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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.



ANALISIS DE CADENAS DE VALOR CON UN ENFOQUE TERRITORIAL I3

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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CAriTULO 2
LA CADENA DE LA PALMA ACEITERA EN CONTEXTO

Elena Borasino

Introduccién

Entender el proceso de expansién de la cadena de la palma aceitera en el Perd,
ubicdndolo en un contexto mayor de escala internacional, es el principal
objetivo de este capitulo. Por tal razén es que se inicia presentando las
principales caracteristicas del cultivo: ;qué lo hace tan especial?, para luego
mostrar las principales variables del sector en el dmbito global, y profundizar,
finalmente, con tres casos en América del Sur: Colombia, Brasil y Ecuador.
En general, todo esto muestra cémo la expansién que se dio en el Perti no
puede entenderse de manera aislada a lo que estd ocurriendo histéricamente
en otros paises. Existen una serie de similitudes en las ventajas y desventajas de
la promoci6n de este cultivo en el Perd, asi como en otros paises productores,
especialmente los mds cercanos.

Dado que el objetivo de la investigacién es combinar el andlisis de las
cadenas de valor agropecuarias (CVA) con un enfoque territorial para el
disefio de politicas de desarrollo rural sostenible e inclusivo, la revisién de los
tres casos se concentra en el desarrollo de modelos de identificacidn de dreas
potenciales para el cultivo de la palma aceitera y alternativas para la inclusién
de pequenios productores. Estos son los temas que serdn desarrollados para
el caso peruano en los siguientes capitulos, por lo que la experiencia de los
paises vecinos contribuye con alternativas de politicas e incentivos, que

pueden ser replicadas e implementadas en el Per.
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1. Caracteristicas del cultivo y sus principales usos

La palma aceitera, Elaeis guineensis, es una palmera de origen africano,
cultivada, actualmente, en diferentes partes del mundo. Los requisitos
agroecoldgicos de la palma aceitera hacen que su distribucién se limite a las
zonas tropicales, por lo que las dreas con mayor aptitud se superponen con
dreas que muestran altos niveles de biodiversidad (Koh y Wilcove 2008,
Myers et al. 2000). La palma aceitera necesita altas temperaturas durante
todo el ano, entre 26 °Cy 29 °C, suficiente radiacién solar, por lo menos 5
horas al dia, agua constante a través de una precipitacién de 2000 y 2500
mm al ano, sin épocas secas que duren mds de 90 dias, y una baja altitud
(Hoyle y Levang 2012, MiNaGrr 2012).

Los racimos de frutos frescos (RFF) son extraidos de la palma y se
procesan para obtener el aceite crudo de palma (ACP), insumo que se utiliza
mundialmente para: (i) la industria agroalimentaria (80% de uso de aceite
de palma): aceite de mesa, aceite para freir, margarinas, grasa para productos
de panaderia, pasteleria y todos los tipos de preparacién de alimentos; (ii)
productos oleoquimicos (19% del uso): cosméticos, produccién de jabones,
lubricantes y grasas, velas, productos farmacéuticos, cuero, tensioactivos,
productos agroquimicos, pinturas y lacas, productos electrénicos, entre otros;
y (iii) elaboracién de biocombustible (1% del uso) (Rival y Levang 2014).
De la nuez también se obtiene el aceite de palmiste y la torta de palmiste,
que sirve para elaborar alimentos concentrados para animales.

El ciclo productivo de la palma aceitera presenta caracteristicas
particulares. La palma empieza a producir a los 3 afios de sembrado, y
se mantiene produciendo por 25 afios, aproximadamente. El periodo de
maduracién, que es cuando alcanza sus mds altos niveles de rendimiento,
se da entre los 8 y 10 anos, luego la produccién se estabiliza (MINAGRI
2012). Es un cultivo que se va volviendo mds productivo conforme van
transcurriendo los afos.

Una de las caracteristicas mds relevantes de la palma aceitera es su alto

rendimiento de aceite. La palma aceitera puede producir de 3 a 8 veces
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mds aceite por hectdrea que cualquier otro cultivo oleaginoso. Ofrece un
rendimiento de 3,8 toneladas por hectdrea al afio como promedio mundial, y
mids de 10 toneladas por hectdrea en los ensayos genéticos de alta producciéon
que se llevan a cabo actualmente en institutos de investigacién (Rival y Levang
2014). Los otros cultivos oleaginosos, como la soya, tienen rendimientos
promedio de 0,4 toneladas por hectdrea, la canola o colza 1 tonelada por
hectdrea, el girasol de 0,8 toneladas por hectérea, el algodén de 0,2 toneladas
por hectdrea, mientras que la jatropha o pifién 1,5 a 2 toneladas por hectdrea
(Sheil ez al. 2009). Esto convierte al cultivo de palma aceitera en uno de
los usos mds intensivos de la tierra y podria incluso reducir la presién de la
expansién de la frontera agricola sobre los bosques tropicales (Brandao y
Schoneveld 2015).

Otra caracteristica de la palma aceitera es que se puede producir
alimentos con una menor composicién de dcidos grasos trans. Esto se
debe a que, para lograr reemplazar a la mantequilla en la elaboracién de
diversos productos, el aceite de palma no necesita ser hidrogenado, como si
lo requieren los otros tipos de cultivos oleaginosos (Rival y Levang 2015).

Existe una demanda creciente por aceites vegetales, tanto para alimentos
como para cosméticos, bdsicamente por el crecimiento de la poblacién y
cambios de patrones de consumo, y una potencial demanda como insumo
para biocombustibles. Corley (2009) estima que la demanda por aceites
vegetales se duplicard para el 2050. Para cubrir esta demanda, la palma
aceitera resulta bastante atractiva por su alto rendimiento de aceite por
hectdrea, y también por presentar menores costos de produccién. El mismo
autor estima que se necesitardn por lo menos 6,8 millones de hectdreas
adicionales de palma aceitera para cubrir la demanda de aceite de palma

en el 2050. Esta estimacién no incluirfa la demanda por biocombustibles.
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2. Procesos de expansién de palma aceitera
2.1. El cultivo de la palma aceitera como fendmeno mundial

La produccién de palma aceitera viene creciendo en respuesta a la demanda
internacional. Actualmente, en el mundo, existen alrededor de 18 millones
de hectédreas cultivadas con palma aceitera (Rival y Levang 2015). Entre
1961 y 2012, la produccién mundial de aceite de palma crecié a una tasa
promedio anual de 7%. En 2012 la produccién mundial de aceite de palma
alcanzé los 53 millones de toneladas, superando la produccién de aceite de
soya, que en el mismo afno representé 41 millones de toneladas (ver Grifico
1). A principios de los sesenta, el aceite de palma representd el 8% de la
produccién mundial de aceites vegetales. En 2012, el aceite de palma dio
un salto al 33%. Le siguen en importancia el aceite de soya con 25% vy el

aceite de canola con 15%.

Grafico 1

Produccién mundial de aceites vegetales (millones de toneladas)
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Grifico 2
Precio mensual promedio de aceite crudo de palma (1985-2015)

1400

1200

1000

800

600

400

200

r 1T 1711117171717 17r 171717 17T 17T 1T 17T T T1TT1
N O N D =AY INY NN D =AY NN —~ A
B BB HBARARANANANANRRAANDS SO SOSS S A~ o~
S T
T R SN L B S e R S L Y S i St e R L

ER] ER] ER] £ 2 8 ER] ER]
|28 E5RREL8ERELERELEsRREEEER IS G

Fuente: INDEXMUNDI

Elaboracién propia

El precio del ACP muestra una tendencia creciente en las dltimas tres
décadas, con un mayor impulso en la tltima, entre 2004 y 2014 (Gréfico 2).
Ademis de la oferta y demanda por el aceite de palma, los precios de los
otros cultivos oleaginosos y las politicas de promocién de biocombustibles,
en respuesta a la dindmica del mercado de los combustibles fésiles, son un
factor clave que influye en el precio del aceite de palma. En los tltimos anos
la sobreoferta de palma, al entrar grandes plantaciones en produccién, ha
generado una disminucién en su precio.

La produccién de aceite de palma estd concentrada en dos paises:
Indonesia y Malasia (Tabla 1). La produccién de ambos paises representa el
86% de la produccién mundial. Colombia, Ecuador, Brasil y Pert son los
principales paises productores de aceite de palma en la cuenca amazénica®.
En Colombiay en Ecuador la palma no se desarrolla sobre dreas en la cuenca

en si, en el Pert y en Brasil, si.

3 Hay que notar que la informacién de FAOSTAT puede diferir de la recogida por paises. A pesar de esto,
es una referencia importante y disponible para poder hacer comparaciones entre paises productores.
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Tabla 1
Principales paises productores de aceite de palma (2012)

Pais Produccién % del Total

(en toneladas métricas)

1 Indonesia 26 900 000 50,50
2 Malasia 18 785 030 35,26
3 Tailandia 1780 000 3,34
4 Colombia 753 039 1,41
5 Nigeria 940 000 1,76
6 Papta Nueva Guinea 530 000 0,99
7 Costa de Marfil 417 770 0,78
8 Honduras 398 000 0,75
9 Ecuador 325 000 0,61
10 Camertin 230 000 0,43
11 Brasil 310 000 0,58
12 Guatemala 310 000 0,58
13 Costa Rica 255 588 0,48
14 China 225 000 0,42
15 Republica Democritica del Congo 220 000 0,41
16 Pert 130 000 0,24
17 Ghana 122 000 0,23
18 Filipinas 98 000 0,18
19 México 75 000 0,14
20 Sierra Leona 57 000 0,11

Fuente: Faostat. Elaboracién propia

En el mundo hay dos grandes modelos de produccién de palma aceitera,
y algunas combinaciones entre ambos. Por un lado, existen las grandes
plantaciones de palma aceitera, bajo la conduccién de empresas privadas.
Por otro lado, el cultivo se ha desarrollado a través de pequenos productores.
Muchas veces se da el caso de modelos intermedios donde se logra una
colaboracién entre estos y las grandes empresas o alianzas, donde la empresa
privada se encarga de operar sus plantas procesadoras, con o sin una gran
plantacién propia, mientras que los pequenos productores se encargan de

plantaciones a pequefa escala, y suministran los RFF a las empresas.
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La expansién del cultivo de palma aceitera ocurre a nivel global.
El debate se mantiene en los diferentes paises, principalmente alrededor
de los impactos sociales y ambientales que este cultivo puede producir
(Dammert 2015). Por un lado, los que estdn en contra del desarrollo de
este cultivo sostienen que ha sido uno de los mds importantes responsables
de la deforestacién y pérdida de biodiversidad en los paises tropicales, que
puede generar contaminacion en el agua y en el suelo, que ha ocasionado
una serie de conflictos sociales por la propiedad y el uso de la tierra, por
la concentracién de tierras, desposesién de comunidades marginales,
inseguridad alimentaria y por la explotacién en las condiciones laborares. Por
otro lado, se contraponen los que estdn a favor con una posicién que busca
promover el cultivo, ya que se ha convertido en una alternativa importante
como fuente de ingreso para pequenos productores en zonas rurales, como
factor potencial para la reduccién de la pobreza rural, en la creacién de
empleos, y en los beneficios a los gobiernos por el desarrollo de inversiones
agroindustriales (Brandao y Schoneveld 2015, Dammert 2015).

En términos generales, los conflictos relacionados con este tipo de
cultivos se relacionan, a su vez, con tres temas fundamentales (Castiblanco
et al. 2015): (i) conflictos locales alrededor de los derechos de propiedad;
(ii) conflictos relacionados con los derechos laborales y las condiciones
contractuales entre pequenos productores, empresas y el Estado; y (iii)
conflictos ambientales por la contaminacién y la expansién de la frontera
agricola sobre bosques. La idea es que una buena gobernanza y un Estado
que pueda planificar la expansién de palma, con el compromiso de todos
los actores de la cadena, a través de una estrategia nacional o cualquier otro
instrumento de politica publica, deberian mitigar estos conflictos, y obtener
los mayores beneficios de su desarrollo (Sayer ez a/. 2012, Hoyle y Levang
2012, Larsen et al. 2015).

La literatura sobre la expansién de la palma y sus principales impactos
se ha centrado en el caso del Sureste Asidtico (Sheil ez al. 2009, Rist ez al.
2010, Feintrenie et al. 2010, McCarthy 2010). Existe evidencia de que

el desarrollo de la palma aceitera ha mejorado los niveles de vida de los
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pequenos productores (Rist ez al. 2010, Feintrenie ez a/. 2010, Obidzinski
et al. 2012); sin embargo, estos impactos varian segin los términos bajo los
cuales los pequefos productores se vinculan en la cadena. El rol del Estado
es clave para asegurar que los mds pobres sean incluidos y reciban los mismos
beneficios (McCarthy 2010).

Sobre la sostenibilidad ambiental del cultivo, diversos estudios
muestran que uno de los principales problemas ha sido la deforestacién
de bosques tropicales (Koh y Wilcove 2008). Esto trae una serie de otros
problemas, como la pérdida de biodiversidad, y una mayor emisién de
gases de efecto invernadero, en tanto la palma aceitera reemplaza bosques
primarios y secundarios, asi como la fragmentacién de hdbitats, entre otros.
(Fitzherbert et al. 2008, Sheil ez al. 2009). Otros problemas no menores
son la contaminacién por el uso de fertilizantes quimicos y pesticidas, y la
contaminacidn por los residuos de las plantas procesadoras (Sheil ez 2/. 2009).

A continuacién, se describirdn brevemente las experiencias de expansién
de palma aceitera, analizando los casos de Colombia, Ecuador y Brasil.
Esto sirve para contextualizar el desarrollo de la palma aceitera en el Perd.
Algunos casos tienen similitudes con el peruano, otros se han desarrollado
de manera diferente. De todos modos, es posible rescatar temas clave para

evaluar, en el resto de esta publicacidn, el caso peruano.

2.2. Tres casos en América del Sur

Una vez descrito el contexto internacional general en el que se desarrolla el
debate sobre la expansién de la palma, en esta seccién se busca acercar un
poco mds dicha discusién al contexto sudamericano. Ademds de cultivarse
en el Perd, la palma aceitera se desarrolla en Colombia, Brasil, Ecuador, y
en menor medida en Paraguay y Venezuela. Los procesos de expansién han
involucrado una serie de iniciativas puablicas y privadas, normalmente bajo
marcos normativos que se disefiaron para que a través de la promocién

del cultivo se logren cumplir una serie de objetivos relacionados con el
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desarrollo rural, ambiental, energético y social. Esta seccién se concentra
en los casos de los tres principales paises que producen palma en América
del Sur: Colombia, Ecuador y Brasil. Se realiza un andlisis de las principales
iniciativas desarrolladas en cada pais, impulsadas por el Estado o por los

mismos productores.

2.2.1. Colombia

La produccién de palma aceitera en Colombia empieza a promocionarse a
finales de la década del sesenta, a través del primer Plan de Fomento para
la Agroindustria de la Palma de Aceite, establecido en 1957. El objetivo
era reducir la dependencia de los insumos importados para la industria
de alimentos y jabones. El gremio de productores de palma aceitera,
FEDEPALMA, se cre6 en 1962, y jugd un papel clave en consolidar este
sector, al protegerlo frente a las importaciones de otros aceites, lograr que se
estableciera para este un arancel de 40% y convertir al aceite de palma en la
principal materia prima. Asimismo, se crearon instituciones especializadas
en el cultivo, tales como el Centro de Investigacién en Palma de Aceite
(CeNIPALMA) v la comercializadora internacional del sector, ACEPALMA,
para abrir mercados a la exportacién, ambas vinculadas al gremio (Rueda-
Ziarate y Pacheco 2015).

El apoyo del Estado continué a través de diversos instrumentos de
politica, y también fue clave en la consolidacién del sector. Este apoyo se
dio no solo con las opciones de financiamiento y los incentivos tributarios,
adecuados al tipo de cultivo, sino también por el fuerte impulso en el mercado
para la elaboracién de biocombustibles, el cual absorbié los excedentes de
la produccién, ya que el mercado de consumo de aceites se empezaba a
saturar, y el mercado exterior no resultaba tan atractivo econémicamente. Los
productores de aceite de palma orientados al mercado de biocombustibles
recibieron una serie de beneficios por parte del Estado. Se establecieron

excepciones al pago del impuesto a la venta, y del impuesto global al aceite
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combustible para motor (ACPM), articulos 8 y 9 de la Ley 939 del 2004.
Asimismo, se definié cierto nivel de restricciones a la importacién de otros
aceites que pudieran competir con la produccién nacional de palma aceitera,
ya sea a través de aranceles como también a través de restricciones técnicas
a la calidad del aceite.

El crecimiento del sector fue impulsado bajo un modelo de grandes y
medianas plantaciones (Cano ez /. 2006). Desde el 2010, el Estado ha venido
promoviendo el desarrollo del modelo de Alianzas Productivas Estratégicas
entre pequenos productores rurales, quienes manejan cultivos a pequena escala,
y grandes empresas formales, con las que mantienen un vinculo comercial y
son las que procesan el insumo suministrado. Al 2010, cerca del 20% del 4rea
sembrada ya se encontraba bajo esta modalidad (Rodriguez ez a/. 2006), 109
organizaciones de productores participaban, representando a 5000 pequefios
productores aproximadamente (Mesa Dishington 2011).

Seguin el estudio realizado por IICA (2006), las grandes empresas
participan en este modelo por las siguientes razones: (i) maximizar el
incentivo a la capitalizacién rural (ICR)* en inversiones para las propias
plantaciones, el cual aumenta de 20% a 40% cuando la empresa participa en
alianzas estratégicas con pequenos productores; (ii) optimizar la utilizacién de
la capacidad instalada en las plantas extractoras; (iii) aumentar la flexibilidad
en sus estructuras de costos de produccién y aumentar la productividad,
participando durante la instalacién del cultivo y en la capacitacién a los
productores; y (iv) mejorar el entorno social en las zonas de produccidn.

Los principales beneficios para los pequefios productores son: (i) acceder
a financiamiento para cubrir los altos costos de instalacién de sus proyectos,
y (ii) recibir servicios de asistencia técnica de mejor calidad.

En términos ambientales, la expansién de palma en Colombia no se
ha dado a expensas de sus bosques tropicales. Segin Dammert (2014),
esto se debe en parte a que existen otras zonas con aptitud para la palma

aceitera que disminuyen la presién sobre los bosques, y por los altos niveles

4 ElICR es un beneficio econémico que contribuye a incrementar la formacién bruta de capital o la
modernizacién tecnoldgica del sector agricola y agroindustrial, Rueda y Pacheco (2015).
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de violencia politica que se mantienen en zonas de la Amazonia. Asimismo,
existe evidencia de que es posible una futura expansién en dreas potenciales
para la palma aceitera en zonas ya degradadas con pastos, donde se realiza
la actividad ganadera (Garcia Ulloa 2012). Asi, es necesario generar los
incentivos adecuados para llevar a cabo una expansién con los menores
impactos ambientales posibles.

En el 2014, el drea sembrada superé las 450 000 hectéreas, de las cuales
el 78,5% se encontraba en produccién. Ese mismo ano, la produccién fue
de 5,4 millones de toneladas de RFF y 1,1 millones de toneladas de ACP. El
43% del ACP tuvo como destino el mercado de biocombustibles, el 22% se

exportd, y el 35%, para el mercado interno tradicional (FEDEPALMA 2015).

2.2.2. Brasil

La palma aceitera empieza a producirse comercialmente en 1974, con
la operacién de la empresa privada Denpasa en el estado de Pard. Entre
las décadas del ochenta y noventa, una serie de inversiones® se realizaron
gracias a los incentivos ofrecidos por la Superintendencia de Desarrollo en la
Amazonia (Supam)®. Estas inversiones, al igual que en Colombia, fueron a
gran escala, con un promedio de 5000 hectdreas de extensién. La expansion
en el Brasil ha sido una de las m4s aceleradas en América del Sur (Pacheco
2012); en 1995 tenia 52 058 hectdreas plantadas; en el 2014, segin la cifra
oficial, alcanzarfa las 140 000 hectdreas. Las imdgenes satelitales sugieren que
la cifra es atin mds elevada, que sobrepasa las 200 000 hectdreas (Brandao
y Schoneveld 2015). El estado de Pard se mantiene como la principal zona
de produccién de palma aceitera en el Brasil.

Brasil es reconocido mundialmente por la promocién de biocombustibles;

el desarrollo de etanol a partir de cafa de azticar ocurre desde inicios del

5  DPara mds detalle, ver Potter (2015).

6 Uno de los objetivos de Supam era integrar a la subexplotada Amazonia en la economfa brasilena. Estos
incentivos generaron una ola migratoria e inversiones de mediana y gran escala, especialmente para
ganaderia y explotacién maderera (Brandao y Schoneveld 2015).
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siglo XX. En 1931, el Estado implement6 una mezcla voluntaria de 5% de
bioetanol anhidro en la gasolina, con el objetivo de reducir la dependencia de
los combustibles derivados del petréleo, y para aprovechar la utilizacién de
excedentes generados en la industria del aztcar (Andrade y Miccolis 2011).

En el 2005, se aprueba la Ley de Biodiésel, y como parte de esta
promocién se crea el Sello Combustible Social, que implica una serie de
incentivos tributarios a las ventas de biodiésel que utilizaron un minimo de
materia prima, en este caso palma aceitera, suministrado por los pequenos
productores. Para continuar promoviendo los biocombustibles, en el 2010,
se establece el Programa para la Produccién Sostenible de Palma Aceitera
(PPSPA), el cual busca proveer mecanismos para asegurar una expansion mds
inclusiva del cultivo, minimizando, a su vez, los impactos negativos sobre el
medio ambiente que dicha expansién pueda generar (Andrade y Miccolis
2011, Brandao y Schoneveld 2015, Potter 2015).

Tres grandes iniciativas se desarrollaron en el marco de este programa.
Primero, la publicacién de una Zonificacién Agroecoldgica para Palma
Aceitera, la cual identificé dreas potenciales para la instalacién de palma
aceitera en tierras deforestadas y degradadas. Los criterios incluyeron las
caracteristicas del suelo, la pendiente, el clima, el nivel de accesibilidad a
los mercados y el tipo de sistema agricola. Segundo, la mayor regulacién en
aspectos ambientales del cultivo. Tercero, lanzar un programa de incentivos
para la produccién de palma de hasta US$ 60 millones (Potter 2015).

Segiin Brandao y Schoneveld (2015) los incentivos publicos, los
instrumentos de politica y el marco regulatorio han permitido en Brasil una
expansién de palma aceitera que se concentre en las zonas ya deforestadas, e
integrando a los pequenos productores a la cadena. En Brasil, esta expansion
se ha guiado de manera clara, junto con iniciativas que han ayudado a
delimitar los derechos de propiedad rural y han mejorado las habilidades para
el monitoreo de la deforestacién. Esto no quiere decir que las plantaciones
mds antiguas no hayan generado deforestacion. A partir del 2010, a través
de la identificacién de dreas potenciales para palma, hay evidencia de que la

expansién de nuevas plantaciones se ha producido en dreas ya degradadas.
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Los pequenos productores han recibido montos més elevados de créditos,
y han superado las barreras técnicas, financieras y de mercado que afrontaban
gracias al PPSPA. Como resultado, sus hogares ahora pueden llegar a generar
hasta cinco veces mds ingresos solo con la palma aceitera, en comparacién al
promedio regional (Brandao y Schoneveld 2015). En el 2014 se estima que
1442 pequefos productores cultivaban palma bajo este esquema, con un
promedio de 9,3 hectdreas cada uno. Esto ha sido mucho menos de lo que las
empresas planificaron, principalmente porque los productores no cumplirfan
los requisitos establecidos en el PPSPA. A pesar de los buenos resultados del
programa, estos parecen estar concentrados entre los pequefios productores

con mds recursos. Todavia es incierto el progreso del resto (Potter 2015).

2.2.3. Ecuador

Ecuador es otro de los principales paises productores de aceite de palma en
Latinoamérica. El censo de productores de palma en el 2005 calcul6 un total
de 207 285,31 hectdreas de palma sembradas en Ecuador (Ancupa/Fedapal
2005). El Instituto de Estadistica estima que actualmente se tiene alrededor
de 387 799 hectdreas sembradas al 2014 (INEC 2014).

El cultivo de la palma se inici6 en los anos cincuenta, con el objetivo
de reemplazar las importaciones de aceites vegetales (Potter 2011). Entre los
sesenta y setenta, el cultivo empieza a despegar comercialmente (Ancupa/
Fedapal 2005). Las primeras plantaciones se instalaron en la zona costera
occidental, esta se mantiene como la principal zona de produccién. A finales
de los setenta, en la zona amazénica, luego del descubrimiento de petréleo
y del desarrollo de carreteras que trajo consigo, se establecieron dos grandes
empresas para desarrollar palma aceitera, sumando en total 20 000 hectdreas.
De estas, al 2005, se encontraban activas tinicamente 15 187 hectireas,
segun el censo (Potter 2011).

A diferencia de Colombia y Brasil, la mayor parte de productores son

pequenos, 87,1% del total tienen menos de 50 hectdreas (Ancupa/Fedapal
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2005). El destino de la produccién de aceite se reparte entre el mercado
interno, para la elaboracién de grasas y aceites, y el mercado externo. Al
2014 se estima una produccién total de 540 000 toneladas de aceite, de las
cuales se exportaron 281 381 (ProEcuador 2015). El consumo de biodiésel
todavia es relativamente bajo debido a que recién en el 2012 se firmé el
Decreto Presidencial 1303 que declara de interés nacional el desarrollo de
los biocombustibles, y su implementacién ha avanzado de manera lenta
(Dammert 2014).

Como parte de la planificacién para llevar adelante esta politica de
expansion de la palma, a fin de impulsar la elaboracién de biocombustibles,
en el 2015 se aprobé la actualizacién del Mapa de Zonificacién Agroecoldgica
para el Cultivo de la Palma Aceitera, mediante el Acuerdo Interministerial
189, entre el Ministerio de Coordinacién de la Produccién, Empleo y
Competitividad; el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y
Pesca; y el Ministerio del Ambiente. Dicho mapa se ha elaborado a una
escala de 1:250 000 y determina 4reas que conforman espacios homogéneos
donde interactan variables agrobiofisicas, que influyen en la produccién de
manera natural, y dreas en las que se requiere adecuacién productiva para su
cultivo de forma sostenible. El mapa considera variables edéficas, de relieve
y climdticas para el establecimiento del cultivo, y excluye dreas donde se
encuentran Bosques y Vegetacién Protectora (BVP), el Patrimonio Forestal
del Estado (PFE y sus dreas restauradas), el Patrimonio de Areas Naturales
del Estado (PANE), los Bosques Nativos (incluidas las dreas del Programa
Socio Bosque), Zonas Intangibles y Zona de Amortiguamiento del Yasuni
(Articulo 1).

Este mapa utiliza como insumo el Mapa Actualizado de Uso y
Cobertura del Suelo, elaborado también en el 2015 entre el Ministerio del
Ambiente y el Ministerio de Agricultura, Ganaderfa, Acuacultura y Pesca,
que establece los limites de produccién agropecuaria, en concordancia con
las dreas de proteccién natural.

Este proceso responde a un acuerdo estratégico de voluntades de los

actores publicos y privados para la implementacién del Plan de Mejora
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Competitiva de la Cadena de la Palma Aceitera (PMC). Este acuerdo
se suscribié en el 2014 entre el Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca; el Ministerio de Comercio Exterior; el Ministerio
del Ambiente; y el Ministerio de Industrias y Productividad, para definir,
articular y coordinar el rol de cada ministerio, y de los productores y
exportadores de palma aceitera en el proceso de elaboracién del Plan.

En los tres paises se puede apreciar que de alguna forma se ha
internalizado la discusién de las ventajas y desventajas del cultivo de
palma aceitera, y se han llevado a cabo diferentes niveles de planificacién e
implementacién de instrumentos de politica que buscan orientar la expansion

del cultivo de palma aceitera lo mds sostenible e inclusiva posible.

3. La palma aceitera en el Perii
3.1. Breve resenia historica

Esta seccién revisa la historia de la cadena de la palma aceitera en el Perd,
distinguiendo tres grandes periodos: los inicios a partir de la década de los
setenta, el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera (2000-2010),
y el nuevo escenario o contexto actual. Esta resefia se puede observar en la

linea de tiempo elaborada en el Gréfico 3.

3.1.1. Inicios del cultivo: 1970-2000

La palma aceitera fue cultivada por primera vez en la provincia de Tocache,
departamento de San Martin, como parte del proyecto de colonizacién
Tingo Maria-Tocache-Campanilla. Asi se creé la Empresa para el Desarrollo
y Explotacién de la Palma Aceitera Sociedad Anénima (EMDEPALMA S.A.), de
propiedad del Estado. Sus operaciones se inician en 1973 y llegan a sembrar,

en 1980, un total de 5273 hectdreas. EMDEPALMA empieza a procesar los
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racimos de palma en 1976, luego de instalar una planta extractora con una
capacidad de 20 toneladas métricas de racimos de palma por hora (MINAGRI
2001).7

La siguiente iniciativa ocurre con la empresa Palmas del Espino S.A., de
propiedad del Grupo Romero, la cual se constituyé en 1979 e inici6 su
plantacién con 600 hectdreas. En 1982 se constituye la empresa Industrias
del Espino S.A. con una planta extractora. Actualmente, es considerada
uno de los actores mds importantes en el negocio de la palma aceitera en el
pais (Dammert 2014). Palmas del Espino S.A. maneja actualmente 12 300
hectdreas de palma aceitera sembradas.®

En los primeros afos de la década de los noventa, debido al narcotréfico,
al terrorismo, y por diversos atentados a la planta de procesamiento, ademds
de crecientes problemas de gestién por la excesiva burocracia y corrupcién
en la administracidn, se decidié suspender las operaciones de EMDEPALMA,
por medio de la Resolucién Suprema N.° 404-93-PCM, que la incorpora
al proceso de privatizacién de empresas del Estado. Los trabajadores de
dicha empresa recibieron durante el proceso de liquidacién 2809 hectireas
de cultivo. Otras 1233 hectdreas fueron vendidas a pequefias empresas
particulares y un total de 1397 hectdreas fueron transferidas al Ministerio de
Agricultura (MiNaGrr 2001). Palmas del Espino, en el 2000, recupera parte
de la planta procesadora de aceite crudo de EMDEPALMA para incrementar
su capacidad de procesamiento, el Estado le otorga la propiedad de dichos
bienes con el compromiso de comprar la produccién de los agricultores
organizados hasta el 2008.

Entre la década de los setenta hasta los noventa, la zona de Tocache
como muchas otras zonas en la selva se volvieron focos importantes del
cultivo de coca. Este cultivo reemplazé muchos otros como el café, el cacao,
el maiz, entre otros cultivos de supervivencia. Es por esto que a partir de

los noventa el Estado y las Naciones Unidas comenzaron a focalizar su

7 Unasegunda empresa estatal fue creada en 1990 en el departamento de Loreto, Empresa Regional de Palma
Aceitera-ENREPALMA S.A., la cual instalé 702 hectdreas. Sin embargo, no duré mucho ya que también fue
incorporada en el programa de privatizaciones, aunque no pudo ser privatizada (MiNaGri 2001).

8  Recuperado de www.palmas.com.pe
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intervencién, como parte de los programas de desarrollo alternativo, con el
cultivo de palma aceitera en dichas zonas.

La primera experiencia se dio en la zona de Neshuya, en el departamento
de Ucayali. En ese ano, un equipo de Naciones Unidas (PNUFID, hoy
ONUDD) inicié las gestiones para la instalacién de 1350 hectdreas de
palma aceitera. Este proyecto involucré a agricultores cocaleros y pobladores
desplazados por el terrorismo en esta zona. El punto inicial fue la seleccién
y posterior organizacién de los productores en comités y en dmbitos con las
mejores condiciones para el desarrollo del cultivo, los que finalmente, en
marzo del 1992, se constituyeron en el Comité Central de Palmicultores de
Ucayali (Coceru), con 252 socios fundadores (MINaGRI 2001).

Con la asistencia técnica del proyecto de Naciones Unidas, Coceru
asumid las funciones de gestién de las actividades, convocando la participacién
institucional tanto publica y privada como la cooperacién internacional,
tanto para asentar la actividad agricola como para la construccién y puesta
en marcha de la planta de extracciéon de aceite crudo, que viene operando
comercialmente desde 1997. La coparticipacién del Fondo Contravalor
Perti-Canad4 asegurd la implementacién de la planta. Para darle un manejo
empresarial a la actividad industrial, el aflo 1998 se constituye Oleaginosa
Amazdnica S.A. (Oramsa) (MiNaGr1 2001). Los accionistas de esta empresa
son Coceru (56% de participacién) y el conjunto de los 252 productores
individuales (44% de participacién). Este tipo de arreglo entre los pequenos
palmicultores asociados, que al mismo tiempo son propietarios de la empresa
que opera la planta extractora, se denomina en este estudio modelo Naciones
Unidas.

La segunda experiencia del modelo Naciones Unidas se llevé a cabo en
Tocache. Segun las entrevistas realizadas’, los extrabajadores de EMDEPALMA
crearon pequefias empresas para vender su produccion a Palmas del Espino.

Sin embargo, la empresa no siempre cumplié con comprar la produccién de

9  Lasentrevistas fueron llevadas a cabo durante el trabajo de campo realizado en el 2015 para esta investigacién.
Asi se obtuvo informacién histdrica sobre las principales organizaciones de productores en las principales
zonas de produccién. Para ello se conté con la participacién de la antropéloga Margarita Huamdn, cuya
labor permitié recoger muchos detalles en la historia aqui presentada.
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todos los productores. Ante este problema, una parte de los extrabajadores
formaron, en 1996, la Asociacién Central de Productores de Palma Aceitera
de Tocache (AceraT), con el apoyo de las Naciones Unidas. ACEPAT se formé
sin tener una planta de procesamiento propia. El objetivo del proyecto de las
Naciones Unidas era adquirir y operar el resto de la planta industrial que fue

de EMDEPALMA. Pero esto se lograria afios después.

3.1.2. Plan Nacional de Promocion de la Palma Aceitera: 2000-2010

En el 2001, el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera fue
aprobado. El principal objetivo fue promover la expansién de palma aceitera
en la Amazonia. Asi, una serie de actividades importantes se llevaron a
cabo durante el periodo. Sin dnimos de realizar una evaluacién del Plan, a
continuacién se describen las principales:

El modelo Naciones Unidas fue replicado durante este periodo en otras
dos zonas: el Pongo de Caynarachi y la cuenca de Aguaytia. En la primera,
cuyo dmbito incluye los distritos de Caynarachi y Barranquita —provincia de
Lamas, departamento de San Martin—y el distrito de Yurimaguas —provincia
Alto Amazonas, departamento de Loreto—, la siembra de palma aceitera se
inicia en el 2000. La asociacién formada es Jardines de Palma (Jarrar) y la
empresa que maneja la planta extractora construida en el 2006 es Industrias
de Palma S.A. (INDUPALSA). Es la tinica asociacién de pequenos productores
en esta zona. Sin embargo, desde el 2006, el Grupo Palmas (Grupo Romero)
inicié operaciones en la zona con una plantacién que actualmente alcanza
entre 10 000 y 15 000 hectdreas. Palmas del Shanusi S.A., nombre de la
empresa que maneja la plantacién, construyé una planta extractora en el
2010, cuya capacidad asciende a 30 toneladas métricas por hora. INDUPALSA
no compite con Industrias de Shanusi S.A.

Luego del proyecto de Naciones Unidas, el Gobierno Regional de
Loreto (GOREL) promovié la siembra de 500 hectdreas adicionales, dentro

de su jurisdiccién. Del total sembrado, una quinta parte llegé a producir.
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Posteriormente, se produjeron plantones para 500 hectdreas, y se consigui6
una produccién en 450 hectdreas. Finalmente, el GOREL instal 500 hectdreas
mas.

A partir del 2006, JARPAL empez6 a trabajar sin el apoyo de Naciones
Unidas. La primera vez se instalan 200 hectdreas dentro de la regién San
Martin. En el 2011 llegan a expandir los cultivos en 300 hectdreas (250
en San Martin y 50 en Loreto). En el 2012, JarraL instala 1300 hectdreas
financiadas por Naciones Unidas (820 en San Martin y 480 en Loreto).
JarPAL, con sus propios fondos, ha instalado en el 2013 650 hectdreas.
Hacia fines del 2014 contaban con un total de 5100 hectdreas de cultivo
de palma aceitera. El objetivo es llegar a ampliar la extension de las parcelas
sembradas en 600 hectdreas por ano; para ello se han instalado dos viveros,
uno en Caynarachi y el otro en Pampa Hermosa.

Tanto el Proyecto de Naciones Unidas, en San Martin, como el de
GoOREL, en Loreto, brindaron al agricultor todas las facilidades necesarias,
entre ellas: plantones, asistencia técnica, abonos, transporte, entre otros.
Desde que JaRPAL asume la gestién, no es posible subvencionar de la misma
manera la instalacién de nuevos sembrios, ni la expansion de estos a fondo
perdido como se hizo al inicio. JaRPAL brinda a sus socios la posibilidad
de subvencionar una parte de los insumos y plantones, vendiéndolos a un
precio menor al mercado y dando facilidades de pago; sin embargo, estas
facilidades solamente puede brindarlas a los socios, a aquellos que ya cuentan
con sembrios de palma, cuya produccién permite asegurar a futuro el retorno
de los préstamos.

En la zona de Aguaytia, se construyé una planta procesadora y se
constituyd la empresa Oleaginosa Padre Abad S.A. (OLprasa) en el afio
2004, bajo el mismo modelo que en Neshuya, Tocache y Yurimaguas, donde
la Asociacién de Palmicultores de Shambillo (ASPASH) se convierte en
accionista mayoritario de dicha empresa, con 56% de las acciones. Unos
anos antes, en el 2000, se instalaron unas 1000 hectireas en el valle de
Shambillo, en la provincia Padre Abad, departamento de Ucayali, gracias al

apoyo de las Naciones Unidas.
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Nuevamente en Tocache, gracias al apoyo de las Naciones Unidas,
se inicié la instalacién de palma aceitera a partir del 2003, dirigido a
organizaciones de base, excluyendo a las pequenas empresas de palmicultores
que ya existian en la zona. El proyecto ofrecia a los productores reactivar
la maquinaria e infraestructura restante de la planta procesadora de
EMDEPALMA. Recién en el 2005, ACEPAT gestiona ante el Ministerio de
Agricultura y la Superintendencia de Bienes Nacionales (SBN) la entrega
de la planta (M1NaGRr1 2012).

Es asi que Oleaginosas del Pertt S.A. (OLpPEsA) se constituye en el
2007. Actualmente, ACEPAT tiene el 54% de acciones; el grupo Alpamayo,
18%; y socios individuales, aproximadamente 20%. La capacidad promedio
de la planta es de 10 toneladas por hora, con los planes de ampliacién
y mejoramiento, se considera que llegardn a procesar 30 toneladas por
hora. Una caracteristica crucial en esta zona es que OLPEsA si compite
directamente con Palmas del Espino S.A., que ya ha instalado su segunda
planta procesadora.

Por otro lado, también en Tocache, en el 2003 nace FREDEPALMA, como
un frente que retine a todas las organizaciones que tienen como comprador a
Palmas del Espino; en ella se encuentran empresas y asociaciones. La creacién
de FREDEPALMA estd vinculada con la historia de la empresa EMDEPALMA S.A.
Los extrabajadores de la empresa que tomaron posesién de las parcelas en
produccién acordaron vender a Palmas del Espino. La empresa condicion
la compra a la creacién de organizaciones para regular la venta de racimos de
frutos de palma: mds de 400 palmicultores comenzaron a organizarse. Palmas
del Espino, proyectando el incremento de su produccién, recupera parte
de la planta procesadora de aceite crudo de EMDEPALMA para incrementar
su capacidad de procesamiento; el Estado le otorga la propiedad de dichos
bienes, con el compromiso de comprar la produccién de los agricultores
organizados hasta el 2008.

Los socios de FREDEPALMA rechazaron el modelo de Naciones Unidas
y continuaron entregando su produccién a Palmas del Espino. La empresa

otorgé créditos a los productores, que lo usaron para ampliar y renovar
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sus plantaciones. Aproximadamente, entre 2000 y 2003 se sembraron 800
hectdreas entre ampliacién y renovacién de plantones.

Actualmente, FREDEPALMA retine a productores agrupados en 6
asociaciones, y 12 empresas. Los socios de FREDEPALMA venden su produccién
a Palmas del Espino, pero también a OLPEsa, muchos de ellos optan por
una u otra planta procesadora, dependiendo del precio de venta.

Un caso especial es la Asociacién José Carlos Maridtegui, que con la
Asociacion de Palmicultores de Santa Lucia fueron las Gnicas formadas en
un modelo de asociatividad fomentado por Palmas del Espino. La empresa
apoyd, a través de créditos, la instalacién del cultivo de palma aceitera en la
localidad José Carlos Maridtegui, distrito de Uchiza, provincia de Tocache. Los
socios fueron inicialmente invasores de la plantacién de Palma del Espino. En
la negociacién, la empresa ofreci6 ceder la propiedad de las tierras ocupadas
y entregar los titulos de propiedad, con la condicién de tener el derecho de
demarcar los linderos que serfan la frontera entre ella y el nuevo poblado.

Cada agricultor tenia que sembrar como minimo 5 hectdreas de palma
aceitera, la mano de obra fue contratada por el propio agricultor, mientras
que la empresa contraté el personal técnico. Los fertilizantes y plantones
fueron adquiridos a través de un crédito, el cual fue cancelado en 3 afos, 2
afos antes del plazo inicialmente acordado.

Hacia fines del 2014, la Asociacién estuvo compuesta por 57 socios
palmicultores, con un total de 696 hectdreas sembradas, de las cuales 500
estdn en produccién. El rendimiento se calcula entre 7 y 24 toneladas al
afo por hectdrea, bastante similar al de Palmas del Espino, ya que en la
instalacién de los cultivos, la fertilizacién y en el actual manejo se sigue el

mismo modelo que el de la empresa.

3.1.3. Un nuevo escenario para la palma aceitera: 2011-2016

Luego de la culminacién del Plan, como se verd con mayor detalle en el

siguiente capitulo, el Gobierno no continué su apoyo a través de ningtn otro



LLA CADENA DE LA PALMA ACEITERA EN CONTEXTO 45

instrumento de politica. A pesar de haberse aprobado la Ley de Promocién
del Mercado de Biocombustibles (N.© 28054) y su reglamento, que originé
una serie de inversiones privadas en el sector, los resultados no fueron los
esperados por los productores en términos de su participacién en dicho
mercado. Por lo que empezaron a sentirse abandonados, especialmente luego
de la caida del precio del ACP.

Desde el 2014, los productores reclaman la actualizacién de un Plan
para la palma aceitera. Luego de varias reuniones, se crearon una serie de
mesas de didlogo acerca del desarrollo de este cultivo. Una de ellas fue la mesa
convocada por el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SEREOR).
Esto se dio como respuesta a la suma de denuncias que las organizaciones
ambientalistas presentaron por el caso de una serie de nuevos proyectos
de palma aceitera que generaron muchas controversias. Sin embargo, este
intento no prosperd, el proceso se postergd, por lo que el Plan no fue
actualizado.

En agosto de 2015, los productores demandan al Gobierno, a través
de un pronunciamiento, garantizar la sostenibilidad de las 77 000 hectdreas
de palma aceitera en el pais y que deje atrds su “inaccion”. Especificamente,
se solicita el cumplimiento de la Ley de Biocombustibles y su reglamento,
y se exige la defensa de la produccién nacional frente a la importacién de
biodiésel subsidiado.

Ante esto, los representantes del MINAGR1, del Ministerio del Ambiente,
del Ministerio de Energfa y Minas, y del Ministerio de Produccién se reunieron
y establecieron tres mesas técnicas, con el objetivo de iniciar nuevamente
el proceso de elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo Sostenible de la
Palma Aceitera: la mesa de Asuntos Ambientales y Territorialidad la lidera
la Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios; la mesa de Asuntos
Productivos y Mercado, liderada por la Direccién General de Negocios
Agrarios; y la mesa de Asuntos Normativos y Politica, liderada por la
Direccién General de Politicas Agrarias.

Al mismo tiempo, los dos grandes gremios de palmicultores:

FENAPALMA —que junta a las asociaciones de pequefios productores y sus
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empresas del programa de desarrollo alternativo— y CoNaPAL —que junta
al resto de pequefios y medianos palmicultores, entre ellos a FREDEPALMA
que tiene un vinculo con la gran plantacién Palmas del Espino S.A., y otras
empresas— deciden unirse en uno solo. Asi se crea la nueva Junta Nacional
de Palmicultores (JunpaLma), con el principal objetivo de fortalecerse y
mejorar su posicién y poder de negociacién con el Estado.

Ante esto, en noviembre de 2015, el MINAGRI crea una Comisién
Sectorial con el objetivo de culminar el Plan Nacional de Desarrollo
Sostenible de la Palma Aceitera en el Perti (Resolucién Ministerial N.°
0565-2015-MINAGRI). Esta comision estd conformada por los siguientes

miembros:

e El viceministro de Politicas Agrarias del Ministerio de Agricultura y
Riego, quien la presidird

*  El director general de la Direccién General de Politicas Agrarias

e El director general de la Direccién General de Asuntos Ambientales
Agrarios

e El director general de la Direccién General de Negocios Agrarios

e Eldirector ejecutivo del Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre
(SERFOR)

*  Un representante del Consejo Interregional Amazénico (CIAM)

*  Un representante de la Junta Nacional de Palma del Perti (JunpaLma)

*  Un representante de la Sociedad Nacional de Industrias (SNI)

Esta comisién incluye a las mesas antes establecidas y el trabajo que
venian realizando para el cumplimiento de sus funciones. Durante el periodo
de elaboracién del Plan, el MINAGRI mostré una importante voluntad politica
para atender las demandas de los productores, fomentar el didlogo entre los
diferentes actores, y finalmente aprobar el Plan.

Los proyectos que generaron una serie de controversias con diferentes
organizaciones ambientalistas son de las empresas que forman el Grupo

Melka. Dammert (2015) lo denomina un “nuevo actor” que modifica el
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escenario para el sector. Este énfasis en su intervencién es importante, porque
de una manera muy acelerada este grupo de empresas se ha convertido en
el segundo mds importante del sector palmicultor (Dammert 2015: 28).

La historia de este grupo la han investigado en detalle Salazar y
Rivadeneyra (2016). A continuacién, se presentardn los temas mds
importantes recogidos en esta investigacién para entender cémo este nuevo
actor ha venido funcionando en el pais. Segun las autoras, fue en el 2007
cuando los empresarios de Malasia expresaron por primera vez su interés en
desarrollar el cultivo de palma aceitera, a gran escala'’, en la selva peruana.
Finalmente las negociaciones con ellos no prosperaron.

Luego de esto, el inversionista Dennis Melka siguié una estrategia de
ir directamente a los gobiernos regionales para negociar la adjudicacién de
tierras. Fue a través de la compra de predios que sus empresas aparecieron
en los Registros Pablicos. Segtin Salazar y Rivadeneyra, se calcula que hasta
2014 las empresas de Melka posefan unas 15 000 hectdreas en Loreto y
Ucayali, y que hasta 2015 deforestaron por encima de las 13 666 hectdreas,
seguin las resoluciones de la Direccién de Asuntos Ambientales Agrarios del
Ministerio de Agricultura.

Actualmente, 16 empresas aparecen como activas; las mds importantes
son: Plantaciones de Pucallpa, Plantaciones de Ucayali (ambas en Ucayali)
y Cacao del Pert Norte (en Loreto). Las dos primeras ya se encuentran
instalando palma aceitera (Salazar y Rivadeneyra 2016). La tercera, hasta
la fecha, se encuentra sembrando cacao, y ha gestionado predios aledanos
para proyectos de palma aceitera (Dammert 2016).

En Ucayali, el empresario sigui6 una estrategia en la que sus empresas
lograron adquirir hasta fines de 2014 mds de 12 mil hectdreas: 5000 hectdreas
en Tibecocha; 4759 hectdreas en Zanja Seca y cerca de 3000 hectdreas en
Bajo Rayal. Si bien, la mayor parte de estas fueron compradas a terceros,
Zanja Seca fue adquirida al Estado peruano a través del Gobierno Regional
de Ucayali. La empresa empezd sus operaciones en Ucayali sin ningin estudio

de impacto ambiental ni programa de adecuacién de manejo ambiental.

10 Las plantaciones propuestas superaban las 100 mil hectdreas.
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Tampoco tramitaron, como exigen las leyes, una autorizacién de cambio
de uso. Actualmente, se encuentra en un proceso legal, y las empresas en
Ucayali han sido paralizadas (Salazar y Rivadeneyra 2016).

En este nuevo contexto, los desafios para la elaboracién de un nuevo
Plan son diferentes y bastante especificos. Por un lado, se encuentra el tema
de acceso a mercados, especialmente el de biocombustibles, ya que es uno de
los mercados mds interesantes para el despegue de este sector, para el cual ya
se han venido realizando importantes inversiones. Por el otro, se encuentra
el tema de la sostenibilidad ambiental, pues existe una fuerte preocupacion
por que la expansién de este cultivo ocurra a expensas de bosques tropicales
y genere graves impactos ambientales. Por lo tanto, este nuevo instrumento
de politica es una oportunidad para vincular el desarrollo de una alternativa
interesante en un espacio como la Amazonia peruana, con el cumplimiento
de estdndares ambientales que minimicen los dafios causados principalmente
por la deforestacion, y con estrategias de inclusién social que aseguren una

mayor participacién de pequefios productores en la cadena.

3.2. Produccién agricola

La cadena de la palma aceitera tiene dos grandes etapas. La primera
corresponde a la produccidn agricola, caracterizada por el cultivo de racimos
de fruto fresco (RFF) de palma aceitera y la extraccién de aceite crudo de
palma (ACP). Para mantener la calidad del aceite extraido, es necesario
procesarse dentro de las 48 horas luego de la cosecha de RFE. La segunda
gran etapa es la transformacién industrial, que se orienta a la elaboracién
de aceites y grasas comestibles, subproductos (que se constituyen de los
residuos) y biocombustibles. Esta segunda actividad se presentard en la
subsiguiente seccién.

Las principales fuentes de informacién disponibles para conocer
la evolucién de la produccién agricola de palma aceitera son los Censos

Nacionales Agropecuarios (CENAGRO) y la informacién recabada por
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el Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI) a través de su Sistema
Agricola (S1saGR1). La primera fuente brinda informacién sobre la superficie
sembrada al momento de realizarse los censos (1994 y 2012), y S1saGR1
contiene informacién sobre produccidn, superficie cosechada, rendimientos
y precios en chacra de la palma. Una desventaja de la informacién del censo
es que esta no recoge la informacién de las grandes plantaciones (Grupo
Palmas y Grupo Melka). La principal desventaja de la informacién del
S1sAGRI es la metodologia que aplica para recoger la informacién. Esta
utiliza "informantes calificados”, encargados de estadisticas en cada agencia
agraria provincial, quienes estiman los valores mensualmente y a través de
entrevistas con informantes locales y otras fuentes. Esta metodologia carece
de sustento estadistico conocido. Por ambas desventajas es que se estima que
la informacién oficial disponible no reflejaria la cantidad de palma instalada
actualmente. Seglin JUNPALMA, el gremio de productores, en el Pert existen
77 537 hectdreas instaladas al 2014.

Las principales zonas de produccién se muestran en el siguiente mapa.
La superficie sembrada de palma aceitera reportada en el IIl y IV CeNaGRo se
puede observar en la tabla siguiente. En el Anexo 1 se muestra la informacién
recogida del S1sAGR1, con respecto al cultivo de la palma aceitera.

Para observar el crecimiento de la superficie sembrada se utilizard la
informacién de los censos (Tabla 2). Esta ha aumentado de 8754 hectdreas en
1994 a 26 738 hectdreas en 2012, que equivale a un incremento del 205%.
Este aumento ha sido mayor en la regién Ucayali, donde se increment6 en
509%, pasando de 2200 hectdreas a 13 509, debido principalmente a las dos
intervenciones de Naciones Unidas en la regién; mientras que en la regién
San Martin el incremento fue de 109%. En San Martin se puede observar
el cambio de condicién juridica, por la transferencia de las hectdreas que
pertenecian a EMDEPALMA a la propiedad de pequeiios productores. Por otro
lado, solo en el caso de Loreto habria una ligera reduccién de 1,75%; sin
embargo, como ya se menciond, el censo del 2012 no registré la superficie
de palma del Grupo Palmas; de haberse incluido, Loreto habria tenido un

crecimiento muy marcado. Finalmente, se observa una superficie sembrada
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Mapa 1
Zonas de produccién de palma aceitera
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Tabla 2
Evolucién de palma aceitera, III y IV CENAGRO (en hectéreas)

III CeNAGRrO 1994

Condicién juridica/departamento Loreto San Martin Ucayali Total
Persona natural 542 57 919 1517
Sociedad de hecho 5 3 0 8
Sociedad anénima 702 5222 1300 7224
Otra 4 0 1 5
Total 1252 5282 2220 8754
IV CenaGro 2012
Condicién juridica/departamento Huédnuco Loreto San Martin Ucayali Total
Persona natural 663 1230 8553 12270 22717
Sociedad anénima cerrada S.A.C. 272 0 1044 832 2148
Sociedad anénima abierta S.A.A. 0 0 1292 30 1322
Sociedad de responsabilidad limitada S.R.L. 0 0 0 345 345
Cooperativa agraria 0 0 30 0 30
Otra 0 145 32 177
Total 935 1230 11064 13509 26738

Fuentes: III y IV CenaGro; INEI 1994 y 2012. Elaboracién propia

de palma aceitera en Hudnuco, en 2012, de 935 hectdreas, mientras que
en 1994 no se tenia informacién de siembra de este cultivo en esta regién;
todavia no ha tenido una expansién importante, pero tiene un alto potencial
como cultivo alternativo a la coca.

La produccién agricola de REF se encuentra distribuida entre pequenos
productores y grandes plantaciones. Los pequefios productores pueden
estar o no asociados. Las grandes empresas pueden tener o no algin tipo de
vinculo con pequenos productores. Las grandes plantaciones se distribuyen
entre dos principales grupos: el Grupo Palmasy el Grupo Melka. El primero
pertenece al Grupo Romero, uno de los actores econémicos mds importantes
del pais. Actualmente, el Grupo Palmas tiene tres grandes plantaciones:
Palmas del Espino S.A. en Tocache, Palmas del Shanusi S.A. en Yurimaguasy
Palmas del Oriente S.A. en Caynarachi. Por su parte, el Grupo Melka viene
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implementando dos plantaciones —a pesar de los problemas legales— que
corresponden a las empresas Plantaciones de Ucayali S.A.C. y Plantaciones
de Pucallpa S.A.C., ambas en Ucayali.

Como se ha descrito en la seccién anterior, gran parte de los pequenos
productores pertenecen a asociaciones de palmicultores creadas a partir de
los proyectos de desarrollo alternativo. Otro tipo de asociaciones nacen
a partir de acuerdos con las grandes plantaciones, estas estdn reunidas
en FREDEPALMA, en San Martin. También existen productores que no se
encuentran asociados a ninguna organizacién.

Segin JuNPALMA, al 2014, 33% de la superficie cultivada corresponde al
Grupo Palmas, 15% al Grupo Melka, 33% a los productores asociados bajo
el programa de desarrollo alternativo y 19% a otros pequefios y medianos
productores asociados y no asociados. Por lo que un 52% de la superficie
cultivada con palma aceitera corresponde a los pequefios y medianos
productores. Asimismo, segtin la misma fuente, el 62% de la superficie se
encuentra en produccién, el 27% en crecimiento, y 11% son plantaciones

que todavia se encuentran en viveros.

Tabla 3

Superficie cultivada por tipo de productor

En crecimiento En produccién Vivero  Total %
Grupo Palmas 3768 21 340 187 25295 33%
Productores asociados (PDA) 4582 16 623 1856 23061  30%
Otros pequefios y medianos 4943 9793 2949 17685  23%
Grupo Melka 7683 0 3813 11496 15%
Total 20976 47 756 8805 77537 100%

Fuente: JunraLma. Elaboracién propia

El Grupo Palmas cuenta con una serie de plantas procesadoras: 1) En
Loreto, se encuentra Industrias de Shanusi S.A., cuya capacidad asciende a 30

toneladas de RFF por hora. 2) En San Martin, cuenta con tres plantas, dos
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para la refinacién de ACP: i) Industrias del Espino S.A. con una planta cuya
capacidad es de 60 toneladas de RFF por hora, en Uchiza, y ii) Palmas Bolivar
con una capacidad de 20 toneladas de RFF por hora, en Nuevo Horizonte,
iii) La tercera es una planta para la elaboracién de biocombustibles, la cual
se encuentra sin operar actualmente.

Los pequenos productores asociados bajo el modelo Naciones Unidas
también cuentan con plantas procesadoras. Estas son: 1) Oleaginosas
Amazénicas S.A. (Oramsa), en Neshuya, que cuenta con dos plantas, una
de 24 toneladas de RFF por hora, y la otra de 15; 2) Oleaginosas Padre
Abad S.A. (Ovrpasa), en Aguaytia, con una capacidad de 6 toneladas de
RFF por hora; 3) Oleaginosas del Perti S.A. (OLpEsA), en Tocache, con una
capacidad de 30 toneladas de RFF por hora; y 4) Industria de Palma Aceitera,
de Loreto, y San Martin S.A. (INDUPALSA), en Yurimaguas, con capacidad
de 6 toneladas de RFF por hora. Entre Pucallpa y Neshuya existen una
serie de pequenas plantas, por lo menos seis. Una de las mds importantes es
Industrias Oleaginosas Monte Alegre S.A. (INDOLMASA), con capacidad de
6 toneladas de RFF por hora.

3.3. Comparacion entre productores de palma y otros productores

Ademis de describir la primera etapa de la cadena de la palma, la cual
corresponde a la actividad agroindustrial del cultivo y beneficio de la palma,
podria profundizarse el andlisis al compararse algunas caracteristicas de
los pequefios y medianos productores de palma aceitera con las de otros
productores en las mismas zonas de produccién. Para tal fin se tomé el
IV CENAGRO; se selecciond del censo a todos los productores de palma
en las cuatro zonas mds importantes de produccién de la selva peruana
(Tocache, Yurimaguas, Aguaytia y Neshuya), y se hizo una comparacién
con productores ubicados en los mismos distritos, pero que no se dedican a
la palma. El ndmero de agricultores y dreas de superficie agricola de ambos

grupos se muestran en la siguiente tabla.
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Tabla 4

Grupos de productores en distritos con produccién de palma

No palma Palma Total % Palma
Niamero de agricultores
Tocache 10 856 1219 12 075 10,1
Aguaytia 2905 334 3239 10,3
Neshuya 4849 762 5611 13,6
Yurimaguas 6368 346 6714 5,2
Total 24978 2661 27 639 9,6
Superficie agricola (hectdreas)
Tocache 57 287 11 672 68 959 16,9
Aguaytia 19 145 4439 23 584 18,8
Neshuya 62 956 14 982 77 938 19,2
Yurimaguas 41 609 4459 46 067 9,7
Total 180 996 35552 216548 16,4

Fuente: IV CeNaGro (2012). Elaboracién propia

En promedio, 9,6% de los productores en los distritos de mayor
produccién de palma son palmicultores, los que manejan el 16,4% de la
superficie agricola. Esto indica que los productores de palma controlan, en
promedio, una mayor cantidad de tierras agricolas en comparacién con otros
productores de los mismos distritos. Por zonas, Neshuya, en Ucayali, es la
zona de mayor nimero de productores de palma (13,6%) y drea (19,2%),
mientras que la zona de Yurimaguas tiene la menor proporcién (5,2% en
namero y 9,7% en drea). En el grafico siguiente se puede ver la diferencia
entre el tamano medio de superficie agricola manejada por los palmicultores
versus otros agricultores en los mismos distritos. En todas las zonas, el tamano
de superficie agropecuaria de los palmicultores es significativamente mayor
que la de los no palmicultores.

Es posible aproximarse a los niveles de bienestar de los agricultores
en estas zonas, por medio de una pregunta del censo que se refiere a la

capacidad de la actividad agropecuaria para generar ingresos suficientes para
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Grafico 4
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Grifico 5
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los agricultores. Las diferencias entre palmicultores y otros agricultores por
zona se presentan en el gréfico siguiente.

En tres de las zonas productoras (Tocache, Neshuya y Yurimaguas),
el porcentaje de palmicultores que consideran que la agricultura genera
suficientes ingresos es claramente mayor que para los que no son
palmicultores. La notable excepcién es el caso de Aguaytia (Ucayali), donde
el grupo de palmicultores considera en una menor proporcién (33%) que
los no palmicultores (38%) que la agricultura genera ingresos suficientes.

De manera alternativa, se puede analizar el valor de los principales
activos de los productores agropecuarios, tanto de palmicultores como no

palmicultores.

Grifico 6
Valor promedio de activos de agricultores (soles 2012)"!
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Fuente: IV CeNaGRrO (2012). Elaboracién propia

Los productores de palma tienen un mayor valor de activos en todos

los rubros. Esto muestra que los productores de palma aceitera tendrian una

11 Los activos se valorizaron utilizando precios de la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) del 2014,
deflactados al 2012.
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mejor situacién econémica (mayores ingresos y activos), en comparacién
con otros agricultores en las mismas zonas.

A continuacién se puede ver la participacién en organizaciones
productivas (excluyendo organizaciones para gestién del agua de riego); el
acceso a crédito y a servicios de capacitacién, asistencia técnica y asesoria

empresarial de los palmicultores y no palmicultores.

Grifico 7
Comparacién de porcentaje (%) que participa
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Los productores de palma tienen un mayor nivel de participacién
en organizaciones de productores (56%) que los no palmicultores (13%).
Esto puede deberse a la intervencién de las Naciones Unidas, que para
implementar su intervencién requerian que los pequenos productores se
organizaran. De igual manera, el Grupo Palmas, en Tocache, influyé en
la organizacién de los productores que habian invadido su terreno, para
poder trabajar conjuntamente en la instalacién del cultivo. Este nivel de

organizacién tiene como resultado un mayor acceso a servicios. El acceso a
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crédito es mucho mayor (34% versus 12%), asi como a asistencia técnica

(42% versus 16%) y a capacitaciones (40% versus 11%).

3.4. Procesamiento industrial

En la etapa de procesamiento, luego de producir el aceite crudo de palma, este
es normalmente refinado para diferentes usos, uno de ellos es la elaboracién
de aceites y grasas comestibles. En lo que respecta a los aceites comestibles,
estos pueden ser vegetales o compuestos. El aceite compuesto es una mezcla
de aceite vegetal y aceite de pescado. Las grasas comestibles incluyen mantecas
y margarinas vegetales y compuestas, para la produccién de alimentos.

El Grupo Palmas tiene una planta refinadora en San Martin, donde
llevan el ACP que producen en sus plantas extractoras. Los pequefios
productores también le venden su produccién de ACP a esta empresa, o
directamente a alguna empresa industrial que manufactura aceites, grasas
vegetales o alimentos, entre ellas la principal es Alicorp S.A.A. El aceite
producido actualmente estd orientado casi 100% al mercado de aceites y
grasas comestibles, la proporcién que se exporta todavia es reducida, y no se
utiliza para la elaboracién de biocombustibles. El Grupo Palmas también tiene
una planta especial para biocombustibles que actualmente estd inoperativa.

Segtin el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera, en 1999 se
produjo alrededor de 239 334 toneladas de aceites y grasas comestibles en
el Perti. En el 2014, la produccién alcanzé un total de 368 325 toneladas
(MinaGrr 2015). Entre 1999 y 2014 la produccién crecié a una tasa
promedio anual de 2,73%.

La produccién total se puede desagregar en produccién de aceite
vegetal, manteca y margarina. En el 2014 la produccién nacional de aceite
vegetal represent6 el 73% del total de aceites y grasas vegetales, en plantas
ubicadas principalmente en Lima y Callao (85%), asi como también en San
Martin (11%) y en Ica (4%) (MiNaGrr 2015). La produccién de manteca

representd un 22%, del cual en Lima y Callao se produjo el 65% y en San
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Martin el 35% restante. La produccién de margarina represent6 un 5%,
que se produjo solo en Lima y Callao.

En general, en el 2014, el valor de la produccién de aceites y grasas
fue de S/ 2357 millones de soles, el cual representa el 19% del valor de
produccién agroindustrial y ocupa el segundo lugar en importancia luego
del producto que corresponde a los alimentos balanceados.

Los aceites vegetales son elaborados con soya, pepa de algodén, maiz,
girasol, palma, entre otros. La palma aceitera es uno de los principales
insumos utilizados para la elaboracién de aceites vegetales y grasas. Sumando
el monto utilizado de fruto de palma, aceite crudo de palma, aceite crudo
de palmiste y aceite refinado de palma, representa el 58% de los insumos.
Otro insumo importante es el aceite crudo de soya. Este aceite importado

representa el 32% del total de insumos utilizados en el 2014.

Grafico 8

Uso de principales materias primas e insumos (2014)

B Palma aceitera
B Soya
Girasol
Maiz amarillo duro

Otros

Fuente: MINaGRr 2015. Elaboracién propia

Entre 2006 y 2014, las exportaciones de los productos de la palma

aceitera no han sido estables ni muy significativas. El 2014 fue un afio
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excepcional, cuando se exportaron 52 516 toneladas de aceite crudo de
palma y 6769 toneladas de aceite refinado de palma. La empresa Alicorp
S.A.A. asumié el 85% del total de aceite crudo de palma exportado, y la
empresa Industrias del Espino S.A., cerca del 15% restante, principalmente
a Colombia y a Holanda. Asimismo, Industrias del Espino S.A. exportd casi
el 100% del aceite refinado de palma, principalmente a Chile. Ademis, hay
registros de exportaciones de aceite crudo y refinado de palmiste, pero en una
proporcién muy reducida (FENaPALMA 2015). Segtin el gremio palmicultor,
la oferta nacional de aceite de palma y derivados presenta en las exportaciones
una alternativa sélida para diversificar el mercado.

El abastecimiento de materia prima es uno de los puntos criticos de
esta etapa de la cadena. El Pert es deficitario en materias primas para la
elaboracién de aceites y grasas, por lo que se tiene que recurrir a importaciones
como el de soya. A pesar de que el Perti es productor de palma aceitera,
su produccién es muy reducida para suplir al mercado local, incluso se ha
llegado a importar aceite de palma aceitera.

Segtn FENaPALMA (2015), las importaciones de productos derivados de
palma aceitera si han sido significativas entre 2006 y 2014. En promedio,
entre estos anos se importaron 15 186 toneladas anuales de aceite crudo
de palma, con un pico en 2008 y 2009, anos en los que se importé aceite
crudo por encima de las 30 000 toneladas anuales. Alicorp S.A.A. es la
principal empresa importadora. Los paises de origen son Ecuador, Colombia
y Costa Rica. Asimismo, se importaron en promedio 17 333 toneladas
de aceite refinado de palma. La importacién de este tipo de aceite ha ido
incrementdndose, especialmente a partir de 2010, en el cual se importaron
16 035 toneladas. En el 2014, esta cifra alcanzé las 55 136 toneladas, Alicorp
S.A.A. importé el 94% este total, el resto fue importado por otras nueve
empresas. E1 95% de las importaciones provinieron de Indonesia.

Los volimenes de importacién de aceite crudo de soya se han
incrementado a partir del 2010. Entre 2006 y 2009 se importaban, en
promedio, 266 205 toneladas anuales de aceite crudo de soya. Entre 2010
y 2014, este valor aumenté a 334 040 toneladas anuales. En el 2014, el
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volumen de las importaciones en aceite crudo de soya alcanzé un total de
339 232 toneladas. El principal proveedor fue la Argentina, que explicé
el 74% del volumen total de las importaciones. Las principales empresas
importadoras de aceite crudo de soya fueron Alicorp S.A.A., Cargill Américas
Pertit S.R.L., y ADM Andina Perd S.R.L.

De otro lado, en promedio, las compras por afio de aceite de soya
refinado entre 2006 y 2014 superaron volimenes de 14 000 toneladas. El
principal proveedor de aceite refinado de soya fue Brasil, que desde el 2010
desplazé a Bolivia a la segunda posicién. Supermercados Peruanos Sociedad
Anénima, Kevin Import S.A.C. y ADM-SAO S.A. fueron las principales

empresas importadoras de aceite refinado de soya en el 2014.

Tabla 5
Importaciones de biocombustible de soya entre 2010 y 2014,

seglin empresa importadora (toneladas)

Empresa 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Refinerfa

La Pampilla S.A.A. 40636 97437 105193 102137 148100 493 503
PETROPERU S.A. 40257 140533 131242 148522 50954 511508
Pure Biofuels

del Pera S.A.C. 1992 973 2448 3652 3854 12919
Peruana de

Combustibles S.A. 3 3
Nordtraube

Pert S.A.C. 254 254
Apolo

Service E.ILR.L. 0
Repsol Trading

Perti S.A.C. 59 884 59 884
Total 82885 238944 238886 254564 262791 1078070

Fuente: FENaPALMA 2015. Elaboracién propia
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Finalmente, entre los afios 2010 y 2014 las importaciones de
biocombustible aumentaron en 217%, al pasar de 82 885 toneladas a 262
791 toneladas. En el 2014, la Refineria La Pampilla S.A.A. explicé el 56%
del valor de las importaciones y PETROPERU S.A. el 20%. Sin embargo,
afos anteriores PETROPERU S.A. importd por encima del 50% del total.
El principal pais fue la Argentina, que en términos acumulados de 2006
a 2014 comercializ6 biocombustible de soya por casi el 80% del volumen
total importado. Se importé de Estados Unidos, en 2013 y 2014, diésel B5,
cuyo volumen fue de 128 781 y 137 452 toneladas, respectivamente. Pure
Biofuels del Pert S.A.C. fue la empresa importadora.

4. Conclusiones

Este capitulo busca contextualizar el proceso de expansién de la palma
aceitera en el Perd, tanto de modo espacial, haciendo una comparacién de los
procesos llevados a cabo en otros paises vecinos, como temporal, revisando
la historia de la palma en nuestro pais, en tres grandes periodos. La palma
aceitera no es un cultivo que estd creciendo solamente en el Perd (Dammert
2015), estd siendo fuertemente utilizado en diferentes partes del mundo.
La palma viene siendo cultivada en el sureste asidtico, Africa y América, y
consumida en Europa, Estados Unidos, India, China, entre otros muchos
paises. Esta expansién ocurre porque algunas de sus caracteristicas son mds
atractivas que las de otros cultivos oleaginosos: rendimiento de aceite por
hectdrea, y menores costos de operacién. El debate en el Perti debe considerar
el contexto internacional, y no entender los procesos internos aislindolos de
lo que ocurre en los paises vecinos. Las experiencias internacionales muestran
que lo fundamental es una adecuada planificacién, con un enfoque territorial,
inclusivo y sostenible ambientalmente.

En Colombia, el Estado ha promovido diferentes instrumentos
de politica para promover el desarrollo del cultivo, a través de alianzas
productivas entre pequenos productores y grandes empresas, y asegurando

un mercado importante como el de los biocombustibles. Si bien la inclusién
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de pequefios productores responde a que las zonas con aptitud disponible
presentan una estructura agraria donde predomina la agricultura de pequefa
escala, el apoyo ha permitido mantener importantes niveles de productividad
y convertir el modelo en una alternativa interesante para los inversionistas.

Brasil también apuesta por formar una cadena inclusiva, al dar beneficios
tributarios a las empresas que compren RFF a pequefios productores. Si
bien todavia falta trabajo para incluir a los mds pobres, el programa estaria
dando buenos resultados. Brasil viene trabajando desde hace varios anos
en fortalecer su gobernanza ambiental, esto le ha permitido asegurar el
cumplimiento de normas y condiciones que el Estado ha establecido como
parte de la expansién de la palma aceitera en el pais. El primer paso, al
igual que en el Ecuador, ha sido identificar las dreas potenciales para la
palma; este proceso de identificacion sigue criterios ambientales reconocidos
internacionalmente, por lo que las dreas potenciales disponibles corresponden
alas tierras degradadas y previamente deforestadas, que cumplen con criterios
agroecoldgicos propios del cultivo, y que respeten derechos legales otorgados.

La historia de la palma en el Perti muestra lo dindmica que es la cadena,
caracteristica que también debe tomarse en cuenta en su planificacién. Esta
ha estado cambiando desde sus inicios, y cada vez existe mds evidencia de
cémo se ha ido consolidando como una actividad importante en la Amazonia;
a su vez, es la tinica experiencia agroindustrial con esta trayectoria. Esto se
analizard con mayor detalle en el capitulo 4.

Este cultivo se ha desarrollado principalmente por iniciativa privada. El
Grupo Palmas, con sus dos grandes plantaciones, y los pequenos productores,
gracias al apoyo de las Naciones Unidas, dentro del programa de Desarrollo
Alternativo, son los actores que han sido claves para el desarrollo de este cultivo.
El apoyo del Estado ha sido limitado. A pesar de contar con un Plan Nacional
de Promocién de la Palma Aceitera, no se puede afirmar que los avances en
el desarrollo del cultivo hayan sido una respuesta a incentivos otorgados por
el Plan. Esto se analizard con un mayor detalle en el siguiente capitulo. Es

importante notar que el contexto actual'* ha cambiado: (i) existe una mayor

12 El contexto incluye aspectos politicos que pueden cambiar con el préximo gobierno.
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voluntad politica de definir la posicién del Estado hacia la expansién del
cultivo a través de la actualizacién del Plan Nacional de Desarrollo Sostenible
de la Palma Aceitera, como lo hicieron en los paises vecinos; (ii) el gremio
de productores se ha unificado y ahora puede tener un mayor poder de
negociacion; (iii) hay un mayor didlogo entre los actores, y es posible alinear sus
posiciones para no permitir inversiones ilegales que aumenten la deforestacién
y generen conflictos sociales.

De otro lado, existe un serio problema con la informacién oficial de la
cadena, ya que esta no recoge de manera precisa y actualizada datos bésicos
como la superficie total sembrada, por pequenos productores y por grandes
plantaciones. El gremio de productores afirma que existen actualmente més
de 77 000 hectdreas de palma instaladas, pero las cifras oficiales muestran
que es mucho menos. Los pequenos productores todavia mantienen una
mayor proporcién de las dreas instaladas con palma aceitera. Pero, con la
entrada del Grupo Melka, y el desarrollo de otros proyectos del Grupo
Palmas, esto puede cambiar.

En la etapa industrial también existen vacios de informacién, como la
produccién de ACP y sus derivados en el Perd. Asimismo, hasta el momento,
el mercado principal es el mercado nacional de aceites; la proporciéon de ACP
en la elaboracién de biocombustibles es nula; y los niveles de exportacién
todavia son muy incipientes. Resulta fundamental cubrir estos vacios de
informacién para los procesos de planificacién, disefio e implementacién de
politicas e incentivos para el desarrollo de la cadena, de manera sostenible

e inclusiva.
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CAPITULO 3

PROMOCION Y REGULACION AMBIENTAL
DE LA PALMA ACEITERA EN EL PERU:
ASPECTOS LEGALES E INSTITUCIONALES

Juan Luis Dammert B.
Introduccién

La palma aceitera ha recibido una creciente atencién publica en el Perq,
debido a su asociacién con précticas de deforestacién a gran escala. Los
estudios, denuncias periodisticas y acciones de incidencia de organizaciones
de la sociedad civil, por lo general, se han enfocado en los problemas
ambientales generados por grandes plantaciones (ver por ejemplo SPDE
2013, Environmental Investigation Agency 2015 y Dammert 2012y 2015)
y han revelado que, frente a los problemas asociados con estas plantaciones,
las respuestas del Estado han sido desordenadas y sin mayor coherencia
intersectorial y entre niveles de gobierno. Mds atin, se evidenci6 que el marco
legal no solo era confuso sino que abria ventanas para pricticas refiidas con
los objetivos ambientales y econémicos del propio Estado.

Sin embargo, en el Pert, alrededor de la mitad de la superficie de palma
aceitera sembrada corresponde a pequenos y medianos productores. La
problemdtica de estos palmicultores no ha sido un eje central en los debates
publicos alrededor del cultivo, lo que ha generado una brecha que este libro
contribuye a cerrar. Estos palmicultores venian demandando desde hace
varios afios un mayor apoyo del Estado, en particular para la actualizacién
del Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera, caduco desde el
2010. El escaso apoyo estatal a estos agricultores evidencié nuevamente,
aunque desde otro dngulo, la inexistencia de una politica coherente para el
sector. Los palmicultores demandaban apoyo en temas como defensa de la
produccién nacional frente a la importada, incremento de la productividad,
acceso a créditos acordes con el cultivo y regularizacién administrativa en

aspectos ambientales para poder acceder a certificaciones internacionales.
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De esta manera, en el sector coinciden el desorden estatal para regular
la expansién desordenada de grandes plantaciones y, simultdneamente, la
incapacidad para atender los problemas propios de esta actividad productiva.

Este capitulo analiza el marco legal e institucional referido al cultivo
de palma aceitera en el Pert, e identifica y discute algunos elementos que
se consideran contradictorios. En la medida en que el cultivo estd asociado
con précticas de cambio de cobertura forestal a agraria, la deforestacién es
el fenémeno que se analiza en mayor profundidad, pero no es el inico. Mds
alld de las cuestiones especificas, el argumento general es el siguiente. Existen
algunos instrumentos de promocién de la palma aceitera en el Pertd, aunque
estos carecen de mecanismos para hacer efectiva su aplicacién, por lo que
dificilmente se puede hablar de una politica (lo que en inglés se traduciria
como policy"®) de promocién del cultivo. De forma similar, la regulacién
asociada con aspectos ambientales de la palma aceitera abre ventanas para
su incumplimiento, sin que haya mayor coherencia entre el conjunto de
normas aplicables para regular los impactos ambientales de las plantaciones.
En términos pricticos, esta normativa ha tenido como criterio fundamental
la conservacién de suelos: la ley es clara en prohibir el cambio de uso de
suelos en tierras forestales o de proteccién, pero abre una ventana en el caso
de bosques en suelos de capacidad de uso mayor agraria. Sin embargo, los
recientes cambios introducidos con el Reglamento de la Ley Forestal y de
Fauna Silvestre ponen mayor énfasis en los mecanismos de conservacién de
la cobertura boscosa.

El marco legal aplicable a la instalacién de plantaciones de palma
aceitera (de cualquier escala) genera confusién dentro y fuera del Estado,
ya que el trdmite es enredado e involucra a varias instituciones en el nivel
regional y nacional. Mds ain, el marco legal e institucional se ha modificado
recientemente como parte de la descentralizacién, la creacién del Ministerio
del Ambiente (MiNam) y el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre

(SERFOR), y la aprobacién de una nueva ley forestal. En este contexto, ante

13 Usando la duodécima acepcion de la palabra “politica” de la Real Academia Espafiola: “Orientaciones o
directrices que rigen la actuacién de una persona o entidad en un asunto o campo determinado”.
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la ausencia de una politica clara y de mecanismos para implementarla, en la
préctica vemos frustracién de los usuarios por el desorden administrativo,
interpretaciones laxas de la normatividad, abiertos incumplimientos y
denuncias alrededor de aspectos burocrdticos confusos.

El capitulo estd organizado de la siguiente manera. La segunda seccién
aborda los instrumentos de promocién del cultivo de palma aceitera. La
tercera seccion presenta el marco regulatorio asociado con el problema de la
deforestacién. La cuarta seccién discute la idea de desarrollar palma aceitera
en zonas deforestadas, la cual es una salida a la que se apela constantemente
como principio orientador para una politica de palma aceitera, pero que
enfrenta profundos desafios. Finalmente, el capitulo de conclusiones presenta
elementos por considerar para el desarrollo de una politica de promocién de
palma aceitera en el Perd, con énfasis en la dimensién ambiental.

El andlisis se basa en la revisién de normas y literatura especializada,
y toma como base publicaciones previas del autor (Dammert ez a/. 2012,
Dammert 2014, Dammert 2015). Esta revisién se complementa con
entrevistas a profundidad a funcionarios y actores claves de la cadena de
palma aceitera, realizadas entre septiembre de 2015 y febrero de 2016 como
parte del trabajo de campo de la investigacién doctoral del autor, la cual se da
gracias al apoyo de la Inter American Foundation (IAF) y la National Science
Foundation (NSF), del Gobierno de los Estados Unidos. La elaboracién
del documento se beneficio con el aporte de un grupo de investigadores del
Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE): Ricardo Fort, Elena Borasino,
Manuel Glave, Eduardo Zegarra y Karla Vergara. Ademds, Ricardo Fort y
Elena Borasino realizaron una revisién detalla de versiones previas, en el
marco de un proyecto multidisciplinario apoyado por la Fundacién Ford. Una
versién preliminar recibié, ademds, comentarios por escrito muy precisos de
Jean Pierre Araujo de la Sociedad Peruana de Desarrollo Ambiental (SPDA).
Los errores u omisiones son de entera responsabilidad del autor y el texto no

refleja necesariamente la posicion de los financiadores.
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1. Politicas de promocién de la palma aceitera

Como ha sido senalado, no existe en el Perd una politica coherente de
promocién de la palma aceitera, sino instrumentos de politica aislados y sin
mayor articulacién con las normas que rigen los procedimientos que regulan
la actividad. Como instrumentos de promocién del sector podriamos destacar
el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera 2000-2010 (MINAGRI
2001) y la legislacién que promueve el uso de biocombustibles. Para los
productores de palma aceitera, el Plan Nacional es el instrumento central
de articulacién del sector con el Estado. Las normas de biocombustibles
son también relevantes, ya que crearon un mercado de biodiésel que los
palmicultores vieron como una oportunidad clara para ampliar sus mercados.
Esta seccién discute brevemente de qué forma el Plan y las normas de
biocombustibles han contribuido con el desarrollo de la palma aceitera en

el Pert.

1.1. Plan Nacional de Promocion de la Palma Aceitera (2000-2010)

El Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera fue elaborado en un
momento bastante diferente al actual para la palma aceitera. Es importante
analizar el contexto en el que este documento nacié y el impacto que
ha tenido para el desarrollo del cultivo, precisamente para pensar en la
coyuntura actual de actualizacién del Plan Nacional.

En términos de politica publica, el mandato para elaborar el Plan apa-
reci6 en el Decreto Supremo 015-2000-AG, que “declara de interés nacional
las plantaciones de palma aceitera”. Al declarar la palma aceitera de interés
nacional, este decreto dispuso que la Unidad de Desarrollo de la Amazonia
del Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI) debia elaborar en un plazo
de 60 dias el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera (MINAGRI
2001, en adelante Plan Nacional). Este decreto se dio a su vez en el marco

de la Ley de Promocién de la Inversion en la Amazonia (27037). Esta ley
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busca establecer las condiciones para la inversién publica y la promocién de
la inversién privada. En esa linea, otorga una serie de beneficios tributarios
para los cultivos nativos y/o alternativos, entre estos tltimos la palma. Los
contribuyentes que desarrollen actividades agricolas con este cultivo estarin
exonerados del Impuesto a la Renta, con excepcién de quienes desarrollen
actividades de transformacién o procesamiento, quienes deberdn aplicar
una tasa de 5% o 10% dependiendo del lugar de la Amazonia en que se
encuentren (MINAGRI 2001: 8).

El Decreto Supremo 015-2000-AG, que declara de interés nacional
la palma, tiene como “principal objetivo promover el desarrollo sostenible
y socioeconémico de la regién amazénica y contribuir a la recuperacién de
los suelos deforestados por la agricultura migratoria y por el desarrollo de
actividades ilicitas, en dreas con capacidad de uso mayor para el establecimiento
de plantaciones de esta especie” (articulo 1). Si bien la norma no especifica
cudles serdn aquellas dreas, es necesario destacar que la norma indica, en su
articulo 4, que “las dreas donde se otorguen contratos de concesién y/o venta
para el desarrollo de plantaciones de palma aceitera, no podrin ser utilizadas
para fines distintos a la capacidad de uso forestal. El incumplimiento de lo antes
dispuesto conlleva (sic) a la resolucién del respectivo contrato y la reversién
de las referidas dreas a favor del Estado” (énfasis anadido).

Es decir, la palma aceitera fue declarada de interés nacional como
una estrategia de lucha contra la agricultura migratoria: en tanto cultivo
permanente (y rentable), los agricultores podrian asentarse en un 4rea
determinada y no continuar deforestando dreas que a los pocos afios son
abandonadas (como hasido la prictica histérica). El articulo 4 presenta una
redaccién confusa, ya que podria interpretarse que la palma aceitera solo
debe desarrollarse en suelos con capacidad forestal, lo cual es absurdo porque
no tiene sentido prohibir su desarrollo en tierras de capacidad de uso mayor
agropecuario. Es presumible que la intencién del articulo es poner énfasis
en que se respete la capacidad de uso mayor de los suelos.

Sin embargo, la referencia a otorgar dreas en concesién para la palma

aceitera (tal como ocurre con las actividades maderables) se debe a que la
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palma aceitera se consideraba una especie forestal en la ley anterior, aunque
no se dieron proyectos de palma aceitera acogiéndose al régimen forestal.
Cuando se redacté el Plan Nacional, la Ley Forestal 27308 acababa de ser
promulgada (hoy ya derogada). De acuerdo con el Plan Nacional, esa ley
“promueve el aprovechamiento forestal con fines comerciales o industriales
de la palma aceitera otorgando permisos y/o concesiones de acuerdo a las
disposiciones contempladas en su reglamento” (MiNaGrr 2001: 8).

En el Plan Nacional se presenté la historia de la palma aceitera en el
pais y su marco legal, un diagnéstico/guia para su siembra y procesamiento,
y un conjunto de objetivos y lineamientos de politica para el desarrollo de la
palma, que en términos estrictos constituye el Plan. Como se sefala arriba
(ver capitulo 2 en este volumen para un andlisis detallado), la situacién
del cultivo en el 2000 era bastante diferente a la actual. A julio de ese afo
habia 14 667 hectdreas cultivadas: 10 970 en San Martin (75%), 2995 en
Ucayali (20%) y 702 en Loreto (5%). Del total, 51% se encontraban en
produccién, 30% en abandono y 19% en crecimiento. Habia 2000 hectdreas
adicionales en etapa de vivero (MinaGr1 2001: 20). Alrededor del 52% de
la superficie sembrada en el 2000 correspondia a la empresa privada, 14%
al MINAGRI y 34% a pequeios palmicultores asociados (M1NnaGr1 2001). El
Grupo Palmas contaba con el 44% de la superficie cultivada en el 4mbito
nacional y tenia, de lejos, el mejor rendimiento de toneladas por racimo de
fruta fresca por hectdrea: 25, versus 9 del Comité Central de Palmicultores de
Ucayali (Cockepru) y 6 de la Asociacién Central de Palmicultores de Tocache
(AceraT) (MINAGRI 2001: 27).

El Plan Nacional se propuso revertir varias de estas tendencias. En
primer lugar, se puso el objetivo de aumentar la superficie cultivada a
50 000 hectdreas para el 2010, objetivo que estuvo cerca de alcanzar (habia
alrededor de 44 000 hectdreas en ese ano, actualmente hay alrededor de
77 000, segtin el gremio). Si bien el Plan Nacional planteaba la necesidad
de desarrollar complejos agroindustriales, el mayor énfasis estaba en los
pequenos y medianos productores, quienes han aumentado sus dreas hasta

aproximadamente 31 000 hectdreas en la actualidad, a través de ampliaciones,
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creacién de nuevas asociaciones y construccién de plantas extractoras. En
términos de aumento de productividad, se han desarrollado estrategias,
pero la brecha entre el Grupo Palmas y las asociaciones de agricultores sigue
siendo elevada.

El Plan Nacional calculé que en el Pert existen 1 405 000 hectdreas de
dreas potenciales para el desarrollo de la palma aceitera, aunque sin indicar los
criterios para llegar a esta cifra. Mds an, en muchas de las dreas identificadas
no se ha desarrollado ninguna plantacién de palma aceitera; y en zonas no
contempladas en el mapa si se han planteado o desarrollado proyectos (como
por ejemplo Tierra Blanca y Plantaciones de Pucallpa, respectivamente).
Entre los problemas identificados por el plan estaba el cardcter limitado de
la Zonificacién Econédmica Ecolégica (ZEE). Y, en concordancia con ello,
uno de los objetivos especificos se propuso “propiciar el uso ordenado del
territorio amazdnico a partir de la zonificacidn ecolégica para el desarrollo
de la palma aceitera” (MiNaGRr1 2001: 44). Al desarrollar este componente,
se especificé que el fin era “poner, a disposicién de los inversionistas
interesados, informacion sobre las tierras identificadas como potenciales
para el desarrollo de la palma aceitera”; para lo cual el INRENA debia hacer
una propuesta de trabajo para el estudio de zonificacién (MiNagrr 2001:
45). Dieciséis afios mds tarde, no se conocen dichas tierras y la identificacién
de dreas sigue siendo un pedido de los palmicultores. De haberse dado un
proceso de identificacién en este sentido, posiblemente se hubieran evitado
varios casos de deforestacién y conflicto social alrededor de la palma. De
ahi la pertinencia del desarrollo de un “modelo de localizacién éptima del
cultivo”, desarrollado en un capitulo siguiente de este volumen.

Respecto del problema de la deforestacién, no hay en el Plan Nacional
un tratamiento extensivo del tema, pero si algunas menciones relevantes.
Entre los lineamientos de politica tenemos: “favorecer la promocién del
cultivo de palma en zonas con altos indices de deforestacién, a fin de
contribuir con la preservacién del medio ambiente amazdnico, en atencién
a lo dispuesto en la Ley Forestal y de Fauna Silvestre” (Minagrr 2001:

42). Sin embargo, en la seccién de aspectos agronémicos, subseccién de
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establecimiento de una plantacién de palma, el documento indica que “el
terreno a preparar puede ser bosque virgen, bosque secundario o purma, o
un pastizal antiguo” (M1NaGR1 2001: 13). La l6gica agronémica describe el
proceso para instalar una plantacién, y esto no supone que esté emitiendo
una recomendacién para desarrollar la palma en bosque virgen. La redaccién
en esos términos, sin embargo, es prueba del momento diferente al que se
vivia en el ano 2000: hoy en dia, incluidos todos los problemas asociados
con la deforestacién de bosques primarios, es improbable que el nuevo plan
consigne una posibilidad de esta naturaleza.

En el 2005, mediante Resolucién Ministerial N.° 0488-2005-AG, se
constituyé el Comité Técnico de Coordinacién para la Promocién de la
Cadena Productiva Palma Aceitera (CTC)", precisamente para contribuir
a conseguir los objetivos del Plan Nacional. Los integrantes del CTC fueron
la Direccién General de Competitividad Agraria (DGCA, hoy Direccién
General de Negocios Agrarios-Preside), la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto MINAGRI, la Direccién General Forestal y de Fauna Silvestre
(DGFFES, hoy SERFOR), el Instituto Nacional de Innovacién Agraria (INIA),
el Servicio Nacional de Sanidad Agraria (SENasa), Agrobanco, CoFoPR,
DEevipa, Goreu, Gore San Martin, GoRreL, la Sociedad Nacional de
Industrias SNI-Comité de Aceites, CONAPAL y FENAPALMA.

Sin embargo, no existe un documento oficial que evalte los impactos
del Plan Nacional. En términos de resultados, el MinaGrrI facilité la
adjudicacién, a titulo gratuito a pequefios productores, del terreno para
la construccién de la fibrica de Oleaginosas del Pertit S.A. (OLpEsA);
y a titulo oneroso para los terrenos a extrabajadores de EMDEPALMA
(Tocache) y ENREPALMA (Maniti), asi como las tierras (a un precio de 18
soles la hectdrea para uno de los predios) para el segundo monocultivo
del Grupo Palmas en las subcuencas de Shanusi y Caynarachi (Aponte
2014). Ademds, se han gestionado proyectos para el desarrollo de caminos

en zonas palmicultoras, financiamiento para nuevas plantaciones y

14 Modificado por Resolucién Ministerial N.© 0075-2011-AG, Resolucién Ministerial N.© 0218-2011-AG
y Resolucién Ministerial N.° 0457-2011-AG.
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convenios con DEvipA y ONUDD a fin de desarrollar la palma aceitera
como cultivo alternativo.

Asi, el Plan Nacional ya se agot6, no solo en términos temporales, sino
porque la situacién ha cambiado dramdticamente para la palma. La superficie
cultivada se ha multiplicado por cinco, se han creado nuevas asociaciones
y plantas extractoras, el Grupo Palmas ha iniciado nuevos proyectos, y
ha aparecido un nuevo actor: Plantaciones de Pucallpa/Ucayali. Aunque
en condiciones diferentes, algunos desafios del sector se mantienen: baja
productividad, necesidad de identificar dreas para la expansién del cultivo,
débil concertacién interinstitucional®.

Sin embargo, hoy en dia, el sector enfrenta desafios que no fueron
abordados por el Plan, como el problema de acceso a mercados que la
industria enfrenta actualmente o la asociacién frecuente del cultivo con casos
de deforestacién de gran escala. En este sentido, cobra especial relevancia el

esfuerzo por actualizar el Plan Nacional.

1.2. La promocién de biocombustibles

Desde 2005, el Gobierno peruano ha empezado a promover la produccién y
comercializacién de biocombustibles, lo que ha generado que se dicten una
serie de normas encaminadas a crear y regular este mercado. La palma aceitera
es el principal insumo en el Perd para la produccién de biodiésel. El espiritu
de la Ley de Promocién del Mercado de Biocombustibles es que los cultivos
energéticos pueden ser una oportunidad para el desarrollo agroindustrial, una
fuente de empleo y una alternativa a los cultivos ilicitos (es decir, bastante
similar al Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera). El Perti ha fijado
tasas obligatorias de mezcla de biocombustibles con diésel 2 y con gasolina
desde el 1 de enero de 2009. Sin embargo, debido a diversos problemas
en su implementacidn, este cronograma ha sido modificado y postergado

en diferentes oportunidades (Dammert ez a/. 2012). Actualmente, lo que

15 Para una discusién extendida de la situacién actual del sector, ver el capitulo 2 en este volumen.
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rige en el Pert es la mezcla de 7,8% de etanol en la gasolina y de 5% de
biodiésel en el diésel.

La Ley de Biocombustibles y sus reglamentos han creado un mercado
obligatorio de biocombustibles, pero, a pesar de que estin en la linea de
fomentar el desarrollo agropecuario y rural, no hay obligacién de que el
consumo de biocombustibles en el Pert sea satisfecho con produccién
nacional, ni reglamenta tampoco aspectos vinculados con la instalacién de
monocultivos de palma aceitera que no estén en las leyes mencionadas que
regulaban el sector (Dammert ez a/. 2012). El articulo 1 de la Ley 28054

sefiala como objeto de la ley lo siguiente:

La presente Ley establece el marco general para promover el desarrollo del
mercado de los biocombustibles sobre la base de la libre competencia y el libre
acceso a la actividad econdmica, con el objetivo de diversificar el mercado
de combustibles, fomentar el desarrollo agropecuario y agroindustrial,
generar empleo, disminuir la contaminacién ambiental y ofrecer un mercado

alternativo en la lucha contra las drogas.

Las normas de biocombustibles incentivaron las inversiones de palma
aceitera, tanto grandes como pequefas. Esta es una de las razones para
el crecimiento de la industria desde mediados de la primera década del
presente siglo. El Grupo Palmas apost6 por los biocombustibles y construyé
una fdbrica de biodiésel en Tocache; otros inversionistas como Herco y
Heaven Petroleum Operators también invirtieron en plantas de biodiésel;
los pequenos productores vieron también un mercado asegurado con la
mezcla de biodiésel, y ampliaron sus plantaciones e invirtieron en plantas
procesadoras de aceite crudo.

En la prictica, sin embargo, lo que ocurrié en los dltimos afios fue que
los objetivos de la Ley de Biocombustibles no fueron alcanzados, ya que se
ha venido importando casi el integro del biodiésel en el pais, principalmente
desde la Argentina (elaborado con soya). En este punto, hay una controversia

entre los productores nacionales de palma aceitera y los principales
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refinadores de combustibles (PETROPERU y Repsol). Mientras los refinadores
dicen que el biodiésel de palma no cumple las especificaciones técnicas para
ser comercializado en la costa y sierra, los productores senalan que esto no
es cierto sino que la verdadera razén estd en que los refinadores prefieren
importar a precios mds baratos. Y estos precios baratos se ocasionarian por
pricticas de competencia desleal (subsidios y dumping).

Al respecto, Industrias del Espino (parte del Grupo Palmas) present6 en
mayo de 2014'° una solicitud ante la Comisién de Fiscalizacién de Dumping
y Subsidios del INDECOPI para que inicie una investigacién por presuntas
précticas de subvenciones en las exportaciones al Pert de biodiésel (B100)
originario de la Argentina (Resolucién N.° 011-2016/CDB-InpECOPTI).
El Inpecorr decidié aplicar derechos compensatorios definitivos sobre las
importaciones de biodiésel argentino por cinco afios. Estd pendiente también
una resolucién similar frente al pedido de investigacién por supuestas
pricticas de dumping del biodiésel argentino.

La resolucién del INpecorr, citada arriba, muestra que la produccién
nacional se vio afectada por subsidios extranjeros. Lo importante es
comprender los alcances de una politica ptblica como la promocién de
los biocombustibles: se trazaron unos objetivos (fomentar el desarrollo
agropecuario y agroindustrial, generar empleo, ofrecer un mercado
alternativo en la lucha contra las drogas) que dependian de que la produccién
de biocombustibles sea nacional para su cumplimiento. De forma simultinea,
no se generaron ni los incentivos ni las barreras para alcanzar estos objetivos,
sino que estos quedaron en manos de una libre competencia que ha sido
cuestionada como tal.

Asi, la Ley de Biocombustibles generé expectativas que luego no se
materializaron a través de politicas. En un contexto de supuesta saturacién de
mercados para la palma aceitera, resolver el problema de los biocombustibles
y asegurar el mercado generado por las mezclas a la produccién nacional

es una demanda concreta del gremio de palmicultores. En este caso vemos

16 Ya antes habfa habido procesos similares por importaciones de Centro y Norteamérica, que terminaron
también de forma favorable para los productores nacionales.
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c6mo el gremio presiona al Estado para que cumpla los objetivos de una ley
que nacié como iniciativa del propio Estado.

Este caso es ilustrativo de una problemdtica generalizada alrededor de
la palma aceitera (y posiblemente extendida a cualquier actividad productiva
en el Pertt). En las normas e instrumentos de promocidn (ya sean las normas
de biocombustibles, la declaratoria de interés nacional o el Plan Nacional),
encontramos objetivos razonables: desincentivar la agricultura migratoria,
promover el desarrollo agroindustrial, generar opciones de desarrollo
alternativas a la coca. Pero luego vemos que, en la préctica, no hay politicas
coherentes para alcanzar estos objetivos, sino que se producen resultados
incluso contrarios a lo estipulado en las normas: deforestacién a gran escala,
importacién de biodiésel, etc. Por si solas las normas no resuelven las cosas

si no hay politicas coherentes y efectivas que las respalden.

2. Marco regulatorio e institucional

Esta seccién presenta el marco institucional y legal relacionado con el
establecimiento de cultivos de palma aceitera en el Perd. En la medida
que la actividad ha sido materia de duros cuestionamientos ambientales,
el andlisis se centra en la regulacién del cambio de cobertura forestal para
actividades agrarias, entiéndase el problema de la deforestacién. En esa
linea, los acdpites siguientes se centrardn en el acceso a la tierra y el trdmite
asociado con el cambio de uso de suelos, que incluye la clasificacién de
tierras por su capacidad de uso mayor y la certificacién ambiental.

En términos institucionales, un primer aspecto que llama la atencién
son los profundos cambios en las instituciones con las que se vincula el cultivo
de palma aceitera. Como vimos en la seccién sobre el Plan Nacional (2000-
2010), la entidad encargada de desarrollar y dar seguimiento al plan era la
Unidad de Desarrollo de la Amazonia. Esta unidad y la posteriormente creada
ProAmazonia ya no existen. La institucién que debia realizar los estudios

de ZEE para el cultivo de la palma era el INRENA, que fue desmembrada
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con la creacién del MiNaM y sus distintas partes se convirtieron en la
Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios (DGAAA), el SERNANP
y la Direccién General Forestal y de Fauna Silvestre (luego convertida en
el SErRFOR). En el marco del proceso de descentralizacién, los gobiernos
regionales asumieron también funciones relevantes para la titulacién y
adjudicacién de tierras y el desarrollo de proyectos de palma (antes la
titulacién estaba en manos del PETT y posteriormente Cororri). En el
dmbito del MiNAGRI (antes MINAG), la Direccién General de Competitividad
Agraria fue reemplazada por la Direccién General de Negocios Agrarios-
DiGNA. De esta manera, hay que destacar los constantes cambios en las
instituciones que tienen que ver con la promocién y regulacién de la palma
aceitera en el Pert, los cuales han contribuido a que no se consolide una
politica coherente hacia el sector.

Actualmente, el marco institucional relacionado con la palma aceitera
es el siguiente. El MINAGRI promueve el cultivo principalmente a través

de la Direccién General de Negocios Agrarios. Sin embargo, los gobiernos

Tabla 6
Entidades a cargo de los principales procesos para la instalacién de

proyectos agroindustriales de palma aceitera

Entidad Proceso

Direccién General de Asuntos Ambientales Aprobacién y evaluacién de instrumentos de

Agrarios-MINAGRI gestion ambiental

Servicio Nacional Forestal y de Fauna Redimensionamiento de Bosques de Produccién

Silvestre-SERFOR Permanente

Direccién Regional Agraria-Gobierno Adjudicacién de tierras rusticas con aptitud

Regional agropecuaria en selva y ceja de selva / Titulacién
de predios

Programa Forestal Regional Cambio de uso en tierras de aptitud agropecuaria

en selva y ceja de selva

Fuente: Adaptado de Contralorfa General de la Republica (2015)
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regionales son los encargados de adjudicar las tierras y centralizar los
procesos para nuevos proyectos (a través de varias gerencias y direcciones
como la Gerencia de Desarrollo Econémico, la Direccién Regional Agraria
y la Autoridad Ambiental Regional, entre otras). El trdmite de certificacién
ambiental y aprobacién de estudios de suelos pasa por la DGAAA, pero en
temas de bosques la autoridad nacional es el SERFOR. El ente rector en materia
ambiental, MiNaM, con la nueva Ley Forestal, tiene opinién vinculante
para los casos de cambio de uso de suelos, aunque a la fecha estd por verse
la implementacién practica de esta competencia.

Mids alld del diseno institucional, que de por si es complejo, las
capacidades institucionales del Ministerio de Agricultura (DGAAA y
SERFOR), asi como de los gobiernos regionales, estdin desbordadas y no
cuentan con el capital humano ni el presupuesto para hacer frente al
crecimiento del sector (Contralorfa General de la Republica 2015). Hay
que recordar, ademds, que la palma aceitera no es un cultivo prioritario
para el MINAGRI.

En términos de normas, no hay un marco legal especifico para la
palma aceitera, sino que el cultivo se rige por la normatividad aplicable a
actividades agricolas en la Amazonia. Las principales normas relacionadas

con el desarrollo del cultivo son las siguientes:

Leyes y decretos legislativos:

. Decreto Legislativo N.° 653, Ley de Promocién de las Inversiones en
el Sector Agrario (1991)

e Ley N.» 27037, Ley de Promocién de la Inversién en la Amazonia
(1998)

e LeyN.°28054, Ley de Promocién del Mercado de los Biocombustibles
(2003)

e Ley N.° 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto
Ambiental (2001), modificada por el Decreto Legislativo N.o 1078
(2008)

e Ley N.°29763, Ley Forestal y de Fauna Silvestre (2011)
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Reglamentos:

Decreto Supremo N.° 048-91-AG, Reglamento del Decreto Legislativo
N.° 653

Decreto Supremo N.° 013-2005-EM, Reglamento de la Ley de
Promocién del Mercado de Biocombustibles (Reglamento 2005)
Decreto Supremo N.° 021-2007-EM (Reglamento 2007)

Decreto Supremo N.° 019-2009-Minam, Reglamento de la Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental

Decreto Supremo N.° 017-2009-AG, Reglamento de Clasificaciéon de
Tierras por su Capacidad de Uso Mayor

Decreto Supremo N.° 019-2012-AG, Reglamento de Gestién
Ambiental del Sector Agrario y sus modificatorias, Decreto Supremo
N.°© 004-2013-MiNaGR1 y Decreto Supremo N.© 013-2013-MINAGRI
Decreto Supremo N.° 018-2015-MiNaGRr, Reglamento para la Gestién
Forestal

Decreto Supremo N.° 019-2015-MiNaGR1, Reglamento para la Gestién
de Fauna Silvestre

Decreto Supremo N.° 020-2015-MINAGR1, Reglamento para la Gestién
de las Plantaciones Forestales y los Sistemas Agroforestales

Decreto Supremo N.° 021-2015-MiNaGrr, Reglamento para la Gestién
Forestal y de Fauna Silvestre en Comunidades Nativas y Comunidades

Campesinas

Resoluciones:

Resolucién Ministerial N.° 0847-2009-AG. Designa a la Direccién
General de Asuntos Ambientales del Ministerio de Agricultura para
la ejecucidn, supervisién promocién y difusién del Reglamento de
Clasificacién de Suelos por su Capacidad de Uso Mayor

Resolucién Ministerial N.° 0443-2010-AG. Determina que
corresponde a los gobiernos regionales de los departamentos con
dmbito en la selva desarrollar los procedimientos de cambio de uso de

tierras de aptitud agropecuaria de selva a que se refiere la Ley Forestal
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y de Fauna Silvestre, siempre que hayan hecho efectiva la transferencia
funcién especifica “q” del articulo 51 de la Ley N.> 27867, Ley
Orgénica de Gobiernos Regionales

e Resolucién Jefatural N.° 212-2005-INRENA. Aprueba los términos de
referencia para la elaboracién del Expediente Técnico de Cambio de

Uso de Tierras de Aptitud Agropecuaria con cobertura boscosa en selva

La secuencia, los requisitos exactos y los detalles del procedimiento para
iniciar proyectos de palma aceitera en el Pert no estdn claros y presentan
serios vacios e incongruencias (Dammert ez 2/. 2012, Dammert 2014 y
2015, TyM/Proesa 2014, Contraloria General de la Republica 2015). De
acuerdo con entrevistas personales realizadas por el autor, quedé claro que
los representantes de grupos empresariales tienen entendimientos diferentes
de cudles son los requisitos; los gobiernos regionales tienen también
diferentes interpretaciones y, mds ain, siguen diferentes procedimientos
en el marco de las funciones transferidas por la descentralizacién.

Con la reglamentacién de la nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre
(29763), también se han introducido cambios, aunque en la prictica
todavia no se han aplicado. Los procedimientos iniciados han quedado en
pausa hasta que se terminen los lineamientos y especificaciones que salen
de los reglamentos de esta ley. Dicho esto, en términos muy generales y
como punto de partida para el andlisis, los pasos para la instalacién de un

proyecto de palma aceitera en el Pert son los siguientes:

1. Identificacién del drea que necesita y cumple con las condiciones
climdticas para el desarrollo de su actividad. De acuerdo con el Decreto
Legislativo N.o 653, art. 48° se puede solicitar hasta un méximo de
10 000 hectéreas.

2. Presentacién de solicitud de adjudicacién, ante la Direccién Regional
Agraria (DRA) del Gobierno Regional, adjuntando un perfil del
proyecto a realizar.

3. La solicitud es evaluada por la DRA. Como punto de partida, se

verifica si los terrenos tienen inscripcién en Registros Publicos y si



PROMOCION Y REGULACION AMBIENTAL DE LA PALMA ACEITERA EN EL PERU 85

tienen superposicién con zonas de proteccién (bosque de produccién
permanente, dreas naturales protegidas, u otras categorias de zonas u
dreas protegidas). De no ser el caso, se solicita el saneamiento fisico
legal del terreno.

4. Una vez terminado el proceso de saneamiento, la DRA admite la
solicitud a trdmite.

5.  Se presenta el estudio de factibilidad del proyecto.

6.  En paralelo, el solicitante debe cumplir con gestionar otros procedi-

mientos, tales como:

* Elaboracién del estudio de suelos y solicitud de aprobacién ante
la Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios-MINAGRI.

*  Obtencién de la certificacién ambiental, a presentarse ante la
Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios. Esto incluye
todo el proceso de audiencia publica y explicacién detallada del
proyecto para el caso de EIA detallado.

* Calificacién de interés regional del proyecto (por parte de la DRA).

* Tasacién del terreno-Resolucién Ministerial N.© 010-2007-
VIVIENDA (ante la Direccién Nacional de Construccién - Ministerio
de Vivienda). Para esto, se requiere tener el estudio de suelos aprobado

y la tierra clasificada como agricola.

7. Con el estudio de suelos aprobado, la tierra clasificada como agricola
y la certificacién ambiental aprobadas por la DGAAA, se gestiona el
procedimiento de autorizacién de cambio de uso de suelos, autorizado
por SERFOR con opinién vinculante del MiNaMm para el caso de tierras
publicas (para tierras privadas el usuario tiene que presentar un estudio
de microzonificacién).

8.  Con el saneamiento fisico legal listo y con la conformidad de la DRA,
el expediente es elevado a la Presidencia Regional, érgano que emite la
Resolucién Ejecutiva Regional, mediante la cual se aprueba el estudio
de factibilidad, se adjudica el terreno y se autoriza la firma del contrato.

Es decir, se produce la compraventa.
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9. Una vez cumplidos los requisitos arriba descritos, firma del contrato y
la inscripcién del predio en la Superintendencia Nacional de Registros

Puablicos (Sunare), se puede dar inicio a las operaciones en campo.

En los casos de agricultores que ya cuentan con la tierra, no se aplican
los pasos referidos a la adjudicacién. Y, como sefialamos arriba, en tierras
privadas no se requiere la opinién vinculante del MiNam, pero si un estudio
de microzonificacién. Esto se debe a que no toda la tierra privada cuenta
necesariamente con clasificacién de suelos por su capacidad de uso mayor
aprobada.

Mientras la DGAAA es responsable de los suelos, el SERFOR evaltia
la cobertura. En suelos agricolas con cobertura forestal, el SERFOR puede
definir qué porciones del predio se deben excluir y dénde no se efectuard el
cambio de uso. El cambio de uso de suelos previo a la adjudicacién es una
novedad que aparece con la reglamentacién de la Ley Forestal. No ha habido
ningdn proyecto que se desarrolle en esta légica. Antes, primero se producia
la adjudicacién (demostrada la capacidad de uso mayor agropecuaria), y
luego se tramitaba el cambio de uso. Ahora hay que gestionar el cambio
de uso de suelos antes de la adjudicacién.

En los siguientes acdpites abordaremos estas normas de forma temdtica,
para explicar los procedimientos de adjudicacién de tierras y regulaciones

ambientales referidas al cultivo de palma aceitera.

2.1. Acceso a la tierra

Existen varias modalidades de acceso a la tierra en la Amazonia peruana. En
esta seccidn analizaremos aquellas que han estado asociadas a la instalacién
de proyectos de palma aceitera. Es importante notar que el acceso a la tierra,
mediante titulos de propiedad, no significa que se cuente con todos los
permisos para instalar proyectos de palma. El resto de requisitos, asociados
al cambio de uso de suelos y certificacién ambiental, serdn explicados en

los acdpites siguientes.
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En la medida en que buena parte de la Amazonia ha sido ocupada
mediante procesos de colonizacién (espontdnea o planificada), ala ocupacién
de hecho le han seguido procesos de titulacién'’. En muchos casos, no ha
habido un reconocimiento formal a la propiedad mediante titulacién, sino
que los agricultores cuentan con certificados de posesién. En otros casos,
no cuentan siquiera con ello. Desde la década de 1990 ha habido esfuerzos
por parte del Estado por formalizar la propiedad informal, primero con el
Programa Especial de Titulacién de Tierras (PETT), luego con la Comisién
para la Formalizacién de la Propiedad Informal (Coroprr). Actualmente,
son las direcciones regionales agrarias de los gobiernos regionales (GORe)
las encargadas de titular las tierras. En la lucha contra el cultivo ilegal de
hoja de coca, la Comisién para el Desarrollo y Vida sin Drogas (DeviDA)
ha impulsado procesos de titulacién. Como parte de proyectos de desarrollo
alternativo impulsados por ONUDD, también se ha impulsado la titulacién
de agricultores para que se dediquen al sembrio de la palma (y otros, como
cacao y café) en reemplazo de la coca.

En la Amazonia, para ser adjudicados o titulados, los predios deben
estar clasificados como agricolas. En teoria, no se otorgan titulos de
propiedad en tierras forestales. Sin embargo, en la prictica si se han otorgado
titulos en este tipo de tierras, por lo que ahora existen palmicultores que
tienen problemas para acceder a la certificacién ambiental, en tanto sus
dreas estdn clasificadas como forestales y no agricolas. Esta situacion es,
ademds, fuente permanente de conflicto, ya que la obtencién del titulo ha
sido asumida como prueba de que las tierras eran agropecuarias y se asumié
que no se requeria cumplir con la normatividad ambiental en casos de
zonas boscosas. A esto se suma el hecho de que no hay estudios completos
y actualizados de capacidad de uso mayor de suelos en la Amazonia, lo cual

contribuirfa a ordenar la ocupacién del territorio'®.

17 En este andlisis, no abordamos la problemdtica de la titulacién de comunidades nativas en la medida en
que no se registran proyectos de palma aceitera en estas tierras.
18 La Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios estd actualmente avanzando en esta direccién.
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Esta problemdtica continta hasta la fecha. Los procesos de titulacién
actual se dan al amparo del Decreto Legislativo N.© 1089, que “establece el
régimen temporal extraordinario de formalizacién y titulacién de predios
rurales” y su reglamento el Decreto Supremo N.°© 0322-2008-VIVIENDA.
En la primera disposicién complementaria final de este reglamento se senala
que en los procedimientos de formalizacién y titulacién en selva y ceja de
selva se le remite la base gréfica de los predios “a la entidad competente del
Ministerio de Agricultura o del Gobierno Regional, segtin corresponda, para
que efectie el estudio y emita opinién sobre la clasificacién de tierras por
capacidad de uso mayor, determinando las dreas de aptitud agropecuaria,
forestal y de proteccién”. De acuerdo con las entrevistas realizadas, estos
procesos de titulacién no le estdn consultando a la Direccién General de
Asuntos Ambientales Agrarios (DGAAA), por lo que se estdn titulando
predios en la selva que no cuentan con la clasificacién de suelos aprobada,
es decir que son categorizados de facto como agropecuarios.

En el caso de la instalacién de proyectos de palma aceitera, en teoria
el procedimiento en la Amazonia es a través del Decreto Legislativo N.°
653, Ley de Promocién de las Inversiones en el Sector Agrario. El articulo
19° dispone que toda adjudicacién de tierras rasticas, a cualquier persona
natural o juridica, se efectuard a titulo oneroso, mediante contrato de
compraventa con reserva de propiedad hasta la cancelacién total del precio.

Por otra parte, de acuerdo con un reciente andlisis (Dammert 2015),
algunas empresas de palma aceitera han iniciado plantaciones amparadas
en otras normas y han sido sancionadas por la DGAAA por incumplir las
regulaciones forestales y ambientales. Estos son los casos de Plantaciones
de Ucayali, Plantaciones de Pucallpa (ambas en Ucayali) y Cacao del Perti
Norte (que como su nombre lo dice es un proyecto de cacao en Tamshiyacu,
Loreto, pero cuya modalidad es relevante para comprender la adjudicacién
de tierras para el desarrollo de monocultivos de gran escala).

En el caso de Tamshiyacu, se adquirieron predios de una asociaciéon
de ganaderos (Los Bufaleros) que se habia titulado al amparo del Decreto

Legislativo N.© 838 y su reglamento. Este decreto, de agosto de 1996, tiene
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como primer considerando la necesidad de dar normas para favorecer la
reincorporacién de la poblacién desplazada por la violencia terrorista, en la
perspectiva de que dicha poblacién acceda a la propiedad privada de la tierra y
posibilite su condicién de ser sujeto de crédito, por lo que resultaba “necesario
efectuar adjudicaciones de predios rusticos rurales sin costo alguno en favor
de dichos beneficiarios”. En esa légica, el decreto suspende (hasta el 31 de
diciembre de 1998) la aplicacién del articulo 19 del Decreto Legislativo N.©
653, que indica que la adjudicacién de predios es a titulo oneroso. Es decir, lo
que hace el Decreto Legislativo N.© 838 es otorgar tierras gratuitamente a los
desplazados por la violencia terrorista”. La interpretacién de Cacao del Perti
Norte fue que, al adquirir los predios por este medio, no habia que cumplir
con los requisitos administrativos (especificamente el trémite para el cambio
de uso de suelos) para el desarrollo de una plantacién (Dammert 2015).

En los proyectos de Ucayali, para el caso de Plantaciones de Pucallpa,
se compraron tierras a la Asociacién Palmeras de Tibecocha, que contaba
con los titulos pero escasa o nula presencia fisica en la zona. En el caso
de Plantaciones de Ucayali, la Direccién Regional Sectorial de Ucayali
(DRSAU) incorporé a dominio del Estado un predio de 12 481 hectdreas
de “tierras con aptitud agropecuaria de libre disponibilidad”, a raiz de
un pedido de Cockeru. Posteriormente, porciones de estas tierras fueron
vendidas a Plantaciones de Ucayali, por lo que Coceru presenté un reclamo
que fue desestimado. Para la venta, la empresa presentdé un Estudio de
Factibilidad Técnico Econémico que fue aprobado por el Gobierno Regional
de Ucayali (Goreuv) y hubo ademds un informe legal que indicaba que se
habian cumplido los requisitos.

El trdmite se hizo en el marco de la Ley N.o 29151, Ley General
del Sistema de Bienes Nacionales. La DRSAU insiste en que se trata
de “disposicién de bienes inmuebles” que son de su propiedad. En la
escritura publica de Plantaciones de Ucayali se afirma que el precio se fijé
de conformidad a la “tasacidn realizada de acuerdo a la clasificacién por

capacidad de uso mayor de las tierras materia de venta directa’, aunque

19 Para un andlisis en mayor profundidad del acceso a tierras bajo esta modalidad, ver Dammert 2015.
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no se sabe a través de qué procedimiento o instrumento se realiz6 esta

clasificacion de suelos, ni de qué nivel es (Dammert 2015).

2.2. Cuestiones ambientales
2.2.1. Clasificacidn de tierras por su capacidad de uso mayor

Como hemos visto, los proyectos de palma aceitera (asi como cualquier
otro proyecto agricola) de acuerdo a ley solo pueden desarrollarse en tierras
con capacidad de uso mayor de los suelos agropecuario (ya sea para cultivo
en limpio, cultivo permanente o pastos)®’. Estdn prohibidas las actividades
agricolas en tierras forestales o de proteccién. El Reglamento de Clasificacién
de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor (Decreto Supremo N.° 017-
2009-AG, en adelante Reglamento de Clasificaciéon de Tierras) explica en su
articulo 1 (finalidad y alcances de la reglamentacién sobre capacidad de uso
mayor de las tierras) numeral “d” que el reglamento “permite caracterizar
el potencial de suelos en el dmbito nacional, determinando su capacidad
e identificando sus limitaciones, rodo ello dentro del contexto agrario,
permitiendo implementar medidas de conservacién y aprovechamiento
sostenido” (énfasis anadido). Es decir, el reglamento estd orientado a
identificar las potencialidades agrarias de la tierra.

En esa légica, define la capacidad de uso mayor como la “aptitud
natural para producz’r en forma constante, bajo tratamientos continuos y
usos especificos” (articulo 8, énfasis anadido). La légica de este reglamento es
facilitar la produccidn, no la conservacién. Ahora bien, la aptitud determinada
“debe ser para su uso sostenible, es decir para una productividad éptima y
permanente bajo un sistema de manejo establecido. Ello implica que el uso
asignado deberd conducir a la no degradacién del suelo, por procesos tales
como de erosién, salinizacién, hidromorfismo u otros” (articulo 8). Asi, la

légica del Reglamento de Clasificacién de Tierras es garantizar que los suelos

20 Para un andlisis en mayor profundidad del acceso a tierras bajo esta modalidad, ver Dammert 2015.
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no serdn degradados (Dammert 2015). En la préctica, este ha sido el quid
de la cuestién en la discusién ambiental sobre la expansién de la palma: el
hecho de que los proyectos no han cumplido con el requisito de que sus tierras
hayan sido clasificadas como agropecuarias por la DGAAA.

De acuerdo con el articulo 10 del Reglamento: “Para la Clasificacién de
las Tierras segun su Capacidad de Uso Mayor se considera una metodologia
multidisciplinaria, conformada por la combinacién de atributos o
componentes de la tierra tales como: clima (zonas de vida), geomorfologia
(pendiente del terreno) y suelo (variables eddficas), fundamentalmente”. Es
decir, y esto es central, no se considera la cobertura vegetal, como era el caso
en el Reglamento de la Ley Forestal (Decreto Supremo N.© 014-2001-AG)
(este punto es desarrollado por EIA 2015:9). Es por esta situacién que cobran
sentido los cambios introducidos en los reglamentos de la Ley Forestal actual
en el sentido de potenciar el rol del SERFOR, evaluando la cobertura y no
solo los suelos (a cargo de la DGAAA)*'. Mientras la DGAAA tiene entre
sus competencias la proteccién del recurso suelo, el SERFOR debe velar por
la cobertura forestal.

La DGAAA realiza estudios de suelos en tres formas: de oficio para fines
de planificacién en el dmbito agrario; a solicitud de los gobiernos regionales
para fines de formalizacién de predios rurales o titulacién de comunidades
nativas; y ademds aprueba y da opinién técnica segun corresponda,
teniendo como marco el Reglamento de Ejecucién de Levantamiento de
Suelos (Decreto Supremo N.° 013-2010-AG). En un andlisis sobre esta
problemdtica publicado en 2013, la Sociedad Peruana de Ecodesarrollo
sefalaba que para la reclasificacién de suelos la DGAAA “no cuenta
con estudios técnicos ni catastro rural o forestal que permita identificar
las dreas deforestadas aptas para los cultivos agroindustriales. Tampoco
cuenta con Mapas (sic), lineamientos para el Ordenamiento Territorial

ni procedimientos o estdndares ambientales o sociales especializados y

orientados a la realidad de la Amazonia peruana” (SPDE 2013: 55).

21 Para un andlisis en mayor profundidad del acceso a tierras bajo esta modalidad, ver Dammert 2015.
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Sin embargo, actualmente (inicios de 2016), la DGAAA viene
realizando esfuerzos para fortalecer sus capacidades y, mds atin, ha iniciado
un proceso para lograr que el conjunto de tierras en la Amazonia cuenten
con clasificacién de tierras por capacidad de uso mayor aprobada, en donde
estd previsto priorizar las zonas con potencial para la palma aceitera a fin
de que se determine su capacidad de uso mayor. Mds atn, la DGAAA es la
institucién del Estado peruano que ha dictado entre 2014 y 2016 medidas
concretas para paralizar proyectos agricolas de gran escala en los casos en

los que estos incumplian la legislacién analizada en este capitulo®.

2.2.2. Certificacion ambiental

El anexo 2 del Reglamento de la Ley del Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental (SEIA) presenta un listado de los proyectos contemplados que
requieren instrumento de gestiéon ambiental. Para el dmbito agrario, la lista
incluye el “Cambio de uso de suelos con fines de ampliacién de la frontera
agricola”, las explotaciones agricolas de mds de 100 hectdreas cuando se
habiliten nuevas tierras y los “Proyectos de cultivos agricolas orientados
a la produccién de Biocombustibles”. Es decir, en cualquier caso en que
haya cambio de uso de suelos se requiere certificacién ambiental. En casos
en que los proyectos no involucren cambio de uso de suelos, si el proyecto
es de mds de 100 hectdreas, también requiere certificacién ambiental; si es
menor a 100 hectdreas, queda a criterio de la DGAAA si requiere o no de
instrumento de gestién ambiental. Debemos recordar, sin embargo, que un
requisito para que proceda la certificacién ambiental es que la tierra haya

sido clasificada como agropecuaria®.

22 Por ejemplo: Resolucién de Direccién General N.© 462-2014-MiNacrI-DVDIAR-DGAAA (ordena como
medida preventiva la paralizacién de actividades agricolas de Cacao del Perti Norte S.A.C.); Resolucién
de Direccién General N.© 463-2014-MiNaGrI-DVDIAR-DGAAA (ordena como medida preventiva la
paralizacién de actividades agricolas de Plantaciones de Ucayali S.A.C.); Resolucién de Direccién General
N.0270-2015-MiNnacri-DVDIAR-DGAAA (ordena como medida preventiva la paralizacién de actividades
agricolas de Plantaciones de Pucallpa S.A.C.).

23 El dato es relevante porque actualmente muchos palmicultores requieren la certificacién ambiental para
acceder a certificaciones voluntarias como la de la RSPO.
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De acuerdo con la Contraloria (2015: 17-18), existen problemas
en el Reglamento de Gestién Ambiental del Sector Agrario en al menos
dos sentidos: el contenido bdsico de los EIA-d y los plazos para su
evaluacidn y aprobacién. Respecto a lo primero, no se precisa el nivel de
andlisis y especificidad necesaria, por lo que la DGAAA no cuenta con
los lineamientos necesarios y su evaluacién se presta a discrecionalidad.
Respecto a lo segundo, la Contraloria explica que existen dos dispositivos

normativos que sefialan diferentes plazos para la evaluacién y aprobacién

de los EIA-d:

Mientras que el articulo 27° del Reglamento de Gestién Ambiental del Sector
Agrario establece un plazo para la aprobacién de 120 dias hébiles con la
posibilidad de ampliarse por Gnica vez en 20 dfas haciendo un total de 140
dias como méximo; el Texto Unico de Procedimientos Administrativos del
MinagGrr (TUPA MINAGRI) establece, en su procedimiento N.° 14, que para la
aprobacidn de instrumentos de gestién ambiental, como es el EIA-d, se prevé

un plazo para resolver de treinta (30) dfas hdbiles, (Contralorfa 2015: 18).

Por otra parte, TyM/Poesa (2014: seccién 3.1) encontraron que
el tiempo de demora para la evaluacién de un EIA para el caso de un
proyecto de palma aceitera puede tomar 237 dias calendario en la préctica
aproximadamente. La demora se debe a la falta de personal, herramientas y
capacidades, por lo que reducir los plazos de forma unilateral, sin fortalecer
la gestién, es contraproducente. Mds atin, TyM/Poesa encontraron que la
DGAAA envia mds de una vez las observaciones a los estudios, cuando
podria simplemente desaprobarlos si en una segunda oportunidad las
observaciones no han sido levantadas. Finalmente, encuentran que no hay
evidencia de que se produce verificacién de campo para la aprobacién de
estos estudios, aspecto que también es sefialado por la Contraloria (2015).

Como fue senalado lineas arriba, la DGAAA ha iniciado un proceso de
fortalecimiento para hacer frente a estos problemas. Al respecto se pueden

comentar dos cosas: la capacidad de instituciones como esta para cumplir
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con sus roles varia de acuerdo con los funcionarios que estén cargo y los
equipos técnicos que los compongan. Ademds, la centralidad de la DGAAA
en regular los impactos ambientales de actividades en crecimiento como
la agricultura en la Amazonia no se corresponde con su limitado acceso
a financiamiento. Los flujos de cooperacién internacional dirigidos a la
conservacién de bosques no han llegado a una institucién clave para velar
por que las actividades agrarias en la selva se realicen en suelos adecuados

y sin afectaciones al medio ambiente, ambas competencias de la DGAAA.

2.2.3. Cambio de uso de suelos

Es preciso distinguir entre los casos en que el cambio de uso es legal y casos
en los que es ilegal, mds alld de que en cualquier caso exista deforestacién. El
cambio de uso de suelos ilegal se produce cuando las tierras clasificadas como
de capacidad de uso mayor forestal o de protecciéon son deforestadas para
el desarrollo de actividades agricolas y no se cumplen los demds requisitos
dispuestos en la legislacién nacional. El cambio de uso legal se produce
cuando se elimina la cobertura boscosa de las tierras clasificadas para cultivos
en limpio o permanentes, de acuerdo con los procedimientos establecidos
por la legislacién nacional, que se refieren a que se requiere contar con un
estudio de suelos que acredite su clasificacién como de capacidad de uso
mayor agropecuaria y con la certificacién ambiental, a lo que se suma la
obligacién de conservar un minimo de 30% de la superficie boscosa del
predio, asi como las riberas de los rios.

La anterior Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.o 27308) y las
normas que se desprenden de esta (como su Reglamento y la Resolucién
Jefatural N.o 212-2005-INRENA) establecen que para el cambio de uso de
suelos de tierras de capacidad de uso mayor para cultivo en limpio o cultivos
permanentes con cobertura boscosa actual, se requiere contar con un estudio
de clasificacién de suelos y con un estudio de impacto ambiental. A esto se

suma la obligacién de conservar el 30% de la superficie boscosa del predio,
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asi como las riberas de los rios. La nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre
(Ley N.° 29763, recientemente aprobada) mantiene estos requisitos y los
amplia senalando que debe haber, ademds, una concordancia con la ZEE de
nivel medio o superior, y que debe haber una opinién favorable del Minam
para el caso de tierras publicas.

Mientras la capacidad de uso mayor evalda la aptitud del suelo, el rol
del SERFOR en el trdmite de cambio de uso de suelos estd enfocado en la
cobertura. El solicitante presenta un estudio técnico, y sobre la base de eso
el SERFOR evalda y tiene posibilidad de recortar el predio a ser adjudicado,
por consideraciones referidas al patrimonio forestal. Al momento de escribir
estas lineas, los criterios técnicos que guiardn las decisiones del SERFOR en
esta materia estaban en proceso de desarrollo. En los casos de tierras pablicas,
corresponde una opinién vinculante del MiNaMm, mientras que en las tierras

privadas requieren un estudio técnico de zonificacién.

3. Palma en tierras forestales y deforestadas

De acuerdo con algunas interpretaciones ambientalistas, las plantaciones de
palma que han reemplazado cobertura forestal estdn en la ilegalidad, ya que
no es posible, de acuerdo con la Ley Forestal vigente y la anterior, deforestar
bosques para convertirlos en plantaciones agricolas. Existe, sin embargo, una
excepcidn en aquellas tierras que tienen capacidad de uso mayor agricola,
como fue explicado lineas arriba. Esta capacidad es determinada por un
estudio de suelos encargado por la empresa o persona natural que impulsa
un proyecto. Las empresas realizan estudios de suelos que determinan que es
posible hacer agricultura en estas zonas precisamente porque es posible hacer
agricultura con la tecnologia adecuada, de lo contrario estas no invertirfan
en las zonas escogidas. Pero con este mecanismo se desvirtda el espiritu de
la ley de darle prioridad al desarrollo con el bosque en pie.

La discusién sobre la instalacién de proyectos de palma aceitera sobre
“tierras forestales” es central para el desarrollo de politicas que promuevan la

reduccién de la deforestacién. Un reciente andlisis (Dammert 2015) discute
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las implicancias de instalar proyectos de palma aceitera en tierras forestales.
Como se ha senalado, para los casos de proyectos agricolas en zonas boscosas,
la legislacién forestal y ambiental impone una serie de requisitos para el
cambio de uso de suelos: un estudio de suelos que acredite que las tierras son
de capacidad de uso mayor agrario y no forestal; la obligacién de conservar
un minimo de 30% de la zona boscosa del predio; un estudio de impacto
ambiental (EIA); una solicitud aprobada de cambio de uso de suelos, entre
otros. En muchas ocasiones, los proyectos se tramitan en tierras que han
sido categorizadas referencialmente como forestales. Al no haber un mapa
de clasificacién de suelos detallado y vinculante, los proyectos requieren un
estudio especifico de suelos. Estos estudios suelen concluir que las tierras
que se presumian forestales eran aptas para cultivos permanentes, cultivos
en limpio o pastos (Dammert 2012).

A la fecha no hay en el Perti una clasificacién de suelos al detalle en
la Amazonia y lo que hoy se considera tierra forestal puede reclasificarse
como agricola®. En términos agronémicos, las “tierras forestales” pueden ser
utilizadas para agricultura con la tecnologia adecuada: tractores, nivelacién
de suelos, uso de fertilizantes, etc. Esto no significa que la agricultura que
reemplaza bosques es deseable, sino que es agricolamente posible, aunque
por lo general mds costosa. Mds atin, el Reglamento de Clasificacién de
Tierras permite la reclasificacién de la tierra y es un sistema sujeto a cambios,
“a medida que se obtengan nuevas informaciones y conocimiento sobre
el comportamiento y respuesta de las tierras a las practicas o sistemas de
manejo” (Articulo 6) (Dammert 2015).

En esta linea, se debe recordar que la Ley Forestal y de Fauna Silvestre
anterior (27308) indicé en su articulo 29 que “los programas de desarrollo
nacional, regional y local deben considerar la forestacién y reforestacion
como actividades prioritarias”, estimulando en la Amazonia las “especies
para plantaciones forestales con propiedades para el aprovechamiento

industrial como: palma aceitera, palmito, castafa, caucho, drboles y arbustos

24  Como hemos sefalado, la DGAAA est4 realizando esfuerzos para ordenar esta situacion.
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medicinales, camu camu y otros”. Sin embargo, durante el proceso de
elaboracién de la Ley Forestal vigente (27963), se decidi6 finalmente que la
palma aceitera no califica como especie forestal. El punto a destacar es que
el cambio en el tratamiento normativo de la palma aceitera como forestal
o agricola tiene implicancias dramdticas para la gobernanza de la actividad,
principalmente porque si se rigiera bajo el régimen forestal, serfa posible
su siembra en tierras de aptitud forestal (la mayor parte de la Amazonia)®.

El candado concreto frente a casos de deforestacién ha sido la
prohibicién del desarrollo de actividades agricolas en tierras forestales. Esta
es, sin embargo, una légica de doble filo, ya que el criterio de capacidad de
uso mayor es hasta cierto punto artificial (ya que se podria, agronémicamente
hablando, desarrollar plantaciones en estas tierras) y, mds ain, deja abierta la
posibilidad de la tala de bosques en “tierras agricolas” con cobertura forestal,
aunque en teoria esto ultimo es lo que el SERFOR quiere evitar a través de
lineamientos que viene trabajando. En los afios pasados, sin embargo, los
problemas de deforestacién asociados con la palma han tenido en su raiz
la aplicacién procedimental de esta separacién entre tierra y suelos.

La Contraloria (2015: 10-11) llega a una conclusién similar. Esta sefiala
que no se estdn reconociendo los recursos forestales y de fauna silvestre

como patrimonio de la nacién. Mds atin, recomienda lo siguiente:

Se debe establecer una clara distincién entre los bosques y las tierras agricolas,
las que son de dominio publico y sobre las cuales el Estado puede transferir
propiedad a titulo oneroso. Distinguir entre ambos conceptos ayudaria a las
autoridades competentes en la toma de decisiones respecto a cudl deberia
ser el uso que prevaleceria en el caso que existan bosques naturales en tierras
agricolas, situacién que se viene presentando en varios departamentos
amazénicos del pais, en particular en el departamento de Loreto. En la
actualidad, a pesar de que normativamente se define dicha diferencia, no
queda claro cudl es el uso que debiera prevalecer, ni existe una rectorfa clara

que defina el uso del territorio.

25 Para un argumento en contra de la palma como especie forestal en el Pert, ver Pautrat y Segura (2010).
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Cualquier argumentacién “técnica” a favor o en contra del reemplazo de
bosques para la instalacién de plantaciones estd en funcién de los objetivos
de politica que se quieran alcanzar. Podria construirse un esquema en el
cual el Estado (con participacién de otros actores) identifique las dreas para
monocultivos de este tipo —como piden los palmicultores—, considerando
los objetivos de reduccién en la deforestacién y también los de promocién
agropecuaria. Un ejercicio asi es, sin embargo, improbable en el Pert por
la aguda desconfianza entre los diferentes actores, entendible en parte
por la debilidad institucional del Estado. Lo que en la prdctica ha venido
ocurriendo, en cambio, es que se dan una serie de ocupaciones desordenadas
del territorio a través de procedimientos que en muchos casos van en contra
de los objetivos del Estado, o que son denunciados como ilegales.

Una receta comun frente a este problema es la recomendacién de que
la palma aceitera se desarrolle en tierras deforestadas. Es légico pensar que
la expansién de la palma aceitera puede darse en los mds de 8 millones de
hectdreas deforestadas (sin cobertura boscosa, o con purmas) en la Amazonia,
pero hay complicaciones, y la primera de ellas es la calidad de los suelos.
Puede resultar mds costoso recuperar suelos degradados que adjudicarse
bosques a precio de remate, deforestar y vender la madera o utilizarla para
la construccién de campamentos y otras instalaciones, dejar el resto de
biomasa pudriéndose para que sirva como abono, fijar el suelo con kudzu y
luego sembrar palma aceitera, que a su vez cohesiona el suelo con sus raices
(Dammert 2015). Como se desprende de la argumentacién, hay una amplia
ventana legal para que esta siga siendo la principal prictica. Por otra parte,
con una légica asi se puede incentivar la deforestacién a través de terceros,
precisamente para acceder a tierras deforestadas que luego se desarrollan.

Una politica de promocién de palma aceitera podria orientarse a
asegurar que el cultivo recupere tierras deforestadas (sin cobertura boscosa
y con cualquier uso actual) sin insistir en la proteccién de las “tierras
forestales”, por las razones explicadas arriba. Sin embargo, dados los
antecedentes, es riesgoso para la conservacién de bosques debilitar lo que
precisamente es en la practica el candado a la deforestacién: la prohibicién

de la agricultura en tierras forestales.
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4. A modo de conclusién: en busca de una politica para la palma aceitera

Por las caracteristicas del cultivo y la situacién de expansién en que se
encuentra, asi como sus potenciales amenazas y oportunidades, es necesario
contar con una politica publica actualizada sobre la palma aceitera en el
Pert. Los contenidos de una politica deberfan partir de objetivos: cudnta
superficie se quiere alcanzar, en qué tipo de modelo de negocio (grandes
plantaciones, asociaciones de productores, esquema mixto, etc.), para qué
mercados (doméstico o externo, de aceites comestibles o biodiésel, etc.) y
para alcanzar qué logros (creacién de empleos, desarrollo agroindustrial,
recuperacién de suelos, etc.). Hay una serie de aspectos técnicos que
condicionan qué objetivos son posibles, pero en si misma la definicién de
objetivos es un ejercicio politico. En este sentido, es clave que todos los
actores involucrados en la cadena, incluyendo quienes son criticos a ella,
participen de un ejercicio de esta naturaleza.

Los desafios territoriales de la palma aceitera en el Perd estin
principalmente asociados al problema de la deforestacién de bosques
amazdnicos, a diferencia del caso colombiano, donde a la fecha la palma
aceitera no se viene expandiendo sistemdticamente en la Amazonfa. Si el
objetivo de politica es expandir el drea sembrada de palma aceitera en el pais
(paralo cual tendria que haber cierta claridad de a qué mercados se venderia
la produccién), lo légico es tener politicas para influenciar su distribucién
espacial y sobre qué usos actuales del suelo se darfa una expansién de esta
naturaleza.

Al declararse a la palma aceitera un cultivo de interés nacional, se hizo
referencia a su potencial para recuperar dreas deforestadas en la Amazonia. El
mismo razonamiento estd presente en la legislacién sobre biocombustibles.
En la prictica, sin embargo, los grandes monocultivos de palma aceitera
no se han orientado a reforestar zonas deforestadas, sino que han generado
mayor deforestacién. En el caso de asociaciones de productores, la palma
aceitera en muchos casos ha reemplazado otros cultivos menos rentables,

pero también hay casos de deforestacién de pequefios y medianos
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productores para instalar cultivos de palma. El punto a destacar es que la
recuperacién de zonas deforestadas es tan solo declarativa, ya que no hay
instrumentos para hacer cumplir este objetivo.

En el Ecuador se ha avanzado en la planificacién de la distribucién
espacial de la palma. En paralelo a la promocién de biocombustibles en
ese pals, se decidié crear un mapa de zonificacién agroecoldgica para el
cultivo, liderado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura
y Pesca (MAGAP), y el Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE),
en coordinacién con los palmicultores, con el objetivo de identificar
tierras aptas para la expansion del cultivo. Esto responde a una decisién
consensuada entre el sector y el gremio de palmicultores para tener claridad
territorial y para que el proceso avance de forma ordenada (Dammert 2015,
capitulo 2 en este volumen)®. Algo parecido podria replicarse en el Pert.

Una posibilidad adicional es que, si se mantienen los criterios legales
actuales que dejan una ventana abierta a la deforestacién para la siembra
de palma, esta se evite a través de incentivos. En especifico, vendiendo las
tierras agropecuarias con cobertura forestal a precios considerablemente
mds caros que aquellos que no cuentan con cobertura; es decir, realizar
una valoracién mucho mds integral de los bosques que se vendan. Si los
precios son prohibitivamente caros, pues se desincentiva la compra en estas
zonas. De forma inversa, se podria dar facilidades en términos de trdmites
y asistencia técnica a aquellos emprendimientos que recuperen tierras
deforestadas (y no deforestadas especialmente para acceder al beneficio).
El mecanismo perverso de compra sistemdtica de predios titulados
gratuitamente a agricultores va a contracorriente de este tipo de objetivos.
En el caso de proyectos de palma aceitera que hayan sido abiertamente
ilegales, se deben fortalecer los mecanismos de fiscalizacidn.

En resumen, no hay una politica coherente para impulsar ni regular el
sector, sino que hay algunos instrumentos débiles de promocién y mucha

complejidad en su regulacién ambiental. Esta situacién explica, en parte,

26 Ver: http://fedapal.com/web/index.php/noticial 2913
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las dindmicas negativas que se han visto en el sector: agricultores frustrados
con el Gobierno y estigmatizacién de la palma por casos de deforestaciéon
de gran escala. La frustracion de los palmicultores con el Estado se da en
buena medida por la politica errdtica en materia de biocombustibles: se
generaron grandes expectativas a través de un marco legal, para luego dejar
a su suerte a los productores frente a la competencia desleal del biodiésel
importado. La deforestacién a gran escala ha despertado con razén la
reaccién ambientalista, en tanto se ha producido a vista y paciencia de
autoridades que no tienen capacidad de sancionar de forma efectiva a
aquellos que abiertamente incumplen las normas, a pesar de algunos
esfuerzos aislados. El efecto ha sido enfatizar la severidad en el cumplimiento
de procedimientos ambientales complejos y enredados, y que, como hemos
visto, no necesariamente garantizan la proteccion de los bosques. En este
contexto, se hace necesaria una politica de palma aceitera, con mecanismos
adecuados a la realidad de las dindmicas del cultivo y en funcién de objetivos
consensuados para contribuir a la solucién de los multiples problemas que

enfrenta el sector.
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CariTULO 4

ANALISIS SOCIOECONOMICO DE LOS ARREGLOS
INSTITUCIONALES EXISTENTES EN LA CADENA
DE PALMA ACEITERA EN EL PERU

Eduardo Zegarra y Ricardo Vargas
Introduccién

Este capitulo profundiza el andlisis de la situacidn actual de los pequenos
y medianos productores de palma aceitera en la Amazonia peruana, con
la finalidad principal de evaluar los diferentes resultados de los arreglos
institucionales que existen en la cadena. Para ello, utilizamos informacién
del IV CENAGRO, y una encuesta diseiada especialmente para este propésito,
representativa de pequefios y medianos productores en las principales zonas
de produccién de palma aceitera.

La encuesta considerd variables que no se recogen en el IV Censo Nacional
Agropecuario (CENAGRO) del 2012, tales como niveles de produccidn,
caracteristicas especificas de la produccién de palma, productividad, ingresos
por fuente y del cultivo de palma, percepciones de productores en torno a
la asociatividad y arreglos institucionales, entre otros. Esta caracterizacién
nos permitird tener un acercamiento a las estrategias de los productores para
vincularse a distintos arreglos institucionales en la cadena, y también para
evaluar los principales efectos que estas estrategias generan en ellos.

La siguiente seccién presenta una primera caracterizacién de los
palmicultores en base al IV CENaGRro (2012). La tercera seccién describe el
disefio muestral utilizado para la encuesta de productores mencionada, y la
cuarta muestra los resultados de la encuesta segtin las principales zonas de
produccién. La quinta seccién desarrolla el andlisis de los distintos tipos de
arreglos institucionales que existen para el caso de la palma aceitera. Luego
de introducir un marco conceptual como base para la tipologia de arreglos

que empleamos, analizamos las relaciones entre estos arreglos y un conjunto
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de variables recogidas en la encuesta con respecto a las condiciones, acceso

y efectos de estos arreglos en los productores de palma aceitera.

1. Caracterizacién de los pequeifios productores por zona de produccién

y tamano

La informacién del IV CeNaGRO (2012) permite una primera caracterizacion
de los productores de palma, segtin las principales zonas de produccién. Una
dimensién de andlisis usando el censo se refiere a diferencias especificas entre
palmicultores, tanto por zonas como por tamanos.

En el Griéfico 9 se puede ver que la superficie con palma promedio es
de 7 hectdreas, para las cuatro zonas, con una desviacién estindar de 6,4
hectéreas. Los palmicultores de Aguaytia y Neshuya, en el departamento de
Ucayali, tienen un poco mds de 8 hectireas en promedio, mientras que los

de Tocache y Yurimaguas tienen un promedio de 6 hectdreas. En Tocache se

Grafico 9
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observa una mayor dispersién en la distribucién de la superficie con palma
(reflejada en la mayor desviacién estdndar) como también se puede ver en
el Griéfico 10.

Esto muestra que en Aguaytia, y en menor medida en Neshuya, existe
una mayor proporcién de productores medianos de palma. Esto puede ser
posible, ya sea por ser una de las zonas de mayor tradicién del cultivo, para
el caso de Neshuya y también para algunos casos en Tocache, por lo que los
pequenos productores han ido creciendo y expandiendo el cultivo de palma con
el tiempo, o porque existe una mayor disponibilidad de tierra, sea para ampliar

dreas nuevas o para comprar a terceros, que puede ser el caso en Aguaytia.

Grafico 10

Distribucién de superficie con palma (hectdreas)
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En el gréfico siguiente, se consigna la proporcién de la superficie total
de los palmicultores que actualmente estdn dedicados a la plantacién de

palma, tanto por zonas como por categoria”” de tamano del productor.

27 Las categorfas de tamafio resultan de dividir la distribucién de la superficie agropecuaria total de todos los
productores de palma considerados en este andlisis en cinco quintiles (aproximadamente 20% del total en
cada quindil).
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Grafico 11

Proporcién (%) de superficie agricola con palma
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Por zonas, en Tocache (68%) y Aguaytia (70%) hay una mayor pro-
porcién de la superficie de agricultores dedicados a la palma, mientras
que Neshuya (33%) tiene la menor proporcién y Yurimaguas (44%) un
nivel intermedio. Por tamafo del productor, se puede ver claramente que
la proporcién de la superficie con palma decrece con el tamano, con los
palmicultores mds pequenos (< 5 hectdreas) que dedican en promedio un
86% de su tierra a la palma; porcentaje que cae a solo 22% para los mds
grandes (30 a 80 hectdreas). Resulta importante resaltar la dependencia de los
pequenos productores de este cultivo. Han apostado por la palma aceitera,
probablemente en lugar de la coca.

En el siguiente gréfico se consigna el valor promedio de los principales
activos de los palmicultores (maquinaria, equipos, ganado y tierra) por zonas
y tamafio. En las zonas de Neshuya y Yurimaguas se observa un mayor valor
promedio de activos por palmicultor. De otro lado, los palmicultores de
Tocache y Aguaytia aparecen con menor valor promedio de activos en la

muestra. Por tamano de los productores, la tendencia es creciente en el valor
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de todos los activos, mostrando importantes niveles de diferenciacién en la

escala y nivel de capitalizacién de los palmicultores.

Grifico 12
Valor total de activos agropecuarios (soles)
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En cuanto ala pertenencia a organizaciones de productores y al acceso a
crédito y asistencia técnica, en el grafico siguiente se muestran las diferencias
por zonas y tamafo. Se observa que los palmicultores de Aguaytia tienen
mayor participacién en organizacién de productores (72%), mientras que
los de Tocache tienen la menor proporcién (48%), con las otras dos zonas a
nivel intermedio. No se observan diferencias significativas en acceso a crédito
por zonas, pero si en el acceso a asistencia técnica, donde Aguaytia tiene
mayor proporcién (57%), debido bdsicamente a la mayor participacién en
la organizacién de productores que brinda este servicio a sus asociados. En

contraste, en Neshuya se observa una baja proporcién de acceso a asistencia

28 Los activos se valorizaron utilizando precios de la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) del 2012
deflactados al 2012.
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técnica (solo 27%), que es la més baja entre las cuatro zonas. Estas diferencias
entre zonas forman parte de las causas de las diferencias en los rendimientos

encontrados, presentados mds adelante.

Grifico 13
Organizacidén, acceso a crédito y asistencia técnica

de palmicultores por zonas y tamaiio del productor
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Fuente: IV Cenagro (2012). Elaboracién propia

Por tamaio de los productores (cinco quintiles) se pueden ver algunas
diferencias, pero no son muy significativas, e incluso no ocurre que el acceso
a estos servicios necesariamente aumente con el tamano. Solamente en el
caso de la pertenencia a organizaciones de productores se puede ver que el
20% mds pequefio (menos de 5 hectdreas) tiene una participacién de solo
43%, versus un promedio similar de 60% para los grupos de agricultores
mds grandes. En crédito y asistencia técnica se observa una especie de U
invertida, donde tanto los mds pequenos como los mds grandes tienen menos

acceso que los productores de tamano medio.
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2. Diseno muestral para las encuestas a productores de palma aceitera

Para la encuesta de productores de palma utilizamos el IV CenaGro (2102)
como marco muestral. Las unidades primarias de muestro (UPM) fueron
los sectores de empadronamiento agropecuario (SEA), mientras que las
unidades secundarias de muestreo (USM) fueron productores de palma en
dichos SEA. Las UPM fueron elegidas entre todos los SEA que tuvieran al
menos 10 palmicultores (Mapa 2). El marco general considera al total de los
SEA con palmicultores, mientras el marco ajustado, los SEA con al menos
10 palmicultores (Tabla 7).

Tabla 7

Marco muestral

N.° palmicultores ha SEA
Marco general
1. Lamas-A. Amazonas 406 2082 28
2. Tocache-Marafién 1639 10 199 98
3. P. Abad-Portillo 1639 13 509 104
4. Otros 121 948 27
Total 3805 26738 257
Marco ajustado
1. Lamas-A. Amazonas 366 1914 14
2. Tocache-Marafién 1461 9016 46
3. P. Abad-Portillo 1442 11539 48
4. Otros 0 0 0
Total 3269 22 468 108

Fuente: IV CeNaGRro (2012). Elaboracién propia

El marco muestral se concentr en las tres principales zonas productoras
de palma aceitera. La primera incluye las provincias de Lamas, en San Martin,
y Alto Amazonas, en Loreto. La segunda incluye las provincias de Tocache,
en San Martin, y Marafién, en Hudnuco. La tercera incluye las provincias

de Padre Abad y Coronel Portillo, ambas en Ucayali.
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Mapa 2
Localizacién de SEA con al menos 10 palmicultores
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Tabla 8

Muestra palmicultores por estrato

Bajo Medio Alto Total
Marco SEA
1. Lamas-A. Amazonas 6 4 4 14
2. Tocache-Maranén 16 15 15 46
3. P Abad-Portillo 16 16 16 48
Total 38 35 35 108
Muestra SEA
1. Lamas-A. Amazonas 2 2 8
2. Tocache-Marafién 3 3 14
3. P. Abad-Portillo 4 4 16
Total 20 9 9 38
Muestra palmicultores
1. Lamas-A. Amazonas 32 16 16 64
2. Tocache-Marafién 64 24 24 112
3. P Abad-Portillo 64 32 32 128
Total 160 72 72 304

Fuente: IV CenaGRro (2012). Elaboracién propia

Para el diseno muestral se generaron 3 estratos de acuerdo a la ubicacién
de los SEA (Lamas-Alto Amazonas, Tocache-Maranén, Padre Abad-Coronel
Portillo) y 3 estratos de acuerdo a la densidad de productores organizados
(alta densidad, media densidad y baja densidad). Al combinar estas 2
categorias se obtuvieron 9 estratos con los que se trabajaron (Tabla 8). Dentro
de cada estrato se realizé una seleccién aleatoria simple e independiente
de SEA. Ademds, para tener suficiente variabilidad en la pertenencia a
organizacién de los productores se realizé un sobremuestreo en las zonas
de baja densidad de organizacién. La cantidad de palmicultores a encuestar
por SEA ascendié a 8.

Como se puede ver en la Tabla 8, se seleccionaron 20 SEA de baja
densidad y 9 de media y alta densidad de organizacién. Al mismo tiempo

se seleccionaron 8 SEA en la zona de Lamas-Alto Amazonas, 14 en la zona
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de Tocache-Maranén y 16 en la zona de Padre Abad-Coronel Portillo, lo
que suma un total del 38 SEA seleccionados. La muestra de palmicultores
estuvo conformada por 64 palmicultores de Lamas-Alto Amazonas, 112 de
Tocache-Maranén y 128 de Padre Abad-Coronel Portillo, lo cual da un total
de 304 palmicultores seleccionados. Los mapas de los SEA seleccionados y
la estructura de la encuesta se encuentran en el Anexo 2.

La distribucién final de la muestra ejecutada en la encuesta y su
correspondiente expansion se ven en el cuadro siguiente por zonas (Tabla 9).
La muestra ascendié a 304 productores de palma, los cuales representan a un
aproximado de 3400 productores en el marco muestral del cual fue tomada
la muestra. El andlisis se realizé diferenciando cuatro zonas de produccién, ya
que cada una presenta una dindmica y trayectoria distinta: Tocache (Tocache,
San Martin), Aguaytia (Padre Abad, Ucayali), Neshuya (Coronel Portillo,
Ucayali) y Yurimaguas (Lamas, San Martin y Alto Amazonas, Loreto).

Tabla 9
Muestra de palmicultores

Muestra Expansion
Tocache 112 1686
Aguaytia 40 704
Neshuya 88 624
Yurimaguas 64 387
Total 304 3401

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

La encuesta fue aplicada a los productores durante las tres primeras
semanas del mes de febrero del 2015, con periodo de referencia para los

datos productivos y econémicos para el 2014.



ANALISIS SOCTIOECONOMICO DE LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES EXISTENTES 115§

3. Descripcién de los pequefios y medianos productores por zona

En esta seccién se presenta un primer nivel de andlisis de los resultados a
través de la encuesta de campo realizada, la cual recoge variables adicionales

que el censo no incluye.

3.1. Migracion y uso previo de la tierra

La encuesta incluyé un médulo de migracién similar al del dltimo censo
de poblacién (2007). De acuerdo a los resultados para los palmicultores,
las dos categorias principales son las de no migrantes (28%) y migrantes
establecidos (70%), es decir aquellos que, si bien no nacieron en la zona
donde se encuentran, llevan mds de cinco afios (respecto al 2015) viviendo
en ese lugar. Entre las zonas, Yurimaguas muestra un patrén migratorio
distinto a las otras tres zonas, ya que en este caso predominan los no migrantes
(63%). La zona con menor proporcién de no migrantes es Neshuya (solo
14%), y solo en esa zona se observa una mayor proporcién de migrantes

mds recientes (migrantes primarios, frecuentes y de retorno”), 10% en total

Tabla 10

Tipo de migracién del encuestado por zonas

Tocache Aguaytia  Neshuya  Yurimaguas Total

No migrante 26,3% 25,1% 14,1% 62,6% 27,9%
Migrante
Estableciso 73,7% 72,7% 75,8% 36,5% 69,6%
Primario 0,0% 2,3% 4,2% 0,0% 1,2%
Frecuente 0,0% 0,0% 4,2% 0,9% 0,9%
Retorno 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,3%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

29 Migrantes primarios son los que no han nacido y han migrado hace menos de cinco afos a la zona;
migrantes frecuentes son los que han migrado a mds de un lugar en los tltimos cinco afios; migrantes de
retorno son aquellos que, habiendo nacido en la zona, emigraron y han retornado a la zona en los tltimos

cinco afos.
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para estas formas, lo que indicarfa alguna mayor movilidad migratoria en
esta zona en los dltimos anos, en contraste al resto.

La tabla siguiente muestra las declaraciones de los encuestados sobre
la principal fuente de ingreso de los hogares antes de dedicarse al cultivo
de palma. El cultivo de hoja de coca es declarada como fuente principal
de ingreso para un 28% de los encuestados, porcentaje que llega a 67% en
Aguaytia, siendo el menor en Yurimaguas (7%). La labor asalariada como
principal fuente previa de ingreso es de importancia en el caso de Tocache,
donde llega al 42%, siendo de menor importancia en las otras zonas. Las
actividades no agropecuarias son de frecuencia marginal como fuente

principal de ingresos de los palmicultores en la historia previa.

Tabla 11

Principal fuente de ingreso del hogar previamente a cultivar palma

Tocache Aguaytia  Neshuya  Yurimaguas Total

Siembra de coca 20,8% 67,3% 17,5% 7,1% 28,3%
Otra actividad agricola 26,1% 12,6% 45,4% 79,9% 33,0%
Labor asalariada 41,9% 14,1% 12,7% 3,6% 26,5%
Ganaderia 1,1% 0,0% 9,3% 1,6% 2,5%
Extraccidén forestal 0,1% 0,0% 4,0% 3,4% 1,2%
Construccién 0,0% 0,0% 3,5% 0,0% 0,6%
Comercio 6,5% 3,8% 2,0% 4,4% 4,9%
Transporte 2,4% 2,3% 5,0% 0,0% 2,6%
Otros 0,9% 0,0% 0,5% 0,0% 0,5%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

La tabla siguiente presenta la misma pregunta, pero a la comunidad
(cudl piensa el encuestado era la principal fuente de ingreso en la comunidad
antes del cultivo de palma). El cultivo de coca aumenta en todas las categorias
y se vuelve la respuesta mayoritaria en toda la muestra (56%). Aguaytia y
Tocache aparecen como las zonas donde la coca tenfa la mayor importancia
(86% y 55%, respectivamente) como fuente de ingreso en la etapa previa

al cultivo de palma®.

30 Este resultado se ha observado en otros estudios previos sobre productores de palma. La declaracién de
siembra de coca a nivel individual es inferior a la declaracién de las comunidades. La subdeclaracién
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Tabla 12

Principal fuente de ingreso de comunidad

previa antes de cultivar palma

Tocache Aguaytia  Neshuya Yurimaguas Total
Siembra de coca 55,2% 86,4% 39,5% 33,9% 56,4%
Otra actividad agricola 18,1% 13,6% 50,0% 63,6% 28,2%
Labor asalariada 21,8% 0,0% 0,0% 0,0% 10,8%
Ganaderfa 4,6% 0,0% 7,3% 0,0% 3,6%
Extraccién forestal 0,0% 0,0% 0,7% 2,1% 0,4%
Construccién 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,1%
Comercio 0,0% 0,0% 2,6% 0,0% 0,5%
Transporte 0,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE, 2015. Elaboracién propia

La encuesta también indagd por el uso del suelo previamente a la

instalacién de palma. En Neshuya, una mayor proporcién de los suelos

usados para palma fueron bosques previamente (29%). En Aguaytia y

Yurimaguas, la mayor proporcién que tuvo cambio de uso fueron previamente

bosques secundarios-purma. Mientras que en Tocache, principalmente, se

Tabla 13

Suelo previo primera siembra de palma por zonas de produccién

Tocache Aguaytia Neshuya Yurimaguas Total
Bosques 5,5% 12,8% 29,1% 14,0% 14,1%
Bosques secundarios-purma 36,9% 34,4% 12,8% 42,0% 31,4%
Pastizal 10,1% 11,6% 22,9% 6,9% 13,0%
Agricola 47,2% 29,9% 28,6% 26,2% 35,4%
Bosques y pastizal 0,0% 0,0% 2,4% 0,0% 0,6%
Bosques secundarios-purma y bosque  0,0% 0,0% 0,0% 2,1% 0,3%
Bosques secundarios-purma y pastizal ~ 0,0% 1,5% 2,2% 4,4% 1,5%
Bosques secundatios-purma agricola 0,0% 8,4% 0,0% 0,0% 2,2%
Pastizal y agricola 0,0% 0,0% 1,2% 4,4% 0,9%
Pastizal y bosques 0,3% 1,5% 0,8% 0,0% 0,7%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

individual es muy probable en un contexto en el cual el sembrio de hoja de coca es considerado ilegal por
el Estado en la mayor parte del territorio de la selva peruana.
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reemplazaron tierras agricolas para el cultivo de palma aceitera (47%),
seguido por bosque secundario-purma (37%).

Esto muestra que la mayorfa de productores de palma se dedicaban
previamente al cultivo de la coca. Pero la instalacién de palma en algunos
casos implicé cierta deforestacién, no todas las dreas de palma reemplazaron
las dreas de coca. Segun un estudio de la ONUDD, la transicién a la palma

se logrd, en parte, gracias a los ingresos provenientes del cultivo de la coca

(ONUDD 2005: 6).

3.2. Principales indicadores de la produccion de palma aceitera

En cuanto a la instalacién de la palma aceitera de estos productores, la
encuesta registra que en la mayorfa de casos se dio gracias al apoyo de
distintas organizaciones. En la tabla que sigue se registra la entidad de la
que el productor recibié apoyo. La mds importante fue el programa de
desarrollo alternativo de Naciones Unidas (26%), seguido por asociacién de
productores (17%) y ONG (13%). Un 19% declaré no haber recibido apoyo
de ninguna entidad. El programa de Naciones Unidades fue mds importante
en Aguaytia (46%), seguido por Tocache (24%). La planta procesadora tuvo

mayor importancia en Yurimaguas (17%) y el gobierno regional en el caso

Tabla 14
Entidad de la que recibié apoyo para cultivo de palma

Tocache Aguaytia  Neshuya Yurimaguas Total

Naciones Unidas 23,7% 45,5% 14,8% 21,9% 26,4%
Ningtin apoyo 19,6% 14,8% 17,9% 29,4% 19,4%
Asociacién de productores 18,5% 14,0% 16,3% 18,8% 17,2%
ONG 17,7% 11,2% 11,9% 2,1% 13,5%
Planta procesadora de palma 8,4% 5,0% 7,7% 17,3% 8,6%
Gobierno Regional 0,0% 9,4% 25,0% 9,5% 7,6%
Gobierno Nacional (MiNAGRI)  7,7% 0,0% 5,7% 0,9% 5,0%
Otro 4,4% 0,0% 0,7% 0,0% 2,3%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia
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de Neshuya (25%). Parte del impulso inicial para el desarrollo de la palma
se dio gracias al Estado, principalmente como parte de sus actividades de
desarrollo alternativo a los cultivos ilicitos. Pero este apoyo no se mantuvo,
y ahora es casi nulo.

Con respecto a la edad promedio de la palma, Neshuya aparece con
el mayor promedio en edad de la palma, pero con la mayor dispersién (ver
Grifico 14). Por otro lado, Aguaytia y Yurimaguas tienen distribuciones muy
similares en edad de la palma, lo que refleja que en ambas zonas se inici6
el cultivo mds o menos en el mismo periodo (2002-2004). En el caso de
Tocache, se puede ver una distribucién mds concentrada de edades entre 7
y 10 afos, y menos dispersién que en las otras zonas. Este patrén reflejaria
mayor homogeneidad de los palmicultores de Tocache en términos de los

procesos de siembra y renovacién del cultivo.

Grifico 14
Distribucién de la edad de la palma por zonas
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

En cuanto a los rendimientos, en el gréﬁco siguiente se muestran

elementos de la distribucién por zona. El rendimiento promedio (y mediano)
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en Neshuya es menor que en las otras tres zonas, aunque con mayor
dispersién, como en el caso de la edad de la palma. En el siguiente grafico, ya
es posible observar el potencial existente para aumentar la productividad del
cultivo. Esto podria ser la prioridad del Estado y del gremio de productores,

antes que continuar con la expansién del cultivo.

Grafico 15

Distribucién’' de rendimientos de palma por zona
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

Finalmente, en el grifico siguiente se puede ver la distancia de los
productores hasta la planta procesadora mds cercana. En las zonas de Tocache
y Aguaytia la distancia promedio a las plantas procesadoras es menor que en
Neshuya y Yurimaguas. En el caso de Neshuya, las distancias en promedio
son mds amplias y la mediana se ubica en 20 kilémetros, mds del doble que

en Yurimaguas y cuatro veces mds que en Aguaytia.

31 En estos graficos el tamafio de las cajas sefiala la ubicacién de las observaciones entre el valor del 25% y
75% en la distribucién, con la ubicacién del valor de la mediana como pequefios tridngulos. Los puntos
pequeos indican observaciones que podrian considerarse observaciones extremas (outliers).
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Grifico 16

Distancia a planta mds cercana
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

En cuanto a precios y costos de los palmicultores, la tabla siguiente

muestra estas variables por zonas. Tocache y Neshuya tienen el precio promedio

anual mds alto (382 y 392 soles/tm), mientras Yurimaguas tiene el menor

precio (362 soles/tm). Aguaytia se ubica en un lugar intermedio. El hecho de

que Yurimaguas tenga el menor precio promedio puede explicarse por tener

una sola planta procesadora como tinica compradora, en contraste a las otras

zonas en las que existe mayor competencia de compradores del producto.

Tabla 15

Precios de palma, y costos de produccién y de transporte

Tocache Aguaytia  Neshuya Yurimaguas Total

Precio palma (soles/tm) 382 374 392 362 380
Costo produccién por ha 1444 2070 1091 1385 1502
Costo transporte por ha 376 318 456 530 394
Costo total por ha 1821 2388 1547 1915 1897

Fuente: Encuesta de roductores, GRADE (2015). Elaboracién propia
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En costos de produccién, por otro lado, Aguaytia tiene los mayores
costos promedio (2070 soles/ha). En un lugar intermedio se encuentran
Tocache y Yurimaguas, con Neshuya, registrando los menores costos de
produccién promedio. Los mayores costos de Aguaytia (25% mds que el
promedio) se reflejan en las mayores dificultades de los productores de esta
zona para generar ganancias en base al cultivo.

Los costos de transporte reflejan, en gran medida, tanto la distancia a la
planta como la situacién del acceso a las parcelas. Tocache y Aguaytia tienen
menores costos de transporte, mientras Neshuya y Yurimaguas, los mds altos
(mayor distancia promedio a plantas y peores condiciones de acceso). En el
agregado, los mayores costos por hectdrea de palma se observan en Aguaytia
(dados sus muy altos costos de produccién), seguido por Yurimaguas, y luego
Tocache. Neshuya aparece como la zona con el menor costo promedio por

hectdrea en la produccién de palma.
3.3. Niveles de pobreza y condiciones de vida de los productores
En la tabla siguiente se consigna, en la primera columna, el ingreso per cdpita

mensual de los palmicultores encuestados por zona de produccién. En base

al ratio gasto/ingreso per cdpita mensual en las mismas zonas de produccién

Tabla 16
Ingresos, gasto promedio y pobreza rural en muestra / ENaHo 2014
Muestra Encuesta EnaHO 2014

Ingreso per ~ Gasto per  Pobreza Pobreza Pobreza  Pobreza

cdpita (S/.)  cdpita (S/.) extrema extrema
Tocache 807,6 659,5 6,2% 0,7% 14,3% 0,5%
Aguaytia 679,4 565,3 11,4% 3,1% 11,1% 4,4%
Neshuya 641,2 553,9 9,1% 0,0% 6,0% 1,1%
Yurimaguas 513,1 4721 7,9% 0,0% 34,5% 1,5%
Total 717,0 599,3 8,0% 1,0% 14,4% 1,5%

Fuente: Encuesta de productores, GRADE 2015; ENano 2014, INEI. Elaboracién propia
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de la encuesta, es decir en los mismos distritos, hemos estimado el gasto
promedio mensual per cdpita de los productores. Esta cifra se utiliza para
establecer el nivel de pobreza, en base a las lineas de pobreza vigentes en las
mismas zonas para el ano 20142,

Se estimé un 8% de incidencia de pobreza en la muestra (expandida)
de productores, y 1% de pobreza extrema. En las mismas zonas rurales,
en los hogares de la Encuesta Nacional de Hogares (Enano), el nivel de
pobreza fue 14,4% y el de pobreza extrema de 1,5% para el 2014. Por
zonas, la incidencia de pobreza de los productores encuestados es mayor en
Aguaytia (11,4%), y la menor en Tocache (6,2%). En Aguaytia y Neshuya
la tasa de pobreza de los palmicultores encuestados es superior al promedio
de las mismas zonas rurales en Exano. Lo contrario ocurre en las otras dos
zonas de Tocache y Yurimaguas.

Por otro lado, en términos de las condiciones de la vivienda, el acceso
promedio a agua por red piblica de los productores encuestados es de 72%,
con el mayor acceso en Tocache (84%) y el menor en Neshuya (53%). El
acceso a alumbrado es un poquito mayor (75%), con casi 100% en Tocache
y solo 23% en Aguaytia. El nimero de habitaciones promedio es mayor en
Aguaytia (consistente con mayor tamafo de familias), mientras en Neshuya
se registra el mayor indice de hacinamiento (1,90 personas por habitacién),
como se puede ver en el cuadro siguiente. Tocache se muestra consistente
presentando tanto las mejores condiciones de vivienda de los productores

como los menores niveles de pobreza.

Tabla 17

Condiciones de las viviendas de los productores

Tocache Aguaytia  Neshuya Yurimaguas Total

Agua por red 83,9% 68,2% 53,0% 58,9% 71,1%
Alumbrado 99,8% 23,4% 63,3% 83,5% 75,4%
Habitaciones 2,78 3,02 2,36 2,85 2,76
Hacinamiento (pers/hab) 1,33 1,64 1,90 1,65 1,54

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

32 Laencuesta considerd el 2014 como periodo de referencia para datos de ingresos y gastos de los productores.
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4. Arreglos institucionales en la produccién de palma aceitera

Parte de los objetivos de esta investigacion es conocer las estrategias de
los pequefios y medianos productores para vincularse en la cadena de la
palma aceitera, y cudles son los efectos de estas estrategias sobre sus niveles
de productividad y calidad de vida. En esta seccién se plantea un marco
conceptual y una clasificacién de los productores de palma a través de una
tipologia analitica de arreglos institucionales relacionados a estas estrategias

alternativas para la produccién de palma aceitera.

4.1. Marco conceptual y tipologia de arreglos

En el siguiente diagrama se distinguen las condiciones estructurales de
los productores y zonas de produccién (dotaciones de tierra, existencia de
programas de desarrollo, acceso a crédito) de los canales de transmisién
que permiten dichos arreglos (comercializacidn, acceso a servicios), para la

obtencién de resultados (rendimientos, ingresos, etc.).

Diagrama 1
Marco conceptual para arreglos institucionales

en la produccién de palma

Concidiones

L Resultados
Canales de transmisién
Programas desarrollo

Acceso a tierra s
. ., Arreglos || ¢ Comercializacién
Titulacién

¢ Capacitacién

Rendimientos
Ingresos
NBI

Expectativas de expansion

Acceso a crédito

) * Asistencia técnica
Presencia de plantas

extractoras

Elaboracién propia

La conformacién de diversos arreglos institucionales se relaciona con
ciertas condiciones, como los diversos patrones histéricos y de interaccién

entre condiciones locales; la presencia de actores importantes como



ANALISIS SOCTIOECONOMICO DE LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES EXISTENTES 125

programas de desarrollo alternativo; gran empresa de palma, y presencia
de una importante masa de migrantes en la selva peruana en las dltimas
dos décadas. Un elemento central de los arreglos es la organizacién de los
productores y su acceso a una planta procesadora del cultivo.

La mayor parte de organizaciones de pequenos productores de palma
fueron promovidas por el programa de Desarrollo Alternativo de Naciones
Unidas para reemplazar cultivos de coca en los noventa e inicios de los 2000.
Este modelo se implement$ en tres momentos distintos en las zonas de
produccidn: (i) inicial (Neshuya, en los noventa); (ii) Intermedio (Tocache,
fines de los noventa); (ii) Reciente (Yurimaguas y Aguaytia, 2002-2004).

Igualmente, en dos de las zonas (Tocache y Yurimaguas) se instalaron
plantaciones a gran escala de una empresa privada, pero en ellas varia
fuertemente el grado de interaccién con los pequenos productores. En
Tocache, la zona mds antigua con palma desde los ochenta, conviven los
pequenos productores con una gran empresa como Palmas del Espino S.A.,
y se observa una fuerte competencia entre estas dos formas de organizacién
productiva y empresarial. En Yurimaguas, sin embargo, no hay mayor
competencia directa entre la gran plantacién (Palmas del Shanusi S.A.) y la
pequena-mediana produccién, en la medida en que la empresa ha decidido
no comprar a los palmicultores locales por razones econémicas y/o politicas
(en esta zona se produjo un conflicto entre la empresa, y autoridades locales
y regionales por la instalacién de la gran plantacién en Shanusi).

Sobre la base de las trayectorias histéricas y entramado de organizaciones
de productores de palma descritos previamente, consideramos ttil clasificar

a los productores de palma de acuerdo a los siguientes criterios:

(i)  Si pertenecen a alguna organizacién o asociacién (de primer piso) de
productores, la que tiene planta procesadora;

(i) Sila organizacién cuenta con planta procesadora.

A su vez, dentro de los que no pertenecen a una organizacién, consi-

deraremos dos posibilidades:
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(iii) El productor de palma quisiera pertenecer a la organizacién con planta
procesadora, pero no cumple con requisitos o condiciones para ser
incorporado;

(iv) El productor de palma no estd interesado o se ha retirado de la orga-

nizacién de productores con planta procesadora.

La tipologia planteada, entonces, tendrd cuatro tipos de arreglos de

productores:
Tabla 18
Tipologia de arreglos de palmicultores
Organizacién Organizacién

con planta sin planta
Desea pertenecer pero no puede Grupo 1 -
No desea participar Grupo 2 --
Participa Grupo 3 Grupo 4

Elaboracién propia

En cuanto a los productores del Grupo 1, que quisieran participar en
la organizacién (con planta), pero no pueden, generalmente estdn en una
etapa mds temprana del cultivo de palma y tienen interés en ser parte de una
asociacion, pero todavia no les es posible. Estos palmicultores respondieron
como principales razones para no asociarse: (i) la organizacién no acepta
nuevos socios, (ii) la cuota de ingreso es muy alta, (iii) no hay organizaciones
en la zona, (iv) no cumple con produccién minima, (v) no cumple con
tamafio minimo, y (vi) muchos requisitos (Tabla 19).

En cuanto al Grupo 2, que no se encuentran asociados a ninguna
organizacién de productores y no tendrian interés en hacerlo, pueden haber
participado antes en alguna organizacién, y luego decidieron no pertenecer
mds, o no haber pertenecido nunca a este tipo de organizaciones. Una
hipétesis sobre este grupo es que son palmicultores con mayores recursos,
provenientes de otras actividades econémicas, y que, por lo tanto, tienen

una mayor capacidad de asumir los costos de instalacién y mantenimiento
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Tabla 19

Principales razones por las cuales no participan en alguna asociacién

Grupo 1 Grupo2 Total

Las org. no aceptan nuevos socios 12,95% 0,00% 8,71%
La cuota de ingreso es muy alta 8,19% 0,00% 5,51%
No brinda muchos beneficios 0,00% 84,95% 27,84%
No hay organizaciones en la zona 22,12% 0,00% 14,87%
No cumple produccién minima 22,83% 0,00% 15,35%
No cumple tamafio minimo 24,49% 0,00% 16,46%
Muchos requisitos 8,07% 0,91%% 5,73%
No confia, no desea 0,00% 14,14% 4,63%
Otros 1,35%* 0,00% 0,90%

Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia

de la palma sin la necesidad de contar con el apoyo de la asociacién, ni de
otras instituciones. Este tipo de palmicultores respondieron como principales
razones para no asociarse que la organizacion: (i) no brinda muchos beneficios,
y (ii) no confia, no desea participar (Tabla 19).

Cabe senalar que los productores en los Grupos 1y 2 (que no pertenecen
a las organizaciones con planta procesadora existentes) tienen una mayor
flexibilidad de venderle el producto a las plantas, aunque los costos de
transporte limitan la posibilidad de vender en zonas muy lejanas a la de
produccién.

Los productores del Grupo 3, de otro lado, si estdn obligados a venderle
su produccién a la planta de su organizacién y, en general, la mayor parte
de estos mantienen un mayor vinculo con la planta procesadora de su
organizacién, aunque también pueden observarse desvios de comportamiento,
especialmente en zonas donde hay otros competidores locales en el

procesamiento de la palma.

33 Una observacién respondié que no convenia por ser una pérdida de tiempo.
34 Dos observaciones que respondicron: (i) falta de acceso a caminos, y (ii) todavia no aceptan solicitud
enviada.
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Finalmente, con respecto al Grupo 4, en el que se ubican productores
de organizaciones sin planta, estos le venden su produccién a la planta de
la empresa de gran escala de su zona (esta solo se observa para un grupo de
productores ubicados muy cerca de la empresa Palmas del Espino en Tocache).

En la tabla siguiente se muestra la distribucién de las observaciones,
tanto para la muestra sin factor de expansién, como para la muestra

expandida.

Tabla 20

Distribucién de palmicultores por tipo de arreglo

Muestra sin expansién Muestra expandida
Gl G2 G3 G4 Total Gl G2 G3 G4 Total
Tocache 30 19 51 12 112 272 238 1063 113 1686
Aguaytia 13 27 40 233 471 704
Neshuya 17 8 63 88 120 54 450 624
Yurimaguas 7 4 52 1 64 28 16 336 8 387
Total 67 31 193 13 304 653 308 2319 121 3401

Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia

La muestra del Grupo 4 es la mds reducida (solo 13), pero representa
a 121 palmicultores en el universo usado para la encuesta. EI Grupo 3 es
el més grande en la encuesta (193), y representa a 2319 en el universo.
Finalmente, los Grupos 1 y 2, de 67 y 31 palmicultores, representan a 653
y 308 en el universo, respectivamente. Cabe sefialar que en Aguaytia no se

registraron agricultores en el Grupo 2.
4.2. Andlisis socioecondmico de los arreglos institucionales en la
produccion de palma aceitera

Esta seccidn, a través del andlisis de la cadena de valor de la palma

aceitera, busca responder una serie de preguntas claves para entender el
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desarrollo de los diferentes arreglos institucionales y sus efectos sobre los
pequefios y medianos productores, en términos de sostenibilidad e inclusién
social. El anilisis incluye aspectos importantes en la cadena, tales como los
niveles de asociatividad, la intensificacién del cultivo versus su expansion, la
palma como alternativa para reducir la pobreza. Esto serd complementado
con el andlisis territorial llevado a cabo en el siguiente capitulo, para asi poder
establecer lineamientos y recomendaciones para el proceso de planificacién

territorial de esta cadena que cumplan con ambos objetivos.

4.2.1. ;Quiénes participan en las organizaciones de productores?

Una primera aproximacién al tema de los arreglos institucionales es
identificar algunas variables que estarian influyendo decisivamente en la
participacién de los productores en aquellos. Para este fin se han generado
tres estimaciones de tipo probit (modelo probabilistico),*” donde los Grupos
1, 2y 4 se comparan con el Grupo 3 (productores organizados con planta). Se
han considerado variables estructurales de los productores como su superficie
total, el drea de palma, edad de la palma, caracteristicas del productor, y
variables de titulacién y acceso a crédito. Los resultados se muestran en la
tabla siguiente.

Unicamente en el caso del Grupo 1 algunas variables estructurales de
los productores son relevantes. El 4rea con palma es una de las variables més
importantes, e indica que los palmicultores que no tienen suficiente drea
con el cultivo no pueden ingresar a las organizaciones con planta (Grupo
3). En contraste, la superficie total del productor no influye en el acceso a

la organizacién.

35 Este tipo de modelos permite identificar diferencias estructurales entre los dos grupos en contraste. Por
ejemplo, en un probit entre los Grupos 1 y 3, donde el Grupo 3 tiene como variable dependiente igual
1y el Grupo 1 igual a 0, se presta atencién a los coeficientes de las variables independientes que son
significativas, las cuales entonces identifican variables relevantes para acceder al Grupo 3, que es que tiene
a los productores organizados y con planta (que ademds presta servicios a los productores).
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Tabla 21
Modelos probit de participacién en Grupo 3

Grupo 1 Grupo2 Grupo 4

Superficie total (has) -0,0016 0,0111 -0,0170**
(0,0077) (0,0134) (0,0083)
Superficie palma 2014 (has) 0,3222%** 0,0621 -0,1824
(0,1106)  (0,1362)  (0,1835)
Superficie palma 2014 (has) A2 -0,0147** -0,0056 0,0008
(0,0057) (0,0069) (0,0081)
Edad de la palma (afios) 0,1726***  0,1658** -0,0294
0,0507)  (0,0647)  (0,0781)
Distancia a planta mas cercana (kms) -0,0235* -0,0138 0,0476
(0,0126) (0,0144) (0,0365)
Tiene titulo 0,1334 -0,4415 -0,1379
(0,2697) (0,3556) (0,4478)
Tiene crédito 0,3773 -0,1945 0,3296
(0,2443) (0,3173) (0,4725)
Edad jefe de hogar (afos) 0,0191 0,0227* 0,0725***
0,0119)  (0,0132)  (0,0278)
Educacién jefe de hogar (afios) 0,0305 0,0333 0,1390**
(0,0352) (0,0417) (0,0596)
Tocache - - -
Aguaytia -0,1551 - -
(0,3974) - -
Neshuya 0,1017 0,0718 -
(0,3302) (0,4461) -
Yurimaguas 1,4495%** 0,8282* 1,6016**
(0,4734) (0,4413) (0,6693)
Constante -3,1369***  -1,7930* -2,6762
(0,8269) (0,9345) (1,6299)
Observaciones 232 179 108
R2 0,364 0,257 0,360

*p<0,15; **p<0,1; **p<0,05
Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia
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También se observa que la edad de la palma juega un rol en la
participacién en la organizacién, con productores que tienen mayor edad
del cultivo registrando mayor probabilidad de pertenecer a la organizacién.
Finalmente, se observa que los productores ubicados mds lejos de las plantas
tienen menos probabilidad de poder acceder al Grupo 3, y que en Yurimaguas
existe mayor probabilidad de los productores de pertenecer al Grupo 3 que
en las otras zonas.

Para los Grupos 2 y 4, las diferencias con el Grupo 3 tienen otra l6gica
que en el caso del Grupo 1. En estos dos grupos aparece como importante
la edad del productor, con los mds jévenes con mayor probabilidad de estar
en los Grupos 2 y 4 con respecto al Grupo 3. La educacién del productor
también juega un rol, con los mds educados con mayor probabilidad de
estar en el Grupo 3.

Puede decirse que en el Grupo 1 estdn productores de palma que recién
se estdn iniciando o estdn en la etapa inicial del ciclo del producto, y que, por
ende, tienen menos drea con palmay palma de menor edad. Igualmente, los
productores en el Grupo 1 estdn situados en zonas mds lejanas a las plantas
de produccién. En conjunto, estos productores enfrentan condiciones més
adversas de produccién de palma, potencialmente con mayores costos de
transporte y menor acceso a crédito y servicios de las organizaciones de
productores (asistencia técnica y capacitacion). Estas condiciones afectan
tanto los canales de transmisién como los propios resultados que los
palmicultores obtienen, como se vera luego.

La situacién de los Grupos 2 y 4 es distinta, y en este caso no parecen
existir caracteristicas relacionadas al drea y edad de la palma, ni a la distancia
ala planta para su no pertenencia el Grupo 3. En este caso, la decisién de no
participar tiene mds que ver con desventajas que estos productores perciben
en la pertenencia a una organizacién de productores con planta, y las ventajas
que ofrecerfan otros arreglos institucionales. Esto es particularmente claro
para el Grupo 4, que le vende exclusivamente a una planta procesadora de
gran escala del Grupo Palmas.

También cabe decir que en Yurimaguas se observa una situacién mds

favorable para la participacién de los productores en la organizacién, en



132 EDUARDO ZEGARRA Y RICARDO VARGAS

contraste con las otras tres zonas en las que el acceso a la organizacién es

mis dificil para los productores con caracteristicas como las que tienen los

del Grupo 1.

4.2.2. ;Qué condiciones generaron la conformacién de los distintos tipos

de arreglos institucionales para la produccién de palma aceitera?

En este acdpite analizamos otras dimensiones relacionadas a las condiciones
que habrian permitido (o permiten) el acceso de los productores a los arreglos
institucionales.

En la tabla siguiente se muestran dos dimensiones importantes que
podrian influir en las posibilidades de acceder a los distintos arreglos: el
patrén migratorio y la entidad principal que presté apoyo para la instalacién

del cultivo de palma de los productores encuestados.

Tabla 22

Patrén migratorio y entidad que apoy6 en palma

Grupol Grupo2  Grupo 3 Grupo4  Total

Patrén migratorio

No migrantes 19,8% 42,0% 29,2% 11,6% 27,9%
Establecidos 75,0% 54,3% 69,2% 88,4% 69,6%
Primerios 2,5% 0,0% 1,1% 0,0% 1,2%
Frecuenta 2,8% 3,7% 0,0% 0,0% 0,9%
De retorno 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,3%
Entidad apoy6 con palma

Naciones Unidas 29,0% 25,6% 27,1% 0,0% 26,4%
Ningtn apoyo 36,9% 38,7% 12,6% 6,6% 19,4%
Asociacién de productores 8,6% 0,0% 22,5% 5,8% 17,2%
ONG 4,2% 20,8% 14,4% 29,4% 13,5%
Planta procesadora de palma 5,3% 10,4% 6,6% 58,2% 8,6%
Gobierno Regional 9,6% 3,1% 8,1% 0,0% 7,6%
Gobierno Nacional (MiNaGr1)  0,0% 1,5% 7,1% 0,0% 5,0%
Otro 6,4% 0,0% 1,6% 0,0% 2,3%

Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia
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En los patrones migratorios se puede ver que el Grupo 2 se caracteriza
por tener un mayor porcentaje de productores que no son migrantes (42%),
es decir que nacieron en la zona en que actualmente viven. En contraste, el
Grupo 4 estd caracterizado por la mayor proporcién de migrantes establecidos
(88%), es decir que migraron hace mds de cinco anos y no han tenido mds
procesos de migracién. Los Grupos 1 y 3 tienen un patrén migratorio similar,
con un 70%-75% de migrantes establecidos y un 20%-30% de no migrantes.
En conjunto, se observa que el Grupo 2 tiende a tener a agricultores propios
de la zona, es decir que no han migrado, y entonces una mayor trayectoria
y experiencia establecida en el territorio.

En cuanto al apoyo recibido para la siembra de palma por parte de
entidades, los Grupos 1 y 4 destacan por tener los mayores porcentajes y
declarar que no han recibido apoyo de ninguna entidad. Esto podria estar
indicando en el caso del Grupo 1 por qué es dificil acceder a la organizacién
de productores, al tener menor apoyo financiero o de asistencia técnica inicial
para instalar y mantener el cultivo de palma.

Los Grupos 1, 2 y 3 también senalan en un porcentaje significativo,
entre 25% y 30%, que recibieron apoyo de Naciones Unidas, entidad que
jugd un rol importante en la expansién de palma entre pequenos productores
en los noventa y los 2000, pero que actualmente ya no opera en la zona. El
Grupo 3 expresa un importante apoyo de la organizacién de productores
(22%), en contraste con el Grupo 1, para el cual este apoyo es declarado
por solo un 8,6%.

El Grupo 4 claramente se distingue por el apoyo recibido de una
planta procesadora de palma (58%) para la instalacién del cultivo, en este
caso bdsicamente de Palmas del Espino en Tocache. El gobierno regional ha
tenido algtin nivel de reconocimiento para los Grupos 1 (10%) y 3 (8%),
y el Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI) solo es reconocido como
aportante en el Grupo 3 (7%).

En la tabla siguiente se puede ver la actividad principal a la que se

dedicaba el productor, asi como el uso del suelo previo al cultivo de palma.
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Tabla 23

Actividad econémica del productor y uso del suelo previo a palma

Grupol Grupo2  Grupo 3 Grupo4  Total

Principal actividad previa a palma

Agricola 29% 47% 33% 24% 33%
Coca 23% 20% 29% 59% 28%
Labor asalariada 27% 25% 28% 0% 27%
Comercio 5% 0% 5% 12% 5%

Uso previo del suelo

Agricola 20% 52% 27% 29% 28%
Bosques secundarios-purmas 26% 18% 24% 53% 25%
Bosques 16% 10% 10% 6% 11%
Pastizal 20% 2% 8% 12% 10%

Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia

En cuanto a la actividad econémica previa principal, los Grupos 1
y 2 muestran una menor importancia del cultivo de coca (23% y 20%,
respectivamente) que los otros dos grupos, especialmente el 4 en el que casi
60% eran cocaleros previamente a la palma. El Grupo 2 se caracteriza por
la mayor importancia relativa de la actividad agricola (47%) con respecto
al resto.

Con respecto a los usos previos del suelo, el Grupo 2 también destaca
por el uso previo agricola, mientras el Grupo 4 se caracteriza por un 53% de
uso previo en bosque secundario-purma. En el caso del Grupo 1, se observa
un mayor uso previo de bosques (16%) que el resto de grupos, asi como

mayor uso en pastizales (ganaderia).
4.2.3. ;Qué canales de transmision presentan los diferentes tipos de
arreglos?

En términos del lugar de venta del producto, los Grupos 1 y 2 tienen menor

compra de la procesadora en su propia chacra (32% y 35%, respectivamente),
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en comparacion con los Grupos 3 y 4 (53% y 47%, respectivamente). De
otro lado, el Grupo 1 tiene la mayor proporcién (60%) que lleva el producto
hasta la propia planta para venderlo, mientras el Grupo 2 tiene la menor
proporcién con esta modalidad (30%). Los Grupos 1 y 2 también tienen
mayor interaccién con compradores locales y venta en centros de acopio
locales, los cuales no son caracteristicas de los otros dos grupos. En la tabla
siguiente se consignan condiciones de venta de la palma por tipo de arreglos.

En términos de precios y costos, el Grupo 1 recibe el menor precio
promedio por tonelada (368 soles/tm), entre 10 y 15 soles/tm menos que los
Grupos 3 y 4. Esta situacién estarfa relacionada con las condiciones de menor
ventaja para la produccién y venta de palma que enfrentan los productores
del Grupo 1, que no pertenecen a la organizacién con planta y, por ende,

no reciben servicios y acceso diferenciado a los precios por el producto.

Tabla 24

Condiciones de venta de la palma

Grupol Grupo2 Grupo3 Grupo4 Total

Lugar de venta de palma

Empresa procesadora de chacra 31,9% 35,3% 53,0% 46,8%  47,7%
Empresa procesadora en planta 59,8% 29,8% 42,4% 53,2%  44,7%
Asociacién productores en punto

de acopio 27,3% 19,5% 1,9% 0,0% 7,6%
Comprador local en chacra (acopiador) 14,6% 17,5% 4,0% 0,0% 6,8%

Precios y costos

Precio promedio anual (s/tm) 368 374 384 379 380
Gasto produccién por ha 1458 1200 1532 1812 1502
Gasto transporte por ha 246 299 443 375 394
Gasto total por ha 1704 1499 1975 2186 1897

Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia
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4.2.4. ;Qué efectos han generado los tipos de arreglos a los pequerios

productores?

Se presenta alguna evidencia de los resultados obtenidos por los productores
de palma de acuerdo a su participacién en los arreglos. En la tabla siguiente
se consigan valores de indicadores de ingresos, gasto y pobreza, asi como

condiciones de vivienda de los productores por tipo de arreglo.

Tabla 25

Ingreso, gasto, pobreza y condiciones de vivienda

Grupol Grupo2  Grupo 3 Grupo4  Total

Ingreso y pobreza

Ingreso per cdpita (soles) 456 635 792 894 717
Gasto per cépita (soles) 444 570 641 705 599
Pobreza (%) 13,5% 1,9% 7,7% 0,0% 8,0%
Pobreza extrema (%) 2,8% 0,0% 0,7% 0,0% 1,0%

Condiciones de vivienda

Habitaciones 2,78 3,02 2,36 2,85 2,76
Hacinamiento 1,33 1,64 1,90 1,65 1,54
Agua por red 84% 68% 53% 59% 0,721
Alumbrado 100% 23% 63% 84% 0,754

Fuente: Encuesta de campo, GRADE, 2015. Elaboracién propia

El Grupo 1 aparece con los menores ingresos y gastos per cdpita, lo
cual se refleja la mayor incidencia de pobreza monetaria (13,5%) y extrema
(2,8%) entre los cuatro grupos. En el Grupo 3 también hay un 7,7% de
productores en situacién de pobreza. En cuanto a las condiciones de vivienda,
en este caso se observa que el Grupo 1 tiene mejores condiciones de vivienda
(menos ratio de hacinamiento, personas por habitacién) y mayor acceso a
agua y alumbrado que el resto de grupos. En este caso la pobreza monetaria
no refleja completamente la situacién de bienestar de los hogares en cuanto a
condiciones de vivienda y acceso a servicios. El estar en el ciclo inicial de la

palma ejerce presion sobre los ingresos y gastos de los hogares, pero estos no
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necesariamente son los mds pobres, ya que pueden tener activos suficientes
para encarar el alto costo de inversién de la palma (y la espera por tres o
cuatro anos para generar ingresos).

Para el andlisis de los efectos productivos y econémicos de los arreglos,
en esta seccion formalizaremos dos tipos de modelos: (i) un modelo de
productividad (rendimiento) de palma que permita identificar factores
relacionados con diferenciales de productividad y evaluar diferencias entre
distintos cortes o tipos de productores; (ii) modelo de resultados como en
el ingreso por hectdrea de la palma, asi como expectativas de ampliacién del

cultivo, que también se utilizard para hacer cortes por tipo de productor.

Modelo de productividad
Se tiene la siguiente expresién para el rendimiento esperado de palma:

Rendimiento = a + b(Caract. JH) + ¢(Tierra e infra.) + d(Edad palma) +
+ e(Caract. suelo) + f(Zona) + p @

donde:

Rendimiento: Rendimiento de la palma del agricultor;

Caract. JH: Caracteristicas del agricultor (edad, educacién, género);

Edad palma: Edad de la palma desde su instalacién;

Tierra e infra: Cantidad de tierra para uso productivo y vias de acceso a
mercado;

Caract. suelo:  Caracteristicas del suelo (uso previo, textura, color,
pendiente);

Zona: Zona en la que produce el agricultor.

Los resultados de la estimacién del modelo de productividad se

presentan en la tabla siguiente.
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Tabla 26
Modelo tobit de productividad de la palma aceitera

Variable Coef. Variable Coef.

Superficie productiva -0,0005 Color rojizo 0,2148
(0,0265) (1,5051)

Edad de la palma 3,0130*** Color amarillo 1,5776
(0,4542) (1,1417)

Edad de palma 22 -0,0929*** Color amarillo-blanco 3,1852
(0,0174) (2,3089)

Edad jefe del hogar -0,0563 Color blanco-gris 1,3034
(0,0473) (1,2934)

Sexo jefe del hogar 2,9439*** Drenaje bueno -1,7614
(1,3889) (2,3266)

Tiene titulo 2,5405%** Drenaje moderado -0,6159
(0,7627) (2,3033)

Uso previo: bosque 1,3423 Drenaje no sabe -0,3559
(1,6178) (2,59206)

Uso previo: purma -0,0983 Pendiente <2° -0,4962
(1,3406) (1,3560)

Uso previo: pastizal 2,2223* Pendiente 2-6° 0,0376
(1,4828) (1,4009)

Uso previo: agricola 0,8596 Tocache 4,1588***
(1,4650) (1,3413)

Textura franco arenosa 1,5704* Aguaytia 2,5097***
(1,0628) (1,0362)

Textura suelo franco -0,3020 Yurimaguas 1,5804
(1,5201) (1,6266)

Textura arcillo-franco 0,4443 Constante -11,5282***
(1,2753)

Textura arenosa 0,4127
(1,0373)

Sigma 5,8525%**
(0,3761)

Observ, 304

Valor F 75,244

Toglokelihood -10158

R2p 0,094

*p<0,15; **p<0,1; ***p<0,05
Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia
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La variable de tamano de superficie total del productor no tiene in-
fluencia en los rendimientos esperados. La edad de la palma, de otro lado, si
aparece como una variable muy importante en el rendimiento, y fue incluida
en los modelos en forma cuadrdtica para poder captar el ciclo de vida de las
palmeras. Los coeficientes de edad de palma son estadisticamente signifi-
cativos en sus dos términos, indican que primero el rendimiento aumenta
hasta un maximo para luego iniciar el descenso en el valor de la variable

dependiente, tal y como se puede ver en el grifico siguiente.

Grafico 17

Estimado de rendimiento en relacién a la edad de la palma
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

También aparecen como relevantes para un mayor rendimiento el
género del jefe de hogar (varén), asi como el tener titulo de propiedad de
las tierras. En las variables sobre uso previo del suelo, el uso en pastizal es el
tnico que muestra una mayor productividad en palma, asi como los suelos
con textura franco-arenosa. Ninguna otra variable de calidad del suelo aparece
con coeficiente significativo.

Finalmente, el rendimiento estimado de palma en las cuatro zonas se

muestra en el grafico siguiente.
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Grifico 18
Rendimiento estimado® por zona
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

Tocache tiene los rendimientos esperados mds altos (13 tm/ha), seguido
por Aguaytia (menos de 12 tm/ha). Neshuya, de otro lado, tiene los menores
rendimientos esperados (alrededor de 9 tm/ha). Yurimaguas tiene un
rendimiento de 10 tm/ha, algo superior a Neshuya, pero no estadisticamente
distinto, debido a su alto error estimado (ver coeficiente en la regresién).

Con los resultados del modelo también se procedié a generar una
variable proyectada total de rendimientos. El valor real del rendimiento de
cada observacién se dividié entre este valor esperado para tener una medida
de eficiencia productiva en palma de los agricultores en la muestra. Un valor
por debajo de 1 indica menor productividad que la esperada (dadas las
caracteristicas y activos del productor), y un valor por encima de 1 indica
mayor productividad que la esperada. Los valores promedio y desviacién
estindar de este ratio para cada arreglo institucional se muestran en la

siguiente tabla y gréfico”.

36  Este rendimiento se genera proyectando la variable dependiente (rendimiento de palma) al promedio de todas
las variables independientes con excepcién de las zonas y aplicando los coeficientes estimados de la regresion.
En estos gréficos los puntos representan el valor medio y la linea punteada representa el intervalo de confianza.

37 Para el cdlculo presentado en el cuadro y grifico se han excluido 10 observaciones con ratios muy altos,
mayores a 3, una en el Grupo 1y nueve (9) en el Grupo 3.
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Tabla 27
Ratio rendimiento real/rendimiento esperado
Media Mediana Desviacién estandar
Grupo 1 0,845 0,799 0,749
Grupo 2 0,718 0,832 0,576
Grupo 3 0,999 0,961 0,590
Grupo 4 1,314 1,464 0,477
Total 0,949 0,898 0,633

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

Grafico 19

Rendimiento esperado por arreglo®®
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

Los Grupos 1 y 2 tienen ratios promedio menores a 1, mientras que los
Grupos 3 y 4 tienen ratios cercanos o superiores a 1 (controlando por las varia-
bles del modelo de productividad). Esto demostraria que los canales de trans-
misién activados por los arreglos institucionales son efectivos para incrementar
la productividad de los palmicultores, y que el Grupo 1 podria incrementar su

rendimiento significativamente, de acceder a la organizacién de productores.

38 En estos gréficos el tamano de las cajas sefiala la ubicacién de las observaciones entre el valor del 25% y
75% en la distribucién, con la ubicacién del valor de la mediana en la linea blanca. Los puntos pequefios
indican observaciones que podrian considerarse observaciones extremas (outliers).
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Modelo de ingresos e interés de expansion de la palma

Adicionalmente al rendimiento, interesa evaluar la capacidad general de
producir ingresos de los palmicultores, asi como sobre sus expectativas para
incrementar las 4reas sembradas con este cultivo, dadas sus caracteristicas
estructurales. Se estimaron dos modelos, uno de regresién simple entre
ingreso per cdpita y variables de los productores, y otro de tipo probit entre
la disposicién a expandir el cultivo y variables exégenas que pueden influir
en dicha disposicidn.

La estimacién del modelo para el ingreso per cdpita se presenta en la

tabla siguiente.

Tabla 28
Modelo de ingreso per cépita

Coefic.
Superficie productiva 119,0%*
(67,4)
Superficie palma 119,8
(258,5)
Miembros del hogar -2566,2%**
(245,7)
Valor pecuario (soles) 0,0
(0,0)
Mixima educacién del hogar -116,9
(231,1)
Edad jefe de hogar 103,7**
(60,0)
Educacién jefe de hogar 196,5
(173,7)
Sexo jefe de hogar 1710,3
(1736,0)
Tocache 3038,3***
(1279,8)
Aguaytia 2892,0**

(1555,1)
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Coefic.
Yurimaguas 1744,1

(2021,9)
Constante 8324,9***

(3792,1)
Observ. 304
F 28,996
Toglik -3147
R2 0,350

*p<0,15; **p<0,1; ***p<0,05
Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia

El ingreso per cdpita estd positivamente relacionado al total de la
superficie agropecuaria del productor y a su edad. Igualmente, Tocache y
Aguaytia aparecen con mayor ingreso per cdpita, en comparacién a Neshuya
(zona de comparacién), mientras Yurimaguas tiene un ingreso per cdpita
mayor que Neshuya, pero el coeficiente no pasa el test de significancia
estadistica al 85% de confianza.

En base a esta regresién se generé una variable proyectada de ingreso
per cdpita. El ingreso per cdpita real de cada productor se dividié por este
valor esperado para obtener una medida de ingreso potencial. Si el ratio es
menor a 1, el productor podria incrementar su ingreso per cdpita en base
a los activos y caracteristicas observables. Los resultados se presentan en la

siguiente tabla y gréfico®.

Tabla 29
Ingreso per cdpita real/ingreso per cdpita esperado
Media Mediana Desviacién estandar
Grupo 1 0,806 0,759 0,489
Grupo 2 1,023 0,698 0,719
Grupo 3 0,938 0,795 0,52
Grupo 4 1,068 0,988 0,472
Total 0,923 0,79 0,536

Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

39 Se han excluido en el cuadro y grafico siete (7) observaciones con valores del ratio mayores a 3. Dos (2)
en el Grupo 1; cuatro (4) en el Grupo 3 y dos (2) en el Grupo 4.
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Grafico 20

Ratio ingreso per cdpita/ingreso per cdpita esperado™
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

El Grupo 1 tiene un ratio promedio de 0,8, es decir podria incrementar
el ingreso per cdpita en base a sus activos y caracteristicas observables si
pudiera alcanzar el nivel de organizacién de toda la muestra.

Adicionalmente, se estimé un modelo probabilistico con respecto a la
variable en la que el agricultor sefala tener planes de expansién de la palma
aceitera para el 2015. El modelo estimado se presenta en la siguiente tabla.
La relacién entre plan de expansién y tamano en el drea de palma es positiva
y se grafica a continuacién.

La probabilidad de querer expandirse estd fuertemente correlacionada
al tamano del productor en superficie de palma (ver gréfico), asi como en
el tamano de la familia. De otro lado, el tener tierras tituladas reduce el
incentivo para expandir las dreas de palma. Por zonas, en Tocache se tiene la
menor probabilidad esperada de expansién, mientras en Neshuya se registra
la mayor expansién esperada (ver grifico). Yurimaguas (33%) y Aguaytia
(25%) tienen una probabilidad intermedia de expansién entre Tocache
(10%) y Neshuya (casi 60%). En este resultado influye decisivamente la

relativa escasez de tierra adicional para expansién de palma en Tocache.

40 El gréfico muestra la mediana de la distribucién de la variable por grupo.
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Tabla 30

Modelo probit de expansién de palma en el 2015

Coefic.
Superficie productiva 0,0034
(0,0061)
Superficie palma 2014 (ha) 0,0457**
(0,0276)
Miembros del hogar 0,1732%**
(0,0560)
Valor pecuario (soles) 0,0000
(0,0000)
Le ofrecieron crédito -0,2761
(0,2249)
Titulo sobre tierras -0,7992%**
(0,1999)
Mixima educacién del hogar -0,0395
(0,0420)
Edad jefe de hogar 0,0093
(0,0139)
Sexo jefe de hogar (0,0107)
(0,4128)
Tocache -1,4414**
(0,3170)
Aguaytia -0,7112%**
(0,2297)
Yurimaguas -0,7249***
(0,3124)
Constante -0,2241
(0,8586)
Observ, 303
F -1442
R2p 0,239

*p<0,15; **p<0,1; **p<0,05
Fuente: Encuesta de campo, GRADE (2015). Elaboracién propia
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Grifico 21
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia

Grifico 22
Probabilidad de expansién de palma 2015 por zonas de produccién
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Fuente: Encuesta de productores, GRADE (2015). Elaboracién propia
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5. Principales hallazgos del anilisis

En el presente capitulo presentamos un anilisis cuantitativo de la situacién
socioeconémica de los pequefios y medianos productores de palma (no
analizamos aqui a las grandes plantaciones existentes ni a proyectos de
gran escala de inversionistas privados), as{ también sobre la configuracién e
impactos de arreglos institucionales de dichos productores.

Para profundizar en las condiciones socioeconémicas de la produccién
de palma de estos agricultores se diseid y aplicé una encuesta a una muestra
representativa de 304 productores de palma distribuidos en las cuatro zonas
de mayor presencia de palmicultores. Por ejemplo, usando datos de la
encuesta se pudo estimar la tasa de pobreza de los productores de palma en
8%, en contraste a un 14% para los hogares rurales en los mismos distritos.
Por zonas, solo Aguaytia tiene una tasa de pobreza similar al promedio del
conjunto de hogares rurales de la zona. Tocache, por su parte, es la zona
donde los palmicultores tienen la menor tasa de pobreza estimada (6%),
mientras en Yurimaguas es mds notorio el contraste entre la pobreza de
palmicultores (7,9%) y la tasa de pobreza rural de la misma zona (35%).

En la encuesta también se han registrado diferencias en las condiciones
de produccién de palma. Tocache aparece como la zona con una estructura
mds homogénea de edad del cultivo, en contraste con las otras tres, lo que
refleja un manejo més ordenado por parte de los productores en términos
de plantacién y renovacién de cultivos, lo cual se aprecia también en una
menor dispersién de rendimientos. De otro lado, en Neshuya se puede ver
una mayor dispersion en las edades de la palma, asi como la mayor dispersién
en rendimientos.

Otra dimensién de comparacién importante se refiere a las distancias
medias de los productores hasta las plantas de procesamiento. En Tocache
y Aguaytia se observa una menor distancia promedio, mientras Neshuya y
Yurimaguas tienen las mayores distancias. Esto se expresa en mayores costos
de transporte para el producto en estas dos dltimas zonas, con respecto a

las dos primeras.
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En términos de precios del fruto de la palma, Tocache y Neshuya tienen
mayores precios al productor, ello refleja una mayor competencia entre
diversos actores compradores. Yurimaguas tiene el menor precio promedio,
coincidiendo con la presencia de una sola planta procesadora como Gnica
compradora. Por lo que mayores niveles de competencia resultan favorables
para los pequenos y medianos productores. En términos de costos de
produccién, se ha observado que Aguaytia tiene costos promedio mucho
mis altos que en el resto de zonas (25% mds que el promedio), lo que refleja
mayores dificultades de los productores de esta zona para generar ganancias
en base al cultivo.

En adicién a la comparacién entre zonas, en este capitulo le hemos dado
particular atencién a las formas de organizacién y arreglos institucionales de
los productores de palma. Sobre la base de un marco conceptual sobre arreglos
institucionales y sus impactos en los productores, hemos clasificado a los
palmicultores de acuerdo a dos criterios generales: (i) participacién en una
organizacion de productores; (ii) propiedad/acceso a una planta procesadora.

Se tienen cuatro grupos distintivos sobre los que se basa el andlisis de

los distintos arreglos institucionales y estrategias de los productores.

Tabla 31
Tipologia de arreglos de palmicultores

Organizacién Organizacién
con planta sin planta
Desea pertenecer, pero no puede Grupo 1 -
No desea participar Grupo 2 -
Participa Grupo 3 Grupo 4

Elaboracién propia

Una pregunta clave sobre estos grupos se refiere a las condiciones que
hacen posible su participacién en una organizacién de productores con
planta. Se estimaron modelos probabilisticos sobre participacién de cada
uno de los Grupos 1, 2 y 4 con respecto al Grupo 3 (organizados con planta)

y se encontrd evidencia consistente sobre cémo distintas variables influyen
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en la participacién. Mientras en el Grupo 1 (los que desean participar, pero
no pueden), las variables relevantes son el drea con palma, la edad de la
palmay la distancia a la planta procesadora; para el Grupo 2 y 4 las variables
relevantes son la edad y la educacién del productor, respectivamente. Esto
implica que existen barreras de “escala” en el ingreso a la organizacién para
los productores mds pequefios, ya sea por el drea con palma o por la limitada
produccién en anos iniciales del cultivo. Las organizaciones deben recibir
incentivos para acoger a estos nuevos palmicultores.

Puede concluirse que en el Grupo 1 estdn los productores de palma
que recién se estdn iniciando o estdn en la etapa temprana del largo ciclo del
cultivo, y que, por ende, tienen menos drea con palma y palma de menor
edad. Igualmente, estos productores tienden a estar situados en zonas
mds lejanas a las plantas de procesamiento. En suma, puede afirmarse que
estos productores enfrentan condiciones econdémicas mds adversas, con
mayores costos de transporte y menor acceso a crédito y servicios de las
organizaciones existentes de productores (asistencia técnica y capacitacion).
Estas condiciones se reflejan en los canales de transmisién, asi como en los
resultados que obtienen los productores.

Por ejemplo, en términos promedio y sin controlar por caracteristicas de
los agricultores, los miembros del Grupo 1 tienen un ingreso per cdpita que
es 36% inferior al promedio general, asi como una tasa de pobreza de 13,5%,
en contraste con el 8% general. Las dificultades de acceso a la organizacién
y sus beneficios (econdémicos y productivos) se ven reflejadas en estas cifras.

Para estimar con mayor rigurosidad las implicancias de los distintos
arreglos en las variables de resultado, se consideraron modelos de
rendimientos e ingreso per cdpita en funcidn a caracteristicas y activos de
los productores. Los estimados del modelo de rendimientos destacan la
importancia de la edad de la palma, el titulo de propiedad, el género del
productor, asi como de algunas caracteristicas del suelo para explicar mayores
rendimientos. Igualmente, luego de controlar por estas y otras variables, se
observa que Tocache y Aguaytia tienen un rendimiento superior a Neshuya
y Yurimaguas (aunque en Aguaytia se tienen los mayores costos por hectdrea,

como se vio previamente).
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Utilizando el valor esperado de los estimados de la funcién de
rendimientos (que controla un conjunto de caracteristicas y activos de
los productores) se calculé el ratio entre rendimiento real y esperado. Los
productores en el Grupo 1 tienen un ratio promedio de 0,88, es decir podrian
incrementar sus rendimientos en 12% si pudieran acceder al paquete de
servicios brindado por la organizacién de productores.

Adicionalmente al rendimiento, evaluamos la capacidad de producir
ingresos de los palmicultores, asi como sus expectativas para incrementar
las 4reas sembradas con este cultivo, dadas sus caracteristicas estructurales.
Se estimaron dos modelos, uno de regresién simple entre ingreso per cdpita
y variables de los productores, y otro de tipo probit entre la disposicién
a expandir el cultivo y variables exdgenas que pueden influir en dicha
disposicién.

El Grupo 1 podria incrementar su ingreso per cdpita en 10% de acuerdo
a sus caracteristicas observables y dotacién de activos si pudieran acceder
al nivel de organizacién de los arreglos de los Grupos 3 y 4. Igualmente,
se obtiene que la probabilidad de querer expandir el cultivo de palma
estd fuertemente correlacionada al tamano del productor en superficie de
palma, asi como en el tamafio de la familia. Esto genera un sesgo potencial
de expansién para los productores de mayor tamano, probablemente por
tener mds tierra y mayor capacidad para generar los recursos requeridos. Por
zonas, en Tocache se tiene la menor probabilidad esperada de expansidn,
mientras en Neshuya se registra la mayor expansion esperada. Estos resultados
por zonas reflejan la distinta dotacién de tierra potencial para expandir el
cultivo. En general, es importante destacar el alto potencial para aumentar
la productividad, esto puede ser un lineamiento de politica prioritario, antes
que seguir promoviendo la expansién, ya que existe evidencia de que los que

mds buscan expandir son los mds grandes.
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CariTULO 5§

MODELOS DE LOCALIZACION DE AREAS
POTENCIALES PARA EL CULTIVO DE PALMA ACEITERA
SOSTENIBLE EN EL AMBITO AMAZONICO DEL PERU

Manuel Glave y Karla Vergara
Introduccién

Uno de los principales desafios de politica en la Amazonia peruana estd
asociado a la implementacién de los diferentes instrumentos de gestién
territorial. Estos deberfan facilitar y promover la priorizacién de actividades
econdmicas que satisfagan al mismo tiempo los objetivos de generacién de
empleo e ingresos y la conservacién de los ecosistemas, con miras a detener
el acelerado y gravisimo proceso de deforestacién y degradaciéon que se
observa en las Gltimas décadas.

La conservacién de los bosques tropicales de la Amazonia peruana
estd en el centro de los debates globales, como parte de las negociaciones
climdticas internacionales. Asimismo, la implementacién de los instrumentos
de gestidn territorial forma parte de la agenda de politicas publicas, junto
con una serie de instrumentos de valoracién econémica de los servicios
ecosistémicos provistos por el bosque. En tltima instancia, el objetivo central
de las politicas deberd ser la promocién de actividades econémicas con bajas
emisiones de carbono, inclusive en las cadenas de valor mds rentables, como
son las cadenas de café, cacao, productos maderables y la misma actividad
ganadera.

La palma aceitera se adapta bien entre las latitudes 20° norte y los
20° sur (Secretarfa de Agricultura, Ganaderifa, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién-Sagarra 2004) (Ilustracién 1), en zonas con temperaturas
mensuales entre 25 °C y 28 °C en promedio, y con una precipitacién entre
1800 mm y 2200 mm, distribuidos uniformemente durante todos los meses

(Sdenz 20006). Estas condiciones bdsicas hacen que muchos paises tropicales
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de América del Sur y América Central, por su ubicacién latitudinal y
caracteristicas climdticas, sean identificados como espacios potenciales para

la palma.

Iustracién 1

Area latitudinal apta para el cultivo de palma aceitera

Cultivo de la palma aceitera: area latitudinal apta y paises productores

B Arealatitudinal apt: ividad). Entre los paralelos 157 20° Ny S,

[ Paises productores. Paises con més de 500 ha cultivadas y produccion continuada desde 2006.

Fuentes: Pafses productores: FAOSTAT 2011, India- Department of Agricultute and Cooperation 2011. A Literatura aceltera 200412011,
Base cartografica: Natura | Earth 2010. Fidel Mingoran ce, HREV 2011-2012

Fuente y elaboracién: Mingorance (2012)

Ademids de haber surgido como parte de las estrategias de desarrollo
alternativo al cultivo de hoja de coca, el cultivo de palma aceitera se promociona
en el Perti como un cultivo rentable que promueve cambios que mejoran
la competitividad y la sostenibilidad social, econémica y ambiental de los
productores de dicho cultivo (Resolucién Ministerial N.© 0155-2001-AGA).
En nuestra Amazonia, la produccién de aceite de palma tiene el potencial
de generar beneficios locales si la expansién del cultivo sigue practicas de
gestién sostenible, incluyendo el respeto de los intereses y derechos locales.
Los beneficios potenciales incluyen el aumento de los ingresos, las ganancias

y los ingresos del Gobierno, la reduccién de la pobreza y mejora de la gestién
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de los recursos naturales. El conseguir este potencial depende de la manera en
cémo se definan las nuevas dreas para el cultivo de palma (Gingold ez a/. 2012).

Sin embargo, este cultivo también es considerado uno de los principales
factores causantes de deforestacién (Obidzinski 2013, Dammert ez al. 2012,
Gutiérrez-Vélez er al. 2011, Dourojeanni ez al. 2009, Butler y Laurance
2009, Butler 2008), ya que las zonas potenciales para el cultivo de palma
corresponden a los bosques tropicales lluviosos (Ilustracién 2). Otros
impactos ambientales relacionados a la palma son la emisién de gases de
efecto invernadero (GEI), y la contaminacién de suelos y cuerpos de agua
por el uso de fertilizantes y agroquimicos que generan afectaciones en la salud
de las poblaciones locales (Pleanjai ez a/. 2007, Soraya et al. 2012). Ademis,
socialmente, la palma ha sido identificada como uno de los principales
monocultivos que generan conflictos sociales relacionados a los derechos

humanos y laborales, asi como a la vulneracién de los derechos de propiedad

(Hai Teoh 2010, Grain 2007 y Obidzinski ez /. 2012).

Ilustracién 2
Distribucién mundial de los bosques tropicales y su relacién

con las zonas para el cultivo de palma

TROPICAL RAINFORESTS OF THE WORLD

from mongabay com

Nota: Al mapa original se le afiadieron lineas rojas a los 20° norte y 20° sur.
Fuente: Butler 2007
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Como se explicé en el capitulo 3, para emprender proyectos agrarios
como los de palma en la Amazonia peruana, los proyectos tienen, entre
otros requerimientos y procesos, que desarrollarse en zonas calificadas aptas
para actividades agropecuarias de acuerdo a lo establecido en el Reglamento
de Clasificacién de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor. En el caso de
existir cobertura boscosa sobre suelo agricola, se requiere una autorizacién
de cambio de uso de suelos para realizar el desbosque que implica también
la aprobacién del instrumento de gestién ambiental que corresponda.
Asimismo, la nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.© 29763) sefiala
que ademds de estos requisitos, la informacién debe respetar la Zonificacién
Econémica Ecolégica (ZEE) de nivel medio o superior, y contar con la previa
opinién vinculante del Ministerio del Ambiente (MINaMm).

Por otro lado, el Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera
(PNPPA) recomienda llevar a cabo el cultivo de palma sobre tierras deforestadas
o degradadas (Resolucién Ministerial N.© 0155-2001-AGA). No obstante, se
desconoce cudl es la extension y ubicacién de estas dreas, y si tienen capacidad
agricola para el desarrollo de palma. Por tanto, se necesita herramientas de
gestion territorial para su adecuada expansién, esto también se aplica a todas
las actividades productivas que se quiera realizar en la Amazonia peruana.

En vista de ello, este capitulo presenta un modelo de localizacién de dreas
potenciales para el desarrollo sostenible del cultivo de palma en el dmbito
amazénico con los menores impactos ambientales posibles y satisfaciendo
los nuevos estdndares ambientales y sociales a nivel internacional, como los
de la certificacién RSPO (Roundtable on Sustainable Palm Qil). En ese
sentido, representa una contribucién al debate sobre la implementacién de
los procesos de ordenamiento territorial en la Amazonia, asi como también
puede contribuir en la elaboracién de la interpretacién nacional de la RSPO
en el Pert*'. Asimismo, la metodologfa implementada ayuda a identificar los
cuellos de botella, tanto en lo que se refiere a la falta de informacién geogrifica
actualizada y a una escala adecuada, como a las posibilidades de disenar e

implementar un modelo integral de localizacién para el desarrollo sostenible.

41 Este es el primer paso en el proceso de obtencién de la certificacion.
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Esta metodologia propone la inclusién y andlisis de una serie de criterios
ecosistémicos, agroecoldgico-econémicos, legales y sociales para identificar
las tierras intervenidas con condiciones adecuadas (tierras degradadas o en
zonas con actual uso agricola para no afectar los bosques), en las que debe
desarrollarse el cultivo de palma aceitera en la Amazonia peruana. Es decir,
su objetivo principal es evitar la deforestacion a través del uso de tierras
degradadas o tierras agricolas existentes para el desarrollo de palma y se basa
principalmente en los estudios realizados por Gingold ez /. (2012) y Smit
et al. (2013) en Indonesia, y el de Barrantes ez a/. (2016) en la provincia de
Alto Amazonas, Loreto, Pertt. Como veremos mas adelante, estos criterios
difieren y complementan a los utilizados en la actualidad por el Estado,

segun la normativa vigente (desarrollada en el capitulo 3).

1. Marco conceptual

Estd basado en el marco conceptual desarrollado en la investigacién de
Barrantes ez al. (2016) para el dmbito de la provincia de Alto Amazonas. A

continuacién, resumimos el marco conceptual utilizado en dicho estudio.

1.1. Localizacién de dreas potenciales para el desarrollo sostenible de

cultivos de palma aceitera

Gingold ez al. (2012) y Smit e# al. (2013) plantearon metodologfas similares
con el objetivo de identificar dreas ya degradadas o sostenibles para la expansién
del cultivo de palma en Indonesia. Ambas metodologias se desarrollan sobre
la base de informacién geogrifica disponible. Los primeros desarrollaron un
estudio para las provincias de Borneo Occidental y Central, por lo que toda su
informacidn estuvo basada en datos espaciales georreferenciados. Los segundos
localizaron su estudio solo en la provincia de Borneo Occidental, pudiendo

emplear informacién mds detallada sobre las caracteristicas fisicas y sociales.
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Smit ez al. (2013) emplearon 17 indicadores, distribuidos en seis
criterios, englobados a su vez por tres principios: (1) los valores de
conservacién deben ser mantenidos o mejorados, (2) el bienestar humano
es asegurado y los derechos sobre la tierra son respetados, y (3) el drea es
biofisicamente adecuada para el cultivo de palma aceitera (Tabla 32). Por su

parte, Gingold ez al. (2012) trabajé con 21 criterios, distribuidos en cuatro

niveles: (1) ambiental, (2) econdémico, (3) legal, y (4) social (Tabla 33).

Tabla 32

Principios, criterios e indicadores de Smit ez al. (2013)

Principio

Criterio

Indicador

Los valores
conservados deben
ser mantenidos o

incrementados

La biodiversidad valiosa es
protegida o incrementada
en poblacidn,
metapoblacién y nivel

ecosistémico

Areas formales de conservacién
o proteccién
Distribucién de habitats y de
especies amenazadas
Ecosistemas amenazados y bosques

primarios de larga escala

Funciones ecolégica

son mantenidas

Funciones hidrolégicas
Riesgo de erosién
Zonas de amortiguamiento contra
incendios de gran escala

Stocks de carbono

Se asegura el
bienestar humano y
los derechos sobre la

tierra son respetados

El uso comunitario

es respetado

Provision de servicios cruciales para
la subsistencia o sitios culturales
Derechos consuetudinarios

sobre las tierras

FEl 4rea es
biofisicamente
apropiada para
el cultivo de

palma aceitera

Clima apropiado Lluvias
Topograffa apropiada Pendiente
Elevacién
Drenaje
Textura
Suelo apropiado Profundidad

Riesgo de erosién

Propiedades quimicas

Fuente: Smit ez a/l. (2013). Traduccién y elaboracién: Barrantes ez a/. (2016)
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Tabla 33

Indicadores empleados por Gingold ez al. (2012)

Consideraciéon

Indicador

Ambiental

Carbén y biodiversidad

Cobertura del suelo
Turbera
Areas de conservacién y zonas de

amortiguamiento

Proteccién del suelo

y del agua

Riesgo de erosién
Potencial de recarga de acuiferos
Zonas de amortiguamiento

de recursos hidricos

Econémica

Productividad de la parcela

Topografia
Clima

Caracterfsticas del suelo

Viabilidad financiera

Tamano

Accesibilidad

Legal

Zonificacién

Derechos

Clasificacion legal
Concesiones
Plantaciones activas

Derechos comunales

Social

Uso del territorio

Dependencia en el uso de la tierra
Drenajes artificiales

Historia del territorio

Intereses locales

Percepcién de la comunidad sobre el
cultivo de palma aceitera
Interés de la comunidad en el cultivo
de palma aceitera

Intereses politicos

Fuente: Gingold ez al. (2012). Traduccién y elaboracién: Barrantes et al. (2016)

Los estudios de Gingold ez a/. (2012) y Smit ez al. (2013) comparten

la perspectiva sobre la necesidad de conservar espacios de gran importancia

ambiental y sobre la relevancia de los derechos otorgados sobre la tierra.

Estos indicadores pueden ser empleados en el andlisis de localizacién de dreas

potencialmente aptas para el desarrollo de cualquier actividad productiva.
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Para el caso del cultivo de palma, ambos estudios consideran
caracteristicas especificas del suelo, ademds de haber considerado los
componentes ambiental y legal, lo que les permite seguir con el andlisis
de caracteristicas sociales relacionadas con el uso del territorio por las
poblaciones locales. Gingold ez al. (2012), aparte del uso de informacién
georreferenciada, sefialan que las dreas resultantes del andlisis de gabinete
deben ser evaluadas a través de trabajos de campo, que permitan recoger
informacion social especifica de las poblaciones cercanas y otras caracteristicas

geogréficas que hayan escapado al andlisis previo.

1.2. Bosques de Alto Valor de Conservacién

Jennings ez al. (2003) sehalan que los Bosques de Alto Valor de Conservacién
(BAVC) o HCVF (por sus siglas en inglés) son aquellos valores sociales o
ambientales que, por su importancia, es necesario mantener o incrementar,
y que existen seis tipos de estos, siendo la existencia de al menos uno en un
ecosistema, una justificacién para su proteccién (Tabla 34).

Para el caso de los bosques, el AVC1 hace referencia a aquellos que
alberguen poblaciones significativas (global, regional o localmente) de
especies en peligro de extincién, amenazadas o inusuales. Deben ser
considerados los bosques que son cruciales para el desarrollo de ciertas
especies, a pesar de que sean hdbitats temporales, y los que contienen especies
endémicas, amenazadas o en peligro o son criticos para su supervivencia
(hotspots de biodiversidad).

El AVC2 se refiere a bosques que contienen poblaciones, la mayoria
(sino todas) de especies naturales del lugar, aunque también pueden contener
subpoblaciones de otras especies con un mayor hébitat, a pesar de que estas
puedan no mantenerse en el futuro. Se consideran los bosques que han
sufrido minimas afectaciones por parte del hombre o se mantienen intactos,
pudiendo estar relacionados con otros ecosistemas aledafios, formando un

nico paisaje o el hibitat de especies cuyo desarrollo ocurre dentro y fuera del
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Tabla 34

Los seis tipos de altos valores de conservacién (AVC)

AVC Elementos

1. Concentraciones significativas globales, 1.1 Areas protegidas
regionales o nacionales de valores de 1.2 Especies amenazadas o en peligro de extincién
biodiversidad 1.3 Especies endémicas

1.4 Uso temporal critico
2. Daisaje forestal de gran significancia No contiene
global, regional o nacional
3. Ecosistemas raros, en peligro de No contiene
extincién o amenazados
4. Los bosques proveen servicios bésicos 4.1 Bosques criticos para captacion de agua
en situaciones criticas 4.2 Bosques criticos para el control de la erosion
4.3 Bosques que proveen barreras para incendios
5. Areas fundamentales para cumplir con No contiene
necesidades de comunidades locales
6. Los bosques son dreas criticas para la No contiene

identidad cultural tradicional

Fuente: Jennings ez al. (2003). Traduccién y elaboracién: Barrantes ez a/. (2016)

bosque, lo que requeriria decidir si se conserva el bosque y, adicionalmente,
las 4reas colindantes.

El AVC3 toma en cuenta aquellos ecosistemas o parte de estos poco
frecuentes, en peligro de extincién o amenazados, ya sea por la accién humana
o por condiciones climdticas y geoldgicas que los pongan en peligro. En este
caso, se considera el ecosistema o parte del mismo como un AVC (un ejemplo
en el Pert podrian ser los bosques secos del norte). Mediante el AVC4 se
busca proteger bosques cuya pérdida puede resultar en impactos catastréficos
o acumulativos, debido a la pérdida de servicios cruciales, motivo por el cual
deben mantenerse bajo un manejo adecuado.

A través del quinto valor de conservacién se reconoce la importancia
de los bosques para el bienestar de las comunidades locales, tanto para las

que viven en el bosque como para aquellas que reciben algin ingreso u otro
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beneficio bésico irremplazable, con la salvedad de que todo beneficio debe
ser obtenido de forma sostenible. Este criterio vale aun si el drea evaluada
no genera un beneficio actual, pero cuenta con el potencial.

Finalmente, el AVCG6 considera los bosques en los que viven las
comunidades y aquellos que, aunque no son lugar de residencia, cuentan
con importancia cultural o soportan actividades para las que no existe
alternativa y sin las que la comunidad tendria cambios culturales obligados
(por ejemplo, comunidades extractoras de caucho en Brasil o los ritos que

realizan los Maasai antes de llevar su ganado a las llanuras).

Tabla 35
Relacién entre los AVC y los lineamientos RSPO, RSB y RES-D

Valores y subvalores Principios o criterios Principios o criterios RES-D
AVC RSPO RSB

AVCl1.1 Criterio 2.1 y Criterio 7.3  Principio 1 y Ciriterio 7.a Articulo 17.3

AVCl1.2 Criterio 2.1, Criterio 5.2 Criterio 7.a Articulo 17.3
y Criterio 7.3
AVCl1.3 Ciriterio 7.3 Ciriterio 7.2 Articulo 17.3
AVCl1.4 Criterio 7.3 Criterio 7.a 'y Criterio 7.c Sin correlacién
AVC2 Ciriterio 7.3 Ciriterio 7.a Sin correlacién
AVC3 Ciriterio 5.2, Criterio 7.1 Ciriterio 7.a Sin correlacién
y Criterio 7.3
AVC4.1 Criterio 5.1, Criterio 7.1  Criterio 7.a, Criterio 7.b Articulo 17.3, Articulo
y Criterio 7.3 y Principio 9 17.4 y Articulo 17.5
AVC4.2 Criterio 5.1, Criterio 7.1,  Criterio 7.a, Criterio 7.b Sin correlacién
Ciriterio?7.2 y Ciriterio 7.3 y Principio 8
AVC4.3 Criterio 5.1, Criterio 7.1 Criterio 7.a Sin correlacién
y Criterio 7.3
AVC5 Criterio 7.1 y Criterio 7.3 Principios 5y 6 Sin correlacién

y Criterio 12.a
AVC6 Criterio 7.1 y Criterio 7.3 Ciriterio 12.a Sin correlacién

Fuente: RSPO (2013), Smit ez al. (2013), RSB (2010), European Parliament, Council of the
European Union (2009) y Jennings et /. (2003). Elaboracién propia
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Los AVC, por su naturaleza, contribuyen a la sostenibilidad de los
ecosistemas y permiten identificar los espacios en los que el desarrollo de
ciertas actividades puede generar pérdidas importantes para la sociedad.
Por ello, son considerados en los lineamientos de la Mesa Redonda de
Aceite de Palma Sostenible (Roundtable on Sustainable Palm Oil, RSPO),
en la Mesa Redonda sobre Biocombustibles Sostenibles (Roundtable on
Sustainable Biomaterials, RSB) y en la Directiva de Fuentes de Energia
Renovable (Renewable Energy Sources Directive, RES-D), y contribuyen a
la sostenibilidad en las cadenas productivas de aceite crudo de palma (ACP)

y otros biocombustibles (Tabla 35).

2. Metodologia y datos

Siguiendo la investigacion realizada por Barrantes ez al. (2016), en el presente
acdpite se presenta el método utilizado para el anilisis de la localizacién de
dreas potenciales para el desarrollo sostenible del cultivo de palma aceitera.
Este método ha sido modificado y adecuado para hacer posible su aplicaciéon
para la Amazonia peruana, en particular en el empleo de indicadores y capas
especificas.

Las dreas aptas para el cultivo de palma, generalmente, se determinan
a través de criterios agroecoldgicos-econémicos (caracteristicas climdticas,
fisicas y de accesibilidad que aseguran la rentabilidad del cultivo). También
pueden considerarse criterios ambientales, legales y sociales. Por ejemplo, al
considerar criterios ambientales, primero se definirfan las dreas en las que no
podrian realizar actividades productivas, dado que son dreas de importancia
ecolégica y que brindan servicios ecosistémicos a la poblacién. Al considerar
criterios legales, se tendria en cuenta la disponibilidad absoluta o parcial
para el cultivo de palma de dreas que se encuentran bajo cierta condicién
legal (concesiones, titulos de propiedad, derechos comunales). Al considerar
criterios sociales, se tomardn en cuenta los usos actualmente designados,

las caracteristicas de la poblacién y su predisposicién para acoger el cultivo
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de palma (Smit ez al. 2013, Gingold ez al. 2012, Mahmud ez 4/l. 2010 y
Basiron 2007).

La aplicacién metodoldgica se basa principalmente en los estudios de
Gingold ez al. (2012) y Barrantes ez al. (2016). La metodologia toma en
cuenta las normas de la certificacién RSPO y otras leyes internacionales
referentes al cultivo. Esta metodologia se aplica en dos etapas: (i) el andlisis
de gabinete, y (ii) las encuestas en el campo. La presente investigacién se ha
concentrado en la primera etapa.

La primera etapa consiste en un andlisis de gabinete a partir de datos
espaciales disponibles para la Amazonia peruana. El andlisis espacial para la
determinacién de las dreas potencialmente aptas para el cultivo de palma estd
dividido en cuatro niveles: (1) nivel ecosistémico, (2) nivel legal, (3) nivel
agroecoldgico-econémico y (4) nivel social. Cada una comprende a su vez
criterios (siete en total) e indicadores (23 en total). Estos indicadores deben
ser delimitados en funcién de las potencialidades y desafios que presenta
el cultivo de palma para su localizacién y desarrollo sostenible en el drea
especifica que se desea analizar.

A través de los indicadores y capas analizadas, se clasifican las dreas como
“altamente aptas”, “aptas”, o “no aptas” para la palma aceitera. Esto da como
resultados parciales mapas de aptitud respecto de cada nivel, y por tltimo un
mapa final de aptitud para toda el drea de estudio. La metodologfa incluye
un paso final que consiste en la seleccién de las dreas identificadas como
potenciales, donde se realizard el trabajo de campo para la comprobacién
y levantamiento de los indicadores del nivel social, el cual por cuestién de
tiempo y presupuesto no ha podido ser llevado a cabo como parte de este

estudio.

2.1. Mapa de aptitud para palma aceitera

El mapa de aptitud para el drea de anilisis asigna al suelo una de las tres

categorias para la expansién sostenible de palma aceitera: altamente apto,
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apto y no apto. El mapa final es resultado de la combinacién de las capas
temdticas de los niveles ecosistémico, agroecolégico-econémico y legal. A
su vez, estos niveles se basan en 17 indicadores relacionados a los criterios:
(i) proteccién de la biodiversidad y de los ecosistemas que la contienen, (ii)
proteccién de las funciones ecoldgicas, (iii) productividad del cultivo, (iv)
viabilidad financiera, y (v) respeto por la clasificacién legal diferente a la de
conservacién y los derechos de uso preexistente.

El nivel ecosistémico se centra en la importancia de los ecosistemas,
como reguladores climdticos (del ciclo del agua o fijadores de CO,,
por ejemplo) y como habitat de distintas especies, cuya importancia se
incrementa conforme mds raras, amenazadas o en peligro de extincién se
encuentren. Este nivel cuenta con siete indicadores, los cuales se relacionan
estrechamente con los altos valores de conservacién vy, de esta forma, con
los estindares internacionales para el desarrollo de cultivos sostenibles de
palma (y otros cultivos agricolas que comprendan fines energéticos): RSPO,
RSB y RES-D.

El nivel agroecolégico-productivo busca identificar aquellas dreas que
tienen caracteristicas apropiadas para el desarrollo del cultivo de palma, no
solo desde el punto de vista climdtico-fisico, sino desde las caracteristicas que
pueden ayudar a hacer viable financieramente este cultivo, como la ubicacién
relacionada con vias de comunicacién y la extensién adecuada para cultivar.

El nivel legal pretende identificar cudles son las dreas que presentan
restricciones legales para ser utilizadas en el cultivo de palma, no solo aquellas
que estén ligadas a un uso productivo, sino también porque forman parte de
la propiedad de pobladores locales o existen poblaciones locales o indigenas
que poseen derechos ancestrales (formalizados o no).

En los trabajos analizados, el componente social es uno de los
componentes con mayor relevancia para asegurar el éxito de las futuras
plantaciones de palma aceitera. El nivel social busca recolectar informacién
que permita minimizar la ocurrencia de conflictos sociales en las zonas de
establecimiento de los cultivos, tomando en cuenta los derechos y usos sobre

el territorio y la postura de las poblaciones en cuanto al cultivo de palma.
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Para elaborar el mapa de aptitud, cada una de las tres clases de aptitud

es asignada con un cédigo:

e Altamente apto = 1
e Apto=2
* Noapto=3

Cada uno de estos c6digos es asignado a un especifico rango de valores
para cada indicador en el andlisis. Esto permite lograr mapas de aptitud para
cada nivel, que toman las clases de aptitud antes presentadas. En cada nivel,
de existir un drea (pixel) cuyo valor sea no apto (3) en un indicador, esta
drea pasard a ser identificada como “no apta” para todo el nivel. Las 4reas
altamente aptas son aquellas cuyos indicadores presentan en el conjunto
de sus dreas el valor de potencialidad alta (todos son 1). Las dreas restantes
(no 3, y combinaciones de 1 y 2) son calificadas como aptas (2). De la
combinacién de las diversas variables de cada nivel, se construye el mapa

de aptitud de la siguiente manera:

e  Siundrea o pixel tiene valor 3 en una variable = pixel o drea con valor
3 para todo el mapa de aptitud.

e Siundrea o pixel tiene valor 1 en todos las variables = pixel o drea con
valor 1 para todo el mapa de aptitud.

e Siun drea o pixel tiene valor 1 en alguna variable y valor 2 en otra u

otras = pixel o drea con valor 2 para todo el mapa de aptitud.

Para el desarrollo de este estudio no fue posible conseguir informacién
para todos los indicadores propuestos por Gingold ez a/. (2012) y Smit ez al.
(2013). En algunos casos se trabajé con informacién similar y, en otros, la
falta de informacién disponible generé algunas limitaciones en los resultados
obtenidos. El detalle de cada indicador se presentard en la siguiente seccién,
donde se muestran las diferentes fuentes de informacién para cada uno de

ellos.
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2.2. Principales fuentes de informacién

Se ha aplicado el método senalado para toda el drea del dmbito amazdnico en
el Perd, que comprende por completo a los departamentos de Loreto, Ucayali
y Madre de Dios; casi en su totalidad a los departamentos de Amazonas
y San Martin; casi la mitad de los territorios de Hudnuco, Pasco, Junin y
Cusco; y en ciertas dreas a los departamentos de Cajamarca, La Libertad,
Huancavelica, Ayacucho y Puno.

Todas las variables analizadas para los mapas finales estdn basadas en
el paso 1 de la etapa 1. Los indicadores, las capas de informacién y fuentes
consideradas para cada nivel (ecosistémico, agroecolégico-econémico, legal
y social), en el presente modelo se detallan en la Tabla 36. Cada uno de
los indicadores se clasifica como altamente apto, apto y no apto, segin los
criterios establecidos en la Tabla 37.

La aplicacién y resultados del método anteriormente descrito tiene
como primeros resultados los mapas de aptitud para cada nivel (ecosistémico,
agroecoldgico y legal) en el dmbito de la Amazonia peruana. Como resultados
finales se elaboraron los mapas de aptitud combinados de todo el 4mbito
amazdnico bajo un escenario sostenible que respeta los estindares nacionales
para el desarrollo de palma. Sin embargo, la clasificacién de estos criterios
para el mapa de aptitud puede flexibilizarse y generar otros resultados. Tal es
el caso del ejercicio realizado por Barrantes ez a/. (2016) que con el objetivo
de promover un debate sobre los criterios de localizacién de proyectos
productivos, se elaboré un escenario alternativo, denominado expansionista,
donde prima la promocién y expansion del cultivo y no su sostenibilidad.

Es relevante indicar que existen otros estudios de identificacién de zonas
aptas para el cultivo de palma aceitera mediante andlisis SIG en la Amazonia
peruana. Se tiene conocimiento de un estudio realizado por el Instituto
Nacional de Recursos Naturales (INRENA) en el 2001, otro realizado por el
Servicio Holandés de Cooperacién al Desarrollo (SNV) y el Instituto de
Investigaciones de la Amazonia Peruana (IIAP) en el 2008, y el elaborado

por Tetra Tech en el 2015 para el Programa de Carbono Forestal, Mercados y
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Tabla 36

Informacién espacial utilizada, fuente de informacién e indicador

Nivel Criterio Indicador Etapa 1: Gabinete
Paso 1: Mapa de aptitud
Capa Fuente
Proteccién Areas de proteccién y Capa de las ANP, SERNANP
de la conservacién formales ACP y ACR (2015)
biodiversidad con sus zonas de Capa de humedales Minam (2010)
y de los amortiguamiento RAMSAR
g ecosistemas Ecosistema en peligro de Mapa del Patrimonio Minam (2011)
E que la extincién/paisajes intactos y Forestal Nacional
2 contienen bosque intacto en gran escala 2011
;_g Cobertura del suelo

Proteccién de

las funciones

Funciones hidrolégicas

Capa de cuerpos de agua ~ ANA (2014)

con sus zonas buffer

ecoldgicas Riesgo de erosién Mapa de erosién INRENA (1996)
Stocks de carbono Mapa de carbono Minam (2014)
Productividad Topografia adecuada DEM 90 Jarvis et al. (2008)
del cultivo Pendiente Elaboracién propia

Viabilidad

financiera

Agroecolégico-econdémico

Clima adecuado
Suelo adecuado

Areas disponibles
Accesibilidad

Capas de precipitacién

Mapa de suelos del

SeENamHI (s/f)

y temperatura

INRENA (1996)

Perti (textura)
Célculo en SIG
Célculo en SIG

Elaboracién propia

Elaboracién propia

Se respeta la
clasificacién
legal
diferente

alade

conservacién

Legal

y los
derechos
de uso

preexistentes

Clasificacién legal

de los bosques

Concesiones
diferentes de

las forestales

Derechos de las

comunidades

Capa de lotes petroleros
Capa de comunidades

Capa de reservas

Capas de Bosques de  DGIOFES (2014)
Produccién Permanente y
concesiones forestales
Capas de concesiones INGEMMET
mineras (2015)

PERUPETRO
(2015)
IBC (2012)

nativas

IBC (2012)

territoriales

Basado en Barrantes ez 4/l. (2016). Elaboracién propia
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Comunidades (FCMC, por sus siglas en inglés) de la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (UsaIp, por sus siglas en inglés).
Los criterios, procesos y resultados de los tres estudios mencionados pueden

ser revisados en el Anexo 3.

3. Resultados
3.1. Mapas de aptitud
3.1.1. Resultados en el nivel ecosistémico

Los indicadores de dreas de proteccién y conservacién, cobertura de la tierra
(Mapa del Patrimonio Forestal Nacional) y stock de carbono son en conjunto
los mds influyentes en la limitacién de la cantidad de tierras altamente
potenciales y potencialmente aptas para el cultivo de la palma aceitera en el
dmbito amazdénico. Como resultado se tiene que 73 432 028 de hectdreas
son clasificadas como no aptas, 2 648 635 de hectdreas son aptas y solo 2

378 593 de hectdreas son altamente aptas.

3.1.2. Resultados en el nivel agroecoldgico

De acuerdo a los rangos de los indicadores de elevacién, precipitacién,
temperatura y textura definidos por el MiNag. Direccién de Informacién
Agraria (2012), se obtiene que en el nivel agroecoldgico, gran parte del
dmbito amazdnico es altamente apto para el cultivo de palma aceitera. Sin
embargo, al combinarlos con el indicador de pendiente, las dreas altamente
aptas y aptas se reducen para el cultivo de palma. Como resultado 31 474
325 de hectdreas son altamente aptas, 27 651 298 de hectdreas son aptas
para el cultivo y 19 329 712 de hectdreas no son aptas.
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Mapa 4

Mapa de aptitud, nivel agroecolégico
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3.1.3. Resultados en el nivel legal

Los indicadores de concesiones forestales, reservas territoriales, son en
conjunto los que tienen mayor influencia en la limitacién de tierras altamente
aptas para el cultivo de la palma; mientras que en el caso de lotes petroleros
y el catastro minero, es necesario analizar la situacién. En funcién a estos
indicadores se tiene como resultado que 34 487 259 de hectdreas son
altamente aptas para el cultivo de palma aceitera, 30 921 410 de hectdreas

son aptas y 13 050 269 de hectdreas no son.

3.1.4. Resultados finales: Mapa de Aptitud del Escenario Sostenible

Tal como se indic6, una vez que se obtienen los mapas de aptitud para los
niveles ecosistémico, agroecolégico y legal, se procede a combinar los tres
niveles a través de los valores de sus pixeles para poder identificar aquellas
dreas con mayor o menor aptitud para el cultivo de palma aceitera.
Usando el mismo método que para los niveles, se elaboré un mapa de
aptitud combinado. En este escenario se define un pixel como “no apto” para
el cultivo de palma aceitera si en al menos uno de los tres niveles de andlisis,
el ecosistémico, el agroecoldgico o el legal, estd clasificado como “no apto”.
A través de este andlisis obtenemos el Escenario Sostenible, donde la
definicidn de las dreas aptas para el cultivo de palma estd basada en criterios
de conservacién, lo que implica mayores restricciones al cultivo de palma
aceitera en funcién de las variables ecosistémicas. Como resultado se obtiene
que 404 555 de hectdreas son altamente aptas para el cultivo de palma
aceitera en el dmbito amazdnico, aproximadamente 1 465 339 de hectdreas

son clasificadas como aptas y 76 593 202 de hectdreas como no aptas.
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3.2. Anidlisis de resultados de dreas potenciales para palma aceitera

Con la finalidad de tener un andlisis mds detallado de la ubicacién y tamano
continuo de las dreas identificadas con potencial, hemos procedido, en primer
lugar, a analizar las dreas que ya se encuentran con plantaciones de palma
aceitera, sean estas de las grandes plantaciones o de pequenos productores,
asi como las 4reas que corresponden a territorios de comunidades nativa®.

Utilizando el dato de las coordenadas en el Sistema WGS 84 de los
proyectos con certificacién ambiental otorgados por la Direccién General de
Asuntos Ambientales Agrarios (DGAAA) del Viceministerio de Desarrollo
de Infraestructura y Riego del Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI)
a junio 2015, se localizaron los predios privados de gran extensién de
palma aceitera adquiridos mediante compraventa®. De las 26 405 hectdreas
registradas en total para estas plantaciones, 18 918 se localizan en tierras
clasificadas como aptas, y solo 3 en la categoria altamente aptas, por lo que
la suma de ambas serd excluida del andlisis final.

Este mismo andlisis es dificil de realizar para las dreas de pequenos
productores, dado que no se tiene informacién geoespacial de los predios
rurales con cultivos de palma. Sin embargo, podemos realizar una
aproximacién utilizando una base georreferenciada, pero inicamente con
un punto de cada parcela, para un nimero importante de palmicultores que
pertenecen a Federacién Nacional de Palmicultores del Pert (FENAPALMA).
En la base se han identificado un total de 2455 palmicultores que poseen
un total de 11 086 hectdreas sembradas de palma aceitera. El resultado de
este ejercicio muestra 431 hectdreas localizadas en las dreas categorizadas
como altamente aptas y 7 878 hectdreas en las dreas definidas como aptas.

Por dltimo, el cruce del resultado del mapa de aptitud y la base espacial
de comunidades nativas del Instituto del Bien Comun (IBC), actualizada al

2014, muestra que de las dreas altamente potenciales solamente 379 hectdreas

42 Si bien las comunidades podrian realizar también este tipo de plantaciones, en este andlisis hemos optado
por restringir esta posibilidad dada la necesidad de procedimientos adicionales que requerirfa esta opcién.
43 Estos predios corresponden a Palmas del Espino, Palmas del Oriente y Palmas del Shanusi.
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(0,09% del total altamente aptas) se localizan en territorios de las comunidades
nativas, principalmente en los departamentos de Loreto y Ucayali. Mientras
que del total de hectdreas aptas, 171 975 hectdreas (11,7 % del total de dreas
aptas) se ubican también en territorios de comunidades nativas.

Al restar del Escenario Sostenible las dreas altamente aptas y aptas
ocupadas por las comunidades nativas, predios privados de gran extensién,
proyectos de palma y pequefios productores, se tiene que las dreas disponibles
para palma aceitera altamente aptas son 403 741 hectdreas y 1 266 567 ha
aptas.

Esto también implica una resta espacial de todas estas dreas a través de
un andlisis SIG. En esta resta, no ha sido posible excluir las dreas ocupadas
por pequefios productores porque, como mencionamos, no se tienen los
poligonos de estos predios que permitan excluir sus dreas, si no solamente
los puntos de ubicacién de las parcelas. Después de esta resta espacial, se
procede al célculo de las dreas disponibles para la expansién del cultivo.

Estas dreas han sido clasificadas en funcién de su continuidad espacial
mediante rangos de hectdreas. Esta continuidad espacial no considera
los limites de propiedad predial, por lo que es posible que las grandes
extensiones identificadas mediante el andlisis SIG correspondan en la realidad
a predios rurales contiguos de pequefia extensién con cultivos existentes en

la propiedad.

Los rangos definidos son:

1) 0,01 ha—10ha

2) 10,01 ha— 100 ha

3) 100,01 ha—1 000 ha

4) 1000,01 ha—10 000 ha
5) 10 000,01 ha— 100 000 ha
6) > 100000 ha.

Esta clasificacién se ha realizado tanto para las dreas identificadas como

altamente aptas (ver Tabla 38), como para las dreas aptas (ver Tabla 39).
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Tabla 38

Hectdreas potencialmente disponibles en las dreas altamente aptas

Rango Namero  Suma de hectdreas Principales departamentos
de dreas en el rango (ha)

0,01 ha—10 ha 22 547 22 433,37 Ucayali, Madre de Dios, Hudnuco,

Loreto y San Martin
10,01 ha— 100 ha 1481 42 036,47 Ucayali, Hudnuco y Loreto
100,01 ha—1 000 ha 225 57 980,00 Ucayali, Hudnuco y Loreto
1 000,01 ha— 10 000 ha 35 90 261,20 Ucayali y Hudnuco
10 000,01 ha — 100 000 ha 1 16 828,64 San Martin y Madre de Dios
> 100 000 ha 1 175 078,43 Ucayali y Hudnuco
Total 24290 404 618,11

Tabla 39

Hectéreas potencialmente disponibles en las 4reas aptas

Rango Namero  Suma de hectdreas Principales departamentos
de dreas en el rango (ha)
0,01 ha—10 ha 53 354 83 101,53 San Martin, Hudnuco, Pasco, Junin,
Ucayali, Madre de Dios y Loreto

10,01 ha— 100 ha 4460 126 286,98 Loreto, San Martin, Hudnuco, Junin,
Ucayali, Amazonas y Madre de Dios

100,01 ha—1 000 ha 779 198 404,29 Huénuco, Ucayali, Junin, San Martin,
Amazonas, Madre de Dios y Loreto

1 000,01 ha— 10 000 ha 92 245 623,86 Ucayali, Loreto, Hudnuco, Pasco y

Junin
10 000,01 ha—100 000 ha 16 462 048,74 Ucayali, Hudnuco, Loreto y
San Martin
> 100 000 ha 1 160 135,25 San Martin
Total 58 072 1275 600,65
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Mapa 8
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Como se observa en la Tabla 38, mds del 90% de las 4reas altamente
aptas se encuentran entre los rangos de 0,01 ha y 10 ha, y se localizan
en los departamentos de Ucayali, Madre de Dios, Loreto, San Martin y
Hudnuco. En el otro extremo, se tiene que solo un drea contigua tiene mds
de 100 000 ha y se ubica entre los departamentos de Ucayali y Hudnuco.

En el caso de las dreas aptas, se observa que aproximadamente el 88%
de estas dreas también se confinan entre los rangos de 0,01 hay 10 ha, y se
ubican en los departamentos de San Martin, Hudnuco, Pasco, Junin, Ucayali
y Loreto. También se aprecian dos grandes extensiones de mds de 100 000

hectdreas, ambas localizadas en el departamento de San Martin.

3.3. Comparacién entre el Mapa de Capacidad de Uso Mayory el Mapa
de Aptitud del Escenario Sostenible

En el capitulo 3, el andlisis del marco legal de la palma aceitera resalta que en
la Amazonia peruana las actividades productivas tienen que desarrollarse en
zonas clasificadas como aptas para actividades agropecuarias a través de un
estudio de suelos, de acuerdo a lo establecido en el Reglamento de Clasificacién
de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor (2009). Este reglamento estd
orientado a identificar la productividad éptima y sostenible del suelo para
la produccién agraria a través de una metodologia que contempla criterios
climéticos (precipitacidén, temperatura y evapotranspiracién relacionadas
a la ubicacién latitudinal y altitudinal), topogrificos (pendiente),
geomorfoldgicos (erosién, hidromorfismo) y edaficos (profundidad efectiva,
textura, fragmentos gruesos, pedregosidad superficial, drenaje interno, pH,
salinidad, peligro de anegamiento y fertilidad natural superficial).

A través de esta metodologia, la clasificacién de tierras para su capacidad
de uso mayor (CTCUM, en adelante) contempla cinco grupos principales:
Tierras aptas para cultivo en limpio (Simbolo A), Tierras aptas para cultivos
permanentes (Simbolo C), Tierras aptas para pastos (Simbolo P), Tierras
aptas para produccién forestal (Simbolo F) y Tierras de proteccién (Simbolo

X). Asimismo, cada uno de estos grupos presenta clases (referidas a la calidad
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agrolégica: alta, media y baja) y subclases (referidas a las limitaciones de
suelos por sales, topografia y riesgo de erosién, drenaje, riesgo de inundacién
o0 anegamiento, y el clima). Como se ha sefialado en el capitulo anterior, la
CTCUM tiene una jerarquia implicita, donde las tierras con aptitud para
cultivos en limpio son las mejores y las tierras de proteccién son aquellas
que no retnen las condiciones para una actividad productiva sostenible.

Es decir, la CTCUM solo toma en cuenta criterios agroecoldégicos que
permitan una productividad éptima del suelo para actividades agropecuarias
y no contempla la cobertura del suelo ni los servicios ecosistémicos de las
tierras evaluadas. Esto permite que a través de una serie de procedimientos
establecidos por la Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.° 29763)%, se
realice el cambio de uso de suelo de cobertura boscosa a suelo agricola. En
otras palabras, se puede realizar el desbosque o deforestacion legal en zonas
donde el estudio de suelos indique que el predio tiene una CTCUM con
aptitud agricola.

Esta limitacién de la capacidad de uso mayor (CUM) es la que el Modelo
de localizacién de dreas potenciales para el cultivo de palma sostenible
busca complementar al considerar una serie de criterios que contemplan
una visién territorial de la Amazonia peruana. A través de la inclusién y
del andlisis de criterios e indicadores no solo agroecolégico-econémicos
(altitud, pendiente, precipitacidn, temperatura, propiedades edéficas, dreas
disponibles y accesibilidad), sino también de criterios ecosistémicos (4reas
de proteccién, ecosistemas frigiles e intactos, cobertura del suelo, riesgo
de erosién y stock de carbono), legales (clasificacion legal de los bosques,
concesiones diferentes a las forestales y derechos de las comunidades), y
sociales (uso del suelo e intereses sociales), el modelo identifica las tierras
intervenidas con condiciones adecuadas para el desarrollo de cultivos. Es
decir, el modelo busca evitar la deforestacién a través de la identificacién

de tierras con aptitud agricola para el cultivo de palma que se encuentran

44 Estudio de suelos que indique aptitud agricola, aprobacién del instrumento de gestién ambiental
correspondiente, congruencia con la Zonificacién Econémica Ecoldgica (ZEE) de nivel medio o superior,
y opinién vinculante del MiNam.
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actualmente degradadas o con actual uso agricola, y que respetan los derechos
legales y sociales.

Para ilustrar qué tanto se asemejan o difieren los resultados de las
metodologfas de la CTCUM y del Modelo de localizacién de dreas potenciales,
se ha realizado una comparacién entre la informacién georreferenciada
disponible del Mapa de Capacidad de Uso Mayor elaborado por la Oficina
Nacional de Evaluacién de Recursos Naturales (ONERN) en 1981 (escala 1:
1 000 000) para todo el Pert y el Mapa de Aptitud del Escenario Sostenible
desarrollado en el presente capitulo. Es preciso sefialar que hay otros estudios
de levantamientos de suelos y de CTCUM a distintas escalas, como el Mapa
de Clasificacién de las Tierras por su Capacidad de Uso Mayor del 2000
desarrollado por INRENA a una escala 1: 250 000, los estudios temdticos de
suelos y capacidad de uso mayor de las tierras realizados por el IIAP para
las mesozonificaciones ecoldgicas econémicas de provincias en la Amazonia
peruana, y los estudios de suelos de los predios privados. Estos estudios, que
cubren aproximadamente el 60% de la Amazonia peruana, estin siendo
actualmente revisados, validados y actualizados por la DGAAA.

Para el dmbito amazdnico, el shapefile del Mapa de Capacidad de Uso
Mayor contiene poligonos clasificados en un total de 47 clases y subclases,
incluyendo 4reas como islas, centros poblados, rios, lagunas y cochas.
Con estas 47 combinaciones se procedié a definir cudles serfan adecuadas
para el desarrollo del cultivo de palma de acuerdo con el Reglamento
de Clasificacién de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor. Primero se
descartaron (clasificar como no apto) todas las descripciones de cuerpos de
agua, islas, centros poblados y cualquier clase que comprendiera tierras de
proteccién o tuviera limitaciones de proteccién. A estas descripciones se les
clasificé como no aptas con el cédigo 3 (cddigos utilizados en el Mapa de
Aptitud del Escenario Sostenible).

Luego se clasificaron como aptas todas las combinaciones donde
priman los grupos de cultivos permanentes, cultivos anuales y de vocacién
forestal que tienen combinaciones con los cultivos permanentes y anuales.
Todas estas combinaciones fueron clasificadas como aptas con el cédigo 1.

Las combinaciones donde se tiene vocacién forestal, vocacién para pastos
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y vocacién agricola, no fueron clasificadas con cédigo 1, sino con cédigo
3. Esto se debe a que el Reglamento senala que las tierras aptas para pastos
no son favorables para cultivos en limpio o permanentes (ver Anexo 4). De
acuerdo a esta clasificacién, las dreas aptas para el cultivo de palma aceitera
en el Mapa de Capacidad de Uso Mayor conforman un total de 9 059 197
hectéreas (ver Mapa 9). Dado que los cultivos agroindustriales no pueden
desarrollarse en Areas Naturales Protegidas (ANP), se restaron estas a las zonas
aptas del CUM y se obtuvo que las zonas aptas son 8 512 301 hectdreas.
Por dltimo, se procedié a comparar las dreas altamente aptas y aptas del
Escenario Sostenible con la clasificacién para palma del Mapa de Capacidad
de Uso Mayor. En el Mapa 10 se puede observar la superposicién (las dreas
del Escenario Sostenible son azules). Asi se obtiene que 269 554 hectdreas
altamente aptas y 816 014 hectdreas aptas (aproximadamente un total de
1 085 568 ha) son compatibles con el CUM, y 150 807 ha altamente aptas
y 680 222 hectdreas aptas (aproximadamente un total de 831 029 ha) no lo
son. Para estos dltimos casos, la mayoria de estas dreas se localizan en zonas
clasificadas como de protecciéon en el CUM. De acuerdo con el Reglamento
de Clasificacién de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor, esta clasificacién
no corresponde a un criterio de conservacién, sino mds bien son tierras que no
retnen las condiciones edéficas, climdticas ni de relieve minimas requeridas
para la produccién sostenible de cultivos en limpio, permanentes, pastos
o produccién forestal. Por tanto, podemos sefalar la gran mayoria de las
dreas identificadas como altamente aptas y aptas por el Mapa de Aptitud del

Escenario Sostenible coinciden con la clasificacién de aptitud agricola del

Mapa de Capacidad de Uso Mayor de 1981.

4. Discusién y conclusiones

Los problemas ambientales y sociales que ha causado la palma aceitera
en paises como Indonesia ponen en evidencia la fragilidad de los bosques
tropicales ante la implementacién de proyectos sin una planificacién

adecuada. En el Perd, dada la preocupacién creciente por la deforestacién y
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Mapa 9
Adaptacién del Mapa de Capacidad de Uso Mayor segiin aptitud

para el cultivo de palma aceitera
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Mapa 10
Superposicién de las 4reas altamente aptas y aptas para palma del
Escenario Sostenible y de las dreas aptas del Mapa de Capacidad de
Uso Mayor
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degradacién de bosques en general, y en particular a causa de proyectos de
desarrollo del cultivo de palma sin responder a criterios claros de planificacién
del uso de la tierra, se hace evidente la necesidad de un andlisis integral para
la definicién de las dreas adecuadas para su cultivo sostenible en la Amazonia
peruana. Esto implica la consideracién de criterios de conservacién de los
bosques, de sus servicios ecosistémicos, de los usos legales del suelo y de la
realidad social y econémica de la poblacién.

A partir de la nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.° 29763),
es claro que para emprender cualquier proyecto agrario en la Amazonia
peruana, como el cultivo de palma aceitera, el punto de partida es el estudio
de suelo del predio que indique su aptitud agricola a través del Reglamento de
Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor. Sin embargo, atn
no estd claro cudles serdn o son los criterios que usard el Servicio Nacional
Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR) o el MINaAM para dar su opinién
favorable para el cambio de uso de suelo, sobre todo cuando exista cobertura
boscosa sobre suelo agricola. La definicién de estos criterios es fundamental
para establecer la direccién que tomard la promocién y expansién del cultivo
de palma aceitera, si se continuard permitiendo la deforestacién legal para el
cultivo o se delimitard a tierras deforestadas o degradadas como incentivaba
el PNPPA del 2001. También queda pendiente la situacién de los predios
que actualmente tienen un uso agricola, pero se localizan en suelos con
CUM forestal o de proteccién.

En este contexto, el método propuesto en este estudio para la localizacién
potencial del cultivo de palma aceitera en el dmbito amazénico tiene como
objetivo principal evitar la deforestacién a través del uso de tierras degradadas
y/o de dreas en actual uso agricola con suelos aptos para el desarrollo del
cultivo, y se basa principalmente en los estudios realizados por Gingold ez
al. (2012) y Smit ez al. (2013) en Indonesia, y el de Barrantes ez a/l. (2016)
en la provincia de Alto Amazonas, Loreto, Pert. Este método permite un
rapido andlisis de la localizacién potencial del cultivo de palma aceitera
tomando en cuenta criterios ecosistémicos, agroecolégico-econémicos,

legales y sociales. Estos criterios consideran los estdndares internacionales de
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produccién sostenible de palma y biocombustibles (RSPO, RSB y RES-D),
las leyes nacionales y las estrategias propuestas de REDD+ para producir
palma en tierras degradadas y/o en tierras de actual uso agricola sin afectar
los bosques existentes.

La falta de informacién geografica actualizada y a una escala adecuada
es una de las limitaciones principales para realizar un modelo integral de
localizacién para el desarrollo de cultivos sostenibles. No obstante, esto no
solo ha sucedido en el presente estudio, sino también en las investigaciones
realizadas por Gingold ez a/. (2012) y Smit et al. (2013) en Indonesia. A
pesar de estas limitaciones, en dichos estudios, como en el realizado por
Barrantes ez al. (2016), los resultados permiten una primera aproximacién
certera a las zonas aptas para el cultivo de palma aceitera. También existe
una limitacién en cuanto al alcance del presente estudio, dado que no se
identificaron los sitios para la verificacién de campo de los resultados del
modelo, ni se realizaron las evaluaciones de campo en los sitios que debian
ser priorizados. En consecuencia, una evaluacién en campo es requerida para
confirmar u objetar las dreas identificadas como aptas o no aptas.

Los resultados obtenidos en el dmbito amazénico sugieren la existencia
de dreas considerables de tierras degradadas y de uso actual agricola que
pueden ser altamente aptas y aptas para el cultivo de palma aceitera. Sin
embargo, como lo demuestra el estudio de Gingold ez 4/. (2012), es necesario
corroborar la primera etapa de gabinete con el trabajo de campo, el cual
comprende aspectos ambientales, agroecoldgicos y legales, y toma especial
interés a los aspectos sociales para confirmar la idoneidad de los suelos para
el cultivo de palma. Esta consideracién implica la produccién sostenible
del cultivo en la Amazonia peruana a través de la conservacién y proteccién
de los ecosistemas, los usos legales del suelo y la mejora de las condiciones
sociales de los productores.

Al igual que en el estudio de Barrantes ez al. (2016), es necesario
puntualizar que el método utilizado por el presente estudio y los estudios
en los cuales se basa, puede ser adaptado para la localizacién éptima de

otros cultivos en la Amazonia. En esos casos, los criterios e indicadores
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ecosistémicos y legales deben considerar los estindares internacionales
relacionados al cultivo; mientras que los agroecolégicos y sociales deberdn
adaptarse y modificarse segtn los requerimientos de los cultivos y la
realidad del espacio de andlisis. Asimismo, deben tomarse en cuenta los
impactos econémicos, sociales, culturales y ambientales que puede generar
su produccién.

La implementacién de un método répido y efectivo de espacializacién
de las dreas aptas para el cultivo de palma aceitera puede ser considerado
en las politicas publicas relevantes al ordenamiento y gestién adecuada
del territorio. Por ejemplo, puede ser utilizado como instrumento por los
funcionarios publicos encargados de otorgar los permisos de autorizacién
de proyectos productivos o cambios de uso de suelo, como es el caso de la
palma. Incorporar a este método criterios ecosistémicos, agroecoldgico-
econdmicos, legales y sociales, permite desde un principio tener una visién
holistica del territorio y tomar decisiones planificadas con un efecto positivo
a largo plazo para todos los actores involucrados.

Por otro lado, es importante sefialar que la clasificacién de la aptitud
(altamente apto, apto y no apto) de los criterios e indicadores de los niveles
agroecolégico—econémico y el legal, utilizados en este capitulo para el
dmbito amazdnico, pueden ser discutidos por las autoridades competentes
en materia. Lo que busca este ejercicio es ir mds alld de solo considerar
indicadores agroecoldgicos, como la clasificacién de tierras por su capacidad
de uso mayor, y promover un debate sobre las politicas de localizacién de
proyectos productivos, como la palma u otros cultivos de importancia para la
regién como el cacao o el café, que lleve a un consenso sobre los criterios para
otorgar permisos a dichos proyectos en la Amazonia peruana. Al presente,
la DGAAA se encuentra realizando un andlisis de los estudios de INRENA
(2001), SNV-IIAP (2008) y el presente estudio para identificar los criterios
utilizados, las coincidencias de dreas potenciales y su localizacién segiin la
CTCUM o estudios de levantamiento de suelos, con el fin de definir zonas
disponibles para la expansion sostenible del cultivo de palma aceitera en

dmbito amazdnico.
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CariTULO 6
CONSIDERACIONES PARA EL DESARROLLO DE UNA
CADENA INCLUSIVA Y SOSTENIBLE

Ricardo Fort y Elena Borasino

Como mencionamos en la introduccién de este libro, el objetivo central
de nuestro proyecto de investigacién era realizar un andlisis integral del
desarrollo de la cadena de valor de la palma aceitera en el Pert, integrando
una mirada de gestién territorial y preocupacién por la conservacién del
medio ambiente, con un andlisis de las posibilidades de desarrollo que
identifique las mejores estrategias para la inclusién exitosa de pequefios
productores. A través de los resultados encontrados y su discusién con los
diversos actores involucrados, apuntamos 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.

Si bien es posible ahondar atin mds en varios otros dmbitos de la
cadena de este cultivo, nuestros estudios han intentado responder algunas
interrogantes consideradas prioritarias tanto por nosotros como por diversos
actores de la cadena, participantes de los talleres iniciales de discusién sobre
las posibilidades de desarrollo del cultivo. La primera de ellas tiene que ver
con la posibilidad de desarrollar palma aceitera en la Amazonia peruana
sin generar deforestacién o mayores costos medioambientales. La falta de
informacién apropiada para responder esta pregunta era claramente un
obsticulo para poder avanzar en otras discusiones. La segunda interrogante
pasaba por la viabilidad de promover la participacién de pequenos
productores en el desarrollo de este cultivo, visto por muchos como una
actividad principalmente de grandes plantaciones y plantas de procesamiento.

El estudio de Manuel Glave y Karla Vergara, presentado en el capitulo

5 de este libro, desarrolla una metodologia que permite integrar diversos
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criterios (agroecoldgico, ambiental, legal) para calificar territorios como zonas
aptas o no aptas para el cultivo de la palma aceitera en todo el dmbito de
la Amazonia peruana. Teniendo como referencia estdndares internacionales
en materia de proteccién ambiental, el estudio identifica mds de 400 mil
hectdreas con alta aptitud para el desarrollo de la palma aceitera en la
Amazonia peruana, y al menos 1 millén 400 mil aptas, dejando mds de 76
millones de hectdreas como no aptas para este cultivo. Si bien es necesario
contar con mds informacién sobre los territorios clasificados para poder
detallar, por ejemplo, el uso actual o la propiedad, estos resultados responden
correctamente nuestra primera interrogante y contribuyen a avanzar en el
debate sobre posibilidades del cultivo en la Amazonia.

Asimismo, la investigacién de Eduardo Zegarra y Ricardo Vargas,
presentada en el capitulo 4, aparte de brindarnos un panorama extenso del
perfil del pequefio y mediano palmicultor peruano en base a una encuesta
especializada, nos muestra los beneficios adicionales que se generan para
el productor al ser miembro de una asociacién de palmicultores y obtener
ventajas de ella. La experiencia de un pequefio grupo de productores
asociados y vinculados directamente a una gran plantacién da indicios,
ademds, de posibles alianzas estratégicas entre ambos grupos que sean
mutuamente beneficiosas y rindan mejores resultados que al trabajar por
separado. Estos hallazgos, junto con la evidencia mostrada en el capitulo
2 en base al CenaGro 2012, donde observamos que los palmicultores
cuentan claramente con mejores indicadores de nivel econémico que otros
productores de las mismas zonas, responden también de manera adecuada
a nuestra segunda interrogante, referida a la viabilidad de desarrollo del
cultivo con participacién de pequenos productores.

En este mismo capitulo, la investigacién de Elena nos hace notar que
algunos paises vecinos no solo ya han respondido anteriormente a este tipo de
interrogantes, sino que ademds han podido avanzar en la elaboracién formal
de instrumentos de politica para promocionar el cultivo de la palma con
criterios cercanos a los que aqui buscamos. Ecuador y Brasil, por ejemplo,

cuentan ya con mapas aprobados a nivel de Estado que permiten identificar
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zonas con aptitud para palma aceitera, asi como instrumentos para promover
la instalacién en estas dreas, y normatividad y regulacién para controlar
intervenciones fuera de ella. Ademds, los instrumentos y programas publicos
desarrollados por los gobiernos de Brasil y Colombia, por ejemplo, dejan
en claro su rol “proactivo” en la promocién de una mayor participacién de
pequenos productores o productores en pobreza en el desarrollo sostenible
de la palma. Pese a estos avances, es dificil atin encontrar propuestas que
busquen integrar estos instrumentos y politicas dentro de estrategias de
desarrollo territorial inclusivo y sostenible.

El importante aporte de Juan Luis Dammert, sobre la normatividad y
politicas de promocién y regulacién de la palma aceitera en el Pert (capitulo
3), es una clara demostracién del papel mds “reactivo” que suele jugar el
Estado peruano frente a temas que deberfan formar parte de planes integrales
y trasversales de desarrollo, que vayan de la mano con normatividad adecuada
e instrumentos de gestién publica para lograr los objetivos previstos. Como
bien hace notar Juan Luis, este proceso de planeamiento debe empezar por
definir con claridad los objetivos que se quieren lograr con la potencial
promocién de esta cadena, sean estos relacionados a la creacién de empleos
en la Amazonia, el aumento de los ingresos de los pequenos productores, la
recuperacion de suelos deforestados o degradados, o quizds una férmula que
permita lograr en simultdneo una combinacién de estos u otros més. Si bien
este es un acto fundamentalmente politico, requiere sin embargo nutrirse
de evidencia clara y andlisis técnico como el que hemos pretendido proveer
en este libro, para mejorar el proceso de toma de decisiones.

A continuacién, queremos reflexionar sobre algunos de estos temas
claves sobre los cuales consideramos necesario iniciar un proceso de discusiéon
desde el Estado, que sea lo mds informado y participativo posible, con miras
a tomar decisiones sobre los objetivos que son factibles de lograr con la
promocién de esta cadena de valor, y las opciones para conseguirlos.

Como hemos visto en el capitulo 2, el Estado peruano no hasido ajeno
a la promocién del cultivo de la palma desde hace varios anos e incluso

con el desarrollo de un Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera
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desde el MINAGRI, y podriamos decir que actualmente lo sigue siendo a
través de algunos programas publicos, como Agroideas, o incluso mediante
apoyos puntuales de los programas de desarrollo alternativo y otros desde
los gobiernos regionales y locales. Mds alld de estos apoyos desarticulados,
algo muy distinto es proponer una planificacién integral y concertada de
distintas instancias y niveles de gobierno hacia el desarrollo y expansién de
este cultivo. En ese sentido, una primera preocupacién fundamental debe
ser contar con un mejor entendimiento de las posibilidades de expansién
de mercados para los derivados de la palma aceitera, que permita ademds
dimensionar las necesidades en términos de produccién de fruto de palma,
derivados, y aceites. Este tipo de estudio podria ser apoyado por el Estado
(como por ejemplo por PRODUCE en el marco del Plan de Diversificacién
Productiva), e incluir tanto el mercado doméstico como las posibilidades de
exportacion. En este caso particular, parece casi indispensable ya la necesidad
de lograr pronto la certificacién RSPO a nivel pais para poder comerciar con
los grandes compradores internacionales que cada vez negocian menos aceite
fuera de esta marca®.

Adicionalmente, es importante recordar que el mercado de los
biocombustibles suele ser uno de los principales destinos de este tipo de
producto en varios paises de la regién, con la ventaja adicional de que al ser
el comprador el Estado, existe la ventaja de poner las condiciones de compra
y utilizar este mecanismo como instrumento de politica. Hemos visto que
tanto en Colombia como en Brasil se usa esta férmula para incentivar la
participacion de pequenos productores en la cadena o premiar la produccién
que se da de manera ambientalmente sostenible. Pese a que la ley peruana
lo permite y supuestamente promueve, la cuota establecida no se cumple
debido tanto al argumento de PETROPERU de problemas en la calidad del
crudo que afectan la mezcla, asi como una evidente competencia de aceites
importados como el de soya. En ambos casos parece posible, si hay la

voluntad, trabajar en soluciones que permitan asegurar la compra de aceite

45 Esimportante notar que Gltimamente incluso algunos compradores nacionales de aceite crudo de palma se
estdn viendo presionados por sus socios internacionales para comprar tinicamente aceite certificado RSPO,
lo que hace atiin mds urgente avanzar en este tema.
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de palma peruano para la produccién de biocombustible bajo condiciones
relacionadas a criterios de inclusién y cuidado medioambiental.

De otro lado, una mayor claridad en cuanto a los posibles mercados
ayudaria a su vez a tener una mejor idea de necesidades de volimenes de
produccién de palma que se quisieran alcanzar en determinado periodo de
tiempo, y con ello generar escenarios que permitan analizar necesidades
de incrementos de productividad en instalaciones actuales de palma o la
posibilidad de ampliacién de 4reas. Recordemos que en el estudio del capitulo
4 es evidente la posibilidad de incrementar productividad a niveles altos que
ya alcanzan algunos productores de la zona, lo que quizds no haga necesario
expandir dreas. Como hemos mencionado, la organizacién de los productores
es clave, y si existe un vinculo con alguna gran empresa ubicada en el mismo
territorio, también pueden obtener beneficios adicionales. Serfa importante
definir politicas de apoyo a las organizaciones de productores y explorar
incentivos para la constitucién de “alianzas productivas” entre pequefios
productores y grandes empresas. El gremio de palmicultores, recientemente
unificado en un solo organismo, debe fortalecerse para asegurar que los
pequefios productores sean los principales beneficiarios de dichas iniciativas.

Pero de ser necesaria, ademds, la expansién de dreas, resulta estratégico
enfocarse en las dreas que permitan una expansion sostenible como las
propuestas en el capitulo 5 de este libro, o una versién revisada y ajustada,
con mds informacién no disponible en este modelo, y que permita una
identificacién de 4reas mds precisa y acorde con la legislacién nacional
actualizada. En este caso pueden priorizarse las dreas ya identificadas como
potenciales para llevar a cabo en esos espacios los estudios de clasificacién
de suelos o catastro necesarios, por ejemplo, y asi contar pronto con un
instrumento que permita regular y monitorear la nueva actividad del cultivo
de manera miés eficiente. El desarrollo de este instrumento permitiria, por
ejemplo, generar incentivos desde el Estado para orientar la expansién hacia
grupos de pequenos productores, o condicionar la apertura de plantaciones
tnicamente en suelos deforestados o degradados, o incluso fomentar modelos

de alianzas entre pequefios productores y plantaciones en una misma zona.
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De la mano de este posible instrumento, es necesaria total claridad
desde el Estado en definir las normas, los mecanismos y los responsables
para aprobar nuevas expansiones de los cultivos de palma aceitera. Si
bien ha habido importantes avances con la reglamentacién de la nueva
Ley Forestal, como mencionamos en el capitulo 3, se requiere atin mayor
precisién en criterios y procedimientos especificos para esta aprobacién. Mds
atn, de manera mds amplia e integral, nos parece fundamental fortalecer y
culminar los procesos de Zonificacién Ecolégica Econédmica y los Planes de
Ordenamiento Territorial, como herramientas fundamentales para tomar
este tipo de decisiones en adelante.

Finalmente, consideramos que los resultados de esta investigacién
apuntan a que si es posible encontrar formas de lograr objetivos de inclusiéon
social y sostenibilidad ambiental en simultdneo para el desarrollo de esta
cadena. El caso de la palma aceitera puede, ademds, abrir nuevas opciones
para desarrollar iniciativas que apunten a alcanzar ambas metas en otros
sectores y cultivos de la Amazonia peruana. Es por ello que resulta de vital
importancia poder culminar el proceso actual de desarrollo del Plan Nacional
de Desarrollo Sostenible de la Palma Aceitera, el cual se ha avanzado de la
manera mds participativa posible, y debera tratar de aterrizar en acciones
concretas de politica publica que esperamos sean continuadas con una visién

de mediano y largo plazo.
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Grifico
Evolucién de produccién de palma (toneladas)
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Fuente: MiNaGRr. Elaboracién propia

Se observa una tendencia creciente durante el periodo, especialmente a
partir de 2006; pero con una aceleracién a partir del 2009 al 2013. Este
incremento se deberia, sobre todo, a la marcada expansién del cultivo en la
regién de Loreto, que es consistente con el inicio de operaciones del Grupo
Palmas en Alto Amazonas®, pero también por la expansién en San Martin,

y, en menor medida, en Ucayali.

46 El S1sacri, a diferencia del IV CeNAGRO, si consigna la superficie cosechada y produccién del Grupo Palmas
en Palmas del Shanusi en Alto Amazonas, Loreto.
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ANEXO 2

Encuestas a los productores de palma aceitera

La encuesta estuvo dividida en 12 secciones y un médulo de informacién
geogréfica y personal del productor. En la seccién 1 se preguntaron las
caracteristicas de cada uno de los miembros del hogar y, adicionalmente,
se preguntd por los miembros del hogar que estudian fuera de la localidad.

La seccién 2 estuvo centrada en el tema de la organizacién. Primero se
pregunt6 sobre datos generales y la percepcién que tienen los palmicultores
sobre la organizacién a la que pertenecen; y luego se pregunté los motivos
por los cuales no pertenecen a una organizacién los productores que no se
encuentran asociados.

La seccién 3 se centrd en la migracién y permitié construir las categorias
de tipos de migrantes presentadas luego en el andlisis, mientras que en la
seccién 4 se pregunté sobre las fuentes de ingreso del hogar y la comunidad
antes del cultivo de palma, asi como las fuentes de ingreso del hogar en la
actualidad. La seccién 5 recoge informacién sobre las caracteristicas de la
parcela; en esta seccién no solo se recogié informacién sobre la superficie y
el uso, sino también la textura, color drenaje y pendiente de cada parcela.

La seccién 6 se enfoca en la produccién de palma aceitera, los costos
de la produccién y la produccién agricola en general. En lo que respecta a
la produccién de palma aceitera, primero se recoge informacién histérica
y luego solamente informacién del ano 2014. En la parte histérica se tiene
una entrada por siembras y se tiene informacion de la dltima siembra, la
siembra anterior 1, la siembra anterior 2 y la primera siembra, mientras
que al recoger la informacién del 2014 se tiene informacién por parcelas.
Ademds en esta seccidn se recoge informacion sobre los planes de expansién
de los palmicultores. Con respecto a los costos de la produccién de palma,
se tiene el costo detallado de la maquinaria, traccién animal, mano de
obra, plantones, fertilizantes y abonos, pesticidas y otros gastos. Finalmente
se recoge informacién sobre la produccién de otros productos agricolas

diferentes a la palma, asi como su costo de produccidn.
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La seccién 7 pregunta por el ingreso neto del hogar, asi como su estructura
en el 2014; mientras que la seccién 8 pregunta por las existencias pecuarias y
los activos agropecuarios del hogar. La seccién 9 lista un conjunto de activos
del hogar y la seccién 10 pregunta sobre crédito y préstamos del hogar.

La seccidén 11 se centra en las caracteristicas de la vivienda, como el
acceso a servicios; y la seccién 12 contiene preguntas de percepcién. Estas
preguntas se encuentran divididas en generales, acerca del cultivo de palma
aceitera y su influencia en la comunidad, y preguntas sobre el apoyo que
han recibido para cultivar la palma.

Los mapas de los SEA seleccionados se presentan a continuacién.
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Mapa: Los SEA seleccionados en la zona de Tocache
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Mapa: Los SEA seleccionados en la zona de Aguaytia
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Mapa: Los SEA seleccionados en la zona de Yurimaguas
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Mapa: Los SEA seleccionados en la zona de Neshuya
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ACEPAT

ACP
ACPM
ANP
ASPASH
AVC
BVP
DGAAA
DRA
CENAGRO
Coceru
CoFoPRI

CONAPAL

CTCUM
CUM

CVA

ABREVIACIONES

Asociacién Central de Productores de Palma Aceitera de

Tocache

Aceite crudo de palma

Aceite combustible para motor

Areas naturales protegidas

Asociacién de Palmicultores de Shambillo

Altos valores de conservacion

Bosques y vegetacion protectora

Direccién General de Asuntos Ambientales Agrarios
Direccién Regional Agraria

Censos Nacionales Agropecuarios

Comité Central de Palmicultores de Ucayali
Comisi6n para la Formalizacién de la Propiedad Informal

Confederacién Nacional de Palmicultores y Empresas de

Palma Aceitera
Clasificacién de tierras por su capacidad de uso mayor
Capacidad de uso mayor

Cadenas de valor agropecuarias
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DEevipa Comisién para el Desarrollo y Vida sin Drogas

DRSAU Direccién Regional Sectorial de Ucayali

EIA Estudio de impacto ambiental

EmMDEPALMA S.A.

Enxano

ENDR

EnreEPALMA S.A.

FCMC

FenarALMA

FrREDEPALMA

GEI

GORE

(GOREL

GOREU

IAF

IBC

ICR

ITAP

INDECOPI

INDOLMASA

Empresa para el Desarrollo y Explotacién de la Palma
Aceitera S. A.

Encuesta Nacional de Hogares
Estrategia Nacional de Desarrollo Rural
Empresa Regional de Palma Aceitera

Programa de Carbono Forestal, Mercados y Comunidades

(por sus siglas en inglés)

Federacién Nacional de Palmicultores del Perti
Federacién Regional de Palma Aceitera San Martin
Gases de efecto invernadero

Gobierno Regional

Gobierno Regional de Loreto

Gobierno Regional de Ucayali

Inter American Foundation

Instituto del Bien Comuin

Incentivo a la capitalizacién rural

Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana

Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la

Proteccién de la Propiedad Intelectual

Industrias Oleaginosas Monte Alegre S.A.
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INDUPALSA
INRENA
JARPAL
JunPALMA
MINAGRI
Minam
NBI

NSF
Oramsa
OLrasa
OLPEsSA
ONERN
ONUDD
PANE
PETT
Pesem
PETROPERU
PFE

PMC

PNPPA

PPSPA

Industria de Palma Aceitera, de Loreto, y San Martin S.A.
Instituto Nacional de Recursos Naturales

Jardines de Palma

Junta Nacional de Palma Aceitera del Pert

Ministerio de Agricultura y Riego

Ministerio del Ambiente

Necesidades bdsicas insatisfechas

National Science Foundation

Oleaginosa Amazénica S.A.

Oleaginosas Padre Abad S.A.

Oleaginosas del Pera S.A.

Oficina Nacional de Evaluacién de Recursos Naturales
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
Patrimonio de Areas Naturales del Estado

Programa Especial de Titulaciéon de Tierras

Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales

Petréleos del Pert

Patrimonio Forestal del Estado

Plan de Mejora Competitiva de la Cadena de la Palma

Aceitera
Plan Nacional de Promocién de la Palma Aceitera

Programa para la Produccién Sostenible de Palma Aceitera
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ProDUCE Ministerio de la Produccién

RES-D Renewable Energy Sources Directive

RFF Racimos de fruto fresco

RSB Roundtable on Sustainable Biomaterials

RSPO Roundtable on Sustainable Palm Oil

SAGARPA Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién

SBN Superintendencia de Bienes Nacionales

SEA Sectores de empadronamiento agropecuario

SENAsA Servicio Nacional de Sanidad Agraria

SERFOR Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre

SERNANP Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el
Estado

SISAGRI Sistema Agricola

SNV Servicio Holandés de Cooperacién al Desarrollo

Supam Superintendencia de Desarrollo en la Amazonia

SUNARP Superintendencia Nacional de Registros Publicos

UPM Unidades primarias de muestro

Usaip Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Interna-
cional (por sus siglas en inglés)

USM Unidades secundarias de muestreo

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

Las investigaciones que compartimos en este libro abordan los temas
centrales relacionados a la posibilidad de desarrollar el cultivo de la
palma aceitera en la Amazonia peruana bajo estandares que aseguren
los menores costos ambientales, la viabilidad de una importante
participacion de pequefios 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 analisis de coémo los marcos legal e institucional actuales
permiten o dificultan avanzar en este camino.

Los resultados de estos estudios, y su discusion abierta con los diversos
actores involucrados, han hecho posible generar recomendaciones de
politica que permitan asegurar un desarrollo de este sector, alineado con
metas de reduccion de pobreza e inequidad, generacion de oportunidades
para los menos favorecidos, y la sostenibilidad en el manejo de los
recursos naturales y el medio ambiente.
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