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Planificacion del desarrollo
de proyectos de regadio: mds
alla del andlisis economico

I. EL REGADIO EN EL CONTEXTO AFRICANO

Los paises en vias de desarrollo que han conseguido €l
autoabastecimiento alimentario son aquellos en los que se
han llevado a cabo considerables inversiones en el ambito
del regadio como vehiculo para aumentar la produccién
agricola. El Banco Mundial ha calculado que en China y
la India, por ejemplo, se encuentra mas de la mitad de los
160 millones de hectareas de tierras en regadio que existen
en todos los paises en vias de desarrollo (Banco Mundial,
1982). En comparacion, el regadio juega un papel insigni-
ficante en el Africa Subsahariana; en los calculos sobre tie-
rras en regadio éstas oscilan de un 1% a un 5% en la ma-
yoria de los paises, frente al 30% en el caso de la India
(Eicher y Baker, 1982).

Las experiencias en cada region y en cada pais varian
considerablemente. El regadio domina el sector agricola
sudanés (del 50 al 70% de la tierra cultivada). Es impor-

(*) Profesor adjunto y miembro del Equipo de contratacién MSU del Instituto Se-
negalés de Investigaciones Agrondmicas; economista jefe del equipo de investiga-
ciones sobre sistemas agricolas del ISRA en el Centro Djibelor. El autor agradece
a Jin Bingen, Eric Crawford y Carl Eicher de la Michigan State University sus co-
mentarios a un borrador anterior de esta ponencia.
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tante en Madagascar, donde el 15% de la tierra cultivable
estd en régimen de regadio, considerando las pequefias ex-
tensiones de las explotaciones. El regadio también juega
un papel importante en Mali y Senegal, y a una escala mu-
cho mas pequefia, en Camerin, Costa de Marfil, Nigeria,
Etiopia, Mozambique, Somalia y Zimbawe (Banco Mun-
dial, 1981).

Durante los ultimos 10-15 afios la agricultura de rega-
dio en los paises del Sahel ha experimentado algunos avan-
ces. Esto ha sido resultado de la sequia de 1968-74 y del
enfoque optimista con que muchos gobiernos de esta re-
gién consideraron el regadio como solucién a las incons-
tantes precipitaciones y como medio de intensificar la pro-
duccién de los cultivos. El potencial de aumento de la pro-
porcién de tierra cultivable por medio del regadio en el Sa-
hel es muy elevado. Un estudio realizado en 1980 por el
CILSS/Club du Sahel indica que la zona donde se contro-
la el agua total o parcialmente representa menos del 10%
de los 2,3 millones de hectareas que podrian explotarse en
los préximos 20-25 afios si se construyesen las presas ne-
cesarias.

A pesar de la considerable inversion que se ha efectua-
do durante la ultima década para el desarrollo del rega-
dio, la produccién agricola no ha experimentado un aumen-
to importante. Las cifras son especialmente decepcionan-
tes en lo que respecta a los, al menos de nombre, grandes
programas con un control de agua completo, como el de
la Office du Niger en Mali. Los estudiosos de los grandes
programas de riego en Africa (p.c. de Wilde (1967), Cham-
bers y Morris (1973), Barnett (1981), Bonnefond y otros
(1981), CILSS/Club du Sahel (1980a, 1980b) y el Banco
Mundial (1981) han llegado a la conclusion de que el rega-
dio no estd colaborando eficazmente a la produccion de
alimentos. Este mal resultado se atribuye a muchos facto-
res, y entre los mds importantes se cuentan:

1) E! precio de construccion de las instalaciones, que
varia de 5.000 a mas de 10.000 ddlares por hectarea, fren-
te a una media de 1.600 dblares por hectarea en el Sur de
Asia (FAO, 1984).
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2) La falta de mantenimiento y problemas técnicos,
que, en el caso del Sahel, han conducido a una situacién
en la que por cada 5.000 Ha convertidas en tierra de re-
gadio existen casi otras 5.000 Ha en las que se abandona el
cultivo (1).

3) Problemas de costes recurrentes y bajos indices de
amortizacion; esto se ve agravado por el hecho de que la
mayoria de los programas de saneamiento no estan cum-
pliendo los plazos previstos.

4) Inadecuada capacidad de organizacion y, en gene-
ral, un ambiente socio-econdmico desfavorable que pro-
porciona pocos incentivos para los agricultores.

Estos factores se agrupan normalmente en dos catego-
rias: técnicas y socio-culturales. Las limitaciones de caracter
técnico son el resultado de una mala elaboracién del pro-
yecto y/o un mal mantenimiento, y loglcamente podrian
superarse si se dispusiera de las inversiones adicionales ne-
cesarias para financiar los costes recurrentes y sanear las
instalaciones existentes. Sin embargo, el buen funciona-
miento de un programa de regadio requiere mas que una
sencilla inyeccion de dinero. Necesita también que se esta-
blezca un ambiente socio-econdmico favorable para los
agricultores. En vista de la importancia que tiene el rega-
dio en los proyectos agricolas de los paises del Sahel, es
esencial subrayar una vez mas la necesidad de estudios de
viabilidad que expliquen los factores sociales y culturales.

II. EL PROBLEMA

Muchos gobiernos y agencias financiadoras todavia
consideran los grandes programas de riego como la res-
puesta al problema de una produccidén de alimentos des-
fasada con las necesidades. Por ejemplo, un 38% de los
préstamos concedidos por el Banco Mundial al sector agri-
cola corresponden al regadio (Carruthers, 1983). Asimis-
mo, la decisidn de muchos agricultores de unirse a los pro-

(1) C. Eicher, comunicacién personal,




gramas de regadio esta motivada por la vulnerabilidad de
la agricultura de secano frente a las repetidas sequias y la
naturaleza imprevisible de las cosechas.

Sin embargo, las ventajas del regadio todavia no se han
hecho del todo realidad, bien sea desde el punto de vista
de los gobiernos o de los agricultores. Aparte de limita-
ciones de orden técnico, aquellos asociados a factores so-
cioculturales y organizativos se derivan de un malentendi-
do entre los autores del proyecto y los planificadores en
lo relativo a la naturaleza esencial de un proyecto de irri-
gacion. Como dice P. Vicinelli: ...«no se trata solo de un
proyecto de obras publicas, sino de una empresa socioe-
conomica compleja, en la que las relaciones humanas, en
una amplia gama de formas institucionales, incluida la le-
gal, han de ser consideradas con detalle» (en Carruthers,
1983, p. 79).

En los ultimos afios, se ha venido considerando la ne-
cesidad de que los autores de los proyectos amplien el am-
bito de los estudios de viabilidad «ex-ante» por medio de
un andlisis mds sistematico del ambiente y de las practicas
y reacciones de los agricultores (Dey, 1982). En esta po-
nencia, mi postura es que en los programas de regadio la
interaccion entre el aumento de produccion de cosechas y
la mejora del nivel de vida de los agricultores ha de ser ne-
gociada de antemano, lo que obviamente repercute en la
elaboracion del proyecto y en sus fases de ejecucion, Esto
es posible si se presta la suficiente atencion a dos aspectos
que a menudo han sido descuidados durante la fase de ela-
boracion del proyecto. El primero, y quizas tan importan-
te como el suministro de recursos técnicos y de gestion, es
el conocer el funcionamiento de los sistemas agricolas lo-
cales. E! segundo es un intento eficaz de prever los con-
flictos derivados de la descompaginacion entre las moti-
vaciones y aspiraciones de los agricultores y los esfuerzos
que el gobierno realiza —a través de su organismo de
supervision— para alcanzar su objetivo de aumento dela
produccion agricola.

Expongo estos argumentos basandome principalmen-
te en un caso de estudio (apartado I11} y los resultados de
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mis trabajos de investigacion durante dos afios en la Offi-
ce du Niger en Mali (Kamuanga, 1982, 1984). La breve des-
cripcién de cémo el conocimiento de las instituciones lo-
cales vy la organizacion de la produccion puede inspirar el
proyecto de un mejor programa de regadio se deriva de
mi actual experiencia como miembro de un equipo de in-
vestigacién multidisciplinario en el sur del Senegal. Sin em-
bargo, la mayor parte de la ponencia es el desarrolio de
unas cuantas ideas que podrian colaborar para la mejora
de las técnicas de planificacién en el proyecto de ejecucion
de los programas de regadio en Africa Occidental (Apar-
tado 1V).

II1. CASO DE ESTUDIO: RELACIONES DE
PRODUCCION EN LA OFFICE DU NIGER (2)
(MALD

Fundada hace 30 afios, la Office du Niger (en adelante
denominada la Oficina) es una agencia estatal cuyo come-
tido es ayudar al establecimiento de agricultores indepen-
dientes. Los colonos acuerdan bajo contrato cultivar arroz
de regadio y utilizan la infraestructura, el equipo y los ser-
vicios de la Oficina. Actualmente hay establecidas unas
5.000 familias dedicadas a la agricultura, que cultivan apro-
ximadamente 40.000 hectdreas de tierra regada haciendo
uso de la gravedad a lo largo del delta del rio Niger, en
la parte del sur del Mali central. El contrato requiere que
el agricultor se ajuste a las practicas recomendadas por la
oficina, que mantenga canales de entrada y drenaje a ni-
vel del suelo (terciarios), y que entregue la cosecha a las
autoridades. Este es el medio con que la oficina intenta ase-
gurarse su objetivo fundamental: aumentar la produccién
de arroz.

No obstante, los colonos no estan dispuestos a efec-
tuar las continuas mejoras necesarias para el cultivo inten-
sivo de regadio, ya que no se les garantiza un acceso con-
tinuado a la tierra y no estan seguros de cosechar los be-
neficios de una inversion tan a largo plazo.

(2) Para una historia de la Office du Niger, véase M. Guillaume, en Agronomie
Tropicale, Vol. XV. No. 3, 1960: de Wilde 11967) v Jones, 1976,
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El resultado del cultivo de arroz en regadio controlado
por la Oficina es generalmente malo. La produccion ac-
tual es desproporcionadamente baja considerando la in-
version de capital y la experiencia acumulada durante 50
afios de pruebas y errores (Kamuanga, 1982). Durante la
ultima década, los graves problemas de mantenimiento de
los canales y las invasiones de malas hierbas han hecho des-
cender el rendimiento del cultivo del arroz en una media
de 1,8 toneladas métricas por hectarea. Al mismo tiempo,
los precios al productor se mantuvieron a un nivel muy bajo
hasta 1983. Por ejemplo, en 1981, a un agricultor de la Ofi-
cina le costaba 83 francos malies (MF) (3) producir un kilo
de arroz, mientras que el precio estable para el agricultor
era solo de 60 MF por kilo. En 1983 el precio aumenté a
132 MF por kilo, pero la inflacidn y los posteriores aumen-
tos en los precios de los factores de produccién (incluida
la mano de obra asalariada) mantuvieron las rentas dia-
rias del agricultor en una media de 734 MF, aproximada-
mente un 40% inferiores al salario de la mano de obra sin
cualificar (Kamuanga, 1984). El impuesto fijo sobre la tie-
rra, 400 Kg de arroz por hectarea, no refleja las diferen-
cias existentes en el programa entre potenciales de produc-
cion. Un considerable numero de colonos (especialmente
en la zona de Kolongo) vive en un estado permanente de
pobreza. Sin embargo, las autoridades valoran de forma
diferente el bienestar de los colonos, a pesar de la eviden-
cia empirica a favor de la postura de los agricultores.

Como en el caso de otros programas de asentamiento,
los agricultores han ideado estrategias para paliar los ries-
gos y asegurar su supervivencia. Por ejemplo, el arroz se
pasa de contrabando fuera de la zona de la Oficina a pai-
ses vecinos para conseguir venderlo a un precio mas alto.
Los agricultores siguen la practica recomendada de apilar

(3) En 1983 el tipo de cambio era de 700 Francos malies por un USS. El franco
mali tiene una paridad fija con el franco CFA de 1 a 0.5.

(4) Mi estudio sobre las temporadas 1978-80 demuestra que los agricultores de
la Oficina no generaron un rendimiento superior a los costes financieros y de opor-
tunidad de todo Ios recursos, es decir, no estaban en posicidn de reinvertir o aumen-
tar su actual nivel de consumo a costa de las ganancias obtenidas exclusivamente
por la produccién de arroz de regadio (Kamuanga, 1982).
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los haces en la parcela para la trilla mecénica, pero lo ha-
cen principalmente para asegurarse de que queden suficien-
tes granos en tierra para su recogida por los miembros de
la familia. Los agricultores también se concentran en acti-
vidades mas provechosas, como el suministro de mano de
obra fuera de la explotacion, cultivo de verduras, cultivo
regado por lluvia y cultivo de arroz (ilegal) en parcelas fuera
de la explotacion oficial. Los ingresos conseguidos fuera
de de la granja son a veces 25% mas altos que los que se
obtienen dentro de ella.

Otros ejemplos de las estrategias que siguen los agri-
cultores, que demuestran que las autoridades que elabo-
ran el programa y los agricultores tienen diferentes fun-
ciones objetivas, se mencionan a menudo en los estudios
(p.e. Bonnefond y otros, 1981; Barnett, 1981). La conclu-
sién es bastante clara: mientras que la organizacion y las
relaciones de produccion sigan frenando las aspiraciones
de los agricultores, la respu¢sta razonable de éstos sera con-
siderada como irracional por el organismo de supervision.
:En qué medida las organizaciones sociales rurales de la
actualidad y la experiencia real de los programas de rega-
dio establecidos durante largo tiempo pueden inspirar la
elaboracion y la ejecucion de nuevos proyectos de rega-
dio, para evitar innecesarios malentendidos y confusiones
en el futuro?

[V. VIABILIDAD DE LA PLANIFICACION
Elaboracién de Nuevos Proyectos de Irrigacion

Parto del supuesto de que la elaboracion técnica del
plan es adecuada (5). La decision de ejecutar un proyecto
de regadio parte entonces de la premisa de que las medi-
das fisicas (rendimientos y producciones), medidas mone-
tarias (precios sombra y costes de oportunidad) y el valor
de los factores de produccién y de ésta misma no comer-
cializados reflejan los valores sociales y los costes. E! flu-

(5) Sin embargo, se trata de un grave problema no resuelto en muchos proyec-
tos de regadio.




jo de beneficios y costes esta equilibrado y su resultado neto
es favorable a los agricultores y a la sociedad como con-
junto, como muestran los valores de los indicadores cuan-
titativos (tasa de rendimiento interno, relacién benefi-
cios/costes), y el valor neto actual. En términos mads sen-
cillos, el analisis del proyecto demuestra que el valor neto
de produccion perdida en el sistema agricola tradicional
(en el caso «sin») estd ampliamente compensado por los
beneficios netos que el proyecto rinde a lo largo de su vida
prevista (Little y Mirrlees, 1974).

Sin embargo, no se debe dar demasiada importancia
a la capacidad profética del andlisis econdmico de los pro-
vectos. Pueden existir diferencias entre los valores de los
indicadores cuantitativos incluso en los primeros afios de
ejecucion del programa (Franzel, 1979; Weiler v Tyner,
1981). La diferencia entre el andlisis «ex-ante» y el anali-
sis «ex-post» puede tratarse de una cuestion de diferentes
perspectivas, considerando que entrafia la comparacion de
datos proyectados y datos historicos. Pero a menudo se
trata de una cuestion de supuestos poco realistas, utiliza-
cion de coeficientes técnicos inadecuados y de omisiones
o fallos a la hora de considerar beneficios y costes no tan-
gibles y no cuantificables. Algunos de estos factores son
el resultado de formas de organizacion basicamente mal
orientadas propias de los elementos del sistema de regadio
que los planificadores han construido. Como ejemplo, te-
nemos la falta de un impuesto sobre la tierra adecuado a
las variaciones del potencial de rendimiento, en el progra-
ma de la Oficina en Mali.

Y, lo que es mds importante, esta diferencia existe de-
bido a que la opinién publica considera la planificacién
de los proyectos de regadio como una transicion desde una
fase previa a una fase estdtica (mejorada). Barnett ha con-
trastado el cambio de la planificacion con la planificaciéon
para el cambio, la cual, segun sus palabras «...supone que
la fase ‘“‘ex-post’’ que sigue a la intervencidn planificada
establecerd y mantendrd su propia dindmica ¢ impulso»
(Barnett, 1981). Algunos aspectos de esta dinamica pue-
den percibirse de antemano a la vista de experiencias ha-
bidas en programas de regadio.




La experiencia de la Oficina de Mali es instructiva en
lo referente a varios aspectos de la elaboracion del proyecto
de regadio. Las estrategias de supervivencia que siguen 1os
agricultores deben recordar a los planificadores que cuan-
do un proyecto de regadio se basa en una cosecha unica
(arroz en este caso), ésta debe ser considerada sélo como
una parte del sistema completo de produccion de los agri-
cultores. Por tanto, los objetivos de produccién han de ser
compatibles con la posibilidad de que el agricultor tome
parte en otras actividades, especialmente si tiene dificulta-
des a la hora de satisfacer sus necesidades de consumo. El
grado de supervisidn y esfuerzos adicionales que las auto-
ridades del proyecto han de prestar a estas actividades mar-
ginales es una cuestion que debe tratarse antes de la ejecu-
cion de los proyectos de irrigacion.

La experiencia de la Oficina nos ha ensefiado otra lec-
cién con respecto a la alternancia entre la gestion por par-
te de los colonos y el control que las autoridades del pro-
yecto pueden dejar en manos de aquéllos. En 1983, cuan-
do se aumentd un 20% el precio al productor del arroz,
a 132 MF por kilo, el contrabando de arroz a los comer-
ciantes privados se redujo drasticamente. En el marco de
la actual reforma del mercado de cereales en Mali (aumento
de la participacion de los comerciantes privados en cerea-
les panificables) existen pruebas suficientes que aconsejan
la necesidad de que la Oficina ofrezca precios competiti-
vos, e igualmente asegurarse pagos en efectivo a los agri-
cultores en la época de la cosecha para poder retirar una
cantidad considerable de excedentes comercializables de la
produccion de arroz de los colonos (Amselle y otros, 1983).
El control total de la produccién y de los precios ha con-
vertido a la Oficina en un proveedor de arroz barato para
los habitantes de las ciudades y los funcionarios, en un sis-
tema que coacciona a los agricultores y representa un alto
coste para el gobierno. Por razones practicas, esta ponen-
cia supone que: 1) existe la necesidad de un enfoque del
programa de regadio que destaque la viabilidad realista del
proyecto llevando a un primer plano las aspiraciones (fun-
ciones obijetivas) de los diferentes grupos de participantes,
incluido el organismo gubernamental; y 2) este enfoque de-
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be reconocer que las autoridades responsables del progra-
ma han de manejar una situacion dindmica y variable. Se
trata de una invitacion al pragmatismo y la flexibilidad en
la planificacién del funcionamiento de los programas de
regadio. A continuacion resumiré algunas consideraciones
practicas y subrayaré sus implicaciones:

En primer lugar, la vida del proyecto debe dividirse de
forma realista en varias fases, y para los primeros afios los
objetivos de rendimiento y produccion han de ser mode-
rados. Los agricultores que acceden a los programas de irri-
gacidn, al menos de nombre, y en particular los de los pai-
ses del Sahel, carecen de una experiencia previa y de la sin-
gular disciplina que el cultivo del regadio requiere. Por tan-
to, la primera fase debe enfocarse como un periodo de ajus-
te. Dependiendo del marco agro-econdémico y socio-
economico en cuestion, es razonable esperar que al princi-
pio, v necesariamente, los agricultores intenten alcanzar
niveles de produccién encaminados a reproducir su siste-
ma agricola. Esto supone que las necesidades de acumula-
cién y consumo social sean satisfechas, quizas de una for-
ma que puede estar en discrepancia con la busqueda de ni-
veles de produccion e ingresos econdmicamente optimos
desde el punto de vista de los planificadores. «Reprodu-
cir» se emplea aqui en el sentido mas general de una con-
servacidn segura y cuidadosa del sistema de los agriculto-
res con respecto a los aspectos técnico-econdmicos y so-
cioculturales de éste (Campagne, 1982). Esto implica ob-
viamente que los autores del proyecto tengan un conoci-
miento apropiado de la organizacién social de produccion
y consumo {Dey, 1982), incluyendo la cuestion del régi-
men de propiedad de la tierra y la transmision de los dere-
chos de propiedad.

Una consecuencia de esta perspectiva es la necesidad
de efectuar el control y la evaluacion del proyecto a inter-
valos regulares (por ejemplo, cada cinco afios) despu¢s de
su puesta en marcha. Los procedimientos de evaluacion
deben tener un alcance mas amplio e ir mas alla de los me-
ros conceptos tipicos de eficacia tecno-econdmica (tasa de
rendimiento interno, relacion beneficios-costes y valor neto
actual), asi como incluir algunos indicadores de la mejora
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del bienestar social de los agricultores. La cuestion de los
derechos de la tierra, por ejemplo, requiere una conside-
racion especial. Se trata a menudo de una cuestion singu-
lar, y debe considerarse con respecto a dos grupos de per-
sonas: 1) aquellos que han sido excluidos, como resultado
del programa, de un acceso seguro y regular a los dere-
chos de propiedad o usufructo sobre la tierra mejorada,
y 2) las personas de la segunda generacion que estdn con-
siderando la posibilidad de formar parte del programa. La
experiencia de Gambia, donde se invitaba a participar so-
lamente a los varones, nos muestra que los proyectos de
regadio han conducido al establecimiento de derechos so-
bre la tierra que virtualmente excluyen a las mujeres, que
tradicionalmente han sido las responsables de la tierra de
cultivo del arroz (Dey, 1982). En la mayoria de los pro-
yectos elaborados bajo el supuesto de una duracion de
30-40 afios, deberian realizarse serios esfuerzos en cada fase
para compaginar las normas que rigen las sociedades tra-
dicionales (locales) con la necesidad de crear una estructu-
ra de incentivos de larga duracion para todos los miem-
bros del programa.

En segundo lugar, una vez se conozcan los objetivos
que es posible alcanzar tras la primera fase, 1a atencién debe
dirigirse a la manera de generar y mantener un excedente,
y ¢cdmo ha de repartirse entre el organismo gubernamen-
tal que supervisa el programa y los agricultores (Campag-
ne, 1982). A este respecto, la politica de fijacion de pre-
cios es una poderosa herramienta, ya que determina el gra-
do en el que el reparto de dicho excedente es justo para
ambas partes. Sin embargo, los autores del proyecto no
fijan los precios; pero deben explorar otras vias y oportu-
nidades existentes para mejorar la elaboracion de los pro-
gramas de regadio de manera que su ejecucion tenga un
buen resultado. Una de estas vias es determinar los tama-
flos dptimos de la explotacién familiar que sean compati-
bles con los recursos humanos y materiales de que dispo-
ne cada grupo de agricultores (6). También debe llevarse
(Q—Esteplanteamiento se utilizé en la Office du Niger para determinar una re-
gla adecuada de asignacién de tierras. Los resultados de un modelo de programa-
¢ion lineal mostraron que una familia con el equivalente de 2,5 hombres, sin utilizar

mano de obra ajena ni encargar el arado de la tierra a otra persona, puede cultivar
eficazmente un maximo de 5,4 hectareas de tierra (Kamuanga, 1982).




a cabo un trabajo de investigacion para mejorar la pro-
ductividad de la mano de obra familiar.

En tercer lugar, en fases posteriores es necesario ini-
ciar una revisién de los objetivos iniciales a la luz del de-
sarrollo historico del programa y basandose en experien-
cias similares en otros paises.Esto nos lleva al préximo
apartado: el saneamiento de grandes programas de rega-
dio en los que se han efectuado inversiones sustanciales.

Elaboracion de Proyectos de Saneamiento
de Programas de Regadio Existentes

Un aspecto esencial en el saneamiento de antiguos pro-
gramas de regadio, que ha merecido atencion, es la recu-
peracion de costes recurrentes. Generalmente se proponen
dos planteamientos complementarios: 1) Absorber las sub-
venciones a la produccién obligando a los agricultores a
pagar el coste real de los servicios que se les prestan, y 2)
reducir los costes de gestion por medio de un replantea-
miento de sus funciones y una reorganizacion de éstas so-
bre una base mas operativa. Un tratamiento en profundi-
dad de este tema para el Sahel del Africa Oriental se expu-
so en el estudio del CILSS/Club du Sahel finalizado en
1980 y en los procedimientos de las jornadas de trabajo
(Carruthers, 1983). Me gustaria centrarme en otro aspec-
to del ajuste estructural que, en mi opinién, ha recibido
menos atencion.

En un analisis extraordinariamente conciso de la situa-
cion, el informe de 1981 del Banco Mundial sobre €l De-
sarrollo Acelerado en el Africa Subsahariana exponia los
puntos principales afectados y resumia la medidas necesa-
rias de consolidacidn y saneamiento (p. 78). Desgraciada-
mente, la opinién que sigue prevaleciendo es que la natu-
raleza del desarrollo del regadio a gran escala es funda-
mentalmente técnica (7). Aunque el informe reconoce la

(7) En el informe se hace hincapié en este punto con la frase «...a no ser que
se cultiven alrededor de 6 toneladas de cereal por hectdrea y afio, no pueden justifi-
carse inversiones de 10.000 - 20.000 dolares por hectdrea» (p. 78).




importancia de incrementar los incentivos econémicos para
los agricultores y de aumentar su participacién en el fun-
cionamiento y mantenimiento del programa de regadio, en
nuestra opinion es insuficiente a la hora de recomendar las
medidas concretas necesarias para lograr estos objetivos.
A saber: 1) revalorizacién de los actuales objetivos de pro-
duccion, 2) racionalizacion o reforma de la administracion
existente para ajustarla a los objetivos revisados, y 3) re-
consideracion de las relaciones sociales entre las autorida-
des responsables del programa y los agricultores. En con-
creto, son necesarias medidas especificas para abordar los
siguientes temas (Kamuanga, 1983):

— Endeudamiento acumulativo de los agricultores y
modos y medios de paliarlo.

— Su falta de entusiasmo en sacar adelante la produc-
cion, que ha aumentado a costa de muchas inconvenien-
cias y de sentirse como trabajadores rurales disfrazados de
pequeiios propietarios de explotaciones.

El bajo indice de intercambio de informacioén entre las
autoridades responsables del programa y los agricultores,
lo que ha creado suspicacias sobre cuestiones monetarias,
de precios y de las cuentas de los agricultores.

— Diferencias de ingresos entre los agricultores debi-
do a politicas de crédito inadecuadas y a veces discrimina-
torias (por ejemplo, contra las mujeres).

— Creacion de incentivos que ayuden a los agriculto-
res a participar en la vida del programa y a identificar sus
intereses con los del proyecto.

En vista de gue la responsabilidad del funcionamiento
y mantenimiento de la infraestructura debe recaer —mas
tarde 0 mas temprano— en los agricultores, es necesario
hacerles participar en la planificacion inicial y en la poste-
rior puesta en marcha del proyecto de regadio (Goodell,
1984; Dey, 1982; Carruthers, 1983). Aunque la eficacia de
este planteamiento esta siendo cada vez mas aceptada (Bon-
nefond, 1981; Diemer y Van der Laan, 1983), la partici-
pacion efectiva de los agricultores en los proyectos de re-
gadio no se ha analizado totalmente. De esto pueden re-




sultar cambios que alteren las relaciones entre los agricul-
tores y el organismo supervisor y, por tanto, plantear cues-
tiones politicas fundamentales sobre el poder y los proble-
mas de la autoridad (Bingen, 1983).

Sin embargo, se debe reconocer que la investigacion
econdmica del riego ha dejado de lado muchas cuestiones
importantes, entre las que se cuentan (1) el analisis de be-
neficios y costes en los tipos de gobierno posibles frente
a la organizacion y control de la produccién por los agri-
cultores (8), vy (2) la rentabilidad del acceso diferenciado
a los recursos, tanto entre diferentes grupos de habitantes
del poblado como dentro de la propia familia.

Una consecuencia evidente de lo anteriormente expuesto
es que una buena ejecucion de un programa de regadio re-
quiere un esfuerzo de colaboracion multidisciplinario den-
tro del equipo responsable de la planificacion.

Analisis Multidisciplinario y Planificacion

Como se ha indicado anteriormente, el conocimiento
de los aspectos mas importantes del sistema agricola, lo-
cal (p.e. la organizacion de la produccion y el consumo,
el régimen de propiedad de la tierra y el papel de las dife-
rentes categorias sociales en el poblado y en la familia) es
un requisito previo a la elaboracién y la ejecucion de pro-
yectos agricolas. Debe exhortarse a los economistas para
que trabajen con los socidlogos y antropologos y para que
utilicen los recursos locales existentes durante la fase ini-
cial de planificacion. :

Una colaboracion eficaz dentro de este contexto es un
intercambio mutuo. Por una parte, exige que nuestros co-
legas de las ciencias sociales «suaves» (9) se aparten de
sus descubrimientos «ex-post» sobre los errores cometidos
para centrarse en una planificaciéon socioeconomica «ex-
ante» mas exhaustiva. La tarea del sociélogo o del antro-

{8) Estoy en deuda con Jin Bingen por sus comentarios sobre este punto.
{9) Con referencia al término «ciencias sociales fuertes» mencionado por Kutt-
ner aludiendo a las «sobrematematizacién» de la economia.




pologo es prever la aparicion de formas de organizacion
incompatibles (Goodell, 1984) y ayudar a reducir a un mi-
nimo los costes sociales (dentro de un ambito mucho mas
amplio, que incluya los problemas de los agricultores).

Por otra parte, requiere que los economistas empiecen
a tener en cuenta y a servirse de conceptos tales como uni-
dad de produccién, grupos de consumo, nivel de acumu- -
lacién, funciones y categorias sociales dentro de la fami-
lia, etc., que han sido generalmente utilizadas por socid-
logos y antropdlogos, ya que (1) son ttiles a la hora de
entender la estructura y la dindmica de los grupos familia-
res como unidades de produccion y (2) pueden aportar un
elemento realista al andlisis de los presupuestos de la ex-
plotacidon, como complemento necesario y etapa logica en
el analisis de los proyectos agricolas.

Debe subrayarse la necesidad de una interaccién mul-
tidisciplinaria durante la fase de planificacion. Basando-
nos en las investigaciones actuales sobre sistemas agrico-
las (FSR) en Basse Casamance (Senegal), hemos aprendi-
do cuan dificil resulta encontrar una definicion aceptable
de explotacion («exploitation agricole») en la zona noro-
riental sin contar con un conocimiento previo de la orga-
nizacion social de la produccién entre los Fogny-Diola. Asi-
mismo, se estd considerando la posibilidad de un proyec-
to de regadio para esta zona, Basdndose en nuestro cono-
cimiento de la divisién del trabajo entre los dos sexos y
en las diferencias de accesos y control de los recursos den-
tro de las familias, el equipo de FSR hizo las siguientes re-
comendaciones a la agencia local responsable del tema de
la extension agraria: 1) las mujeres, en quienes ha recaido
tradicionalmente la produccidn de arroz, deben tener acce-
sO a los créditos de se conceden cada temporada para la
compra de semillas, abonos y herbicidas; 2) los créditos
para los equipos de traccion animal deben ampliarse a los
hombres, que se dedican fundamentalmente a cultivos de
montaiia (cacahuetes), pero a quienes eventualmente po-
drian serles utiles para la siembra y el arado.
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V. CONCLUSIONES

En esta ponencia he intentado destacar dos puntos
importantes en la planificacion de la viabilidad de los
programas de regadio. En primer lugar, la necesidad de
que los equipos de planificacion aprendan de experiencias
similares para evitar que se cometan los mismos errores,
y en segundo lugar, la necesidad de mejorar el anélisis pre-
vio de beneficios-costes, utilizando supuestos realistas en
cuanto a los coeficientes técnicos y las funciones objetivas
de los agricultores en las diferentes fases de ejecucion del
proyecto.

El mal funcionamiento de los programas de regadio,
que a menudo se atribuye a las deficiencias técnicas, es tam-
bién consecuencia del hecho de que los estudios de viabili-
dad han descuidado los aspectos sociales que influyen en
la viabilidad técnica y econdmica del proyecto. Esta defi-
ciencia puede salvarse si en el proyecto se establece una dis-
tincién entre: 1) «macroplanificacion», que se plantea to-
da la duracion del proyecto de regadio desde una perspec-
tiva global para obtener un indice cuantitativo de su ren-
tabilidad, y 2) «microplanificacion», que trata del funcio-
namiento practico (viable) del proyecto tal y como €ste se
encuentra limitado por las instituciones locales. Un requi-
sito previo muy importante es un conocimiento exhausti-
vo de los sistemas agricolas locales y del entorno en el que
se enclava el proyecto.

Las ideas expuestas en esta ponencia estan todavia de-
masiado limitadas para aportar otra cosa que no sean hi-
pétesis que guien a futuras investigaciones en este campo.
Sin embargo, su repercusion en la fase de planificacion es
evidente. La necesidad de una investigacion interdiscipli-
naria vy de una colaboracidn eficaz entre los economistas
y los socidlogos con igual participacion en las fases de ela-
boracion y planificacién de los programas de regadio cons-
tituye en si misma un llamamiento para un avance meto-
doldgico. La cobertura del coste de un programa efectivo
a largo plazo para la planificacion y asistencia al sector de
riego de un pais en vias de desarrollo no mejorara desgra-
ciadamente el analisis de beneficios y costes, especialmen-
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te en el caso de Donor Agencies; puede que haga falta una
mayor sensibilidad.

Bibliografia

AMSELLE, J.L., Bacayoko, D., BENHAMON, J., LEULLIER, J.C. anD RUF, T.,
«Evaluation de I’Office du Niger» (Mali) - Conclusions - mimeo 13p, MRE-
CD, March 1985.

BarnerT, T., «Evaluating the Gezira Scheme: Black Box or Pandora’s
Box?» in Rural Development in Tropical Africa. J. Roberts, G. Williams
(eds), New York, St. Martin, 1981.

BinGEN, J.R., «The State and Rural Development: The Case of Operation
Riz - Segou in Mali», Paper prepared for the December 1983 meeting,
African Studies Association, Boston, Massachusetts.

BonNEFOND, Ph., CanneL, J., LErIiCOLLAIS, A. AND WEIGEL, J.Y., «la Va-
llée du Fleuve Sénégal et ses Aménagements» in Etudes Scientifiques, Pa-
ris, December 1981.

BrowN, M., FarM Bupcers, From Farm Income Analysis to Agricultural
Project Analysis, The John Hopkins University Press, Baltimore and Lon-
don, 1979.

C AMPAGNE, P., «Etat et Paysan: la Contradiction entre Deux Systémes de
Reproduction» in Revue Frangaise d’Economie et de Sociologie Rurale,
N°¢ 147-148, Versailles, 1982,

CARRUTHERS, 1.D. (Ed.), Aid for the Development of Irrigation; Procee-
dings, Workshop on Irrigation Assistance, QECD, 1983,

CHAMBERS, R. anD Moris, J. (Eds.), Mwea - An Irrigated Rice Settlement
in Kenya, Ifo - Institut fir Wirtschaftsforschung, Munich 1973.

CILSS/CLuB bu SAHEL, «The Development of Irrigated Agriculture in the
Sahel», Review and Perspectives - Ouagadougou, 1980.

--- «Recurrent costs of Development Programs in the Countries of the Sa-
hel» - Analysis and Recomendations - August 1980.

Dev, J. «Development Planning in the Gambia: The Gap betwenn Plan-
ners’ and Farmers’ Perceptions, Expectations and Objectives» in World
Development, Vol. 10, N? 5.

DieMER, G. AND VAN DER Laan, E.C.W., «Using Indigenous skills and Ins-
titutions in Small-Scale Irrigation: An example from Senegal, Irrigation
Management Network, A.A.U. Overseas Development Institute, 1983.

Eicuer, C.K. anp Baker, D.C., «Research on Agricultural Development
in Sub-Saharan Africa: A Critical Survey», MSU International Develop-
ment Papers N° 1, E-Lansing, Michigan, 1982.

FooD AND AGRICULTURAL OrRGANIZATION (FAQ), Land, Food and People; Ro-
me 1984.

FRANZEL, S., «An Interim Evaluation of Two Agricuitural Production Pro-
jects in Senegal: The Economics of Rained and Irrigated: Agriculture».
Working Paper n® 28 AREP Michigan State University, East-Lansing,
1979.




GoopkLL, G.E., «Bunds and Bottlenecks: Organization Contradictions in
the New Rice Technology», in Economic Development and Cultural Chan-
ge, vol. 33 n® 1, The University of Chicago Press, October 1984.

GUILLAUME, M., «les Aménagements Hydro-agricoles de Riziculture et de
Culture de Décrue dans la vallée du Niger» in Agronomie Tropicale, vol.
XV, n® 3, 1960.

Jones, W.1., Planning and Economics Policy: Socialist Mali and Her
Neighbors. The Three Continent Press, Washington D.C., 1976.

KAMUANGA, M., Farm Level Study of the Rice Production System at the
Office du Niger in Mali: An Economic Analysis. Unpublished PhD the-
sis, Michigan State University, 1982.

— —— Réflexions sur la Politique d’Implantation des périmetres Irrigués
en Afrigue de I’Ouest. Paper presented at the Conference of the West Afri-
can Association of Agricultural Economists, Abdijan, Ivory Coast, De-
cember 1983,

——— L’Economie des Exploitations de I'Office du Niger et les Perspect!-
ves d’Intensification au Niveau du Paysan, Publication Spéciale de¢
I’ADRAO (Forhtcoming) 1984,

KUTTNER, R., «The Proverty of Economics - A report on a discipline riven
with epistemological doubt on the one hand and rigid formalism on the
other». In the Atlantic Monthly, february, 1985.

LirTLE, 1.M.D., aND MIRRLEES, J.A., Project Appraisal and Planning for
the Developing Countries - London Heineminn Educational Books, 1974.

WEILER, E.M. anp Tyner, W.E., «Social Cost-Benefit analysis of the Nian-
ga Irrigation Pilot Project, Senegal» In the Journal of Developing Areas;
vol., 15; Western Illinois University, July 1981.

DE WILDE, J., «The Office du Niger: An Experience with irrigated Agricul-
ture» in Experiences with Agricultural Development in Tropical Africa,
Vol. 11, The John Hopkins Press, Baltimore, 1967.

THE WoRLD BaNK, «Accelerated Development in Sub-Saharan Africa». An
Agenda for Action. Washington D.C., 1981.

— —— World Development Report 1981 - 1982, Oxford University Press,
Oxford, 1982.




Al

RESUMEN

El gran interés que muestran muchos paises de Africa Occidental en el tema de
la puesta en regadio no ha ido acompafiado de un aumento comparable en la pro-
duccidn de los cultivos. Las cifras han sido especialmente decepcionantes en lo que
respecta a los, al menos de nombre, grandes programas de riego. Basdndose en la
experiencia de Mali y Senegal, el autor gpunta que la planificacion de los progra-
mas de regadio puede mejorarse si se presta atencion a algunos aspectos vitales del
modelo institucional en las sociedades locales. El conocimiento de la organizacién
social de la produccidn es de una importancia esencial. En definitiva, el autor reco-
mienda la necesidad de ir mds alld de la esfera del andlisis de costes y beneficios
sociales y centrarse en los aspectos de microplanificacion y otros temas que pueden
realmente hacer que los programas funcionen. Esio requiere la participacion de los
socidlogos en la planificacién y la evaluacion a posteriori.

RESUME

Le grand intérét que beaucoup de pays de I'A frigue Occidentale ont moniré vis-
&-vis de la mise en irrigation, n'a pas d1é gccompagné d’une augmentation compa-
rable de la production de cultures. Les chiffres ont été spécialement décevants en
ce qui concerne, au moins de nom, les grands programmes d’irrigation. En s’appu-
yant sur ["expérience de Mali et du Sénegal, | *quteur signale gue la planification des
programmes d’irrigation peut étre amélioré si on préte attention & certains aspects
fondamentaux du modele institutionnel dans les sociétés locales. Connaitre I’orga-
nisation sociale de la production est d’une importance essentielle. En. fin de compte,
Vauteur recommande la nécessité d'aller plus loin dans la sphere de "analyse des coiits
et des bénéfices sociaux, et de s’'orienter vers les aspects de microplanification et
de gestion qui sont ceux qui réellement peuvent Jfaire fonctionner les programmes.
Ceci exige la participation des sociologues dans la planification et dans [’évaluation
@ posteriori.

SUMMARY

The considerable interest shown in irrigation by many West African States has
not been matched by a comparable increase in crop production. The record has been
particulary disappointing with regard o formal large irrigation schemes. Drawing
from the experience in Mali and Senegal, the autor notes that planning of irrigation
schemes can be improved if attention is given to some vital aspects of the institutio-
nal pattern in the local societies. Knowledge of the social organisation of produc-
tion is essential. In conclusion the author recommends the need 10 move beyond
social benefit-cost analysis and focus on the micro-planning aspects and other sen-
sitive institutional and managerial issues that will actually make the schemes work.

This requires the participation of sociologists in planning and ex-post evaluation.




