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Carituro I
ANALISIS DE CADENAS DE VALOR
CON UN ENFOQUE TERRITORIAL

Ricardo Fort y Elena Borasino

Introduccién

En la discusién sobre las posibilidades de desarrollo del cultivo agroindustrial
de la palma aceitera en la Amazonia peruana se plasman varios de los princi-
pales debates modernos sobre modelos de desarrollo rural ambientalmente
sostenibles y socioeconémicamente inclusivos. La historia de la expansién
de este sector y los diversos problemas que hoy enfrenta reflejan, ademds,
muchas de las limitaciones institucionales del actual Estado peruano para
definir con claridad su rol y un planeamiento articulado de politicas publicas
que encaminen estrategias de desarrollo con objetivos concretos.

Entender estos procesos, incluyendo las miradas de los distintos actores
involucrados, resulta fundamental para identificar y analizar los temas
centrales que requieren ser abordados con miras a generar recomendaciones
que permitan asegurar un desarrollo alineado con metas de reduccién de
pobreza e inequidad, generacién de oportunidades para los menos favorecidos
y la sostenibilidad en el manejo de los recursos naturales y el medio ambiente.

Este es el objetivo que pretende lograr la presente publicacién, la
cual es fruto de un trabajo de mds de dos afios por parte de un equipo
interdisciplinario de investigadores vinculados al Grupo de Anilisis para el
Desarrollo (GRADE), con financiamiento de la Fundacién Ford.

1. La identificacién de los temas centrales a analizar

La palma aceitera se desarrolla en la Amazonia peruana desde los afios

setenta, y actualmente se concentra especificamente en los departamentos
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de Loreto, San Martin, Hudnuco y Ucayali, donde los niveles de pobreza
rural atin son importantes. En Loreto y en Hudnuco, por ejemplo, mds de
un tercio de la poblacién es pobre, cifras que aumentarian hasta el doble en
las zonas de selva rural (INEI 2015). Aunque existen diferencias entre las
estadisticas disponibles, se estima que actualmente se cuenta con alrededor
de 77 mil hectdreas sembradas de este cultivo, producto de una expansion
acelerada en los tltimos afos. Del total de drea sembrada, la divisién entre
pequefios y medianos productores, y unas cuantas grandes plantaciones, es
practicamente equitativa.

Los promotores de su expansion sostienen que la palma aceitera es el
cultivo mds eficiente para la produccién de aceites en términos de cantidad de
aceite por hectdrea; asi también, que existe a su vez un déficit en la produccién
de aceites comestibles y biocombustibles en el pais, por lo que es necesario
importarlos del extranjero; y que, ademds, se tiene una creciente demanda
internacional por estos. Se menciona también que existirfan suficientes dreas
disponibles para la expansién en la Amazonia peruana, que permitirian altas
rentabilidades, incluso para los pequenos productores, por lo que resultaria
asf una buena alternativa a los cultivos ilicitos.

De otro lado, sus opositores plantean una serie de cuestionamientos:
empezando por la disponibilidad de dreas para el desarrollo del cultivo
que no impliquen la deforestacién de bosques primarios, e incluso la
capacidad de las instituciones y normatividad actual para permitir su
desarrollo inicamente en 4reas ya deforestadas o degradadas; asi como la real
posibilidad de mercado para este aceite debido a la fuerte competencia de
aceites importados, las trabas en la promocién y compra del aceite de palma
nacional para la produccién de biocombustibles, y la baja competitividad en
el mercado internacional; la viabilidad de que pequenos productores puedan
ser rentables en este cultivo, debido a sus altos costos de instalacidn, falta
de instrumentos de crédito adecuados, fuertes requerimientos de asistencia
técnica, entre otros; y finalmente los conflictos por el uso de la tierra entre
grandes empresas y pequefios productores, especialmente cerca de los

territorios de las comunidades nativas.
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Esta discusién ha sido recogida desde el inicio de este estudio, en
el 2014, en una serie de espacios para el didlogo con los distintos actores
involucrados en el tema, alguno promovido también por GRADE, con el
objetivo de analizar mejor los temas e intentar un didlogo fructifero entre los
diferentes actores con estas posiciones distintas. Uno de estos espacios fue
promovido por el Ministerio de Agricultura y Riego a mediados del 2014,
con la intencién de discutir la necesidad de actualizar el Plan Nacional de
Promocién de la Palma Aceitera aprobado en el 2001 y vigente hasta el
2010. Para iniciar el proceso, se llevé a cabo un taller en Lima, gracias al
apoyo de la Fundacién Ford y del Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA), a fin de discutir los principales problemas del
sector, con miras a definir lineamientos de politica publica. Otro esfuerzo
similar fue liderado por el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre
(SERFOR), donde se discutieron principalmente los problemas vinculados a
los temas legales y de procedimiento administrativo que existen con respecto
a la aprobacién de proyectos agroindustriales de gran escala en la Amazonia
peruana. Otra mesa fue liderada en un inicio por Naciones Unidas y luego
por la Federacién Nacional de Palmicultores (FENAPALMA), con el objetivo
de trabajar en la interpretacién nacional de la norma RSPO (Roundtable for
Sustainable Palm Oil) que certifica el cultivo de palma aceitera sostenible,
bajo una serie de principios y estdndares internacionales.

Nuestra participacién activa en cada uno de estos espacios de discusién
fue parte fundamental del inicio de este proyecto de investigacion, dado
que ayudé a definir los temas y preguntas centrales por responder, en base
a lo que aparecia como los principales vacios de informacién y andlisis para
orientar mejor el debate y lograr acuerdos. Estos temas estdn relacionados
a la posibilidad de desarrollar el cultivo de palma aceitera en la Amazonia
peruana bajo estdndares que aseguren los menores costos ambientales, la
viabilidad de una importante participacién de pequenos productores en el
desarrollo del cultivo con resultados que les permitan mejorar sus niveles de
vida, las posibles estrategias entre actores para vincularse en la cadena y lograr

estos objetivos, y el andlisis de como los marcos legal e institucional actuales
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permiten o dificultan avanzar en este camino. Estos son los principales temas
que nos propusimos analizar en el presente estudio, con miras a elaborar,

finalmente, algunas recomendaciones de politica.

2. El marco analitico que proponemos

La discusién sobre las posibilidades de desarrollar esta agroindustria en la
selva peruana se enmarca en el debate sobre la necesidad de fortalecer los
instrumentos de gestién y ordenamiento territorial, consolidar la gobernanza
forestal, implementar las estrategias de la contribucién nacional para la
mitigacién y adaptacién al cambio climético, evaluar el impacto del desarrollo
de monocultivos a gran escala en ecosistemas frégiles, asi como identificar
alternativas y modelos de desarrollo inclusivo (y alternativo a cultivos ilicitos)
mds adecuados para las zonas rurales.

Buena parte de la literatura mds reciente, revisada, analiza el conflicto
existente entre los requerimientos crecientes de alimentacién del planeta y
las necesidades de reducir el dano medioambiental que suele ocasionar la
agricultura, mds ain cuando esta se ubica en espacios tropicales con alto
valor de conservacién (Foley ez a/. 2011, Lambin y Meyfroidt 2011, West
2010). Bajo esta mirada, se exploran diversas posibilidades e instrumentos de
regulacién y ordenamiento del territorio que permitan decidir mejores usos
de la tierra con minimos o ningin dafio ambiental (Barrantes e a/. 2016).
Estos instrumentos incluyen desde mecanismos de control y sanciones por
parte del Estado a quienes incumplan normas ambientales, pasando por
certificaciones internacionales que condicionen la demanda de productos
que no respondan a ciertos estindares, asi como politicas de incentivos
directos de promocién condicionada de ciertos cultivos o cadenas de valor
(Nepstad ez al. 2014, Meijer 2015, Englung ez al. 2015).

Estudios como el de DeFries y Rosenzweig (2010), que analiza la
relacién entre produccién de alimentos y mitigacién del cambio climdtico

en los bosques tropicales, concluyen que si bien la intensificacién de la
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agricultura es un factor clave para cumplir en simultdneo estos dos objetivos,
no hay una receta tnica para lograr este balance, por lo que se requiere
formular estrategias especificas de uso sostenible de la tierra para cada
territorio, que incluyan una mirada integral del espacio y una perspectiva
multisectorial.

Algunas experiencias, como la brasilefa (Nepstad ez a/. 2014), muestran
que combinaciones de los diversos instrumentos mencionados anteriormente
serfa lo que mejor funciona en términos de reduccién de la deforestacién,
reconociendo que, en adelante, el reto pasa por construir una estrategia
de promocién de un nuevo modelo de desarrollo rural donde las medidas
punitivas se complementen con incentivos positivos para los productores,
de tal forma que se consiga un desarrollo sostenible.

Sin embargo, pocos estudios logran incorporar de manera efectiva una
discusién mds detallada sobre posibles modelos de desarrollo rural que,
junto con una mirada integral del espacio y manteniendo la preocupacién
por el cuidado del medio ambiente, incorporen criterios de inclusién de
los hogares productores menos favorecidos y busque soluciones para su
participacién exitosa en esquemas productivos que les permitan salir de la
pobreza y mejorar sus niveles de vida'.

Uno de los enfoques mds utilizados para analizar la participacién de
productores rurales en sistemas productivos mds amplios son las cadenas
de valor agropecuarias (CVA), entendidas como una alianza vertical entre
los actores que colaboran de distintas formas y en diferentes niveles en las
actividades requeridas para llevar un producto desde la etapa inicial de oferta
de insumos, a través de todas las fases de produccién y transformacién,
hasta su destino final en el mercado®. La CVA, como unidad de anilisis
y de formulacién de politicas, es importante por al menos tres razones

fundamentales. En primer lugar, porque permite entender y valorizar

1 Apartir de la experiencia brasilefia se ha propuesto lo que se denomina un modelo de desarrollo rural con
bajo nivel de emisiones (LED-R, por sus siglas en inglés). Este es una extension del modelo de desarrollo
sostenible pero con un fuerte componente sobre mitigacién al cambio climdtico (Nepstad ez a/. 2013).

2 El término “cadenas de valor” se le acredita usualmente al estratega comercial Michael Porter, y es
actualmente utilizado ampliamente en los circulos de discusién de temas sobre desarrollo.
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la contribucién mds amplia de la agricultura a la economia del pais. En
segundo lugar, porque el buen funcionamiento y la adecuada articulacién
entre los diferentes eslabones de las cadenas agroalimentarias son elementos
fundamentales para incrementar la competitividad del sector agropecuario
y de la economia de los paises. Y, tercero, porque permite entender mejor
los elementos que forman parte de estrategias de articulacién al mercado
de pequenos productores, como una posible via para aumentar sus ingresos
y mejorar sus niveles de vida.

El acceso a estos mercados, sin embargo, demanda cada vez mds un
mayor control de los procesos productivos y de comercializacién, de tal
forma que se garantice la calidad y el valor agregado de los productos en
operaciones altamente costo-efectivas (Trienekens 2011). Ademds, para
acceder a ellos normalmente se requieren adaptaciones complejas de los
procesos productivos, a fin de cumplir con rigurosos estindares de calidad
en diversos dmbitos. Las necesidades relativamente altas de inversién para
lograr estos objetivos generan un desafio a la participacién de los pequefios
productores, quienes ademds cuentan con escasas oportunidades de acceso
a crédito, utilizan técnicas de produccién mds tradicionales, y carecen de
informacién y contactos con actores vinculados a estos mercados (De Janvry
y Sadoulet 2005, Daviron y Gibbon 2002, Reardon y Barret 2000).

La literatura en este tema describe multiples casos de pequenos
productores que buscan nuevas formas de colaboracién para incrementar
su poder de negociacién en las cadenas de valor, principalmente a través
de la formacién de asociaciones de productores (Rondot y Collion 2001),
lo que suele ser mds probable cuando cuentan con acceso privilegiado
a activos o recursos especificos que les dan cierta ventaja y poder de
negociacién para participar en las cadenas y los mercados. Adicionalmente,
a través de intervenciones publicas o proyectos impulsados por organismos
internacionales u organismos no gubernamentales (ONG), es posible
que se puedan levantar algunas de las restricciones iniciales mencionadas
anteriormente y facilitar la participacién de productores en situacién de

pobreza.
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La participacién de la empresa privada suele también ser un motor
importante en las dreas rurales para la creacién de nuevas cadenas de
produccién que atiendan estos mercados especiales. Dependiendo de
diversos factores relacionados con las caracteristicas del producto, la zona de
produccién, el mercado que atenderd, entre otros, la participacién del sector
privado se puede dar en algunos casos en asociacién con los productores
locales, y en otros de manera independiente, requiriendo frecuentemente
el uso de mano de obra e insumos locales.

Cada uno de estos arreglos institucionales puede tener distintos efectos
en el proceso de desarrollo de las zonas de produccién, en las estrategias de
obtencién de ingresos de los productores mds pobres, asi como en cuanto a
la eventual generacién de conflictos sociales y ambientales por el manejo y
explotacién de los recursos. Estos conflictos suelen presentarse por diversos
motivos o por una confluencia de factores, entre ellos cuando no existen
reglas claras de asignacién de derechos sobre los recursos, o normativas que
no se ajustan a la explotacién de nuevos productos y arreglos institucionales
entre actores, o escasa capacidad de monitoreo de las autoridades para
hacer cumplir las normas, entre otros. Esto puede llevar, entonces, a que
las oportunidades de desarrollo terminen siendo, en realidad, una fuente
de conflicto y vulnerabilidad.

Si bien existen diversos estudios que abordan estos temas en la literatura
internacional, son muy pocos los que realizan diagnésticos y evaluaciones
rigurosas e integrales de las cadenas de valor, los arreglos institucionales que
forman, y los efectos que tienen sobre los pequenos productores, tanto los
positivos como los negativos. Esta evidencia es ain mds escasa para los paises
de la regidén, y en particular para el Pert, pese a la creciente importancia
en la produccién de cultivos no tradicionales para mercados nacionales, de
exportacién, o para la agroindustria, y a pesar también de la importancia
que distintos planes y estrategias formales del sector puiblico peruano le
atribuyen a este tema (ver, por ejemplo, la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural, ENDR, o los tltimos Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales

del Ministerio de Agricultura y Riego, PEseM MINAGRI).
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Los estudios que hemos realizado desde GRADE, con apoyo de la
Fundacién Ford, y que presentamos como parte de este libro, son un intento
por integrar la mirada de gestién del territorio y la preocupacién por la
conservacién del medio ambiente, con un andlisis de las posibilidades de
desarrollo de una cadena de valor agropecuaria que identifique las mejores

estrategias para la inclusién exitosa de pequefios productores en esta.

3. La estructura del libro

El siguiente capitulo presenta una caracterizacién del cultivo de la palma
aceitera, sus principales tendencias en el mundo, y cémo se ha desarrollado
esta cadena en el Perd. Se analizan en detalle sus distintos actores y las
principales estadisticas del sector. El segundo capitulo presenta, ademds,
comparaciones interesantes entre los palmicultores y otros productores
agropecuarios en las mismas zonas, lo que nos permite una primera mirada
a las posibilidades y limitaciones de este cultivo. La presentacién de cémo
se ha desarrollado esta cadena en otros paises de la regién serd fundamental
a fin de extraer lecciones para el caso peruano.

El tercer capitulo, a cargo de Juan Luis Dammert, revisa exhaustivamente
la problemadtica del cultivo en la Amazonia peruana desde la perspectiva
legal e institucional, mostrando las principales normas que se vinculan
con su promocién y regulacién ambiental; asimismo, describe en detalle
los procedimientos para la adjudicacién de tierras y el cambio de uso, y el
reglamento de clasificacién de tierras; asi, muestra los principales problemas
que se encuentran en las normativas correspondientes y las posibles
debilidades institucionales.

Estos dos capitulos servirdn de marco para la presentacién de resultados
de otros dos estudios también realizados como parte de la presente
investigacién. El capitulo 4, elaborado por Eduardo Zegarra y Ricardo
Vargas, muestra un andlisis socioeconémico de los pequefios y medianos

palmicultores peruanos, realizado en base a una encuesta especialmente
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disefiada para este estudio y representativa de su universo en las principales
zonas de produccién, asi como diversas entrevistas y grupos focales con
actores claves de la cadena. Ademds de caracterizar las zonas de produccién
y los tipos de productores de acuerdo a sus estrategias de integracién a la
cadena, el estudio da luces sobre los efectos de distintos tipos de arreglos
para la produccién y procesamiento de la palma en indicadores econémicos,
sociales y ambientales.

En el capitulo 5, Manuel Glave y Karla Vergara abordan el tema de
la localizacién de dreas potenciales para el cultivo sostenible de palma
aceitera en la Amazonia peruana, y proponen una metodologia que permite
combinar las dreas con aptitud agroecoldgica (caracteristicas climdticas,
fisicas y accesibilidad que aseguren la rentabilidad del cultivo) con aquellas
donde se respeten criterios ambientales, legales y sociales, definidos en base a
estandares internacionales. Combinando la informacién espacial oficial que
hemos podido recopilar para estos cuatro niveles, los resultados muestran las
dreas altamente aptas, dreas aptas, y dreas no aptas, para el cultivo sostenible
de palma aceitera en todo el dmbito de la Amazonia peruana.

Es importante mencionar que los resultados iniciales de estos estudios
han sido presentados a los diferentes actores y estudiosos de la palma
aceitera, tanto en dos talleres regionales (Tarapoto y Pucallpa), como en un
taller nacional en Lima con la participacién y comentarios de importantes
funcionarios publicos, miembros de la Junta Nacional de Palma Aceitera del
Perti (JunpALMA), y representantes de la sociedad civil y la academia. Estos
comentarios y discusiones han sido claves para enriquecer los estudios en
las versiones que ahora presentamos.

Finalmente, el dltimo capitulo, a la luz del andlisis y resultados de
los anteriores, discute las condiciones para implementar un modelo de
planeamiento territorial y desarrollo sostenible e inclusivo del cultivo de
palma aceitera en la Amazonia peruana, y propone algunas alternativas de

politica para alcanzar estos objetivos.
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