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17 INTRODUCCION

| propdsito de este trabajo es evaluar los efectos de un cambio

dréstico en una variable econdmica externa en la formulacion
ae 1a politica econdémica vy, a través de ello, las consecuencias
en la distribucion geografica de la inversién, la produccién y el
empleo en el sector agricola.

Cuando una sociedad cambia se alteran sus caracteristicas es-
paciales. La tasa de crecimiento demografico, las modificaciones
en la estructura social, la naturaleza de la estrategia y de las poli-
ticas de desarrolla econémico, el aumento de los conocimientos
y el ritmo de evolucién tecnolégica ejercen una gran influencia

en los ambitos fisico y social. En el espacio también influye la ac-
cion de fuerzas mas puramente econdmicas, tanto de origen in-
terno como externo. Constituyen factores predominantes en esta
ultima categoria las modificaciones de los términos de intercam-
bio (e! principal determinante en nuestro caso), la entrada de ca-
pital extranjera y la expansion de los mercados de exportacion.’

Las fuerzas econdmicas exégenas desempenfan un papel acti-
vo en los paises con un elevado coeficiente de comercio exterior
{en relacién con el PIB) y en aquellos en que los recursos de in-
versién y los bienes de capital extranjeros, asi como la importa-
cién de tecnologia avanzada y de productos intermedios, son de
importancia vital para iniciar y mantener un proceso de indus-
trializacién en gran escala y diversificado, programas de energia
y de caminos y planes de desarrollo agricola. Los observadores

1. En el anexo | se examina brevemente el efecto de las perturbacio-
nes externas de la economia y los procesos de ajuste que han tenido lu-
gar en 1980 y 1981. Aunque figura en un apéndice al texto principal, el
contexto macroeconémico debe considerarse (de acuerdo con lo que se
sostiene en el primer parrafo) como el factor determinante para la formu-
lacién de la politica agricola, tanto por lo que se refiere a los cultivos ener-
géticos como a la expansién de los excedentes exportables.
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criticos de los vinculos cada vez mas estrechos y numerosos en-
tre las fuerzas econdémicas externas y la expansién econémica
interna sefalan la intensificacién del estado de “*dependencia aso-
ciada” debida a la internacionalizacion de las economias de Ameé-
rica latina.?

Cualquiera que sea nuestro juicio de valor sobre los vinculos
acrecentados entre la economia brasilena —o, en una perspecti-
va mas amplia, las economias latinoamericanas— y el mercado
mundial (principalmente los paises industrializados), cabe sena-
lar que la estrategia del desarrollo econémico de ese pais mira
hacia el exterior desde hace mucho tiempo. Sin embargo, " "i-
do principalmente al tamano absoluto de la economia, las ..o-
porciones de la exportacion y la importacion en general no han
sido superiores a 10% del PIB. Aun cuando su peso relativo sea
limitado en la economia, el sector externo ha sido de gran im-
portancia al haber facilitado la expansién de la capacidad de pro-
duccion y de la produccion misma en un periodo de importante
crecimiento (1968-1980), en el que todavia no habian influido mu-
cho los drasticos aumentos de precio de los combustibles fosiles
ocurridos en 1973 y 1974.3 Pero hubo que pagar un precio por
ello: un rapido aumento de la deuda externa (véase el anexo ).

La composicion del balance energético nacional (véase la sec-
cion siguiente), la presencia de grandes recursos de tierra no uti-
lizados y subutilizados, y el hecho de que Brasil era ya un pro-
ductor excedentario de cafa de azicar —el principal cultivo
energético— indujeron al Gobierno a iniciar un programa de eta-
nol en gran escala. En las secciones 3 a 5 se examinara breve-
mente la experiencia del Proalcool, el programa para producir
combustible a partir de la biomasa de cultivos. En la seccién 6
se pretende estimar las necesidades de tierra para cultivos ener-
géticos hacia 1985. En la seccion 7 se indican las principales carac-
teristicas del sector de la caia de azucar en las dos principales
regiones productoras: Sdo Paulo y la zona costera del Nordeste.
Finalmente, en las secciones 8 y 9, que constituyen las partes prin-
cipales de esta ponencia, se pretende efectuar un examen ex-post
(hasta 1980) y una evaluacién ex-ante (para el periodo hasta 1985)
de los efectos del programa del etanol en la produccién y dispo-
nibilidad de alimentos, y en las posibilidades de generar empleo
e ingresos en estas dos regiones azucareras.

2. LAS IMPORTACIONES DE PE_TROLEO Y EL
BALANCE .ENERGETICO NACIONAL EN LOS ANOS SETENTA

n el periodo 1970-1980, el volumen de las importaciones de
petroleo se triplicé de 20 millones a una cantidad estimada
en 60 millones de toneladas. La rdpida expansién de la econo-

2. Sin recapitular la vasta literatura acerca de esta cuestién en Ameéri-
ca Latina, cabe mencionar dos trabajos recientes: Fernando H. Cardoso,
“‘Perspectivas de desarrollo y medio ambiente: el caso de Brasil’”; en Re-
vista de la CEPAL, nim. 12, Santiago de Chile, diciembre de 1980, pp.
125-132, y A. Pinto, “’La épertura al exterior de América Latina’’, en Re-
vista de la CEPAL, num. 11, agosto dé 1980, pp. 33-60. Véase también el
numero especial sobre corporaciones transnacionales y sus efectos en las
economias de América latina, Revista de la CEPAL, nuim. 14, agosto de
1981. .

3. Por otro lado; estimaciones recientes indican una contraccién de
3% en el PIB durante 1981. Esta disminucion —la primera en unos 40

anos— se debe principalmente a un decremento de 9% en la produccion -

industrial, determinado por las medidas monetarias restrictivas tomadas
a fines de 1980 para combatir la inflacion y el rapido aumento del déficit
de la balanza de pagos.

mia, especialmente en los sectores industrial y de transportes, que
tienen un consumo elevado de energia, determind este gran
aumento de la importacion de petroleo. Mientras la poblacion
crecio un tercio, el consumo de energia primaria se duplico, de
61 a 123 millones de toneladas equivalentes de petréleo (tep).

Como fendom ..o mas significativo, el aumento de los precios
mundiales del petroleo durante el decenio, especialmente a fi-
nes de 1973 y en 1979-1980 (véase el anexo 1), determiné un in-
cremento espectacular en el valor de las importaciones de petro-
leo, de 280 millones de ¢ “'~res en 1970 a 10 210 millones en 1980.
En consecuencia, la par._ _el petroleo y sus derivados en el v
total de las importaciones aumenté de 11.2 a 44.5 por ciento.

La economia brasilefia depende en alto grado del suministro
extranjero de combustibles. A pesar de la considerable labor de
exploracion efectuada durante los afios setenta, cerca de 80% del
petroleo consumido tuvo que importarse. De hecho, esta propor-
cion aumentd de casi 70% en 1970-1971 a una cantidad estima-
da en 85% en 1979y 1980.4 Tanto la rapida expansion de la eco-
nomia como los cambios drésticos en las relaciones de precios
en el mercado mundial del petréleo han dado lugar a ajustes re-
lativamente considerables en la composicion del balance ener-
gético nacional (véase el cuadro 1).

En primer lugar se advierte en el consumo total de energia pri-
maria una estabilizacion, e incluso una ligera disminucion de la
parte del petréleo, cuyo afo de punta fue 1973, cuando suminis-
tro cerca de 44% de la energia. Desde entonces su proporcion
disminuyo gradualmente, con excepcion de 1978, afio en el que
bajo ligeramente el precio relativo del petroleo. En 1980 satisfizo
40.6% de la demanda de energia primaria. A pesar de esta dismi-
nucidn relativa, la tasa de crecimiento medio anual del consu-
mo de energia basada en el petréleo se elevé a 5.3% durante
1974-1979, es decir, todavia dos veces mayor que el crecimiento
demogrifico.

En segundo lugar, durante el decenio anterior la participacion
de la energia hidraulica —la fuente primordial del suministro de
electricidad— siguié aumentando y alcanzé 28.4% en 1980. En
contraste, en 1952 las centrales hidroeléctricas —de mucha im-
portancia para la industria manufacturera— sélo cubrieron 11.2%
del consumo de energia primaria. Por otro lado, es bien sabido
que el potencial hidroeléctrico de Brasil es enorme, En la actuali-
dad sélo se utiliza 15%. Existen programas tendientes a elevar es-
ta proporcion a 21% para 1985, principalmente conla construc-
cién de la central de ltaipd (12 600 megavatios).

Tercero, durante los afios setenta la proporcién de la biomasa
como fuente de energia primaria descendié de 40° a 26 por cien-
to. Este importante decremento obedecioé a una répida contrac-
cion de la parte de la leda. La rapida industrializacién de la eco-
nomia y la urbanizacion de la poblacion, que demandaba cada
vez mas otras formas de energia, fueron la causa de esta dismi-

4. Segun datos recientes, en 1981 la produccién nacional de petro-
leo permiti6 cubrir 25% de la demanda interna. Esto indica que la acele-
racion de las exploraciones, a partir de 1975, ha arrojado algunos resul-
tados positivos.

5. En 1952 su proporcion en el suministro de energia se elevaba a
55 por ciento.
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CUADRO 1

Balance energético

(Porcentaies)

Fuente energética primaria 1970 1975 1977 1978 1979 19807

Petroleo 38.1 43.5 41.7 42.4 40.7 40.6

Gas natural 0.2 0.4 0.5 0.6 0.4 0.6

Carbén 3.9 3.2 4.0 4.4 4.3 4.6

Hidroelectricidad 18.9 237 26.1 25.6 28.3 28.4

Biomasa 38.9 29.2 27.7 27.0 26.3 25.8
Alcohol 0.2 0.1 0.5 1.3 1.6 2.0
Bagazo (cana de azucar) 5.5 4.5 4.6 4.6 4.7 5.0
Lefa 30.8 21.4 20.2 18.8 17.4 16.4
Carbén de lefa 2.4 3.2 2.4 2.3 2.6 2.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Consumo total de energia primaria
(en miles de tep) 61170 90 324 103 252 109 733 117 788 123713

e. kstimacion,
Fuente: Anudrio Estatistico do Brasil, 1980, y Emilio Lebre la Rovere,
1981, pp. 17-24.

nucion. Aun asi, el consumo de lefia aumento ligeramente de 18.8
a 20.3 millones de tep en el decenio anterior. Por otro lado, las
caracteristicas geograficas de la expansion y el crecimiento sec-
torial determinaron por lo menos un agotamiento mas lento de
los bosques de Brasil —que todavia dispone de estos inmensos
recursos renovables— de lo que hubiera sido factible en una ex-
pansién econémica mal provista de petréleo.

Cuarto, desde 1975 la parte del etanol, aunque muy modesta
con respecto al consumo total de energia, ha aumentado rapida-
mente: de 0.1% a cerca de 2% en 1980. El programa del alcohol
indica que para 1985 se alcanzara una proporcion de 5.4% del
consumo total de energia.

La politica del Gobierno brasilerio se dirige-a alcanzar el mas
alto grado posible de ‘“autonomia energética’’. Mediante medi-
das de conservacion y programas de inversiones enormes en ener-
gia hidraulica y en fuentes de combustibles de biomasa, se ha de
alcanzar una “autarquia’’ relativa.®

3. POLITICAS DE ENERGIA (I):
EL NACIMIENTO DEL PROGRAMA PROALCOOL

1s autoridades econdmicas y la economia de Brasil tuvieron
jue reaccionar dos veces ante cambios violentos en la situa-
cion mundial de suministro de petréleo. La primera reaccién tu-
vo lugar en 1973-1974 (analizada en esta seccion), mientras que
la segunda se verifico a raiz de la revolucién irani, con la drama-

6. Las estimaciones para 1980 indican un programa de inversion en
capacidad generadora de electricidad de 90 000 millones de dolares has-
ta 1990, en tanto que el programa de etanol requerird la tercera parte
de esa cantidad para alcanzar un elevado nivel de produccion, de alre-
dedor de 30 000 millones de litros. Véase J. Goldemberg, “Renewable
Energy Souices: the case of Brazil”’, en Natural Resources Forum, nim.
3, 1979, pp. 253-262.

““Brazil: Solutions beyond Oil”’, en Development: Seeds of Change, num. 2,

tica disminucion de la produccién de ese pais y una nueva etapa
de alzas de precios en el mercado mundial (véase la seccién 5).

La vulnerabilidad de la economia ante el aumento repentino
de los precios del petréleo y ante los procesos inflacionarios mun-
diales con los efectos simultaneos y retardados de dichos aumentos
(como se describe en el anexo ) indujeron al Gobierno a tomar
medidas para controlar la situacion de la balanza de pagos, sal-
vaguardar el crecimiento econémico y contener en todo lo posi-
ble las tendencias inflacionarias.

Por recomendacién del Consejo de Desarrollo Econdmico
(CDE), en noviembre de 1975 se estableciéo una Comisién Nacio-
nal del Alcohol (Decreto 76593). Se hizo responsable al Instituto
del Aztcar y el Alcohol (IAA) del apoyo técnico y administrativo
al Proalcool, uno de cuyos propositos, ademads de mejorar la po-
sicion de la balanza de pagos, era expandir las actividades agroin-
dustriales en el sector de la caina de azucar. Ademds, el progra-
ma contribuiria de manera importante a alcanzar varias metas
socioeconémicas cruciales:”

m reducir las diferencias regionales en cuanto a ingresos,
aumentando la produccion de materias primas, especialmente
mandioca, en las zonas de ingresos bajos:

m reducir la desigualdad de ingresos entre las familias a tra-
vés de una produccién agricola de mayor valor en las zonas atra-
sadas (considérese la meta anterior) y de estimulos a la produc-
cién en sistemas agricolas con alto coeficiente de mano de obra.

Los objetivos macroeconomicos secundarios de Proalcool eran:
un mejor aprovechamiento de los factores de produccion insufi-

7. Ademas, en el texto de decretos posteriores se han mantenido los
objetivos de desarrollo socioeconédmico (véanse los decretos 80762-1977
y 83700-1979).
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cientemente utilizados, a saber, la tierra y la mano de obra; una
expansién de la produccién en el sector de los bienes de capital
como resultado de la ampliacién y modernizacién de la capaci-
dad de destilacion, y el perfeccionamiento conexo de la tecnolo-
gia autéctona. Todo esto demuestra que el enfoque oficial tenia
multiples finalidades. El Decreto 76593 ha dado mucha impor-
tancia a los criterios que gobiernan el emplazamiento de las nue-
vas destilerias, es decir, reduccion de las disparidades regionales
de ingreso, suministro local de factores de produccion e insumos
para las actividades agricolas e industriales, costos de transporte
y necesidades de 1 ‘eria prima de los establecimientos ya exis-
tentes.

Los recursos financieros procederian del sistema bancario es-
tatal. El Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE), el Ban-
co de Brasil, el Banco del Nordeste de Brasil (BNB) y el Banco
de Amazonia se encargarian de proporcionar el financiamiento
para las destilerias. Por otra parte, el Sistema Nacional de Creédi-
to Rural financiaria la producciéon de biomasa.

Las principales caracteristicas administrativas del Programa eran
las siguientes:

El sector privado ejecutaria el Proalcool.8 Se le facilitarian re-
cursos financieros suficientes mediante un programa multianual.
El Gobierno compraria el etanol producido a un precio determi-
nado de antemano, encaminado a obtener una produccién efi-
ciente y beneficios aceptables para los agricultores. En su forma
original, ademas de la cafia de azucar, se preveian otros cultivos
{(que se alternarfan con ésta) para la produccién de etanol. Con
objeto de dar a los pequeiios agricultores y a la poblacién no agri-
cola acceso al Proalcool, la fase inicial del programa comprende-
ria un estudio de factibilidad econémica de pequenas destilerias
auténomas, dispersas geograficamente.

En 1976 la Comisién Nacional del Alcohol inicié un programa
de construccion de 88 destilerias (con una capacidad total de 1 800
millones de litros). Junto con las destilerias ya construidas, Proal-
cool alcanzaria una produccion anual de 2 500 millones de litros
en 1983.

4. LOS RESULTADOS INICIALES DE PROALCOOL

»s primeros estudios sobre la produccion de etanol dieron es-

recial consideracion a la mandioca como materia prima prin-
cipal. Las condiciones de precios muy favorables en el mercado
mundial del azucar (los precios subieron de 112 a 635 dolares
por tonelada en el periodo 1970-1975, y la participacion del pro-
ducto en el valor de las exportaciones totales aumenté de 4.6 a
12.7 por ciento) quitaron incentivos para efectuar una gran con-
version de la produccién azucarera en etanol hasta 1975. El vo-
lumen exportado se elevé de 1.1 millones de toneladas en 1970
a 2.4 millones en 1974, No obstante, en el afno siguiente dismi-
nuyé a 1.7 millones de toneladas.

En 1976 el precio mundial del azicar bajo drasticar 2, hasta
un promedio anual de 263 délares por tonelada. La ussnunucion
en el volumen exportado obedecié también a las condiciones me-

8. Pero, como se indico en los parrafos anteriores, muy respaldado
de manera institucional y sobre todo financiera por el Estado, conformando
asi un ejemplo solido de capitalismo estatal.

teorologicas adversas en las principales zonas azucareras y al lan-
zamiento del programa del alcohol, que preveia niveles de pre-
cio remuneradores y otras politicas de estimulo a los producto-
res. Todo esto contribuyd a crear un punto de partida favorable
para el Proalcool, sobre la base del aprovechamiento del azucar.
Simultdneamente, se descarté la idea de que el programa se fun-
dase en gran medida en la mandioca; era preciso todavia resol-
ver problemas técnicos de importancia y existian dudas sobre la
viabilidad econémica de la produccion del etanol a partir de di-
cho cultivo.

. En el cuadro 2 se muestra la pauta de crecimiento de la pro-
duccion azucarera. El volumen de la produccién aumenté a ra-
z6n de 4.3% (promedio trienal) durante los afios 1970-1975, que
constituyeron un periodo de rapida expansion de las exportacio-
nes. Durante la segunda mitad del decenio de los setenta la tasa
de crecimiento anual de la produccion azucarera se aceler6 has-
ta 8.1%, tasa considerablemente mds alta que la de los demés cul-
tivos principales.

CUADRO 2

Produccién de cafa de aztcar (1970-1980)

Volumen Superficie Rendimiento

(millones de cosechada medio
ARos toneladas) (miles de ha.) (ton/ha.)
1970 ' 79.8 1725 46.2
1973 92.0 1959 47.0
1974 95.6 2057 46.5
1975 91.5 1969 46.5
1976 103.2 2 094 . 49.3
1977 120.1 2270 52.9
1978 129.1 2 391 54.0
1979 139.3 2542 54.8
1980 148 4 2642 5 2

Fuente: FIBGE, Anudrio Estatistico do Brasil, varios anos; FAO, Boletin
Mensual de Estadisticas, varios nimeros y Anuario de Produc-
cion, 1980.

Durante el periodo 1970-1975, el crecimiento de la produc-
cion provino enteramente de una expansién anual media de 2.7%
de la superficie cultivada. El rapido aumento de la produccién
en la segunda mitad del decenio se explica por una ulterior ex-
pansion horizontal (6% anual) y un notable aumento de los ren-
dimientos medios, que pasaron de unas 47 ton/ha. a 56 ton/ha.
en 1980, lo que supone una tasa anual de crecimiento de 3.5 por
ciento.

Aunque no debe inferirse de estas cifras que las medidas de
politica adoptadas en apoyo del programa de etanol hayan cons-
tituido causas directas y principales de la rapida expansién de la
superficie y los rendimientos, si indican que los productores se
han mostrado muy sensibles a las politicas de incentivos, tales co-
mo el crédito subsidiado y la seguridad del mercado, tendientes
a estimular la produccién azucarera.

Mientras que durante los ultimos aios sesenta y la primera mi-
tad del decenio de los setenta la produccion de etanol permane-
cio virtualmente estancada, después de 1976 se verificé un rapi-
do crecimiento (véase el cuadro 3). De 1976 a 1978 la produc-



comercio exterior, mayo de 1983

387

cion se elevd de 600 millones a 2 300 millones de litros, cifra ésta
equivalente al volumen de produccion originalmente proyecta-
do para 1983. En particular, la produccion de etanol anhidro se
aceler6 rapidamente.?

CUADRO 3

Produccién de etanol, total y por tipo, 1971/73-1980
Millones de litros)

Afios _ Acuoso Anhidro Total
1971-73* 282.7 371.2 653.8
1975 359.8 220.3 580.1
1976 369.8 272.4 642.2
1977 297.7 1087.9 1385.6
1978 392.6 1943.5 2 336.1
1979 618.2 2 832.0 3 450.2
1980 168704 2177 A 2707 N

* Promedio.
Fuente: FIBGE, Anudrio Estatistico, varios anos. Datos del 1AA.

Sin embargo, la CDE no se mostrd satisfecha con la perspecti-
va para 1985 de la relacion demanda/suministro (externo) de com-
bustible. Conforme a las metas del programa original, la capaci-
dad de destilacidon que habria de instalarse para ese aio tenia que
producir 5 100 millones de litros en 215 plantas, lo que repre-
sentaria solamente 5.7% del consumo total de combustible para
automoviles. Por otra parte, a mediados de 1978 se formularon
opiniones criticas respecto de la experiencia del Proalcool hasta
ese momento, '0 referidas, por ejemplo, a las elevadas necesida-
des de inversion y los altos costos de produccion, asi como a los
problemas del almacenamiento vy la distribucion. Habia llegado
el momento de llevar a cabo una evaluacion completa de medio
término. Los factores exégenos constituyeron un estimulo para
reexaminar la situacién.

5. POLITICAS DE ENERGIA (I): LAS MEDIDAS DE 1979

1 prevision de nuevos aumentos en el precio del petroleo (lo
Jue ocurrié posteriormente con los acontecimientos politicos
en Irdn y la dramdtica contraccion de la produccion petrolifera

9. El término ""etanol’’ significa alcohol etilico obtenido de la cafa
de azucar de cultivos feculentos, especialmente fa mandioca. El etanol
anhidro tiene una pureza de 99.8% y puede mezclarse (en una propor-
cién de hasta 20%) con la gasolina (= gasohol) para emplearlo en moto-
res normales de gasolina. El etanol acuoso tiene una pureza de 94%. Su-
pone un menor costo de produccion por litro, ya que no requiere una
tercera operacién de destilacion como ocurre con el anhidro. El acuoso
puede utilizarse en motores especiales (que se producen en Brasil) cuyo
costo es ligeramente mayor que el de los motores normales de gasolinalga-
sohol. Una segunda rama de combustibles provenientes de la biomasa
es la del alcohol metilico (metanol), derivado de la madera. La produc-
cion de metanol, en principio, no competirad por la tierra agricola en un
pafs como Brasil. Empero, subsisten problemas técnicos no resueltos, que
es preciso superar para obtener una produccion masiva de este tipo de
combustible, que constituye probablemente la mayor fuente nacional de
energia para el transporte en una perspectiva de largo plazo.

10. Por ejemplo, véase V. Yang et al., The Brasilian Gasohol Program-
me, ponencia presentada en el Simposio sobre Energia de Biomasa y De-
sechos, organizado en Washington por el Institute of Gas Technology en
agosto de 1978.

de ese pais) la CDE propuso al presidente Geisel a mediados de
1978, incluso con el proposito de disminuir la dependencia de
la economia respecto de la energia externa, ampliar considera-
blemente el programa de inversiones de Proalcool. Este nuevo
plan se dirigia a producir 10 700 millones de litros de etanol en
1985 (y 14 000 millones dos afios mas tarde). Tras 1a aprobacion
de Geisel, un Consejo Nacional del Alcohol (CNAL), dotado de
mas poderes, sustituy6 a la Comision del Alcohol.

Entre tanto, el Il Plan Nacional de Desarrollo (1980-1985) se-
nalaba otras dos medidas principales de politica para mejorar la
relacion suministro/demanda de combustible: la primera consis-
tia en ampliar la exploracidn y produccion de los recursos petro-
liferos nacionales; la segunda apuntaba a reducir la tasa de aumen-
to del consumo de petroleo, mediante el fomento de innovacio-
nes tecnoldgicas capaces de ahorrar energia y el aumento del pre-
cio de la gasolina. Mientras tanto, la experiencia de los dos ulti-
mos anos indicaba que el aumento de precios habia tenido un
efecto significativo en la situacién de la energia petrolifera.

Con arreglo al plan nacional de energia, la sustitucion del pe-
troleo (560 000 b/d) por otras fuentes de energia se conseguird
del modo siguiente: etanol y carbdn mineral, en cada caso 170 000
b/d; carbdn de leda 120 000 b/d; electricidad 60 000 b/d, y otras
fuentes 40 000 b/d."" El plan de energia prevé la realizacion de
grandes inversiones para materializar esas sustituciones.

E! cuadro 3 indica que en 1979 y 1980 la produccion de eta-
nol se expandi6 a 3 700 millones de litros. Esto supone un déficit
de 10% con respecto al nivel proyectado (4 070 millones de li-
tros). En contraste con un considerable descenso en la produc-
cion de etanol anhidro, la produccién de etanol acuoso tuvo un
aumento de 150% de 1979 a 1980. Un acuerdo concertado en-
tre el Gobierno y la industria del automévil provoco este répido
aumento. Conforme a dicho acuerdo, se estima que el nimero
de coches dotados de motor especial de etanol se elevaria de
250 000 a 350 000 unidades en el periodo 1981-1982. Ademas,
en 1982 se convertirian al uso del etanol 100 000 motores de ga-
solina. Para 1985, el etanol habra de sustituir 20% del consumo
de gasolina.

En el cuadro 4 se exponen las tendencias recientes de la pro-
duccion y exportacion de azdcar y la produccién de etanol.

En contraste con el estancamiento de la produccién de eta-
nol, hasta 1976 el volumen de la exportacion de azdcar mostré
una tendencia ascendente, aunque con grandes fluctuaciones. Las
bruscas oscilaciones de los precios en el mercado mundial y las
fuertes fluctuaciones de la produccion (debido principalmente a
factores meteorologicos) constituyeron las causas principales de
los cambios en [as exportaciones. Las condiciones meteorologi-
cas adversas afectaron a la produccion de aztGcar en 1978 y 1979.
A pesar de esto, la cantidad de azucar exportada no estuvo muy
por debajo de los niveles alcanzados con precios muy remunera-
tivos en 1973 y 1974, Esto demuestra que, hasta ahora, las nece-
sidades de azucar para la produccion de etanol no han puesto
en peligro la capacidad de exportacion del sector. La gran expan-
sion proyectada en el uso de la tierra para la produccion de com-
bustible puede, sin embargo, conducir a una competencia por
la tierra entre los esfuerzos encaminados a las metas de exporta-
cion, alimentos y energia.

11. Véase Lebre la Rovere, op. cit.
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CUADRO) 4

Brasil: produccion y exportacion de aziucar y produccion de etanol (1970-1980)

1970 1971 1972

1973 19/4 1975 1976 1977 1978 1979 19860

Produccion de azucar (miles de toneladas) 5119.7 5386.4 59326 66829 67206 58876 72082 8307.6 73424 66450 8098.0
Exportacién de azucar {(miles de toneladas) 1126.2 1261.2 25349 28219 23656 1749.6 1198.7 2509.0 20149 1867.1 26256

Produccion de etanol (millones de litros) 637.2 613.1 681.0

Exportacion de azicar como porcentaje de

la produccion 19.5 23.4 42.7

666.0 625.0 555.6

643.2 1470.4 2541.6 33904 37020

42.2 35.2 29.7 16.6 30.2 27.4 28.1 32.4

ruees: rioaucclorn ue dzutdl, Odlos Uuel 1IAA CIldUos €1 FTURHIIOSIHLU 01704, delieldild Ue AgHLUiluld © AUSIELHTITTIIU, WUUICTTIU Ut LYlauy ue Jau
Paulo (1981), cuadro 65; exportacion, anuarios de comercio de la FAO.

6. NECESIDADES DE TIERRA HASTA 1985

iplicar la produccion de etanol para 1985 exige una expan-

iion muy significativa de fa superficie plantada con cafa de
acucar; al mismo tiempo, con arreglo a los planes del Proalcool,
el aporte de la mandioca a la produccién de etanol quedara limi-
tado a 5%.'? Inicialmente, las necesidades adicionales de tierra
para cafa de azlcar se proyectaron en 1.2 millones de hectdreas.
Esta estimacion se fundaba en supuestos optimistas acerca del ni-
vel de los rendimientos (aumento de 55 a 60 toneladas en las plan-
taciones existentes y obtencién de 50 toneladas por hectdrea en
las zonas nuevas) y de la elevacion de las tasas de eficiencia de
las destilerias (de 70 a 80 litros de etanol por tonelada de caia).

CUADRO 5
Necesidades de tierra para azucar y para etanol en 1985

Necesidades de
tierra (miles de

Produccion hectdreas)
1980 1985 1980 1985

Azucar (millones de

toneladas) 8.1 9.6 1620 1920
Total de etanol (miles de

millones de litros) 3.7 10.7 1022 2526

Directo B 9.31 1022 2526

Residual . 1.39 — —
Total de cana de azucar 148.4 245.4 2 642 4 446"

(millones de toneladas) 3 300" 5 560"

a. Nelas (superiicie cosecnhadaj.

b. Brutas (superficie plantada).

Fuente: En el anexo Il se indican las tasas de conversion aplicadas vy las
fuentes de las hipotesis relativas a rendimientos, etc., para 1985.

No obstante, el cuadro 5 indica una expansion mayor de la
superficie cultivada con cana de aztcar. Mientras que la superfi-
cie ocupada por la produccién azucarera aumentara de 1.62 a
1.92 millones de hectdreas, la superficie destinada a la produc-
cion de etanol tendrd una expansién mucho mayor, de 1.02 a
2.53 millones de hectareas. Se requiere una expansiéon horizon-

12. Aun asi, se considera esta proporcidon “‘excesivamente optimis-
ta’”", dados los obstaculos para establecer plantas de etanol basadas ente-
ramente en la mandioca, las cuales se caracterizan por una modesta ba-
lanza energética positiva. Véase Banco Mundial, Alcohol Production from
Biomass in Developing Countries, 1980 (hay version en espaiol).

tal de tales dimensiones, al dar por sentado que los indices de
productividad azucarera por hectarea (5 ton) y de eficiencia de des-
tilacién se mantendran constantes. Teniendo en cuenta los progra-
mas de investigacién en marcha en materia de procesamiento, es-
te Gltimo supuesto podria ser demasiado conservador.

Con base en los supuestos utilizados, la superficie cosechada
debe aumentar de 2.6 a 4.4 millones de hectareas y la superficie
plantada tendra que ampliarse en 2.3 millones de hectareas, '3 lo
que supone una adicién anual de casi 500 000 ha. Esta meta no
es ciertamente inconcebible, pero entrana una expansion de la
superficie plantada tres veces mas grande que la del periodo
1975-1980, caracterizado por un aumento considerable de la pro-
duccién y de la superficie cultivada.

Se dispone de la base de recursos naturales para expandir la
superficie y el Gobierno se ha comprometido firmemente a des-
tinar al Programa recursos financieros considerables. Aun asi
—como se demuestra en la seccién relativa a los resultados obte-
nidos en Sao Paulo— la realizacién cabal del aumento de super-
ficie previsto en s6lo 4 o 5 afos no representaré una tarea facil,'4
sobre todo si se quiere evitar un impacto negativo en la produc-
cion y disponibilidad de alimentos y en la distribucion espacial
y personal de los ingresos.

7. CARACTERISTICAS REGIONALES
DE LA PRODUCCION DE AZUCAR

1ites de examinar las consecuencias de la primera fase del

yrograma del etanol (es decir, hasta 1980/81) asi como los
prugresos (proyectados) del Proalcool en Sio Paulo y en el Nor-
deste hasta 1985 (véanse las secciones 8 y 9), los parrafos que si-
guen se proponen comparar brevemente las caracteristicas mas
importantes de la industria de la cana de azdcar en estas dos zo-
nas productoras principales, en las que se obtiene alrededor de
70% de la produccién nacional.

Los datos del cuadro 6 muestran que en Sio Paulo el rendi-
miento medio (que ya ha sido mas alto en los afos sesenta) aumen-
to constantemente durante la segunda mitad de los setenta. Por
el contrario, el indice de rendimiento permanecié virtualmente
estancado en el Nordeste. Los métodos de cultivo por lo general

13. Las proyecciones del Banco Mundial indican, segtn distintos su-
puestos sobre rendimientos y eficiencia, una expansion que oscila entre
2.2 y 2.7 millones de hectdreas.

14. En noviembre de 1981 el Gobierno anuncio el aplazamiento por
uno o dos anos de la consecucion de ia meta de 10 700 millones de litros.
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CUADRO 6

Pradiirridn do rada de aziicar an lnc trac nrincinalac actsdne nradictarac

Sao Paulo Pernambuco Alagoas
Superficie Rendimiento  Produccidn Superficie Rendimiento  Produccion Superficie Rendimiento  Produccion
cosechada medio {millones cosechada medio (millones cosechada medio {millones
(miles de ha.) (ton/ha.) de ton) (miles de ha.) (ton/ha.) de ton) (miles de ha.) (ton/ha.) de ton)

1976 7729 63.5 49.1 328.7 46.9 15.4 230.0 46.1 10.6
1977 790.6 65.5 51.8 350.0 48.0 16.8 290.1 50.2 14.6
1978 870.8 66.9 58.3 353.0 48.0 16.9 308.8 50.5 15.6
1979 947.7 67.1 63.6 366.0 48.4 17.7 329.5 52.5 17.3
TQRN AR EANS) 70N N7 A4 Q AQ N 1€

240 1

AN N

171

Fuente: FIBGE, Anudrio Estatistico do Brasil, varios afos.

mas eficientes y el mayor empleo de insumos quimicos explican
esta brecha creciente en la productividad de la tierra.

El analisis de los antecedentes y causas directas de los diferen-
tes resultados obtenidos por la agricultura en Sdo Paulo y en el
Nordeste pone de manifiesto que la estructura diversificada de
la economia de Sao Paulo, por el lado de la oferta y de la deman-
da, ha conducido a tasas més elevadas de inversién, produccién,
utilizacion y productividad en la agricultura (y en otros sectores),
con el resultado de una diferencia creciente en el producto per
capita y en los niveles de ingreso entre las regiones.!?

Con 12% de la tierra bajo cultivo, los agricultores de Sao Pau-
lo (sin constituir ciertamente un grupo homogéneo) generan al-
rededor de una cuarta parte de la demanda nacional de fertili-
zantes. La mayor parte de la superficie cultivada se destina al ca-
fé, la cafia de azlcar y la soya. Ademas del indice considerable-
mente mas alto de productividad de la tierra, el sector azucarero
de Sdo Paulo registra coeficientes de produccién/mano de obra
que superan en varias veces a los del Nordeste. Esto no debe sor-
prender, ya que la densidad de tractores por hectarea plantada
es considerablemente superior a la del Nordeste.

Las estimaciones hechas indican que la intensidad de mano
de obra para la cosecha (es decir, las operaciones de corte y car-
ga) en la zona da mata'® representa casi el triple de las necesi-
dades de mano de obra en Sio Paulo: 0.65 contra 0.23 dias-
hombre por tonelada.

Los datos del cuadro 6 ponen también en evidencia la signifi-
cativa expansion de la superficie azucarera en Sao Paulo y Ala-
goas, y su virtual estancamiento en Pernambuco. La rapida res-
puesta de la industria azucarera de Sdo Paulo a las posibilidades
abiertas por el Proalcool se tradujo en una participacién domi-
nante de este estado en la produccién de etanol. Aunque su par-
ticipacién en la produccion nacional disminuy6 un poco después

15. En 1970, el producto regional per cépita en la macrorregion del
Sudeste era cuatro veces mas alto que en el Nordeste. La disparidad en-
tre S3o Paulo y Pernambuco (el estado menos atrasado del Nordeste) co-
rresponde al factor 3.8. Véase C.O. Osorio, ““A Pobreza e a Riqueza das
Regides", en Revista Econdmica do Nordeste, vol. 10, nim. 3, 1979, pp.
657-712.

16. Con excepcion de las tierras llanas de Alagoas, donde se han di-
fundido ultimamente explotaciones de cafia de aztcar semimecanizadas.

de 1977/78 (cuando aportd 74% de la produccion nacional de
alcohol), durante el ano agricola 1981/82 Sao Paulo seguira toda-
via suministrando dos tercios de la produccién total. Por otra parte,
se calcula que Pernambuco y Alagoas producirdn 5.8 y 8.1 por
ciento, respectivamente.

Finalmente, se advierten importantes diferencias regionales en
el destino del azicar producido. Mediante un firme sistema de
cuotas, los productores de los dos estados del Nordeste pueden
exportar 64% del azucar producido, mientras que Sao Paulo, que
casi duplica la produccion conjunta de Pernambuco y Alagoas,
destina su azdcar principalmente a satisfacer la demanda interna.

8. EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS REGIONALES (1):
SAO PAULO

8.1 Acontecimientos hasta 1980/81

urante varios decenios Sao Paulo ha sido el principal esta-

do productor de cafa de azucar, con una clase empresarial
activa y estrechos vinculos entre las actividades de produccién
y elaboracién de la cana. En gran medida, la industria esta inte-
grada verticalmente; los ingenios controlan una parte muy impor-
tante de la zona proveedora de la materia prima. No sorprende
gue, una vez puesto en marcha el Proalcool, aumentasen acele-
radamente la superficie plantada y la produccion; los producto-
res respondieron rapidamente a las nuevas oportunidades que se
les ofrecian (véase el cuadro 7).

En el periodo 1978-1980 la superficie cosechada se expandio
de 723 000 a 1.01 millones de hectareas, o sea 40%, mientras que
la produccién de cana de azicar aumentd de 45.9 millones de
toneladas a 70.7 millones. En consecuencia, aumenté también ra-
pidamente {a produccién de aztcar y de etanol.

En los principales estados productores de azdcar, al igual que
en el pais (véase el cuadro 6), la produccién de cafia estd con-
centrada geograficamente. En la ubicacion de la industria azuca-
rera han influido decisivamente la situacién en cuanto a recursos
naturales, o factores histéricos, sociales y econémicos, o la com-
binacién de ambos. En Sao Paulo, las dos zonas productoras prin-
cipales de aztcar y etanol son las regiones administrativas nord-
orientales de Ribeirdo Preto y Campinas. En ellas se obtienen ca-
si dos tercios de la produccion de cafa de azucar del estado.
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CUADRO 7

Cin Parln nendiirciAn Ada aviicar v Aa ateanal 110758 102M

Azdcar Etanol

Contribucion Contribucion

Volumen a la produc- Volumen a la produc-
(miles de cion nacional (millones cion nacional
Arios toneladas) (%) de litros) (%)
1975 2869.3 49 362.3° 65
1976 3563.6 49 457.7 71
1977 4098.7 49 1095.2 74
1978 3194.3 44 1812.4 74
1979 2756.4 41 1472.3 73
1a2N T A4 1P A7 7 LN7 0 sl

p. Preliminar.
Fuente: Instituto de Economia Agricola (Secretaria de Agricultura e Abas-
tecimento, Governo do Estado de Sao Paulo, Progndstico 81/82,

Sdo Paulo, 1981 (cuadro 65).

En los primeros afos del Proalcool la expansion de la superfi-
cie de cafa de azucar se registré principalmente en esas dos zo-
nas. Sin embargo, desde entonces, también en otras partes del
estado (como las regiones de Aragatuba y Sio José do Rio Preto)
se expandio la superficie plantada con cana, debido a la cons-
truccion de destilerias autonomas. No obstante esta dispersion,
el mayor nimero de destilerias se ha seguido construyendo en
la regién de Ribeirdo Preto, en donde tanto el patron de uso de
la tierra como el sector agricola se han visto dominados gradual-
mente por la industria azucarera.

Si bien el Proalcool ha logrado aumentar la produccién de eta-
nol, la limitada base de datos sobre su experiencia parece indi-
car que ha tenido algunos efectos colaterales adversos en distin-
tos sectores. En primer lugar, se ha generado una creciente com-
petencia local y subregional entre la produccién de alimentos y
la cafa de azlcar para etanol por los mejores terrenos cultiva-
bles en algunas zonas. Esto ha determinado una reduccion de la
disponibilidad local de alimentos para ciertos grupos urbanos y
rurales de bajos ingresos. En segundo lugar, ha provocado una
mayor concentracién de la tenencia de la tierra, debido en parte
a la continua reduccién del nimero de ingenios azucareros vy la
tendencia al aumento de la capacidad de las nuevas destilerias.
Ademis, el gran volumen del crédito disponible para la produc-
cion de cafa (y etanol) ha provocado un aumento considerable
en los precios de la tierra. Ello a su vez ha ocasionado, muy pro-
bablemente, que pequefios propietarios vendan sus predios y se
trasladen a zonas urbanas, o bien emigren a la region centro-
occidental de Brasil. En tercer lugar, el coeficiente relativamente
bajo de mano de obra que requiere la cafia de aztcar, en com-
paracién con los cultivos desplazados, ha ocasionado una dismi-
nucién en el nimero de oportunidades de empleo durante todo
el afo. Por otra parte, es indudable que ha aumentado la deman-
da de trabajadores estacionales. Cuarto, en lugar de disminuir las
diferencias en la distribucion regional de la produccién (y los in-
gresos) dentro del estado, el Proalcool ha reforzado hasta ahora
esas disparidades de produccion entre las distintas regiones. En
los parrafos siguientes se examinan mas detenidamente las tres
primeras cuestiones.

Desde hace mucho tiempo ha sido caracteristica fundamen-
tal de la agricultura paulista el predominio de cambios significati-
vos en los patrones de cultivo y la continua competencia por la

tierra entre cultivos, y entre cultivos y ganado. Una serie de fac-
tores interrelacionados, como el acelerado cambio tecnolégico,
los nuevos mercados y cultivos, la rapida urbanizacion, el cre-
ciente apoyo gubernamental y la expansion de los programas de
inversiones —elementos de un desarrollo que algunos dan en lla-
mar penetracion capitalista en el campo— provoco que los pa-
trones de uso de la tierra experimentaran rdpidas modificaciones
durante los dos decenios anteriores al inicio del Proalcool. Por
ejemplo, en el perfodo 1968-1973 se redujo en un tercio la su-
perficie explotada principalmente con cultivos de subsistencia
(v.gr. arroz, frijoles); la de otros cultivos tradicionales (maiz, ca-
fé) disminuy6 13%, mientras que la superficie dedicada a produc-
tos agricolas “‘nuevos’’ (soya, algodén y azucar) se amplié en 50%.

No se conoce la extensidn precisa de la tierra antes destinada
a cultivos alimentarios y utilizada ahora para la produccién mas
remuneradora de cafa de azdcar, pero los datos parciales dispo-
nibles para todo el estado indican que la superficie total plantada
con los tres cultivos bdsicos (maiz, arroz vy frijoles negros) se es-
tanco durante el periodo 1976-1981, fluctuando en torno a 1.9
millones de hectareas. En el caso del arroz, se verificd una mar-
cada reduccion de la superficie cultivada en las regiones de Ri-
beirdo Preto, Baura y Sdo José do Rio Preto, donde aumenté con-
siderablemente la importancia de la cafia de azdtcar en la econo-
mia local. Seg(in estimaciones recientes,!” en 1980/81 casi 20%
de la superficie cultivada con cana en el estado se habia utiliza-
do anteriormente bien sea para pastos (13%), bien para otros cul-
tivos (7%), en particular arroz, maiz y algodén.

Aungque un estado con una economia dindmica y amplia co-
mo Sdo Paulo no deberia necesitar una politica alimentaria orien-
tada a la autosuficiencia (la especializacién regional y un sistema
de comercializacién eficaz deberian superar cualquier problema
de suministro de alimentos a los mercados rurales y urbanos), sub-
sisten motivos de preocupacion por los efectos negativos, tanto
actuales como potenciales (a largo plazo), del cambio en los pa-
trones de uso de la tierra sobre el suministro de alimentos y nive-
les nutricionales. En este contexto, cabe formular una observa-
cion importante: teniendo en cuenta las posibilidades bastante
limitadas para ampliar la superficie de cana en la otra region pro-
ductora tradicional, es decir, las llanuras y las areas de colinas
en la zona costera del Nordeste, es probable que la mayor parte
del aumento de la superficie de caia hasta 1985 tenga que reali-
zarse en el estado de Sao Paulo.

La creciente concentracién de la propiedad de la tierra no es
un fenomeno vinculado Gnicamente con el rdpido aumento de
la produccién de etanol. Por ejemplo, el auge de la soya a princi-
pios del decenio de los setenta llevo ya a una distribucion mas
desigual de la propiedad de la tierra. Los datos recientes indican
que para el periodo 1970-1975 el numero de explotaciones agri-
colas en el estado disminuyé a 280 000 (15%), mientras que la
tierra bajo explotacion agricola s6lo aumenté marginalmente. La
adquisicion de tierras por parte de las destilerias (especialmente
Jas plantas autonomas) ha estimulado un aumento gradual de la
participacion de éstas en el suministro total de cafa de azdcar
a unos dos tercios en 1980. Esto ocurri6 a pesar de la reglamen-
tacion del Proalcool en el sentido de que las plantaciones de las
destilerias sélo podrian suministrar hasta 40% de la materia prima.

Segun estimaciones aproximadas (y aun inconclusas), duran-

17. Instituto de Economia Agricola de Sdo Paulo.
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te 1976-1980 el Proalcool cre6 més empleos de los que elimino
a través del nuevo uso dado a tierras de cultivos alimentarios. El
hecho de que dos tercios de las nuevas tierras habilitadas para
cafia proviniesen de ex-pastizales habria compensado con cre-
ces la reduccion de empleos en los cultivos alimentarios. Por otra
parte, existen pruebas de que, debido a la expansidn de la super-
ficie del Proalcool, en primer lugar (como se mencion6 antes) los
propietarios de minifundios fueron inducidos a vender sus pro-
piedades y, en segundo lugar, el nimero de trabajadores residen-
tes —con pequerias parcelas para cultivos de subsistencia— se ha
ido reduciendo. Esto se ha denominado “desruralizacién’ de la
fuerza de trabajo agricola.

Estos dos fenémenos han intensificado dos importantes pro-
blemas sociales en el medio rural de Sao Paulo: la desnutricién
entre ciertos grupos sociales'® y el aumento de los peones tem-
poreros no residentes (volantes o béias frias). La participacion de
estos peones en una fuerza de trabajo agricola en disminucion
(bajé de 1.6 a 1.3 millones durante 1971-1975) aument6 de 14
a 25 por ciento en el mismo periodo y, en cifras absolutas, de
230 000 a 330 000.'? Puede suponerse que desde entonces, y de-
bido también al caracter estacional de la mayor parte del trabajo
y a la ulterior concentracién de la propiedad de la tierra, la pro-
porcion de volantes ha seguido aumentando.

8.2 El nuevo programa de etanol
y sus perspectivas

acientemente, el Gobierno del estado de Sao Paulo se en-

renté a los aspectos negativos de la expansion no planifica-
da de la superficie de cafa de azucar ocurrida desde 1975/76.
Se reconoci6 que el cambio en los patrones de uso de la tierra
se hacia a costa de la produccion de cultivos alimentarios. A fin
de contrarrestar este proceso, detener la migracion del campo a
la ciudad dentro del estado y lograr un desarrollo méas arménico
de las diversas zonas, en el segundo semestre de 1981 el Gobier-
no inicio el Programa de Expansién del Cultivo de Caria de Azi-
car para la Produccién de Combustible.20

Como se menciono en el paragrafo 8.7, en las zonas tradicio-
nales de cafa de azucar del estado el patrén de cultivos se vio
cada vez mas dominado por este producto. A fin de detener esa
tendencia en el uso de la tierra, el Programa, que es de caracter
persuasivo, se propone habilitar nuevas tierras de buena calidad
adecuadas para la cana de azucar en las zonas de expulsion de-
mografica de Sao Paulo occidental, especialmente en los distri-
tos de Aragatuba (occidental), Sao José do Rio Preto, Bauru (oc-
cidental) (cuya parte oriental esta gravemente afectada por la ero-
sion) y Presidente Prudente.

Los estudios de capacidad de la tierra han llegado a la conclu-
sion de que una gran parte de la superficie destinada actualmen-
te al ganado, con su baja exigencia de mano de obra,?! podria
utilizarse para la cafa de azdcar. La superficie apta para la cafa

18. Véase, por ejemplo, ). Desai et al., "Food Habits and Nutritional
Status of Agricultural Migrant Workers in Southern Brazil”’, en American
Journal of Clinical Nutrition, vol. 33, nam. 3, 1980, pp. 702-714.

19. Véase W.S. Saint, “Mdo-de-obra volante na agricultura brasilei-
ra; uma revisao da bibliografia’’, en Pesquisa e Planejamento Econémi-
co, vol. 10, nim. 2, 1982, pp. 503-526.

20. Programa de Expansdo de Canavicultura para a produgio de com-
bustivel, Sao Paulo, 1981.

21. Gran parte de esta tierra estaba plantada originalmente con café.

se ha estimado en 6.3 millones de hectareas,?? es decir, cinco ve-
ces mas que la superficie plantada con cafia en 1980. Para 1985,
el Programa necesitara una sexta parte de dicha superficie poten-
cial, o sea un millén de hectareas plantadas con cana, para pro-
ducir los 3 000 millones de litros adicionales de etanol.?? En un
contexto estatico —es decir, sin considerar el aumento en los ren-
dimientos y la eficiencia generada por las innovaciones
tecnolégicas— la produccion total del estado aumentaria a 5 600
millones de litros de etanol, 0 52% de la produccién nacional para
1985 (10 700 millones de litros), porcentaje considerablemente
inferior al aporte de Sao Paulo en 1980 y 1981, que fue de 70
y 67 por ciento respectivamente. Aun cuando las metas fisicas del
Programa del estado sean en si ambiciosas, si se desean alcanzar
los objetivos nacionales serd preciso que una gran parte de fa ex-
pansion de la superficie de cafa se efectie en Sao Paulo. Final-
mente, el etanol lo producirian unas 60 destilerias de gran eficien-
cia con una capacidad de produccién diaria de 240 000 litros
estas instalaciones registran las mayores rentabilidades.2*

Conforme a las estimaciones hechas, los efectos en el empleo
no son impresionantes. La opcién de baja mecanizacion (cose-
cha a mano) representaria la creacién de unos 75 000 empleos
agricolas directos.2®> Por otro lado, un alto grado de mecaniza-
cion incrementarfa el numero de empleos agricolas en sélo 45 000.
Dados la rapida expansion que supone el programa del estado,
los salarios rurales en S3o Paulo vy la tasa de difusion de las técni-
cas sustitutivas de mano de obra en los cultivos, es probable que
el numero de empleos adicionales no supere en mucho a la pro-
yeccidn mas baja.

Como en el caso del algodén, el empleo en el cultivo de la
cafa de azticar es marcadamente estacional. En los meses en que
no se cosecha, las labores de plantacion, etc., requieren cerca
de 0.15 dias-hombre por tonelada, coeficiente que se eleva a 0.23
dias-hombre por tonelada durante los 5 0 6 meses del periodo
de cosecha (corte y carga).2® La elevada tasa de estacionalidad
en la demanda de mano de obra tendera ciertamente a aumen-
tar el niimero de volantes y peones temporales residentes en la
region occidental de Sdo Paulo. Podrian originarse nuevas formas
de emigracion periodica rural-rural o urbano-rural. Un aumento
neto del empleo agricola —entre 8 y 10 por ciento— serd de gran
importancia en términos de generacién de ingresos para una parte
de la fuerza de trabajo no calificada. Por otro lado, no es proba-
bie que el programa del etanol mejore sensiblemente las deficien-
tes condiciones de vida de estos trabajadores.2”

22. Llos resultados de la evaluacion de la tierra difieren sensiblemen-
te entre los andlisis realizados. Por ejemplo, un estudio reciente del Mi-
nisterio de Industria, Comercio, Ciencia y Tecnologia del estado indica
que en la regién occidental de Sao Paulo existen 3.3 millones de hecta-
reas (y 6.9 millones en todo el estado) muy aptas para la cana de azacar.

23. Superficie recolectada (800 000 ha.) por produccion por hecta-
rea (3 685 litros); véase el anexo Ii.

24. Banco Mundial, 1980, op. cit.

25. L.C. Ménaco asigna este niimero a la macrorregién del Sudeste;
véase su trabajo The Brazilian Alcohol Programme (a case study), presen-
tado en el Foro de Consulta de la FAO sobre Cultivos energéticos vs. pro-
duccién de alimentos, Roma, junio de 1980, cuadro 14.

26. Llarelacion de empleo total aplicada es de 0.38 dias-hombre por
tonelada (Monaco, op. cit.) (800 000 ha. x 55 ton = 44 millones de to-
neladas, es decir, 44 millones x 0.38 d-h-t = 16.7 millones de dias-
hombre). Esto significaria la creacion de 93 000 empleos (180 dias de tra-
bajo al ano) en la produccion del cultivo.

27. Véase Saint, op. cit., pp. 514-515 y 525-526.
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Como conclusidn provisional acerca del Programa puede afir-
marse lo siguiente: desde el punto de vista de la asignacién de
los recursos, de la generacion de empleo y, posiblemente, de la
proteccion ambiental, resulta positiva la decision de estimular la
produccion de cana de azicar en los distritos occidentales del
estado, ricos en recursos pero poco desarrollados. Por otro lado,
en ausencia de medidas complementarias, el Programa conduci-
ra en Gltima instancia a una distribucién mas desigual de la tierra
y de los ingresos, debiéndose esto tltimo a la exclusién casi total
de los pequenos agricultores en su ejecucion. Tal resultado esta-
ria en pugna con el objetivo secundario de reducir la desigual-
dad en los ingresos de las familias campesinas.

9. EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS REGIONALES (I):
NORDESTE DE BRASIL2®

9.1 Panorama general de la situacion y tendencias
en el sector de la cana de aziicar de la zona da mata

a agricultura del Nordeste se caracteriza por bajos niveles de

productividad de la tierra y la mano de obra, limitados vincu-
los “’hacia atras”’ y ‘“hacia adelante’’ con otros sectores y reduci-
da participacion de los propietarios-operadores en la fuerza de
trabajo agricola.

En su conjunto, la regién tiene una distribucion de la tierra
mas desigual que en casi todo el resto de Brasil. En 1970 —y des-
de entonces la situacion casi no ha cambiado— el coeficiente de
Gini de distribucién de la tierra era de 0.82 y 0.83 en Pernambu-
co y Alagoas, respectivamente. Tomando en consideracion la ca-
lidad del suelo y la ubicacién de la tierra, los coeficientes son to-
davia mds altos: 0.87 y 0.89, es decir, la distribucién de la rique-
za en tierra acusa mayor desigualdad que la de la propia superficie.

La produccion de cana de azdcar se concentra en la zona da
mata, la parte costera himeda que comprende 7.2% de la super-
ficie total del Nordeste. La zona, que es con mucho la mas den-
samente poblada, tiene 27% de los habitantes de la macrorregion.
Con una precipitacion anual de 1 200 a 2 400 milimetros y con
suelos bastantes buenos, cuenta con una base de recursos exce-
lente para las actividades agricolas.

Aunque la cafa de aztcar se produce en todos los estados cos-
teros —y en cantidad mucho menor en las partes himedas en el
interior de los estados— la mayor parte de la zona cultivada con
cafa se encuentra en Pernambuco y Alagoas. Por tanto, casi to-
do el azticar y el etanol proceden de estos estados. Los objetivos
del plan de produccién 1981-1982 se presentan en el cuadro 8.

La zona da mata registra la distribucion mas desigual de |a tie-
rra en fincas del Nordeste; el coeficiente de Gini asciende a 0.89,
contra 0.83 para toda la regién.?? En 1972, 50% de los predios
(hasta 10 ha.) poseian solo 2.2% de la tierra, mientras que en el
otro extremo, 2.2% de las explotaciones (con 500 ha. o0 mas) dis-
ponian de 63.4% de la superficie total de las fincas. Esto demues-
tra que la propiedad de la tierra —en esta zona de suelo de gran
calidad— esta todavia mas concentrada que en el sertdo semiarido.

28. En esta seccion se presta la mayor atencién a Alagoas y, en parti-
cular, a la evolucion de Pernambuco.

29. Véase SUDENE-BIRF, A Economia Agricola do Nordeste; Diagnos-
tico parcial e Perspectivas, Recife, 1976, p. 68. La version definitiva de
este estudio se publicé como G.P. Kutchery P.L. Scandizzo, The Agricul-
tural Economy of Northeastern Brazil, Baltimore y Londres, 1981,

Por otro lado, debido a la mayor eficiencia en el empleo de
recursos en las explotaciones mas pequenas, la desigualdad en
la distribucién del ingreso bruto es mucho menos pronunciada.
En la zona da mata su coeficiente de distribucién era de 0.5830
(contra 0.89 en la distribucién de la tierra), mientras que en agreste,
que es la zona de transicién entre la costera hiimeda vy el sertdo,
estos coeficientes eran de 0.63 y 0.85 respectivamente. En la zo-
na da mata la menor desigualdad del ingreso se debe a que las
explotaciones mas pequenas (84% de las fincas) con sélo 13.3%
de la superficie total en fincas, obtienen la mitad del producto
agricola bruto de la zona.

CUADRO 8

Prodiiccidn de aziicar v etannl (nrooramacda nara 1981/82)

Azdcar Etanol
{miles de toneladas) (millones de litros)

Rio Grande do Norte 91.0 50.0
Paraiba 128.1 100.0
Pernambuco 13399 250.0
Alagoas 1189.9 350.0
Sergipe 104.5 20.0
Bahia 54.1 1.0

Trtal 7 an7 A 771 N

Fuente: Progndstico 81/82, Gobierno de Sao Paulo, op. cit.

Los datos del estudio SUDENE-BIRF revelan que en casi todas
las partes de Brasil la tasa de aprovechamiento de la tierra dismi-
nuye drdsticamente a medida que aumenta el tamario de la ex-
plotacién (véase el cuadro 9). Esto supone automaticamente una
pérdida de produccién y de ingresos potenciales.

CUADRO 9

Relacion entre el valor de produccion y el valor' del total
Aa tiarrs Ao lahranza diecnanihla 171Q072)

Grupos por tamano (ha.) Zona da mata Sertdo Agreste
0— 99 1.039 0.577 1.046
10— 499 0.243 0.760 0.400
50 — 99.9 0.373 0.498 0.287
100 — 1999 0.244 0.148 0.192
200 — 499.9 0.284 0.483 0.141
ENN v midc N NA2 N AN n 17

1. Determinado considerando factores fisicos y de ubicacion.
Fuente: Banco Mundial, Rural Development Issues and Options in
Northeastern Brazil, Washington, 1975, p. 23.

Aungque la gran diferencia entre la utilizacién 6ptima vy la real
de la tierra existe en todas las zonas fisiograficas —relativamente
homogéneas— del Nordeste, el estudio de SUDENE-BIRF indica
que, de las siete zonas referidas, el coeficiente mas bajo de uso
de la tierra se observé en la zona da mata, productora de azucar,
que cuenta con las mejores condiciones y recursos naturales de

30. Para todo el Nordeste el coeficiente es 0.70.
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la macrorregién: el cuadro 9 indica una proporcién de sélo 0.043
en los estratos de tenencia de 500 ha. o mds.

Reflejando 1a situacion imperante en todo el Nordeste, en Per-
nambuco y Alagoas s6lo un pequeio segmento de la fuerza de
trabajo agricola es propietario-operador, con 17.6 y 11.7 por cien-
to, respectivamente. Los trabajadores asalariados y los arrenda-
tarios (con muchas variedades de arrendamiento) constituyen la
gran mayoria de la poblacién econémicamente activa en la agri-
cultura. En los dos estados citados, a principios de los afos se-
tenta los trabajadores sin tierra constituian 40% de la fuerza de
trabajo total del sector, en tanto que en la produccion de cana
de azucar casi las dos terceras partes de la fuerza laboral estaban
integradas por trabajadores sin tierra. Las estimaciones indican
que la mitad de la fuerza de trabajo de la zona da mata se halla
ocupada en el sector azucarero.

Al igual que en Sao Paulo, dentro de la categoria de trabaja-
dores sin tierra se pueden distinguir tres subgrupos: los trabaja-
dores residentes (moradores), los trabajadores no residentes (vo-
lantes), que viven en las poblaciones y aldeas en las proximida-
des de plantaciones, y los campesinos migrantes estacionales, que
tradicionalmente han procedido sobre todo del agreste, durante
la época de cosecha (corumbas).3! De conformidad con la lei de
sitio, los propietarios de la tierra estan obligados a facilitar dos
hectdreas a los moradores para la produccion de alimentos de
subsistencia. Sin embargo, durante la expansion rapida de la tie-
rra dedicada a la cana de azucar —debido a las tendencias muy
favorables de los precios en la primera mitad de los afnos setenta—
los trabajadores residentes se vieron obligados a dejar las fincas

y convertirse en volantes, o perdieron su parcela de sub-
sistencia.3?

Hay considerables diferencias entre los productores de caha
de azicar del Nordeste. La contribucién de los diversos estratos
de propietarios de tierra en la produccion total es extremadamente
desigual, mucho mas sesgada que-en el caso de otros cultivos.
Por ejemplo, los productores de cafia de azlcar de Pernambuco
con fincas de hasta 200 ha. (86% de las explotaciones azucare-
ras) sélo recolectaron 10.7% de la produccion azucarera total del
estado. En cambio, con respecto a otros cultivos la produccion
de estas fincas ha sido sensiblemente mayor: en mandioca 65%,
arroz 50%, maiz 72% y algodon (ceard) 66%.33

Estas explotaciones pequefas y medianas suministran la ma-
teria prima que producen a los ingenios azucareros (usinas), cu-
yos propietarios poseen también la mayor parte de la tierra, en
grandes fincas. En 1972 las explotaciones de mas de 1 000 ha.
(1% de todos los predios) produjeron 44% de la cosecha total.

De la superficie total de 780 000 ha. (1972) de tierra en las gran-
jas productoras de cafa de Pernambuco, s6lo 280 000 ha. (36%)
estaban plantadas con este cultivo. Las superficies dedicadas a
cultivos permanentes y a pastos eran de 50 000 (6%) y 95 000 ha.

31. Debido a la influencia creciente de los cortadores de cana (véase
la nota siguiente) y al cambio en el sistema de tenencia de la tierra en
el agreste, el numero de corumbas ha disminuido durante los afos setenta.

32. Sin embargo, las huelgas de 1979y, en particular, la de septiem-
bre de 1980, habrian dado como resultado, entre otras cosas, el reforza-
miento de los derechos de los trabajadores residentes,

33. M.C.C. Bernal, O Modelo Primério-Exportador do Nordeste, Uma
Avaliagdo Qualitativa’’, en Revista Econémica do Nordeste, vol. 9, nium.
3, 1978, pp. 315-346.

(12%), respectivamente. Las 350 000 ha. restantes (45%) corres-
pondian a tierras en barbecho o forestales. En las fincas de mds de
1 000 ha., la superficie plantada con cafa era ain mas reducida
(29%). El porcentaje de tierra dedicado a la cana y a otros culti-
vos ha sido mucho mas bajo que en Sao Paulo, donde tradicio-
nalmente las fincas productoras de cana destinan entre 75 y 85
por ciento de sus tierras al cultivo.

Existen indicaciones firmes de que en Pernambuco, durante
los afos setenta, el ritmo de cambio tecnologico en el sector azu-
carero ha sido bastante lento. Como principales obstaculos a la
introduccion de nuevas técnicas de cultivo se han mencionado
los siguientes factores: problemas técnicos para aplicar la moder-
nizacion en las tierras de colina de Pernambuco (y la parte norte
de Alagoas), bajo nivel de los salarios, que quita estimulo a la in-
troduccion en gran escala de la siembra y recoleccién mecaniza-
das vy, finalmente, oportunidades de inversién mas remunerati-
vas en otras regiones o sectores, por ejemplo, el programa de in-
dustrializacion del Nordeste.

Pese a tales obstaculos importantes para la introduccion de
cambios sustanciales en las técnicas de produccion, durante los
anos setenta se ha registrado una serie de ajustes en la relacion
capital/mano de obra, que han incrementado la estacionalidad
y la dimension de la demanda de mano de obra. Mediante ef uso
creciente de plaguicidas e insecticidas, aunado a la plantacién y
deshierbe mecdanicos, las necesidades de mano de obra por hec-
tarea en las labores de plantacién y en las tareas de la estacion
baja estan disminuyendo gradualmente.34 Por otro lado, la co-
secha —en contraste con Sdo Paulo— se sigue aun efectuando
a mano.

Aungue solo se ha llevado a cabo un moderado ritmo de sus-
titucion capital-mano de obra y tierra-mano de obra, esto ha ocu-
rrido simultdneamente con la expulsién de muchos moradores
de las plantaciones. Por tanto, una mayor proletarizacién y mar-
ginalizacion econémica y social de la fuerza de trabajo acompa-
fo6 la creciente estacionalidad de la demanda de mano de obra.
La pérdida de las parcelas productoras de alimentos de subsis-
tencia (sitios) también aumenté la dependencia nutricional res-
pecto de los alimentos adquiridos en el mercado y de los ingre-
sos en efectivo adicionales.

9.2 la experiencia con el Proalcool y sus perspectivas

»s datos de produccidn (véase el cuadro 6) indican que en

’ernambuco, en contraste con Alagoas, la tierra dedicada a
1a wafa de azlcar fue practicamente la misma durante la segun-
da mitad de los afios setenta. Estos resultados sugieren que el Proal-
cool tuvo sélo un efecto minimo en el comportamiento del sec-
tor azucarero del estado. No esta totalmente claro cudl fue el prin-
cipal determinante de la ausencia de expansién azucarera en el
estado (limitaciones en los recursos de tierra, ciertos factores eco-
nomicos tales como el costo de produccién, o la estructura
social).3? Junto a un insignificante crecimiento horizontal, el cam-

34. Bernal, op. cit., menciona 123 dias-hombre-hectérea para la plan-
tacion tradicional y 103 dias-hombre-hectdrea en el caso de la plantacion
mecanizada.

35. Hay una gran escasez de estudios socioecondmicos, agroecono-
micos y sociologicos acerca de los efectos locales y regionales de la puesta
en prdctica del programa de etanol en el Nordeste. En un documento
sobre el mismo asunto aqui tratado, que se publico recientemente (y del
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bio tecnoldgico ha sido también reducido (véase la secciéon 9.1).
Los rendimientos medios han fluctuado en torno a 47-48 ton/ha.
en Pernambuco y 50 ton/ha. en Alagoas, frente a niveles que han
llegado hasta 70 ton/ha. en Sio Paulo.

Probablemente el estancamiento de la superficie y el de los
rendimientos en Pernambuco estdn interrelacionados. Cualquiera
sea la naturaleza de estas relaciones, es bastante singular el he-
cho de que durante el quinquenio inicial de Proalcool la produc-
cion de cafa de azucar haya permanecido casi invariable, mien-
tras que en los estados adyacentes de Alagoas y Paraiba3® el sec-
tor registraba un crecimiento. Esta situacion estatica de la indus-
tria azucarera de Pernambuco es todavia mas sorprendente cuan-
do se la compara con la importante expansion de la superficie
cultivada y de la produccién en el periodo anterior al comienzo
de Proalcool, es decir, en los afios 1970-1973, cuando como con-
secuencia de la favorable situacion del mercado mundial la pro-
duccién de cana habia aumentado de 10.9 a 15.8 millones de
toneladas.?” (En este perfodo, muchos de los trabajadores -agri-
colas residentes fueron obligados a dejar las plantaciones.)

La falta de dinamismo en el sector azucarero de Pernambuco
puede haber significado que la proporcién de tierra en las fincas
dedicadas a la cana de azucar en los altimos aros setenta no ha-
ya sido superior a 45%.38 Si es éste el caso, es evidente que los
propietarios de las plantaciones de aztcar (y de las usinas) se han
esforzado por alcanzar metas que no consistian en maximizar el
volumen de produccioén y el valor del ingreso bruto. Es induda-
ble que las oportunidades de empleo y el ingreso generados han
sido bastantes inferiores a los potenciales, pero al mismo tiempo
hay que reconocer que la garantia de compra de la cafia de azu-
car por el Proalcool ha salvado a los propietarios de la tierra y
de los ingenios, asi como a los trabajadores, de una gran con-
traccion de la demanda de cana y de una reduccion en la de-
manda de mano de obra, respectivamente.

A pesar de que la participacion del Nordeste en el programa
Proalcool ha sido relativamente modesta hasta la fecha, convie-
ne considerar como y donde resulta factible aumentar ulterior-
mente la produccion de etanol en esta macrorregion. Fundamen-
talmente existen dos posibilidades no excluyentes: aumentar la
produccion en la zona de cafa de azicar y ampliar la produc-
cion de mandioca en las zonas adyacentes al agreste.

cual tuvo noticia el autor de esta ponencia después de la presentacion
de la misma en Nijmegen, Holanda, en abril de 1982), Saint manifiesta
también mucha sorpresa frente a la lentitud con que los investigadores
locales han reaccionado ante los importantes cambios ocurridos en las
regiones productoras de cafia de azicar y en las zonas circundantes, Véase
W.S. Saint, *‘Farming for Energy: Social Options under Brazil’s National
Alcohol Programme”’, en World Development, vol. 10, num. 3, 1982, pp.
223-238.

36. En este estado, durante el periodo 1976-1980, la superficie cose-
chada aumenté de 70 000 a 107 000 hectdreas y la produccion de 3.1
a 6.1 millones de toneladas de cafa, con lo que esta ultima creci6 de
20 a 31 por ciento de la produccién comparable de Pernambuco.

37. Dato de PIMES-Universidade Federal de Pernambuco, A Econo-
mia de Pernambuco, un estudo das transformagoes recentes, Recife, 1975.

38. Por ejemplo, R. Carneiro (“’Relagées de produgio e emprego na
agricultura do Nordeste”’, en Revista de Economia Politica, vol. 2/1, nim.
5, 1982, pp. 123-138), indica que la caracteristica tradicional del patron
de cultivos en la zona da mata ha consistido en un alto grado de subutili-
zacion de la tierra (rotacién con barbecho).

El aumento de la produccion de cana

Aunque los recursos potenciales de tierra para la caia de azucar
no son tan extensos como en los estados centrales, especialmen-
te en Sdo Paulo, existe todavia margen para ampliar la superficie
plantada con cana (y otros cultivos). En 1980, la superficie cose-
chada de cana en la zona da mata ascendié a 875 000 ha., con-
tra una superficie total de 3.8 millones de hectareas.3? Tomando
en consideracion la superficie plantada pero no cosechada (en
el primer aino del ciclo de crecimiento de la cafna) la superficie
total dedicada a este cultivo se elevaria a 1.1 millones de hecta-
reas, lo que representa todavia menos de la tercera parte del to-
tal tedrico de tierra azucarera. Estas estimaciones gruesas demues-
tran que la superficie empleada para la produccion de azucar y-
etanol posiblemente podria aumentar en cerca de 600 000 ha.,
lo que se lograria mediante el aumento de la tierra utilizada den-
tro de las explotaciones. Esto representaria la duplicacion de la
superficie de cana, es decir, seria factible —desde el punto de vista
del recurso tierra— que el Nordeste cubriese 30% de las necesi-
dades estimadas para 1985 por el plan actual de produccién del
Proalcool, lo que constituye un porcentaje ligeramente superior
al 27% que aporta en el presente.

El empleo de mandioca

Se discute desde hace mucho la posibilidad de emplear la man-
dioca en gran escala para la produccion de etanol. En compara-
cion con la cana de azlcar, las destilerias de etanol basadas en
la mandioca son mucho menos atractivas desde el punto de vista
econdmico. A diferencia de la cara de aztcar, la mandioca no
produce su propia fuente de energia, por lo que el etanol obteni-
do a partir de la mandioca tiene una baja balanza energética po-
sitiva (coeficiente de energia neta: 0.93).%0 Si se emplea una fuen-
te barata de energia externa, como lefa procedente de una ex-
plotacién arborea, o bagazo excedente de la caia de azucar, el
coeficiente de energia neta mejora considerablemente, con lo que
el costo de produccion del etanol disminuye.

La region ecologicamente mas apropiada para combinar la pro
duccion de cana de azicar y de mandioca para obtener etanol
son las zonas contiguas (que minimizan los costos de transporte)
a la zona da mata y de agreste en Pernambuco, Alagoas, Paraiba
y posiblemente Bahia y Sergipe. Los actuales patrones de cultivo
indican una alta proporcién de mandioca en las pequenas explo-
taciones del agreste. La cosecha se utiliza como alimento de sub-
sistencia y forraje. La concentracion en la mandioca
{(mandioquizagao)*! ha sido resultado de: a] un deterioro gradual
de la calidad del suelo (debido al acortamiento de los periodos
de barbecho) ante las presiones del crecimiento demografico y
la fragmentacion de las pequeias explotaciones; b] la expansién
de la ganaderia extensiva que ha tendido a desplazar los cultivos
comerciales (por ejemplo, algodén) conducidos por aparceros,
arrendatarios, etc., y c] el aumento de la migracion estacional de
campesinos sin tierra, que obliga a los restantes miembros de la
familia a dedicarse a este cultivo con menores exigencias de ma-
no de obra.

La mandioca y el azucar tienen un grado satisfactorio de com-
plementariedad. En contraste con un periodo de cosecha deter-

39. En Pernambuco la zona da mata comprende poco mas de un mi-
llon de hectéreas, 80% de las cuales se encuentra en explotaciones pro-
ductoras de cana de azucar.

40. Banco Mundial (1980), op. cit.

41. Carneiro, op. cit.
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minado estacionalmente (de cinco a seis meses) para la cafa de
azucar, la mandioca puede recolectarse en principio durante to-
do el afio. La mandioca seca y desmenuzada podria suministrar-
se a las destilerias fuera de la temporada azucarera.*? La fuente
de energia seria el bagazo excedente.

Como se ha mencionado, quienes cultivan la mandioca son
principalmente pequerios agricultores de ingresos bajos que se
enfrentan con rendimientos decrecientes y disminucién de la pro-
duccion de otros cultivos. Por otro lado, varios estudios indican
que la inestabilidad en el rendimiento, y consecuentemente en
la produccion del cultivo en el Nordeste —en contraste con el
algodon, el arroz, el frijol y el maiz— es comparable con la que
se advierte en el Sur de Brasil.%3 Ello significa que el factor ries-
go es de proporciones tolerables. Por otra parte, los bajisimos ren-
dimientos que se obtienen en el agreste de Pernambuco y Ala-
goas (varian entre 10 y 11 ton/ha.)* —aunque el promedio bra-
silefio no es mucho mayor, 12 ton/ha.— representan un gran obs-
taculo técnico para que la mandioca sea una materia prima eco-
noémicamente viable.4

Ademds de depender de los resultados de investigaciones agro-
némicas basicas y aplicadas, los posibles programas futuros del
Gobierno para incorporar los pequenos agricultores del agreste
en las fases venideras del Proalcool u otros programas de produc-
cion y de aumento de los ingresos deberian basarse en los resul-
tados de investigaciones socioeconémicas profundas. Estas son
necesarias para evaluar la posible respuesta del pequeno agricul-
tor ante las politicas y proyectos tendientes al cambio, para facili-
tar la concepcién de tales instrumentos y para evaluar su efecto
potencial en la generacion y distribucion de ingresos y en la si-
tuacion nutricional.

10. CONCLUSIONES PROVISIONALES SOBRE
LOS RESULTADOS Y LAS PERSPECTIVAS

| enfrentarse con los cambios drasticos en la balanza de

pagos provocados por las primeras alzas repentinas del pre-
v del petréleo, los dirigentes brasilefos encargados de formu-
lar la politica econémica respondieron con programas importan-
tes de sustitucion de importaciones, particularmente en lo que
atarie a los combustibles fésiles. Ademas de acelerar la explora-
cion petrolifera y de iniciar grandes proyectos de inversiones en
fuentes energéticas de combustibles no liquidos, desde 1975 el
Gobierno ha canalizado recursos sustanciales hacia el programa
de produccién de etanol.

Existian varias posibilidades favorables de abastecimiento que
estimulaban esta sustitucion del petroleo: vastos recursos de tie-

42. "Estambién concebible que una combinacion del procesamien-
to de la cana de azucar y la mandioca en el mismo establecimiento pue-
da constituir una solucion 6ptima para algunos lugares de Brasil”. Yang
et al., ""Cassava Fuel Alcohol in Brazil”’, en Inter-society Energy Conver-
sion Engineering Conference, Washington, agosto de 1977, pp. 44-53.

43, Véase F.B. Homem de Melo y A.W.P. Canton, "'Risco na Agricul-
tura Brasileira: Nordeste ‘versus’ Sul”’, en Revista Fcondémica do Nordes-
te, vol. 11, num. 3, 1980, pp. 471-483.

44. En Paraiba es solamente de 9 ton/ha.

45. Se requiere un tiempo considerable para aumentar los rendimien-
tos medios. Por ejemplo, en el Proyecto para el Agreste Septentrional {Per-
nambuco) del Banco Mundial se estima que se requieren diez afios para
aumentar los rendimientos de 11.2 a 15.4 ton/ha.

rra poco o nada utilizados, tecnologia y experiencia productivas
autoctonas en cuanto a la destilacion y el uso del etanol, y capa-
cidad de produccion subutilizada en el sector del aztcar. Por to-
do ello, habia buenas perspectivas para confiar a largo plazo en
un uso creciente del etanol (proveniente de la mandioca) y del
metanol.

La seccién 4 indica que los resultados de la fase inicial del Proal-
cool han sido muy impresionantes, pero al disminuir los precios
relativos del petréleo en el mercado mundial, la nueva capaci-
dad instalada de destilacion disminuyé de afo en aro (de 1 500
a 640 millones de litros durante 1976-1979), al paso que descen-
dia la tasa de crecimiento de la produccion de etanol.

En el periodo siguiente al segundo ‘‘golpe’” del petroleo, en
1979 el Proalcool recibié un nuevo impulso y se reajustaron las
metas de produccion en sentido ascendente. Estos hechos de-
muestran claramente el enorme impacto de las condiciones del
mercado internacional del petréleo en la situacion de la balanza
de pagosy en la expansion del volumen de cana de azlcar y eta-
nol de produccién nacional. Es posible que la actual plétora de
petréleo haya creado una vez mas un ambiente desfavorable pa-
ra que se concentren firmemente los esfuerzos en las metas de
produccion fijadas para 1985. Al igual que en otros paises, el ci-
clo de mercado de petréleo puede perturbar o poner en peligro
programas de inversién costosos si no se aisla al sector productor
de energia y a toda la economia de las fluctuaciones del precio
y la oferta en el mercado mundial,?¢

Es improbable que, conforme a las metas de produccién pre-
vistas, se entable competencia por la tierra en escala nacional entre
la produccion de alimentos y los cultivos energéticos, para 1985.
Las tierras subutilizadas en la region occidental de Sdo Paulo, y
en menor grado en la zona da mata, Parana y Minas Gerais, son
suficientes para satisfacer la demanda adicional de etanol sin po-
ner en peligro el suministro nacional de alimentos. Por otro lado,
los analisis regionales que figuran en las secciones 8 y 9, aunque
parciales y preliminares, sefialan la reduccién de la disponibili-
dad de alimentos para ciertas categorias de familias de trabajado-
res agricolas. La incorporacion de fincas de grandes extensiones
a la produccion de cafa de azdcar y la expulsién de trabajadores
residentes de las plantaciones azucareras han determinado una si-
tuacién nutricional mas precaria en algunas zonas.

Otro efecto adverso del Proalcool ha sido la mayor concen-
tracion de la propiedad de la tierra en Sdo Paulo; en el Nordeste
la distribucién de la tierra ha sido tradicionalmente muy desigual.
Por otro lado, el programa ha tenido un efecto positivo en el em-
pleo. En el Nordeste, de no haber sido por el estimulo creado
por el programa, las oportunidades de ingreso de los trabajado-
res sin tierra hubiera disminuido fuertemente tras la caida de los
precios del aztcar en los mercados mundiales en 1975/76. Al ga-
rantizar un volumen de demanda y un nivel de precio, el progra-
ma del etanol ha salvado a toda la industria de la cafa de aztcar
de una intensa crisis.

46. En Estados Unidos se plantean cuestiones andlogas: "‘Actualmente,
por ejemplo, las enormes inversiones hechas en Detroit en automéviles
de gran eficiencia en consumo de combustible, estdn amenazadas por
la disminucion de los precios de la gasolina. También lo estan los pro-
yectos para obtener combustibles mas caros, como gas natural, a partir
de fuentes no tradicionales y de petréleo de alta viscosidad’’. Internatio-
nal Herald Tribune, 10 de marzo de 1982.
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Si bien el programa no ha tenido hasta ahora un efecto adver-
so en la produccion de alimentos, otra expansion rapida de la su-
perficie de cana de azucar para lograr la autosuficiencia en com-
bustible liquido —en los estudios se proyecta aumentar la super-
ficie cultivada con cana de azdcar hasta 6 y 9 millones de
hectareas—*7 daria por resultado una gran competencia por la
tierra. En funcion de los precios relativos, el cultivo de energéti-
cos sustituiria al de alimentos, a menos que la mandioca se con-
virtiese en la fuente principal de energia vegetal. Pero esto lti-
mo exigiria enormes programas simultidneos de plantaciones
arbéreas.

Desde luego, el paisaje y el espacio socioeconomico se modi-
ficaran sensiblemente al cambiar las necesidades y prioridades
econdmicas.

ANEXO |

Panorama del sector externo en el periodo 1970-1980

ste anexo se refiere a los efectos de los cambios del precio

del petréleo en la balanza de pagos y a las medidas politicas
sucesivas, especiaimente a la decision de lanzar el Proalcool, vy
a sus consecuencias en los patrones de uso de la tierra, que cons-
tituyen el tema central de este articulo.

Por tanto, el anexo no se concentra en el efecto adverso del
desequilibrio de la balanza de pagos en cuestiones esenciales co-
mo la distribucién del ingreso, el ingreso real, las decisiones de
inversién y las pautas de crecimiento sectorial.

Tendencias en los primeros arfos setenta

Durante el decenio de 1970, la economia brasilefa se caracteri-
z6 por una de las mayores tasas de crecimiento (8% anual) de
los paises en desarrollo. La expansion en casi todos los sectores
fue rapida y el incremento del producto agricola fue notable (5.2%
anual). Sin embargo, la industria manufacturera experimento el
aumento mas dinamico (9.6% anual). Su participacion en el va-
lor total de las exportaciones pasé de 14% en 1970 a cerca de
40% en 1980.

La tasa mads alta de expansion econdémica se logré de 1970 a
1973. En esa etapa el crecimiento medio del PiB fue de 12% anual.
Hay diversas opiniones sobre las causas de este ritmo de creci-
miento tan significativo. Una corriente de pensamiento —muchos
de cuyos adherentes han tenido a su cargo la formulacion de la
politica econémica en los aios posteriores a 1964— considera este
fendmeno como el resultado légico de las politicas deliberadas
del Gobierno en materia de inversiones y control de salarios.*8
Otros observadores interpretan esta rapida expansion como una
recuperaciéon econdémica vigorosa o la fase ascendente de un ci-
clo econémico,*? y no sélo como el resultado de las medidas po-
liticas dirigidas hacia el crecimiento.

47. Goldemberg, op. cit.

48. Por otro lado, existen algunos estudiosos que, si bien reconocen
el mismo vinculo causal, destacan los efectos adversos de este modelo
de crecimiento en términos de dependencia externa, de desarrollo y de
transformacion socioecondmica. Véase, por ejemplo, Celso Furtado, O
Brazil Pos-""Milagre”’, Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1981.

49. En este tipo de analisis hay que considerar dos cuestiones princi-
pales: a] la disponibilidad de datos sohre el grado de utilizacion de la ca-

La rédpida expansion de la actividad econdmica interna duran-,
te los primeros anos setenta provoco cambios considerables en
la balanza de pagos. La expansion en la formacion de capital y
la necesidad de bienes intermedios requirio aumentar la capaci-
dad de importacion. Ello fue posible, en primer lugar, por un cre-
cimiento sostenido y acelerado de las exportaciones de produc-
tos agricolas (principalmente café) y, en forma creciente, de pro-
ductos industriales. En segundo lugar, la expansion de la econo-
mia interna y la emergente posicion competitiva de la industria
de Brasil en los mercados internacionales estimuld la afluencia
de recursos oficiales de largo plazo, es decir, préstamos de orga-
nismos multilaterales de financiamiento y de fuentes bilaterales,
asi como capital privado (inversion directa). Estos hechos condu-
jeron en 1973 a la situacion siguiente:

1) situacion razonable de la cuenta corriente en la balanza
de pagos (véase el cuadro A.1);

2) situacién manejable del servicio de la deuda neta (32% de
las exportaciones y servicios no procedentes de factores);

3) aumentos de los coeficientes de inversion bruta y ahorro
interno;

4) aumento considerable de las reservas internacionales, de
1 200 millones de dolares a fines de 1970, a 6 400 millones a fi-
nes de 1973. :

En resumen, durante 1970-1973 Brasil tuvo una de las econo-
mias con crecimiento mds rapido del mundo, con un PIB per ca-
pita que aumenté a un ritmo de 7% anual. El rapido incremento
de la produccion en la industria manufacturera y la agricultura
y, como resultado de ello, en el transporte, determiné un impor-
tante aumento de la importacion de petréleo y sus derivados (de
20 millones de toneladas en 1970 a 37 millones en 1972). A pe-
sar de esta circunstancia y de las politicas de liberacién del co-
mercio {(que repercutieron en el volumen de las importaciones),
la balanza de bienes fue positiva.

La primera conmocién externa y los
ajustes subsiguientes>?

La creciente diversificacién de la economia y la mayor competiti-
vidad internacional de un segmento importante del sector indus-
trial dieron a las autoridades econémicas brasilefas, prima facie,
un punto de partida mas ventajoso que el que tenian los dirigen-
tes de politica econémica de otros paises en desarrollo importa-
dores de petréleo, en cuanto a la toma de medidas eficaces para
absorber la conmocién externa representada por la cuadruplica-
cion de los precios del petroleo a fines de 1973. Sin embargo,
el analisis de las tendencias posteriores a ese afio indica que tam-

pacidad instalada, b] la brecha (en disminucion) entre la produccion real
y la potencial. Véase E.L. Bacha, ““Selected Issues in post-1964 Brazilian
Economic Growth”’, en L. Taylor et al., Models of Growth and Distribu-
tion for Brazil, Oxford University Press, Nueva York, 1980, pp. 17-48.

50. Un anadlisis comparativo de las politicas y procesos de ajuste pos-
teriores a 1973 puede verse en Bela Balassa, ‘'Policy Responses to Exter-
nal Shocks in Selected Latin American Countries”, en Quarterly Review
of Economics and Business, vol. 21, num. 2, 1981, pp. 131-167, y, espe-
cialmente, en S. Dell y R. Lawrence, The Balance of Payments Adjust-
ment Process in Developing Countries, Pergamon Press, Nueva York, 1980.
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CUADRO Al

Balanza de pagos, 1970-1980
Millones de ddlares)

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980"

1970 1971 1972

Exportaciones (bienes y servicios

no procedentes de factores) 3067 3280 4415 6816
importaciones (bienes y servicios

no procedentes de factores) 3297 4183 5386
Balanza (bienes y servicios no

procedentes de factores) —230 — 903 —971
Pagos netos de utilidades o

intereses —353 — 420 — 520 —
Balanza en cuenta corriente’ —562 —1307 —1486 —1688
Movimientos en la cuenta de capi-

tal (netos) incluidos errores y

omisiones 1107 1837 3925 3 867
Cambios en las reservas interna-

cionales (= disminucion) 545 530 2439 2179

p. Preliminares.
1. Incluidas transferencias (netas).
Fuente: Banco Central de Brasil.

poco en Brasil ha sido facil el proceso de ajuste, el cual ha tenido
consecuencias graves para diversos sectores y regiones, asi co-
mo para una gran parte de la fuerza de trabajo.

Los efectos del aumento del precio del petroleo tuvieron mu-
cha importancia. En particular, sus consecuencias se reflejaron
en los vinculos exteriores de la economia brasileda,>! segin lo
demuestran claramente los datos de la balanza de pagos (cuadro
A.1). Mientras que en 1974 el valor de las exportaciones aumen-
té a un ritmo analogo al de los afios anteriores, el de las importa-
ciones de bienes paso de 6 200 millones de dolares a 12 600 mi-
llones. Este crecimiento se debié en parte también a las tenden-
cias inflacionarias autonomas y secundarias (derivadas del mis-
mo aumento del precio del petroleo) en el mercado mundial de
casi todos los bienes y servicios. En total, el déficit de la balanza
de bienes y servicios no precedentes de factores de 1974 ascen-
dio a 6 200 millones de délares (contra 1 000 millones en 1973),
mientras que el déficit en cuenta corriente pasaba de 1 700 mi-
llones a 7 100 millones de ddlares.

En consecuencia, la demanda de capital extranjero determi-
nada por el déficit en la balanza comercial, el pago del servicio
de la deuda y los pagos de utilidades al exterior ascendié a mas
de 9 000 millones de dolares en 1974 (contra 3 400 millones el
ano anterior). Se pudieron cubrir 8 100 millones mediante la en-
trada de capital externo (inversion directa, préstamos oficiales,
financiamiento de la banca privada internacional y capital priva-
do a corto plazo). El déficit restante (936 millones de dolares) se
cubrié recurriendo a las reservas internacionales, cuya reduccién

51. Seguin muchos estudiosos de la economia brasilena, el alza de
los precios del petroleo fue sélo una, aunque la mas importante, de las
causas que provocaron los grandes desequilibrios comerciales posterio-
res 4 1973, La disminucion del ritmo de crecimiento del PIB fue también
resultado de haberse alcanzado el pleno uso de la capacidad instalada
de la industria manufacturera y de la escasez creciente de bienes inter-
medios (importados) y mano de obra en este sector. El recalentamiento
de la economia fue seguido de una desaceleracion de la expansion.

7 819

—1003

8790 9 750 11165 13 344 14 025 16 697 21892
15012 14 719 14 994 14 823 16854 21915 26921
—6222 —4969 —3829 -—-1479 —2829 — 5518 — 5029

— 901 —1733 —2189 —2558 —3257 — 4821 — 7300
—7122 —6700 —6017 —4037 —6015 —10021 —12179

6 186 5750 7 209 4667 10277 6 806 8 680

— 936 — 950 1192 630 4262 — 3215 — 3499

no resultd particularmente grave teniendo en cuenta las impor-
tantes entradas de divisas de los cuatro afios anteriores. En térmi-
nos de la economia global, el alza del precio del petréleo esti-
mulo también los programas de inversién en los sectores indus-
triales productores de bienes intermedios sustitutivos de
importaciones.

En 1975, el déficit comercial se redujo a 5 000 millones de do-
lares, pero dada la disminucién simulténea en la entrada de capi-
tal extranjero, las reservas internacionales se redujeron todavia
mds (véase el cuadro A.1). Los datos del periodo 1976-1978 po-
nen de manifiesto, sin embargo, la capacidad de recuperacién
(con ayuda de ahorros externos) de la economia brasilefa. El dé-
ficit de bienes y servicios no procedentes de factores se estabili-
z6 en 1 500 millones de dolares en 1977; aunque volvid a aumen-
tar a 2 800 millones en el afo siguiente, resultd entonces en tér-
minos relativos (con respecto al valor de las exportaciones de bie-
nes y servicios no procedentes de factores) del mismo nivel que
en 1972 (alrededor de 18%). La disminucion fue resultado de las
restricciones a la importacién,3? la expansion de las exportacio-
nes de bienes manufacturados y el mejoramiento de los térmi-
nos del intercambio, debido principalmente al significativo aumen-
to del precio del mercado del café. Por otro lado, el aumento de
los pagos por concepto de intereses de la deuda externa mantu-
vo (excepto en 1977) el déficit de la cuenta corriente en 6 000
millones de ddlares. La aceleracién de la entrada neta de capital
extranjero se tradujo en adiciones importantes a las reservas in-
ternacionales totales, las que a fines de 1978 se elevaban a 11 900
millones de dolares (véase el cuadro A.1).

La deuda externa es un indicador macroeconémico importante
gue aqui no se ha examinado aun. A pesar de su rdpido aumento
después de 1973, la situacién de la deuda se consideraba todavia

52. De hecho, mientras el valor total de las importaciones solo dis-
minuyd marginalmente de 15 000 a 14 800 millones de délares durante
1974-1977 —lo que constituye sin embargo un resultado significativo, te-
niendo en cuenta la expansion de la economia— el volumen importado
disminuyo en cerca de 13% (Bacha, op. cit., p. 39).
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razonable o susceptible de mejora a corto plazo. En 1977, la deuda
externa neta total (publica y privada) ascendia a 27 200 millones
de dolares, o sea alrededor de 17% del PIB. Aunque en 1978 el
coeficiente de la deuda aumenté a 34%, esto fue acomparnado
de una expansion suficiente de las reservas internacionales, que
pasaron de 7 200 a 11 900 millones de délares. Por otro lado, la
evolucion macroeconédmica adversa en 1979 y 1980 dio lugar a
un pesimismo mayor con respecto al monto de la deuda externa
y la dependencia que ella supone.

Nuevos desequilibrios externos

principios de 1979 el Gobierno inici® un nuevo programa

Je liberacién del comercio exterior. Su objetivo principal era
estimular la produccion agricola, pero la sequia en el sur y las
inundaciones en algunos de los estados del Sudeste ocasionaron
graves danos a los cultivos. La disminucion de la produccion agri-
cola intensifico las presiones inflacionarias y el alza de los pre-
cios al por mayor fue el doble que en 1978. Sumandose a esta
situacién adversa, en 1979 y 1980 se produjo la segunda conmo-
cién petrolifera. Entre febrero y diciembre de 1979 casi se dupli-
caron los precios del petréleo.>? Por esta razén, el valor de las
importaciones de petroleo y sus derivados aumenté de 3 000 mi-
llones de délares en 1978 a 6 800 millones en 1979. El aumento
posterior del precio en 1980 elevé la cuenta de ese afio a una

53. Pasaron de 12.45 a 22.77 ddlares el barril (precio medio FOB del
crudo vy la nafta).

ANEXO I

Datos de produccién v necesidades de tierra. 1980 v 1985

cantidad estimada en 10 200 millones, o 44% del valor total (FOB)
de las importaciones. En ese afio el aumento del valor de las im-
portaciones de petréleo fue responsable de 70% del aumento to-
tal de las importaciones.

El déficit de bienes y servicios no procedentes de factores se
elevd a mas de 5 000 millones tanto en 1979 como en 1980. El
aumento de los pagos por intereses sobre la deuda externa hizo
que creciera el déficit en cuenta corriente a 10 000 millones y
11 200 millones (0 5.6% del PIB) en 1979 y 1980, respectivamen-
te. Debido a la entrada insuficiente de ahorros externos, las re-
servas en divisas disminuyeron en 3 200 millones y 3 500 millo-
nes, respectivamente.

Contrariamente a lo ocurrido en los aiios inmediatamente su-
cesivos a la conmocion externa de 1973/74, en 1980 y 1981 la
situacion y las perspectivas de la deuda externa de la economia
brasilefa eran bastantes desfavorables. Por un lado, el pago de
intereses —por deudas contraidas también para financiar las im-
portaciones de petréleo— absorbia una gran parte de las expor-
taciones y, por otro, la contraccién de la oferta de capital ex-
tranjero (relacionada con la recesion en los paises industriales,
la rapida contraccién de los excedentes en la balanza de pagos
de las economias exportadoras de petroleo v la actual situacién
de la deuda de Brasil) limitaba cada vez mas el aflujo de ahorro
externo. Los acontecimientos del periodo julio-septiembre de 1982
hicieron evidentes restricciones cada vez mas severas a este
respecto.

Necesidades de tierra

Produccion {miles de ha.)!
19802 1985 1980 1985
Azicar (millones de toneladas) 8.1 9.60* 1620 19208
Etanol (miles de millones de litros), total 3.7 10.70% 1022 2526
Procesado directamente 9.31° 1022 25267
Residual 1.39° — —
Produccion total de cana de azicar (mi-
llones de toneladas) 148 4 245 .40V 2 642 4 446
... No disponible.
1. Suponiendo que el etanol se obtenga exclusivamente de la cafa de
azacar.
2. Fuente: cuadros 2, 3 y 4. Coeficiente de conversion*
3. Fuente: proyecciones del Banco Mundial.
4. Fuente: proyecciones del Proalcool.
5. 106.7 millones de ton de caia de azicar por 13 libros de etanol por : )
ton = 1 387 millones de litros. a. Azgcar por ton de cana 90 kg
6. 10.70-1.39 (en miles de millones de litros). b. Capa de azacar por ha. 55 ton
7. 9.6 millones de ton de azdcar c. Aztcar por ha. 5 ton
por 11.11 {véase a) = 106.5 millones de ton de d. Etanol directo por ton de cana 67 litros
9.31 (miles de litros) cana de az(car e. Etanol por ha. de cafa: .
55 por 67 litros = 3 685 litros

138.9 millones de ton de
cana de aztcar

entre 67 (véase d) =

245.4 millones de ton de
caha de azacar
8. 9.6 millones de ton de azlicar entre 5 (ton/ha.) = 1.920 millones de ha.
9. 9.31 millones de litros entre 3 685 (litros/ha.) (véase e) = 2.526 millo-
nes de ha,

-

. Etanol residual (de melazas):

13 litros por ton de cafa, con un

total por ha. de: 55 por 13 litros = 715 litros
* Fuentes: estos coeficientes se basan en datos proporcionados por Banco
Mundial, op. cit.; A. Aguiar Holanda, ‘O Crédito e o Desenvolvimento
de Fontes Renovaveis de Energia’’, en Revista Econémica do Nordes-
te, vol. 11, nim. 3, 1980, pp. 355-380; 1AA.C]



