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ANEXOS
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COLOMBIA
ACCESO AL MERCADO PARA EL I\IINIFUNDISTA
PROGRAMA PICO Y PALA

SVALUACION DEL IMPACTO

RESUMEN

En noviembre de 1979, un grupo compuesto por cuatro (4) personas permane-
cieron tres (3) ssmanas en Colombia evaluando el proyecto para construccion
de carreteras de acceso a los mercados para minifundistas, el cual estaba

proximo a terminarse y que se conoce como el programa Pico y Pala. Esta

fue la primera de una serie de evaluaciones del impacté’/&W

~—

Iniciadas bajo las directivas de la Administraciéa de la A.[.D. El proyecto
concluy6 en la construccién de cincuenta y nueve (59) caminos vecinales sin
pavimentar construidos en terrenq montafioso, para ser utilizados en cualquier
. época del afio y cuya longitud en promedio es de ocho (8) kms. Han sido
construidos bajo la Direcciéa del Gobierno Colombiano mediante el Fondo
Nacional de Caminos Vecinales, pero con la mayor parte del trabajo reali-
zado por pequefios agriculto'rcé, aparccros y jornaleros qulenes fueron los

principales beneficiados en la construccién de estos caminos.

-1-
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También una serie de preguntas permanecen; el abrumante caricter de los
resultados a corto plazo deja pocas dudas acerca del impacto de este proyec-
to. La clave del éxito recae principalmente en la reduccidén de los costos
del transporte y el cambio en el transporte de los productos agricolas, del
slstema anima! al motorizado. Tan pronto como los costos del transporfe dis-
minuyeron, los incentivos econémicos se incrementaron y l.a produccidn crecid
Mo = . . .
sin’ crear cambios en la politica estatal o en /1a de los s'eor\:i?cws del goblierno
como el crédito para la agricultura, ‘Cuando 1;: intencién del agricultor era-ta
-_ -~

de cultivar mas, clé’;/ cultivaron mis. Por lo menos en la zona rural colom-
biana, el campesino a0 pecesité consejos al respecto ni exhortacion ‘para que
lo hicieran. En efecto el flujo de los servicios piblicos esperado de otras
entidades gubernamentales, servicios, como salud y educacién, no se les ha-
bia aiin otorgado después de haber sido construido la carretera tal como se
habia previsto. Todos los impactos ea estas dreas fueron el r?sultado del

incremento en la capacidad de aquellos hasta ahora aislados.quienes solicita~

ban los servicios bidsicos para su region. )

i e ,
- g - ’

o C.':' o i

Hay tres amplios tethas concernientes a este proyecto : Conservacién, [mpac-

to Amblental y Réplica.

Mantenimiento

Tamblén los beneficlados por la construccién del camino pudieron y llevaron

-2~
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a cabo suficientes obras de mar.teni.miento/, como remocién de derrumbes para
conservar el camino en buen estadoj No existe presupuesto para la amplia
escala cie conservaciébn que se requiere en caminos construidos en 'z’u‘éas fnes-
tables y geolégicamente jovenes, Se presentun ocasionalmente deslizamientos
grandes los cuales los campesinos no pueden manejar sin ayuda por parte al-
guna entidad y tan poco existe un mecanismo mediante el cual se puedan re-

solver estos problemas. El mantenimiento preventivo tan poco ha recibido la

atencién suficiente.

lmpacto Ambiental

Para proteger las vias contra la er/ sién y la sedimentaciéa en la forma que
fue recomendada por consultores de los Estados Unidos a Caminos Vecinales,

se requerirfan normas y aplicacién de recursos, aspecto aln no realizado a N
v NNV Vo Ok

la mayor parte de las troncales en Colombia y con mayor razbén, Thaa abando-
—

.
~

-

nadoA el sistema vial terciario nacional, Hay sefales de erosién aunque la
sedimentacion aln no es insidiosa. En camlinos similares construidos en un
programa antecrior, hace cinco (5) aflos, se observd nueva vegetacién y re-
cubrimiento., Se acepta que la seria degradacién ambiental es el resuitado de
la construccién de caminos en terreno montafioso pero la gravedad de la
amenaza para Colombia y la respuesta aproplada en lo concernlente al con-

texto de la construccién de carreteras de bajo costo deben ser objeto de un

-3~
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anilisis mds profundo {ver anexo C).

2

Réplica -

El provecto esti considerado como un éxito tanto a nlvel basico como por los
empleados colombianos mas importantes. Es un ejemplo de un proyecto satis-.
factorio en la construccién de carreteras, disefiado para utilizar mano de obra
en forma econémicamente efectiva el cual provee un modelo aplicable al siste-
ma de contratacién, en el manejo y pago de los trabajadores no especializados.
El conbcimiento, la capacidad institucional y la prueba de su elicacia, €xiste
ghora para esle programa pero el apoyo politico puede hacer falta y la conti-
nuacién de este programa al parecer, es incierto. Los recursos destinados
por el Gobierno Colombiano para este programa en 1980 son inferiores que

—
aquellos ejecutados en 1979, <<
=

i
T
——

T p—— - - . .
No se conocen cifras presupuestales para los afios subsiguientes. A menos que

fondos adicionales sean provistos' o se apliquen recursos externos, no seri
posible empezar nuevas vias dentro del programa Pico y Pala. Si asl sucedie-
ra, la experiencia habrd sido poca pero de Interés académico. lLa continuacién
de este programa en Colombia, o su aplicacién donde quiera que sea, bajo
condiciones comparables, a pesar de todo, representaria un refinamiento en
nucstra manera de pensar respecto al desarrollo rural, Nos distanciarfa de

las complejidades del desarrollo rural integrado hacla el ahorro y selecciona-

-
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miento de proyectos sobre bases en las que se tendrfan restricciones.

Todas 'las vias construfdas bajo del presente proyecto tienen menos de un (1)
afio de servicio, razoén por la cual se recomienda realizar una nueva evalua-

cién en 1983

-5~
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VOCABULARIO Y ABREVIATURAS

Caja de Crédito Agrario,
Industrial y Minero,

Fondo Nacional de Cami-
nos Vecinales,

lnstituto Colombian.
‘Agropecuario,

Palses Subdesarrollados.

Instituto de_ los Recursos
Naturales Renovables y
del Mcdio Ambiente.

-’( -

Agricultural, Industrial and

“Mining Credit Bank,

A person living in a rurai
area (campo), usually a
small farmer,

A semi-autonomous organi-
zation under the Ministry of
Public Works responsible for
rural road construction.

Goverment of Colombia,

Colombian Agricuitural
Institute,

Less Development Countries,

National Institute For Rene-
wable Natural Rescurces and
the Environment.,

Small land holding.

"Pick and Shovel", labor
Intensive road construction,

255.55.32 ~ BOGOTA. D. E.
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Picopalero Worker on Pico y Pala road.

SENA Servicio Naclional de National ApprenticeshipService.
Aprendizaje

Vereda Small rural community, a

village or a grouping offarms.

CAMBIO OFICIAL A LA FECHA

US $§1=§ 43.23 Col.

-8-
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PROGRAMA PICO Y PALA

- VALUACION DEL IMPACTO

I INTRODUCCION

E1 la cima de las pendientes de las cordilleras, montafias maclzas
que dividen a Colombia de norte a sur, miles de campesinos trabajan en la
" construccién de‘caminos, los cuales unirdn por primera vez sus hogares y
poblados aislados con los centros de consumo, escuelas y clinicas, localiza-
das en pueblos cercanos. A mediados de 1.980, mas de cincuenta (50) de eSas
vlas, habrin sido concluldas, culminando un programa lanzado por el Gobier-
no de Colombia (GOC) en 1975 y coofinanciado por la Agencia Internacional
para el desarrollo. A.I.D. Un grupo evaluador de la A.I.D., compuesto por
un jefe de proyecto, un evalﬁador, un economista de.transporte y un antropé-
logo, visitd en tres (3) semanas en noviembre de 1979, once (11) caminos y
encontréd que la vida de los campesinos ha cambiado dramaiticamente desde el

momento en que empezd la construccién,

I, EL PROYECTO

Como en todos los palses en via de desarrollo, aquellos quienes viven

en las cordilleras de Colombla, preclsamente son la poblaclén mis pobre

-9~
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del pals. El clima a esas grandes alturas es inhdspito e impredecible. Las pen-
dientes de las montaflas son escalonadas y muy dificiles de cultivar. La tierra
arable esti dividida en pequefias parcelas (minifundio), y generalmente oscilan
entre areas que van de 0.5 a 10 hectdreas. La agricultura de subsistencia es
la regla, No hay razdén para que el campesino cultive mis de lo.que su fami-
lia puede comer, debido a que no hay forma de vender el producto sobrante.
El centro de consumo del pueblo mis cercano esti localizado a kilémetros de
distancia, muchas horas en caballo o en mula y por caminos. pendlentes y
muy angostos., Productos perecederos como fruta o tomates, no subsisten al
viaje. Otras cosechas, como papa, no valen la pena transportarias al centro
de consumo, debido a que el costo de transporte en mula es igual al preclo

que pagan en dicho lugar,

Por lo anterior, ni el uso de fertilizantes ni el uso de mejores semi-

llas es practica y el crédito para la produccién tampoco es itil...

El aislamiento de estas veredas también trae otras consecuencias. Las
casas y las escuelas han sido construidas con materiales de construccién loca-
les, debido a que no es practico transportar el cemento o las tejas de zinc
para el tccho mediante traccién animal., Los médicos, enfermeras y conseje-
ros de planificacién familiar rara vez o qulzds nunca han visitado el pueblo,

debido a que no existe carrctera y por lo tanto no pueden llegar en vehlculo,

-10-
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{{‘:

Realmente son afortunados los enfermos y mujeres embarazadas que en su re-
cuperacién, de alguna manera se eacuentran sanos, E! programa Pico y Pala
fué disefiado para aststir y ayudar a la gente de aquellas comunidades y vere-
das. Como la agricultura representa su principal fuente de comida e tngre.sos,
el programa en primer término incrementé su produccién agricola, después
mejord sus dietas y aumentd sus ingresos y por dltimo cred bienestar general.
Estos objetivos estin basados en las metas del Gobierno Colombiano, ea su
plan de salud y nutricidén nacional y estd de acuerdo con las adoptadas por la
A.l.D. en-su estrategia para el desarrollo del afio 1975, periodo en el cual

se aprobl este programa.

El programa pretendia alcanzar los objetivos mencionados, mediante la
construccién de carreteras de acceso que unan a las comunidades con los cen-
tros de consumo mis cercanés, mediante las carreteras mas pféximas. El
acceso a los centros de mcrcado motivaria el incremento en la' produccién
agricola. Al mismo tiempo, el hecho de existir la via, abrirfa para estas co-
munidades la extensién agricola, salud, educacidén y la prestacién de otros
serviclos Institucionales, contribuyendo hacla el futuro en el mejoramiento del

blenestar de los campesinos.

los caminos se réalizaron de la manera mdis sencilla posible, con el

mloimo de especificaciones y con alirmado en grava, Los campesinos harfan

-11-
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la mayor parte del trabajo de construccién, por sus propios medios, usando
bisicamente herramientas tales como picas, palas y barretones. Para asegu-
rar el salario miximo, se desarrollé un procedimiento de seleccién de cami-
nos, enfocado a localizarlos en regiones montafiosas del pals,* donde tanto
el aspecto de generacién de empleo por la construccién y el desarrollo en el
incremento de los; bengficlos por las comunicaciones, constituian la necesidad
méis apremiante, Basado en este concepto, la A.I[.D, aprobd un créditb por
US § 5! 000.000'.00 en 1975 para apoyar al Gobierno Colombiano en el progra-
ma de construccién de caminos rurales. El Gobierno Colombiano contribuyé
con US $ 7' 000,000,00. El estudio del programa por la A.l.D., proyectaba
que se construirian 900 kms de cafretera en tres (3) afios y a un costo de
US $§ 12.000.00 por km en promedio. El programa también intentaba fortale-
cer a Caminos Vecinales como la principal entidad encargada de la construc-
cién de vias rurales en Colombia. Ademds de los criterios de seleccién de
vias, Caminos Vecinales desarrollaria una metodologia para evaluar el impacto
socio-econémico producido por la construccién Je los caminos y recogeria la

informacién bisica. Los fondos también inclulan el entrenamiento del personal

* Hay varios programas de Pico y Pala en Areas de "Colonizacién" en
los territorlos naclonales. Sin embargo son pocos y diferentes a este progra-

mal
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<

de Caminos Vecinales en labores como disefio, construccién y conservacién de
vias mediante seminarios nacionales y viajes de observacién técnica al exterior.
Finalmente, firmas consultoras realizaron estudios sobre conservacién de carre-

teras, efectos ambientales y manejo financiero de dicha entidad.

LU, EFECTIVIDAD DEL PROYECTO

Del total programado, dnicamente se logrd la mitad de los caminos y
de las metas fisicas en kms.* Sin embargo, algunas cincuenta y nueve (59)
vias cuya longitud promedio es de ocho (8) kms, serdn cogstrufdas y se espera
qgue los desembolsos de la A.1.D., sean completados solo con seis (6) meses

de retraso respecto a lo previsto.

A pesar de que al principio hubo retrasos en la recepcion de los recur-

sos nacionales (GuC), Caminos Vecinales administrd el programa con eficacia

El costo estimado de US $ 12.000.00 por km, se bas0 aparentemente,
en vias de ancho de banca similar pero sin alcantarillas ni afirmado. Se sub-
estimé, la alta taza inflacionaria ocurrida en los dltimos tres (3) afos, tanto
en la mano de obra como en los materiales, El costo actual promedio por
km para la construccién de caminos en este programa es de US $ 22.500.06

por km.

-13-
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y rectitud, Los seminarios y los viajes de observacidn técnica al exterior,
acerca del disefio, construccion y conservacion de carreteras fueron muy
acogidos. por el personal de Caminos Vecinales., Dicha entidad,tambiéa fué au-
torizada para contratar el estudio del sistema péra "Contabilidad y Flujo de
Caja'" el cual estd siendo bien util‘zado, De particular interés, son el criterio
de secleccion de caminos y la metodologia para la evaluacion socio-econdémica,
desarrollada por el programa Pico y Pala., lo anterior asegura que, todas
las vlas aprobadas por el programa, son adecuadas para la construccidén de
caminos, utilizando la mano de obra Intensiva y que estin localizadas en te-
rrenos predominantemente minifundistas pero en areas potencialmente produc-

tivas donde se justifican los costos de construccion.

No existe recoleccién sistemitica de datos y la metodologia de evalua-
cién, desarrollada con la ayuda de firmas consultoras-colombianas ain no han

sido utilizadas por Caminos Vecinales.

El grupo de la A.1.D., sin embargo us6 el sistema recomendado y lo

encontr6 muy atil para la preparacién de esta evaluacion,

Iv, IMPACTO DEL PROYECTO

El lmpacto socio-éconémico producido por un camino construfdo a Pico

y Pala es de dos (2) clases : El produdido por la constr.'ccion y el que resulta
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&

de la utllizacién del camino.*

lmpacto por la Coastruccidn

El trabajo de la coastruccién de un camino a Pico y Pala esencial-
mente coasiste en: (1) Excavacidon, corte y remocion de materiales a media
ladera; (2) Coastruccién de alcantarillas y puentes como obras de drenaje; (3)
Afirmado y compactucion del mismo. Caminos Vecinales divide el trabajo de
excavacidoa en '"Sccciones" generalmente de diez (10) a cuarenta (40) metros
lineales aspecto que depende de la altura del corte. Cada ;eccién se contrata
a una (1) persona para que la coastruya ea un tiempo que no se estipula. Los
campesinos que firman estos contratos, subcontratan informalmente a miem-

Yros de su familia o amigos, para concluir la obra. Una vez que el trabajo

Ninguna de las carreteras Pico y Pala del actual programa, tenlanmas
de diez (10) meses de servicio y algunos de los caminos visitados ain no es-
taban terminados. Mientras los caminos se utilizan tan pronto como dan paso a
los vchiculos, su utilizacién rara vez sobrepasa uno (1) o dos (2) afios. El grupo |
de la A.1.D., visité varias vias construidas por el programa a.nte'rior, algﬁnas
de las cuales fueron terminadas hace clnco (5) afios y sc encontrd un gran impacto
en algunos sectores. Sin embargo, lo que a continuacion se describe concierne
dnicamente a vias que han sido recientemente constru{das por el actual programa
Pico y Pala.

-15-

AVENIDA CARACAS No 63.57 — TELEFONOS: . 255.56.66 - 255.58.88 . 255.55.32 -~ BOGOTA, D. E



MINISTERIO DZ OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTE

q FONDO NACIONAL DE CAMINOS VECINALES

de excavacién haya sido terminado, los proximos dos (2) pasos de coastruccién,
(drenaje y afirmado) se contratan con personas o firmas con experienci: apro-
plada. A su vez, ellos subcontratan gran parte del trabajo no especializado a
los campesinos, De esta manera entre el sesenta (60) y sesenta y cinco por
clénto (65%) del costo de la construccién del camino se paga como jornal al
campesino de la regida ya sea directamente, por Caminos Vecinales, o por

los contratistas.,

El pago de los trabajos de excavacién varfa dependiendo del tipo de
material encoatrado; (roca, tierra o conglomerado) y se basa en la éantldad de
metros cibicos (m3) que se espera un (1) hombre pueda cortar y remover nor-
malmeate al dia, los valores anteriores son perbdicamente ajustados para
hacerlos un poco méis altos que el jornal diario existente en la regién por la-
bores agricolas. El incremento anterior se hace necesario para compensar la
dificultad y lo poco comin del trabajo. Los trabajadores de la construccién
del camino pucden regresar a las [incas en las épochs de cosccha, cuando los
salarios agricolas ticnden a subir. Sin embargo, normalmente cientos de tra-
bajadores estin trabajando activamente en cada vlz, Parte de su tlempo traba-
jan en el camino. Por ejemplo: dedican tres (3) dias a labores del camino y
el resto del tiempo de la semana lo gastan trabajando en las fincas, Otros,

probablemente completen el trabajo asignado en su seccidn, regresen a su
-16-
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predio y quizis posterlormente vuelvan a firmar otro contrato,

Mujeres y joévenes a menudo se preseantan al sitio de trabajo, tra-

yendo la comida para el almuerzo y trabajando después de almorzar.

No hay duda de la identidad de estos "Picopaleros". El procedi-
miento de¢ seleccién de las vias se pesa para favorecer econémicamente, dreas
deprimidas, minifundios y ain dreas microminifundistas en las cuales existen,
un conslderable subempleo y desempleo en las fincas. Asl que el desemp'leo,
la falta de°tierra y los agricullores, marginados por falta de ayuda a sus
hogares, fucron los que mis ansiosamente respondieron al llamado para tra-
bajar cn el camino y qulenes recibieron la mayor parte de los pagos hechos

por Caminos Vecinales,

Aunque nosotros no tenemos datos acerca de los ingresos del agri-
cultor en Colombia, no hay duda de que el Ingreso diario adicional provenien-
te de esta actividad constituyé un importante beneficio econémico para miles

de hombres y mujeres que se enrolaron a dicha labor,

Los plcopalcros Insistieron marcadamente en describir, cémo uti-
lizan éstos Ingresos adiclonales, provenicntes de su trabajo en la via, En or-

den a los mencionados con mis frecuencia, se incluyen los siguientes : (1)
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Mejoramiento de las casas, incluyendo nuevos techos, plso y muros, a menudo
construfdos con nuevos materiales de construccién y técnicas ahora faciles de
adquirir; (2) Pago de las deudas particularmeante a la Caja Agraria, entidad
que facilita crédito agricola; (3) Compra de fertilizantes y/o semillas para
ampliar o intensificar la produccién de productos agricolas que ahora sf pueden
ser vendidos a los centros de consumo; (4) Compra de ganado, caballos y
mulas. Estos dos (2) dltimos animales adn son nccesarios para acarrear los
productos provenientes de fincas distantes de la carretera; (5) Incremento en

la actividad recrcacional y compra de elementos, tales como relojes y radios.

Nosotros no esperéﬁamos encontrar habilidades aprendidas en la
construccién de éstos caminos y que se transfirieran en forma practica al ho-
gar y las fincas, Sin embargo, para muchos campesinos, la excavacion y el
trabajo en construccién de puentes, representé una introduccién al aprendizaje
de nivelacién, drenajes, manejo de cemento, y otras técnlcas. Encontramos
que muchas de éstas habilidades aprendidas han sido aplicadas para mejorar
sus hogares y fincas, en el levantamiento de cercas, nivelacién de sus campos

y sembrados al igual que la instalacién de pisos de concreto.

B. Impacto por el Uso del Camino

1. Impacto Agricola
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El grupo de la A.L.D., encontrd que el cambio mis notable
producido por la presencia del camino, ha sido el de una muy marcada dis-
minucién en los costos del transporte, debido a que el campesino pudo cam-
biar el sistema de mulas, caballos y acarreo al hombro, por el del trans-
porte motorizado. Los valores absolutos difieren de una regién a otra y de las
distancias de viaje tal como lo especificado por algunos campesinos mediante
ejemplos. Nosotros llegamos a la conclusiéon de que ellos hablan estado pagan-
do en términos reales cuatro (4) a cinco (5) veces y en algunos casos hasta
ocho (8) veces, (en mula o a caballo), el valor del transporte que ahora hacen
en camién o en bus., En alguna poblacion, el costo del transporte, represen-
taba el ochenta por ciento (80%) del valor de la cebolla en el mercado, pero
hoy se redujo al diez por ciento (10%). En otra poblacién el costo del trans-
porte representaba el cincuenta y siete por ciento (57%) del valor del maiz y

ahora solo el catorce por ciento (14%).

Con semejante magnitud de ahorros, no nos sorprendimos al
encontrar cambios draméticos en las practicas de la agricultura, El cambio
mis importante concierne a productos que habiendo sido cultivados, no podlan
ser vendidos a los mercados de consumo porque los costos del transporte eran
prohibitivos. Nuevos productos exportados incluyen ahuyama, calabazas, repo-

llos, curubas, papas y tomates. Un (1) agricultor con dos (2) vacas quien
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antes habla producido Gnicamente quesos, nos conté que habfa cambiado su
produccién por una mdés lucrativa; la de leche, lo cual, hoy transporta todos
los dlas en camidén, hasta el centro de consumo. Productos perecederos como
tomates, tomate de arbol, aguac.tc y moras (del género de las zarza.inoras)
efectivamente no podrian ser vendidas al centro de consumo antes de que exis-
tiera el cémino. Tal como un (1) agricultor lo describié : "Cuando las moras
transportadas en mulas, llegaban al ceatro de consumo, lo que descargaban
era jugo de mora'. Ahora los productos perecederos se transportan ea forma

segura sifi que se dafien nl sean robados.

Dado que las visitas fueron de uno (1) o dos (2) dias, fué im-
posible cuantificar, tanto el incremento en la produccién como los cambios
resultantes por los ingresos adicionales del agricultqr, sin embargo tenemos
estimativos basados en datos de lideres de la comunidad y de los agricultores,
quienes nos mostraron los bruscos cambios sufridos en la produccién, En una
reunién, en el camino "Santa Lucfa - El Carmen", un grupo de campesinos
se mostré de acuerdo en que el mercado en la produccién de papa en su co-
munidad se habfa incrementado de quinientas (500) cargas al afio a un mil
tresclentas (1,.300) o un mil quinicotas (1.500) después de que sc dié6 vla en
el camino, En un perfodp menor de dos (2) afios, el mercado de los garban-

zos se habla Incremecntado en un cincuenta un clento (50%) en la misma
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comunlidad.

En la vfa "La Aurora - La Sonadora", en menos de dos (2)
afios se itncrementd, segin estimativos, la produccién de papas y tomates en
un noventa por ciento (90%) el de frijoles y yuca se incrementd en un sesenta
por ciento (60%); en Guarne, el maiz, en menos de tres (3) afios en un diez
por cieato (10%); cn Narifio la produccién de trigo se incrementd en un dos-
cientos por ciento (200%) después de 1977. No hace mucho tiempo, cortadores
de madera en Villa Fatima solian vcndef la carga de madera a $ 100.00 en
Pradeiro, (varios kms distante de la carretera), menos $50.00 por concepto
de transporte en mula., Ahora ellos la venden a $ 100.00 en Villa Fitima,
ahorréindose totalmente el costo del transporte y duplicando su ingreso sema-
ral de $ 450.00 a la semana a $ 900.00. (Tres cargas de madera tres veces
a la semana). De la misma manera, los productores de panela hoy recibenen
la puerta de su casa el mismo valor del producto que antes tenfan que cargar
pagando costos elevados en el {ransporte hasta el centro de consumo, aspecto
gue implica una ganancia por cl ahorro del valor del transporte. Abundan las
sefiales del incremcnto cn la actividad qgrrcola. Algunos campesinos han
construldo pequeilias cabailas de almaccnamicnto a los costados de la carrete-
ra, para utilizarlas comor puntos de recoleccién para los camiones. La pobla-

cidn de la Victoria, la cual estd ublcada a dos (2) o tres (3) mlillas de la
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carretera Pico y Pala compré un (1) lote y construyé una pequefia tlenda a lo
largo del camino, La tienda ahora sirve como punto de descarga de los pro-
ductos fertilizantes y elementos agricolas para las fincas, al igual que sitio

de recoleccién de los productos que se transportan al ceatro de consumo,

Estos incrementos en la producciéa se han saturado, debido
tanto a la intensidad como 3 la ampliacién de las dreas de cultivo, E!l anterior
modelo parece predominar, debido a que en las dreas de minifundio del pro-
grama Pico-y Pala, la consecucién de suelos en rastrojos no utilizados era
limitada; por otra parte, el camino trajo por lo menos la oportunidad para
un cultivo mis intenso, acceso a fertilizantes y semillas mejoradas y final-
mente, por ejemplo en el departamento del Valle, las autoridades encargadas
del control ambiental, controlan estrictarente la apertura de puevas tierras.
para el cultivo, No hay duda de que los fertilizantes se han vuelto mucho mis
utilizados y mecnos caros debido a ‘a2 baja en el costo del transporte. La ma-
yorfa de los agricultores indican un incremento en su utilizacién, Aquellos
que no han utilizado los fertilizantes, con frecuencia argufnentan el alto costo
de este producto y la inseguridad en los precios del mercado; por ejemplo
(Papa y panela). la poblacién de Santa Lucla, fué la Gnlca en atribuir elmar-
cado Incremento en la produceclén de papa, bisicamente al uso compartido de

pequedos tractores que anteriormente no hublesen podido ser llevados a sus
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predios.

El modelo concerniente al uso del crédito es més variable.
Representantes de la Caja Agraria, entidad que facilita crédito agricola, re-
portan disminucién de los créditos en algunas partes (Tolima y Huila) y am-
pliacién de los mismos en otras regiones (Cundinamarca). Donde se consigue
el crédito, muchos agricultores sostienen que fué mas utilizado. En alguna
poblacién el cincuenta por ciento (50%) de los agricultores que asistieron a la
reunién, reciblan crédito antes de la construccién de la via y después el se-
tenta y cinco por ciento (75%). En Santa Lucla, de un grupo de diez (10) agri-
cultores tres (3) confesaron haber abierto cuentas corriente; en la Caja Agra-
ria, desde que se inicidé el programa Pico y Pala. Para otros el criterio de
eleccién respecto a la compra de tierra y los ingresos, continuari siendo un
obsticulo para la obtencién de crédito, hasta que su situacién financiera me-
jore en el futuro, De todas maneras la mayoria de los agricultores, estuvie.ron
de acuerdo en que la via les facilita sus visitas a la Caja Agraria en el pueblo
mis cercano y Jos represcntantes de esa entidad con quienes nosotros habla-

mos, también comentaron que para ellos es mis facil visitar a sus clientes,

En resumen, el grupo de la A.1,D, encontré muestras claras
de que los agricultores tomaron la iniciativa en busca de crédito agricola,

ferttlizantes y semillas mejoradas, resultados que se derivan de los ingrcsos
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percibidos durante la construccién de los caminos y de los provenltentes cel
lncremento en 1a produccién agricola, consecuencia del mejoramiento de los
medlos de acceso. El grado y cobertura de dichos incrementos var{a algo, de
acuerdo a los lugares visitados pero en todos los casos, se aprecia sigdiflca-

tivo,

En contraste, en general no encontramos que las eatidades
del Gobierno, responsables de los distintos tipos de asistencia técnica para
la agricultura, estuvieran ampliando la cobertura de sus servicios a las nue-
vas arecas, por la via, Esto parece ser mas bien un problema de presupuesto
y de limitaciones personales antes que falta de voluntad por parte del perso-
nal de las oficinas seccionales. De todas maneras , se desconoce como se
incrementard el presupuesto y las directivas de las unidades seccionales, que

sirven en la zona de la via construfda a Pico y Pala.

Sin embargo, es probable que si ocurre un aumento en el pre-
supuesto, las areas servidas por estas nuevas vias, tendrin prioridad sobre
las dec los caminos de herradura. Tal como lo sostuvo el gerentec de una
entidad agricola: "Visitarfa prefcriblemente, varios clientes en motocicleta,
regresando la misma noche, que a otros ublcados en poblaciones a las cuales

solo sc llega a lomo de mula y pernoctando'.
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Nosotros llegamos a la conclusién de que los dramaiticos cambios
que se observan en las pricticas o labores agricolas se deben al cambio de no
motorizado a un sistema de transporte motorizado con su consecuente reduccién
en los costos del -mismo. En el contexto colombiano dichos cambios han sido
asimilados casi inmediatamente y sin producir ningiin incremento significativo

en la asistencia técalca para la agricultura.

El objetivo del proyecto A.1.D. en materia de construccién de
vias de acceso cn términos de estimulo para desarrollar zonas aisladas real-
mente contrasta con el otro programa del Goblerno Colombiano el cual es de
mayor alcance, ambicioso y denominado Desarrollo Rural Integrado. (Ver ane-

X0 A),

2, Salud, Planificacién Familiar y Nutricién

El problenia de la salud en las comunidades lodalizadas en las
alsladas cordilleras de Colombia es serio, En Narifio, un departamento atrasa-
do respecto al resto de Colombia y localizado cerca de la frontera con el
Ecuador, encontramos una escuela primaria con cientos de alumnos (un profe-
sor) al cual los trabajadores de salud, jamis se han presentado a vacunarlos.
En otras dos (2) poblnciogcs escuchamos historias deprimentes por parte de

personas que se qucjan del hecho de tener que transportar enfermos a lo
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largo de peligrosos caminos de herradura durante largas horas, para llegar

al centro de salud mas préximo.

En general, encontramos que la construccién del camino pare-
ce que allvia esencialmente esta dltima situacién. Es decir ahora, las perso-
nas enfermas son transportadas mis confortables y ripidamente al centro de
salud y los campesinos se -slenten realizados con este hecho._Los trabajadores
de la salud al igual que los de planificacién familiar adn muestran poco interés
en salir de sus clinicas para viajar a las veredas, aunque ahora, es mucho
mis ficil debido a la carretera.* Esta situacidn puede mejorarse con el trans-
currir del tiempo, Sin embargo, hasta ahora cualquier mejoramiento en la sa-
lud producido por la via Pico y Pala parece ser mas bien el resultado de la
facilidad que el campesino tiene para llegar al médico y a los servicios de sa-

lud en los pueblos mis cercanos,

* Realmente la existencia de la via no implica receptividad de los servicios bisicos,
En Nariiio por ejemplo preguntamos a diez y slete (17) hombres y tres (3) mujeres

si la mujer recibfa asistencia profesional para el parto; un hombre replicé: "No,
ellas dan a luz como pueden'; a lo cual una mujer indignada afiadié : "SI, y también
muercn como pueden', Ella fue aplacada por varios hombres obviamente orgullosos

de tener muchos hijos por lo cual mostraron poco o ningiln interés en la planificacidn

familiar,
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Nosotros no pudimos encontrar en forma sustancial lo que el
campesino haya mejorado en su dieta. Las nuevas tiendas de almacenamiento
establecldas, poseen méé comidas proteinicas que antes de ia existencia de
la vfé, (por ejemplo leche condensada, sardinas, etc), pero también di spensan
més chocolate, dulces, jamdn y bizcochos. Sin embargo, los agricultores cul-

tivan mas comida y por lo menos se acercan mis, a los requisitos de calorias

de sus familias.
3. Educacién

Hasta ahora no se encgentran efectos visibles, en lo concerniea-
te a la atencién escolar o a la relacién profesor/estudiante. Algunos profesores
en varios lugares, indicaron que por lo menos para algunos nifios ahoraes mis
facil llegar a la escuela, va través de la nueva carretera. Pero quienes viven
lejos de¢’ la via, tendrin que continuar caminando por horas y’entre caminos de
herradura dificiles. Sin embargo confirmamos en el caso de dos (2) vercdas,
que un nimero pequefio de estudiantes quienes anteriormente no asistian a la
escuecla, ahora lo hacen, tomando el bus en el pueblo mis cercano. Los lide-
res de la comunidad adujeron que con la disponibilidad de la via y la facilidad
de acceso para materiales de construccion, la largamente deseada moderniza-

, _
cién o construccién de la escuela ahora, es méis factible o finalmente podrian

proceder a reallzarlo,
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4, Nivel de Vida

El entusiasmo de los campes;nos por su carretera * la influen-
cia en sus vidas es diffcil de exagerar. Una anciana en Santa Lucfa nos contd,
que la necesidad de la carretera habfa sido discutida, hace alrededor de trein-
ta (30) aflos y que realmente era una bendicién, el hecho de que ella pudiéra
verla realizada, Los campesinos a menudo respondieron sus preguntas respec-
to a sus vidas en términos de tiempos "Antes" y "Después' de la via. En una
reunién en un pueblo, nuestra sistemitica investigaciéon acerca de detalles comu
atencién escolar 'y modelos de irrigacion, fué lnterrumpida. por un campesino,
quien impaciente por tal doctrina, declaré que el proyecto es '"La mejor cosa

que jamas mec haya sucedido a m{ y a Colombia".

La vida realmente ha cambiado en muchas dec las comunidades
que nosoiros visitamos, a pesar de que la mayoria de las vias del programa,
a(in no cstin totalmente terminadas. Algunos cambios estan ma;s {ntimamente
relacionados a la via, Los habitantes de Santa Lucfa, orgullosamente nos lla-
maron la atencidén para mostrarnos el horario del bus de transporte, pegado
en la pared de una tienda recientemente consfrufda. Dicha hoja mostraba la

hora de partida del bus hacia Fusa, una poblacién a doce (12) millas de dis-

tancia, evenio que se lleva a cabo cuatro (4) veces por la maifiana y tres (3)
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por la tarde en los dfas de mercado y ea el resto de la semana tres (3) ve-
ces al dfa. El propietario de la tienda nos mostré las talegas de fertilizantes,
que llegaron secas y protegidas de la humedad. Los sacos de cemento también
llegan ahora en buenas condiciones. En todas las poblaciones, los hombres
nos contaron (alguaas veces agradecidamente), que mujeres y nifios, que antes
consideraban el viaje en mula demasiado largo y cansado, ahora pueden unirse
a los hombres para viajar juntos a la ciudad. El grupo de la A.I.D. recolectd
datos de tiempos de viaje reducidos por factores de hasta cinco (5) y seis (6)
veces.. Un agricultor nos contd que acostumbraba levantarse a las cuatro (4)
de la mafana y viajar al mercado llegando a las ocho (8) de la mafiana en una
mula medio muerta; -ahora se levanta a las siete (7) de la mafiana, toma el
bus escalera y alcanza a llegar para realizar sus ventas en el mercado a las
ocho (8) de la mafiana,.En algin lugar, un agricultor empresario nos comentd
de la compra de un bus pequefio para transportar la gente y los productos, En
Narifio, ofro comprd un campero para ofrecer scrvicios de tfzi'nsporte similar,
La mayoria de las comunidades visitadas se vanagloriaban por el hecho de
haber counstruido por lo menos una nueva tienda, después de que empezé la

construcclién del camlino.
los salarios subleron en las drcas cercanas a los caminos y

los propletarios de las tierras nos coutaron que ahora, la consecucién de
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mano de obra es mas diffcil, Los jornaleros afirmaron que el valor de sus
Jornales subi6, que hoy se les presentan "Alternativas" de trabajo y que no
neceslitan trabajar por cualquier sueldo, (Este es un ejemplo inesperado pero

constituye una buena y efectiva muestra de la distribucién de los ingresos).

Se detectd poco o ningiin cambio en los modelos de migracién
de la gente, hacia, o de las comunidades visitadas. Sin embargo, en un caso,
un grupo de campesinos di6 nombres de agricultores quienes regresaron a la
regién a cultivar sus tierras, aspecto que antes no hicleron por no ser un

trabajo rentable,

los hacendados comentaron, que desde que cxiste la via, en
diferentes lugares se incrementé el valor de sus tierras de dos (2), hasta diez
(10) veces. En Santa Lucia por ejemplo: el sesenta y seis por clento (GG%)
de una hertirea, hace tres (3) afios costaba $ 10.000.00, hoy vale $ 100,000.00.
Sin embargo, a pesar de semejante oportunidad de ganar dinero por tal aumento,
cn ninguna de los sitios visitados, la gente ha vendido sus tierras, Tampoco
se mostraron cambios en el tamaiio ni en el modelo de propl edad durante la
cvaluacién, Quizds el hecho de que ¢l proyecto afn es nuevo, explique la apa-
rente ausencia de tal Impacto, pero lo clerto es que los grandes agricultores

se slenten muy fclices por continuar trabajando su aprcciada tlerra,
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El aspecto mis diciente del agrado popular y apreclo por el
camlno, lo vconstltu'yen las solicitudes encontradas en varios lugares por los
grupos de evaluacién de la A.1,D. y las cuales piden que sr les prolongue la
via hacia otras moatafias, u otros 1.500 metros, para poder empatar coa otro

camino, o para que se les ‘complete un circulo que una varias veredas.

5. Organizacion de la Comunidad

El éxito del programa Pico y Pala, depende tanto de la inicia-
tiva como de la activa participacidon de los campesinos. El criterio de selec-
cién de las vias, requiere que las solicitudes tengan por origen la comunidad
y encontramos que dicho requerimiento ha sido respetado en todos los lugares
visitados. En la mayoria de los casos, la Junta de Accién Comunal, que es
una organizacida de la j)oblacién., organizada para hablar y actuar en represen-
tacién desla comunidad en todo seatido, solicita la construccidén de la via. la
construccién también es una actividad comunal. Distinto de otros programas
colombianos para el desarrollo rural, los cuales incluyen equipo para su cons-
truccién, tal como cl DRI (ver anexo A), la mayor parte del trabajo a Pico y
Pala es realizado fisicamente por las familias que se benefician de estas la-

bores.

Después de visitar once (11) lugares de vias, el grupo evaluador
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o

no duda de la participacién de la comunidad tanto en solicitar como en coastruir
las vias, aspecto que amplié significativamente la estabilidad interna, al igual
que la organizacién social. Para el antropdlogo del grupo, este fendmeno se
refleja en la continuldad del liderazgo de la comunidad antes y después de la
construccién de la via, el intensificado inversionismo de los agricultores, tan-
to en capital como en mano de obra para cultivar sus campos, la marcada
tendencia en excluir a extrafios como propietarios de las tierras y la continua-
clén y adaptacién de los métodos tradicionales de intercambio de ingresos por
prestigia.* La costumbre de cooperar en la etapa de construccién, con fre-
cuencia se traslada a otras actividades de la comunidad, unificando las activi-
dades agricolas. En Santa Lucfa, por ejemplo, un (1) tractor alquilado es
compartido por grupos de tres (3) a cinco (5) hacendados quienes antes no es-

taban acostumbradcs a tal cooperacidn,

También vale la pena mencionar la capacidad de la comunidad

para manejar el proceso politico local. Entre las comunlidades visitadas, no

* En Narifio por ejemplo, el propictario del finico campero existente en la
regién lo uttliza para transportar la estatua del patrén de la comunidad, es-
calando su posicién a la de lider de la comunidad y permitiendo que otros

compartan su mejorado estatus econdmico,
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encontramos ejemplos de veredas que hubiesen tenido éxito en la obtencién de
puevos servicios como electricidad, agua o alcantarillado, pero ‘encontramos
que realizan muchos esfuerzos ea esa direccion. En Santa Lucfa, por ejemplo,
las Juntas de varias comunidades se han unido en una Junta "Procamino" en
busca del programa Pico y Pala. Ahora, ya se construyé el caminoy la Junta

"Procamino" se estji’ organizando y constituyendo una "Junta Pro-electrificacién",

Esfuerzos similares para obtener puestos de salud, escuelas y
electrificacién, han sido realizadas por otras comunidades, cuya posicién varfa
desde la de planificar, hasta la de una activa y completa solicitud hecha por
las comunidades. Tales esfuerzos e iniciativas, reflejan claramente un aumento

en la movilizacién de los recursos humanos de estos campesinos,

6. Mantenimiento

Hoy, comienza a surgir el problema de la conservacién de las
vlas Pico y Pala, dado que las mismas apenas van a ser concluldas, Caminos
Vecinales se responsabiliza de la conservacién de los caminos hasta su inagura-

clén, Después, el responsable es la "Secretaria de Obras del Departamento,

Desafortunadamente, los presupucstos de dichas Secretarfas, son

-

lnsuficientes para mantener la red de vias bajo su juridiccién, No se conocen
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los recursos para mantener las vlas Pico y Pala, De acuerdo al crédito de la
A.1.D., el Gobierno Colombiano incluyé la suma de US § 1'000,000,00 para
conservation, desde la iniclacién de las obras. Sin embargo, los archivos de
la A.1.D. demuestran que dicho valor se ejecutd en el mantenimieato de vlas
construidas durante el programa anterior, de tal suerte que no hay presupues-
to para las que se concluirdn préximamente. Caminos Vecinales emprendié un
estudio y una polémica en tal sentido y dentro del ambito nacional, pero no

existe un acuerdo al respecto, hasta la fecha,

El grupo evaluador, visité a Colombia duraate una de las mas
fuertes estaciones de invierno que se han presentado en los lltimos afios. ‘Tal
como lo esperado, en la mayoria de las vias visitadas, se presentan aguas

superficiales, erosidén y deslizamientos,

En las vias, se aprecia claramente la falta de cunetas y s6lo
en uno (1) o dos (2) casos, éstas han sido limpiadas. Adin méis, en todas las
vlas concluidas hay paso libre y en algunos casos se encuentran en mejores

condiclones que las construfdas por otros programas,

El personal de Caminos Vecinales sostuvo que las comunidades
que participaron en la construccién de los caminos Pico y Pala, las manten-
drfan de la mejor manera posible, En efecto, se¢ observaron varios casos en
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los cuales los campesinos trabajaron por convite y sin obtener remuneracién
alguna por limpiar los derrumbes y verificindose el hecho de que los campe-~
sinos pueden mantener las vias mientras les sea posible, Sin embargo, este
slstema no funciona cuando la magnitud y la naturaleza de los dafios exceden

la capacidad y los recursos {Usicos de los campesinos, Por ejemplo, un derrum-
be mayor, o una superficie de erosiéa grande, requieren la asistencia profesio-

nal técnica y no existen recursos previstos al respecto,

En la practica, las comunidades en estos casos, han obtenido
ayuda, ya sea por parte de Caminos Vecinales, las Secretarfas de Obras De-
partamentales, o de la Federacién Nacional de Cafeteros. Esta asistencia es
a la suerle y no existe un mecanismo que con seguridad se encargue de las
labores de conservacién, También se da el caso (dnicamente en una de las vias
visitadas) de que los terratenientes conserven las cunetas limpias d= vegetacién
y piedras, En otros casos se observé, que es (nicamente una .cuestién de tiem-
po para que ocurra el caso de que el agua descubra la parte superior del talud

y enlonces éste se derrumbe, cayendo sobre la banca de la carretera,

De lo anterior, se deduce quc los aspeclos inherentes a la con-
sorvacion no fueron adecuadamente previstos. La responsabilidad institucional

para mejorar la conservacion de las vias al igual que su sistema para llevarla
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a cabo, no puede dejarse a un lado; en el futuro deberd definirse y acordarse
algo al respecto para los programas subsiguientes, Deberin proveerse recur-
Sos para estos trabajos y no (nicamente durante la construccién, sino también
para el periodo posterior. Finalmente, deberia y podria hacerse mis bor la

educacién de los campesinos sobre la importancia del mantenimiento preveativo
de la via, Somos conscient.es de que este es un problema muy complejo pero

sobre el cual hay que tomar determinaciones para superarlo,

V. EL FUTURO

La cstrategia de la A.1.D. para el desarrollo en Colombia en e: afio
1975, afio cn el cual se autorizé el programa Pico y Pala, refleja una elapa
de transicién de la asistencia de la A.1.D. para Colombia, Dado el feducido
nivel presupuestal para 1975, el propésito del programa A.l.D. en ese aiio,
fué el de disefar un modelo experimental con el propésito de adaptarlo al Go-
bierno Colombiano, al igual que a sus entidades, para que continden sus esfuer-
zos en pro del desarrollo después de que la A.1.D. haya cumplido su misién,
El programa Pico y Pala intentd demostrar y lo hizo, que la posibilidad de
construccién de caminos rurales, merece un incremento en la ayuda a Colombia

y la aplicaciéon en otras partes,

El grupo de evaluacién concluyd que el programa Pico y Pala, verdade-
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ramente demostré factibilidad técnico -econémica de utilizar la mano de obra
Intensiva en la construccién de caminos rurales en Colombia, Adn mis, cree-
mos que el modelo es aplicable en otros lugares siemprevy cuando se apliqqe
en terrenos que le permitan competir con el alto costo de la cdnstruccién'me-
canizada, y en regiones con desempleo o subempleo, Nuestra evaluacidn confir-
mé que los beneficios del prcgrama estan alcanzando su objetivo y que los mis-
mos apoyan con firmeza, la idea de construir los caminos mediante la utiliza-
cién de mano de obra intensiva, Caminos Vecinales, entidad coofinanciadora,
también apova el programa, Existen problemas y continuarin apareciendo pero
ya se conocen y pueden resolverse, En general, los problemas no son del ca-

ricter ni de la magnitud como para quitar el apoyo al programa.

Por el fuerte apoyo dado al programa tanto en el nivel esencial como
en el administrativo, no estamos de acuerdo al encontrar que su popularidad
realmente no refleja la inversién en el programa., La A.I.D. encuentra queel
Gobierno Colombiano en vez de apoyar al programa incrementando su presupues-
to, lo ha rebajado de $§ 84 OO0.000.00 en 1979 a § 79' 000,000,00 en 1980, Por
lo anterior, Caminos Vecinales espera conclulr las vlas Pico y Pala existentes
durante 1980 pero no podré Iniclar la construceidn de nuevas vias. No se con-

slguen proyecciones al respecto para los aflos 1981 y subsiguientes,

Una posible expiicacién a esta tendencla, es la continuacién del altamente
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prioritario programa nacional, de Desarrollo Rural Integrado, DRI, (ver Anmexo
A), el cual en gran parte fué impuesto al Gobierno Colombiano por las entida-
des financieras externas. Otra explicacién sugerida es que el programa Pico y
Pala no ha sido tan conocido como el DRi, dado que no ha gozado de la opor-
tunidad de ser debidamente divulgado. Cualquiera que sea la razén, comparti-
mos el miedo que sieate Caminos Vecinales en el sentido de que sin la renova-
cién de los recursos ya sean provenientes del Gobierno Nacional o de las enti-

dades financieras, el programa Pico y Pala probablemente termine, en un no

deseado final.

VI, CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y LECCIONES APRENDIDAS

1. De igual manera muchas otras vias fueron construfdas y ejecutadas
durante el programa dec la A.L.D., y se lograron realmente los objetivos de
unir un gran ndmero de comunidades antes aisladas, con poblaciones cercanas;
de tal suertc, que los accesos a los centros de mercado se mejoraroa al igual
que sc facilitaron los servicios pdblicos, El programa también contribuyé signi-
ficativamente a lograr metas como el aumento en la produccién agricola y el

mejoramiento del biencstar de la pobreza del campesino’ en la zona rural colom -~
blana. El programa también alcanzé la meta de fortalecer a Caminos Veclnales,

como cntidad principal en la construccién de caminos ruralces,
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2. Beneflicios substanciosos, prosliguieron como resultado del incremen-
to de los ingresos recibidos por los campesinos que trabajaron en las vias de
este programa. Los que mas se beneficiaron de las obras de este programa
fucron terratenientes marginados, campesinos subempleados y jornaleros de es-
tas comunidades. Ellos utilizaron el ingreso adicional para realizar mejoras en
sus casas y en las fincas, para mejorar la inversién destinada a la agricultura,
fertilizantes y semillas mejoradas, También adquirieron habilidades, aprendidas
del trabajo en el camino; como utilizacién del cemento, nivelacién y divorcios

de las aguas, las cuales aplicaron en la mejora de sus hogares y de sus fincas,

3. Una vez construidos, el uso de estos caminos trajo adicionalmeate,
importantes y pereccdcros beneficios sociales y econémicos. El mis 'importante,
es el Incremento en la produccién agricola como resultado de la aguda reduccidn
cn los costos del transporte. Estos cambios, se llevaron a cabo ampliamente y
sin que se presentara incremento en la asistencia técnica ni cambios efectivos
en la politica gubernamental de ayuda a pequeifios terratenientes. En el panora-
ma colombiano, la mera provisién de acceso a los mecrcados, motiva a los
haccndados, a incrementar su produccién. Los recursos requeridos, (fertilizan-
tes, crédilo, cte), generalmente, se consiguen con facilidad pecro después de

que aparecen incentivos para utilizarlos,
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4. la existencia de los caminos, no necesaria.mepte implicé como re-
~uitago, una mas y frecuente visita del personal de la salud y educacion, con
la excepcién de alquellas vias localizadas en dreas cublertas por el programa:
Desarrollo Rural Integrado. Afin més, los representantes de las entidades res-~
pectivas y los campesinos, estuvieron de acuerdo en que al facilitirseles las '
posibilidades de buscar tales servicios, con el tlcmbo se produciria una inten-

sificacién del uso de dichos servicios,

o. El "Nivel de Vida", mejor6 notablemente en todas las comunidades
Pico y Pala visitadas, no dnicamente por el incremento en las actividades
agricolas y comerciales, sino también por el acceso del carro a los pueblos
mas cercanos, los cuales ofrecen tanto actividades sociales como recreaciona-
les y otros servicios. La estructura social y organizacional de las comunidades
se amplié, primero por su peticién y después por su unidad comunal en pro de

la construccién de las vias,

6. Por muchas razones, ain existe, tanto en los paises menos desarro-
llados, (L.D.C.), como en la comunidad de crédito internacional, la tendencia
en favor de la construcciéa vial mecanizada, El programa Pico y Pala, ofrece
un modelo prictico y aplicable para la construccién de caminos mediante el uso
de mano de obra Intenslva pero bajo ciertas condiciones, En el territorio co-

lomblano, este sistema compite con el mecanizado pero cuando se cliic a

~10-
AVEWIDA CARACAS No 63.57 - TELEFONOS: . 255.56.66 . 255.55.58 . 255.55.32 - BOGOTA, D, E



, MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTE
d\ FONDO NACIONAL DE CAMINOS VECINALES

algunas caracteristicas, como ciertas obras de excavacion, terreno montafioso
y abundancia de mano de obra, Bajo éstas circunstancias, éste método de
constrdccién, garantiza importantes beneficios socio-econdmicos respecto al
sistema tradicional mecanizado. Los programas futuros, deberfan diseﬁar;e
definiendo cuidadosamente tales caracteristicas y dando margenes de flexibilidad
para variar, mezclando mano de obra con equipo, de acuerdo a las condiciones

geogrificas, topogrificas y socio-econémicas prevalecientes en la zona.

7. Mientras las comunidades mantienen las vias hasta donde les es
posible, atn no han sido definida ni la responsabilidad ni los recursos para los
Casos en que no puedan hacerlo. En cualquier programa futuro deberi resolver-
se claramente cste problema. Recursos como los contemplados cn este progra-
ma, no son suficientes para el "Estudio del Problema'"., Una probable solucién,

podria ser la educacién de los campesinos, enfocada al mantenimiento respectivo,

8. Tambicn, la magnitud del impacto ambiental por la construccién del
camino es serio y ademds, no se conoce el impacto acumulado y producido por
las vias del programa en mencién. Deberfa detectarse, la degradacién ambicn-
tal, con el dnimo de determinar las medidas de! caso, También, deberia reall-
zarse un andlisis mis profundo en lo concerniente a la relacidn costo - beneficio,

resultante de un programa’ de protecelén ambiental,
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9, Pico y Pala es un programa relativamente nuevo, Algunas vias,
alln estin en proceso de construccién, La mdés antigua, fué inagurada hace un
afio, 'Miez_xtras se observaron grandes impactos, resultado del uso del camino,
se notan cambios significativos ea areas como la de la salud, educacidn, nutri-
cién y el papel de la mujer. Recomendamos, reevaluar el impacto deatro de

cuatro (4) afios, es, decir, a mdas tardar ea 1983.
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ANEIX0D A

CONSTRUCCION DE CAMINOS RURALES DE ACCESO
VS,

JESARROLLO RURAL INTEGRADO. DRI
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Uno de los propdsitos del programa Pico y Pala, es el de ayudar a las Insti-
tuciones pidblicas y privadas, que prestan asistencia técnlca, crédito y servicios

a pequeios agricultores, al Igual que salud y educacién, Para asegurar la con~-

secucion apropiada de fuentes para los servicios agricolas, el objeto del progra-

ma contempla que las vlas aprobadas por el programa Pico y Pala, sea.ﬁ loca-
lizadas en él;eas cubiertas ya sea por el programa Desarrollo Rural Integrado
(DRi), o en su defecto, la consecucién de las mis criticas fuentes de produc-
cién y servicios, se tendrian en cuenta para el procedimiento de seleccién de

las vias.

El DRI es un programa de millones de délares financiados conjuntamente por el
GOBIERNO COLOMBIANO, EL BANCO MUNDIAL, EL BANCO INTERAMERICA-
NO DE DESARROLLO y LA AGENCIA CANADIENSE INTERNACIONAL PARA

EL DESARROLLO. Este programa, ayuda a coordinar las actividades, de trece
(13) entidades colombianas diferentes, en un acercamiento integrado y enfocado
al desarrollo rural, Entre las entidades participantes, estdn: la CAJA AGRARIA,
el ICA, el INCORA, el SENA y el PAN (Plan de Allmentacién y Nutricién), al

lgual que entidades de infraestructura, en los sectores de salud y educacién,
Cada una de las cntidades que participan cn el programa DRI, reciben su pre-

supucsto anual, con partidas destinadas cspeelficamente a proyectos localizados
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én las dreas designadas por el DRI,

Tal como se esperaba, encontramos que los proyectos Pico y Pala, localizados
én areas DRI, recibieron mz'l‘s atencidén por parte de dichas eatidades, En cier-
ta poblacién por ejemplo, los representantes de algunas de las entidades men-
tlonadas, visitaron semanalmente a los agricultores, ofreciéndoles semlnarios
Sobre asbectos difércntes. En efecto, solo pocos proyectos Pico y Pala, loca;
lizados dentro o cerca de dreas DRI, reciben los beneficios altamente priorita-
rios de ese programa. El grupo confirmé que la consccucién de crédito y
asistencia técnica se tuvieron er; cuenta en los criterios de scleccién, para
acoger las vias, pero tal como lo mencionamos anteriormente la presencia de
la CAJA AGRARIA y entidades de servicio agricola en pueblos cercanos, no ne-
cesariamente aseguran la ampliacién de su cobertura hacla estas nuecvas comuni-

dades hoy interconectadas por las vias Pico y Pala,

Por lo anterior nace la pregunta respecto a si hubicse conventuo localizar los
proyectos Pico y Pala cerca a las 4dreas DRI, o si ésto deberia realizarse en
un programa futuro, Ninguno de los empleados interrogados, esti de acuerdo

en la Integracién del programa Pico y Pala al DRI, Nosotros estamos de acuer-
do con cllos, debido a la difercncia entre los dos (2) programas, por su mag-
hitud, objetivos y complrcjidad. Ll programa Pico y Pala es limitado y su inter-

vencién para dotar de asistencia téenica a regiones aisladas, econémicamente
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deprimidas y en ireas montafiosas, a lo largo del pafls, es discreta. -El DRI esta
enfocado a cinco (5) regiones, que han demostrado su potencial para la produé-
cién agricola. En éstas 4reas, el DRI intenta coordinar las actividades de va-
rias entidades para dolarlas de la infraestructura necesaria, (caminos, acueduc-
tos, electrificacién, escuelas, ete), al igual qué asistencia técnica y actividades
sociales requeridas para realizar dicho potencial. Debido a la magnitud de las
actividades y servicios bajo su jurisdicclén, el programa DRI ha tenido retra-
§0s en su implementacién, por lo menos en algunas de sus actividades. Dado
el éxito que por si solo ba logrado el programa Pico y Pala, no vemos razén
alguna en consolidarlo con el DRI, porque potencialmente, quedaria sujeto a
las grandes dificultades administrativas que ha encontrado ese complejo progra-

ma,

Las mismas preguntas en términos generales, podrian hacerse en lo que respec-

ta a su aplicacién fuera de Colombia,

Proyeclos de caminos rurales deberian incluirse en los programas de Desarrollo
Rural Integrado?, o por lo menos limitados a dreas donde fuentes y serviclos
complementarios son o serin sistemiticamente otorgados? ; Serd que estas vias
rurales que por sf solas sc justifican, son las puntas dec lanza del desarrollo ?.
Este, nl es cl momento para discutir esta debalible pregunta en detalle ni para

repasar la amplitud de la experiencia de la A.L.D., alrededor del mundo, con
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ambos programas. Sinembargo nuestra experiencla en este programa sugiere
que en condiciones similares a las que prevalecen en Colombia, los caminos
de acceso verdaderamente pueden ser elemeatos criticos como un primer paso
necesario para desarrollar una 4rea determinada; sus impactos son clafos, lnf
mediatos y no dependen ni de que por coincidencia, sean ampliados, nl del
otorgamiento de los serviclos complementarios en agricultura, salud y educa-
cién. EIl simple acceso a tales servicios, en el seatido de que incrementan los
incentivos y las oportunidades econémicas aseguran la inteasificacién gradual
del uso de dichos servicios, En dichas zonas y ambientes, donde existen los
recursos naturales y donde generalmente se conslguen recursos econdémicos, la
clave para el desarrollo es el acceso, el cual efectivamente constituye un ver-
dadero cuello de botella, Nosotros, no estamos convencidos del verdadero valor
de los beneficios, producidos por un programa completamnente integrado debido
a que su complejidad es mucho mayor, sus costos mis altos y se disminuye

el enfoque geografico como resultado,
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ANEXO B

LA CONSTRUCCION MECANIZADA
VS,

EL PROGRAMA PICO Y PALA
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Caminos Vecinales, es una entidad, responsable por la coastrucciéa de caminos
rurales, mediante varios programas, incluyendo el DRI y el programa Pico y
Pala, Dicha eatidad, en su mayorfa utiliza el sistema mecanizado, como en la
construccién de vias mediante el programa DRI pero ean el programa Pico y

Pala, se utiliza ¢l método de mano de obra intensiva, El grupo evaluador de
la A.1.D., aprovechd la opqrtunidad, para investigar los méritos y desventajas

relativos a2 ambhos métlodos.

En este caso, la principal difercncia entre el programa Pico y Pala y el me-
canizado, radica cn el mélodo de excavacidn; pero ¢l resto de las obras, es
decir las obras de drenaje y el afirmado, generalmente son construidos por
contratistas.* Al comparar vias construidas por ambos sistemas, fuera de pe-
quefias discrepancias cncoatradas en la excavacién y las cunetas, no exlsten
mayores diferencias ca la calidad de ambas carreteras. Los ingenieros de Ca-
minos Vecinales, hicicron énfasis en la gran importancia, de una supervision

mis intensiva y de una mayor asesorfa a los trabajadores del programa Pico-

En estec sentido, el programa Pico y Pala en Colombia, no representa la
utilizacién absoluta de mano de obra, En cambio, en este mismo programaen

Haltf, la utilizacidén de maquinaria es poca o ninguna,
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y Pala, pero el grupo evaluador, encontré que Caminos Vecinales, generalmen-

te ha prestado una buena guia a dichas personas, al mcnos en las vias inspec~

cionadas.'

En las zonas Pico y Pala, los costos de construccidn por ambos sistemas, son
comparables, En regiones montafiocras donde predominan los cortes, se hace un
disefio que ahorre movimicatos de tierra. En dichas zonas, la mano de obra es
abundante y por esa razén se coasigue relativamente barata. En cambio, la con-
secucién de eguipo generalmente no es facil, Tal como lo esperadqg el sistema
mecanizado es mds rapido. Al respecto siempre se presentan propuestas com-
petitivas. Una via en terreno montafioso, de siete (7) kms de longitud, median-
te el sistcma Pico v Pala puede coastruirsc en dos (2) ailos, mientras que por
el sistema mecanizado, se gastarfa un afio. Esto significa que cuando se cons-
truye mediante el sistema mecanizado se termina mais pronto pero, por el mé-
todo Pico y Pala, los benclicios cconémicos se incrementan rapidamenie y en
la medida ca que avance el camino. lo anterior significa, que los beneficios
econdmicos producidos por-el sistema Pico y Pala, sicmpre empiezan primero
y ademis, vale la pena mencionar, que en el otro sistema, los tramites hasta

la adjudicacién del contrato siempre relardarin su comienzo.

Ya se describié la amplitud de los beneliclos recibidos por los "Picopaleros",
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los agricultores entrevistados, ahora maniliestan su preferencia por el siste-
ma de excavacién mediaate la utilizacién de mano de obra intensiva. (Se pre-
sentan éxcepciones dentro de las que se contruyen, carreteras ripidameate,
para reemplazar la que existia pero quedd inundada, coa la construccién de
una represa), los ingenieros de Caminos Vecinales, que estin directamente
familiarizados con ambos programas, realmente no se inclinaron en favor de
ningln método. Algunos sugieren aumentar el equipo para el programa Pico 'y
Pala, con el objeto de resolver situaciones diffciles, como cortes en roca y

remocién de derrumbes,

Con éstos requisito; minimos, el programa Pico v Pala, constituye un ejem-
plo brillante de proyectos de construccién de caminos mediante la utilizacién
de mano de obra intensiva, Utiliza la mano de obra, de la manera mis eco-
némicamente clectiva, en cl panorama dec una economia, donde los costos de
maquinaria y mano de obrz, constituyen una combinacidn de dos”(2) fuentes,

aprovechables para optimizar costos. En lo concerniente a la utilizacidén de

mano de obra, cl programa constituye ua éxitoso y excelente cjemplo de de-
sarrollo y de un sistema administrativo, que facilita la contratacién, mancjo

¥ pago de trabajadores no teenificados.,
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AFREXO C

MPACTO AMBIENTAL PRODUCIDO POR LA

CONSTRUCCION DEL CAMINO
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EFECTO AMBIENTAL POR LA CONSTRUCCION DEL CAMINO

Se han realizado, dos (2) evaluaciones ambientales, La primera, realizada por
un profesor norteamericano en Ingenieria Ambiental y la otra, por una firma
Consultora de Ingenieria.* Ambos estudios citan varios efeclos a corto y lar-
go plazo que pueded recsultar de la construccién de carreteras especialmente

en terrenos montafiiosos.

Tal como lo escrito cn el primer informe, caminos construidos a media lade-
ra son "heridas Abiertas'. ea un ambiente geoldogicamente joven como el de

los ANDES DE COLOQOMNDB!A. los ingenieros Inlerventores de Caminos Vecina-
les, manitiestan >que la estabilizacién de los terrenos aledaiios a la via Picoy
Pala terminada, generalmente, tarda cinco (5) ahos, Mientras tanto, se cspe-
ran deslizamienlos, cspecialmenie después de lluvias fuertes, Las lluvias a‘rras-
tran el suclo, desnudando la parte superior de los taludes y erosionando las

laderas de las moataias, El material excavado, el cual se bota talud abajo

J.A, LIGGETT, DETERIORO DE LA TIERRA PRODUCIDO POR LA

CONSTRUCCION DLE CAMINOS EN ZONAS MONTANOSAS DE COLOMBIA.

ESTUDIO DE CONSIDERACIONES AMBIENTALES, GANNETT FLEMING COR-

DDRY AND CARPENTER, INC,
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durante la construeccién, es transportado junto al material erosionado, hacia
los rios con la consecuente creacién de sedimentacién y poluclén, Al Interferir
los canales naturales de drenaje, la construccién de la via también afecta los
modelos cxistentes de agua superficiall y subterrinea produciendo, situaciones

adversas a la irrigacion y el agua potable,

El grupo evaluador dc la A,I1.D., realmente observé las consecuencias produ~-
cldas por los derrumbes en varias carreteras Pico y Pala, La mayor parte
estaban ya removidos o en plan de remocién. El mayor problema lo constituven
los inapropiados dreaajes y la erosién,resultado de los deslizamientos de los
taludes sobre los caminos, En algunos casos, estos desechos fueron votados

talud abajo hacia corrientes de agua.

En alguna vereda nos inquietamos al encontrar que la banca de una carretera
apenas coastruida, estaba siendo deteriorada por los cascos de mulas que

arrastraban, listones de madera fresca talud abajo,

Sin embargo, observamos en lugares simllares, en vias construfdas hace varlos
aflos, mediante el programa anterior, que tanto los taludes superiores como los
luferiores, sc habian estabilizado y en su mayor parte estaban recubicrtos por
la vegetacién., También encontramos, que los interventores al menos en algunos

lugares, asignan los trabajos de excavaclén a campesinos cuyas tierras, bordean
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la carretera, de tal suerte que los deterioros que de ellas se derivan, se ml-
plmizan por el interés del campesino. Dichos Ingenieros, también adujeron que
en lz;s carreteras coastruidas mediante el programa Pico y Pala, los deterioros
producidos en lo Inherente al medio ambiente, son muchlsimo menores' que los
producidos cuando se utilizan equipos pesados. Un agricultor, apoyé esta teorfa
diciendonos simplerhente que "El hombre es mis suave que las maquinas", No
escuchamos acusaclones ni quejas por parte de los agricultores a quienes la
erosién les daiié o les hizo perder parcial o totalmente sus propiedades. Como
la mayoria de las tierras a los costados de la carretera, hablan sido cultivadas
antes, nosotros no vimos seiiales de la actividad de "Corte ni Quema'", al me-
nos en las cercanias de la carretera. Nuestras preguntas inherentes a los efec-
los sobre aguas potables y de irrigacién también fueron contestadas negativamen -
te. En resumen, cl efecto ambiental de las carreteras no es grave, al menos
para quienes hayan sido adversamente, afectados. Nuestras enirevistas con Ca-
minos Vecinales y empleados de otras entidades sobre lo inherente a los efectos

largo plazo y los acumulados, no fueron alentadoras.

Caminos Vecinales no considera que el lmpacto ambiental, producido por sus
Jogramas de construcclén vial, es su responsabilidad, Ll Inderena, estd oficial-
-s4le encargada de este aspecto, Con solo una excepcldn, los lideres de las

‘*unldades nos contaron que jamés han recibido visitas por parte del Inderena,
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los emplcados de Caminos Vecinales también nos manifestaron que los aspec-
tos ambientales y medidas preventivas al respecto, son cosas nuevas en Colom-
bla,.que no hay presupuesto para ello y que tales medidas adn no se aplican

ni en las carreteras troncales ni en las autopistas del pais.

En la parte positiva, encontramos que el ICA, entidad colombiana responsable
de la investigacién agricola, ensefia algunas cosas como arado en surcos y el
uso de barreras con vegetacién, a los pocos campesinos que pueden. lLa Fede-
racién Nacional de Cafeteros también estin vigilando y tomando medidas de
proteccién contra la erosién. Esto lo pudimos observar, en regiones cafeteras
en las cuales existen pricticas para las plantaciones combinadas de café y pla~
tano, Quizds las més alentadoras acfividades al respecto, son las realizaciones
de dos (2) corporaciones auténomas una en el departamento del Valle y otra en
Bogold, las cuales han tomado un activo interés por el campo de la proteccién
ambiental, LA CORPORACION DEL VALLE DEL CAUCA, ha prohibido la *ala
de bosques y el cultivo de nuevas tierras en ese departamento, Para compensar
las actividades de tala, la CVC, da un entrenamiento efectivo sobre las técnicas

de intensificacién de los cultivos.

El informe de la firma Ganncll Fleming antes meuncionada, iIncluye criterios de
sclecelon para inclulrlos dentro de dicho procedimiento en un capltulo ambiental

adicional, También incluyen una serie de recomendaclones que podrfan  ser
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utilizadas para minimlizar el deterioro producido por los derrumbes, la erosién
y la sedimentacién., Las implicaciones presupuestales que se requieren para
cumplir dichas recomendaciones se escapan al alcance de esta evaluacién. Fu-
turos programas deberdn considerar cuales de las recomendaciones son las
mas adecuadas para realizar un proyecto de construccién a bajo costo y tener-

las en cuenta en el anilisis costo - beneficio,

JAGL/cirh.
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