puede prescindir de estas obras de ingenieria. Hay mucho sedimento que ya sali6 de las fincas y
estd en el sistema fluvial. Ninguna actividad a nivel de fincas puede afectar los flujos de ese sedimento.
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Los detractores aducen que estos incentivos atraen candidatos no apropiados para realizar el tipo
de obra que se propone. En algunos proyectos de alimentos por trabajo se beneficiaron
agricultores que siembran en tierras alquiladas o que trabajan en terrenos donde no se justifica
invertir en obras de conservacion del suelo (MAG, 1992). Pocos agricultores que realizan
inversiones con alimentos por trabajo en parte de su parcela después incorporan la practica por
iniciativa propia en otras areas. Con frecuencia, por razones administrativas o logisticas los
alimentos no llegan a su debida oportunidad. En Choluteca, Honduras, se dio el caso de distintas
instituciones que competian entre si para atender a la misma clientela a través del uso de
alimentos por trabajo (Dittborn, 1985).

En muchos casos se mantiene que una vez que un proyecto empieza a usar alimentos por trabajo
se vuelve casi imposible conseguir la participacion de la comunidad en otras actividades sin
ofrecer alimentos. En algunos proyectos, como el Proyecto Forestal de CARE y DIGEBOS en
Guatemala y la unidad de manejo de Sierra de Omoa en Honduras, se logré mantener un nivel
razonable de actividad después de que se elimind o disminuy6 la entrega de alimentos, pero en
otros proyectos esto no ha sido posible.

La principal critica que se hace a los alimentos por trabajo es que las inversiones financiadas de
esta manera no son mantenidas a la conclusién de la entrega de alimentos (Heer y Celada, 1991).
El agricultor puede considerar la actividad como un trabajo asalariado y no una labor en beneficio
propio. También esto puede deberse a que el agricultor no percibe el mantenimiento de estas
inversiones como una actividad rentable. Por ejemplo, el mantenimiento de una hectarea
conservada con acequias de ladera requiere 50 dias hombre, mientras que el de la hectarea
conservada con muro de piedra requiere 40 dias hombre (Lopez-Periera, 1990). Aun cuando se
pueden aumentar los rendimientos de granos basicos de un 20% a un 30% con estas obras,
muchas veces la inversién no resulta rentable. Por lo tanto, no debe sorprendernos que una
evaluacion reciente del Proyecto Agroforestal de FAO en Chalatenango encontré que de 368
ex beneficiarios encuestados que habian hecho obras de conservacién con incentivos en la
primera parte de los afios ochenta, s6lo 40% habian mantenido sus obras (MAG, 1992). Encuestas
en el Plan Sierra en Republica Dominicana y la Sierra de Omoa, Honduras obtuvieron resultados
parecidos (Current, 1991).

Un incentivo que en muchos aspectos se parece al de alimentos por trabajo es el *pago social*,
es decir, pagos en efectivo por la realizacién de obras. Este mecanismo ha sido usado en el
Proyecto de Desarrollo Agricola del Altiplano de Guatemala (Jones et a/ 1987). El proyecto de
Manejo de Recursos Naturales en Honduras pagaba una cantidad fija a los agricultores por cada
arbol sembrado. Los incentivos forestales en Costa Rica también comparten algunas de estas
caracteristicas (De Camino, 1990). El pago social tienen casi todas las ventajas y desventajas de
los alimentos por trabajo, pero ademas cuentan con las ventajas adicionales de no tener que
transportar y distribuir alimentos y que el pago social puede generar efectos multiplicadores
cuando el dinero se usa para comprar alimentos producidos en la zona.

La conclusién del autor es que tanto los alimentos por trabajo como los pagos sociales s6lo
funcionan bien cuando: es factible mantenerlos, o se usan para apoyar actividades que en poco
tiempo el agricultor puede reconocer como rentables y, por lo tanto, esta motivado a mantenerlas,
como es la construccién de terrazas donde se van a instalar pequenas unidades de riego y la
siembra de algunos arboles de rapido crecimiento (Bremer et al, 1984).

Donacién de bienes de capital y crédito subsidiado

Otro tipo de incentivo comunmente usado es la donacién o préstamo bajo términos concesionarios
de herramientas, bolsas para viveros, arboles, semillas, insumos quimicos y equipos de riego. A
veces estos bienes se usan directamente en la obra que se esta apoyando. Otras veces son
simplemente estimulos econémicos que se asemejan a los alimentos por trabajo y pagos sociales.
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Cuando se trata de crédito, el préstamo esta condicionado a que el agricultor cumpla con ciertas
condiciones conservacionistas.

Los primeros esfuerzos por parte del sector publico por promover la reforestacion en América
Central fueron proyectos de arborizacién. Se establecieron grandes viveros forestales a fin de
regalar arboles a agricultores, municipios, cooperativas y grupos escolares. Otros programas
sembraron arboles en terrenos de propiedad publica empleando mano de obra estatal. Casi todos
estos intentos fracasaron. En El Salvador, por ejemplo, sélo el 5% de las plantas donadas por los
viveros estatales entre 1951 y 1961 sobrevivieron. De 15 millones de plantas producidas por estos
viveros entre 1975 y 1977, s6lo 46% fueron retiradas y un alto porcentaje de éstas no fueron
mantenidas por las instituciones que las recibieron. En los afos ochenta, la Oficina de Recursos
Especiales (ORE) reforestd 10.000 hectareas en tierras de las cooperativas de las cuales se han
perdido mas de 7.000 hectareas (Heckadon-Moreno, 1990). Estas experiencias demostraron que
el publico asigna un valor muy bajo a las plantas regaladas por el Estado.

En los ultimos anos, la mayoria de los proyectos de reforestacion han dejado de regalar plantas
o insumos. Una excepcién es la donacién de bolsas y semillas de arboles a individuos o grupos
que quieren montar viveros. Esta practica parece justificada, por lo menos durante los primeros
anos, ya que muchas veces a los productores les resulta dificil conseguir acceso a esos materiales.

La extension de crédito atado a la conservacion y forestacion ha arrojado resultados positivos. En
Metalio-Guaymango, El Salvador, por ejemplo, se establecié un sistema de extension de crédito
a condicién de que el agricultor no quemase su predio. Este incentivo jugé un papel importante
en la erradicacion de la quema, la cual no se reintrodujo al finalizar el programa de crédito
(Calder6n et al, 1991). En Guatemala y Republica Dominicana la extension del crédito
condicionado al riego ha motivado a los beneficiarios a cuidar sus tierras y bosques. La aplicacion
simultanea de varios cambios tecnolégicos, incluyendo la conservacion, puede ser rentable y
estimular el mantenimiento de las practicas de conservacion, aun cuando estas practicas por si
solas no sean rentables (Lopez-Periera, 1990).

E! uso de crédito condicionado no necesariamente implica tasas de interés por debajo de los
niveles del mercado. Aun cuando no se subsidia el crédito, muchos pequenos productores
consideran el acceso al crédito formal un incentivo suficientemente grande como para estar
dispuestos a cumplir con ciertas condiciones de conservacién para obtenerlo. De todas formas,
para asegurar el cumplimiento de las condiciones de conservacién hace falta un mayor nivel de
supervisién del que normaimente llevan a cabo las agencias crediticias publicas.

Otros incentivos

Otros incentivos son el uso de concursos, la entrega de permisos para aprovechar el bosque y la
asistencia técnica gratuita. El Programa de Produccion Tecnificada de Granos Basicos (PPTGB)
en Metalio-Guaymango, El Salvador, usé concursos de conservacion de suelos para impulsar estas
actividades entre los productores, aparentemente con buenos resultados (Calder6n et al/, 1991).
Los concursos comienzan con la inscripciéon de los participantes. Después se supervisan los
trabajos de campo y se evaluan y califican las parcelas. Una vez concluida la labor, se lleva a
cabo una clausura con la presencia de autoridades locales y se entregan insumos agricolas y
equipo menor como premios a las mejores parcelas.

Todos los proyectos analizados dan asistencia técnica gratuita. Este incentivo parece plenamente
justificado, no s6lo por razones de equidad social sino como mecanismo para reducir la brecha
entre la rentabilidad individual y el beneficio social.
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Los horizontes de tiempo
La asignacion intertemporal de recursos

En la seccién anterior, para facilitar la presentacion, se discuti6 el problema de la rentabilidad sin
abarcar el factor tiempo. En esta seccion se retoma la dimension tiempo y se examina mas
profundamente.

Las inversiones en conservacién de suelos y produccion forestal no son tan rentables como
parecieron ser en un principio, debido al alto valor actual de los recursos y el limitado acceso a
los mercados formales de capital que tienen los pequefos agricultores. Estos aspectos estan
relacionados porque las altas tasas de interés del mercado informal reducen el valor futuro de las
inversiones. Para evaluar la rentabilidad de las obras de conservacion y los proyectos de
reforestacion, la mayoria de los estudios revisados toman como punto de comparacion la tasa de
interés de los mercados formales. Sin embargo, para productores que sélo tienen acceso a crédito
informal, el costo de oportunidad del capital es mayor. Para ellos es muy costoso invertir hoy en
proyectos que s6lo produciran ingresos adicionales después de varios anos.

Estas diferencias en el costo de oportunidad del capital tienen implicaciones fuertes para el nivel
de inversion. Vel6z et al (1985) encontré que obras de conservaciéon del suelo que parecian
rentables cuando se hacia el calculo usando una tasa de descuento real de 5%, dejaban de serlo
si ésta aumentaba a 10%. Van Buren (1990) muestra que usando la tasa de interés oficial para
estimar el valor actualizado, era mas rentable plantar arboles para lefia que sembrar cultivos
anuales en Nicaragua, pero que esa relacion se invertia si se usaba una tasa de descuento mas
acorde con la realidad de los campesinos. Algunos autores han calculado que el tiempo necesario
para recuperar la inversién en distintas obras de conservacion de suelos varia entre cuatro y
quince afios (Dongelmans, 1980; Garcia et a/, 1983). Es muy dificil para un pequeno productor
sin acceso al crédito formal esperar tanto tiempo para recuperar su inversion.

Debido a los problemas de flujo de fondos y la incertidumbre que significa para el productor
campesino esperar tantos afos para recuperar su inversion, la mayoria de los proyectos de
reforestacion estudiados usan arboles de rapido crecimiento.

Las altas tasas de descuento han llevado a las empresas eléctricas y de riego a evitar inversiones
que tendran su mayor impacto en el futuro. Usando esas tasas de descuento, es dificil justificar
la inversién de sumas importantes hoy para prolongar la vida util de una represa de, por ejemplo,
100 a 200 afos.® Sin embargo, esa légica puede conducir a una situacion de irreversibilidad,
donde el pais acaba con su recurso hidrico y se ve forzado a buscar fuentes alternativas, mas
caras, de energia. Ademas, casi siempre la pérdida de energia 0 agua a causa del asolvamiento
esta valorada al precio actual de ese recurso, no al costo de sustitucion.

Mecanismos de solucién

Ademés del uso de incentivos, los proyectos analizados han tratado de resolver el problema del
tiempo de maduracién de las inversiones a través de la identificacién de alternativas tecnolégicas
que dan resultados mas rapidos y de combinar actividades de rapida maduraciéon con otras de
lenta maduracién. El ejemplo mas claro de lo primero es el uso de arboles de rapido crecimiento,
que pueden producir ingresos antes de los cuatro afos. En cierto sentido, la introduccion de

3 El problema seria mayor todavia si no fuera por el hecho que casi siempre las pérdidas econdémicas por
azolvamiento se empiezan a sentir desde el comienzo, ya que el sedimento no termina en el volumen muerto al fondo de
la represa sino en las orillas, donde reduce la cantidad de agua util.
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arboles de réapido crecimiento significa una virtual revolucién tecnolégica en la foresteria
centroamericana.

La siembra de arboles de uso mduitiple tiene la ventaja adicional de reducir la incertidumbre sobre
los mercados futuros, ya que si los arboles no se usan para una cosa, se pueden usar para otra
(Current, 1991).

Otras propuestas sugieren cosechar los arboles antes del periodo normal. En Plan Sierra hay
productores que siembran pino, pero lo comienzan a cortar a los ocho anos, en lugar de 25 6 35,
como es normal para una plantacion forestal. Una situacion parecida se da con la teca en El
Salvador. Los productores ganan menos por no poder producir articulos de alto valor, pero a
cambio consiguen mayor liquidez.*

La siembra de cultivos anuales en los primeros afios después de plantar una foresta es un ejemplo
de cémo se pueden combinar las actividades de rapida y lenta maduracién. Cuando se combina
maiz con arboles de rapido crecimiento, es posible sacar una cosecha de maiz dos de cada tres
afos y una de arboles para lefia 0 postes una vez cada tres anos. ENDACARIBE, una
organizacién no gubernamental en la Republica Dominicana, ha tenido mucho éxito con la siembra
de acacia magnium asociada con orégano. En Costa Rica hay grupos de agricultores que logran
financiar los viveros para sus propias necesidades con la venta de plantas a otros agricultores
(McGaughey y Gregersen, 1988). La combinacion de obras de conservacién de suelos con
préacticas que aumentan los rendimientos a corto plazo, como la introduccién de riego, una nueva
variedad o fertilizantes, responde a la misma légica.

Es notable que pocos proyectos han tratado de enfrentar el problema de flujo de fondos para el
control de la erosién y la produccion forestal por la via tradicional, es decir, el crédito. No se
encontré ningun proyecto que ofreciese préstamos especificamente para obras de conservacion
de suelos y pocos que lo hicieran para reforestacion. El Centro Agricola Cantonal de Hojancha
en Costa Rica y el proyecto de reforestacién de la Cordillera de los Maribios en Nicaragua, prestan
fondos para reforestacion. Plan Sierra presta para sembrar café.

Por més que algunos gobiernos establecieron lineas de crédito para reforestacién o conservacién
de suelos a nivel nacional, éstas fueron poco aprovechadas porque llevaban periodos de gracia
y pago que no correspondian con el periodo de maduracion de las inversiones (Garcia et a/, 1983,
McGaughey y Gregersen, 1988). Este mismo problema se di6 en el proyecto de la Cordillera de
los Maribios en Nicaragua (Cervantes et al, 1992).

Una propuesta interesante de McGaughey y Gregersen (1988), pero que no se observé en ninguno
de los proyectos estudiados, es la posibilidad de aceptar bosques como garantia para préstamos
bancarios. Incluso, en algunos paises centroamericanos los bancos continuan valorando mas la
tierra deforestada, la cual se dice ha sido *mejorada®, que los bosques.

La continuidad de las actividades institucionales

A nivel institucional, la bisqueda de soluciones para los problemas de erosion y deforestacion, es
una actividad de largo plazo. Para poder ofrecer un diagnostico adecuado de la situacion y
proponer soluciones Optimas, es necesario contar con investigacion y estudios de base, los cuales
llevan tiempo realizar. Existe relativamente poca investigacion forestal, estudios de flujos de
sedimentos y otros indicadores ambientales en la region (Current, 1991). Tampoco se puede crear
una capacidad de organizacion y gestiéon comunitaria de un dia para otro. Esta situacion justifica

4 Un obstéaculo a este tipo de manejo en Costa Rica ha sido que las autoridades impiden que los beneficiarios de

Certificados de Abono Forestal, corten sus arboles antes del periodo normalmente establecido.
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el mantenimiento de incentivos por varios afos, ya que el proceso educativo es lento y ciertas
tareas de normacion y regulacion son permanentes. Ademas, las inversiones mismas demoran
en dar rendimientos. Muchos de los problemas identificados en los proyectos surgieron porque
éstos fueron formulados durante un plazo corto de tiempo, sin contar con suficiente informacion
de base para tomar las decisiones adecuadas.®

Por definicion, los proyectos duran un tiempo limitado. Generaimente, las etapas en que se
dividen los proyectos no duran méas de cuatro o cinco aios, aunque algunos donantes permiten
que sus proyectos tengan dos o tres etapas. Los proyectos MADELENA, Plan Sierra, CARE-
DIGEBOS en Guatemala y Manejo de Recursos Naturales en Honduras, ya llevan mas de diez anos
en distintas etapas. En otros lugares se ejecut6 una secuencia de distintos proyectos que permitid
continuar la labor original. Sin embargo, el hecho de trabajar por etapas como si se tratase de
proyectos independientes, introduce mucha incertidumbre y dificulta la planificacién a largo plazo.
Ademas, tarde o temprano debe confrontarse el problema de cémo asegurar el mantenimiento de
los logros del proyecto una vez que éste concluya. Estos problemas existen en todos los
proyectos agropecuarios, pero son mas agudos en el caso de proyectos de agricultura de laderas
por el largo tiempo de maduracion de las inversiones.

Tradicionalmente se le ha pedido a las instituciones publicas que asuman la responsabilidad por
el mantenimiento del proyecto con fondos propios. En la practica, las instituciones publicas no han
sido capaz de llevar a cabo un nivel razonable de inversion en el mantenimiento de proyectos de
conservacién de recursos con fondos del presupuesto nacional. Eso implica que cuando finaliza
el financiamiento externo, terminan, a la vez, las actividades apoyadas por el proyecto (Jiménez
y Quirés, 1991).

La inestabilidad institucional de la region también dificulta mucho la continuidad de las acciones
de conservacion. En general, los proyectos estudiados sufrieron repetidos cambios en los
directores nacionales, el personal de campo, las estructuras organizacionales y el financiamiento.

Mecanismos de solucién

Los proyectos de conservacion de suelos, manejo de cuencas o produccién forestal, deberian
formularse con un horizonte de por lo menos quince afos, mas si se considera la siembra de
crecimiento lento. Como se ha mencionado, varios proyectos han logrado mantener su
financiamiento por mas de diez afos.

Otro elemento clave para la sostenibilidad de las inversiones es buscar como contrapartes de los
proyectos, instituciones locales que tienen continuidad y un interés directo en el éxito de las
actividades. En Hojancha, Costa Rica, por ejemplo, el Proyecto MADELENA escogi6 trabajar con
el Centro Agricola Cantonal, un organismo local con mucha participacion comunitaria, que ha
podido dar seguimiento a los trabajos de reforestacion (Rodriguez, 1989). La AID en Republica
Dominicana, después de una experiencia negativa con una instituciéon publica nacional, reorientd
su proyecto de Manejo de Recursos Naturales, para trabajar con la Asociacion de San José de
Ocoa, una organizacién comunitaria solida formada por la Iglesia catdlica en 1962. Varios
proyectos en Guatemala han buscado ligarse con las estructuras tradicionales de manejo de los
bosques comunales. También se ha intentado involucrar a industrias privadas interesadas en
desarrollar una oferta estable de productos forestales, como las tabacaleras, caleras y fabricantes
de muebles. El Proyecto de Manejo de Cuencas Tropicales del CATIE ha involucrado como
contrapartes a las empresas de energia y agua, ya que éstas tienen un fuerte interés material en
el éxito de la conservacion y reforestacion y son instituciones estables con muchos recursos.

s Este problema se agudiza cuando los ejecutores del proyecto no cuentan con la flexibilidad necesaria para hacer
modificaciones en base a lo que van aprendiendo sobre la marcha.



La experiencia de Centroamérica y la Republica Dominicana 43

Sin embargo, muchas veces estas instituciones de contrapartida no existen y crearlas requiere
tiempo. Ademas a veces es dificil para un banco prestarle dinero a instituciones privadas sin fines
de lucro porque no tienen la misma capacidad de pago del gobierno o una empresa privada.

Problemas de escala
El ordenamiento territorial

El manejo de los flujos de agua y sedimentos requiere un enfoque territorial que es dificil de
implementar en el contexto actual. Los proyectos tradicionales de manejo de cuencas siempre
comienzan con la elaboracion de un mapa de uso potencial de los suelos y otro de uso actual.
De alli se identifican las areas donde hay un conflicto entre uso potencial y uso actual y se
proponen acciones correctivas para esas areas. Los mayores conflictos aparecen con tierras que,
segun los planificadores, son de uso forestal y estan siendo usadas para cultivos anuales o pastos,
sin efectuar medidas de conservacion.

Una vez definidas las areas con conflicto entre uso potencial y actual, los planificadores tienen muy
pocos métodos para cerrar esa brecha. La legislacion vigente sobre zonificacion del uso de la
tierra se restringe basicamente a definir areas protegidas y prohibir la tala de arboles en las orillas
de los rios. Aun en estos casos el gobierno regional tiene poca capacidad efectiva para aplicar
las leyes. Aunque se habla de "proyectos de manejo de cuencas*®, bajo un régimen de propiedad
privada, sin un ordenamiento territorial legal efectivo, el propietario de la parcela *maneja* su
pedazo de tierra como mejor le parece.

Los instrumentos mas importantes de intervencion estatal--asistencia técnica, crédito, incentivos,
apoyo en organizacion y comercializacidn—generaimente no siguen una légica geografica de
cuencas. Es comun, por ejemplo, encontrar que la banca estatal da crédito para cultivos anuales
sin conservacion de suelos en zonas que han sido establecidas para uso forestal exclusivamente.
Muchas veces hay instrumentos disponibles para ciertos usos de la tierra, como cultivos, pero no
para otros, como ganaderia 0 caminos. Las prioridades territoriales son establecidas en gran
medida en base a consideraciones politicas y administrativas. Participan en los programas
aquellos agricultores que estan motivados a hacerlo, no necesariamente los mas importantes
desde la perspectiva del ordenamiento territorial (Jones et a/, 1987). Esto reduce mucho la
efectividad de estos instrumentos para lograr propésitos de ordenamiento territorial. Este problema
se agrava por la falta de informacion adecuada sobre los flujos de agua y sedimento.

Una idea que ha ganado aceptaciéon en los ultimos afios es la de reducir la presion sobre los
recursos naturales en una zona a través de acciones que se realizan en otras. El proyecto
MADELENA, por ejemplo, afirma que al promover la siembra de arboles de rapido crecimiento en
las fincas se a va a reducir la presiéon para deforestar los bosques naturales en busca de lefa.
Otros proyectos plantean que al introducir sistemas de alimentaciéon animal mas intensiva en areas
aptas para ganaderia, se va a reducir la expansion de los sistemas de ganaderia extensiva en
zonas forestales.

Los mecanismos causales que supuestamente funcionan en estos casos no son claros. En
principio, un aumento en la oferta de productos forestales o ganaderos podria reducir los precios
y desincentivar la produccidn de estos rubros en areas marginales. Puede darse que el productor
con acceso cercano a una plantacién de lena decida no cortar arboles nativos. También es
posible que algunos agricultores operen con una légica de subsistencia, y una vez satisfecha su
demanda para lefla o alimentos para su ganado no busquen mas. Sin embargo, todavia no
existen evidencias claras que estos mecanismos funcionan asi. Mientras tanto, se tendria que
suponer que este tipo de actividades dirigidas a reducir la presion sobre los recursos naturales han
tenido poca efectividad como mecanismos de ordenamiento territorial.



44 David Kaimowitz

Mecanismos de solucién

Los proyectos analizados trataron de orientar sus actividades hacia areas criticas de conflicto entre
uso actual y potencial. Lo consiguieron de forma parcial, pero en general su posibilidad de
cobertura fue sélo una fraccién del area relevante, y se avanzé poco en definir mecanismos para
darle prioridad a ciertos lugares y a ciertos agricultores. Tampoco hubo mucho avance en
conseguir que las instituciones publicas adoptaran criterios de ordenamiento territorial en la
implementacion normal de sus servicios.

Una propuesta que ha ganado terreno en Costa Rica y Republica Dominicana es la declaracién
de utilidad publica de grandes areas de las cuencas hidrograficas que alimentan las represas
hidroeléctricas (MIRENEM, 1991). En principio, el hecho de que las tierras son propiedad del
Estado, deberia facilitar la definicion de su uso. Eso puede funcionar en ciertos lugares donde hay
menos presién sobre la tierra, pero en otros su implementacion resultara dificil. En muchos casos,
la unica forma factible de lograr un mayor ordenamiento territorial es a través del control
comunitario.

La acclén colectiva

Los proyectos que buscan reducir la erosion y la deforestacion no pueden limitarse a trabajar sélo
con agricultores individuales. Trabajar con grupos reduce los costos de trasmitir informacion y
manejar crédito. Los pequenos y medianos productores sélo pueden procesar sus productos
forestales trabajando en grupos. Los viveros comunales son mas eficientes que los viveros
publicos centrales y ofrecen una fuente adicional de ingresos a los pequenos productores. El
Estado tiene poca capacidad para supervisar el cumplimiento de normas de manejo forestal, actuar
para prevenir incendios forestales o presionar para el mantenimiento de las obras de conservacion
del suelo, pero una organizacién comunitaria podria lograrlo (Young, 1989). Presiones organizadas
de parte de los beneficiarios de los proyectos pueden ejercer un rol vital en asegurar que éstos
respondan a las condiciones y necesidades locales. Todos los proyectos analizados que parecian
haber alcanzado un nivel razonable de éxito tenian elementos fuertes de accion colectiva. Sin
organizacién y accién colectiva, la probabilidad que las acciones continden mas alla de la vida del
proyecto es casi nula.

Por otro lado, quien alguna vez haya tratado de organizar un grupo de gente sabe que ésto no
es facil, siendo un proceso que requiere de bastante tiempo. Dentro de las comunidades y
organizaciones hay conflictos de opiniones e intereses (Gregersen et al, 1989), y pueden haber
individuos que buscan beneficios propios por encima del bien del grupo. En algunos casos faltan
los conocimientos y las herramientas necesarias para organizar el trabajo, manejar los fondos e
implementar las actividades. Ademas, si no hay resultados concretos en el corto plazo, los
participantes tienden a perder interés. A menudo el tiempo y las necesidades para lograr una
accion colectiva solida difieren mucho de los tiempos e intereses particulares de l0s proyectos.

Mecanismos de solucién

Todos los proyectos analizados trabajan con grupos. Estos incluyen grupos solidarios de crédito,
asociaciones de productores por rubro, viveros comunales, grupos de manejo de bosque,
cooperativas y comités comunales. Los que han tenido mas éxito han sido los que logran
aprovechar experiencias anteriores de organizacion. El caso mas claro es la Asociacion de
Desarrollo de San José de Ocoa. Después de treinta afios de esfuerzos por parte de la lglesia
catdlica para consolidar la asociacion, les resulté facil organizar las comunidades para desarrollar
proyectos de riego en microcuencas que incluian aspectos como el traspaso de tierra de unos
agricultores a otros y el compromiso de las comunidades de dejar de cultivar las partes altas de
las cuencas y mantenerlas en bosque. Las comunidades donde-hubo mas éxito con los viveros
comunales en El Salvador fueron aquéllas donde ya habia cierto nivel de organizacion y liderazgo
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por parte de la Federacion Salvadorena de Cooperativas de Reforma Agraria, grupos locales
pro camino o pro escuelas 0 de organizaciones religiosas (Heckadon, 1990). El éxito de la
reforestacion en Hojancha se debe en gran medida a treinta afnos de organizacion comunitaria en
la zona (Rodriguez, 1989). EIl Proyecto MADELENA tuvo buenas experiencias trabajando con
algunas de las cooperativas tradicionales de Costa Rica.

En el trabajo con grupos es importante definir claramente los derechos, responsabilidades y
sanciones. En el caso de grupos con fondos rotativos, viveros o bosques comunales, deben existir
reglas claras que aseguren que los que no cumplan con sus responsabilidades no podran
participar en los beneficios (Current, 1991). El éxito del manejo comunitario de los bosques
también depende de una definicién clara de quién puede aprovechar los recursos y bajo cules
circunstancias. Se ha demostrado que cuando estas condiciones se cumplen, como en los
bosques comunales indigenas de Guatemala, las asociaciones de lenadores en la Cordillera de
los Maribios de Nicaragua y las asociaciones promovidas por el Proyecto de Desarrollo del Bosque
Latifoliado en Honduras, los agricultores estan dispuestos a manejar el bosque de forma racional
y restringir la entrada de personas de otros lugares (Cervantes et al, 1992; Current, 1991).

Para el procesamiento de los productos forestales, el Centro Agricola Cantonal y Hojancha han
abierto aserraderos para procesar la madera que se produce en los proyectos. Las ganancias de
esos aserraderos son usadas para financiar otras actividades de los proyectos.

Los costos de la generacién y transferencia de tecnologia
La generacién de tecnologia

La falta de tecnologia adecuada ha contribuido al fracaso de numerosos proyectos (Current, 1991).
El alto costo de la generacion de tecnologia para la conservacion de suelos, el manejo de cuencas
y el manejo forestal y agroforestal, también limita el éxito de proyectos de esta indole. El bajo nivel
de conocimiento sobre muchos aspectos de estos temas, como las practicas agrondémicas de
conservacion y los sistemas agroforestales, implica que se necesita mas investigacion para obtener
recomendaciones validas.

La investigacion sobre técnica forestal, erosion y flujos de agua y sedimentos toma tiempo y puede
ser cara. Hay poco personal nacional capacitado en estos temas, lo cual aumenta la necesidad
de cooperacion técnica internacional, y por lo tanto los costos. Ademas, es dificil mantener
personal calificado trabajando en &reas de ladera por mucho tiempo a costos razonables. La
mayoria prefieren trabajar en lugares con mejores facilidades.

A menudo los rubros que se propone producir son de bajo valor, lo cual dificulta la recuperacion
de los costos de la investigacién. Ademas, muchos de los problemas de los agricultores de
laderas son dificiles de resolver. No es facil encontrar practicas rentables y sostenibles para
productores con pocos recursos sembrando en tierras marginales.

Quizas los principales factores que influyen en el aumento del costo de la investigacién en estas
areas, son la especificidad geografica de los resultados y la complejidad de los sistemas. Las
laderas, casi por definicion, son muy diversas en cuanto a suelo, altura, microclima, fauna y flora,
y es limitado lo que se puede extrapolar de una situacion a otra usando métodos tradicionales
(Bremer et a/, 1984; Comité de Evaluacion, 1988). Los flujos de agua y sedimento en cada cuenca
son unicos; también varian las condiciones sociales y de mercado. En el caso de la produccién
de arboles de uso multiple, por ejemplo, se ha tenido que hacer estudios de mercado y definir
especies y usos especificos para cada lugar (Current, 1991).

Mucha de la investigacion requerida implica un enfoque agroecologico y de sistemas, que
involucra un mayor numero de variables e interacciones. Por ejemplo, las distintas combinaciones
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de arreglos espaciales en una plantacién agroforestal son mucho mas grandes que en una parcela
de maiz (Vandermer, 1988). Dentro de una cuenca cada pedazo de tierra tiene su propio tipo de
suelo, pendiente, cobertura y relacién geométrica con otros pedazos; y todo esto influye sobre los
flujos de sedimento que llegan a las represas.

Mecanismos de solucién

Se han usado cuatro estrategias para reducir los costos de generacion de tecnologia para este
tipo de problema:

® La creacién de proyectos regionales de investigacion en arboles de uso multiple,
agroforesteria y manejo de cuencas dentro del CATIE que dan servicios a proyectos de
desarrollo. Esto permite la especializacion de funciones y el uso mas eficiente de los
recursos. En el futuro se podrian llevar a cabo mas proyectos regionales y redes
regionales de investigacién de este tipo.

o El uso de modelos de simulacién, sistemas de informacién geografica, sistemas de
expertos, modelos de rendimiento forestal y bases de datos en el CATIE y diferentes
universidades que permiten extrapolar de un caso a otro. La mayor parte de esta labor
todavia esta en etapa experimental.

® El abandono del requisito de tener resultados seguros antes de probar una practica a nivel
comercial. Esto implica un énfasis menor en investigacién en estaciones experimentales,
y mayores esfuerzos destinados a aprender de las experiencias de los agricultores.
Muchos proyectos promueven practicas que no han sido comprobadas con experiencias
y son pocos los proyectos que estan documentando bien los resultados que estan
consiguiendo los agricultores para tratar de sacar conclusiones. Uno de ellos es el Centro
de Informacion y Documentacion sobre Cultivos de Cobertura (CIDICCO) en Honduras, que
esta documentando la experiencia de los agricultores con leguminosas de cobertura.

® Capacitar a agricultores y/o extensionistas en metodologia de experimentacién, para que
ellos mismos realicen mucha de la investigaciéon adaptativa que hace falta. Este enfoque
esta siendo probado por algunas ONG. Por mas que los resultados experimentales que
se consiguen de esta manera no tendran mayor rigor cientifico, pueden facilitar la toma de
decisiones frente a la falta de otras fuentes de informacion.

La transferencla de tecnologia

Los estudios clasicos de difusion encontraron que para que una innovacién sea faciimente
adoptada por los agricultores debe ser sencilla, barata, tener ventajas evidentes y requerir pocos
ajustes en otros aspectos del sistema de produccién (Rogers, 1962). También es mas facil
diseminar nuevas tecnologias cuando pueden ser promocionadas a través de un sistema privado
de distribucién.

Desafortunadamente, muchas practicas de conservacion de suelos y produccion forestal no tienen
todas estas caracteristicas (Napier, 1991). Los resultados de la conservacion de suelos o la
reforestacion no son evidentes inmediatamente. Al compararlas con una nueva variedad de maiz
o la aplicacién de fertilizantes quimicos, algunas de las practicas son complejas ya que suelen
demandar un alto grado de recursos o implicar cambios radicales en los sistemas de produccion.
La conservacién de los recursos naturales no siempre es una necesidad sentida por los
agricultores. Muchas de las practicas son puramente de manejo y no pueden ser vendidas por



La experiencia de Centroamérica y la Republica Dominicana 47

las casas comerciales privadas.® Todo esto dificulta la adopciéon y aumenta los costos de
transferir este tipo de tecnologia.

La necesidad de ajustar las recomendaciones a cada situacién especifica también dificulta la
transferencia de tecnologia. Los que se encargan de esta actividad no pueden simplemente repetir
una recomendacién, sino que tienen que conocer las condiciones bajo las cuales esa
recomendacion es vélida. En general, los extensionistas y promotores de los proyectos carecen
de una formacion apropiada para esta labor (James et a/, 1987). En muchos casos los
extensionistas promueven practicas como estructuras de conservacion de suelos, cultivos de
cobertura y distintas especies de arboles, en circunstancias donde éstas no son apropiadas y
necesitarian ser modificadas.

Mecanismos de solucién

La mayoria de los proyectos analizados ha adoptado la soluciéon mas facil pero quizds menos
efectiva, para asegurar la transferencia de sus recomendaciones: han usado subsidios como
incentivos para que los agricultores adopten la nuevas tecnologias. La premisa es que, con el
correr del tiempo, el agricultor reconocera los beneficios de la practica y la mantendra sin
necesidad de incentivos. Esto implica aceptar que la diseminacién espontanea de las practicas
sera baja. Los Unicos agricultores que adoptaran la nueva tecnologia seran los que recibieron
incentivos, y probablemente no todos mantendran la practica.

Otros proyectos han experimentado con una o dos practicas relativamente sencillas y baratas que
dan resultados a corto plazo. La promocion de los cultivos de cobertura en Honduras y la siembra
de eucalipto en los viveros comunales de El Salvador son dos ejemplos. A largo plazo, la
transferencia de tecnologia para este tipo de practicas requiere un mayor contenido de educacion,
concientizacién y participacion de parte de los agricultores que la que se ha acostumbrado a usar
para promover otros tipos de practicas. Aun asi, la diseminacién serd mas lenta que con una
nueva variedad o insumo quimico.

Muchos proyectos han usado promotores campesinos para reducir sus costos de transferencia
y facilitar la comunicacioén con los agricultores (Cardenal, 1990). Esto funciona bien para esos
propdsitos, pero no resuelve el problema de las caracteristicas que dificultan transterir estas
practicas o la baja capacidad para ajustar las recomendaciones a situaciones especificas.

El marco institucional de los proyectos

Las instituciones de la region, tanto publicas como privadas, no estan preparadas para enfrentar
los problemas de erosién y deforestacion. Las instituciones de investigacion agrondémica han
trabajado poco en estos temas, y han sido fuertemente debilitadas en los ultimos anos (Grupo
Regional de Fortalecimiento Institucional, 1992). Las instituciones forestales histéricamente se
dedicaron sobre todo a actividades normativas y de fiscalizacion, lo cual cre6 mucha antipatia entre
los productores. Ademas, sus unidades de extensién forestal son recientes y débiles, y en la
mayoria de los casos practicamente no hay investigacion agroforestal y forestal. Los servicios
publicos de extension agropecuaria han logrado que los agricultores realicen obras de
construccién y siembren arboles cuando han tenido recursos para incentivos, pero el enfoque ha
sido mecanico y recetario, los productores participan poco y hay escaso mantenimiento de las
practicas después de que terminan los incentivos.

En el sector privado regional, hay mas de 230 ONG con proyectos agropecuarios, y la gran
mayoria de ellas trabajan con la conservaciéon de los recursos naturales. Han desempeiiado un

Una excepcién importante son los arboles, que pueden venderse en viveros.
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papel importante en promover la conservacién de suelos y la reforestacion, y cualquier iniciativa
futura en este &mbito deberia tomarlas en cuenta. Sin embargo, con la posible excepcién de
CARE, Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), Vecinos Mundiales y
unas pocas mas, la capacidad técnica y metodologia de las ONG es débil.’

El problema de la conservacion de los recursos naturales en laderas involucra fallas de mercado
que significan que dificilmente un enfoque basado s6lo en empresas privadas con fines de lucro
puede lograr una respuesta adecuada. Se requieren investigacion, extension, organizacion
comunitaria e incentivos financiados con fondos no reembolsables.

Hasta ahora, la principal modalidad para trabajar con conservacion de suelos y produccion forestal
ha sido el establecimiento de parte de los proyectos con recursos externos de ‘islas
institucionales®, donde la agencia externa toma el liderazgo en definir los objetivos, metodologias
y mecanismos de los proyectos y aporta la mayor parte de los recursos. Sin embargo, como se
discuti6 anteriormente, aun cuando en ciertos casos estos proyectos pueden durar mas de diez
anos, a largo plazo ésta no es una alternativa sostenible. Ademas, dificulta mucho cualquier
posibilidad de memoria institucional o curva de aprendizaje en estos temas.

Posibles mecanismos de solucién

La unica forma de conseguir un marco institucional viable es comprometer a los beneficiarios con
el éxito de estos esfuerzos. Los beneficiarios mas importantes en este sentido son las empresas
de energia, agua potable y riego y las industrias forestales. El compromiso y participacion de los
productores en la parte alta de la cuenca también es importante, pero hay que reconocer de
antemano que ellos tienen menos recursos, capacidad gerencial, nivel de organizacion y poder
politico. De ahi la necesidad de trabajar no s6lo con organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales, sino también con organizaciones campesinas, fortaleciéndolas al maximo.

Las instituciones publicas tradicionales pueden desempenar un papel importante, pero también
se tiene que involucrar mas a otros actores, tales como proyectos regionales de desarrolio rural,
ONG, organizaciones comunitarias, universidades y organizaciones internacionales como CATIE,
CIAT, lICA y UICN. Todas ellas tienen ventajas y limitaciones importantes y hay oportunidades
interesantes para la coordinacion internacional.

Resumen y conclusiones

El primer paso para cualquier proyecto que busca reducir la erosién y la deforestacion es tratar
de encontrar soluciones rentables para el productor que no requieran incentivos para ser
adoptadas. Existen algunas opciones de este tipo, pero son limitadas. En muchos casos tienen
caracter experimental o solo se aplican a situaciones particulares.

Bajo ciertas circunstancias las estructuras mecanicas de conservacion del suelo permiten una alta
tasa de retorno. Su principal desventaja es requerir una gran cantidad de mano de obra. EI
enfoque agrondémico de control de erosion es una alternativa prometedora; demanda menos
trabajo e incorpora plantas que sirven para distintos propoésitos. Algunas practicas agronémicas
han sido difundidas sin incentivos. Sin embargo, este enfoque no es ninguna panacea. Su
aplicabilidad est4 hasta ahora restringida a un pequeno numero de situaciones especificas.

7 El material de este parrafo proviene de estudios sobre las ONG en la transferencia de tecnologia en Centroamérica,
que estan siendo coordinados por el autor con apoyo del Programa Regional de Reforzamiento de la Investigacion
Agronémica en Granos en Centroamérica.
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La siembra de arboles para lefa para autoconsumo tiene una aplicabilidad limitada. La promocion
de arboles de uso multiple y las estrategias de manejo racional de bosques naturales han sido mas
exitosas. Hay poca experiencia en la region con la promocion de la siembra de arboles de
crecimiento mas lento.

La ganaderia extensiva contribuye mucho a la erosion y la deforestacion. Todavia hay pocas
alternativas rentables disponibles para enfrentar este problema; los sistemas silvopastoriles estan
poco desarroliados.

Las principales oportunidades para préstamos estan en manejo de cuencas cuando hay problemas
de sedimentacion que causan fuertes pérdidas econdmicas por la reduccion de disponibilidad de
agua en las represas y en foresteria social con arboles de uso multiple y rapido crecimiento,
incorporando esquemas de procesamiento que permiten aumentar el valor agregado. En los dos
casos se justifica el uso de incentivos.

Para desarrollar una politica racional de incentivos hace falta realizar estudios que ayuden a
establecer mejor los parametros econdmicos relevantes. Existe una amplia experiencia empirica
con distintos mecanismos de incentivos, pero todavia falta experimentar mas para determinar el
tipo de incentivos apropiados para cada caso.

Los proyectos no deberian de descartar componentes de conservacion sélo porque reducen la
tasa interna de retorno cuando se calcula con una alta tasa de descuento. En general, es
importante reconocer que el control de la erosion y la deforestacion son dificiles de obtener, y en
una primera instancia no seran posibles los resultados 6ptimos.

Para que los proyectos puedan tener una base sdlida de informacion para su formulacién, debe
crearse un mecanismo permanente para generar y ordenar informacion basica sobre la rentabilidad
econémica de distintas opciones de intervencion, rendimiento fisicos, flujos de sedimentos y agua
y otros indicadores que normalmente no estan disponibles cuando los proyectos se formulan en
poco tiempo. Los proyectos mismos deberian incorporar un periodo inicial para realizar un buen
diagnéstico del contexto local y tener suficiente flexibilidad para ajustar las inversiones en base a
ese diagnostico.

Los proyectos deben tener componentes de organizacion comunitaria, enfocados a la creacién de
la capacidad de gestion y control de los recursos. Donde sea factible, esos componentes
apoyarian a organizaciones ya existentes. La aplicacion de los instrumentos de los proyectos
(crédito, asistencia técnica, incentivos etc.) también debe incorporar criterios geograficos.

Debido al bajo nivel de conocimiento sobre muchos de los temas relevantes y al alto grado de
especificidad local de las recomendaciones, los proyectos necesitan tener su propio componente
de investigacion. Seria Util experimentar con nuevos métodos de investigacion y extension que
pueden ser apropiados para trabajar con las complejidades implicitas en los problemas de
conservacién de los recursos naturales. También es importante desarrollar modelos y redes para
poder extrapolar resultados experimentales de un lugar a otro. Es ilusorio pensar que ya existe
suficiente conocimiento acumulado para implementar proyectos de inversion sin este componente.
El CATIE puede ser un eje clave para apoyar estas investigaciones.

El caracter temporal de los proyectos y la falta de instituciones nacionales publicas estables con
un nivel de presupuesto ordinario aceptable, dificulta mucho impulsar actividades, como la
conservacion y reforestacion, que requieren un esfuerzo sostenido. Dos soluciones parciales son
formular proyectos con horizontes de diez afhos o0 mas, y buscar y/o desarrollar como contrapartes
institucionales organizaciones o empresas con estabilidad e interés directo en el éxito de las
actividades a largo plazo. Cada proyecto deberia tener una etapa de generacion de capacidad
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de absorcion (estudios, organizacion campesina), una etapa de aplicacion y una etapa de
mantenimiento técnico e institucional, cada uno con diferentes componentes e incentivos.

Ni las instituciones publicas existentes ni el sector privado comercial pueden ser los ejes centrales
de una estrategia para enfrentar el desarrollo agropecuario sostenible en las laderas. Hace falta
un nuevo marco institucional que fortalezca instituciones gubernamentales y no gubernamentales
que trabajan con actividades de caracter publico, y que fomenta la colaboracién entre las
universidades, ONG, proyectos regionales de desarrollo, organizaciones internacionales e
instituciones publicas centralizadas.

Este nuevo marco institucional no se puede construir como la simple suma de proyectos aislados.
Tiene que existir un marco global y un fuerte apoyo al fortalecimiento institucional. Los unicos
organismos que pueden impulsar esa transformacion en el marco global en el contexto actual son
las instituciones financieras multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Mundial, en coordinacion con las agencias bilaterales de ayuda externa y los gobiernos nacionales.
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Lista de los Proyectos Analizados

COSTA RICA

1. Reforestacién en Hojancha, Guanacaste, CATIE - USAID - BID - FIA - CACH - DGS

2. Programa de Desarrollo Agricola y Forestal (PRODAF), GTZ - MAG - MIRENEM

EL SALVADOR

3. Proyecto Agroforestal, FAO - PNUD - CENREN

4, Viveros Comunales, CATIE - USAID - CENREN

5. Programa de Produccién Tecnificada de Granos Bésicos (PPTGB) y Programa de

Renhabilitacién y Desarrollo de la Infraestructura Bésica y Diversificacién de la Produccién
Agricola (PREDIBA), CENTA - BFA - PMA - Amigos de la Tierra

6. Proyecto de Rehabilitacién de la Subcuenca del Rio Las Canas, CEL - CATIE - USAID -
MAG

GUATEMALA

7. Proyecto de Desarrollo Agricola del Altiplano, USAID - DIGESA -BANADESA - ICTA
8. Proyecto Agroforestal, USAID - CARE - Cuerpo de Paz - DIGEBOS

HONDURAS

9. Programa de Desarrollo Rural de Occidente (PRODERO), FIDA - SRN

10. Proyecto de Agroforesteria, Unidad de Manejo de la Sierra de Omoa, COHDEFOR - PMA
Proyecto de Manejo de Recursos Naturales, USAID - SRN

12. Proyecto de Desarrollo del Bosque Latifoliado, ACDI - COHDEFOR - SRN - INA

13. Plantaciones Forestales para Energla y Rehabilitacién de la Llanura Volcénica de Leén -
Chinandega, FAO - PAISES BAJOS - IRENA

14. Proyecto Reforestacién del Valle de Jalapa, IRENA - Holanda

REPUBLICA DOMINICANA

15. Plan Sierra

16. Asociacién San José de Ocoa (ASDESJO) - Misereor - GTZ - USAID
17. Proyecto de Desarrollo Rural Integrado del Cibao (DRI Cibao)
PROYECTOS REGIONALES

18. Proyecto de Diseminacién del Cultivo de Arboles de Uso Muitiple (Madeleria), CATIE -
USAID
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MEDIO AMBIENTE Y SOSTENIBILIDAD DE LA AGRICULTURA
BAJO RIEGO EN BRASIL

Agustin A. Millar

La Comisién Brundtiand (1987) manifiesta que la agricultura sostenible es la que busca satisfacer
las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las de las generaciones futuras.
Esta definicion implica la necesidad de adoptar politicas y directrices institucionales, técnicas y
socioecondémicas que tengan como base el uso y manejo racional de los recursos naturales y la
conservaciéon del medio ambiente. Eso significa que el concepto de agricultura sostenible es de
naturaleza multidimensional y debe ser tratado como tal. '

La agricultura bajo riego en Brasil es una actividad productiva fuertemente demandante de un
recurso muy escaso y por lo tanto con restricciones muy grandes en cuanto a manejo del agua
en todos sus aspectos: cosecha de la misma, acumulacion, transporte y distribucion. En ese
sentido el tema de este documento se vincuia con varios capftulos de la Agenda 21 pero
basicamente a dos de ellos: el que se refiere a la promocién de la agricultura sustentable y del
desarrollo rural y el de la protecciéon de la calidad y el abastecimiento del recurso agua.

Trataré de explorar la viabilidad de una agricultura bajo riego sostenible en base a la experiencia
del Nordeste brasilero. La agricultura bajo riego en Brasil se desarrolla en tres regiones ecolégicas
—templada, subtropical y semiarida— que tienen grados diferentes de fragilidad ambiental y que,
cuando explotadas bajo riego, son sometidas a impactos ambientales diferenciados.

Las regiones semiaridas son las que reciben el riego como instrumento basico de los proyectos
de desarrolio rural y debido a las caracteristicas edafocliméticas estan expuestas a mayor degra-
dacién por el uso inadecuado del suelo y del agua, bajo condiciones de manejo intensivo de la
tierra, con dos a tres cosechas por afo. Las regiones subtropical y templada tienen mejor
distribucion pluviométrica y el riego es de caracter complementario, con explotaciones agricoias.
que ejercen menor intensidad de uso sobre los recursos naturales y, por tanto, existe un menor
potencial de degradacién.

! Para el caso de la agricultura bajo riego, en este trabajo se distinguirén los siguientes conceptos aplicados de

sostenibilidad.

Sostenibilidad Institucional. Indica que para el adecuado desarrolio de la agricultura bajo riego debe existir un conjunto
de politicas sectoriales, leyes y aspectos normativos, organizacién y articulacién institucional y programas de apoyo y de
soporte tecnolégico.

Sostenibilidad Infraestructural. Se refiere a la capacidad de la infraestructura basica —energia, hidréulica, caminos,
almacenaje— y la agroindustria para facilitar el desarrolio y la permanencia de los proyectos de agricultura bajo riego.

Sostenibilidad Fisico-Blolégica. Se refiere a la capacidad de largo plazo del sistema suelo-agua-cultivo para producir un
determinado rendimiento, lo méas cercano posible al rendimiento potencial y econémicamente viable.

Sostenibilidad Econémica. Se refiere a la rentabilidad minima que debe ser mantenida en la unidad de produccién bajo
riego para permitir una agricultura sostenible.

Sostenibilidad Social (Sostenibilidad Equitativa). Se refiere al aumento de la calidad de vida de la familia rural a través del
incremento del ingreso, empleo permanente del grupo familiar, garantia de fuente balanceada de alimentos, y el acceso a
la educacién y a los servicios sociales.

Sostenibilidad Politica. Se refiere al apoyo politico para que las otras sostenibilidades ocurran en soporte a las acciones
de desarrollo. )
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Con la finalidad de identificar problemas concretos a ser evitados y las soluciones a ser
promovidas en el desarrollo de la agricultura bajo riego, se analizan en este trabajo los problemas
ambientales y de sostenibilidad de los proyectos. De acuerdo con las regiones ecolégicas
mencionadas, se analizan cuatro situaciones de proyectos desde el punto de vista institucional,
técnico, productivo, econémico y de los impactos ambientales, siendo la primera de iniciativa
privada, la segunda de iniciativa mixta (publica/privada), la tercera sobre proyectos publicos y la
cuarta sobre el desarrollo del riego a nivel de microcuencas hidrogréficas.

Problemas amblentales del desarrolio de la agricultura bajo riego

En el pasado, la implantacion de proyectos agricolas en Brasil fue realizada sin ninguna
preocupacion por la sostenibilidad y la preservacion ambiental debido a la falta de legislacién
propia y rigurosa sobre la materia y de conciencia politica y social sobre la necesidad de preservar
los recursos naturales.

Los proyectos de desarrollo agricola, especiaimente aquellos que han tenido por objetivo la
obtencién de lucros inmediatos, la capitalizacién y la conquista de fronteras agricolas, se han
transformado en instrumentos degradadores de la capacidad productiva de los recursos naturales.
Como producto de la falta de directrices y normas ambientales y la escasa preocupacion por los
impactos provocados se implantaron proyectos que actualmente presentan problemas generales
de sostenibilidad. Desde 1981, con la aprobacién de la Ley Nacional del Medio Ambiente, los
proyectos de desarrollo son sometidos a andlisis ambientales pormenorizados con rigurosos
criterios de aprobacién.

Entre los impactos ambientales de mayor ocurrencia e importancia en las areas regadas del Brasil,
se destacan los relacionados con las modificaciones fisicas, quimicas y bioloégicas de los suelos,
los cambios ocurridos en las aguas superficiales y subterraneas, los impactos socioeconémicos,
y los efectos sobre la salud publica y la flora y la fauna.

La pérdida de areas debido a deficiencias de drenaje y alcalinizacién de los suelos es uno de los
problemas mas serios que enfrentan los proyectos de riego de la region Noreste de Brasil. Se
estima que el area afectada por sales en la regién semiérida representa del 25% al 30% del area
regada. '

La estructura de los suelos de textura media de la regién semiarida y los cerrados (sabanas de
la region subtropical), esta sufriendo cambios acentuados como resultado del regadio, de la
intensidad del uso y, principalmente, del uso continuo de maquinaria pesada. El adensamiento
de horizontes subsuperficiales forma el llamado "pie de arado* que impide el desarrollo radicular
y consecuentemente afecta su capacidad productiva (sostenibilidad fisico-bioldgica).

Los suelos orgénicos de los valles inundables, especialmente en la region templada de Brasil,
donde la disposicion y acumulacién de materia organica ocurrié en un ambiente anaerébico, estan
siendo drenados para aprovechamiento bajo riego, lo cual los expone a un proceso acelerado de
oxidacion de la materia organica con una consecuente subsidencia del suelo. Este proceso puede
ser acelerado si los sistemas de drenaje no son bien planeados para evitar el resecamiento
excesivo, elevacion de la temperatura interna y combustién espontanea.

La preocupacion por el agua en Brasil siempre fue en relacion a la planificacién de su uso; hasta
hoy, poca atencion se ha dado a la calidad del agua o a los efectos de los caudales de retorno
de los proyectos de riego. En la medida en que la reutilizacién del recurso agua aumenta, se
incrementa el deterioro de la concentracién de los contaminantes derivado de la erosion, lixiviacion,
iluviacion y contaminacién por fertilizantes, defensivos agricolas y efluentes nocivos subproducto
de las agroindustrias agregadas a los proyectos de desarrollo de la agricultura bajo riego. El caso
mas expresivo lo representa la industria alcoholera asociada a la produccién de cafa de azucar
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regada, especialmente en las regiones del Norte Fluminense (Rio de Janeiro), del interior de Sao
Paulo y de la regién Noreste.

Los impactos sociales derivados de la implantacidn de proyectos de riego sin adecuada
planificacién y operacion son tan serios como los efectos sobre el ambiente fisico. Esta causa
cambios en las funciones socioecondémicas de las poblaciones, especialmente cuando no tienen
tradicién en el uso del recurso agua para la produccién agricola. Por ejemplo, los reasentamientos
forzados son uno de los impactos sociales de mayor envergadura en el desarrollo de areas
regadas, que trae consigo la desarticulacion del nucleo familiar, aumento de enfermedades,
alimentacién deficiente y quiebra de la articulacion productiva y del acceso a los servicios
educacionales y de salud.

Los reasentamientos de las poblaciones de las areas inundadas por las represas de Sobradinho
e Itaparica en la region Noreste de Brasil son evidencia de los problemas humanos y productivos.
Gran parte de la poblaciéon reasentada ha tomado méas tiempo de lo programado para readquirir
una condicién de equilibrio econémico-social. Muchos agricuitores transformaron su actividad
agricola tradicional de secano a una de agricultura bajo riego, sin preparaciéon gerencial ni
tecnolégica; otros permanecieron por mas de dos afos sin poder realizar una funcién productiva.

El desarrollo de proyectos hidroagricolas en Brasil ha traido consecuencias no siempre previsibles
para la salud publica, debido a que el agua es un medio favorable para la diseminacion de enfer-
medades, mediante el transporte de patdgenos bacteriales y virales. En la region semiarida del
Noreste, las aguas detenidas en los canales y drenes superficiales han provocado la proliferacion
de los vectores de la esquistosomiasis, malaria, fiebre amarilla y de mosquitos en general. Por otra
parte, ha habido un aumento de enfermedades como disenteria bacterial y hepatitis infecciosa
provocadas por aguas contaminadas, provenientes de las estructuras de riego y drenaje, que son
utilizados como fuente de agua para consumo y desagiie de excretas.

Para conservar la flora y la fauna, en Brasil se estdn promoviendo el desmonte racional y la
adaptacion de los métodos de riego a la topografia. Estas practicas tienen como fin minimizar la
alteracion de la vegetacion natural y de las camadas superficiales del suelo para evitar la pérdida
de especies nativas y de la capacidad productiva de los suelos agricolas.

Politicas de proteccién del medio ambiente en la agricultura bajo riego

El proceso de definicién de politicas ambientales se inicié en 1982 con la institucionalizacién de
la Ley Nacional del Medio Ambiente cuyo objetivo es prevenir la degradacion ambiental. Pero sé6lo
cuatro afios mas tarde, a partir de 1986, se comienzan a exigir evaluaciones de impacto ambiental
(EIA) e informes de impacto de medio ambiente (RIMA) para obras de significativo impacto
ambiental. Estos informes deben incluir las directrices generales y las actividades técnicas
minimas para los medios fisicos, biolégicos y socioecondémicos, y analisis de los impactos
ambientales del proyecto, ademas de la definicion de medidas paliativas y de un programa de
seguimiento y monitoreo. En Brasil, estas disposiciones marcan una nueva fase institucional que
contribuird a un tratamiento mas adecuado de los problemas ambientales ligados al desarrollo.

La resolucién de la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), exige que se lleven a cabo
estudios de EIA y RIMA para los proyectos de riego y drenaje, con fines de autorizacion ambiental.
La utilizacién de los instrumentos de Evaluacion del Impacto Ambiental y del Informe de Impacto
del Medio Ambiente constituye un gran avance en la aplicacion de la politica nacional del medio
ambiente, aunque auin subsisten algunos problemas. Por ejemplo, el componente ambiental
continua recibiendo tratamiento segmentado. Muchas veces el EIA/RIMA se presenta como un
conjunto de informes independientes y desvinculados del resto del proyecto. La elaboracion de
los EIA/RIMA ha sido vista como una barrera burocratica para la aprobaciéon de los proyectos,
siendo necesaria su efectiva operacionalizacion durante la implantacion y funcionamiento de los
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proyectos. La Resolucién 001/86 es un dispositivo genérico aplicado a cualquier tipo de proyecto.
Con frecuencia se observa que impactos de diferentes magnitudes y generados por condiciones
diferentes pasan a tener un tratamiento uniforme. Por Gltimo, la politica nacional del medio
ambiente define directrices generales de conservacion ambiental pero no establece politicas
sectoriales y estrategias de accién global y regional. Esto es muy importante en el caso de la
agricultura bajo riego por las marcadas diferencias que existen entre las regiones ecolégicas
donde actualmente se desarrolla el riego.

La legislacion vigente determina tres tipos de autorizaciones: el permiso previo, otorgado durante
la fase de planificacion del proyecto, el permiso de instalacion, otorgado antes de la implantacion
del proyecto y el permiso de operacién, otorgado antes de la operacién del proyecto. El desarrolio
de una politica sectorial de medio ambiente para la agricultura bajo riego es fundamental, ya que
la conservacion ambiental es condicion necesaria para el uso sostenido de los recursos naturales
a largo plazo. Recientemente, el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables (IBAMA) y la Secretaria Nacional de Riego (SENIR), elaboraron un importante
documento de directrices ambientales para el sector de riego que servirdA como instrumento
orientador para el desarrollo de la agricultura irrigada.

Los objetivos basicos del documento son dos. Primero: ordenar las acciones referentes a la
conservaciéon del medio ambiente (proteccién, preservacion y recuperacion ambiental) para el
sector de riego, detallando ias actividades para las etapas de reconocimiento, estudio de
factibilidad, implantacion y operacién de los proyectos de riego. Segundo: definir el nivel de
profundidad y detalle de los estudios ambientales para cada accién o actividad propuesta, lo cual
incluye los instrumentos de evaluacién de impacto ambiental de los proyectos.

El documento de directrices ambientales contempla estrategias de accién que orientan la definiciéon
de areas potenciales de riego, basadas no solamente en el levantamiento de recursos naturales
para el desarrollo del riego, sino también en las necesidades de conservacién del medio ambiente,
en la sosteniblidad de la agricultura bajo riego y en la calidad de vida en las areas regadas.
Incluye también estrategias a nivel local aplicables en las etapas del estudio de factibilidad,
implantacion y operacién de los proyectos de riego, con el objetivo de incidir en un manejo
racional de los recursos naturales en las areas bajo riego.

Las directrices ambientales basicas para la planificacion, impiantacion y operacién de proyectos
de riego, son definidas de acuerdo con la etapa de desarrollo de la agricultura bajo riego. En la
etapa de planificacion global regional o de reconocimiento se busca orientar los estudios basicos
que seran desarrollados con el objetivo de que el proceso de seleccién de areas a ser regadas
permita la definicion de espacios donde la relacién entre impactos ambientales positivos y
negativos tienda a favorecer ios primeros. En la etapa de factibilidad/anteproyecto se exige la
evaluacion del impacto ambiental del proyecto de riego. El EIA debe contemplar las alternativas
del proyecto y orientar la seleccion de aquella que permita los mayores beneficios
socioecondmicos con los menores costos ambientales. En la etapa de proyecto basico se elabora
el proyecto ambiental, indicando las medidas de control y conservacién ambiental que seran
contempladas en el proyecto de riego.? En la etapa de ejecuciéon del proyecto se implantaran las
medidas de control ambiental previstas en el proyecto basico.

2 Por ejemplo, el proyecto ambiental para un proyecto de riego de més de 400 hectéreas (ha), de gran impacto
amblental (Tipo 3), debe contemplar los aspectos de manejo sostenido de los recursos naturales, monitoreo ambiental, y
recuperacién y mejoria de la calidad ambiental, con los siguientes subproyectos: () manejo sustentado de los recursos
naturales: manejo del suelo, del agua y de la vegetacién y la fauna; (ii) monitoreo y control ambiental: monitoreo del suelo,
de los recureos hidricos, de la vegetacién, de la fauna y del estado de salud de las comunidades locales; y (i) recuperacién
y mejoria de la calidad ambiental: recuperacién de los medios abiético y biético, saneamiento bésico y salud piiblica, reas
de importancia turistica, histérica y cultural, apoyo a las actividades productivas, mejoria y ampliacién de los serviclos
sociales, asentamientos, capacitacién y educacién ambiental.
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La implantacion de las acciones y actividades contenidas en las directrices ambientales esta
basada en la diferenciacion de los proyectos de riego y drenaje en cuatro tipos (0, 1, 2y 3), consi-
derando que los diversos proyectos causan impactos ambientales variados y que cuanto menores
sean los impactos negativos del proyecto, mas simples seran los estudios amblentales. La clasifi-
cacién en Tipos 0, 1, 2 y 3 toma en consideracién el impacto ambiental global causado por el
proyecto de riego (0 = irrelevante, 1 = pequefio, 2 = mediano, 3 = grande). En el anexo, se
incluyen las Figuras 1, 2, 3 y 4 que muestran una representacion esquemética de los proyectos
de riego tipo 0, 1, 2 y 3, respectivamente, segun sus impactos ambientales. En el Cuadro 1 se
presenta un resumen comparativo entre los tipos de proyecto, los principales criterios para su
clasificacién y el instrumento ambiental exigido para su autorizacion (permiso).

Proyectos hidroagricolas: medio amblente y sostenibilidad

Los objetivos basicos del incentivo a la agricultura bajo riego en Brasil son cinco. Primero:
contribuir al establecimiento en el pais de un padrén de desarrolio econémico dinamico que
rescate la justicia social y reduzca las grandes disparidades economicas y sociales existentes.
Segundo: aumentar la produccién de alimentos para garantizar la autosuficiencia en el
abastecimiento nacional y formar reservas estratégicas a nivel adecuado, como forma de evitar
especulacion. Tercero: elevar el nivel de empleo y de renta rural. Cuarto: producir excedentes
exportables de productos agropecuarios; y quinto: producir materias primas agropecuarias
suficientes como para garantizar el abastecimiento de la industria nacional.

El desarrolio de los proyectos hidroagricoias se enmarca dentro de los nuevos lineamentos de la
politica de riego, los cuales priorizan el desarrollo de proyectos privados. Segun la Resefia
Sectorial de Riego, la nueva politica brasiiefia se orienta por los siguientes ocho principios.
Primero: la expansion del riego es dirigida por la demanda efectiva. Segundo: el riego debe
constituirse en una actividad econémicamente autosostenida, impiantada y operada segun el
principio de recuperacion plena de los costos de las inversiones publicas, federales o estatales.
Tercero: los proyectos de riego basados en el proceso de colonizacion (tipo E) deben ser
reconocidos como programas de caracter social (la recuperacion de los costos de los proyectos
concebidos en el contexto de estrategias de promocién del desarrolio regional sé6lo sera integral
después de la entrada en la fase de plena maduracién). Cuarto: los proyectos contaran con
apoyo gubernamental en los aspectos de infraestructura basica (energia, caminos, macrodrenaje),
crédito agricola y tecnologia. Quinto: la asistencia técnica a los agricultores sera prestada por
empresas privadas. Sexto: los proyectos seran administrados por los propios beneficiarios. En
este sentido, para los proyectos publicos o mixtos se favorece la creacién de distritos de riego.’
Séptimo: la expansién del riego se apoya en cinco tipos de proyectos, siendo tres de iniciativa
privada (proyectos A, B, C), uno mixto (tipo D, privado/publico) y uno publico (Tipo E). Octavo:
promocién de la creacién de polos de desarrolio agroindustrial basados en los proyectos de riego.

3 El distrito de riego es una asociacién civil, de derecho privado, sin fines de lucro, con personalidad juridica,
patrimonio y administracién propia, constituida exclusivamente por los regantes del rea del proyecto de riego, con un plazo
de creacién indeterminado y regida por el Cédigo Civil Brasilefio, por estatuto propio y por las normas legales aplicables.
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Las caracterfsticas de los cinco proyectos bésicos para el desarrollo del riego son las sig\iient&s:

TIPO A - Son proyectos privados en que los agricultores reciben asistencia del gobierno en crédito rural
¢ investigacion agricola.

TIPO B - Son proyectos privados que requieren de infraestructura de apoyo (lfneas eléctricas,
macrodrenaje y caminos de acceso), la cual es parcialmente financiada con recursos del gobierno.
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TIPO C - Son proyectos privados implantados bajo formas asociativas o no, en los cuales los
agricultores se benefician del apoyo del gobierno para la construccién de la infraestructura y adquisicion
de los equipos, a nivel de la propiedad. El apoyo es dado vfa crédito rural, a asociaciones de
agricultores o a los agricultores en forma individual.

TIPO D - Son proyectos mixtos en los cuales el gobierno participa de forma directa en el desarrollo
del riego privado en los casos en que los costos de la infraestructura principal de riego sean muy
elevados y no puedan ser financiados exclusivamente por los agricultores. Los beneficiarios de este tipo
de proyecto pueden ser pequefios, medianos 6 grandes agricultores que se organizan en asociaciones
de usuarios y requieren apoyo del gobierno para planificacion, elaboracién del proyecto y la operacion
y mantenimiento del sistema principal de conduccién del agua. La construccion de la infraestructura
puede ser financiada vfa crédito rural asegurdndose la recuperacion integral de los costos.

TIPO E - Son proyectos ptblicos donde entre el 80% y 100% del drea es destinada al asentamiento de
pequefios agricultores. En este tipo de proyectos el gobierno financia la infraestructura econémica
(caminos, energfa eléctrica, recursos hfdricos) y social (educacion, salud), no requiriendo inversiones
adicionales por parte del gobierno. Adicionalmente, los proyectos privados tienden a presentar bajos
costos y alta eficiencia técnica y econ6mica, lo cual les confiere prioridad de implantacion.

Ejemplos de proyectos tipicos

En esta seccion se presentan ejemplos de proyectos tipicos de inversiones privadas dentro de las
regiones semidrida, subtropical y templada. Se incluye también un proyecto tfpico para inversién en
proyectos puablicos de riego y un proyecto tipico de la situacion mds deseable del desarrollo de la
agricultura bajo riego que involucra el desarrollo integral y la conservacién de los recursos naturales.

Proyectos mixtos en la region semidrida

Bajo la concepcion de proyectos mixtos se viene implantando un programa de riego conocido como
Noreste I. La localizacién por estado de los proyectos especfficos del programa Noreste | y sus
superficies agricolas itiles, son indicados en el Cuadro 2. Las metas del programa y los proyectos es
incorporar al proceso productivo 51.688 ha regadas, asentar 4363 pequenos productores y 857
empresarios, aumentar la renta promedio anual de la familia de US$ 2.850 para US$ 10.280, alcanzar,
en el afio de pleno desarrollo del proyecto, una produccién agricola promedio anual de 574.000
toneladas y generar un valor bruto de la produccién de USS 125 millones anuales.

El programa Noreste I se constituye en una iniciativa pionera del gobierno brasilefio en relacién al
desarrollo de la agricultura bajo riego en la region semidrida del Noreste. Se abandona definitivamente
la politica paternalista practicada durante afios y s€ asume una postura de privatizacion de la
implantacion de proyectos piblicos de riego, comprometiendo a los productores a participar del proceso
de administracion de las dreas regadas y responsabilizdndolos por el pago de los costos incluidos en ¢l
proyecto.

El programa propone el desarrollo de una agricultura empresarial, con tecnologia adecuada y estrategias
agresivas de comercializacion, tanto en el mercado interno como en el externo. Para esta finalidad se
estd implementando un proceso riguroso de seleccion y capacitacion de regantes. La capacitacion sera
realizada en los aspectos gerenciales, operacionales, tecnoldgicos y de mercado.

Los productores serdn organizados para la administracién, operacién y mantenimiento de los sistemas
hidréulicos en distritos de riego, los cuales serdn administrados por una asamblea general y un consejo
fiscal, integrados por los regantes, y una gerencia ejecutiva, ocupada por un técnico.

Los impactos previstos en la implantacion y la operacion de los proyectos de riego fueron evaluados
segin la metodologfa de impactos ambientales, creada para permitir la calificacion y cuantificacion del
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conjunto de efectos causados por las obras de ingenieria en los diferentes sectores del medio ambiente
(medios abiotico, bi6tico y antrépico), tanto en el drea ocupada por el proyecto como en su drea de
influencia.

Se dio especial énfasis a la definicibn de medidas de proteccién ambiental para la eliminacién o
disminucién de los impactos indeseables o para la maximizacién de los impactos favorables. Entre las
medidas abordadas se incluyen €l manejo de las poblaciones, elaboracién de proyecto de desmonte
racional, monitoreo de agua superficial y subterrdnea, monitoreo de la salud piblica, educacion
ambiental, eliminacién de basura y desechos, abastecimiento de agua potable, y recuperacién de dreas
alteradas por la ingenierfa.

Cuadro 2. Informaciones agrondmicas, socioecondmicas
y de costos de los proyectos del Programa Noreste |

Beso Tabuleiro
Acarsu Russas

| 9. Area de Ia Finca (ba) 12-57/110
| 10 Intensided de Uso Suelo . 1618
| 11 Costo del Riego b/
(USS/ha) 5.931 6.040 5.488 5.859 5.79%8 5.853 -
12 Costo Anual O+M (USS/ha) 206-464 k773 518630 357488 495 1 - H
13. Bvaluacién Econémica
-B/C (i = 11%) 168 131 13 133 142 1,19 -
-TIR 251 174 203 179 200 150 -
- VAN (USS$ milién) 39,51 323 39,42 35,42 37,67 26,92 -
&/ Sistemas de Riego: B = Bombeo; G = Gravitacional; A = Aspersién; L = Localizado; PC = Pivot Central; MA = Macroaspersién

je de uso comtiin y a nivel parcelar.
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Los proyectos especificos prevén la construccién de estaciones de bombeo, canales principales y
secundarios y obras parcelarias. Los métodos de riego previstos son por gravedad, aspersién conven-
cional y localizada. Se prevén también, obras de infraestructura eléctrica, caminos y centros de apoyo.

La sostenibilidad econémica de los proyectos especificos estd basada en la produccién de granos,
oleaginosas y hortofruticolas con tecnologfas ya probadas en la region, y con rendimientos superiores
en 1,50 a 5 veces la productividad de los cultivos de secano.

Los modelos de unidad de producciOn estdn basados en 4reas que varfan dc 10 a 110 ha y tienen una
intensidad de uso de la tierra que varfa de 1,5 para los colonos, y 1,6 a 1,8 para las empresas.

El costo de la infraestructura de riego y drenaje, de uso comin y a nivel parcelario, varfa entre
USS$ 5.488 y USS 6.040 por hectdrea (Cuadro 2). Los costos de operacion y mantenimiento son altos,
entre USS 206 y USS 630 por hectdrea/aiio, principalmente debido al uso de energfa, que representa
cerca del 45% de esos costos. El costo de la energfa utilizada en los proyectos representa alrededor
del 30% de los costos de produccion agrfcola.

Los indicadores estimados para la evaluacion econdmica de los proyectos incluidos en el Cuadro 2
muestran que éstos tienen viabilidad financiera satisfactoria, con tasa interna de retorno entre 1Sy .
25,1% para un costo de oportunidad del capital de 11%.

Proyectos privados en las regiones semidrida, subtropical y templada

Mientras que el riego en la regién semidrida es intensivo y permanente, cn las regiones subtropical y
templadas es de cardcter complementario, lo cual le da una connotacion diferente de sostenibilidad
econémica. El desarrollo del riego privado en estas regiones se ve afectado por problemas de
infraestructura bésica (energfa, hidrdulica, caminos, macrodrenaje), y disponibilidad de recursos hfdricos
y de suelos. La responsabilidad por la infraestructura basica es asumida por el gobierno mientras que
el desarrollo a nivel de propiedad es responsabilidad individual o colectiva de los agricultores, a través
de sus organizaciones (distrito, cooperativa, asociacion).

Basado en estudios realizados por el gobierno, se identificaron, en la region semidrida, 281.100 ha en
valles que pueden ser desarrollados con los proyectos tipo B (138.350 ha) y C (142.750 ha). El
desarrollo de estos tipos de proyectos se basa en la decision del gobierno de crear condiciones para la
promocion de polos de desarrollo agroindustrial con base en agricultura bajo riego, a ejemplo de lo que
sucede en la regiOn Petrolina/Juazeiro en el valle del rfo San Francisco.

La concepcion de los proyectos privados en la region subtropical sigue los mismos lineamentos que en
la regién semidrida. Las diferencias provienen fundamentaimente de las caracterfsticas topograficas,
suelos, tamafio de la propiedad y la disponibilidad de mercados por la cercanfa a grandes centros
urbanos.

Por las caracterfsticas econémicas de la region subtropical (centro oeste y sureste), la mayorfa de los
proyectos son de tipo individual. Los proyectos privados de la region templada, al sur de Brasil,
presentan una concepcion simple ya que estdn basados en el aprovechamiento de los planosoles y tierras
bajas en la produccion de arroz, practicada en cerca del 95% de las tierras regadas (1.000.000 ha), en
rotacién con otros granos. El drea restante, se aprovecha con hortalizas ¢n pequeias explotaciones
utilizando riego por aspersion.

La organizacién de los proyectos de tipo B es de completa responsabilidad del agricultor individual.
Los proyectos de tipo C, que incluyen una agrupacién de agricultores, deben seguir los principios y
normas de organizacion y funcionamiento de distrito de riego. En estos proyectos hay recuperacion
integral de las inversiones del Estado via tarifas de agua y energfa.
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En la region semidrida, los proyectos privados se desarrollan en valles con suelos de terrazas aluviales
y valles inundables (vegas), siendo de textura franco arenosa los primeros y arcillosa los segundos.
Desde el punto de vista de la sostenibilidad, los suelos de terrazas aluviales presentan baja retencion
de agua, baja fertilidad y alta acidez, y necesitan de un manejo adecuado de suelo, riego y operacion
de mdquinas, y adicion de materia orgdnica para mantener su potencial productivo. Los suelos
arcillosos de las vegas son fértiles y de alta retencién de agua, requieren de un sistema de drenaje
eficiente para el control del manto fredtico y para evitar problemas de salinizacién. Pueden ser regados
por métodos superficiales y soportan una leve sistematizacién de tierras.

Los riesgos de enfermedades son mfnimos en los proyectos de riego privado, donde el abastecimiento
de agua se realiza por bombeo y distribucién por tuberfas, y la aplicacion, en su mayoria, se realiza por
métodos a presion, aspersion y localizada. Se prevé que con el aumento de la demanda de agua se
generen conflictos de uso y problemas de manejo, como también, una intensificacion de los problemas
de contaminacion del agua, por el aumento del uso de fertilizantes y defensivos agricolas.

La region subtropical se caracteriza por poseer, principalmente, suelos 4cidos, deficientes en fosfalo y
baja retencion de agua. Desde el punto de vista de la sostenibilidad y en razén de los avances
tecnol6gicos en manejo de suelo € introduccion del riego, esta region es productora de granos, y de
hortalizas y frutales en los cinturones verdes cercanos a los centros urbanos. Los agricultores ticnen
la posibilidad de una mayor diversificacién de los cultivos y de producir arroz, maiz, frijol, soya y otros.

Desde el punto de vista de los impactos ambientales, los suelos estdn expuestos a erosion hidrica y
cambios en sus caracteristicas fisicas debido al trafico intenso de maquinaria agricola. Ciertos riesgos,
aunque limitados, se presentan con la contaminacion proveniente del uso de fertilizantes y plaguicidas,
por las altas tasas de infiltracién de los suelos.

Como producto de la expansion del riego privado sin un control del uso del agua existen conflictos de
uso en algunos cursos de agua en la regién de Guaira en Sao Paulo y Distrito Federal que tienden a
expandirse a otras regiones. Estos son problemas localizados, que con la aplicacion de las directrices
ambientales existentes y 1a realizacion de catastros de irrigantes, deberdn tender a disminuir.

En la region templada, los proyectos hidroagricolas se concentran en suelos aluviales, hidromoérficos,
orgdnicos y vertisoles, los que se encuentran ocupando tierras bajas o valles inundables (vegas). Son
suelos altamente productivos pero que normalmente requieren drenaje y manejo adecuado para su
aprovechamiento, especialmente los suelos orgdnicos. El sistema de produccion basado en el uso del
suelo, un afio con arroz y dos aiios de descanso, ademds de conservar la capacidad productiva del suelo,
permite la preservacion ambiental de los valles inundables.

Los proyectos privados se desarrollan en los valles de la region semidrida definidos como prioritarios
de acuerdo con factores de recursos naturales, de ingenierfa, agronémicos y sociocconomicos.

De 61 valles analizados en el Noreste, existen 12 valles con prioridad para el desarrollo del riego
privado, en el marco de los proyectos tipo By C. La mayoria de los agricultores deberdn utilizar
plantas de bombeo con conduccién por canales abiertos, de tierra o reveslidos, o a través de sistemas
de distribucion por tuberfa para aplicacion del riego por gravedad, localizado o aspersion. En dreas
mayores con predominio de suelos arenosos se utilizara riego por goteo, microaspersion o pivot central,
lo cual requerird bombeo adicional para presurizar el sistema. El desarrollo del riego a nivel de
propiedad se dard con modelos de riego, cuyas caracterfsticas de ingenieria y agronomia se incluyen en
el Cuadro 3.
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Cuadro 3. Caracteristicas de los modelos de riego privado a nivel de propiedad en la region semidrida a/

| 1 Area de riego (ba)
j 2 Tipo de Suelo

3. Posicién

4 Sistema de Riego

7. Intensidad de Uso del Suelo

& Costo del Riego (USS/ha)

9. Costo Anual O+M (USS/ba)
~ Energla (%)

| 10Aumento Renta Neta Anuel
(US$/ba)

11.Evaluscién Finenciers
- TIR (%)

» FUENTE: SENIR

Los modelos de unidad de produccién varfan entre S y SO ha, con intensidades de uso del suelo que
varfan entre 1,6 y 3. La produccién de granos tiene mercado garantizado en la regién, mientras que
las frutas y hortalizas se destinan preferentemente al mercado del sur y parte para exportacion, para
lo cual existen experiencias exitosas aunque todavia en escala reducida. La produccién de semillas tiene
mercado garantizado para proveer el vasto programa de riego regional. En general, los productos
agricolas de estos proyectos tienen la ventaja de producir en perfodos cuando no existe produccién en
la region sur, obteniendo asf, mejores precios.

La sostenibilidad econ6émica de los diferentes modelos de riego privado en la regién semidrida estd
basada en la produccién de granos, hortalizas y frutales, utilizando tecnologfa ya disponible y en uso
en algunas empresas en la regién. En la region subtropical hay m4s de 10 millones de hectdreas bajo
cultivo de secano, y una alta proporcion de esta drea tiene acceso a cursos de agua perennes, lo cual
facilita el desarrollo del riego a través de derivacién o bombeo directo. Debido a lo anterior, se han
desarrollado y expandido rdpidamente el uso de sistemas como pivot central, autopropulsion y aspersién
convencional, con dominancia para el pivot central. En tierras bajas y préximas a los cursos de agua
se estdn desarrollando aprovechamientos por inundacion y surcos basados en derivacion 0 bombeo.
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La concepcion de los proyectos es simple. Los proyectos de riego a presion tienen una unidad de
bombeo y aduccién y distribucion por tuberfas. Los proyectos de riego gravitacional realizan la
distribucion de agua por canales de tierra, sin revestir. La concepcion de ingenierfa de los proyectos
de riego a presién es similar a los modelos equivalentes de la region semidrida, siendo que la region
subtropical (cerrados) permite la utilizacion de equipos mayores y con menos problemas de captacién
y aduccion.

La sostenibilidad econ6mica de los diferentes modelos de riego privado de la region subtropical estd
basada en la produccién de granos y hortalizas, donde se destacan soya, arroz, mafz, trigo, papas,
cebolla, zanahoria, tomate y lechuga. Las unidades de produccion utilizan la tecnologfa exislente y
probada en la regién. El 4rea de las unidades de produccion varfa entre 5y 100 ha, y la intensidad de
uso del suelo varfa entre 1,6 y 2,0. La produccion de granos tiene mercado garantizado en la misma
region y las hortalizas son comercializadas para abastecer los grandes centros urbanos de la region
subtropical, en los estados de Minas Gerais, S3o Paulo y Rfo de Janeiro.

Los proyectos de riego privados, principalmente con arroz, se realizan en los valles inundables de los
estados de Parand, Santa Catarina y Rfo Grande del Sur. Los proyectos de riego privado con hortalizas
se desarrollan en pequefias dreas, cerca de los centros urbanos. En la region templada existe un
potencial de cinco millones de hectdreas para el desarrollo de proyectos privados de riego. Los
proyectos son de concepcién simple por tratarse de riego de arroz por inundacién. En la mayorfa de
los casos se realizan derivaciones y/o aprovechamiento directo de represas o derivacion de cursos de
agua o bombeo de baja impulsion. En el caso de proyectos de riego por aspersion se realiza bombeo
directo de la fuente de agua, con aduccion y distribucion por tuberfas. '

La sostenibilidad econ6mica de los proyectos de riego privado en la regién templada estd basada en la
produccion de arroz y soya y en otros, arroz/mafz/soya. Los modelos de riego de menor repre-
sentatividad pero de mayor retorno econémico incluyen hortalizas como cultivos bdsicos. El uso
intensivo del suelo con arroz ha provocado disminucion de los rendimientos debido a las incidencias
de malezas. Para superar este problema y conservar la capacidad productiva de los suelos, los
agricultores practican un sistema de produccidn que incluye un afo de arroz y dos afos de descanso.
De esta forma, de un total de 2,2 millones de hectdreas de valles inundables que ya fueron
sistematizadas, a cada afio, dos tercios son utilizadas extensivamente. Las unidades de produccion
utilizan tecnologfa ya probada en la region. La intensidad de uso del suelo es menor que en las
regiones semidridas y subtropical, siendo de un cultivo por afio. La produccién de los proyectos
privados tiene mercado garantizado a nivel local y regional, especialmente las hortalizas.

Costo del Riego. Las inversiones en riego privado en la regién semidrida varian de acuerdo con el
modelo de riego, siendo de US$ 4.958/ha para pivot central, US$ 4.401/ha para gotco, USS 2.560/ha
para aspersion y alrededor de US$ 1.500/ha para sistemas gravitacionales (Cuadro 3). Los costos de
operacion y mantenimiento varfan de USS$ 68/ha para sistemas por gravedad y dc USS 339/ha a
USS$ 527/ha para sistemas de riego a presién. En estos sistemas de riego, €l costo de la energfa
representa entre €l 39,5 y el 56,1% del costo de operacion y mantenimiento.

El costo del riego privado en la regién subtropical es de US$ 2.400/ha para pivot central y
autopropulsién, US$ 1.990/ha para aspersion convencional, US$ 970/ha para sistemas gravitacionales
con bombeo y US$ 670/ha para sistemas gravitacionales con derivacion (Cuadro 4). Los costos anuales
de operacién y mantenimiento varfan de US$ 27/ha para sistemas gravitacionales con derivacion a
USS$ 144 para sistemas de riego por pivot central/autopropulsion. El costo de la cnergia representa un
alto valor del costo de operacién y mantenimiento, variando del 35,4% al 54,2%.
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Cuadro 4. Caracieristicas de los modelos de ricgo privado a nivel de propiedad en la regidn subtropical 3/

L Area de riego (ba)
2 Sistema de Risgo

| 3. Cukivos

9. Costo Anusl O+M (USi/bs)
= Enecgle (%)

6 Beneficios Finenciercs
= Beneficio (US$/ba)
-TIR (%)

7. Generacién de Emplecs
(Persona/ha/afic)

o FUENTE: SENIR

El costo del riego privado en la regiéon templada, que es de cardcter complementario, varfa entre
USS$ 650/ha para sistemas gravitacionales (modelo A) y USS 1.990/ha para riego por aspersion de
hortalizas (modelo F). Los costos anuales de operacion y mantenimiento son bajos en virtud de la
simplicidad de los proyectos de ingenierfa, variando entre USS 26 y USS 115/ha. El componente de
energfa adn es alto, entre 35,6% y 45,9%, pero menor que en las regiones semidridas y subtropical
debido a menores impulsiones de agua (Cuadro 5).

Cuadro 5. Caracteristicas de los modelos de riego privado a nivel de propiedad en la region templada a/

VARIABLES/MODELO A B (o D E F
§ L Area de riego (ba) 120 120 12 12 s s
2 Sisteme de Risgo B/Inundacién B/lnundacién D/Inundacién B/inundacién B/Surcos B/Aspersitn
Surcos Surcos Surcos
3. Cultivos Arroz Arroe Arroz Arroz
Soya Soya Makz Maiz Zanahori; Zanahori;
Prijol Prijol Tomate Tomate
Cebolla Cebolla
otros otros
4. Costo del Riego (US$/ba) 880 60 o 1.080 1.990
5. Costo Anusl O+M (US$/Hhe) % 610 210 610 . T0 115,0
- Energfa (%) - 459 - 459 41 356
& Beneficios Finenciercs
- Beneficio neto anual (USS/ha) 240 80 0 130 1.000 3620
- TIR (%) 2 p<) ] 19 a “
7. Generacién de Emplecs
(Persona/ba/afic) 0,063 0,063 0071 aon 0,803 0,803
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Evaluacién Econémica. Los modelos de riego privado representan una alternativa econémica factible
en la regién semidrida. Los aumentos en la renta neta anual varfan de USS 110/ha (modelo A, pivot
central de 50 ha) a US$ 1.020/ha (modelo G, cinco ha con riego superficial). Las diferencias en renta
neta anual se deben principalmente a menores inversiones y menores costos dc operacion de los
modelos de riego gravitacional.

El anilisis de los modelos de riego privado sugiere que las inversiones son atractivas, con tasas internas
de retorno que varfan del 13,4% (modelo A) al 55,7% (modelo G). En el Cuadro 3 se presenta un
resumen de las variables de ingenierfa, agricolas y econ6micas de los diferentes modelos de riego
privado en la region semidrida.

Los proyectos de riego privado en la regién subtropical tienen un alto retorno econdémico, con
beneficios netos anuales por hectdrea que varian de US$ 130/ha (modelo E de 10 ha con granos) a
USS$ 3620/ha (modelo G, S ha con hortalizas). El riego privado tiene amplias perspectivas de desarrollo
en la regiébn como lo muestran los indicadores de factibilidad financiera. La tasa interna de retorno
varfa del 19% al 47% (Cuadro 4).

La expansi6n del riego privado en la regién subtropical estd supeditada a las inversiones que debe
realizar el gobierno en infraestructura bésica, principalmente para mejorar la distribucion de energfa.
Se estima que las inversiones del gobierno en infraestructura bésica son del orden de USS 300 a
USS 700 por hectdrea.

En el Cuadro 4 se presenta un resumen de las variables agricolas y econémicas de los diferentes
modelos de riego privado en la regi6n subtropical. Los modelos de riego privado en la region templada
tienen factibilidad financiera, incluso los que basan su sostenibilidad ccon6mica ¢n la produccion de
granos.

Se obtiene un aumento en el beneficio neto anual que varfa de USS 80/ha (modelo B, granos) a
USS$ 3.620/ha (modelo F, hortalizas). Desde el punto de vista de los agricultores, la inversion es
atractiva, con tasas internas de retorno que varfan del 22% (proyectos con granos) al 47% (proyectos
con hortalizas). En el Cuadro 5 se presenta un resumen de las variables agricolas y econémicas de los
diferentes modelos de riego privado en la regién templada. '

Recuperacion y modernizacién de los proyectos piiblicos de riego

Desde 1986, la Compaiifa de Desarrollo del Valle del San Francisco (CODEVASF) viene implantando
un programa de rehabilitacion de proyectos publicos de riego en un drea de 20.321 ha. La accion bésica
del programa ha sido la rehabilitacion de la infraestructura de riego y drenaje de uso comin y algunas
acciones’ puntuales en operacion y mantenimiento, y a nivel de propiedad. Diversos problemas de
cardcter institucional, técnico y financiero impidieron la obtencién de las meias fisicas y de mejorfa de
la situacion econ6mica de los proyectos de riego.

Entre los problemas institucionales es importante destacar la debilidad gerencial de las organizaciones
de los agricultores, las diferentes formas de organizacién con objetivos conflictivos (O+M versus
produccién/rehabilitacién), acciones paralelas de rehabilitacion y construccion de nuevos proyectos, fases
diferenciadas del proceso de autogestién entre proyectos en rehabilitacion y otros. Entre los problemas
técnicos se destacan la falta de estudios bdsicos para inicio de los trabajos dc rehabilitacion, baja calidad
y alta rotacién del personal técnico, falta de implantacion del sistema normatizado de operacion y
mantenimiento y bajos niveles de eficiencia de aplicacion del agua (15-25%). Entre los problemas
financieros enfrentados por el proyecto de rehabilitacion estdn la escasez de recursos financieros de
contrapartida nacional, competencia de recursos entre rehabilitacion y nucvos proyectos, y utilizacion
de los recursos de rehabilitacion con otras finalidades.
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En el Cuadro 6 se incluye la evoluci6n de los indicadores de produccion de los ocho proyectos incluidos
en el programa de rehabilitacion de CODEVASF en un perfodo de cuatro aios. Los resultados indican
que las metas fijadas para el programa no se cumplieron, en gran parte debido a los problemas
mencionados, pero también a la falta de una solucién integral de los problemas de los proyectos de
riego, a nivel organizacional, gerencial, operacional y productivo. Este deberd ser el marco de la accion
de desarrollo en los programas futuros de recuperacion y modernizacion para rescatar los proyectos
publicos y recolocarlos en niveles adecuados de sostenibilidad econ6mica y social.

La recuperacién y modernizacién de los proyectos publicos de riego debe ser analizada bajo cuatro
Opticas: la primera de carécter social, por las repercusiones que provocard con su implantacion, la
segunda dentro del punto de vista de los impactos econémicos, la tercera desde el punto de vista de la
sostenibilidad y preservacion de la calidad de los recursos naturales y del medio ambiente y la cuarta
en el contexto de la aplicacién y retorno de las inversiones realizadas por el gobierno y la privatizacién
de los proyectos.

Desde el punto de vista social, se crean las condiciones de sostenibilidad adecuadas para que la familia
rural obtenga ingresos que le permitan niveles de vida superiores a los actuales. Desde el punto de
vista econémico, la modernizacion de los proyectos de riego en los aspectos gerenciales, operacionales
y productivos, posibilita la reorganizacion productiva y de comercializacion en bases mds solidas,
creando condiciones para la implantacion de agroindustrias y la especializacion de la produccion para
cultivos de mayor retorno econémico para €l mercado interno y de exportacion.
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Desde el punto de vista de la conservacion de los recursos naturales y del medio ambiente, a través de
la solucién integral de los problemas estructurales y no estructurales de los proyectos de riego en
operacion, se obtiene y se asegura la sostenibilidad fisico-biolégica y econ6mica, lo cual permite el
mantenimiento de una agricultura moderna y eficiente, minimizando los impactos adversos en los
recursos naturales y el medio ambiente. Por otra parte, a través de esta accién se recuperan y colocan
en produccién importantes dreas con infraestructura de riego, cuyos suelos tienen serios problemas de
salinidad y alcalinidad.

Desde el punto de vista del gobierno, se realiza la complementacion necesaria, técnica y financiera, para
potenciar la utilizacién de los recursos gubernamentales y permitir la consolidacién de los proyectos
de riego, y propiciar su privatizacién para la iniciativa privada, empresarial y de las organizaciones de
los agricultores.

Concepcidn y organizacion

Un proyecto de riego que opera durante un lapso de tiempo sin obtener las metas previstas es
considerado como un proyecto que precisa de rehabilitacién o recuperacion. Deben ser distinguidos
dos conceptos:

Rehabilitacién (o Recuperacion) es el proceso de renovacién de un proyecto de riego existente, cuyo
desempefio no obtiene los objetivos técnicos, sociales y econémicos originalmente previstos. Esto
implica la mejorfa de la infraestructura fisica, del desarrollo fisico parcelario, de los sistemas de
produccion, de la gerencia, de los servicios de operacién y mantenimiento y de apoyo a la produccién,
y aspectos institucionales.

Modernizacién es el proceso de mejorfa de un proyecto existente, que viene cumpliendo con los
objetivos originales, para potenciar los objetivos técnicos, sociales y econdmicos. Esto implica la
adopcion de tecnologfas modernas en todos los sectores, principalmente en los sistemas de produccién
agricola y de manejo de agua, y en el uso de equipos y su automatizacion.

Las acciones de recuperacion y modernizacion de los proyectos pablicos de riego deben estar dirigidas
para la solucién integral de los problemas del 4rea de riego y no s6lo para la rehabilitacién de la
infraestructura fisica, para dar condiciones para la obtencién y mantenimiento de la sostenibilidad
econémica y social. Los programas de recuperacién y modernizacién deben incluir los siguientes
componentes estratégicos:

° Rehabilitacién de la infraestructura de riego y drenaje.

° Planes agrfcolas intensivos y con cultivos de mayor retorno econémico, incluyendo cultivos
permanentes con mercado garantizado.

°® Utilizacién de tecnologfas modernas de produccién, de manejo del agua de riego y de uso y
manejo de los insumos.

°® Capacitacién operativa de car4cter gerencial, operacional y productivo, de los agricultores y del
personal técnico.

° Reorganizacion y estructuracioén de la empresa de produccién en moldes empresariales.

® Reorganizacion de los servicios de operacién y mantenimiento y de los servicios de apoyo a la
produccién.

® Recuperacién de suelos degradados (problemas de sales, erosion, fertilidad y otros) y calidad

del agua.
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® Acciones integradas de transferencia de tecnologfa (unidades de observacién y demostracion,
capacitacion operativa y uso de medios de difusion).

® Montaje de unidades de monitoreo y evaluacién (retroalimentacién de informaciones,
evaluaciéon de desempefio y de impacto).

° Montaje de unidades operativas y de programas para €l monitoreo y la evaluacién de los
recursos naturales y medio ambiente objetivando acciones preventivas.

Una parte importante de los procesos de recuperacion y modernizacién es la consolidacién y
privatizacién de los proyectos. En este sentido, el esfuerzo debe estar dirigido para formar
organizaciones de productores, fuertes y estables, con capacidad gerencial para asumir la administracién
de los proyectos de riego.

Considerando la precariedad de las organizaciones actuales de los agricultores, planes agricolas poco
expresivos en términos econémicos, bajas productividades obtenidas en la mayorfa de los cultivos, falta
de maquinaria e implementos agricolas y de mantenimiento, y necesidad de rehabilitar la infraestructura
de los proyectos de riego, el programa de privatizacion de los proyectos se debe implantar en tres fases:
precogestion, cogestién y autogestion.

Durante el perfodo de precogestion, que debe durar entre seis y dieciocho meses, una Comisién Mixta
realiza la gerencia del proyecto. En esta fase se realiza la consolidacion de la organizacién de los
usuarios; capacitacién gerencial, cooperativista, de operacién y para produccion de los agricultores, y
definici6n y firma de instrumentos legales.

Durante el perfodo de cogestién, con duracién estimada de dos afios, se implantan y consolidan las
organizaciones de los agricultores, se produce la transferencia total de bienes y servicios por parte de
la agencia ejecutora a la organizacién de los agricultores y se solucionan los problemas jurfdicos y de
asentamiento. Se realiza, también, la estructuracién de los servicios y su fortalecimiento gerencial y de
operacion. Ademds, se¢ implanta un programa intensivo de capacitacion de los técnicos, funcionarios
administrativos y agricultores.

El perfodo de autogestion corresponde a la fase privatizada del proyecto de riego. Las organizaciones
de los agricultores funcionan como empresas con todas sus unidades estructuradas e integradas para
la administracién y gerencia del proyecto de riego, con agilidad y eficiencia. En esta fase, la agencia
ejecutora (CODEVASF o DNOCS) no tiene ninguna ingerencia en el proyecto de riego, y s6lo realiza
funciones de monitoreo y evaluacién, y de asesorfa técnica y administrativa mediante solicitud de la
organizacién de los agricultores.

Los proyectos piblicos de riego, motivo de acciones de recuperacién y modernizacion, estdn localizados
en la regién Noreste. En esta region, el uso intensivo de los recursos naturales y la falta de experiencia
en agricultura irrigada de los productores coloca en serio riesgo la sostenibilidad fisico-biol6gica y
econémica de los proyectos de riego.

En la regi6én Noreste existen 100.000 ha de riego piablico, de las cuales cerca de 45.000 ha requieren
recuperacién y modernizacién, accién que beneficiarfa a 7.000 agricultores y a una poblacién de 35.000
personas.

Desde el punto de vista de ingenierfa, las acciones se reducen a la rehabilitacion de las obras de riego
y drenaje, de uso comin y a nivel parcelario, red de caminos y en algunos casos instalacién de drenaje
subterrdneo y recuperacion de suelos afectados por sales.

La sostenibilidad econémica de los proyectos pGblicos de riego estd seriamente amenazada por
deficiencias de gesti6n gerencial, de operacién y organizacién productiva. La organizacién productiva
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basada en la produccion de granos es de bajo retorno econémico (Cuadro 7) y hay nccesidad de
intensificar y diversificar la producci6n de los proyectos piblicos, con hortalizas y especialmente cultivos
permanentes. Las hortalizas y frutales tienen alta renta neta por hectdrea, como indicado en los
Cuadros 7y 8, respectivamente. Las unidades de produccién no deberédn tener mas de un 40% del 4rea
ocupada por frutales debido al alto costo de la implantacién y necesidad de mantener la sostenibilidad
social de la familia rural de los proyectos publicos durante los primeros afios del proyecto.

—
—

Cuadro 7. Productividad, costo de produccion, valor de la produccion y rerua newa de algunos cultivos anuales

bajo riego en el valle del Rio San Francisco, regién noreste de Brasil

Produc- Precio de los Costo de Valor de la Renta Neta
Cultivos Anuales tividad Productos Produccién Produccién
kg/ha (USS/kg) (US$/ha) (USS/h:) (US$/ha) |
18.000 0,062 570.50 1.129.18 558.68 |
18.000 0,186 1.727.42 3.345.72 1.618.30
Zanahoria 25.000 0418 1.257,70 10.455.40 9.197.80
Frijol (Phaseolus) 1.800 0,279 324,44 501.86 17742 ||
Frijol (Vigna) 1.200 0,170 150,00 204.46 54.46
Sandfa 1 25.000 0,114 860.54 2.846.19 1.985.65
Sandfa 2 15.000 0,114 591.28 1.707.71 1.116.43
ll Mafz 4.500 0,108 429,27 325.27 56.73
Piment6n Industrial 14.000 0,12 784,19 1.680.00 89581
Tomate Industrial 1 45.000 0,054 1.202,19 1.895.56 693,37
Tomate Industrial 2 35.000 0,054 1.202.19 1.895.56 693,37
Piment6n Mesa 14.000 0,232 784,19 3.252.79 2.468,60
Tomate Mesa 20.000 0215 1.577,04 4.308.92 2.731.88
" Pepino (Semilla) 250 5,66 652.46 1.415.83 763,37
Frijol verde (Semilla) 1.000 1,74 473.10 1.742.57 1.269.47
Lechuga (Semilla) 400 4,15 504,15 1.661.25 1.157,10

FUENTE: GATE (Convenio CODEVASF/IICA, Abril 1992)
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Cuadro 8. Productividad, costo de produccién, valor de la produccién y rerua newa (proyecto esiabilizado) de algunos
cultivos fruticolas bajo riego en ¢l valle del Rfo San Francisco, region noreste de Brasil

Producti- Precio de los Costo de Valor de la Renta Neta
Cultivos Anuales vidad Productos Produccién Produccién
kg/ha (US$/kg) (USS$/a) (US$/a) (US$/a)
Acerola 5)* 21.800 0,586 1.424,00 12.764,12 11.340,12
Plétano (Pacovan) ) 60.000 0,117 1.669,00 7.039,41 5.370,41 II
Pl4tano (agua) (@) 83.000 0.056 2.010,00 4.629.80 2.619.80
Coco “ 32.400°° 0,139 919,00 4.516,75 3.597,75
Papaya Hawai (03] 50.000 0,185 1.546,00 9.293,68 7.747.68
Papaya Formosa (03] 60.000 0,185 1.614,00 11.152,41 9.538,42
Guayaba ) 30.000 0,197 983,00 5.924,72 494172 ||
Limén ) 50.000 0.046 1.216.00 2.323.42 1.107.42
Mango 1 ®) 15.000 0.302 1.079.00 4.530.67 3.451,67
Mango 2 o) 24.000 0,302 1.301,00 7.249.07 5.948,07
Vid (uva de mesa) @) 40.000 0.508 6.860.00 20.306.69 13.446.69
Ananis @A) 18.750 0,209 814.00 3.920.77 3.106.77
FUENTE: GATE (Convenio CODEVASF/ICA, Abril 1992)
¢ Afio de estabilizacién del Proyecio
**  Unidades/ha _

Alternativas Técnicas y Costos de la Recuperacion y Modernizacion

Los proyectos publicos de riego se encuentran en diferentes fases de desarrollo y los retornos
econémicos son diferenciados en funcion de su grado de estabilizacion gerencial, operativa y productiva.
Una proporcién apreciable de los proyectos publicos tiene unidades de produccion (5-6 ha) con renta
neta mensual de tres salarios mfnimos lo cual es bajo para el tipo de inversiones realizadas. Una renta
neta adecuada al tipo de empresa debe ser de 8 a 15 salarios minimos mensuales por unidad de
produccion. '

Tomando como base la informaci6n y experiencia ganada con el desarrollo del programa dc¢
rehabilitacién de 20.000 ha de CODEVASF y los resultados de tipificacion de costos obtenidos por ¢l
Convenio PRONV/IICA en 5.500 ha en proyectos de DNOCS, se pueden identificar varias alternativas
de intervencion para propiciar la sostenibilidad econémica de los proyectos, y recuperar y conservar los
recursos naturales.

ALTERNATIVA A: Accibn integral de recuperacion y modernizacion de proyectos de riego
Esta intervencion es de mayor envergadura ya que tiene el objetivo de dar una solucién integral y
permanente a los problemas de infraestructura, organizacion, gerencia y aspectos operalivos y
productivos. Los costos unitarios de esta alternativa son los siguientes:
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Cuadro 9. Costos e la Alternativa A

Componente Costo Unitario II

- Rehabilitacion de la infraestructura de riego y

drenaje (uso comiin y propiedad) USS$ 2.500/ha
- Miquinas y equipos US$ 369/ha
- Programa de capacitacién USS 300/agricultor
- Asistencia técnica especializada US$ 600/agricultor/aio

- Servicios de apoyo (estudios, proyectos
ejecutivos, consultorfa) US$ 479/ha

|| - Implantacién de cultivos permanentes USS$ 3.500/ha

Para este tipo de alternativa, en Brasil es necesario realizar una accion integral de recuperacion y
modernizacién en 33.000 ha de proyectos publicos de riego, lo cual requierc de un financiamiento del
orden de USS 165 millones. Proyectos de este tipo permiten un aumento expresivo en el nivel de renta
familiar, desde una situacién actual de 2 a 3 salarios minimos mensuales para 8 a 20. La tasa interna
de retorno de estos proyectos es de 22%.

ALTERNATIVA B: Rehabilitacién y recuperacién de suelos sédicos/salinos

En los proyectos piblicos de riego de la region Noreste hay cerca de 12.000 ha con problemas de sales,
que precisan de recuperacion para integrarlas al proceso productivo.

Ademis de la rehabilitacion de la infraestructura de riego y drenaje se requieren acciones especificas
de lavado de las sales, manejo de suelo (subsolaje, aplicacion de yeso y materia orgdnica) y un sisiema
de produccion agricola especifico, a ser aplicado durante un perfodo de cinco afos, basado en cultivos
resistentes a las sales como arroz, algodon, pasto Rhodes y coco. A partir del sexto aiio, con el suelo
recuperado, se introduce el plan agricola normal.

En el proyecto Sdo Gongalo, en el estado de Paraiba, este tipo de accion tiene un costo de
USS$ 4.000/ha, lo cual incluye rehabilitacién de la infraestructura de riego y drenaje (US$ 1.600/ha),
desarrollo parcelario (US$ 600/ha) y drenes subterrdneos (USS 1.800/ha). La rehabilitacién dc la
infraestructura y recuperacion de las 12.000 ha de suelos s6dicos en la region Noreste requiere cerca
de USS S0 millones. Este tipo de proyecto presenta una relacion beneficio/costo de 1,23 (i=23%) y
una tasa interna de retorno de 14,8%. Esto indica que es financieramente viable la recuperacion de
suelos degradados.

ALTERNATIVA C: AcciOn intensiva de asistencia técnica especializada

Existen muchos proyectos publicos de riego que cuentan con buena infracsiructura de riego y drenaje
y aceptable organizacion, en que el problema bésico para lograr la sostenibilidad econOmica estd en las
deficiencias de los servicios de asistencia técnica, normalmente estatales. A través del Convenio
CODEVASF/IICA se implant6 un equipo de asistencia técnica especializada en el proyecto de riego
Senador Nilo Coelho (15.000 ha) en los moldes de una empresa privada.

La accion del equipo técnico se basé en organizacion de grupos de produccion y transferencia de
tecnologfa a 300 de 1400 agricultores del proyecto. Los resultados, después de un ano de operacion,
indican que el valor ncto del aumento de produccion en una cosecha de lomale era equivalente a 5.8
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veces el costo de la asistencia técnica. Extendiendo el uso de asistencia técnica especializada a toda el
drea del proyecto con un costo de US$ 650 por agricultor y aplicando los resultados de ganancia en
productividad al plan agricola normal del proyecto de riego se encontr6 que la relacién beneficio/costo
era de 1,79 (i=12%) y la tasa interna de retorno de 87,6%.

ALTERNATIVA D: Modernizacién _selectiva__en _gestién _empresarial, _asistencia__técnica
especializada y monitoreo ambiental

Al considerar la situacion de proyectos de riego sin problemas de infraestructura, pero con problemas
de gerencia, organizacién productiva y asistencia técnica, la interrogante es si los agricultores son
capaces de financiar los servicios de apoyo e incluso el monitoreo ambiental para mantener la
sostenibilidad fisico-biol6gica y econémica. Tomando como base la informacién gerencial, de operacién
y productiva del proyecto de riego de Manigoba (1964 ha, captacién por bombeo y riego gravitacional)
que viene funcionando con los problemas indicados, se proyecté una situacion mejorada bajo las
siguientes condiciones:

° Establecimiento de una unidad de gerencia empresarial como apoyo a la cooperativa existente,
con un costo anual de USS 65 por hectérea.

° Asistencia técnica especializada, con un costo anual de USS 140 por hectdrea (USS 650 por
agricultor).

° Operacién y manutenci6n, con costo anual de USS 168 por hectdrea.

® Capacitacién gerencial, operativa y productiva (USS 400 por agricultor).

°® Realizacién de monitoreo ambiental, con costo anual de USS$ 26 por hectdrea.

° Establecimiento de un plan agricola basado en la produccién de hortalizas y utilizacién del
40% del drea con frutales (acerola, mango y vid) con una inversién de US$ 4 millones.

° Inversion inicial de US$ 320.000 para recuperacién de la fertilidad del suelo (80% del 4rea a
USS$ 200).

Esta situacién de modernizacién selectiva requiere una inversion inicial de USS 2.214 por hectdrea y
tiene costos anuales de las acciones de apoyo (gerencia, asistencia técnica y monitoreo) de USS 221 por
hectdrea. La implantacién de esta modernizaci6n selectiva es financicramente viable, con una relacién
beneficio-costo de 1,89 (i=12%) y tasa interna de retorno de 37,1%. La renta neta anual, en situacién
de proyecto estabilizado, es de US$ 2.478.

Desarrollo del riego a nivel de microcuencas hidrogréficas

La utilizacién del riego como instrumento bdsico del desarrollo sostenido en microcuencas
hidrogréficas, en regiones con recursos hidricos limitados, abre grandes perspectivas para la
modernizacién de la agricultura regional y el desarrollo de la agricultura basada en productos no
tradicionales para el mercado nacional y de exportacion.

La microcuenca hidrogréfica es la unidad mfnima de planificacion, la cual ademé4s de dar una visién
global de los recursos disponibles (financieros, técnicos y socioeconémicos) permite realizar una
planificacion integral del aprovechamiento agrfcola con bases slidas para la obtencién y mantenimiento
del desarrollo sostenido. Por otra parte, permite que se realice eficientemente la conservacién de los
recursos naturales y la preservacion ambiental.



80 A. A. Millar

A continuacion se describe un ejemplo de un proyecto tfpico, que estd siendo ejecutado en el noroeste
del estado de Sdo Paulo y abarca 700 microcuencas hidrograficas, con un 4rea total de 2.100.000
hectdreas y un potencial de riego de cerca de 250.000 hectdreas. El proyecto estd ubicado en la
microcuenca de Jatai, en los municipios de Urania y Jales, en la region noroeste de Sdo Paulo, la cual
tiene una superficie de 3000 hectdreas. Los beneficiarios directos son 52 agricultores con 4reas
promedio de 300 hectdreas. El proyecto tiene como objetivo dar seguridad de produccién bajo riego
a 264 hectdreas bajo una planificacion dirigida a productos no tradicionales, con conservacién adecuada
de los recursos naturales, especialmente de la cuenca alta, y preservacion ambiental bajo las rigurosas
medidas vigentes. El proyecto es de iniciativa privada, generado por demanda de la propia comunidad
de pequefios agricultores y cuenta con el apoyo del gobierno (proyecto Tipo C). Las directrices bésicas
del proyecto son las siguientes:

° Incorporacién de la microcuenca al desarrollo de una agricultura moderna, eficiente y
autosostenida mediante el uso racional y eficiente de los recursos naturales.

° El desarrollo de la microcuenca tiene por base el principio de que el agua es un bien pablico
de uso comin que debe ser distribuido con equidad entre los usuarios.

® El riego es el instrumento bésico de desarrollo de la microcuenca.

° Introducir nuevas alternativas de produccién bajo riego con mercado garantizado que posibilite
un retorno econémico adecuado a las inversiones necesarias para el desarrollo del riego.

° El proyecto no modifica la estructura fundiaria ni el 4rea de produccion con cultivos
permanentes.
° El proyecto armoniza la demanda con la oferta de productos de buena calidad, en los perfodos

entre cosechas.

Se incorpora una nueva modalidad en la organizacién y gerencia de 4reas irrigadas que es el distrito
de riego que asume el comando de la integracién de las acciones institucionales, técnicas y econ6micas
en la microcuenca, a través de los beneficiarios debidamente organizados y capacitados.

La concepcién técnica de uso integral de los recursos naturales, su conservacién y la preservacion
ambiental, se basé en lo siguiente:

® Almacenamiento de agua, de contribucién superficial y subterrdnea, mediante la construccién
de ocho represas sucesivas de tierra con altura de hasta tres metros y tanques de captacién en
cada una de las propiedades. Cada represa y sus usuarios directos se consideraron como un
pequefio proyecto. El desarrollo de las obras de uso comiin es de responsabilidad del distrito
de riego.

® Utilizacién de sistemas de riego por goteo y aspersion en 4dreas de hasta cinco hectdreas, para
aumentar la eficiencia de uso del agua y permitir regar un drea mayor. El desarrollo a nivel
de la propiedad es de responsabilidad del propio agricultor, utilizando crédito agricola
disponible para tal fin.

° De acuerdo con informaciones de mercado, comercializacién, rentabilidad de los cultivos y
expectativas de los agricultores se defini6 el plan de produccion, el cual consider6 produccién
de frutas (uva, paltas, anands, peras, higo y maracuyé), hortalizas (piment6n, pepino, tomate,
porotos verdes) y granos (frijol).

° Operaci6n y mantenimiento del sistema de represas a cargo del distrito de riego.
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° Plan de conservacién y proteccién de los recursos naturales de la microcuenca, especialmente
de la cuenca alta (forestacion, conservacién y manejo de suelos, manejo de agua).

La sostenibilidad del desarrollo del riego en la microcuenca se basa en ocho modelos de produccién
frutfcola cuyo cultivo principal es la vid. Los modelos, ademds de vid, incorporan produccién de paltas,
papaya, pera e higo. Los productos hortofrutfcolas del proyecto tienen mercado garantizado en el
estado de Sdo Paulo y en Argentina, lo cual le permite ingreso al mercado del Mercosur. La uva
obtiene altos precios debido a la produccién fuera de época.

El costo del riego en las condiciones de desarrollo de la microcuenca de Jatai, incluyendo la
infraestructura de uso comdn (represas de tierra) y la infraestructura a nivel de propiedad
(tanque/sistema de riego a presion) varfa entre US$ 5.955 y USS 7.376 por hectdrea. El costo anual
de operacion y mantenimiento del distrito de riego es bajo (US$ 136/ha) debido a la simplicidad de las
represas de tierra. El costo anual de operacién y mantenimiento de los sistemas de riego a presion
varfa entre US$ 130 y USS 180 por hectdrea.

Los modelos de riego privados a nivel de la microcuenca tienen una alta factibilidad financiera. Desde
el punto de vista de los agricultores la inversién es remunerativa, con tasas internas de retorno que
varfan del 26% (modelo G, frutales diversos y hortalizas) al 52% (modelo D, vid). El beneficio neto
anual de las inversiones varfa de USS 9.972/ha (modelo G, 8 ha con frutales diversos y hortalizas) a
USS 23.728/ha (modelos D y H, vid). En el Cuadro 10 se presenta un resumen de las variables de los
sistemas de riego, agricolas y econémicos de los diferentes modelos de riego privado en una
microcuenca.

Andlisis global de los ejemplos tipicos

Los proyectos mixtos son tfpicos de regiones semidridas, donde el desarrollo de los recursos hidricos
requiere apoyo del gobierno para la construccion de las obras principales de infraestructura hidrdulica
(captacién, almacenamiento y distribucién), sin lo cual la iniciativa privada no dispone de condiciones

para su expansion.

La organizacién de los proyectos mixtos en distritos de riego es un modelo pionero ya que son
administrados por los agricultores desde su implantacién, con mfnima participacion del gobierno.

Los riesgos de los proyectos mixtos estdn relacionados con la ineficiencia de los organismos ejecutores
de riego, demora en la organizacién y funcionamiento de los distritos de riego, la efectividad del nuevo
modelo de asistencia técnica basada en la iniciativa privada, la actitud de los agricultores frente a la
responsabilidad de la recuperacién integral del costo de las inversiones y de los costos de operacién y
mantencion y adversion de los pequefios agricultores a asumir riesgos con crédito rural.

La promoci6n e incentivo del riego privado tiene claras ventajas para el gobierno ya que no representa
ninguna responsabilidad de tipo organizacional o técnica. El agricultor asume la total responsabilidad
de los emprendimientos, sea en forma individual o colectiva. La accién del gobierno se reduce a
proveer infraestructura bdsica (energfa, caminos, macrodrenaje y control de avenidas), tecnologfa y
crédito agricola para inversiones y financiamiento de la produccién.
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Cuadro 10. Caracteristicas de los modelos de riego privado a nivel de microcuenca, bajo el concepto de
desarrollo integral de los recursos naturales

Variables/Modelo

B C D E F G H |

2. Sistema de riego 3GRA 3GNA 2GRA A A 5G/AA 5GRA A

3. Cultivos Vid Vid Vid Vid Vid Vid Vid Vid
Paltos Papaya Peras Peras Papaya Papaya
Hortalizas | Hortalizas Paltos Higo Higo
Palios Maracuy4
Maracuy4 Honalizas
Honalizas

4. Costo del riego 6.729 7.366 71.376 6.239 6.239 6.454 6.579 5.955
(USS/ha)

- Infraestructura 4.496 4.496 4.496 4.496 4.4%6 4.490 4.496 4.496
uso comin
(US$/ha)

- Nivel de
Propiedad

Tanque almace-
namiento y 261 392 392 784 784 174 196 500
captacién
(US$/ha)
Sistema de riego 1972 2.478 2.488 959 959 1.784 1.877 959
(US$/ha)

Operaci6n y
mantencién 136 136 136 136 136 136 136 136
(US$/ha)
(Distrito de
riego)
Operacién y
mantencién 180 150 150 130 130 180 180 130
Sistema (USS$/ha)

5.Beneficios
Financieros

- Renta Neta 14.763 16.155 11339 | 23.728 19.208 10.218 9972 23.728
Anual (USS/ha)

- TIR (%) 45 38 28 52 38 32 26 37

“ 8/ G: Goteo, A: Aspersion

En los proyectos privados, los riesgos ambientales se reducen al minimo en raz6n de las drésticas
medidas en vigor que exigen estudios de impacto ambiental y proyecios ambientales especificos. El
riesgo econémico de los proyectos privados es minimo desde que el agricultor, una vez atendida la
infraestructura bésica, disponga de crédito agricola en cantidad y oportunidad. Los proyectos tienen
sOlidas bases de sostenibilidad fisico-biolégica y econ6mica, con mercados garantizados, y se¢ constituyen
en una caracterfstica del desarrollo del riego privado en Brasil.
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Los proyectos piblicos de riego presentan una situacion crftica de cardcter organizacional, gerencial,
operativo y productivo que afecta directamente la sostenibilidad econémica y social. Por otro lado, y
en razén de su concentracion en la regiéon semidrida, vienen provocando impactos expresivos en los
recursos naturales, especialmente salinidad y alcalinidad, y en el medio ambiente que deben ser
revertidos.

Las intervenciones requeridas para la mejorfa de los proyectos pablicos tienen caracterfsticas especificas
que dependen del grado de desarrollo del proyecto, la condicién de la infraestructura de riego y drenaje,
organizacién gerencial, operativa y productiva y de los servicios de apoyo a la produccién. Los costos
de las intervenciones de recuperacién y modernizacion varfan de acuerdo con los componentes
considerados, con acciones especificas 0 acciones integrales. Los andlisis financieros de varias
alternativas de apoyo y accién integral de recuperacion y modernizacién indican que son
financieramente viables, con inversiones moderadas y expresivos beneficios financieros, incluso en
situaciones de recuperacién de suelos degradados.

La opcién de inversién en programas de recuperacion y modernizacion presenta claras ventajas
financieras sobre la inversién en nuevos proyectos. Estudios técnicos y econémicos comparativos
realizados por el Convenio PRONIIICA, demuestran que los proyectos de recuperacién y
modernizacién tienen mayor viabilidad financiera, con tasas internas de retorno un 5,6% mayores que
los nuevos proyectos, en condiciones técnicas similares.

Dentro de los planes de reactivacioén de la agricultura en los pafses, los programas de recuperacién y
modernizacion de las 4dreas bajo riego son de gran importancia para aumentar la produccién de
alimentos y crear condiciones para la produccién y exportacién de productos seleccionados. Esto es
particularmente importante en proyectos con pequefios agricultores, sin lo cual hay posibilidades de
pérdidas apreciables de las inversiones ya realizadas, adem4s de la pérdida de los recursos naturales por
degradacion.

La recuperacién y modernizacién de los proyectos de riego es de vital importancia para pafses como
Ecuador, que deber4 rehabilitar cerca de 113.000 ha hasta el afio 2000, y 1a Repiblica Dominicana, que
necesita recuperar y modernizar proyectos de riego con cerca de 150.000 ha. Por otro lado, Perd
necesita recuperar cerca de 150.000 ha con problemas de sales y Brasil necesita recuperar y modernizar
proyectos piblicos de riego con cerca de 45.000 ha.

El desarrollo integral de los recursos naturales a nivel de microcuencas, utilizando el riego como
instrumento de fomento de inversiones, abre grandes perspectivas para el desarrollo econ6mico regional
y, principalmente, para la introduccién y mantenimiento de planes de conservacion y proteccion de los
recursos naturales.

La informacién presentada indica que es posible introducir riego en las microcuencas bajo el marco de
desarrollo integral de los recursos naturales, con retornos econémicos expresivos, 1o cual crea
condiciones favorables para la inversién en programas de proteccién ambiental para el desarrollo
sostenido.

Este es un modelo deseable y econémicamente factible. Ain asf, hay varios aspectos institucionales y
técnicos que necesitan ser estudiados, entre otros, los siguientes:

° Organizaci6n institucional para el fomento del desarrollo de la cuenca, que realice la gerencia
global y que tenga una sélida participacién de la sociedad civil. El distrito de riego es una
organizacién sectorial que a nivel de microcuenca puede realizar esta funcion integral.

® ¢Quién paga para mantener la sostenibilidad fisico-biolGgica de los recursos naturales: el
agricultor o la sociedad?
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<COmo realizar la compensacién de externalidades de proyectos especificos a nivel de cuenca?
{Como realizar compensaciones econémicas entre intervenciones productivas diferenciadas en
diferentes partes de la cuenca (por ejemplo, proteccién forestal de la cuenca alta, y produccién
de energfa y riego en la cuenca baja)?

Tarifas de uso de los recursos y tributaciones para proteccién ambiental.

Programas de incentivos para plantaciones forestales y de proteccién de la cuenca alta como
medio de asegurar la vida Gtil de los proyectos hidroeléctricos, represas y proyectos de riego.

¢Quién debe pagar para recuperar los recursos naturales degradados: el agricultor o la
sociedad?

El desarrollo sostenido de las cuencas hidrogréficas, especialmente bajo uso intensivo de los recursos
naturales, como es el caso de la agricultura bajo riego, depende en gran parte de la obtencion de una
adecuada sostenibilidad institucional. Esta, s6lo serd obtenida con amplia participacion de la sociedad
organizada, especialmente a nivel de las unidades de planificacion y de las unidades geopoliticas
involucradas.

Conclusiones y recomendaciones

Considerando la diversidad del desarrollo de la agricultura bajo riego en Brasil, las condicionantes
regionales y las diferentes alternativas técnicas y econémicas de los proyectos tfpicos, se pueden
mencionar las siguientes conclusiones y recomendaciones:

En los proyectos de riego, la sostenibilidad es més crftica que en otros proyectos porque se
introduce un elemento modificador del medio ambiente que es el agua, se realizan altas
inversiones y se requiere de una alta intensidad de uso de la tierra e insumos, y tecnificacion
para su viabilidad.

En Brasil existe el marco institucional, las informaciones bédsicas de planificacién y la
reglamentacién ambiental adecuada para mantener la agricultura bajo riego como un proceso
de desarrollo sostenido.

Las disparidades regionales, en términos ecolégicos, econémicos y sociales, determinan que la
sostenibilidad debe ser alcanzada a través de estrategias diferenciadas.

Brasil cuenta con una avanzada base legislativa y normativa para la proteccién ambiental en
dreas bajo riego que necesita ser operacionalizada. Ella representa una valiosa contribucién
para el desarrollo del riego en América Latina y el Caribe, recomend4dndose su aplicacion en
otros paises.

La agricultura bajo riego se desarrolla bajo principios que favorecen la implantacién de
proyectos privados. Estos proyectos, independiente de la regién ecolégica y de las condiciones
en que se desarrollan, presentan una alta viabilidad y sostenibilidad.

La experiencia brasilefia muestra que los proyectos ptiblicos son los que presentan un elevado
riesgo desde el punto de vista de la sostenibilidad fisico-biolGgica y econémica.

Los mayores problemas de sostenibilidad de los proyectos pidblicos estdn relacionados con
problemas de drenaje, salinidad y alcalinidad, bajo retorno econémico, deterioro de la
infraestructura, debilidad gerencial de las organizaciones de los agricultores y desempefio
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deficiente de los servicios de apoyo a la produccién. No obstante, los proyectos pdblicos no
deben ser abandonados porque cumplen una funcién social y otra de desarrollo regional.

Hay una urgente necesidad de implantar programas de recuperacién y modernizacién de los
proyectos piblicos con la finalidad de obtener y mantener niveles adecuados de sostenibilidad
econ6mica y social.

En el desarrollo de los proyectos colectivos hay una clara disposicién para la utilizacién de
distritos de riego, como organizacién auténoma de los agricultores para la administracion,
operacién y manutencion, y de cooperativas como organizaciones para la organizacion para
la producci6n y la comercializacion.

El financiamiento externo del riego pablico y privado ha sido dirigido, principalmente, para
el desarrollo de la infraestructura fisica de uso comdn y a nivel de propiedad. En la préctica,
se ha visto que los mayores problemas no se presentan en la fase de ingenierfa, sino en la fase
de desarrollo agricola de los proyectos.

Los nuevos financiamientos, especialmente para proyectos pGblicos, deben estar dirigidos,
principalmente, para la gestién empresarial, incluyendo los aspectos gerenciales, de operacion,
organizacién productiva, capacitacion y servicios de apoyo a la produccion.

Para la obtencién de una adecuada sostenibilidad econ6mica de los proyectos de riego, la
organizacién de la produccién debe estar asociada a mercados garantizados y a procesos de
transformacion de los productos (agroindustrias) para aumentar su valor agregado.

Para que el desarrollo de la agricultura bajo riego en América Latina y el Caribe sea un
proceso sostenido, la planificacion, implantacién y operacién de proyectos de riego debe
obedecer a estrategias relacionadas con:

. Definicién e implantacién de legislacion para el ordenamiento de las acciones de
conservacion del medio ambiente (proteccion, preservacion y recuperacion ambiental).

i Exigencia de la elaboracién de la evaluacién del impacto ambiental y del informe de
impacto ambiental.

. Implantaciéon de los proyectos de riego bajo el concepto de desmonte racional,
conservando la flora y la fauna.

. Operacionalizacién de los informes de impacto ambiental y montaje de sistemas de
monitoreo ambiental.

. Definicién e implantacién de programas de educacién ambiental para agricultores y
la familia rural.

b Recuperacién y modernizacién de los proyectos de riego en operacion.

. Apoyo a los agricultores en aspectos de gestibn empresarial, especialmente en
proyectos de riego con pequeiios productores.

b Organizacién de sistemas de asistencia técnica especializada (transferencia de
tecnologfa).

. Definicién e implantacién de programas integrales de apoyo tecnolégico.
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. Financiamientos externos dirigidos para el desarrollo agricola dc los proycctos de
riego.

. Desarrollo integral de los recursos naturales a nivel de microcuencas hidrogréficas.
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INTERPRETACION AMBIENTAL DE LA EXPANSION DE LA AGRICULTURA
INTENSIVA EN CHILE: EL CASO FRUTICOLA

Juan Gasto C.
Claudia Gonzélez L.

La conceptualizacién del desarrolio contiene impilicito un caracter de persistencia o sostenibilidad,
dado que es un proceso y como tal no debiera autolimitarse. Sin embargo esta dimensién ha sido
relegada por los modelos de desarrollo predominantes a partir de la revolucion industrial,
propiciando una presién creciente sobre los recursos naturales y terminando en un circulo vicioso

de sobreexplotaciéon, degradacion ambiental y pobreza.

El carécter efimero de la actual relacién sociedad-naturaleza constituye el confiicto béasico, y la
brecha existente con un estilo sustentabie de hacer agricultura, es el nervio central del sistema de

problemas que se derivan.

Los paises latinoamericanos y del Caribe basan su estrategia de desarrolio en buena medida en
el aporte de la agricuitura, 0 sector silvo-agropecuario, que a su vez es el sector con mayor
dependencia directa e ingerencia en la administracion de los recursos naturales.

La notable expansion de ciertos sectores de la agricuitura en estos paises en los Gltimos decenlos,
como el caso de la fruticultura y el sector forestal en Chile, ha resultado de la conjuncion de
factores inherentes a la disponibilidad de capital natural, aspectos institucionales y circunstancias
macroeconémicas. Sin embargo, se ha basado en un modelo tecnolégico cuestionado, que
presenta contradicciones con el concepto de sustentabilidad, debido al subsidio energético,
consecuencias sociales y deterioro ambiental que extrafha el proceso. Paralelamente, dicho
crecimiento se ha dado dentro de un cercado en el cual el precio del dblar y la variabilidad de las
ventas constituyen fuente de constante inestabilidad.

El presente documento hace un estudio critico de la evolucién de la agricultura intensiva de altos
insumos en Chile, con un enfoque a la fruticultura de exportacién. Se pretende llegar a una
evaluacién global del subsector y establecer el impacto social y ambiental asociado a su
expansiéon. Para elio se establece que el problema global que deben abordar los bancos y
agencias de cooperacion para el desarrolio consiste en la regulaciéon de los aportes internos de
tecnologia y dinero para la sustentabilidad agricola. Dentro de los objetivos del trabajo se cuentan:

e Establecer el marco teérico dentro del cual se analiza la sustentabilidad de la fruticuitura.

e Caracterizar el ambito y particularidades de la fruticultura chilena.

e Caracterizar la tecnologia aplicada en el sector.

e Sefialar los impactos de la expansién fruticola en las variables de: equidad social,
productividad econémica y sostenibilidad ambiental, sugiriendo algunas acciones de mitigacion
o prevenciéon de dichos impactos.

El marco teérico de la sustentabilidad

Para llegar a la evaluacién ambiental de un determinado proceso, debe establecerse previamente

la diferencia que existe entre un modelo construido de objetivos, o la llamada definicién operativa
de sustentabilidad agricola, y la situacién real a evaluar. Esto significa que la evaluaciéon debe
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comenzar por describir el patréon de referencia o escenario deseado, para posteriormente
interpretar y explicar las desviaciones observadas en el fenémeno de expansién fruticola en Chile.

Si se toma como modelo o marco tedrico la concresién de tres grandes objetivos, que como lo
plantea Nijkamp (1990), conducirian al desarrollo, tenemos que son mutuamente incluyentes: el
crecimiento econémico, la equidad social y la sustentabilidad ambiental.

Sin embargo este modelo se topa con obstéaculos de tres tipos (Dourojeanni, 1991), que son de
naturaleza conceptual, tedrica y practica. Dentro de las restricciones de tipo conceptual se tiene
que existen variadas interpretaciones y por lo tanto una falta de consenso en los conceptos de
desarrollo, equidad y sustentabilidad. Este ultimo tiene una connotacién de renovacion continua
en el tiempo de la capacidad de reutilizacién, por generaciones futuras, de los recursos, pero es
ambigua en tanto se asocia a la busqueda de satisfaccién de las necesidades del hombre, tanto
presentes como futuras.

Respecto a las restricciones de tipo teérico, figuran la falta de indicadores para medir la
sustentabilidad, puesto que hasta ahora no es posible medir con parAmetros compatibles entre
si los objetivos econémicos, ambientales y sociales del desarrollo. Esto significa que no es posible
articular en un solo plano los objetivos, a lo que se agrega el hecho de que los intercambios que
ocurren entre ellos no se dan en un solo &mbito, sino también entre Ambitos, como puede ser
entre paises o regiones de un mismo pais. Asi, la expansion fruticola contiene intercambio de
tecnologia por recursos naturales, desde el punto de vista de los fiujos internacionales, o bien la
modificacién del paisaje y traspaso de ecosistemas entre subsectores agricolas dentro del pais.
Esto introduce factores de compensacion de las deficiencias internas, pero que a la vez puede
distorsionar el equilibrio entre los objetivos centrales. Estas restricciones teéricas se resumen en
la imposibilidad de medir lo social, lo ambiental y lo econémico bajo un sistema de valores
intercambiables y ademas dichos valores difieren para los distintos actores involucrados.

Finalmente, las limitantes de naturaleza practica en el establecimiento de un modelo de referencia
para la evaluacién de la expansion fruticola, radican en que junto con cumplirse simultaneamente
los tres objetivos via ia transformacion productiva, generacion de servicios sociales y conservacion
de los recursos naturales, debe poder superarse el conflicto y mutua alteracién de dichos objetivos
que existe particularmente en el corto plazo. Esto quiere decir que el 6ptimo global significa el
sacrificio del 6ptimo parcial de cada uno. La determinacién del area de factibilidad es entonces
funcién de acuerdos o transacciones entre actores y es un equilibrio transitorio que varia
continuamente segun cambia la oferta tecnolégica, la oferta ambiental, o las necesidades y
aspiraciones de los actores (Figura 1).

A primera vista el tridangulo de Nijkamp aparece como una sefializaciéon muy general de los
conflictos que deben salvarse para perfilar el marco de referencia del desarrollo sustentable,
entregando elementos de alto grado de abstraccion que dificilmente identifican los instrumentos
concretos con los que se pueda evaluar y comparar la situacion real de la actividad agricola,
particularmente la fruticuitura. Sin embargo, al desagregar los componentes de la sustentabilidad,
desde los distintos ambitos que abarca la actividad fruticola, es posible llegar a una aproximacion
mas nitida del impacto y perspectivas del sector. Ello requiere del examen de los rasgos
esenciales y trayectoria de la actividad, para producir el contraste o comparacién con un modelo
sustentable de agricultura. '
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Figura 1

REPRESENTACION GRAFICA DE LOS OBJETIVOS CONFLICTIVOS ENTRE
CRECIMIENTO ECONOMICO, EQUIDAD Y SUSTENTABILIDAD
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Fuente: Nijkamp, p. 1990. Regional Sustainable Development and Natural Resources Use, World
Bank Annual Conference on Development Economics, Washington, D.C.
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Caracterizaclén del &mbito
Particularidades de la fruticultura chilena

Es posibie distinguir algunos rasgos peculiares de la actividad fruticola en Chile. El territorio posee
una geografia donde la amplitud latitudinal y la variabilidad de altura presenta riqueza y diversidad
climatica. La zona agricola esta irrigada por rios cortos originados en los Andes y estos determina
que su influencia se circunscriba a los angostos valles que atraviesan y al mar hacia donde fluyen.

Como zonas propiamente fruticolas, con presencia de huertos industriales e infraestructura de
apoyo, pueden distinguirse cuatro ambitos ecolégicos distintos:

e Fruticultura de desierto en la zona norte

e Fruticultura del valle mediterraneo en la zona central
e Fruticultura de cerro mediterraneo en la zona central
e Fruticuitura del valle templado humedo en la zona sur

La regién de mayor importancia relativa en términos de superficie y produccion la constituye el
valle mediterraneo, con su alta oferta de recursos naturales y alto potencial desde el punto de vista
climatico. Esto le otorga a la cosecha buenas caracteristicas organolépticas y sanitarias, debido
a que la madurez de la mayoria de las frutas ocurre en una época seca y célida que se
complementa con la demanda estacional del hemisferio norte.

En general los predios fruticolas se ubican en areas de alta estabilidad ecosistémica, lo que se ha
conjugado con la disponibilidad y calidad del agua de riego, mano de obra y conexién expedita
con vias de transporte de productos e insumos. En sectores de mayor fragilidad o con distintos
grados de restriccion ambiental, la rentabilidad de la produccién ha justificado la incorporaciéon de
tecnologlas que permiten el manejo intensivo de los huertos industriales.

Los predios son en su mayoria de tamafio medio y pequeiio, lo que denota que la fruticultura
presenta diversidad ecolégica beta, aunque podria también haberia de los tipos alfa y gamma.
La existencia de economias de escala no permite el tamafio creciente de las unidades de
produccién (Cuadro 1). Sin embargo, en las principales especies de exportacién se observa una
tendencia a que la produccién se realice en propiedades de tamafio mayor al promedio de los
huertos.

Otra peculiaridad de la fruticultura chilena es que se cultivan en forma comercial gran diversidad
de especies y variedades, todas de origen foraneo. Las principales especies fueron traidas del
Viejo Mundo y las variedades de Norteamérica. La arboricultura frutal tradicional se limit6 a los
huertos de autoconsumo y a la produccién de chicha, vino, aceite y frutas secas.

La extensién latitudinal de la zona fruticola permite el cultivo especializado de frutas. Asi, en el
extremo norte se cultivan especies semitropicales; en el desierto predominan la vid en la zona de
Copiap6 y el olivo en Huasco; la IV Region tiene principalmente vid y frutos subtropicales; las
regiones V y Metropolitana presentan la mayor diversidad de especies, predominando la vid; desde
la VI regién al sur adquieren importancia especies con mayor requerimiento de frio invernal, como
manzano y cerezo, pero también abundan los parronales. Los huertos industriales se extienden
hasta la X Region, pero son relevantes s6lo hasta Linares, quedando la zona sur con un potencial
no explotado para el cultivo de especies como frutilla y frambuesa, adaptados a climas mas frios
y lluviosos.
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Cuadro 1. Distribucién de la superficie de huertos frutales
segun tamano Regiones il a IX
1981/1982

| Estratos de tamafo

Menos de 1 ha
1aSha
5a10 ha
10 a 50 ha

50 a 100 ha
100 a 200 ha
200 o més ha

Fuente: CIREN-CORFO (1984).

Condicionantes de la expansién fruticola

El auge del sector en los ultimos quince afios responde a la conjuncién de diversos factores, que
en forma del llamado "boom"*, le dieron a la fruticultura la mayor rentabllidad dentro de los rubros
agricolas. (Cudles son las condicionantes centrales que permitieron este auge? Podrian
distinguirse cinco grupos de factores que se presentan interrelacionados y que se enuncian sin
hacer una jerarquizacion entre ellos, ya que resulta imposibie determinaria aisladamente:

® Ventajas comparativas

- Naturales: ciiméticas, sanitarias, de estacion.
- Adquiridas: infraestructura de riego, red caminera, dotaciéon portuaria, mano de obra.

® Marco ingtitucional del pais
Donde se conjugaron una serie de politicas y medidas entre las que se cuentan:

- Politica monetaria

- Politica financiera

- Politica cambiaria

- Politica fiscal

- Politica arancelaria

- Politica de precios

- Politica de empieo y remuneraciones

- Promocién de exportaciones

- Modemizacion de la legislacion aduanera, de la reglamentacion portuaria y medios de
transporte.

" - Incentivos a la inversion extranjera (DL No. 600)

- Fomento estatal: Plan Nacional de Desarrolio Fruticola de CORFO, actividad de CIREN,

PROCHILE.

o M int

-  Demanda internacional
- Relacién con los competidores en términos de distancias, estacionalidad y costos.
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e Oferta tecnolégica

- Produccién: maquinaria, biotecnologias, agroquimicos

- Embalaje: envasado, lineas de seleccién y procesamiento

- Distribucién: cadena de frio, buques y camiones

- Comercializacién profesional para cada fase, particularmente agrénomos dentro del pais.
- Capacitacién profesional para cada fase, particularmente agrénomos dentro del pais.

o Sistema de comercializacién

- Libre competencia en la exportacién

- Orientacion productiva segun la demanda

- Rentabilidad

- Capacidad empresarial privada y de fruticultores pioneros en Chile

-  Existencia de una demanda intemna complementaria a las exportaciones, como mercado
adicional.

A medida que se fueron presentando y ajustando estos factores, surgieron las condiciones para
el crecimiento y modernizacion del sector, donde el modelo econémico neoliberal del esquema
agrario jugéd un importante papel a partir de 1973, generando un espacio econémico de
reproduccion y expansién del capital. La libertad econémica y la restringida participacion estatal,
acompafiado del incentivo a inversionistas extranjeros y la presencia de empresas transnacionales,
contribuy6 entre otras cosas, a facilitar la colocaciéon de la fruta en los mercados extranjeros y al
acceso a nueva tecnologia y crédito.

Este nivel de actividad, que todavia se mantiene, permitié la superaciéon de algunos problemas,
pero a su vez provoco la aparicion de otros que con el tiempo se han ido manifestando con mayor
claridad. Al interior mismo del sector se presentan dificultades que es necesario resoliver, con el
agravante de que las rentabilidades futuras se presentan probablemente inferiores a las obtenidas
hasta ahora.

El sector esta aparentemente entrando en una etapa de madurez, que se refieja en la disminucion
de las tasas de plantacién y crecimiento de los volimenes exportados, la intensidad de la
competencia al interior del sector, el estrechamiento de los margenes de ciertas espacies y
variedades, el aumento relativo de los costos, calidad y servicios de intermediarios y la
participacion en practicamente todos los mercados.

El perfil tecnoiégico del sistema fruticola

El componente tecnolégico debe recibir un tratamiento especial debido a su rol en los flujos de
infformacién, materia y energia entre sistemas ecolégicos, econdmicos y sociales. La
artificializacion o adicién de informacién antrépica a un ecosistema representa un cambio en el
equilibrio original de éste y puede conducir a estados de menor desarrolio cuando la carga o nivel
tecnolégico no es arménico con el grado de fragilidad del ecosistema en cuestion. La
vuinerabilidad ecosistémica se relaciona con el autocontrol o resiliencia frente a camblos en los
componentes, arquitectura o funcionamiento.

El creciente interés de las exportaciones fruticolas y la paralela tecnificaciéon del sector han
permitido el aumento de los rendimientos y el mejoramiento de las caracteristicas organolépticas
y cosméticas de la fruta. Se ha orientado la produccion a satisfacer la demanda de variedades
més apetecidas en los mercados y ha sido posible la produccion en terrenos con fuertes
limitaciones agricolas. Con los avances técnicos se ha mejorado el manejo agronémico y
aumentado la duracién del producto después de la cosecha, realizando con costos moderados
el tratamiento, transporte y embalaje de los productos.
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Todo esto ha Influido en el aumento del consumo intermno de frutas. Por otro lado el contacto de
Chile con los mercados externos ha permitido la difusion de las innovaciones y tecnologias de
apoyo. Se sefiala que una de las limitantes ha sido el abastecimiento de material genético en
cantidad y calidad. No se ha trabajado lo suficiente en el pais y, a excepcién de contados viveros
particulares, viveros de universidades o del Instituto de Investigacion Agropecuaria — INIA —, no hay
una oferta de plantas certificadas libres de problemas fitosanitarios en los volimenes que
demandan los fruticultores.

Otras de las tecnologias de produccién son los agroquimicos, donde se incluyen plaguicidas,
fertilizantes y reguladores del crecimiento. A modo general puede decirse que aspectos como la
seleccion, dosificacion y métodos de aplicacion de estos productos, estan incorporados
correctamente al dominio tecnolégico, pero lo que ocurre con los residuos, carencias y tolerancias
en los mercados compradores no esté tan claro. A pesar de ello en Chile se maneja informacién
de la degradaciéon de residuos en productos exportables, producto de la presion y rechazos de
frutas en los mercados de destino. Ultimamente se han fijado las carencias en varios mercados,
disminuyendo los riesgos de rechazo.

Los requisitos sanitarios que debe cumplir la fruta son por una parte todos los problemas
cuarentenarios y, por la otra, los residuos. En el caso de Estados Unidos, la presencia de residuos
es controlada por la Food and Drug Administration — FDA. Para el caso del afio 1989 indicé que
de la fruta revisada, el 50% no tuvo residuos, el 45% tuvo residuos bajo las tolerancias y el 4,3%
fueron residuos por sobre las normas legales (Gonzélez, 1992). Esta fruta tiene la alternativa de
ser destruida, o bien tratar de colocarla en otro mercado, lo cual es dificil y caro. En la actualidad
dejan mas problemas de residuos los fungicidas que los pesticidas, debido al tipo de materiales
usados en el embalaje. El método utilizado para el andlisis de residuos es multiple, analiza la
presencia de un gran niumero de pesticidas y demora unas 3 a 4 horas.

Otro de los componentes tecnoldgicos de produccion es la maquinaria. Algunas labores realizades
en forma rutinaria en los huertos han tendido a mecanizarse. Puede mencionarse el control de
malezas, donde con frecuencia se llega a la cero labranza y aplicacién de herbicidas al piso del
puerto. Los tractores fruteros de trocha angosta permiten el dasplazamiento de equipos de
fumigacién o removedores de suelo a altas densidades de plantacién. Sin embargo, debido al
costo y disponibilidad de la mano de obra, en Chile no han prosperado sistemas de cosecha
mecanizada, a diferencia de lo ocurrido en otros palses. Incluso los raleos manuales en ocasiones
se prefieren a los quimicos.

La tecnologia de los sistemas de riego es notable en huertos ubicados en la zona norte y en
laderas de la zona central. El riego por goteo, microjet, mangas y otras variaciones han permitido
un considerable aumento en la eficiencia de uso del agua y la incorporacion de suelos marginales
a la fruticuitura. El riego tecnificado en la zona norte, no ha sido una tecnologia bien adaptada,
ya que se ha acompafiado de salinizacién creciente de los suelos.

El manejo postcosecha ha significado la creacién de una red de instalaciones de clasificacion,
embalaje y almacenamiento, ademas de la adaptacion de puertos e infraestructura de transporte.

Es interesante destacar que a pesar de ser la fruta uno de los pocos productos agropecuarios que
puede consumirse inmediatamente después de la cosecha, requiere del tratamiento espacializado
y adecuada infraestructura para su comercializacion. Dentro de las innovaciones asociadas al
embalaje y transporte quizas la de mayor importancia haya sido la cadena de frio y la instalacién
de frigorfficos, permitiendo una mayor vida Util del producto tanto para exportacién como para el
mercado interno. Si se compara con los paises competidores, Chile no ha hecho grandes
inversiones en infraestructura ni ha publicitado en los mercados de destino, por lo cual se
considera que el precio que se obtiene en los mercados de destino es bueno para ias condiciones
en que se da.
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Numerosos productores han llegado a construir sus propias plantas de embalaje. La capacidad
de embalaje para uva de mesa se concentra en la Region Metropolitana y V Regién. Las
instalaciones para pomaceas se encuentran principalmente en las regiones Viy Vil y las para frutos
de carozo estan también en la Regién Metropolitana. Una pequefia fraccion de ellas cuenta con
sistemas electrénicos de seleccion por peso y color. El acondicionamiento de la fruta es muy
variable segun la empresa y el mercado de destino, realizandose en algunos casos aplicacién de
ceras y fungicidas antes del embalaje.

Como casos notables de innovaciones en tecnologias de produccion pueden citarse para algunas
especies:

o Manzanas: introduccién de patrones enanizantes que permitieron aumentar rendimientos y
precocidad de los huertos.

e Pera: al igual que en la manzana, los aumentos en la produccion se han debido a
modificaciones de manejo méas que al aumento de la superficie plantada, siendo en ambos
casos necesario introducir nuevas variedades.

e Vid: se ha producido un incremento tanto en superficie como de rendimientos. Es la especie
de mayor rentabilidad, pero a la vez la mas perecible, haciéndose necesarias aplicaciones de
pesticidas antes de la cosecha, fumigacién y preenfriamiento después de la cosecha. En la
zona norte, lll y IV regiones la disponibilidad de instalaciones para el tratamiento de la fruta es
restringida, no asi mas al sur.

Una de las alternativas tecnoldgicas interesantes derivadas de la producciéon de frutas es la
industrializacién de los excedentes de la comercializacion en fresco. Por ejemplo, durante la
década de los afios ochenta, se ha observado un interés creciente por parte de inversionistas para
crear unidades de procesamiento (Cuadro 2). La deshidratacion, fabricaciéon de pulpas
concentradas, congelados y jugos han sido la respuesta industrial a la necesidad de absorber los
volimenes de descarte con interesantes ventajas econémicas. Dentro de los excedentes de mayor
importancias se cuentan la uva, manzana, los berries, el melén y el kiwi.

Es importante mencionar el desarrollo que han tenido en el pais modelos de prediccion de
cosechas para manzanas, uva de mesa, frutales de carozo, y mas recientemente kiwi. Estos
modelos se basan esencialmente en la fisiologia, fenologia, métodos de muestreo e inferencia
estadistica. Han llegado en ocasiones a utilizarse como modelos de manejo de huertos frutales,
ya que consideran el ciclo anual del arbol y ayudan a determinar labores como la poda, raleos y
cosecha, incluyendo programas fitosanitarios.

Estos modelos permiten ademas pronosticar la produccién, ponderando factores agronémicos
como plagas, fertilizacién, edad del huerto, y puede llegar a determinarse la produccién bruta
embalable y los calibres en algunos casos. Con esta tecnologia el productor puede preparar la
faena de cosecha y comprar adelantadamente los materiales de embalaje, permitiendo controlar
la infraestructura de exportacién con un buen margen de seguridad.

Respecto al transporte de la fruta, también han habido adelantos significativos. Con la utilizacion
de carpas térmicas, camiones frigorificos, el uso de contenedores y la agilizacién general de las
faenas en el puerto se ha logrado que la fruta aumente notablemente su vida util.

Chile embarca la fruta a través de tres puertos: Coquimbo por donde sale toda la uva del norte;
San Antonio y Valparaiso, desde donde sale la uva de la zona central y el resto de las frutas. El
transporte aéreo se restringe a los productos mas perecibles, siendo un factor clave en el
desarrollo de su exportacion y en su establecimiento en los mercados.
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Cuadro 2. Comercio exterior de frusas procesadas en di
principales expecies (1978/1987) (tom)

i ] 1980 1981 1982 1983

El Estado ha contribuido a la transferencia de tecnologia por medio de su apoyo a la creacién y
aumento de la capacidad humana, técnica y cientffica, particularmente por medio del programa de
INDAP a pequefios productores y el programa de Grupos de Transferencia Tecnolégica (CORFO,
1988). Estos programas apoyaron la formacién de profesionales ingenieros agronomos y especialistas
en fruticultura, manejo de huertos y postcosecha de frutas.

Bastante influencia tuvo el contacto con Estados Unidos a través de un convenio entre la Universidad
de Chile y la de California entre 1965 y 1976. No se consider6 a Chile como un pafs competidor en
el mercado internacional de fruta, sino como un agente complementario debido a la estacionalidad de
la produccién. Por ello no hubo problemas con derechos de patentes ni con formulaciones de
productos, siendo siempre expedito para Chile el acceso a nueva tecnologfa. '

Puede resumirse el sistema fruticola como un esquema en el que se ha introducido un fuerte
componente tecnoldégico en todas las etapas del proceso que va desde la preparacion del terreno para
la plantacién, hasta la comercializacion en el exterior. Las tecnologfas de punta que se han aplicado
han sido un factor decisivo para la modernizacion y expansion del sector.

La incorporacién de capital a través de la tecnologfa estd hoy llegando a un techo donde es dificil hacer
innovaciones sustanciales. M4s bien queda por perfeccionar las herramientas con las que ya se cuenta.
Este es el caso del problema de residuos en los productos, que se asocia con los conceptos de calidad.
Es posible hacer cambios en favor de una reduccion de los contenidos de residuos, pero deben
necesariamente flexibilizarse las normas y estdndares de calidad que hacen énfasis en la presentacion
y cosmética de la fruta.
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La expansién fruticola y los objetivos de la sustentabilidad

Retomando los conceptos planteados por Nijkamp en la Figura 1, teniendo presente el medio fisico en
el que se desenvuelve y las tecnologfas introducidas al sector, es posible contrastar la realidad de la
fruticultura con los tres objetivos centrales del desarrollo. Para esto se desagregardn los componentes
de la productividad, equidad y sustentabilidad ambiental en el 4mbito de los ecosistemas utilizados por
la fruticultura y los anexos a ella.

Productividad econémica

No puede ignorarse el crecimiento real del sector en los Gltimos afios. En el Cuadro 3 se presentan
algunos indicadores de dicho crecimiento. Ademds se puede sefialar que segtn los Gltimos censos
nacionales agropecuarios, uno de los pocos rubros en expansin en el uso de la tierra son los frutales,
en tanto que la mayorfa de los subsectores propiamente agricolas han tenido una variacion negativa.

Cuadro 3. Crecimiento de la fruticultura

Superficle Produccién Exportacién Participacién Exportacién
Afio Plantada (he) ® USS miliones/afio % del Sector agricola % del total
1970 61.000 - 18 46,1 1,2
1979 70.200 571.200 54,8 51,4 29
1882 101.900 831.635 232,8 756 6,6
1887 1.527.400 598,9 81,5 "7

Al analizar la variacion porcentual del capital agricola, conformado por maquinarias y equipo,
plantaciones frutales, vifias y ganado, resalta la importancia relativa creciente del sector fruticola,
debido fundamentalmente a la evolucién de la inversién privada. Los ftems mas dinamicos en la
década pasada fueron la ganaderia y la fruticuitura, especiaimente en la segunda mitad de los
afios ochenta (INE, 1966, 1977, Cox 1985).

No cabe duda de la expansién y crecimiento econémico que ha experimentado el sector, pero para
determinar si éste se ha dado dentro de los margenes de *factibilidad® para el desarrollio
sustentable es preciso analizar el comportamiento del sector respecto de los otros dos objetivos
mencionados: equidad social y sostenibilidad ambiental.

Equidad social ,
El tema de la equidad no resuita facil de abordar en su sentido amplio, dada su connotacién
valérica. La forma en que la transformacion productiva de los recursos naturales se articula con
el concepto de equidad social se realiza fundamentalmente a través de los indicadores de
desarrolio y mediante la satisfaccion de las necesidades humanas, es decir, que permita elevar la
calidad de vida.

Segun Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn (1986), las necesidades humanas son finitas, pocas y
clasificables, y el trabajo en si constituye un recurso muitiple y no un factor de produccion como
lo plantea el paradigma ortodoxo de la teoria econémica. Constituye una fuerza que moviliza
potencialidades sociales, por lo que es entendido cOmo un recurso que genera recursos y que
permite la mejor utilizacién de los recursos convencionales.
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Segun un estudio realizado por Vargas (1982), donde se analiza la situacién del trabajo asalariado
empleado por las empresas fruticolas de exportacién, son los rubros frutales y vifias los que
ocupan el 60% de la fuerza de trabajo de los casos estudiados, pero sélo el 20% del sueldo
(Cuadro 4). Ello indica que estos rubros son varias veces mas intensivos en el uso de la mano
de obra que los cultivos mas corrientes.

El carécter intensivo de la empresa fruticola se ha ido paulatinamente traspasando también a la
demanda de trabajo, tratando de maximizar la productividad. Esto se refieja en la tendencia a
reducir el nGmero de trabajadores permanentes con especializacién en actividades prediales y a
aumentar el trabajo de los temporeros para labores especificas. Los primeros se ocupan
principalmente de las actividades mecanizadas de la produccién dentro del huerto y los segundos
realizan actividades estacionales de menos especializacién. Ademas los trabajadores permanentes
suelen tener contrato y un salario superior.

Los trabajadores temporales provienen de una parte importante de parcelas reformadas y
minifundios. El modelo de modemizaclén tecnoldgica y la especializacion del sector en sus
relaciones con el empleo tiene, segin Cruz y Leiva (1982), efectos sociales negativos entre los que
se sefiala la disminucién de la seguridad del trabajo, el desarraigo de la tierra y la monetarizacion
- de las relaciones sociales.

Cuadro 4. Requerimiento anual de trabajo en los predios medianos y grandes dedicados a cinco cultivos
diferentes, 1976/1977

Cultivo JH/ha/afio Superficle Miles JH Hectéreas
requeridas (miles ha) empleadas %

83 355,8 2.953,1 70,0
29,8 61,2 1.8238
116,4 143 16445
Frutas de consumo interno 57,1 54 308,3
Vifias 86,6 70,5 6.105,3

Total 254 507,2 12.855,0

FUENTE: Vargas, 1962

Como contrapartida al problema social que afecta a los trabajadores con menor especializacion,
ha sido posible incorporar una buena cantidad de mano de obra femenina a las plantas fruticolas,
para realizar labores de embalaje y seleccion, llegando a niveles semejantes a la mano de obra
masculina en la fruticultura.

Respecto a las remuneraciones de los trabajadores permanentes, éstas son mas elevadas que en
otras actividades agricolas, pero pueden ser inferiores en términos relativos a las que se pagan
por trabajos temporales. El valor de la mano de obra temporal depende fundamentaimente de su
relativa escasez y del grado de especializacion segun actividades y productos.

A mayor cercania a los centros urbanos el valor de la mano de obra disminuye por aumento de
la oferta. Existen diversas disposiciones legales que dificuitan la contratacién de trabajadores
temporales, estableciéndose en muchos casos relaciones laborales al margen de la ley. Esta
modalidad de relacién entre las empresas agricolas exportadoras (fruticolas, horticolas y de
produccién de semillas) ha permitido la incorporacién de mujeres y jévenes, aumentando los
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ingresos de muchas familias y ofreciendo una fuente de trabajo complementario para obreros
marginales de otros sectores, como pirquineros, obreros de la construccién e incluso estudiantes.

Hay algunos factores propios de la empresa que influyen en los trabajadores. Entre ellos se cuenta
el destino de la produccion fruticola y el tipo de especializacion de la empresa. Asi, las empresas
netamente exportadoras han tenido una evolucién mas favorabie en las remuneraciones pagadas
a los asalariados. La relacion entre trabajadores permanentes y estacionales es mayor en la
cadena de la fruta con destino externo, pues se suma el trabajo generado por las plantas. Son
mas frecuentes ademas en este tipo de empresas la existencia de sindicatos y negociaciones
colectivas. En los Cuadros 5 y 6 se presentan cifras que dan cuenta del trabajo ofertado por la
fruticultura.

Cuadro 5. Mano de obra demandada en huertos frutales en plena produccién
JH/ha/afio

| Especie Otofio Invierno Primavera Verano

| Ciruelas 15,7 , 45,1 11,4
Duraznos y nectarines 18,8 17.3 328 30,6
Manzana 19,4 9,5 39,0 37,8

| Pera 173 22,6 30,0 55,7

| Uva 10,3 20,8 26,8 40,6

FUENTE: Romanguera (1982), citado por Garcia Elizalde, 1986

Cuadro 6. Personal de trabajadores en una planta fruticola de la Regién V
(Un turno)

Tipo de Trabajo Temporal Permanente

1. Administrativo 25
Frigorffico 5

. Embalaje 611
4

7

6

63

. Bodega

. Personal

. Control calidad

. Operacion

. Personal permanente

| ToTAL

En el caso de los trabajadores de la planta fruticola aludida en el Cuadro 6, el 98% corresponde
a trabajadores temporales y s6lo un 3% son empieados permanentes. El 70% son mujeres y casi
la totalidad de los trabajadores son de origen urbano. Dentro de lo que son los empleos
generados al interior de los huertos, se aprecia una mayor participacion de hombres, que son en
la mayoria de los casos campesinos sin tierra o semiproletarios que ofrecen los excedentes de su
trabajo familiar en las épocas de mayor demanda de la fruticuitura.
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La oferta de trabajo de las empresas fruticolas puede haber sido importante en términos sociales
en zonas determinadas, pero no tan significativa en otras. La oferta global de empleos que genera
a nivel nacional no es tan alta (Cuadro 7). La fruticultura no se ha constituido como una solucién
en las épocas de desempleo. '

Cuadro 7. Empleo generado en la produccién y embalaje de las principales
especies frutales en la temporada 1986/1987

Numero de Empleos a/

Superficie Huerto Planta Total
(ha)

Uva de mesa 39.477 26.246 23.473 49.719
Manzanas 20.481 13.590 9.798 23.388
Nectarines 7.548 4.702 2.287 6.989
Peras 7.259 3.970 2.576 6.546
Kiwis 6.200 2914 1.302 4.216
Ciruelas Japonesas 5.838 3.434 1.451 4.885
Duraznos 3.561 2.205 1.100 3.305

TOTAL 90.364 57.061 41.987 99.048

FUENTE: Opazo, R (1988).
a/ El empleo temporal se ha transformado en jornadas anuales equivalentes usando
la razén 1:4.

En el cuadro anterior se aprecia que la planta genera el 43% del total de los empleos para las
especies citadas, utilizando la conversion 1:4 de trabajadores permanentes a trabajadores
temporales. Sin embargo en estudios realizados por el programa regional de empleo para América
Latina y el Caribe, se indica que para el afio 1981 en la época de mayor demanda de mano de
obra existian 10 a 15 trabajadores temporales por cada permanente en empresas fruticolas de
exportacion.

En el campo se ha observado una doble dinamica poblacional. Es posible detectar
desplazamientos espaciales y cambios intertemporales en la composicion de la familia (CELADE,
1976). En los cambios espaciales se aprecia una disminucién tanto absoluta como relativa de la
poblacién rural, que se acompafia del despoblamiento en las zonas de menor potencial en
recursos naturales en relacién al tamaiio de la poblacién y al aumento de habitantes en zonas de
mayor potencial.

Si bien la fruticultura otorgd posibilidades de empleo a fuerza de trabajo femenina, permitiendo
aumentar los ingresos familiares y la independencia relativa de mujeres campesinas y pobladoras
urbanas, el caracter secuencial de la oferta de norte a sur produjo problemas de
desmembramiento familiar y de educacion de los hijos al tener que trasladarse espacialmente la
mujer durante la temporada.

! Por ejemplo, segiin las proyecciones realizadas en 1982 por Romanguera, para el afio 1990 las tres principales especies

frutales habrian generado empleo para unas 12.500 personas, que representa menos del 2% del total de activos agricolas.
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A partir de las consideraciones hechas en torno a la articulacion social de la fruticultura a través
del trabajo y algunos procesos sociales directamente relacionados, puede afirmarse que una de
las ventajas adquiridas por Chile, respecto de otros paises exportadores es la existencia de mano
de obra abundante, barata y faciimente calificable. El componente de equidad en las relaciones
que se dan en el ambito fruticola se encuentra en el respeto a la propiedad privada y el libre
mercado, en tanto no frena la iniciativa particular. Sin embargo estas mismas politicas no
aseguran por si solas igualdad de oportunidades a los sectores méas vuinerables de la poblacion.
La proporcion de ingreso generado por el sector y que vueive al campo no se refleja
equitativamente en las remuneraciones y condiciones de trabajo rural, en cambio son agentes
financieros e intermediarios los que acumulan un mayor porcentaje de los ingresos por la fruta,
siendo estrecho incluso el margen que queda para el productor.

Sostenibiiidad ambiental

La artificializacién y las modificaciones introducidas a los ecosistemas originales donde actuaimente
se practica fruticultura deben ser descritas desde el punto de vista de la degradacién real o
potencial a ia que son susceptibles. Esta degradacion interfiere con la productividad sostenida
de dichos ecosistemas, llevandolos a estados distintos del 6ptimo y con tendencia destructiva, lo
que se conoce como enfermedades ecosistémicas. La utilizacion antropica puede resuitar en
ecosistemas enfermos de acuerdo al uso y estilo de uso que se le de a la tierra, denotando
desarmonia entre sus componentes.

Cuando se hace referencia a sustentabilidad ambiental se esta tocando el concepto de mantencion
del balance de fiujos positivos y de generar ingresos en el mediano y largo plazo en base a la
reproduccion, evolucién y conservacion del capital ecosistémico. En el caso de ecosistemas
intervenidos antrépicamente como punto de partida de las estrategias de desarrollo, se introduce
informacion, materia y energia debiendo mantenerse los parametros de volumen (biomasa), tasas
de cambio y ritmos de circulacion propios del estado de equilibrio. La estabilidad dinamica debe
ser capaz de conservar los atributos de armonia y periodicidad para el estilo de transformacién
introducida (Gastd, 1983).

Se ha sefialado que para establecer el grado de sustentabilidad ambiental de las estrategias de
desarrollo deben considerarse las relaclones existentes entre cinco factores: coherencia ecolégica,
estabilidad socioestructural, complejidad infraestructural, estabilidad econdmico-financiera e
incertidumbre y riesgo (Gligo, 1987).

Coherencia ecolbgica

La coherencia ecoldgica se refiere al uso de recursos naturales de acuerdo a su aptitud. Para la
mantencién de la coherencia ecolégica en el largo plazo debe mantenerse una arquitectura y
balance de entradas y salidas apropiadas.

En este sentido puede decirse que el grado de intervencion de la mayoria de los ecosistemas en
los que se realiza fruticultura esta dentro de lo que el autocontrol de los propios sistemas puede
amortiguar. De hecho, si se analiza la distribucién de los huertos en el pais, estos se ubican en
gran medida en los valles regados de la zona central, donde se encuentra el 89% de las tierras
regadas de Chile y cuya resiliencia y estabilidad los hace ser ecosistemas poco vulnerables. Al
respecto puede citarse el trabajo realizado por Novoa y Villaseca (1983), donde se sefalan para
el Llano Central valores de productividad primaria que van desde 30 a 50 ton m.s. por hectarea
por afio como promedio, hasta 70 a 100 ton m.s. por hectarea por afio como maximo, lo que
representa una productividad potencial 3,5 veces superior a la obtenida corrientemente en los
cultivos agricolas. Los autores citados sefialan la necesidad de profundizar en el estudio de
sistemas de producciéon que permitan resolver las limitantes de la productividad dada por
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deficiencias nutricionales, erosion de tierras, contaminaciéon de aguas de riego, salinizacién de los
suelos y problemas de drenaje en tierras bajas por exceso de riego en las mas altas.

Otra regién natural de creciente importancia fruticola la constituyen los valles transversales de la
zona centro-norte, que corresponde a una zona de transicion entre el desierto y la zona
mediterranea subhumeda, de menor valor agricola por las limitaciones en el abastecimiento de
agua. Esta zona cuenta sin embargo con condiciones climéticas, de radiacién y temperaturas
favorables para la produccién frutal temprana (Cuadro 8).

Cuadro 8 Superficie plantada con ha
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La fragilidad de los ecosistemas 4ridos es superior al prototipo de ecosistemas de la zona central. La
luminosidad, sequedad ambiental y disponibilidad de riego permiten el desarrollo 6ptimo de la vid,
frutales subtropicales, frutales de hoja caduca, hortalizas, semillas y flores, con altas productividades.
Pero cuando se cultiva en pendientes, con alta economfa del agua, se requiere un manejo agronémico
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més cuidadoso. En el pasado la presién sobre ecosistemas 4dridos motivadas por el auge minero
terminaron por desertificar parte importante del norte chico.

En estos ecosistemas 4ridos se sitda algo mds del 10% de la superficie frutal, siendo importante la uva
de mesa en la Il y IV Regiones, que en conjunto representan el 25% de la superficie de la principal
especie de exportacién. Los cultivos en general y la vid en particular estdn menos expuestos a
problemas sanitarios que en los climas hdémedos, pero la fertilidad natural de los suelos es menor,
detectdndose deficiencias de nitrégeno, fierro, zinc y excesos de salinidad producto de las précticas de

riego por goteo. .

Se entiende por salinidad la pérdida de la productividad potencial del suelo debido a una acumulacién
de sales solubles en el perfil. El fenémeno afecta a los cultivos por tres mecanismos: toxicidad por
iones especfficos, disminucion de la disponibilidad de agua y reduccién de la permeabilidad del suelo
por pérdida de la estructura. Esto es lo que ha sucedido en el valle de Copiap6, en el norte de Chile.
La falta de agua obliga a usar sistemas tecnificados de riego, pero como el agua disponible es salina,
el sistema de riego actda como un mecanismo concentrador de sales en los suelos frutfcolas (Gurovich,
1991).

Una alternativa de solucién al problema serfa el lavado del perfil, pero la escasez de agua no permite
que esto se realice a gran escala. Por otra parte después del lavado del suelo, grandes cantidades de
sales son incorporadas a la napa subterrdnea. Por ello el lavado a gran escala harfa que la sal se
depositara finalmente en un lugar a menor cota. El agricultor de més abajo utiliza el agua salinizada
y si lava sus suelos le traspasa el problema al de més abajo, y asf sucesivamente. Es un problema de
cardcter global en la cuenca, aunque tiene solucién temporal a nivel predial (Martfnez, 1991).

La superficie afectada por el problema de salinidad en el valle representa un 65% de la superficie arable
del valle de Copiap6: 5.155 has. El dafio es catalogado como grave en el 19% de las tierras, las que
se ubican principalmente hacia el noroeste de la ciudad de Copiap6. Un 23% de los suelos estdn
catalogados como con dafio moderado y un 27% con dafio leve.

Este problema se ha producido después de s6lo diez afios de précticas de riego mal implementadas.
Atn es posible darle una solucién relativamente barata a nivel predial, pero el problema es de la
cuenca, sobretodo en un valle angosto y desértico como el de Copiap6. El deterioro de los suelos no
estd actualmente internalizéndose como costo del sistema frutfcola, por lo que las altas rentabilidades
obtenidas en el valle con vides tempranas pueden dejar un saldo negativo en unos afios més.

En el llano central en cambio se ubica el 86% del total de huertos frutales industriales del pafs,
mayoritariamente en distritos planos, sin mayor vulnerabilidad a la erosién y con disponibilidad
suficiente de agua de riego. Por ser la regién de mayor concentracién urbana, estd sometida a altas
descargas de contaminantes qufmicos y biolégicos a los cauces hfdricos, situacién que incide en la
estabilidad ecosistémica de las tierras regadas con dichas aguas, ademds de llegar a constituir una
limitante para el cultivo de especies hort{colas por el riesgo sanitario que conlleva. Por otro lado, los
principales cauces de la region tienen un aporte de sales importantes, asf como depositaciones de
sedimentos en la temporada de riego debido al origen natural en la cordillera de los Andes. En el
Cuadro 9 se presentan algunas cifras que asf lo demuestran.
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Cuadro 9. Aporte de sales y sedimentos por temporada de algunos rios
del llano central de Chile

Salinidad Sedimentacion
g/m’® kg/ha
160 - 540 800 - 2.700

Maipo 302 - 1.000 1.500 - 5.000
Cachapoal 200 - 1.000 1.000 - 5.000
Tinguiririca 110 550
Teno 150 750
Maule 90 450

FUENTE: Novoa y Villaseca, 1983

Las pendientes del Llano Central son en general poco pronunciadas en 1o que son huertos frutales,
ubicdndose éstos, por razones de rentabilidad relativa, en los sitios de mayor potencial agricola. A
modo de ejemplo puede sefialarse la distribucion relativa de distritos en la provincia secoestival
prolongada del Mapocho, en la que la fruticultura es la actividad agricola de mayor incidencia
econémica. Cifras al respecto se presentan en el Cuadro 10.

Cuadro 10. Participacion relativa de los diferentes distritos en la
provincia secoestival prolongada del Mapocho

Superficie (ha) % del Total |
49.094 4.7

| Plano 347.500 3377
0-10,5%

! Ondulado 77.344 751
10,5 - 34,5% '

Cerrano 79.063 7,68
34,5 - 66,5%

Montano 478.970 46,54
| mas de 66,5%

| Total Provincial 1.028.971
| FUENTE: Panario, Gallardo y Gast6, 1988.

Ademds de las condiciones u oferta ambiental natural y el uso que se le da a la tierra, intervienen en
la coherencia ecoldgica el estilo de las transformaciones introducidas en los sistemas. Al respecto, si
se listan los problemas que se reconocen como conflictos ambientales, segtn el estudio realizado por
Hajek et al (1990) de acuerdo a la metodologfa propuesta por la técnica Delphi, puede inferirse la falta
de coherencia en algunos sistemas frutfcolas y agricolas en general. [Estos problemas estdn
categorizados segln su importancia y su controlabilidad (o posibilidad de intervenir). Los problemas
asociados a la fruticultura, segtn el estudio citado, se indican en el Cuadro 11.
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controlabilidad

11. Problemas ambientales asociados a la actividad fruticola en Chile categorizados por importancia y

REGIONES

IMPORTANCIA

III REGION

1
CONTROLABILIDAD i

§ Contaminacién de parronales por desinfectantes, con pérdidas econ6micas
| en la temporada 88/89 por sobredosis de pesticidas

2,63

225

| Contaminacién de los cursos de agua por productos qufmicos usados en la
| agricultura. Hace falta mayor investigacién

244

233

| Iv REGION

| Uso indiscriminado de plaguicidas, especialmente en los sectores altos y
medios de los valles

4,41

1,76

| Mal aprovechamiento del recurso agua de lluvia por falta de embalses y
| técnicas de riego ineficientes. El déficit de infraestructura de riego hace
de las cuencas, salvo la del Limarf, altamente vulnerables en perfodos de

sequia.

3,90

1,70

Erosién de suelos sometidos a riego por el uso de técnicas ineficientes, lo

I que es particularmente grave en las regiones de suelo frdgil y regimenes
{ pluviométricos inestables

3,76

1,76

| Salinizacién de suelos sometidos a riego, debido a las restringidas cargas
de agua de los sistemas de riego tecnificado, particularmente el goteo

343

1,79

| Mala localizacién de poblaciones y cultivos en las hoyas hidrogréficas
entorpeciendo el curso normal de las aguas

3,56

1,56

i V REGION

i Excesivo uso de pesticidas en los cultivos,

VI REGION

| Contaminacién de los cursos de agua producto de pesticidas que se usan
| cn la agricultura. Técnicas como aplicaciones aéreas se sefialan como

| probleméticas y sumadas a las aplicaciones en gran escala, constituyen un
| riesgo para la calidad de las aguas.

344

1,56

Contaminacién de ecosistemas por plaguicidas, afectando no s6lo a plagas
| sino también a controladores naturales de ellas, pudiendo incorporarse
| junto al alimento a los tejidos de otros animales.

3.4

1,50

| Contaminacién por desechos de produccién agricola, especialmente fruta.

2,00

217

| viI REGION

Mala aplicacién de algunos pesticidas en la agricultura. Por la
importancia de la exportacién, regulacién y control externos, se utilizan
| altas cargas de plaguicidas, siendo posible controlario con algunas

i dificultades operativas y/o técnicas.

3,00

1,78

REGION METROPOLITANA

Contaminacién de dreas de cultivos, particularmente relativo a suelos
destinados a hortalizas y frutales menores (frutilla, mel6n), por
incorporacién de contaminantes a través del agua de riego.

4,25

2,06

Mala calidad estética del paisaje rural, que si bien no se deriva
exclusivamente de la actividad frutfcola, ésta participa.

2,64

1,82

FUENTE: Hajek, Gross y Espinoza, 1990. Problemas ambienales de Chile.

!
1
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En el cuadro 11 se utilizan las siguientes categorfas:
IMPORTANCIA CONTROL (posibilidad de intervenir)

0 Variabie irrelevante 0 Variable no controlable

1 Minima importancia 1 Muy dificil control

2 Baja importancia 2 Posible de intervenir con alguna dificultad
3 Importancia moderada 3 Ficil de controlar

4 Muy importante

S Msxima importancia

Salta a la vista que los problemas m4s frecuentes vinculados con la actividad frutfcola estdn relacionados
con el uso de pesticidas, siendo de importancia moderada a baja en la III Regi6én y con probabilidad
relativamente alta de control. Las condiciones de sequfa ambiental explican que la intensidad de
prevencién y control de pestes sea menor en las zonas dridas. En cambio desde los valles de la
IV Regi6n hacia el sur, se estima que la contaminacién de los distintos componentes del ecosistema
tiene una importancia que va desde moderada a méxima, siendo dificilmente controlable.

Estas apreciaciones pueden complementarse con las estadisticas de consumo de plaguicidas por parte
del sector frutfcola, las que alcanzan al 50% del total utilizado en la agricultura. Paralelamente deben
satisfacerse las demandas del consumidor en lo que se refiere a estdndares de calidad y normalizacién
sanitaria para la exportacién. Si bien el grado de pestizacion de los ecosistemas no justifica el elevado
uso de plaguicidas, las exigencias internacionales fomentan la realizaciébn de aplicaciones de
agroqufmicos en forma preventiva. Por ello la modificacién del concepto de calidad debiera ser
reestudiada, toda vez que las eventuales plagas que pudiera portar la fruta son, sino en su totalidad,
mayoritariamente introducidas, y se hallan presentes o son originarias de las mismas zonas hacia donde
se exporta la fruta. La aproximacin hacia una alternativa racional de calidad, donde se adjudique una
valoracién més realista a las caracterfsticas cosméticas de la fruta, irfan en favor del mejoramiento
ambiental de los agrosistemas. Adicionalmente se podrfan reducir los costos de produccién si se
introducen sistemas de control integrado de plagas, donde se incluyan desde el manejo de poblaciones
antagénicas a las plagas hasta técnicas de manejo que permitan escapar o atenuar el impacto de ellas
en la produccién.

Respecto a la utilizacién de pesticidas resulta interesante hacer un par de comentarios mds. En primer
lugar debe sefialarse que la introduccion de plagas cuarentenarias y pestes es relativamente reciente en
la historia agricola del pais. Esto significa que no es claro o probable que se haya producido una
coevolucion de ellas con los pesticidas, por 1o tanto es posible bajar o rotar el uso de productos.

En segundo término los cambios tecnolégicos han permitido el cambio en el estilo de labranza del piso
del huerto, reduciéndose las labores de rotura del suelo y aplicando pesticidas. Esto produce un cambio
en la frecuencia relativa de las malezas, siendo posible distinguir en ciertas zonas el aumento de
especies tolerantes o resistentes a los herbicidas, como la chufa (Cyperus esculentus y C. rotundus) y

chépica (Cynodon dactylon y Paspalum sp).

Entre los problemas mencionados en el Cuadro 11, aunque con una relaciébn menos directa con la
fruticultura, est4 la localizacién de dreas de cultivo, ocasionando problemas con el curso normal de las
aguas en los rfos del 1a IV Regién. Este factor es parte de un problema mayor de naturaleza cultural
¢ histérica. Si bien los caudales de los rfos y las riberas mismas de la IV Regién no abarcan superficies
extensas, son las de mayor importancia desde el punto de vista agrfcola, dada la escasez de agua de la
zona. Este factor se asocia a lo que se indica como mal aprovechamiento del recurso agua y deficiencia
de la infraestructura y funcionamiento de los sistemas de riego.

Estos problemas responden a una inadecuada o inexistente polftica de ocupamiento territorial, falta de
ordenamiento y conveniencia en el uso de los recursos escasos. Por lo tanto se produce un
desaprovechamiento del capital natural y adicionalmente se pone en peligro la estabilidad de los
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ecosistemas frdgiles de las zonas dridas. Estos problemas se sefialan con una importancia moderada a
muy importante y con relativa dificultad de control o mitigaci6n.

Finalmente, la deficiente calidad estética del paisaje rural, cuya importancia se estima baja a moderada,
con ciertas posibilidades de ser controlada, constituye un factor que se topa con los conceptos de
funcién y valor, restando posibilidades de goce y recreacién en la apreciacion del paisaje. La existencia
de cercos, muros, monocultivos intensivos, asimetrfa y desequilibrio espacial, cromdtico o ambos,
tienden a poner una barrera psicolégica entre la sociedad y la naturaleza (0 campo), y le resta
posibilidades de potenciacion espiritual a los individuos inmersos en su medio.

Un problema asociado, pero a nivel urbano, se detecta en ciudades y pueblos en los que se ha elevado
la poblacién bruscamente 0 en pocos afios 0 estacionalmente en las temporadas de cosecha. Surgen
problemas de congestion, falta de servicios bdsicos y habitacién que se asocian con promiscuidad y
delincuencia. Asf, los centros urbanos, a pesar de verse favorecidos econémicamente con la actividad
que genera la fruticultura, dejan de tener el grado de habitabilidad tradicional e incluso son focos de
problemas sociales.

Estabilidad socioestructural

Desde el punto de vista ecolégico, hay una accién de la socioestructura sobre la biogeoestructura,
tecnoestructura, entorno y sistemas incidentes. Dicha accién puede general, con altos niveles de
entradas, salidas y consumo, ecosistemas estabilizados, aunque con un grado de artificializacién superior
al 6ptimo. La incorporacién de gran cantidad de materia, energfa e informacién externos (tecnologia),
permite cosechas elevadas, pero puede eventualmente conducir a una degradacién de la arquitectura,
impidiendo su productividad en forma sostenida (Nava, Armijo y Gast6, 1979). Con esto se relacionan
aspectos sociales, econémicos y polfticos que generan una cadena causativa entre los actores y su medio.

La estabilidad socioestructural es el segundo componente que se sefiala como factor de la
sustentabilidad ambiental, y tiene que ver con la estructura de tenencia de los recursos, 1o que resulta
decisivo para la forma de uso de ellos por parte de los agricultores. Asf, en Chile tras la etapa de la
reforma agraria, la forma de tenencia de la tierra estd regulada en buena parte por el dinamismo del
mercado. Para los agricultores con mayor acceso al capital ello ha representado estabilidad en términos
de no existir, por ejemplo, riesgo de expropiacién del predio.

Tal como se sefialé en el acdpite de equidad social, la articulacién de la fruticultura con la
socioestructura es mds claramente observable a través de la articulacién mediante el trabajo. Se indic6
ademds que esta articulacién se ha basado, por 10 menos en la fase de produccién, en que la mano de
obra es abundante, ficilmente calificable y de bajo costo. Incluso se habla que las condiciones de la
mano de obra son una "ventaja comparativa adquirida”, que participé en el desarrollo del sector.

A este respecto, en la medida que exista estabilidad socioestructural a nivel nacional, con niveles de
desempleo razonables, con baja tasa de inflacién y estabilidad en las variables macroeconémicas, se
puede mantener un mercado del trabajo en el cual las remuneraciones que ofrezca la fruticultura se
ajusten al sistema econémico global.

Como un indicador del grado del desarrollo social que ha tenido el sector trabajador, se indica en el
Cuadro 12 la evolucién que han tenido las organizaciones sindicales. Es importante destacar que las
motivaciones organizacionales de los trabajadores del campo han sido de corte mds gremial que los
movimientos campesinos del pasado.
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Cuadro 12. Evolucién de las Organizaciones Sindicales de
Trabajadores Agricolas
NP de sindicatos y afiliados entre 1974 - 1982

Afio Sindicatos Afiliados

1974 881 231.237
1975 882 282.248
1976 881 282.424
1977 877 282.529
1978 817 281.007
1979 i s.i.
1980

s.i
s.i. 80.312

1981 348 26.727
408

1989
FUENTE: Cos, 1981

25.083

En el cuadro se observa c6mo el modelo polftico y econémico vigente desde el afio 1973 en adelante
afect6 el grado de asociacion de los trabajadores. Contrariamente, el tamafio promedio de los predios
refleja c6mo las unidades de produccién se mantienen dentro de extensiones relativamente pequefias
en relacién a otros rubros agricolas. Ello explica, entre otros factores, la formacién de asociaciones de
productores frutfcolas.

Se mencionaron anteriormente las distorsiones indirectas que habfa provocado la fruticultura en el tipo
y grado de desarrollo de las relaciones sociales en ciudades sometidas a fuertes inmigraciones
estacionales. Se sefial6 también la situacién que enfrentan los temporeros que migran tras la fuente
de trabajo y las repercusiones que ello trae para la vida familiar y la educacién de los hijos. Por otro
lado se tienen los aspectos positivos que ha tenido el sector como fuente de ingresos para trabajadores
marginales y mujeres, y la complementacién y fomento del trabajo con otros sectores como son el
transporte, el comercio, la industria de embalajes de madera, etc.

Todos estos elementos son dificilmente sintentizables en un juicio de valor Gnico y no podrfa pedirse
a un sector productivo por sf solo que satisfaga en su totalidad aspectos de estabilidad socioestructural,
més adn cuando la complejidad de las relaciones que se dan a su interior y con los sistemas sociales
incidentes no permiten definir fronteras claras en el 4mbito de la socioestructura.

Complejidad infraestructural

La complejidad infraestructural se refiere al grado de dependencia que tiene el sistema frutfcola de
otros sistemas y la intensidad de los flujos necesarios para el proceso de artificializacién del medio
rural.

La compleja cadena que sigue la fruta hasta su consumo final incluye fundamentalmente las etapas de
produccién, distribucién y comercializacién (Figura 2), realizdndose simultdneamente actividades
administrativas, comerciales y de coordinacién por parte del exportador (Figura 3).
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Figura 2
La Cadena de la Fruta

o

PRODUCCION -—l— Implantacién del huerto = HUERTO
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DISTRIBUCION —L Traslado al puerto

Y

COMERCIALIZACION —Lﬁdamenimiento de la cadena de frio
Coordinador de negociaciones por
parte del exportador

A la luz del andlisis hecho por los propios involucrados en la actividad frutfcola aparecen una serie de
problemas en el sector que dan cuenta del grado de complejidad infraestructural que tiene la
fruticultura. Entre otros problemas de sefialan como relevantes y sin orden de prioridad los siguientes

(Escobar, 1990):

Confusién de agentes, actividades y determinacion de quién asume determinados riesgos.

Problemas de informacién: por acceso a ella, confiabilidad, oponumdad falta de coordinacion y
asimetrfas al momento de cerrar transacciones.

Cambios en la demanda y calidad de la fruta.

Variaciones en los precios, su comportamiento, las modalidades de ventas y problemas con las
promediaciones.

Presiones proteccionistas.

Promoci6n en el exterior de productos chilenos.
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Figura 3
Relacion entre los Agentes en el Proceso de
Comercializacién de la Fruta
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Dentro de todo esto, la variacién de la oferta ambiental constituye un factor més bien tangencial al
sector frutfcola, por 10 menos mientras €l sector se mantenga a la escala actual.

A nivel predial, en la fase de produccién la complejidad se observa en la necesidad de contar con
dotacién de recursos energéticos, insumos e informacién del exterior para llevar a cabo las
transformaciones productivas. Asimismo debe haber una infraestructura asociada que permita el
acondicionamiento del producto para su comercializacién y transporte desde el huerto. Este proceso
es regulado por un flujo de comunicaciones, dinero y bienes que para el caso de la fruticultura es
bastante intenso si se compara con otros rubros agricolas.

La sustentabilidad ambiental se basa en que el tipo de flujos y su intensidad sea acorde con lo requerido
por el agrosistema disefiado, es decir que el grado de artificializaciébn no exceda la capacidad de
amortiguacién del medio natural.

Estabilidad econémico-financiera

Las politicas econémicas y las polfticas ambientales deben necesariamente llegar a articularse para que
el uso de los recursos sea racional. Los efectos que més influyen en la sustentabilidad ambiental tienen
que ver con la baja de los precios de los productos y el alza de los precios de los insumos (Gligo, 1990).

Por otro lado, si se obtienen rentabilidades crecientes, existe la posibilidad de traspasar el beneficio
econémico a la estabilidad ambiental, mediante la inversién en précticas de conservacién que pueden
significar costos importantes, la adopcién de tecnologfas ambientalmente apropfadas, o bien el
mejoramiento de las condiciones de trabajo dentro del sistema.

Al interior del sistema frutfcola estdn acentudndose problemas de inestabilidad econ6mico-financiera,
a pesar de existir buenos retornos al productor en relacién a otros rubros. Esta inestabilidad se
relaciona con la dependencia de los mercados externos, las variaciones del precio del délar y el costo
creciente de la mano de obra. Como ejemplo de la inestabilidad de los mercados se sefiala que las
modalidades de formacién de precios estdn absolutamente fuera del alcance del productor, lo que resta
estabilidad a las gestiones.

Sin duda que dentro de los temas de méds polémica en relacion a la exportacién de fruta chilena, figura
la liquidacion final al productor una vez deducidos los importes al resto de los agentes por concepto
de gastos, comisiones e ingresos. En la comercializacién de la fruta la secuencia ordinal de las ventas
es en sentido inverso a la cadena de distribucion, por lo que el productor se ubica al final de ella. La
informalidad del mercado hace que los datos referidos a los valores monetarios sean sélo
aproximaciones, igualmente el destino del producto final, encontrdndose que los datos més confiables
se refieren al nimero de cajas exportadas.

Es posible citar algunos casos tfpicos de la distribucién del ingreso dentro de la cadena de agentes y
co6mo se desagrega el valor que corresponde a cada uno de ellos. En el Cuadro 13 se sefialan algunos
casos correspondientes a la temporada 1987-1988. Para la elaboracién de este cuadro se calculé el
promedio de los precios diarios de las variedades y especies de mayor participacion en las exportaciones
chilenas. Como el costo total de produccién se asigna a las cajas exportadas, se sumé al ingreso del
productor lo obtenido por la comercializacién de la fruta de descarte en el mercado interno. Con este
saldo final, el productor debe cubrir los costos de produccion y demds gastos financieros.

Se observa que el valor FOB (precio de la fruta puesta en la bodega del buque), es alrededor del 50%
de la venta al por mayor. El transporte marftimo es el mayor componente de los costos en la cadena.
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En el Cuadro 14 se sefiala la participacion relativa de los componentes del costo variable del productor
para la manzana y el kiwi, que tienen los porcentajes de retorno neto al productor mds extremos
durante la temporada sefialada (87/88). En este cuadro se ha considerado la composicién de costos una
vez que el huerto ha entrado en plena produccion, es decir a partir del séptimo afio en kiwi y noveno
afio en manzano.

Cuadro 14. Participacion relativa de los costos variables en la manzana
y kiwi para el productor en la temporada 1987/1988
US$/ano/ha y % del costo total

ITEM DEL MANZANO KIWI
COSTO
US$/Afio % USS/Afio %
i Mano de obra 210.60 27,40 127.00 16,45
| Maquinaria 14.10 1,83 5.20 0,67
| Fertilizante 350.00 4554 570.00 73,83
| Pesticidas 184.20 23,97 32.80 424
| Herbicidas 4.50 0,58 4.00 0,518
| Otros 5.00 0,65 33.00 427
| TOTAL 768.40 100,00 772.00 100,00

Fuente: Elaborado a partir de Engelbreit (1989)

En el Cuadro 15 aparece la composicién de los costos para otras especies frutales, asigndndose los
insumos tecnol6gicos de tipo mecdnico al total de los afios productivos del huerto de manera
proporcional, lo que refleja en forma mé4s real la amortizacién de los equipos en el costo global.

Cuadro 15. Participacion relativa de los costos variables de los principales
factores de produccion e insumos utilizados en fruticultura (%)

Especie Mano de | Tractor Fertili- Plagui- Otros
Obra implem. zantes cidas

| Paltas 26 46 7 16 5
Limones 29 40 9 20 2

Naranjas 24 43 14 18 1
| Manzanas 31 29 5 24 11
Peras 40 33 8 19

31 11

| Uva de Mesa 31
| Fuente: DEA-UC (1983)

Segiin el Cuadro 15, alrededor del 20% de los costos del productor son imputables al ftem de pesticidas,
un 37% a la maquinaria y cerca del 27% a la mano de obra, considerando un promedio de las especies
analizadas. Haciendo una estimacién muy global del componente importado de los costos de
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produccion, se llega a que éstos son fdcilmente la mitad del total de costos al interior del huerto. Esta
cifra puede explicarse si se considera el origen externo de los pesticidas, la maquinaria, el combustible,
tecnologfas bioldgicas y los gastos anexos en que se incurre y que no figuran en la tabla, como son los
vehiculos de trabajo, equipos de medicion de terreno, equipos de informacién y de manejo de datos del
productos.

Incertidumbre y riesgo

Gran parte de la estabilidad econ6mico-financiera se basa en que las transformaciones conllevan un
riesgo. [Este riesgo, para el caso de la fruticultura, se articula mds bien con la alta complejidad
infraestructural que con la fragilidad del ambiente en el cual se desarrolla.

La concentracién de los mercados es una de las caracterfsticas de las exportaciones chilenas: el 20%
de las exportaciones se destinan a los Estados Unidos, 30% a la Comunidad Econ6mica Europea 12%
al Japoén. Si a esto se le suma que cada mercado presenta sus propias caracterfsticas y exigencias de
calidad, tolerancias de residuos y barreras fitosanitarias, resulta dificil colocar el producto de un
mercado en otro en caso de producirse variaciones en la demanda, atrasos en los embarques o rechazos.

La dependencia exportadora es alta y se refleja en que se exportan pocos productos y de alta
perecibilidad. Ademds toda la fruta chilena es de fuera de estacién, por lo que es fundamental llegar
antes que los pafses competidores al hemisferio norte.

Reflexiones finales y proposiciones

La fruticultura en Chile ocupa alrededor de 170.000 has, lo que representa menos del 6% del total de
la tierra cultivada del pafs. Sin embargo el rubro ha tenido gran significancia en los Gltimos 15 afios,
no s6lo por su alta participacién en las exportaciones sino también por el impulso que ha dado a
sectores productivos complementarios. Este auge se ha acompafiado de problemas inherentes a la
complejidad del sistema frutfcola, pero ademds ha tenido influencias sociales y culturales que se han
sefialado como detrimentales o negativas.

En cuanto al impacto ambiental del sector, es necesario entender que el 4mbito ecolégico tipo dentro
del cual se ha venido desarrollando la actividad frutfcola, es lo suficientemente estable comparado con
la carga tecnolGgica aplicada, o estilo de artificializacién.

No se cuenta en el pafs con estudios que permitan tener un panorama concreto de la situacién
ambiental en la agricultura y los antecedentes que existen son, en su mayorfa, formas de percepcion
ambiental, como la sistematiza la técnica de investigacién Delphi, aplicada en el trabajo citado al
respecto. Es posible encontrar, sin embargo, estudios que ponen en evidencia la falta de coherencia
ecolégica de algunos sistemas frutfcolas. Tal es el caso de la salinizacién de suelos en la zona norte
debido a las técnicas de riego y la contaminacién ambiental por agroquimicos de sectores del Valle
Central. Esto dltimo es corroborado por el alto consumo de plaguicidas en el sector fruticola, que
alcanza al 50% del total empleado en el pafs y se concentra en una pequefia fraccion de la superficie.

Un aspecto caracterfstico de los sistemas frutfcolas es que, en general, éstos se localizan en sectores de
baja vulnerabilidad ecolégica y alto potencial. Junto con ello se aplica un estilo tecnolGgico de altos
insumos, para obtener también cosechas altas o flujos importantes de salida desde los ecosistemas.

A pesar de la excelente adaptacién de los frutales a las condiciones ecolégicas de la zona fruticola
chilena, que se suma a las ventajas comparativas de importancia para la produccion, la actividad
frutfcola en Chile no ha respondido a una l6gica de ordenamiento territorial. En efecto, el desarrollo
del sector y la ocupacién de tierras no ha sido en base a una planificacién que asegure una armonfa
mfnima con el resto de las actividades humanas. Como resultado de ello, se detecta un impacto en la
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calidad estética del paisaje rural, asociado a problemas urbanos, que finalmente repercuten en el
funcionamiento global del sistema sociedad-naturaleza.

Por ello la fruticultura es hoy una actividad agricola con buena productividad, pero que tiende a bajar.
Por otro lado la sostenibilidad ambiental es relativa y mds bien aceptable en la mayor parte de la
superficie plantada. Finalmente, la equidad social del sector es también relativa, donde ocurren tanto
efectos positivos como negativos desde el punto de vista de los diversos actores involucrados.

Por ello la fruticultura no puede constituir una estrategia de desarrollo agricola y debe necesariamente
complementarse con otros sectores de la produccién, debido fundamentalmente a la complejidad
infraestructural y grado de estabilidad econémica del sector. En este sentido, al tener la actividad un
componente importante de insumos importados y percibir ingresos de la exportacion, es particularmente
sensible a las variaciones que tenga el precio del d6lar. Ello influye finalmente en los aportes de dinero
y tecnologfa en précticas de conservacién para la sustentabilidad de la agricultura.

En el caso de los ecosistemas frutfcolas que han sufrido deterioro por mal manejo ambiental, es preciso
establecer medidas de control que permitan el disefio futuro pertinente de las actividades para que se
frene o atende el deterioro. Por su parte las instituciones que otorgan financiamiento, deben
determinar cudles son las variables que inciden en la asignacion de recursos para que los proyectos de
desarrollo tengan un caricter sostenible.

Los efectos indirectos que tiene el aporte de capital y tecnologfa (artificializacion) sobre el mismo u
otros sistemas conectados hasta ahora no han sido formalmente incorporados dentro de las variables
para la asignacién de recursos.

Suponiendo que la superficie plantada con frutales siga aumentando, se¢ ocuparédn tierras con mayor
grado de fragilidad y riesgo de contraer enfermedades ecosistémicas. para establecer el grado de
estabilidad ambiental o capacidad de reproduccion del sistema frutfcola dentro del dmbito
biogeoestructural en el que se desarrolla, es preciso establecer previamente tres postulados bédsicos:

® Los ambientes naturales son heterogéneos.

e Existe un conjunto de variables ambientales de tipo biogeoestructural, socioestructural,
tecnoestructural, y de sistemas del entorno e incidentes, que tienen distinto grado de permanencia
o sostenibilidad.

® Debe determinarse para cada sitio (dmbito), y dentro del concepto de enfermedades ecosistémicas
aquéllas con mayor probabilidad de contraerse, segn se expresa para un dmbito dado en la siguiente
ecuacion:

PAl) = NAj)
N(i)

Donde P(A/i) es la probabilidad condicionada del 4mbito ecolégico A de contraer la enfermedad i;
N(A/i) es la cantidad de d4mbitos andlogos al sitio (A) vulnerables a la enfermedad i; y N(i) es la
cantidad total de sitios vulnerables a la enfermedad i para la zona frutfcola. Esto es porque el
diagnéstico, a nivel de planificacion, s6lo puede hacerse en base a probabilidades.

De este modo se puede establecer para los distintos ambientes en funcién de su productividad, o
capacidad sustentadora, los riesgos potenciales del ecosistema de contraer determinadas enfermedades.



Interpretacién ambiental de la expansién de la agricultura intensiva en Chile: el caso fruticola 117

Para enfrentar adecuadamente esta situacion debiera extenderse el uso de Sistemas de Informacién
Geogréfica que permitan establecer dreas homogéneas de vulnerabilidad ecolégica segtin los factores
productivos. [Esto permitirfa establecer los patrones tecnolégicos adecuados a la productividad
sostenida en las distintas regiones ecol6gicas.

Desde el punto de vista econ6mico, para un dmbito cualquiera, los costos adicionales a la produccién
por concepto de control ambiental son crecientes en la medida en que se intensifica la artificializacién
del ecosistema (Figura 4).

Figura 4
Relacién costo beneficio segin el grado de artificializacion del ecosistema
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De aquf se desprende que el precio de la tierra (4mbito), es funcién de su productividad potencial y
ademds de la fragilidad o vulnerabilidad ambiental. Cuando se hace agricultura en un dmbito de alto
potencial productivo, pero de también alta vulnerabilidad, como es el caso de la zona norte en Chile,
el costo de la tierra refleja que serd necesario pagar en acciones de conservacion €l margen econémico
que exceda los niveles sostenibles de productividad. Esta relacion puede reflejarse en la siguiente
ecuacion:

Precio de la tierra = f (productividad, vulnerabilidad)

Asf, para los distintos dmbitos se tendrdn costos de produccién crecientes para mayores niveles de
artificializacién por sobre el autocontrol o resiliencia de diferentes ecosistemas (Figura 5). -
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Figura 5
Costos de produccion segin el grado de autocontrol de los ecosistemas
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Al hacer una curva de rendimientos en funcién de los costos (Figura 6), se tiene que para niveles
sustentables de produccion el costo fijo necesariamente debe contener tanto un componente por
produccién como uno por mantencién del ecosistema, y por lo mismo para los costos variables. Por
lo tanto, los mayores mirgenes pueden desplazarse en el eje del grado 6ptimo de artificializacién
cuando se trata de producir de manera sustentable.

Los costos fijos debieran incluir el costo adicional por control de la fragilidad natural del sistema en
el cual se trabaja, ademds de la amortizacién del valor que inicialmente se pagé por la tierra. Este
valor de mercado est4 actualmente distorsionado pues s6lo refleja los valores de productividad potencial
del sitio.
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Figura 6
Relacién de costos incluyendo como costo fijo
el control ambiental para la sustentabilidad
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Con aproximaciones de este tipo es posible determinar los beneficios econémicos de las acciones de
control ambiental, donde se reflejen los beneficios de la incorporacién de tecnologfas de produccién
y de control ambiental. Por otro lado, el grado de artificializacién 6ptimo no es un estado Gnico, sino
més bien un rango de estados posibles, que dependerd del grado de relacién que tenga con otros
ecosistemas, o grado de complejidad infraestructural.
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AGRICULTURA SUSTENTABLE: POLITICAS E INSTITUCIONES

Carlos Valencia

Este ensayo forma parte de un esfuerzo que se esté adelantando en el Banco Interamericano de
Desarrolio para establecer un marco de referencia que permita mejorar el apoyo que la institucién presta
a la agricultura de la ragién. La propuesta aqui presentada es preliminar, y por lo tanto no representa
la politica oficial del Banco. El contenido del documento presenta una versién sintética de lo que podria
ser un esquema de apoyo a los esfuerzos que los paises de la regién lievan adelante para avanzar hacla
la agricultura sustentable. Se otorga prioridad a la necesidad de ver la transformacién hacia la
sustentabilidad como un proceso multisectorial donde tanto las politicas como las instituciones
transclenden al sector agricola. La accién coordinada de las agencias internacionales se considera
relevante dada la diversidad de dreas de politica y de instituciones en las que se requiere actuar para
lograr el éxito. El ensayo introduce el concepto de una migracién progresiva en el tiempo regida por
tres etapas: reforma, transicién y estabilizacién. Esto se hace reconociendo que el ritmo de cambio
estaré dictado por la tasa de absorcién que la empresa agricola privada otorgue a la produccién
sustentable.

Introduccién

La profundizacién de la agricultura en los demas sectores de la economia logra su maximo apogeo
durante el periodo de programacién econémica originado en el anélisis de actividades o insumo
producto. Los modelos de la agricultura, desarrollados bajo esta metodologia, permitieron expandir
el conocimiento intra e intersectorial que se tiene de la actividad de produccion (CEPAL 1956,
Bishop 1956). No obstante que la representacion dinamica de algunos de estos ejercicios incluye
la tierra y el agua como insumos de produccién, las relaciones de transformaciéon de las mismas
presentaron tasas constantes de utilizacién que en su mayoria no reflejaron la decadencia o
deterioro de los insumos naturales a través del tiempo. Aun mas, debido a que estos modelos
generalmente contaron con la maximizacién del producto como su unico objetivo, las soluciones
y planes dieron preferencia a los resultados basados en incrementos de productividad derivados
de la revolucién verde, la utilizacién elevada de agroquimicos y otros insumos. Esto condujo a la
formulacién de politicas y estrategias de corto y mediano plazo apoyadas en esta nueva agricultura
Intenssva sin tomar en cuenta el impacto que la misma tiene sobre el capital natural en el largo
plazo.

Aunque es cierto que todo lo anterior se hizo bajo las premisas de maximizar la eficiencia y del
bien comun, las lecciones aprendidas indican que el futuro requeriria de gran cautela, ya que el
paquete tecnolégico bajo el cual se fijaron las pautas de esta aproximacion histérica, no tomé en
cuenta la fragilidad en el largo plazo del capital natural. La robustez de soluciones a la
probiemética del desarrollo tecnolégico futuro requiere de una vision amplia del sistema global en
el cual la produccion agricola toma lugar. Toda accion tiene una reaccién y en la mayoria de las
situaciones las reacciones se extienden mas alla del presente y del subsistema bajo el cual se
consideran.

La falta de consideracién de estos eslabones entre los subsistemas y el tiempo son ia razén
principal por la cual se presentan situaciones bajo las cuales la actividad agricola exhibe
caracteristicas de deterioro en el tiempo del capital natural. Parte de este ensayo pretende ilustrar
por qué los objetivos de la agricultura sustentable s6lo se lograran cuando todas estas reiaciones
intersectoriales y en el tiempo se internalicen en la conceptualizacion y manejo de las politicas que

1 De acuerdo a Pearce D., Barbier E., y Markandya A. (1890): La cantidad de capital natural (Nt) esté representada
por la cantidad de los activos ambientales y naturales, desde el petréleo en el subsuelo, a la calidad de los suelos y ei agua,
desde la cantidad de pescado en el océano a la capacidad del globo de absorber carbono.
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orientan y regulan las actividades del sector. Una comprension temprana de la urgencia de traer
a discusién todos los factores, y no segmentos separados como parece costumbre, es la parte
central de los argumentos aqui presentados.

De esta visién ampliada se desprende que las politicas, tanto ia agricola como la de otros sectores
relacionados con la produccién agricola, no pueden continuar comportandose como entes
independientes. El marco conceptual debe cerrarse con una claridad cristalina. Las agencias
intemacionales de desarrollo, tanto como las demas entidades internacionales del sector, debemos
coincidir rapidamente, en una accién unisona y contundente para asf ser efectivos en apoyar la
transformacién que requieren los esquemas institucionales y el panorama de las politicas de los

palses.
Aproximaciones diversas

Una revisién extensa de c6mo se ha tratado el tema en la literatura muestra una tendencla a la
segmentaciéon por area de conocimiento técnico. La preocupacion por el comportamiento futuro
del clima aparece dominada por los andlisis y modelaje de la emision de gases de invernadero.
En estos trabajos, los cambios del nivel de temperatura aparecen como elementos controladores
de cualquier desarrollo futuro del sector ya sea por las vias de la investigacion tecnoldgica como
por los cambios en la disponibilidad del agua en las regiones hoy bajo cultivo. Un grupo se
encuentra embarcado en la agricultura de bajo insumo, buscando combinaciones minimas de
insumos y tecnologia en la funcién de produccion que permitan continuar con niveles de
productividad adecuados. Un subgrupo de éste concentra esfuerzos en la agricultura organica
y de reciclaje de la biomasa. La visién ambientalista centra su interés en la utilizacion del recurso
natural, expandiendo el &mbito de andlisis hacia afuera de la entidad productiva, o sea el impacto
al ecosistema. La comunidad dedicada a la investigaciéon parece concentrar sus esfuerzos en la
adaptabilidad de las especies a las condiciones que se avecinan. Es asf que las soluciones a los
problemas generados por el uso intensivo de agroquimicos se buscan con cambios biotécnicos
que aceleren la adaptabilidad o que desarrollen mecanismos de rechazo. El estudio de la
interaccion entre las plantas y animales ha llevado al desarrollo de agentes biol6gicos que
muestran gran promesa como alternativas viables al control quimico.

No obstante los avances que cada uno de estos grupos realiza, existe la imperativa necesidad de
unir todos los conceptos bajo un marco comun en el cual no sélo se reconozcan las interacciones
fisicas, sino que se tome en cuenta el marco de referencia econémico, legal, politico e institucional,
en el cual se desenvuelve la agricultura sustentable.

Una visién ampliada

El desarrollo de una teoria general de sistemas en los aflos sesenta (Churchman, 1968) hace
posibie la conceptualizaciéon de problemas como el de la agricultura sustentable en un marco de
referencia donde todo se relaciona con todo y donde no existen decisiones ni politicas
independientes.? Una consideracién sobre las politicas econémicas y la estructura institucional
no podria partir de ninguna otra concepcién. Hacerlo de otra forma seria parcial e incompleto.
Una revision sistémica integrada de la problemética de la agricultura sustentable lieva a considerar
la produccién agricola al centro de varias actividades y dominios todos con impactos o relaciones
directas.

Las relaciones se ven mas claras cuando se agrega al andlisis una funcién de produccién en la
cual se incluye el capital natural tal como la tierra, el agua, el aire, la herencia biol6gica, etc. Este
capital natural N corresponde al "stock® de cada uno de estos elementos. Visto de esta forma,

2 Ver Bird W.G. y Asociados (1990) para una descripcién del método.



Agricultura sustentabie: politicas e instituciones 125

para que la produccién sea sustentabie, en términos de "stock®, la tasa de depreciacion o deterioro
del capital N debe ser nula. Ademas, la produccién Y debe ser tal que la utilidad derivada de
su consumo permita que ia sociedad, parcialmente representada por la poblacién activa L, logre
alcanzar niveles de ingreso que permitan ia realizacion de sus necesidades y aspiraciones. No
obstante que la interaccion se realiza a través del empleo, se considera de alta importancia el tratar
a L como una variable que representa el capital humano o social que interacciona con ia
produccién rural. La sustentabilidad requiere que se internalicen todas las relaciones que permiten
fortalecer y preservar el capital humano.

Esta dimension estatica ampliada del proceso productivo agricola se torna més compleja cuando
se hace la funcién de produccién sensible a la dimension tiempo:

Yo=Af (K, N, L)

Al considerar esta dimension dinamica observamos que A, (la tasa de aplicacion tecnolégica
exégena) puede modificar la produccion actuando sobre los factores. Por otra parte, el
crecimiento de ia poblacién trae como consecuencia presion sobre la produccién y la demanda
por los factores de capital. Ademas, el andlisis debe tomar en cuenta que la produccién no se
realiza en el vacio, sino que toda actividad esté sustentada por un sistema global que incluye el
resto de la economia, de la sociedad y del globo terrestre. La figura 1 muestra las relaciones
bésicas de la produccién agricola bajo esta vision sectorial. ,

En esta conceptualizacion amplificada, las preferencias de consumo de la sociedad determina la
demanda Q, por el producto Y, El paquete tecnolégico y la funcién de produccion seleccionada
determina la utilizacion de los factores, incluyendo N, La velocidad de cambio del "stock® N,,
denominada p, es en muchos casos negativa.® Un programa de transformacién debera tener

como objetivo principal el lograrp > 0.

Por otra parte, existen dos variables claves que pueden influenciar directamente el paso a la
sustentabilidad: primero, el aumento de la poblacion, en forma negativa; y segundo, el desarrolio
y la aplicacion de la tecnologia, en forma positiva. La figura 2 muestra tres graficos: el crecimiento
de la tecnologia, el valor de p, y el incremento de la poblacion. Aunque estas dos no son las
unicas variables que determinan el valor de p, se ilustra que, si se desea atenuar el decrecimiento
de N,, p debe dejar de ser negativo. Esto se lograra cuando se orienten todas las politicas hacia
el objetivo de revertir la calda del valor de p en la direccion de la curva de comportamiento
deseado. Para ello se debera actuar en términos especificos en muchas areas simultaneamente,
las cuales influyen sobre todas las variables de este modelo simplificado.

Visto desde el punto de vista del equilibrio general de ia economia es claro que la demanda del
producto agricola, y la utilizacion consiguiente de los recursos del capital natural, esté ligado al
funcionamiento del resto de la economia, en especial a la demanda que la sociedad tiene y a otros
condicionantes tales como las descargas y afiuentes contaminantes. Una forma de ver
simplificadamente esta compleja interaccion se presenta en la figura 3. En este modelo de
equilibrio general, el trabajo original de Maler (1974) se ha complementado tratando la producciéon
entre la agricola y la no agricola y agregando capital natural. Asimismo, se hace la distincion del
capital natural entre extraccion y uso para refiejar los bienes no renovables y los renovables.

3 En términos cuantitativos: p = dN, la produccién es sustentable sip = 0. Sip < 0 el *stock® de capital natural
se deteriora. dt,
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Esta representacion muestra una paradoja en el caso del capital natural. Es claro
conceptualmente que para que la economia utilice eficientemente todos los recursos que
componen el capital natural, éste debe ser valorado por el mercado a su precio de escasez. Sin
embargo, parte del probiema con el modelo tradicional se origina en que no existen mecanismos
para que tal valoracién se extienda a todos sus componentes. En efecto, la falta de valoracién de
algiin componente conduce a la sobreutilizaciéon desordenada del mismo, lo que lleva en el mundo
real a su deterioro. La erosion de los suelos, y el deterioro de la calidad del agua son ejemplos
tipicos de esta imperfeccion.

Es claro que en el caso de la produccion agricola, parte del desafio consiste en la identificacion
de estas imperfecciones del mercado y en la intervenciéon por medio de politicas que permitan
internalizar los valores reales de estos factores en la valoracién del producto agricola.

Consecuentemente, uno de los objetivos de una consolidacion de politicas ligadas a un esquema
institucional que estimule el desarrollo de la agricultura sustentable debe ser la introduccién de
medidas para que las transacciones del mercado den el valor real a todos los insumos y recursos
naturales. Para ello se debera hacer un andlisis metédico de todas las politicas econémicas y
financleras que influyen sobre la funcién de utilidad de la empresa agricola. En términos
econdmicos parte de esta labor seria internalizar en el mayor grado posible las externalidades.

Al considerar la internalizacion de las externalidades, es importante diferenciar entre externalidades
y fallas del mercado. De esta distincion resulta que se debe actuar en varias 4reas. Las
limitaciones de los mercados para alcanzar todos los objetivos del desarrolio han sido tratadas
bajo las siguientes categorias (Stiglitz 1986, 1990 y Killick 1989):

° Fallas de competencia: Por ejemplo los monopolios en el suministro de semillas y
fertilizantes y la compra del producto agricola.

° Fallas de suministro: En el caso de bienes que una vez que se producen, el inversionista
privado no tiene forma de limitar el uso libre de los mismos. (Bienes publicos, tales como luz
publica, policia, defensa nacional, caminos, etc.)

° Externalidades: Costos que no afectan al sector privado pero que tienen impacto negativo
en otros miembros de la comunidad. Por ejemplo, el efecto de los agroquimicos sobre la calidad
del agua. O en el caso positivo, beneficlos que no recibe el inversionista privado pero que
benefician a la sociedad.

° Recursos de propledad comunitaria: Tal como el caso de la utilizacion de lefia para
combustible donde el costo al individuo es menor que el costo a la sociedad por sobre-expiotacion
del bosque y el dafio al recurso en forma permanente.

e Mercados incompletos: Donde el mercado no produce bienes y serviclos para los cuales
hay demanda a precios por encima de los costos, dada la existencia de altos costos de
transaccion y de riesgo moral (mercado de crédito).

° Fallas por falta de informacién en los precios, costos y tecnologia.

(] Problemas macroeconémicos.

° Pobreza e inequidad social.

Estas imperfecciones del sistema de mercados pueden agravarse o puede corregirse con

instrumentos de politica macro o sectorial. Consecuentemente, si las politicas inducen distorsiones
se considera que existen fallas de politicas. Para lograr el cambio hacia la sustentabilidad se debe
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examinar el conjunto de instrumentos de politicas y determinar su grado de influencia en el tiempo,
y conocer en detalle la naturaleza de su impacto. En la seccién siguiente se hara una taxonomia
de las politicas macro y sectoriales buscando identificar este impacto.

Un inventario de las éreas de influencia

Para iniciar una aproximacion a la definicion de las acciones de politica que influiria sobre el
desarrollo de la agricultura sustentable procederemos a enumerar todas las politicas para luego
iniciar un proceso de categorizacién que permita indicar el grado de relevancia que cada una de
ellas tiene. En general, se considera que las politicas en relacion al sector agricola son endégenas
y exégenas. Ademas, se considera vital para precisar la actuacién definir cuél es la respuesta en
el tiempo de estos instrumentos de control. Con este objetivo se ha tratado de definir si una
politica, o familia de politicas, tiene respuesta en el corto, mediano o largo plazo. El cuadro 1
contiene un detalle de las politicas que impactan a la produccién agricola caracterizadas por la
clasificacion y atributos previamente mencionados.

Como se mencioné en la seccién anterior, el éxito de una estrategia de agricultura sustentable
depende de la velocidad con la cual el conglomerado de las empresas agricolas en un pais adopte
cambios en la forma como genera el producto agricola.* Este cambio, el cual significa modificar
la funcién de produccion, tendra que estar apoyado por un razonamiento econémico. Cada nueva
practica, cada nueva variedad, etc., debe involucrar un cambio en el valor de insumos y productos
que no reduzca la rentabilidad de la empresa agricola.

Ademas, reconociendo la importancia de mantener la rentabilidad del agro, se debe aceptar que
la transicién sera prolongada y que se requiere de un periodo de aprendizaje y promocion en el
cual tanto el sector publico como el privado deben actuar en el proceso. Es relevante reconocer
que las experiencias de paises desarrollados con la transiciébn muestra que ésta no se realiza
espontaneamente, y que se requieren medidas econémicas compensatorias asi como regulacion
clara que permita encauzar y dirigir la transformacién. En otras palabras se requiere la
intervencion del Estado como ente regulador y promotor.

Partiendo de las premisas anteriores, pasamos a enumerar las politicas que tienen impacto directo
sobre el capital natural de mayor utilizacién en la produccién agricola: la calidad de los suelos;
la disponibilidad y calidad del agua; las politicas de asentamientos humanos y de desarrolio
regional, y las politicas que regulan los precios y las transferencias de insumos/productos
agricolas.® El cuadro 2 resume estas politicas, asi como el impacto que las mismas tienen sobre
la agricultura sustentable.

4 El término empresa agricola se utiliza en su sentido genérico, que incluye desde la gran empresa agricola hasta
el pequeiio agricultor de subsistencia.
s Para una visién ampliada del impacto econémico de las politicas sobre la produccién agricola, ver Ellis, F. (1992).
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Considerando la importancia de establecer una metodologia que permita establecer prioridades
de accién en el tiempo para aislar aquellas politicas que deben ser objeto de atencién inmediata,
se recomienda una categorizacién bidimensional. Este espacio de dos dimensiones, con el
tiempo, y la contribucién cualitativa que las politicas tienen sobre los principios de la
sustentabllidad, permiten organizar el pensamiento en una forma comun que facillta la discusién
transparente sobre los méritos de cada politica. La figura 4 muestra c6mo en una organizaciéon
espacial es posible dar una representacién de la importancia relativa que cada politica tiene.
Adoptando una l6gica de andlisis de esta naturaleza es posible desarrollar una disciplina
organizada que permita establecer prioridades de accién en el tiempo para asi mejorar la eficiencia
de asignacion de los recursos escasos. Debe recordarse que la medida del impacto de cada
politica en el sentido cuantitativo es una tarea inalcanzable. Por lo tanto debe reconocerse con
satisfaccién la posibilidad de construir un ranking subjetivo que permita un orden de las
prioridades globales. En el futuro, se podra aspirar a un método mas riguroso, sin embargo, la
premura de accion nos lieva a concluir que la segunda soluciéon sin duda aceptabile.

La calidad y disponibilidad del suelo agricola y del agua

En el mediano y largo plazo, la oferta de agua y de tieira, incluyendo la calidad de los mismos,
tienen un elevado impacto sobre la agricultura. La situacion de los suelos y el agua es muy
diverso en los paises de la regién. Por ejemplo, existen paises como Chile y Uruguay, donde toda
la tierra apta para produccién se encuentra bajo una u otra forma de explotacion, y paises como
Paraguay, Colombia y Venezuela donde existen ampllos espacios todavia no ocupados. Esta
situacién heterogénea parece indicar que una estrategia de agricultura sustentable debe
construirse con un nivel de generalidad de objetivos para la region pero con particularidades que
tomen en cuenta las caracteristicas de cada pais.

Los incentivos universales para la expansion de la frontera agricola deben ser reemplazados por
politicas de promocion selectivas basadas en un anélisis regional de la situacién de los activos
naturales. La solucién de la problematica socioeconémica no debe basarse en politicas
migratorias donde la equidad se compensa con derechos de propiedad sobre tierras de naturaleza
marginal. El deterioro de las cuencas y del recurso forestal generado por politicas de derechos
de titulacion basados en aposento y "mejoras* que han estimulado la colonizacién esponténea, es
notorio en varios paises de la region. Iniciar actividades agricolas de subsistencla o de nivel
comercial en ecosistemas fragiles, depende de tecnologias de alto insumo las cuales no son
sustentables en el tiempo.

La situacion de la tenencia de la tierra, y las condiciones bajo las cuales se arrienda la tierra deben
ser examinadas y modificadas para estimular medidas y practicas que limitan la erosién y el
deterioro de los suelos. En muchos casos el agricultor ve la tierra como un recurso no renovable,
plantando cosechas que demandan cada vez mas fertilizacion, abandonando para pasar a otro
lugar una vez el suelo se ha agotado. La falta de regulaciéon en términos del uso de pesticidas y
fertilizantes impacta severamente la calidad del recurso agua. Las consecuencias en la salud
humana en el largo plazo (por ejemplo de la creacién de nitratos en el agua subterranea) deben
merecer especial atencién ya que varios de estos procesos son irreversibles.

Polfticas que determinan la utilizacién de insumos y el producto

La rentabilidad de la empresa agricola en general esta dictada por el esquema de precios
prevalente en la economia. En una economia abierta la oferta y la demanda fijan la utilizacién de
factores. Sin embargo, como se indicé previamente, existe el problema de la valoracién de los
activos naturales inducidos por las externalidades y fallas del mercado. Esta clase de problematica
sobre la sustentabilidad tendra que resolverse por medio de intervenciones puntuales.
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El otro grupo de problemas se origina en distorsiones sobre los precios forzados por deseos de
regular, promover o favorecer actividades del sector. Es en esta area donde se encuentran los
controles de precios y los subsidios que introducen ventajas al excedente financiero de la empresa
agricola. Como el productor es un ente maximizante, rapidamente se adapta para realizar estas
ventajas. En muchos casos, el control de precios y los subsidios han desembocado en una severa
sobre-explotacién de los activos naturales.

Las estrategias de investigacion y extensién agricola pueden jugar un papel central en el estimulo
de métodos, cuitivos, rotacién y control de plagas. La estrategia de accién a nivel de pais debe,
en sus primeras etapas, incluir investigacion y desarrollo en las practicas y métodos sustentables.

El crédito subsidiado ha actuado como un segundo incentivo que transfiere rentas al agricultor.
En la préctica, e impulsado por politicas de promocién o de compensacion, se han introducido
distorsiones que van en contra de la sustentabilidad. Por ejemplo, el crédito subsidiado para la
compra de ganado ha incentivado la tala de los bosques y la implantacién de pasturas en tierras
fragiles que rapidamente perdieron fertilidad.

La tendencia de las instituciones crediticias a valorar las inversiones desde el punto de vista de
la rentabilidad financiera, ha inducido a que las inversiones en conservacion, que tienen beneficios
en el largo plazo, no sean factibles. Se requiere por lo tanto una valorizacién paralela del beneficio
que se obtiene en el tiempo con las inversiones en sustentabilidad. En términos financieros se
requieren transferencias o incentivos para hacerlas méas atractivas a la empresa agricola.

La calidad del medio ambiente rural

La politica de asentamientos humanos, la situacién de la pobreza rural y urbana, asi como la
situacion demografica del pais, son factores de elevada influencia en el camino hacia la agricultura
sustentable. Por ejemplo, la presién que ejerce una alta poblacién sobre los activos naturales
depende directamente de las aptitudes del sistema econémico para ofrecer los bienes de consumo
basico. Alimentos, ya sea de produccién local o importados, sélo se hacen presentes cuando
existe la capacidad de pago en la sociedad.

En economias agrarias, como es comun en los paises de la region, la generacién de estos
excedentes econémicos recae sobre el sector agricola, el que es presionado para incrementar la
productividad del agro. La presencia de elevado porcentaje de la poblacién con bajos ingresos
presenta una situacién donde las prioridades de mediano y largo plazo de la sustentabilidad se
ven colocados en un plano inferior a las necesidades de consumo de corto plazo.

En resumen, es mucho mas facil impulsar los conceptos de sustentabilidad cuando no existen las
presiones para incrementar la productividad del agro con el propésito de sobrevivencia y de
generacion de ingresos minimos. En adicién, existen las barreras presentadas por la absorcién
de los pobres rurales, los cuales poseen un bajo capital humano que dificuita el aprendizaje que
conlleva la sustentabilidad. Una estrategia hacia la agricultura sustentable debe, por lo tanto, ir
acompanada por una estrategia de poblacién, y de reducciéon de la pobreza rural.® En casos
donde la pobreza rural es critica, el énfasis debe darse a la reduccién de pobreza bajo un
esquema de sustentabilidad. Por otro lado, la existencia de areas donde la agricultura comercial
de altos insumos se encuentra acompafada por agricultura de pequefios agricultores,
principaimente de subsistencia, merece una estrategia dual de aumentos de productividad
combinados con una transformacion hacia practicas y cultivos sustentables.

s Ver documento de trabajo BID (1992), en el cual se presenta una propuesta para reduccién de la pobreza que toma
en cuenta el desarrolio sustentable.
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El reordenamiento institucional

La vision sistémica de las variables que influyen sobre la produccién agricola y la posible evolucién
hacia la sustentabilidad, indican que el esquema institucional prevalente no es apto para
instrumentar la transformacién. En verdad, la presencia de un extenso conjunto de politicas
exdgenas indica que el reordenamiento institucional debe dirigirse hacia una integracién de las
decisiones. La fragmentaciéon de objetivos y control que hoy se tiene hara casi imposible la accién
concertada.

Una posible via de integracion seria la creacién de una entidad rectora de alto nivel (comisién para
la agricuitura sustentable) responsable de fijar las pautas y politicas tomando en cuenta la
sustentabilidad como un objetivo nacional. Esta entidad se apoyaria en el poder ejecutivo y
deberfa tener una contraparte en el poder legislativo. Consecuentemente, toda accion relacionada
con politicas que afectan la sustentabilidad del agro tendrfan que contar con la aprobacién de
estos organismos.

La entidad rectora prepararia una estrategia nacional bajo la cual se realizarian ecciones
especificas. Todo el entomo de politicas seria considerado por esta entidad rectora de alto nivel.
La entidad contarfa con un grupo técnico independiente que se encargaria de desarrollar los
estudios, proyectos de ley y regulaciones pertinentes.

Bajo este esquema se contarfa con el ordenamiento de una multitud de dictamenes de politica que
hoy se tratan en forma compartimentalizada sin tomar en cuenta ia sustentabilidad. La direccién
de los esfuerzos hacia la sustentabilidad del agro contaria asi con una institucion transectorial con
suficiente poder para influenciar todas las actividades que impactan sobre la produccién agricola.
Debe tenerse en cuenta que la transformacion se debe concentrar en la adaptacién de
instituciones privadas y publicas existentes evitando cambios profundos que sélo traen consigo
la dislocacion y pérdida de capacidad del recurso humano y de la memoria institucional.

Con el propésito de establecer un marco de referencia en el tiempo que permita organizar mejor
la transicion, se sugiere el esquema que se ilustra en la figura 4. En el eje vertical se tiene el
grado de sustentabilidad de la produccién agricola pasando de su extremo no sustentable a
sustentable. En el eje vertical se tiene el tiempo. Se prevé que el proceso tiene tres etapas. La
primera etapa de reforma, la segunda de transicion, y |a tercera de estabilizacion.

La etapa de reforma corresponde al periodo en el cual se adopta como objetivo nacional el
reordenamiento polftico e institucional para tomar en cuenta la sustentabilidad. En esta etapa, la
primera accién serfa ia creacién de la entidad rectora de alto nivel. Esta entidad se encargaria,
por medio de su grupo de apoyo técnico, de adelantar un diagnéstico, y de proceder con la
formulacién y sancién de una estrategia que contenga propuestas de ajuste y modificacion de
politicas. Para asegurar representatividad se trabajaria con la coparticipacion de las instituciones
del sector privado y de la sociedad civil existentes en el pais.

La etapa de transicién corresponde al periodo en el cual se inicia la implantacion de nuevas
politicas y leyes en forma progresiva. La viabilidad financiera de la empresa agricola, coordinada
con las restricciones que se presentan a la utilizaciéon del capital natural (N) determinara la
velocidad de transicion. El propésito de esta etapa debe ser el de administrar el cambio de tal
manera que las nuevas tecnologias, las nuevas practicas de control de plagas, de formas de
cultivo, etc., sean asimiiadas por todos los agricultores sin dislocar la empresa agricola. Debe
tenerse en cuenta que se trata de un proceso de aprendizaje complejo el cual tomara tiempo para
establecer nuevas actitudes y comportamientos por parte del agricuitor. Sélo cuando ésto se logre
se llegara a la siguiente etapa.
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En la Etapa de estabilizacién, se tiende a la consolidaciéon de todos los camblos realizados
asegurando que los agricultores encuentren motivacion econémica (maximizante del retomo de
la inversién agricola en el largo pilazo), la cual logra hacer permanente la produccién sustentable.
El Estado y el sector publico tienen un rol critico catalitico en el mantenimiento de las
condicionantes que influencian el cambio. En esta etapa, debe tenerse en cuenta que ia presencia
de una mentalidad utilitaria de corto plazo tiende en todo momento a socavar la permanencia de
los principlos sustentables.

Areas de accién del BID

Conocida la gama de politicas y ecciones de reforma institucional requeridas para impulsar la
agricultura sustentable, pasamos a examinar cuales serian ios campos de accién en los cuales ia
presencia del Banco Interamericano de Desarrollo podria estimular, promover y apoyar la
sustentabilidad.

El proceso de programacién del Banco, partiendo del estudio socioeconémico del pais, podria
adaptarse para profundizar en la problemética del sector agricola y en particular de la situacién
del entorno politico e institucional de la sustentabilidad. El documento de programacion del pais
deberia establecer prioridades de accién para involucrar en la estrategia del Banco con el pais,
ios elementos tendientes a la sustentabilidad.

El Banco, por medio de sus operaciones sectoriales, tiene la capacidad para impulsar la reforma
de las polfticas endégenas y exégenas mencionadas previamente. La reforma institucional del
estado, que es apoyada por las operaciones sectoriales del Banco, podria incluir las orientaciones
y condiciones pertinentes a la creacion tanto del mecanismo rector de alto nivel como el de la
unidad de apoyo técnico y el marco legal previamente menclonados.

El Banco esta dotado para apoyar a ios paises con las inversiones sugeridas en la etapa de
transicién. Extension, investigacion, adiestramiento y programas de demostracion de cultivos
alternativos, de préacticas de control biologico, de trabajo de la tierra con métodos que minimizan
escurrimiento, etc., podrian convertirse en componentes de programas de desarrollo de la
agricultura sustentable. Estos nuevos tipos de inversiones podrian dar como resultado la
introduccién de operaciones de préstamos hibridos denominadas *Programa de Agricuitura
Sustentable®, concentrando la seleccion de sus componentes en criterios de rentabilidad
econdémica y financiera.

Como se dijo anteriormente, la transformacién debera instrumentarse con cambios en la estructura
de produccion que permitan al agricultor mantener su viabilidad financiera. Esto significa
probablemente que los costos adicionales del periodo de aprendizaje deberan ser objeto de un
programa de incentivos y transferencias aparte del sector publico. Crédito, acompafiado de
incentivos bien conceptualizados para las inversiones requeridas por la produccién sustentabie,
podrian ser elementos integrales de este tipo de proyecto para asi promover la participaciéon del
sector privado.

La accién del Estado y el rol del sector privado

La actuacién del Estado se define como gestora y facilitadora del proceso de transformaciéon. La
entidad rectora debera preparar y presentar el conjunto de regulaciones y leyes que permitan la
regulacién, estimulo, promocién y control. El legislativo sancionaria todas estas leyes y politicas
para darle un caracter nacional al esfuerzo sustentable. Por otra parte, el sector privado debera
responder adoptando las recomendaciones de cambio en los métodos y practicas de la
produccién. Como elemento de importancia en esta vision conceptual, las fuerzas del mercado
deben preservarse evitando introducir distorsiones que lleven a la ineficiencia. Asimismo, las
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politicas y la legislacién deben introducir los mecanismos adecuados para: primero, corregir fallas
en los mercados, y segundo, internalizar externalidades.

Entre las fallas de mercado que se deben estudiar para formular mecanismos de compensaciéon
estan: (i) tratamiento del capital natural (Nt) como un bien no libre; (ii) la escasez de informacién
en términos del *stock" y uso de los recursos naturales; (jii) la debilidad del mercado financiero en
valorar el consumo de generaciones futuras; (iv) tenencia de la tierra y probiemas de titulacion, y
(v) tendencias a crecimiento sin valorar problemas de equidad y deterioro del recurso natural, lo
que se suele llamar *pérdida del capital ecolégico".

Entre las externalidades, el mercado debe valorar: (i) los costos de inversion para evitar el
deterioro de las suelos; (i) el valor en el margen del agua y las inversiones de infraestructura
relaclonadas; (iii) el costo del deterioro ambiental por el uso de pesticidas; (iv) el deterioro de las
aguas por la utilizacién de fertilizantes quimicos (i.e., los nitratos en el agua subterranea); (v) los
problemas de salud originados por la sobre utilizacion de agroquimicos; y (vi) el valor de la
tecnologia y la investigacion. Una vez que se logre insertar en las decisiones del mercado las
externalidades antes mencionadas, se prevé que se conseguira un sistema de valores mas
adecuado con 1a estructura de precios de una agricuitura sustentable.

Finaimente, la asistencia financiera que el Banco otorga a la investigacién agricola tanto en los
centros nacionales como en los internacionales debe otorgar prioridad en los programas de trabajo
al desarrollo de variedades que minimizan insumos y a tecnologias y métodos de cuitivo que
tienden hacia la agricuitura sustentable.

Conclusiones

° A medida que se extiende el horizonte de andlisis para explorar las posibles restricciones
al crecimiento de la agricultura y ademas se toma en cuenta la toxicidad de los
agroquimicos, el consumo de energia y el deterioro de la diversidad biol6gica en los paises
de la region, se hace evidente la racionalidad de impulsar la agricultura sustentable.

° El crecimiento de la poblacién y de sus demandas de consumo presentan un problema
que con las tendencias existentes en el sector no podria ser resuelto por el
comportamiento tradicional del mismo.

° Se debe atacar la pobreza rural en forma conjunta con la transicién hacia la agricultura
sustentable. En este cometido, el fomento de las actividades productivas no agricolas
disminuye la presién sobre el capital natural rural.

° Reconociendo la complejidad sistémica de una agricultura sustentable se concluye que
las soluciones aisladas pueden resultar limitadas y en muchos casos no efectivas.

) Existe la necesidad de reformar el conjunto de politicas endégenas y exégenas al sector
que tienen un impacto directo sobre la sustentabilidad de la agricultura.

) Dado que las politicas exdgenas pueden ser iguales o mas importantes que las
endbgenas, se requiere expandir el &mbito institucional y politico para abarcar otros
sectores, tales como el financiero, legal, transporte externo, etc.

° En la transicién al desarrollo sustentable, se ve la importancia de crear una unidad rectora
de alto nivel capaz de influenciar las politicas y practicas en todos los rumbos de la
economia.
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Se considera que la evolucion hacia la agricultura sustentable debe pasar por tres etapas:
reforma, transicion y estabilizacion. Se requiere este marco en el tiempo para aplicar el
principio del cambio adaptativo en vez del cambio destructivo. Esto se vueive
imprescindible debido a que el cambio lo realiza no el sector publico sino el sector privado
representado por la empresa agricola. No se pretende eliminar totalmente las instituciones
publicas existentes sino adaptar las de mayor relevancia a los procesos y practicas de la
produccién sustentable.

Se requiere un esfuerzo de regulacién importante por parte del sector publico para
minimizar las fallas del mercado e internalizar las externalidades que impactan el uso del
capital natural.

El Banco posee cuatro herramientas de accion para apoyar la transformacién de la
agricultura en la ragion: las operaciones de ajustes de politicas macro y reforma
institucional; las operaciones sectoriales agricolas; los programas y proyectos de inversion;
y el apoyo a la investigacion y extensién agricola, tanto estatal como privada. El apoyo
a la investigacién y extension debe hacerse a nivel nacional, regional y de distrito agricola
para asl incluir el fomento de investigacién a nivel de finca que podria llevar adelante el
sector privado. El grado de utilizacién de cada herramienta y el detalle de accién, deben
partir de un andlisis a nivel de cada pais. El Banco puede implantar programas y
proyectos de reduccion de la pobreza rural articulados en una estrategia de
sustentabilidad. El proceso de programacion por pais puede servir de orientador en
términos estratégicos.
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