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Project Performance Audit Report

COLOMBIA CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

PREFACE

This is a report on an audit of performance under the Caqueta Land

Colonization Project in Colombia, supported by Loan 739-CO. The project

was identified in 1967, prepared in 1969, appraised in January 1970, signed
in May 1971, and became effective in September 1971. The execution of the

project was governed by a Loan Agreement for US$8.1 m. The original closing

date was October 31, 1974, later extended to September 30, 1976. Loan 739-CO
was fully disbursed by November 4, 1976.

This report consists of an Audit Memorandum and a Project Completion

Report issued by the Latin America and the Caribbean Regional Office in July

1977. The Memorandum is based on the PCR, a review of the project supervision
reports, the appraisal report, and other relevant Bank documents and discus-
sions with Bank staff.

An OED mission visited Colombia in December 1977. It had intensive
discussions with INCORA and other agencies concerned with the implementation

of the project and visited the project area.

The assistance of INCORA staff, other Government officials, and

colonists who provided data and discussed the project so readily is gratefully
acknowledged.



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT
(Loan 739-CO)

Basic Data Sheet

A. Amounts (in US$ million)

Original Disbursed

Loan 739-CO 8.1 8.1

B. Project Data

Actual or
Original Plan Current Estimate

Identification 10/26/67
Government's application 11/15/68
Board approval 5/04/71 5/04/71
Loan Agreement 5/28/71 5/28/71.
Loan effectiveness 9/15/71 10/19/71
Last disbursement 6/30/74 11/04/76
Closing date 10/31/74 9/30/76
Total costs (million) Col$ 388.4/US$21.6 Col$ 575.3/US$20.3
Economic rate of return 16.5% 13.0%

C. Mission Data

Number of Number of Man Weeks Date of
Month/Year Persons Weeks in Field Report

Identification October 1967 - - - 10/26/67
Preparation I March/April '69 3 2.5 7.5 4/12/69
Preparation II October '69 4 - - 11/01/69
Appraisal Jan/Feb '70 5 3 15 1/29/71
Supervision I July '71 1 1.5 1.5 8/12/71
Supervision II October '71 2 1 2 11/08/71
Supervision III April '72 2 1.5 3 5/05/72
Supervision IV August '72 1 1 1 9/13/72
Supervision V Feb/March '73 2 1 2 3/22/73
Supervision VI August '73 2 1.5 3 9/19/73
Supervision VII Jan/Feb '74 3 3 9 3/06/74
Supervision VIII June '74 2 1 2 7/05/74
Supervision IX Jan '75 2 1.5 3 2/24/75
Supervision X July '75 3 1 3 8/07/75
Supervision XI Feb/March '76 2 3 6 4/05/76
Supervision XII Sept '76 1 2.5 2.5 11/09/76
Completion March '77 2 1 2 7/15/77

45.0
D. Follow-on Project

Loan 1118-CO of US$19.5 million, signed June 2, 1975 for Caqueta II Settlement Project.

The average weighted exchange rate for the disbursement period is US$1 = Col$ 28.34.
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COLOMBIA CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

HIGHLIGHTS

The loan financed a successful project to support spontaneous
settlement of smallholders in the Colombian Amazon basin. The project
provided for design and construction of penetration and access roads,
provision of credit for farm development (mainly livestock), strength-
ening the executing agency, establishing research centers, and building

primary schools and health centers. Forest reserves were to be demar-
cated to provide for sustained timber production and also to fulfill
ecological functions. Thus, this became one of the first Bank-financed
integrated development projects trying to cope with regional problems.

The Bank underestimated the technical and managerial diffi-
culties of implementing such a project in a remote area. Costs were
underestimated. After two years, the project had to be scaled down
and the closing date extended. The revised goals were met. Ceilings

of sub-loans were kept low to benefit mainly the small settlers,
of whom 1700 participated; 177 km of roads, 60 schools, 4 health centers,

and one hospital were built. Actual unit costs were about 40% higher
than anticipated. The research work has been satisfactorily carried
out. Although many participating farmers have substantially increased
the net worth of their holdings, living standards have remained at

extremely modest levels (a development properly anticipated at appraisal).

Widespread deforestation in the project area as well as upstream have

raised important ecological issues, such as erosion, increased flooding,
and siltation of previously navigable rivers. Efforts to set aside

a forest reserve failed. The project's rate of return has been
re-estimated at 13%, a fair rate though slightly lower than the 16.5%
envisaged at appraisal.

The following points may be of special interest:

- failure of previous organized colonization programs led
to Government supporting spontaneous settlements (PPAM,
paras 2-4);

- poor contracting procedures and problems during construc-
tion contributed to delays in road construction (PPAM,
paras. 12-15; PCR, paras. 4.05 and 5.01);

- traffic above forecasts increased project benefits but
will also increase maintenance expenditures; problems in
road maintenance (PPAM, paras. 19-20);



- the project's main executing agency had difficulties in
coordinating activities of other government agencies
(PPAM, paras. 21, 34 and 35);

- no Bank efforts to coordinate livestock lending policies
under this and the Second Livestock Project (Loan 651-CO)
in the Caqueta area were made (PPAM, para. 40);

- expansion of individual farms was not only achieved by
clearing more forest but also acquiring other farms;
unsatisfactory social structures may result therefrom
(PPAM, paras. 25-28; PCR, para. 6.03);

- main reasons for project success (PPAM, para. 63; PCR,
para. 10.02).



Project Performance Audit Memorandum

COLOMBIA CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

I. PROJECT SUMMARY 1/

Background

1. The Caqueta Land Colonization Project was designed to support spon-

taneous colonization taking place in the upper reaches of the Colombian Amazon

basin just southeast of the Andean piedmont. The area was opened to non-Indian

settlement at the turn of the century during the short-lived rubber boom and

experienced further development when military operations were introduced as a

result of border conflicts between Colombia and Peru. Spontaneous colonization

continued at a slow pace in the 1950s and increased during the 1960s, spurred

by tenancy problems and by civil conflicts (la Violencia) in the Andean high-

lands.

2. The Government initiated a program of directed colonization in 1959,

administered by the Caja Agraria (CA). Prospective colonists were selected,

transported to Caqueta, and provided with plots of jungle to clear and farm.

This effort proved a failure not only because inadequate infrastructure and

producer credit were provided, but also because many of the colonists selected

simply could not accommodate themselves to the difficult conditions faced:

tropical humid forest, heavy rainfall during nine months of the year, malaria

and contaminated water. In addition, the deep clay soils of the region are

not suitable for continuous annual cropping, though they are adequate for

permanent pastures.

3. The colonization program was given a different orientation in 1961

when, instead of directed colonization, it was decided to provide assistance

to those settlers who had come independently to the zone to claim and estab-

lish themselves on public lands. Colonists were to be assisted only after

they had shown themselves both willing and capable of living in the area.

Under this plan, the Government would incur no expense for moving potential
settlers nor for initial land clearing, cultivation and house construction.

The administration of the new program was assumed by the Instituto Colombiano

de la Reforma Agraria (INCORA) and, in the late 1960s, was expanded with

financial assistance from USAID.

4. Colonization in Caqueta has followed a simple procedure. Access to

the area was limited to a poor road running along the foothills of the Andes,

a few short penetration roads leading into the jungle, and the network of

rivers which run southwest into the Amazon basin. River transportation has

been the principal avenue for new colonists and lands along the rivers were

the first to be cleared and settled. Arriving with little more than a

1/ Adapted from the PCR.
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machete, an axe, and perhaps a mule, colonists laid claim to public lands by

staking out their property, clearing pieces at the corner boundaries, and

gradually clearing larger pieces for cultivation and/or pasture. Because

soils are poor, colonists were forced either to continue with slash and burn

rotational cultivation producing only for subsistence or develop a larger

livestock enterprise. Without financial credit, however, most colonists could

not obtain cattle; many colonists spent years in the process of building up

even a small herd. Others simply sold their land to wealthier migrants and

moved on, returning to towns or seeking to use their capital to develop a farm

further into the jungle. The Government assisted colonists by building roads,

schools, medical facilities and by providing credit and technical assistance.

Efforts to support colonization, however, were hindered by a severe lack of

funds, especially when USAID assistance ended. And the population was growing;

it was estimated at 170,000 in 1968, rising at 8% per year.

Targets and Goals

5. The Bank was approached in 1968 to expand the support being given

colonists. On the basis of INCORA's experience, a project was prepared in

1969 and appraised in 1970 to provide about 4,500 settlers with farm develop-

ment credit, land titles and technical assistance and to assist indirectly

about 8,000 families in total through the provision of 380 km of roads, 90

schools and 6 health centers. The project also was to strengthen INCORA's

administrative staff in Caqueta and assist the development of an agricultural

and livestock research center in the area. INGORA planned to subcontract

specific aspects of the program to other government agencies already operating

in these areas. Responsibility for the program within the Bank was divided

between the transportation and the agricultural divisions, with the latter

assuming principal responsibility.

6. Appraisal of the project was difficult. Relatively little was known

about the project area; access to the area was limited; much of the terrain

was not fully explored. Overall project concept and design were satisfac-

tory. However, some serious errors were made and some particular features

proved overly ambitious. The costs of farm, road, and social infrastructure

development were also significantly higher than projected. In September 1973,

after a careful re-evaluation, the project targets were reduced to 1,600 farms,

200 km roads, 60 schools and 6 health posts; at the same time the closing date

was extended by two years. The revised goals were met at completion.

Costs and Disbursements

7. The Bank loan financed about 40% of the total project cost (ap-

praisal estimate was 38%). Bank loan disbursement for farm development

amounted to US$3.8 million instead of US$2.9 million in the appraisal esti-

mates, although the number of direct beneficiaries of the lending program

was less than half the number originally planned. An appraisal error in

budgeting for the purchase of livestock, and higher livestock costs, were

responsible. Road costs were also underestimated and were about 45% higher

on a unit cost basis than predicted.
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Agricultural, Social and Economic Impact

8. The analysis of the project revealed: (i) the average beneficiary
had approximately 102 hectares, 50% of which was in pasture, and 19 animals

at the time the subloan was received. The average number of animals obtained

through the subloan was 16. The median is well below the average in both
cases; (ii) the investment per family for farm development was about US$4,900.

Investments provided for roads, social infrastructure, and administration are

approximately US$5,600 per participating family; (iii) the net incomes of
subborrowers increased little during the first six years of development, as
expected, because of the slow gestation of the livestock development and

subloan amortization; subborrower expenditures on housing improvements and
hygienic facilities, nutrition, education and other items remained low;

(iv) the value of the subborrowers' net assets increased about 60% to

approximately Col$1 million (1977); the number of cattle on participating
farms increased during the first five years of the project by 140% and the

area devoted to pasture by 40%; (v) 18% of the subborrowers were removed

from the development program because of failure to comply with the subloan
conditions, 71% continued in the program with satisfactory performance, and

11% cancelled their subloans on their own initiative; (vi) project subloans

were purposely limited in size to permit a larger number of farmers to benefit
from the project. Subloans went to farmers with viable holdings, but larger
and well established farmers were excluded; and (vii) the economic rate of
return has been recalculated at about 13% in comparison with the appraisal
estimate of 16.5%.

9. The Caqueta Land Colonization Project has demonstrated that squatters
in the Amazon forests can be encouraged to properly develop farms, which can

provide a reasonable living for themselves and their families. The project

has also proved the feasibility of productive land use in the Amazon basin.
The project is one of the Bank's first efforts in integrated rural development
and should be studied as a source of valuable experience for planning further
rural development activities in Colombia or elsewhere under similar conditions.
Although the project, as completed, is substantially smaller than originally
planned, and although there are a number of development issues which continue
to require close supervision, the physical infrastructure completed is pro-
viding benefits greater than those expected. INCORA's administration is of
high quality, and the credit granted has been distributed equitably and is
providing the benefits expected.
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IL. MAIN ISSUES

General

10. The Caqueta Land Colonization Project, as completed, has been a
success. As a result of the first project, and the follow-up project signed
in 1975, the Caqueta region has received a considerable development stimulus
consistent with distributional concerns. The findings of the audit concur
with the conclusions reached in the PCR. The project, however, experienced
substantial early difficulties due to a series of factors including appraisal
errors, unexpected administrative and environmental difficulties, and unex-
pected cost increases of project investments. In addition, certain ecological
problems in or immediately adjacent to the project area, and land distribu-
tion concerns require comment.

A. Roads

11. At appraisal a dangerous highway in poor condition over the Andes
connected Florencia, the capital of Caqueta, with the rest of Colombia.
Within Caqueta an unpaved trunk road ran 164 km along the Andean foothills
through Florencia northeast to Puerto Rico and southeast to San Jose; six
other roads penetrated in southernly directions from the trunk road into the
area of colonization, none more than 25 km in length and all of poor standard.
The project planned the construction of 380 km of new roads, all with gravel
surface, of three classes: 110 km of class B, 30 of class B/C, and 240 of
class C. The estimated cost varied from Col$370,000 (US$21,500) per km for
the most expensive to Col$190,000 (US$11,000) per km for the least. The more
expensive roads were designed to connect the existing road network with river
ports not then easily accessible from Florencia and, in doing so, open up new
regions. The less expensive roads were designed to provide lower class ser-
vice within specific farming regions.

12. By late 1972, at the end of the first season in which large scale
construction had been attempted, it became clear that the road program was
not materializing as appraised and by mid-1973 it was recognized that drastic
alterations would have to be made if work were to be continued. Unit costs
of road construction were well above those predicted, physical progress was
much slower, and several of the small contractors who had received construc-
tion awards were in obvious financial difficulty. As part of the overall
project redesign at that time, the road program was reduced to 200 and then
to 177 km; 164 were ultimately completed. The principal changes introduced
were the elimination of 132 km of access roads, the shortening by 110 km of
the penetration roads (these will be completed during the second project, now
in progress), and the addition of 39 km of penetration roads not previously
planned. The principal problems occurring in the road program were the result
of (i) poor contracting procedures, (ii) appraisal errors, (iii) difficult
physical working conditions, and (iv) financial and economic changes in
Colombia. At appraisal the Bank and INCORA recognized that few qualified



contractors existed in the Caqueta region, but expected that the opportuni-

ties offered by the project would attract contractors from other parts of

Colombia. This assumption was probably too optimistic. Between appraisal

and the letting of bids urban construction in Colombia boomed and few con-
tractors from other regions found it attractive to bid on the road construc-

tion projects in Caqueta. Of those contractors who showed interest, several

were only minimally qualified, were not familiar with either climatic or soil
conditions in the zone, and lacked sufficient equipment. Worse, several of
the original contractors, either because they were overly eager or because

they were unfamiliar with the region, submitted bids which were unrealisti-

cally low. INCORA accepted these bids with Bank approval because they were
the lowest, rejecting in the process the bid of at least one contractor who

was already active in the area and who subsequently successfully completed

road segments in the first project and again in the second project. The

rejected bid turned out to have been much more realistic than those which

were accepted. I/

13. Insufficient attention was given to the road program at appraisal.

The fact that the project was divided between the agricultural and trans-

portation divisions, with the latter taking only secondary responsibility,
may have been a factor. The Caqueta area is of difficult access, but in-

formation from several completed roads was not fully used when estimating
construction costs and time requirements. In particular, more attention

should have ben given to soil and climatic conditions. Fault seems to lie

equally with INCORA and the Bank. INCORA provided the Bank with costs regard-
ing roads which had previously been built, but to lower specifications than
those in the Bank project. The Bank accepted them without adequate review.

14. Contracting procedures at the beginning of the project were also
faulty. INCORA let bids separately for different roads without permitting

bidding on the project as a whole, which thereby attracted smaller firms.
The Bank and INCORA subsequently discussed the possibility of linking road

segments together for bidding, hoping to induce larger and more experienced

firms to enter the area, but this was never done. This approach probably
should have been adopted at appraisal; once the project was underway, recon-
tracting took place on a piecemeal basis making it difficult to link road

segments. INCORA felt that it would have been difficult to attract large
firms to Caqueta in any event, that it would have been risky to place the

entire project in the hands of one firm, and that it was useful to have a

number of smaller firms available for construction in the area. In the
audit mission's view, the Bank should not have agreed to INCORA's decision.

15. The contractors ran into several problems almost immediately.
First, because of heavy rainfall during nine months of the year, most work
had to be completed during the dry season, the three months from December
through February. The effective work year was much shorter than expected

1/ Individual contractors in Colombia wishing to bid on government projects
are required to register, but are not prequalified. Later on, neither
INCORA nor the Bank adequately evaluated the qualifications of the
winning bidders.
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and it was physically impossible to construct a road system as rapidly as
had been planned. Lacking the necessary equipment, several contractors had
to delay work and the delay meant that the effective work season was missed,
setting the program back an entire year. Second, contractors encountered
difficult soil conditions, principally a white clay which was exposed when
deep cuts were made in hilly terrain and which proved extremely unstable
when wet. Once exposed it was necessary to remove the clay to permit fill
and compaction. However, gravel for fill in the Caqueta region is available
in only a few areas and, as the road system was extended, it was frequently
necessary to transport gravel for longer distances at higher cost. The
existence of the white clays could have been determined at appraisal from
previous road construction. The problem was alleviated in some areas by
making shallower cuts and accepting steeper gradients. Third, most roads
originally planned for class C standards were properly upgraded to class B/C.
The class C roads were thought at appraisal to be suitable for labor inten-
sive construction methods, but labor in Caqueta is scarce. 1/ The annual
construction period is also too short to allow time consuming but labor inten-
sive construction. Further, most traffic on the roads was expected to consist
of heavy trucks for livestock or buses for passenger travel and wider roads
were both more suitable and cheaper to maintain. Although as appraised the
unit cost of class B/C roads was nearly double that of class C roads, the cost
differences in practice were not so great, making the preferred choice between
classes clear. The increased traffic in the project area has fully justified
the upgrading decision. Fourth, the urban construction boom resulted in a
sharp increase in the cost of construction inputs, particularly steel and
cement. Fifth, payments to contractors for completed road segments were
frequently delayed by INCORA because INCORA was left without funds during a
period of acute governmental budgetary difficulties. Because of their weak
capital structure, contractors had to borrow to meet their expenses and con-
tinue working. The financial costs were high because, again due to the urban
construction boom, short term credit markets had become extremely tight. While
the above problems resulted in a slower pace of construction and higher costs
than predicted, progress since the project's re-evaluation has been steady
and close to design plans in both speed and cost. A number of different con-
tractors and two consulting firms advising on road design and routing have
performed successfully.

16. Several other issues are pertinent. During the 1973 re-evaluation,
a decision was taken to eliminate most of the access roads previously planned.
Traffic on the roads being built seemed to exceed appraisal predictions, but,
given the financial and labor constriction to build the total mileage origi-
nally planned, emphasis was placed on penetration roads which were expected
to benefit the largest number of individuals. No rigorous cost/benefit study
has been made, but the decision appears correct on both economic and social
grounds.

1/ The Bank ought to have recognized that labor in an area of colonization
is scarce. The same error required changes in the school construction
program; see PCR para. 3.07.
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17. The average cost of the roads constructed, per km, was Col$780,000
as opposed to a predicted Col$252,000, an increase of 210%. The difference
is somewhat misleading insofar as the shift in class mix, based on the ap-

praisal estimates, should have caused a 23% increase in average road costs
and general inflation in Colombia would have caused a 75% cost increase,
leaving a 45% increase in real unit costs. There was an enormous variation
in the per km costs of the roads actually constructed, even within the same
class - ranging from Col$252,000 to Col$1,682,000 for B/C roads; the large
Rifferences appear to be due to a variety of factors, including contractor

efficiency. I/

18. Caqueta possesses some of the world's few natural asphalt deposits
which can be mined and directly applied as road surfacing. These deposits
are found only in the piedmont area and transport is costly. However, the
existence of the raw material has allowed some roads to be economically up-
graded to a higher level than originally expected, increasing traffic velocity
and decreasing vehicle wear and required road maintenance.

19. The increase in traffic on project roads beyond the forecasts has
increased project benefits, but it is causing roads to deteriorate more
rapidly and will require increased maintenance expenditures. The use of

heavy trucks is a particularly serious problem. There is no agency in
Caqueta institutionally equipped to control the weight of trucks using the

roads and bridges constructed by the project. The issue is not discussed in
supervision reports and appears to need resolution.

20. The project encountered another problem regarding road maintenance.
At the time of loan negotiation, Bank staff sought and received assurance that
Caminos Vecinales, a department of the Ministry of Public Works, would main-

tain roads after they had been completed. However, Caminos Vecinales had
no funds for maintenance and, although the Bank repeatedly pointed out this
breach of loan covenant to the Government, urging that funds be made avail-
able, such funding of maintenance was not provided during the first project.
The situation was alleviated by the fact that the road contractors were
required to maintain the segments being constructed until completed and

1/ Contracting procedures originally provided for periodic cost readjust-
ments in line with both approved design changes as construction proceeded
and with increases in the cost of materials. This procedure placed no
incentive on the firm to complete the project within the stipulated
period, and a new procedure now provides for cost readjustment only
until the contract's stipulated closing date. It does not appear that
individual contractors fraudulently enriched themselves; several went
bankrupt. The fact that bids were awarded to small contractors, without
an adequate capital structure, meant that there was little effective
legal recourse against any contractor who, because of inefficiency or
justifiable difficulty, simply could not terminate his road segment as
agreed. INCORA may have been willing to bear with some contractors
overly long, however, before cancelling the original awards and ini-
tiating rebidding.
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delivered. Given the delay in road completion, relatively little maintenance
was required until 1975, at which time funding was made available to Caminos

Vecinales through provisions under the follow-on project. The maintenance

of roads is now adequate.

21. The issue nonetheless demonstrates a problem which can easily arise

when one central agency, such as INCORA, is expected to coordinate the actions

of other government agencies and where the contributions of the latter agen-

cies are not directly funded by the project through the coordinating agency.

Different government agencies compete for scarce funds and, without specific

written accords, general assurances regarding the provision of project compo-

nents may turn out to be insufficent to achieve the desired ends. In this

case, INCORA was in a strong political position when the project was nego-

tiated and the Bank accepted INCORA's assurances that the funds would be

forthcoming and the Caminos Vecinales would undertake the work without ade-

quately confirming these possibilities. Caminos Vecinales was not a party

to the agreement. By the time the project was being implemented, INCORA's

political power had declined and the Government was experiencing a difficult

fiscal situation. INCORA could not obtain funds from the Ministry of Finance

for road maintenance in Caqueta and, without financing, Caminos Vecinales,

already short of funds, would do nothing. Had funds been provided in the

first loan to assist Caminos Vecinales, as it was done in the second project,

the situation would have been improved. The latter approach required that

the Bank finance maintenance as well as construction costs, a position which

the Bank was reluctant to accept, but the alternative of having roads deter-

iorate rapidly, as they do when not maintained in a region like Caqueta, is

unacceptable. It is hoped that sufficient local pressure will gradually
develop in Caqueta to ensure proper maintenance after Bank financing has

terminated.

22. One final issue is important. Although one-half of the project

roads were meant to open undeveloped land for further settlement, the pene-

tration roads constructed by the project have not kept up with ongoing set-

tlement, benefitting chiefly areas which are already settled and largely

cleared. The same will be true of most roads constructed under the second

project. This is not because roads have been diverted to settled areas, but
because the area of colonization is large and growing. New colonization is

now occurring in areas several days by horse travel beyond the end of exist-

ing roads. Consideration should therefore be given again in future projects
to extend roads into areas not yet settled thereby permitting a more care-
fully planned colonization of new lands.

B. Livestock Credit Program

23. Long-term cattle development loans were expected at appraisal to be

made to 4500 colonists over a three-year period. Operated through the Banco

Ganadero, the program proposed to make small in-kind loans to farmers, chiefly

in the form of breeding animals. In addition to initial management problems,
sharp increases in cattle prices made it clear by 1973 that the appraisal tar-
get was no longer feasible and it was properly decided to reduce the target

to reach 1600 colonists over a five-year period. The reasons for this reduc-
tion were (i) the administrative apparatus for on-farm lending developed more
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slowly than expected so that fewer than the predicted loans could be processed,
(ii) funds provided in the loan were insufficient to purchase the number of
animals which had been anticipated in the appraisal report, (iii) the sub-
borrowers generally completed the investments far more rapidly than envis-
aged at appraisal, and (iv) an increase in cattle prices further reduced the
number of cattle which could be purchased with project funds.

24. INCORA experienced initial difficulties in building up an adequate
staff, both for land titling which was an important precondition for lending
to colonists in recently settled areas, and for loan promotion and processing.
Staff salaries were low and frozen for periods, despite inflation, while
working conditions were difficult. Roads had not yet been constructed into
most areas and transportation was arduous and time consuming. A shortage of
cattle for delivery to subborrowers was an additional problem. And the Banco
Ganadero was originally rather conservative in its approach, relying heavily
on traditional mortgage concepts for loan security. Loans during the first
two years of the project were concentrated in areas close to Florencia and
among ranches which had already experienced some development. A study of
the subloans made during 1973 indicated that a number had been larger than
expected. Because of the sharp reduction in the number of loans which the
project was to be able to make, and because the project's cattle development
loans were thought chiefly as a means of assisting colonists who could not
otherwise obtain financing, Bank and INCORA staff agreed to strictly enforce
loan criteria designed to channel farm development loans toward smaller, poorer
ranchers initiating their farm development in frontier areas. Improvements in
staff and project procedures were gradually brought about and the revised lend-
ing targets were met while also directing loans to less developed ranchers.

Spontaneous Colonization, Land and Cattle Distribution, and Project Impact

25. The importance of this decision can be understood fully only by
examining the dynamics of development in Caqueta. Although the virgin lands
of the Caqueta region were seen as offering landless peasants from the densely
populated Andean highlands an opportunity to achieve substantial improvements
in their economic and social position, recent studies of the Caqueta region
suggest that spontaneous settlement has not been as fully successful as had
been hoped. 1/ The distribution of land ownership in Caqueta is already
highly concentrated, replicating the land distribution of the older interior
regions of the country. The census data for 1961 and 1971 indicate that in
both years the largest 10% of landholdings in Caqueta accounted for approxi-
mately 57% of total area. In contrast, the smallest 50% of all landholdings

1/ Pidelta Ltda., Consultores, Plan de Desarrollo del Proyecto de
Colonizacion del Caqueta Etapa II, Bogota, December 1973, especially
Volumes I and III; R. Roberts, "Migration and Colonization in Colombian
Amazonia: Agrarian Reform or Neo-Latifundismo", Ph.D. dissertation,
Department of Anthropology, Syracuse University 1975; and M. L. Gomez
Rojas, et. al., "Incidencia Socioeconomica del Proyecto de Colonizacion
del Caqueta Etapa I", Tesis de Grado, Departamento de Economia,
Universidad de Santo Tomas de Aquino, Bogota, Colombia, 1971.
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accounted for only 10% of area. 1/ Further, 54% of all landholdings are

smaller than 50 hectares and the average holding between 50-100 hectares

is only 59 hectares. 2/ INCORA estimates that a minimum of 80 hectares is

needed in the zone for the establishment of an economic livestock ranch.

Land settlement policy has been inadequate insofar as it has failed to assure

either an egalitarian distribution of public lands or ensure that most plots
are of economic size.

26. The skewness of landholdings in Caqueta results chiefly from a land

titling system which favors those with greater personal resources, both phys-

ical and financial, rather than one which simply provides the same amount of

land to all, and which attempts to avoid subsequent land fragmentation or

concentration through continued sale/purchase. Alternative policies would

be difficult, however, because of the stage process through which coloniza-

tion has occurred. In the first stage, adventurer-explorers have entered the

jungle, claimed large areas and cleared small parts of the same, dedicating

themselves to temporary exploitation of forest resources and to subsistence

agriculture. Although these individuals have claimed land de facto, they

usually do not secure title. In the second stage, colonists interested in

permanent settlement have arrived, but usually avoided areas of extremely

difficult access. These later colonists were also often of limited resources

and thus unable to purchase large amounts of land. Accordingly, they settled

where considerable land was already claimed, either purchasing a subdivision

of land occupied by another colonist or accepting smaller plots which had not

yet been claimed. 3/ Whether purchasing or occupying land, the size of the

1/ The data on land distribution in Caqueta are probably biased toward

equality because some landholders have more than one holding and because

individuals frequently occupy more land than for which they have legal
title. INCORA permits the titling of up to 50 hectares gratis for the

husband and wife each (and an additional 50 hectares for any children

of majority age). It is common practice (both socially and politically

condoned) for an individual to obtain legal title to 50-100.hectares

with additional holdings simply being occupied. This practice occurs

principally for larger landholders as there is no economic incentive
for owners of parcels of less than 50 hectares. INCORA has considered
increasing the size of the parcels which can be entitled gratis, but
such a policy has negative social effects as well. INCORA has also

considered instituting action to preclude individuals from occupying
land parcels greater than that to which they are legally entitled.
But this would be difficult to enforce from the pure administrative
capacity.

2/ As shown in Table A2, this conclusion is not significantly altered if

the holdings between 0-10 hectares are excluded (on the assumption that
they are urban rather than rural plots). Plots of less than 50 hectares
account for 46% of total holdings, but for only 11% of total area.

3/ For comparison purposes, 63% of the project's subborrowers indicate that

they obtained their landholdings by purchase rather than the claim of
public lands.
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parcel developed is usually associated with the physical capacity of the
colonist (his age, strength, etc.), the size of his family (number of other

laborers), or his financial capacity (ability to purchase land and to hire

other laborers to clear jungle). In an area in which land is relatively
inexpensive, a small amount of capital can permit an individual to achieve
control over a significant area. In the third stage, wealthier individuals
from outside the region, noticing the potential, arrive to purchase land
from existing farmers, usually consolidating a number of relatively smaller
holdings. The farmers who sell to these entrants may leave the area, move
to a nearby town or, if they have sufficient energy and zeal, move farther
into the forest to begin again anew.

27. The description given is general; the distinction between the
stages is not fixed in chronological time, nor is it always simple to classify
individual colonists into one of the three categories. The important issue
is that initial possession of greater resources by some colonists permits
them to rapidly accumulate substantial amounts of land while other, poorer
colonists remain with much less. By increasing the availability of credit
for ranchers of smaller size, INCORA and the Bank expected to improve the

likelihood that poorer colonists wishing to establish viable farm enterprises

would be able to do so, being less pressured to sell their lands. In turn,

it was hoped that a large strata of middle sized producers could be preserved,

gradually contributing to an improved land and income distribution in the

region.

28. The situation described above was not known at appraisal, becoming

clear only in 1973 when INCORA commissioned (and contributed to) an evalua-
tion of the first project in preparation for the second. At that time Bank
staff became yet more determined to direct assistance to colonists who had

not been able to exploit the land they possessed. Agreement was reached
with INCORA that subloans would not exceed 15 animals and would not be given

to any producer whose total herd would exceed 25 animals after receipt of

the loan. The project, as completed, was reasonably successful in this
respect. The data in Table A3 indicate that 41% of subborrowers had less
than 10 cattle when they received the credit (average 5), 29% had 10-20

(average 15), and 30% had more than 20 animals (average 42). The average
number of animals received by subborrowers through their loan was 16. Most
of the larger subloans, or those received by more developed ranches, were

made during the first two years before the decision to adhere strictly to
smaller loans was taken.

29. Despite the controls, the statistics on loan size and destination
may be slightly misleading. Officials of the Banco Ganadero, the agent during
most of the first project, informed the audit mission that they believe it
is not economical to initiate cattle production with less than 40 animals.
Accordingly, despite limitations on project loans, the Banco Ganadero said
their practice has consistently been to complement Bank-financed INCORA loans
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with additional loans made from their own resources or other credit lines.
The full extent of this practice is not known. From one perspective the
Banco Ganadero's view is quite correct; given the required infrastructure
and labor, it is much more economical for producers to work with additional
cattle, especially in the light of prevailing costs of sub-loan funds and
meat and milk prices. The only justification for limiting loans to smaller
size is the desire to assist a larger number of producers with the scarce
resources available, hoping to provide them with additional loans during
future programs. The second project has done this in some cases.

30. The lending criteria applied seem more appropriate with respect to
the size of landholdings of subborrowers. Although the distribution of land-
holdings in Caqueta is skewed, most project borrowers are medium sized land-
owners. As shown in Table A3, in a sample of subborrowers who received their
loans prior to 1975 (this includes 80% of all borrowers under the first
project), there were no borrowers with less than 50 hectares and borrowers
with less than 160 hectares account for 83% of loans and 63% of the total
area occupied by subborrowers in the sample. Still, 37% of the total funds
went to borrowers having more than 160 hectares (average farm size 257
hectares).

31. Although the size of holdings may suggest that subborrowers are
substantial farmers, at least at the time loans are received, this would be
mistaken. In a subsequent section the available information of subborrowers'
gross and net incomes, their gross assets, and changes in these variables over
time is presented. Subborrowers were poor and few have passed out of the poor
category, although their net asset position has begun to improve. This dis-
cussion is postponed, however, until other information specifically relevant
to the implementation of the livestock credit program is presented.

Cattle Purchase

32. Due to a shortage of breeding animals in Caqueta relative to the
growing demand, some of the cattle purchased for delivery to subborrowers had
to be brought from other regions in Colombia; of the 28,500 cattle provided
to farmers through the credit program, approximately 15,000 were purchased
in Caqueta and 13,500 were purchased outside the area. The Banco Ganadero,
which was responsible for developing the mechanisms for purchase, transporta-
tion and delivery of cattle, originally sought to use commission agents to
make the required purchases, but shortly discovered fraud. It subsequently
utilized its own employees, over which it felt it had more control, authoriz-
ing buyers to purchase no more than 300 animals at a time. The demand for
animals was advertized in different areas and sealed bids were requested,
the lowest bid of animals of acceptable quality being accepted. A campesino
from Caqueta was selected by his peers and sent on buying trips to approve
the animals purchased. Once transported to Caqueta the animals were divided
into lots, subborrowers drew numbers and, with right of refusal, obtained
their animals randomly.
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33. The purchasing program has been criticized because (i) cattle were
allegedly bought in areas in Colombia where the purchasing agencies had exist-
ing interests, even when prices there were high, (ii) the project's demand
drove prices still higher, (iii) transport to Caqueta was expensive and addi-
tional losses occurred through animal deaths and weight loss, and (iv) cattle
were frequently pastured for lengthy periods in Florencia before being turned
over to borrowers, with the cost of forage being added to the price which
borrowers had to pay. Nonetheless, when all additional charges are considered,
the cost of heifers purchased outside Caqueta was systematically lower than
the cost of those purchased in Caqueta. The price of bulls, in contrast, was
slightly higher, but this may reflect a difference in quality. Although the
purchasing program might have been improved, it functioned well as an innova-
tional program designed to increase the number of breeding animals available
in Caqueta and to distribute these animals to producers in small lots.

Short-Term Livestock Credit

34. The short-term livestock credit program, which was instituted in
1973 when it became clear that administrative obstacles would make it im-
possible to make the number of long-term loans originally planned, was not
very successful. It was thought that livestock loans for fattening animals
could be processed more rapidly, thereby speeding the delivery of cattle to
colonists, and at the same time strengthen the development of the Caqueta
regional cooperative, COOPERAGRO, through which such loans were to be chan-
nelled. The type of loans planned had already been made successfully in
Caqueta. The Fondo Ganadero, essentially a livestock bank making loans in
kind, lends animals to producers and shares the profits of production, on
a pre-agreed proportion, when sales are made. It has placed about 40,000
animals with producers throughout the region and its "portfolio" has steadily
increased over the last decade. A number of larger ranchers and individual
proprietors in Caqueta also provide animals for pasturage on a "share" basis.

35. INCORA's plan was to supplement these sources by permitting CECORA,
a national cooperative agency associated with INCORA, to make credit available
to COOPERAGRO, which in turn would purchase animals and provide these to its
members, splitting the profits with them at the time of sale. The program
made 141 of the 300 planned loans, but never functioned well, due largely to
political disputes. COOPERAGRO became highly politicized, and its emphasis
on financial and business affairs declined. CECORA and COOPERAGRO engaged
in disputes over both finances and politics. CECORA refused to provide
COOPERAGRO with funds for the short-term credit program, despite the fact
that INCORA had made these funds available to CECORA for that purpose,
alleging that COOPERAGRO owed it money on other accounts. INCORA, eager
to promote a viable cooperative program, struggled to arbitrate for some
period before giving up. The short-term credit program is now being operated
directly by INCORA with better results.

36. At appraisal it was envisaged that INCORA would also provide seasonal
supervised credit, using the Caja Agraria as its financial agent, for other
products, principally rice and pigs. The production of both was important to
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colonists during their initial years when clearing forest, although subse-
quently such production is phased out as cattle production is begun. Due to
a general institutional shortage of funds which required a reprogramming of
support to projects throughout Colombia, INCORA made less funds available
for seasonal credit in Caqueta than originally planned.

Project Loan Allocations and Increases in Cattle Prices

37. As pointed out in the PCR, several serious errors appeared in the
appraisal report regarding budgetary allocations for livestock purchases.
The appraisal report farm development models call for livestock purchases
to be spread over 5 years for 1000 of the 4500 colonists borrowing and over
4 years for another 1,500, but the project was expected to last only 3 years
and funds were not included for the purchase of animals after the project's
end. Thus, the ostensible target of providing 79,500 cattle to colonists
was infeasible because no budgetary provision was made for 22,500 of these
animals. Further, using the domestic peso prices for cows and bulls which
appear in the appraisal report models, a total of Col$107.25 million (1970
pesos) would have been required to purchase even the 57,000 cattle which were
to be purchased during the project's three years. But the project's budget
provided only for Col$86.1 million, 20% less than that needed, enough for
only 45,800 cattle.

38. Therefore, even had no livestock price increases occurred, the
livestock credit targets could not have been met. There were funds for only
about 46,000 animals, not 79,000. The actual number of cattle purchased,
however, was 28,535; the further reduction in animal purchases was brought
about chiefly by an increase in cattle prices. Unit cattle prices measured
in constant pesos rose by 25-30% between project appraisal (1970) and proj-
ect implementation (1972) and continued rising at a slower rate thereafter
(see Table 1). 1/ The price increases which occurred in Caqueta are con-
sistent with price increases occurring throughout Colombia during the same
period and, in turn, were associated with an upswing in international mar-
kets. The appraisal mission also estimated farm prices conservatively when
calculating the predicted rate of return, expecting that the then ongoing
price downswing would continue. Instead prices rose. Inflation in the U.S.
further reduced the purchasing power of the dollar, the currency in which
the loan was denominated. Thus, while the average real peso price of breed-
ing livestock in Caqueta increased by about 40% over the project, the U.S.
dollar price of the same animals increased about 65%.

1/ The audit mission agrees with the PCR in nearly all respects, but we
find that price increases, principally between 1970 and 1972, rather
than after 1972, explain a major proportion of the financing gap
encountered for livestock purchases. See PCR, para. 3.05.
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Interest Rates

39. Interest rates for subloans were made at 8% per annum on a linear

basis, or 6.3% compounded, plus 1% for life insurance. Inflation at the time

of appraisal was about 7-9%, although it accelerated steadily after 1969 and

averaged 20% annually during the implementation period. At the time of ap-

praisal, another Bank loan (Loan 448-CO) financed cattle development for large

commercial ranchers in the Costa and Llanos regions, at 12% interest rates.

Because inflation was still moderate, and real interest rates positive, index-

ing on subloans in Colombia had not been made a strong issue by the Bank.

Moreover, among credit lines available to livestock producers, the Bank-

financed subloans carried relatively high interest rates. In discussing the

Caqueta project with the Bank, INCORA argued that small colonists ought to

receive terms better than those available to larger ranchers. Perhaps partly

because the small loans proposed for colonists appeared financially of mar-

ginal profitability in any event (see the section on living standards of

subborrowers), the Bank agreed.

40. In the second project, due to rising inflation, interest rates were

raised to 15%. Rates of the Settlement II follow-on project could not be

raised above 15% because in the meantime the Livestock II Project (Loan 651-CO

of March 1971) became operational in the Caqueta area in 1972 and charging

also 15% interest on its subloans. 1/ Although interest rates were negative

in real terms, efforts were made in the Colonization project to ensure that

the loans were channeled to smaller, less developed producers and were re-

stricted in size, thus reducing the absolute amount of the subsidy received

and spreading the benefits over a larger number of relatively poorer pro-

ducers. There is no evidence of an effort in the Bank to coordinate lending

policy for these two loans in Caqueta.

Technical Assistance and Farm Technical Impact

41. INCORA planned to provide subborrowers with a reasonably intensive

and sophisticated program of technical assistance. The actual program imple-

mented fell short of plans throughout most of the first loan, but has steadily

improved and is now reaching adequate levels. The technical assistance pro-

gram has several aspects. Technical discussions are held regularly for INCORA

staff and short courses on cattle management are given periodically for colo-

nists in different regions. On-farm assistance by technicians includes vac-

cination against major animal diseases, the construction of cattle dips,

corrals, salt trays, and other infrastructure and, to bring about longer run

improvements, continual instruction in heifer selection, cow culling and

cross breeding. Initial efforts to improve pasture management and to protect

natural legumes growing in the area have been made and INCORA has begun the

establishment of a few pilot ranches to demonstrate improved techniques to

ranchers more directly. The research station on agricultural and livestock

problems which was assisted in the loan and which is operated by ICA required

1/ The PPAR on Loan 651-CO was issued on November 9, 1976.
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several years for establishment, but staff are now in place and research pro-

grams have been initiated. It has not yet had a major impact on regional

production practices, but appears to offer the potential for substantial

future benefits.

42. When the project was initiated, INCORA and the Banco Ganadero signed
an agreement that each would contribute five professionals to the technical

assistance program in addition to the regional loan chiefs and supervisors.

During the first years, there were rarely more than seven or eight profes-

sionals active; because of difficult working conditions, INCORA staff fre-

quently quit and the Banco Ganadero tended to use its technicians on other

projects. The technical assistance program was further weakened by the fact

that several of the professionals and most of the loan supervisors were

trained in agronomy and knew little about cattle ranching. And loan super-

visors devoted most of their time to loan control rather than technical

assistance. The professional staff is now composed chiefly of veterinarians

and a growing population of the loan supervisors are knowledgeable about

cattle. INCORA and the Bank considered dividing the staff into one group

specifically for loan control and another for technical assistance, but

given the difficulty of access to colonists it was decided that one staff

could more efficiently carry out both functions. Supervisors are now re-

quired to visit each colonist a minimum of three times during the year.

The number of visits to colonists averaged about 1300 during the first three

years of the project, rising to 3000 in 1974 and to 10,000 in 1975.

43. Good data on farm technical efficiency have not yet been obtained

(and are badly needed), but several surveys have indicated that nearly all

colonists vaccinate against hoof and mouth disease and a large proportion

against other major diseases in the area. Adult animal mortality seems to

have declined slightly less than appraisal assumptions, from about 4-5% to

3-4%. Less information is available regarding weaning rates which were

anticipated to rise from 50% to 65% during the first seven years of farm

development. It appears that weaning rates have risen from about 50% to

60% during five to six years of project development (the average for ranchers

with cattle borrowed from the Fondo Ganadero, which also provides technical

assistance, was 62% in 1976). Stocking rates were expected at appraisal to

remain at about one animal unit per hectare throughout ranch development;

although most project farms still have an excess of pasture relative to cattle

so that feed availability is not yet a major constraint in the region, carry-

ing capacity on ranches which are fully stocked appears now to be about one

animal unit per hectare. If ICA is successful in introducing new grass and

legume species to the area, carrying capacity will rise. Farm inputs like

salt, other minerals, and drugs, which are sold principally through private

commerce in frontier regions, are still quite limited in supply and of high

cost, making technical improvements more difficult.
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C. Beneficiaries

Project Coverage

44. The credit project reached a significant proportion of the target
group, but a much smaller number than originally contemplated. Migration
into the area continues at a rapid pace and the number of potential borrowers
is increasing. In 1971 there were estimated to be 185,000 inhabitants in
Caqueta of whom 145,000 were resident in rural areas. With an estimated
seven members per household, there were 20,500 rural households, 9,000 of
which held plots which were officially registered. Approximately half of
these (4500) were thought to be potential subloan beneficiaries. The first
loan provided credit to 1600 colonists while the second will provide 2100
loans (some subloans will provide additional assistance to participants in
the first project). The total subloans granted would provide good coverage
of colonists resident in the area in 1971, but subsequent migration is adding
about 500-1000 colonists per year who are potential users of the same type of
credit.

Living Standards of Subborrowers

45. Living standards of the subborrowers have remained at extremely
modest levels even though a number of subborrowers have now begun to accum-
ulate considerable net worth. It was fully recognized in the first appraisal
report that colonists would not significantly improve their cash flow as a
result of receiving credit until around the eighth year of farm development
(see the first appraisal report, Annex 2, Table 4). Cash flow is very much
restricted until the natural growth of the herd permits sufficient sales to
exceed loan repayments. An interesting aspect of the appraisal report,
brought forth only within the context of the models themselves, is that the
expected sale of cattle would not have produced sufficient income to cover
programmed subborrower loan repayments in a world of stable prices. Accord-
ingly, the appraisal report models assume that cattle prices will rise at 15%
per year due to inflation, although loan repayments remain fixed (there was
no indexing). Inflation was thus expected to reduce real interest rates to
negative levels, thereby permitting planned amortization of the loan. Even
under these circumstances, however, farm disposable income does not rise until
the seventh year of development. 1/

46. The appraisal report models appear fairly accurate in their pre-
diction of events. Most borrowers have not yet enjoyed a major increase in
their living standards. Assuming that most subborrowers spent several years
in the jungle prior to receiving their first credit for cattle purchase, and
assuming that no major income increase occurs until seven or eight years of
farm development, they will have spent ten or twelve years before their living
standards rise above subsistence levels given the constraints on their cash
flow.

1/ This was an additional argument put forward originally in support of
the low interest rate charged on subloans.



- 18 -

47. A recent study 1/ provides more detailed information on the income
position of subborrowers in 1977, indicating a wide distribution. The gross
and net incomes for the 138 families sampled are shown in Tables A4 and A5.
Several interesting facts emerge: (i) although gross incomes average
Col$92,000, net incomes average less than half as much, Col$45,000 (to each
of these figures an amount for consumption in kind of farm produce should be
added, probably about Col$15,000), (ii) the apparent U.S. dollar equivalent
of these incomes, i.e., US$2600 and US$1250, is exaggerated because of the
unusual appreciation of the Colombian peso during the last two years, the
result of the coffee boom, (iii) a rough interpolation of information avail-
able on the distribution of incomes in Colombia suggests that a family earning
Col$60,000 (45,000 + 15,000) would be about the mid-point of the distribution
of agricultural families in 1976, and in the lower third of all Colombian
families, (iv) the average disposable income of colonists is adequate, and
may well exceed the levels which would have been achieved by the same indi-
viduals had they not migrated, particularly if the implicit wealth gains from
the growth in the value of their land and cattle herds are included; nonethe-
less, most subborrowers earn substantially less than the average income
quoted - as shown in Table A5, 43% of the colonists have annual net incomes
below Col$25,000 (10,000 + 15,000) and 70% fall below the average income.
These data confirm that most subborrowers have not yet achieved substantial
increases in their disposable income levels, although some subborrowers are
significant exceptions.

48. The increase in subborrowers' net assets has been substantial, the
result primarily of the growth in their cattle herds and of farm improvements,
and the implicit subsidy contained in the low interest rate on the credit
obtained, rather than of increases in the real prices of land and cattle.
The average colonist appears to have had about 115 hectares of land and 45
cattle in 1977. Using a value of Col$6,000 per hectare of land, and Col$8,000
per animal, the gross value of these assets is Col$1 million, or approximately
US$28,000 at the current exchange rate. 2/ The average subloan, Col$70,000
(US$3000), has been reduced substantially in real terms by inflation, but
this has contributed a maximum of about US$2,000 to the colonist's net assets.
Cattle prices remained roughly constant in real terms during project implemen-
tation from 1972 through 1975. They increased in 1977, but a sustained in-
crease over the long run is not expected. However, given that the number of
animals in the herd increased by about 165%, the average colonist enjoyed a
substantial increase in total herd value.

1/ Martha Lucia Gomez Rojas, et. al., op. cit. All references are to
1976 pesos.

2/ These figures are in 1977 prices. As seen above, perhaps 70% of sub-
borrowers would lie below the average.
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49. Data on the amount, use and value of land on subborrowers' farms,
taken from the 142 colonists surveyed by Rojas, et. al., and given for both
1971 and 1976 in Tables A6 and A7, contain several surprising indications.
First, the average farm increased in size by 14% over the period. Second,
the area in pasture increased 40%. Third, most of the increase in pasture
area is explained by the increase in farm size, not by a reduction in cul-
tivated land, uncleared land, or semi-cleared area. Farmers could have been
buying uncleared land at the same time they were clearing their own, or simply
purchasing already cleared land from neighbors. Fourth, there was no increase
in the real unit value of land between 1971 and 1976, in fact, nominal land
price increases did not quite keep up with inflation. Using the data on price
inflation contained in the PCR, Annex 11, the GDP deflator increased by 133%
between 1971 and 1976. Yet the land price data suggest that a hectare of
cleared pasture land increased in value over the same period by only 100%
(Col$2500 to Col$5000). The data given in these tables are approximate and,
accordingly, the conclusion might be changed were better information available.
The result is somewhat surprising insofar as other information had suggested
that the provision of improved transport facilities had resulted in an in-
crease in the real value of uncleared land so served. These data suggest
that the existence of substantial free public land has restricted the in-
crease in value of uncleared land and, so long as colonists continue to
flock into the area and are interested to clear the jungle, the value of
cleared land will not greatly increase (except perhaps within close proxi-
mity to urbanized areas like Florencia).

50. In summary, subloans went predominantly to poor farmers with
undeveloped landholdings who had the opportunity to become viable cattle
producers. The size of subloans was small, lower than the optimum economic
size. Nonetheless, colonists who have been able to obtain credit have bene-
fited. Their net incomes are believed to slightly exceed the incomes of
colonists who were not able to obtain credit, even after loan repayments are
considered, but, more importantly, their asset accumulation will permit rising
cash incomes in the near future. Given that land appreciation does not appear
to have been great, colonists have not been able to increase their wealth with-
out being able to bring land into productive employment. This has made the
provision of credit even more important.

D. Ecological Issues

51. Erosion, economic use of forests, and preservation of wooded areas
were of concern to the Bank and to Government in both the first and second
projects. Within the project area, erosion is a minor problem when forests
are cleared and land is planted to pastures, even when colonists permit over-
grazing. INCORA has worked to instruct colonists on pasture management,
including the planting of Kudzu in problem areas, and on-farm erosion seems
under control. A more serious problem occurs along the river banks. As
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colonization occurred first by river, and as river lowlands are among the
most fertile lands in the region, settlement here is also the most intense.
To obtain additional pasture, and to be able to enjoy easy access to the
river, colonists removed almost all trees along river banks. Each year
erosion has increased, stimulated by a seasonal increase in river flow
caused by the denuding of the cordillera, just outside the project area
(this is discussed below). Rivers which once provided deep channels through-
out the year and which were capable of navigation by paddle-wheel steamers
have increased their width several times and, in the process, become much
more shallow and filled with shifting sandbars. Navigation of large boats
is now impossible in many parts, although smaller boats and canoes continue
to provide transportation. The roads being constructed have opened substan-
tial new areas and have made transport more rapid and more direct to areas
already accessible, but Caqueta has lost important transportation arteries
as the rivers have deteriorated - and erosion has also eliminated many hec-
tares of the area's most valuable soil.

52. Laws have existed for some time requiring that colonists maintain
forests for 50 meters from the river bank, thus providing protection from
erosion. These laws simply are not respected, nor enforced, and there
appears to be no viable method to achieve enforcement without the use of a
police power which does not exist in the zone. In appraising the second
project the Bank considered developing a program to encourage tree estab-
lishment along river banks, but decided this work could be left to the
Government's own initiative. Little has been done to date. There are areas
further downstream where erosion is not yet too bad and it may be economical
to prevent it before it becomes worse.

53. The Bank was also concerned about appropriate forest use and the
general ecological effect of widescale deforestation in this area of the
Amazon. Several studies have indicated that at current commercial prices,
given the heterogeneity of forest species and the high cost of timber extrac-
tion from the zone, exploitation is quite unattractive except for domestic use
by settlers or for certain high value species. Although existing laws require
recipients of more than 50 hectares of public lands to keep 20% under forest
and allow Government to maintain 10% of the area as a protective zone, it has
been impossible to enforce farmers' obligation. The Bank and INCORA attempted
to set aside a forest reserve of 16,000 hectares during the second project to
retain a significant area of forest cover and for study of the indigenous con-
ditions. The effort was a failure; although an area of marginal development
potential removed from current settlement was selected, political activists
decided that there must be something special about the area if an effort was
being made to exclude colonists. The activists forced the forest guards out
of the area and brought colonists into the reserve. INCORA and the Bank
decided to give up the idea of a forest reserve rather than initiate the
social conflict which might have occurred had an effort been made to recover
the area invaded. No other zone of appropriate size for a forest reserve is
available.
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54. Although the problem of progressive clearance of forest is diffi-
cult, the audit mission believes additional analysis and executive force is
required if serious long run damage is to be avoided. The first and second
projects, by assisting existing colonists, are encouraging further settlement
before the issue of forest control is adequately dealt with.

55. Another ecological problem exists in the Andean cordillera. Al-
though not located within the perimeter designated for the Caqueta Coloniza-
tion Project, the cordillera forms the catchment of most rivers flowing
through the project area and accordingly developments there can strongly
influence project activities. Many peasants, accustomed to farming on the
slopes in the highlands, migrated toward Caqueta in hopes of colonizing land.
Discouraged by conditions in the tropical forest, they chose to remain at
higher altitudes and established small farms on steeply sloping mountainsides.
After deforestation and the planting of crops, or pasture formation, erosion
has increased and threatens to devastate large areas. Rainfall now runs off
the cordillera more rapidly, causing rivers in the project area to flood and
erode during the rainy season and to run dry during the rest of the year.
Some claim that the weather itself is changing in the area, with less rainfall
occurring as a result of lower soil moisture content. Efforts have been made
to reduce erosion on the cordillera slopes, but the problem is extremely sen-
sitive socially and politically. The only real solution is to move people out
of the zone, prohibiting farming, and to reforest on a broad basis. There is
no land, however, on which to place the inhabitants who would be displaced
and pressures for land in other parts of Colombia would make new invasions by
other peasants almost a certainty. The Government is considering a refores-
tation program to pay peasants for planting trees on a portion of their soil
and subsequently for tending such trees till maturity. If some radical reduc-
tion in erosion in the cordillera is not brought about within the next decade,
it appears that damage in the project area may be great. The Bank has recog-
nized this problem and discussed it with Government, but the development of a
more satisfactory long run solution is important to the Caqueta project and
requires greater emphasis.

E. Project Evaluation and Monitoring

56. The establishment of a permanent project evaluation unit was not
envisaged in either the first or second projects. Such a unit has since been
discussed by the Bank and INCORA and INCORA plans to establish it soon. Re-
gardless, several key evaluations of the project have been undertaken. Prior
to appraisal of the second project, INCORA employed an independent consulting
firm to evaluate progress under the first and to make recommendations for the
second. This study, to which several INCORA staff contributed, is excellent,
containing candid recognition of past mistakes as well as thoughtful analysis
of how project operations could be improved. Particular attention was paid
to the dynamics of regional colonization, the destination of project subloans
by farmer size and level of development, the mechanism for cattle purchase and
delivery to subborrower, the inadequacy of technical assistance, and the socio-
economic conditions of colonists; INCORA also encouraged four students to write
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a joint thesis evaluating the socio-economic impact of 
the first project. The

students collected considerable useful data through sample 
surveys and their

thesis updates and extends the previous consulting study. 
INCORA provided

assistance for two Ph.D dissertations written by U.S. students on Caqueta's

development as well, and undertook a small survey of subborrowers to obtain

data on farm technical achievements needed for the PCR.

57. Despite these surveys, additional information and evauation on

several key aspects of the project are badly needed. Too little is known

about highway utilization to make confident assessments of their economic

profitability, or of possible design or route changes. Data is needed on the

current level of farm technical efficiency. And additional research is needed

on the profitability of perennial crops such as rubber and oil palm. 
These

two activities were introduced into Caqueta decades ago but were 
excluded from

project financing because their technological and 
economic viability was not

known. Because of their greater labor intensiveness, and as a useful regional

diversification, a re-examination of their potential seems overdue. 
Additional

evaluation of the project's ecological impact, and the design of specific pro-

grams to improve the situation, are also important.

F. Rates of Return

58. The economic rate of return predicted in the first appraisal report

was 16.5%. The PCR estimates that the rate of return would be about 17% even

after the substantial revisions in the project's size. The methodology on

which these estimates are based could be improved.

59. The rate of return on the project is a weighted average of the

returns on its component parts, principally road construction and farm devel-

opment. Cattle prices were higher throughout implementation 
than at appraisal

which acted to shrink the number of animals purchased by raising 
investment

costs, but had little impact on the rate of return itself (as sales will be

proportionately higher also). The technical assumptions utilized in con-

structing the farm models, such as expected changes in weaning and mortality

rates, seem realistic, if perhaps slightly optimistic. However, the rate of

return estimates quoted assume that family labor utilized for clearing land,

sowing pasture, fence building, and subsequent herd and pasture management

should be given zero value. In the appraisal report it was argued that a

high rate of unemployment in Colombia would justify this assumption. An

alternative calculation indicated that if the family labor were given a

total value of US$220 per year, the economic rate of return on the entire

project would be reduced to 8%. Clearly the economic profitability of the

project was highly sensitive to the assumption regarding the value of labor.

The second appraisal report assumed that the shadow cost of labor was zero,

as did the PCR, without considering the impact on the rate of return of

alternative values. While it seems reasonable to use a wage rate somewhat

less than what is being paid in the zone, a labor scarce area, to reflect

the low level of labor utilization in Colombia under current conditions, and

thereby capture the special attractiveness of this project, a zero labor

opportunity cost seems extreme.
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60. The road construction program was significantly smaller than planned
and unit construction costs were 45% higher than predicted. These cost in-
creases would have reduced the rate of return on this component had it been
assumed that the transport savings per mile of constructed road had remained
constant. Although there is no adequate information on road use, transporta-
tion and maintenance seem heavier than originally expected. The higher utili-
zation at least partly offsets the higher cost of construction. Further, the
benefits of improved transportation, as estimated in the first appraisal
report and the PCR, are conservatively limited to savings on the transport
of cattle and grains out of the zone. No savings were estimated for the
transport of farm inputs, including cattle, into or within the zone, for the
transport of consumer goods, or for personal travel, all of which are signif-
icant.

61. When family labor is costed at US$500 per year, about half its
market value (1.5 workers per farm), and the other methodological changes
are made, the project's economic rate of return is re-estimated at 13%.

62. This re-estimated rate of return may not fully represent project
performance. On the one hand, the price of fat steers in Caqueta has risen

in recent years.somewhat more than in Medellin, perhaps because of improving

market links with the rest of Colombia, or growing local demand. Nonetheless,

cattle prices now seem to be unusually high and at unsustainable levels if

reference is made to international market conditions. On the other hand,

the costs and benefits associated with health and educational investments
were explicitly excluded in the rate of return calculations, as is Bank

practice, but the administrative costs associated with road construction

and project management were included. No benefits were included for admin-

istrative services, like the titling of land, which also have been important

and which are not fully included in subborrower output increases.

G. Bank Performance

63. Appraisal of the project was difficult. Relatively little was known

about the area to be developed and communication into the zone of colonization

was limited. The Bank had few prior experiences in colonization or rural

development programs. Accordingly, while the appraisal mission can be faulted

for some serious errors regarding road design, budgeting, costing of activi-

ties, and the scheduling of project implementation, it showed imagination and

a good entrepreneurial sense in the conception and overall design of the proj-

ect. Although predominantly a road construction and livestock credit project,

the Bank accepted a perspective on regional problems which permitted support
of activities in health, education, nutrition and ecological problems. This

made the project one of the Bank's first specific efforts in overall rural

development. Its contributions in each of these areas have been important
even if much remains to be done. The Bank also supported a regional center

for agricultural and livestock research at a time when such support was not
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common in Bank projects; the establishment of this center should provide sig-
nificant benefits in the future. The project is also noteworthy for its
distributional concerns. An emphasis was placed on assisting colonists with
undeveloped lands. Efforts to ensure that credits were directed to poorer
farmers were continued throughout the project.

64. Project supervision throughout the project was adequate; reports
filed have kept up with developments and the aide memoirs are unusually
detailed. When forced to decide in 1973 whether to continue with the project
at a level much reduced over that originally planned, or seek to terminate,
the Bank chose the former option, calculating that even the reduced project
would be economically attractive. The decision seems well taken. The second
project corrected some of the faults of the first and is continuing develop-
ment along those lines which seemed most promising.
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COLOMBIA CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

PROJECT COMPLETION REPORT

I. BACKGROUND

1.01 The Caqueta Land Colonization Project is located in the Intendencia
of Caqueta in the eastern foothills of the Andean ridge adjoining the lowlands
of the Amazon in southeast Colombia (Map IBRD 11000). Florencia, the main
town of the region, was founded during the rubber boom early this century.
With the decline of rubber exploitation in the early 1920's, settlers remained
in the area and cleared forest land for extensive livestock development. In
addition, spontaneous colonization has continued since in many parts of the
overpopulated mountain areas of Colombia, peasant farmers have insufficient
land to make a reasonable living while much of the country remained
unpopulated. The Government estimated in 1971 that about 360,000 families
should move to the unpopulated forest areas to make a living as settlers.
However, the cost of moving large numbers of people and of making the initial
investments required to assist them to start with colonization is prohibitive
and an earlier directed settlement project managed by Caja de Credito,
Industrial y Minero (Caja Agraria) had not been successful. The National
Institute of Agrarian Reform, Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA), created in 1961, evolved a less expensive approach to support
spontaneous settlement. Under this plan: (a) only settlers who had already
established small farms, or at least had cleared some forest land and prepared
pasture using their own resources, would receive technical and financial
assistance. Thus, only the most reliable and persistent settlers would receive

the support of INCORA's program; and (b) the Government would incur no expense
for moving potential settlers from other areas or for initial land clearing,
cultivation and house construction. The land in the proposed settlement area
is publicly owned and, by Law 135 of 1961, INCORA is responsible for the
development and the implementation of regulations for granting land titles.

1.02 Two main supervised credit programs were carried out by INCORA with

USAID assistance before the project started: one was for general agriculture

in association with Caja Agraria, the other for livestock in association with
the National Livestock Bank (Banco Ganadero). Their objective was to provide

development loans, coupled with technical assistance to farmers having suffi-
cient land and labor resources to constitute viable farm units.

II. PROJECT FORMULATION

2.01 A Bank mission, which visited Colombia in 1967 to review INCORA's
activities in rural development, also identified the Caqueta Land Colonization
Project. In November 1968, the Government submitted an application to the
Bank for a loan to finance a settlement project in Caqueta with a total cost
of US$20.9 million. In March and October 1969, two FAO/Bank CP missions
assisted INCORA to complete the preparation of the Caqueta Land Colonization
Project. In January/February 1970, the Bank appraised the project which was
approved by the Board on May 4, 1971.
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III. PROJECT DESCRIPTION

Initial Project

3.01 According to the appraisal estimates, the project was to benefit
directly and indirectly 8,000 families; however, it was later established that
there were 12,500 families within the area of influence of the project. It
included the construction of about 380 km of roads in the Caqueta area to
service some 3,500 partially established settlers and to open up 280,000 ha
of undeveloped land for a further 2,800 new settlers. It also was to
provide credit for farm development, land clearing, fencing, livestock and
other farm inputs for the 3,500 partially established settlers, as well as
for about 1,000 of the 2,800 new settlers expected to move into the project
area during the development period. In addition, about 90 primary schools
and 6 health centers were to be constructed. Project costs were estimated
at US$21.6 million. The loan was to finance the foreign exchange costs of
US$5.5 million, 25% of total project costs, and US$2.6 million of the local
currency cost, thus 38% of total project costs. The Government was to con-
tribute 30% and farmers 32% of total project costs through 40% participation
in farm investments.

Difficulties Experienced with the Initial Project

3.02 By September 1973, which was half-way through the investment period
planned for the project, only 20% of the expected number of sub-loans had been
made and only 16% of the length of roads and 13% of the number of schools had
been completed. The main reasons which led to these shortfalls are discussed
in paragraphs 3.03 to 3.07. Paragraph 3.08 presents the main changes in the
project targets following the revision of original plans as a result of
experience during the initial period of project implementation.

3.03 Credit Program. It took longer than expected by the appraisal
mission for Banco Ganadero to set up the procedures and train the staff
required to administer the long-term lending program. The sub-loans made in
the first two years were larger than expected and made predominantly to
established settlers who were already receiving credit. The sub-borrowers
(Category A) generally completed the investments financed by the sub-loans in
one or two years, whereas the appraisal report envisaged investments spread
over three years. Partially established settlers (category B) and new settlers
(category C) applying for their first sub-loans also completed their invest-
ments far more rapidly than the five years and seven years, respectively,
projected at appraisal. Thedraw-down of funds and the total funds required
differed substantially from appraisal estimates which, furthermore, appear
not to be 'internally consistent.

3.04 From Annex 2 of the appraisal report, it can be calculated that it
was then estimated that the total investment costs necessary to establish
4,500 settlers would be Col$ 342.65 million (US$19 million) equivalent to
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US$4,220 1/ per settler. It was assumed that, of this total, 3,500 settlers
would have invested Col$ 98.65 million (US$5.4 million) before the project,
leaving a balance of Col$ 244 million (US$13.6 million) to be invested over
the following seven years (Annex 1). The project, however, was to enter
sub-loan commitments phased over three years, which would indicate that
investments were to be made over five years, totalling Col$ 168.55 million
(US$9.4 million) leaving a balance of Col$ 75.45 million (US$4.2 million)
required for post-project investment. In Annex 9, Table 1 and in the main
text, paragraph 4.01 of the Appraisal Report, the total investment in farm
development is shown as Col$ 135.4 (US$7.52 million), out of which medium-term
loans would provide US$4.17 million and settlers' contribution US$3.35 million;
only 80% of the financial requirements for the proposed project period derived
from the farm investment models (Annex 2 of Appraisal Report) and proposed
numbers and phasing of sub-loans.

3.05 An important factor which affected the early development of the
project was the sharp increase in local prices although, in dollar terms,
this amounted to a smaller proportional increase because of the devaluation
of the Colombian peso. It has been estimated that only 16% of the financial
gap can be attributed to price increases for which the 10% contingency item
was evidently not able fully to compensate.

3.06 The Road Program. The road program was delayed because of the
following factors: (a) difficulties caused by the high rainfall, unstable
soils and shortages of construction materials; (b) technical and managerial
inadequacies of contractors and their field supervisors; (c) procurement
deficiencies due mostly to inadequate standards in bidding and contract
involving procedures that, together with the remoteness of the area, did not
attract reliable companies; and (d) price increases. To a large extent,
these difficulties arose from the lack of experience of both the Bank and
INCORA with working conditions in the Amazon region.

3.07 Social Infrastructure. As originally agreed between Instituto
Colombiano de Construccions Escolars (ICCE) and INCORA, 90 schools were to
be built with free labor provided by the beneficiaries. However, it was
optimistic to assume that farmers could spend a part of their time for works
in the community since, apparently under local conditions, this cannot be
expected for such a major operation from people living and working indivi-
dually on dispersed farms. Consequently, the school program was scaled down
to 60 schools and labor had to be financed with project funds. Further, ICCE
failed in carrying out its responsibilities and INCORA had to undertake the
program.

1/ Exchange rate at the time of appraisal Col$ 18:US$1.00.
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The Revised Project

3.08 In September 1973, the project was scaled down as follows:

Revised Physical Targets

Appraisal Revised Results

Credit Program Estimates Targets at Completion

(Jan. 1971) (Sept. 1973) (1976)

No. of sub-loans for

breeding cattle 4,500 1,600 1,716

No. of sub-loans for

fattening cattle 300 141

Cattle (no.) 79,500 25,600. 28,535

Infrastructure

Roads (km) 380 200 177

Schools (no.) 90 60 60

Health centers (no.) 6 6 4 /1

/I Instead of six health centers, four health centers and one hospital were

constructed.

The adjustment to the reality, the growing experience of the INCORA's manage-

ment staff, and the selection of better contractors, combined with a 
better

system for tenders and awarding contracts, 
improved project implementation.

IV. IMPLEMENTATION

4.01 The project was declared effective on October 19, 1971 and was

closed September 30, 1976, 23 months behind schedule. Despite many initial

difficulties the project has been successful in transforming squatters 
into

farmers and converting land of low productivity into fairly productive live-

stock farms.

4.02 Credit Program. The original target was to provide 4,500 settlers

with credits for an average of 11 head of cattle during the three-year project

period. Initially, the sub-loans were considerably larger than had 
been

intended and, following discussions with the Bank in 1973, INCORA agreed to

limit the number of cattle to be financed to 15 for any sub-borrower, with

the additional proviso that the number of cattle to be purchased would not

bring the herd to more than 25 heads. At completion, about 27,000 cows and

1,500 bulls had been distributed to 1,716 families, receiving 1,907 sub-loans
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for an amount of Col$ 153 million, or about 89% of total investment in farm
development, excluding cattle fattening; the rest was invested in farm
improvement and housing. The average sub-loan was Col$ 89,033 per family
(US$3,142) covering 15.8 cows and the purchase of 0.9 bulls. The sub-
borrowers' contribution of US$3.35 million could not be obtained for purchas-
ing cattle or on-farm improvements as stipulated in the farm models of the
appraisal. However, the settler added with his labor for land clearing a
considerable value. Since uncleared forest land is abundant in Colombia and
has no market value, the price of cleared land is the value of labor input. A
sub-loan required a settler's contribution to the project of 5 ha cleared land
which had in 1971 a price of about Col$ 30,000 (US$1,660), amounting to about
Col$ 51.5 million (US$2.9 million) in total for 1,716 sub-borrowers.

4.03 Research and Forest Reserves were regarded as integral parts of the
colonization scheme. In accordance with a contract between INCORA and the
agricultural research institute (Instituto Colombiano Agropecuario - ICA), the
research work has been satisfactorily carried out (paragraph 8.05). There was
little attention paid to the preservation of forest reserves since a Bank
supervision mission, which was particularly concerned with the environmental
impact of the project, could find little or no adverse effect within the
project area. However, in the following project (Caqueta Rural Settlement
Project, Loan 1118-CO) a special component was included for forestry and
erosion control.

4.04 Land Titling and Technical Assistance were included as essential
elements of the project concept and cost, although the Bank loan financed
only vehicles, equipment and building construction under the general heading
of administration. When the second project was appraised, it was stated that
outstanding problems at that time were the lack of technical assistance to
farmers, for which no explicit allowance had been made; these aspects there-
fore are receiving special attention under the second project. About 4,700
land titles covering slightly over 207,000 ha have been issued to farmers in
the Caqueta area. After slow progress for the period 1973-1974, averaging 649
titles per year, the topographic and land survey unit reached at the end of
the Caqueta I Project its full strength to meet the target of 1,500 titles per
year under the Caqueta II project.

4.05 Road Construction. Delays in road construction were principally a
result of the difficult physical conditions of the area. The problems of
climate, soils, topography and the remote location of the area were, at first,
not fully recognized. Thus, although at appraisal, a "few difficulties in
finding good road alignments on easy gradients" were anticipated, "unexpected
and difficult physical conditions" were later reported during supervision to
be important causes of delays and cost increases. During the course of the
project, INCORA modified its tendering procedures to bring them into line with
the standards of the Ministry of Works. This attracted larger and better
qualified contractors but, throughout the project period, there was a nationwide
difficulty within the construction industry which had serious problems arising
from rapid expansion exceeding financial and managerial capacities. The
actual cost of the road network (average US$29,499/km) was almost double the
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appraisal estimates of US$17,222/km. Funds ran short after expenditures of
about Col$ 151 million, or US$5.33 million, which financed only 177 km of roads
(47% of appraisal estimates), a bridge over the San Pedro River and a part of
the cost of a bridge over the Pescado River, instead of a ferry which proved

impracticable (Annex 2). The road program was continued successfully under

the second phase of the Caqueta project which included retroactive finance for

some items of the first phase.

4.06 Social Infrastructure. The health program was slightly modified:

out of six planned health centers, four were completed and one hospital was

constructed at Cartagena del Chaira instead of the two other health centers
(Annex 3). The equipment had been provided by the Ministry of Health;

however, it has been difficult to employ enough personnel. The school program

was reduced from 90 to 60 schools (Annex 4) during the project revision in

1973. INCORA constructed the schools and the beneficiaries furnished the

classrooms. However, there is a lack of teaching material 1/ and there

is no correct census of how many children of the region are attending the

schools. According to local teachers, each school has about 50 students

and the capacity is currently almost fully used.

V. PROCUREMENT, COST AND DISBURSEMENT

5.01 The construction of road works was carried out under contracts with

local firms. These contracts were advertised according to the Bank's proce-

dures for international competitive bidding, but there never was any response
from foreign firms due to the low value of the contracts (the largest of

which was about US$1 million), the relatively low unit costs offered by local

contractors, and the remoteness of the area. INCORA had serious problems in

attracting competent contractors and establishing tendering procedures

appropriate to conditions in Caqueta. A supervision report mentioned that

cutthroat bidding and unrealistic price adjustment formulae led the majority
of the contractors to work with insufficient profit margins. Furthermore,

credit sources were limited and some contractors claim that their financial

charges corresponded to as much as 30% of their operating costs. INCORA
revised the procedures for evaluating tenders, giving more weight to the
managerial capacity of the applicants, and also adjusted the price formulae so
as to attract more experienced and reliable contractors, as in fact has
happened with a considerable improvement in the road construction program. In
all, 18 contracts for road and bridge construction and four for health build-
ings were awarded under the project.

5.02 The total project expenditure as of September 30, 1976 (Annex 5)
and project cost and financing are presented in Annex 6; the allocation of the
Bank loan is shown in Annex 7 and the schedule of disbursement in Annex 8.

1/ Which will be provided for 500 schools under the Second Caqueta Project.
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The Bank loan financed about 40% of the total project cost and not 38% as

originally approved. Loan disbursements for farm development amounted to

US$3.8 million instead of US$2.9 million of the appraisal estimates (Annex 6).!1

5.03 The seasonal inputs shown in reports from INCORA totalled Col$ 91.5

million over the project period. These inputs were financed by short-term

credit provided by Caja Agraria and INCORA repayable within a year and the

maximum amount of seasonal lending of Col$ 28.7 million for one year was dis-

bursed in 1972 at the beginning of the project. The accumulated amount of

Col$ 91.5 million was included in Annex 6 for project costs and financing.

VI. AGRICULTURAL AND SOCIAL IMPACT

6.01 In most agricultural projects, completion of investment for livestock

and on-farm developments is far ahead of the full development of output. This

is particularly true in settlement projects like Caqueta. Many years must

elapse until farms reach their final structure, full herd development and

stable size. Thus, production data shown in this report should be considered

as giving only an interim picture. At the request of the Bank, INCORA carried

out a survey in October 1976 of 38 out of about 600 farms with more than three

years in the program. Although the sample of the number of farms is small and

not completely representative, it helps to make a tentative judgment and shows

the trend. The 38 farms were divided into five categories, according to the

number of cattle they purchased with sub-loans under Loan 739-CO.

1/ The Government has indicated that, after finalizing all project expendi-
tures and paying all outstanding amounts, total project costs are
C$P478.701.000, almost identical to the C$P479.082.000 mentioned in
Annex 5. It has also indicated that the Bank loan financed about 44%
of the total project cost. The difference with the figure in the text
(40%) stems from using different average rates of exchange for disburse-
ments (C$P26.4/US$l in the Government figures; C$P23.7/US$l in Annexes
5, 6 and 7). For the same reason, loan disbursements for farm develop-
ment are reported by Government as US$3.6 million.
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Farm
Category No. of Cattle No. of Farms

1 10 8
II 11-15 9

III 16-20 7
IV 21-25 9
V 26-30 5

Prior to
Receiving Credit At Completion

(1971) (October 1976) Difference
number number number %

Total farm area (ha)
Aggregate 3,179 3,676 +497 +15.6
Average farm size 84 97 + 13 -

Total area under pasture (ha)
Aggregate 1,785 2,693 +908 +50.9
Average 47 71 + 24

Total cattle (no. of head)
Aggregate 740 1,894 +1,054 +142.4
Average 19 50 + 31 -

Livestock Development

6.02 The average initial size of farms was 84 ha, with 19 head of cattle
on 47 ha of pasture. These were partially developed farms and not new settlers.
This is in accordance with the estimates of the appraisal that about 70% of
the loan should first benefit established farmers having a low income. The
size of the pasture area was generally twice as big as necessary for the
number of cattle. This confirms that these farmers lacked capital but had
a good potential for further development. The first Caqueta project was
concentrated particularly on these farmers in order that they might attain
their agricultural potential (Annex 9).

Farm Development

6.03 The increase of farm land was not only achieved by clearing more
forest but also by purchasing farm land cleared by pioneering settlers who
moved on as the frontier of development advanced. This process of enlarging
farms by purchase was accelerated by the soaring cattle prices. Although this
development is not yet critical for the social structure of the area, INCORA is
watching this process carefully and may have to intervene to avoid serious dis-
tortions in the equity of land ownership in the area. Two other significant
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developments have been noted: some few farmers have employees working on the
farm while they live in the nearest town (Florencia) to run another business,
and, in some instances, small farmers have sold their cleared land in order to
obtain cash. Then, having spent a large portion of this cash, they have moved
on again as squatters in a frontier area.

Cultivation of Field Crops

6.04 Settlers start with forest clearing and the cultivation of crops
for subsistence and sale in the first year. They use the virgin soil for,
about three years until they have sufficient land cleared and can afford to
purchase pasture seed or planting material. This primitive form of agricul-
ture provides the basis for developing the first 5 ha of pasture which is a
condition for a sub-loan and the purchase of some cows. As the farm activities
change to livestock production, and when the farmer receives his first sub-loan,
the cultivation of field crops is reduced to subsistence level because the
region's lands do not lend themselves to cropping, and there is only limited
local market for crop products.

Overall Assessment

6.05 Most sub-loans were made to established farmers with an average herd
of 19 heads of cattle and, only to a minor extent, to settlers beginning their
farm development. It appears that this decision was correct since (a) it takes
several years before a settler in the frontier area is linked to the infra-
structure system, which is a precondition for including him in a lending and
extension service; and (b) the established farmer still has a low-level income
and productivity and lacks the capital essential for further sound farm devel-
opment. Although the target group of the project did not include the poorest
in that area, practical experience has shown that, after providing the more
accessible and established settlers with credit, the squatters starting with
colonization at the frontier have derived some indirect benefits from INCORA's
lending program. This is because as the roads penetrate into the frontier
zones and the good experiences of the more established settlers are observed
the pioneers are encouraged to seek assistance from INCORA.

6.06 During the project period the value of livestock tripled while the
area of pasture was doubled. The impact, however, on lifestyle and standard
of living has been less than expected. The expenditure for better housing and
hygienic facilities on the farm and for education has remained low, but this
pattern will probably be modified through more intensive education efforts.
On the other hand, the farmers should accumulate capital, principally live-
stock, which after some years would lead to a sounder enterprise rather than
to spend it for an unduly high consumption to demonstrate that a high standard
of living is achieved under the project.

6.07 The mission which prepared the completion report also reviewed the
performance of two groups of sub-borrowers: (a) 251 farmers, 63 of whom
received sub-loans in 1972, the first year of the program in the credit zone
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of Doncello; and (b) 181 farmers, 84 of whom received sub-loans in 1973, the
first operative year in the credit zone of Valparaiso. The first group started
repayment in 1976 and the second started repayment in 1977. Observations were
as follows:

(a) about 18% of beneficiaries dropped out of the project due to
failure to comply with conditions of the subloans and other
various reasons, 71% remain in the program with satisfactory
performance, and 11% cancelled the loan on their own initiative;

(b) those remaining in the program repaid 116% (including advance
payments) in 1976, which shows that their position is fairly
sound; and

(c) reports from INCORA supervisors, confirmed during the mission
by direct interviews with farmers, indicated that these figures
are representative of the general pattern throughout the project
area.

6.08 Under the project, the average investment per family for farm
development was about US$4,900 (1,716 beneficiaries). The total investment
excluding seasonal expenses but including transport and social infrastructure
(12,500 beneficiaries) was about US$5,600 (Annex 10).

VII. RATE OF RETURN

Economic Rate of Return

7.01 In calculating the project rate of return to the economy, actual
investment costs were adjusted to the Colombian peso of 1972, using the GDP
deflator whose annual values, together with the price indices and average ex-
change rates, are shown in Annex 11. Farmgate prices used in the calculations
are given in Annex 12. The farm investment models prepared for the second
phase of the project (Loan 1118-CO, Appraisal Report 501a-CO) were used, with
minor adjustments, to estimate the economic benefits to be expected from the
first project, since these models are representative of the developments
taking place on typical farms. On these bases, if costs and benefits are
discounted over a period of 23 years, 1/ the economic rate of return of the
project is calculated to be about 17% (Annex 13). To provide a basis for
comparing economic rates of return obtained at completion with the previous
estimates, the following assumptions should be noted:

1/ Sub-loans have been made throughout the period 1972-75; thus, considering
a period of 20 years per farm, the project economic life would be 23 years.
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Present Completion 1973 Revision During Original

Report Caqueta II Appraisal Project Appraisal

Investments

Public sector Base of comparison Slightly below base Well below base

(fewer sub-loans, (costs of roads

more km of roads) and livestock
underestimated)

Private sector Disregarded Disregarded Computed

Benefits

Farms during Base of comparison Slightly below base Higher than base

development (fewer farms) (more farms)

period

Roads Computed Computed Disregarded

Final capital Computed Computed Disregarded

value

Economic
Rate of Return 17% 15% 16.5%

7.02 Farmers participating in the project have reached or are likely to

reach a financial position which is acceptably sound and notably higher than

settlers in similar conditions who do not participate in the project. On the

other hand, except for a few, most participating settlers have not improved

their standard of living, which is probably due to educational constraints.

A few, however, have improved their houses, spent more money for food, and

clothing, and even kept their children in school through to high school level

in Florencia. Two factors have contributed to consolidate the settlers'

position: the sharp increase of cattle prices and the favorable terms and

low interest rate, which are:

(a) terms: 10 years, including a three-year grace period;

(b) amortization: seven annual payments at the end of years 4 to

10, these payments being as percentages of principal 5, 10, 10,
15, 20, 20, 20; and

(c) interest rate: 8% p.a. to be computed on the amount of annual

rate of 6.3% which is clearly a subsidized rate in relation to
the price index (Annex 10).
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At completion, farmers who received a sub-loan in 1972 had an average annual

income of about Col$ 45,000 or about US$1,280 per family.

Financial Rate of Return

7.03 When the cash flow of an average farm is discounted over a 10-year

period, the loan maturity period, the financial rate of return in about 24%.

The return to a settler's equity, estimated as the market value of a 100-

ha farm, with some 20 ha of cleared land (about Col$ 40,000 to Col$ 50,000),

would be about 40%.

VIII. INSTITUTIONAL PERFORMANCE

8.01 INCORA. In 1961, the Colombian Government established the Instituto

Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) to be the public entity responsible

for modifying the inequitable pattern of land ownership. INCORA has respon-

sibility for the administration of 11 colonization projects, not all of which

it initiated itself. For the major colonization projects, approximately 53.5%

of development expenditure has been directed to credit, 43% to roads, 2.5%

to school construction and 1% to health facilities, and this is similar to

the allocation of funds in the project. Historically, colonization projects

have accounted for approximately 20% of INCORA's direct project expenditure.

8.02 At the start of the project, the INCORA project unit experienced

many difficulties; an important underlying problem was the lack of a definition

of the duties of the deputy project director. However, during project imple-

mentation and after the staff was brought to full strength, INCORA's perfor-

mance for this project improved considerably and it is currently one of the

most effective INCORA projects. The field staff is competent and dedicated,

led by an excellent project manager. Headquarters staff performance in

connection with the project was also satisfactory and the quarterly reporting

was usually punctual and gave the necessary information. The Project Unit

also prepared a completion report. INCORA, however, is now faced with a

serious cutback of its activities in all fields except land distribution and

land titling.

8.03 Banco Ganadero. In general, the performance of the Banco Ganadero,

the banking agent of INCORA for the First Caqueta project, was satisfactory.

However, some constraints should be mentioned. On some occasions, Banco

Ganadero purchased more cattle than the project could absorb. The maintenance

of these cattle for up to a year increased the price considerably for the

sub-borrower who had to purchase them from Banco Ganadero, and, second,

the employment of the necessary field staff for supervision was often

delayed by administrative restrictions which impeded the implementation of

the project.
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8.04 CECORA. Central de Cooperativas de Reforma Agraria (CECORA) and

INCORA signed an agreement for provision of about 300 sub-loans for cattle

fattening in cooperation with the Cooperativa Agropecuaria (COPERAGO) de

Caqueta. After issuing 141 sub-loans totalling about Col$ 4.3 million, the

program was cancelled at the end of 1974 due largely to administrative

difficulties between CECORA and COPERAGO. Neither organization was prepared

to handle these credits properly and it seems that there was not sufficient

preparation before starting the program.

8.05 ICA. The Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) is working at the

experimental farm of Macagual on several topics, those more directly related

to the project being: (a) pasture improvement; (b) cattle genetic improve-

ments; and (c) herd management. ICA, with a realistic approach, is carrying

out straightforward experiments such as introducing leguminosae/gramineae

association for pasture improvement, producing crossbred cattle, and using

rotational grazing. Results obtained so far are encouraging; the carrying

capacity obtained at Macagual is 1.4 head/ha in comparison with an estimated

average of 0.8 head/ha for the entire project area. Under the follow-up

project, special efforts are being made to transfer these results to farmers

through a more effective extension service.

8.06 ICCE. ICCE did not comply with the requirements of the contract

concluded with INCORA, as explained in paragraph 4.04. After this experience,

the Bank should be reluctant to consider ICCE for carrying out components in
other projects until a major improvement in performance is assured. Unfor-

tunately, ICCE is again involved in the implementation of Caqueta II

(Loan 1118-CO), with apparently the same poor results. ICCE is also scheduled

to provide school furniture and teaching equipment under the Integrated 
Rural

Development Project (Loan 1352-CO).

IX. BANK PERFORMANCE

9.01 The Bank underestimated the technical and managerial difficulties of

implementing a project in a remote area at the edge of the Amazon basin.

Fortunately, after revision in September 1973, the project had new attain-

able targets which have been almost completely achieved.

9.02 The main analytical problem arose from the design of farm models in

which the investment period exceeded the project period of three years,

without indicating the source of funds to complete the farm development. This

was corrected during the revision of the project in September 1973 by reducing

the number of beneficiaries and setting attainable investment targets.

9.03 In the road program, delays caused by soil and climate conditions

might have been reduced by more complete studies before implementation, but

this would have further delayed the initiation of the project as a whole.

The problem of attracting reliable contractors for construction work was
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underestimated, but was eventually overcome with better tendering and con-
tracting procedures. Finally, the contingencies of 10Z for equipment, con-
struction and administration were apparently too low for this type of
innovative project.

X. CONCLUSIONS

10.01 The Caqueta Land Colonization Project is demonstrating, probably for
the first time in South America, that a squatter can be assisted to settle
permanently and establish a farm providing a reasonable living for himself and
his family. The project has already shown the feasibility of productive land
use in the Amazon basin.

10.02 The project concept was developed by INCORA after a long period of
practical experience of trial and error. Apparently, there are three main
reasons for the general success of the project: first, the settlers selected
for the credit program had already cleared enough forest land to cultivate
sufficient field crops for their subsistence and 5 ha for pasture; thus only
the most reliable and persistent settlers had access to the credit program;
second, INCORA prepared the land titles, farm investment plans, a credit program
for livestock development and on-farm improvement, and eventually provided
technical and financial supervision by specialized field personnel; and, third,
INCORA developed the social infrastructure and road system for the project area.

10.03 The following point should be noted as being of more general
relevance:

(a) whether or not it is necessary to have consistency between the
investment periods of illustrative farm models and the period of
investment under the project (para 3.03);

(b) difficulties in road construction in remote areas of coloni-
zation (paras 3.06 and 4.05); and

(c) the sound basic concept (para 1.01), implemented by a competent
field staff and regular Bank supervision and support, finally led
to the successful development of the project.

10.04 This interim analysis of the project can only be concluded when
settlers have repaid their sub-loans and the farms have a stabilized input and
output structure. The Caqueta I Land Colonization Project has been continued
with a second phase and the experience collected under the first project had
a major influence on the second project.



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Farm Development Cost

(Col$ million)

Project Period Farm Development Period

Lnvestment Period (year)
3 3 3 3 5 7

Farm Model .A B C A B C

Number of Models 2000 1500 1000 2000 1500 1000

ub-loan 20.0 60.0 17.0 20.0 60.0 50.0

Settler's Contribution 35.6 23.0 13.0 35.6 40.2 38.2

Sub-total 55.6 83.0 30.0 55.6 100.2 88.2

rotal 168.6 244.0

1/ Derived from Appraisal Report; Annex 2, Tables 2 and 4.

A - Partially established settlers, currently receiving credit

B - Partially established settlers, currently not receiving credit

C - New settlers z

2/ Total investment for farm development was only Col$ 135.4 million in the appraisal report.
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CAQUETA LANS :.j oI ZAT ION 1'ROJCT

LOAN 7)9-C0

Investment for Road Construction

1971 1972 1973 1974 1975 Total

CONTRACT --------------------------- (Co1$'000)----------------- --...

A. Studies

089/70 Valparaiso-La Solita 580,170 1/ - - - - 580,170
090/70 Maguare'-Rionegro-C2 448,244 1/ - 26,586 - - 474,830
092/70 Albania-Curillo 745,874 2/ - - - - 745,874
105/70 Rionegro-C-2 y Libano-Peneya 216,406 Y - - - - 216,406
228/70 Estudio de Suelos (Ilbano-Peneya) J2.892 3/ - - - - 52,892
229/70 C-10 Rio Bodoquero y C-11-Bodoquero 302,105 - - - - 302,105
231/70 Libano-Peneva 352,205 - - - - 352,205
232/70 La Esmeralda-Puerto Manrique 143,550 - - - 143,550
256/70 Estudio de Suelos (Albania-Curillo)

Valparaiso-La Solita 160,544 - - - - 160,544
288/70 B-1 RLo Guayas-Rio Caguan 401,144 - 403,144
074/71 B-2 Rio Guayas 119,214 - - - - 115,214
134/71 Riecito-C-2 489,225 430,537 - - - 91S,762
163/71 C-6-C-8 58,500 114,764 - - - 172,264
166/71 C-5-Rio Peneya 58,500 - 125,950 - - 184,450
085/72 C-8 San Antonio - 216,781 24,641 - 241,622
009/73 Air photographs - - 304,500 - 136,246 440,746
074/73 Soil Studies - - 221,061 76,830 - 297,891
076/73 Photo interpretations - - 640,000 960,000 0 1.600,000

Subtotal 4,128,573 762,282 1,342,738 1,036,830 136,246 7,406,669

B. Constriction

144/71 Libano-Pencya 185,OUV 1,635,182 602,638 4b4,9u3 - 2,937,723
145/71 Alhania-Curillo 217,900 1,457,005 - 5,112 - 1,679,617
149/71 Maguare-Rionegro 1,012,500 2.602.033 2,126,660 495,011 - 6,236,204
250/71 La Esmeralda-Puerto Kanrique - 2,342,446 2,157,576 1,003,463 - 5,503,485
253/71 C-il-Rio Bodoquero - 877,604 303,988 145,787 - 1,327,379
254/71 C-10-Rio Bodoquero - 808,046 601,509 31,137 - 1,440,692
099/72 Valparaiso-La Solita - 1,900,000 1,004,905 92,634 - 2,997,539 -
004/73 Cajamarca-Bodoquero - - 1,927,044 210,198 - 2,137,242
096/73 Albania-Curillo - - 2,239,740 6,009,038 3,614,878 11,863,656
100/73 Transportable bridge - - - 623,600 - 623,600
157/73 Libano-Peneya - - 4,559,250 12,859,308 8,868,210 26,286,768
168/73 C-5-Rio Peneya - - - 5,247,895 3,503,054 8,750,949
173/73 C-11 Rio Bodoquero - - - 6,050,236 3,021,208 9,071,044
091/74 El Aguila-B1-Rio Caguan - - - 7,628,670 4,987,251 12,615,921
100/74 Doncello-Maguare-Rionegro - - - 3,818,985 4,984,004 8,802,989
106/74 C-10 Rio Bodoquero - - - 2,505,653 2,695,356 5,201,009
112/74 Valparaiso-La Solita - - 6,343,292 339,117 12,682,409
136/74 C6-C8 -- - 1,712,000 3,840,869 5,552,869
160/74 Bridge Rio Pescado - - 500,000 811,887 1,311,887

Slobtotal 1.41,.000 11.67?. 3ts1o ,2,1 51,.746,92? 4 2,66,, 1 t4 1 ?7,02?,18?

C. S rv 1,, io

195/71 300,000 1,Q47,332- - - - 2,247,332
122/72 

- 500,000 1,994,341 - - 2,494,341
- - 3,400,792 - 3,400,792

115/ 74
- 2,513,085 2,885,090 5,398,175

Subtotal 300, 0fn 2,447,332 1,994,341 5,9113,877 2, 85,090 13, 540,640

I/ Expndit,, hItj



COLOMBIA

CAOUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Investment for Health Facilities

(Col$'000)

Contract Item 1973 1974 1975 1976 Total

Health Centers

001/73 San Jose del Fraqua ha - Health Centpr 245,083 20,000 - - 265,083

002/73 Cartagena del Chaira - Hospital 1,016,751 655,163 - - 1,671,914

15L/74 Santa Rosa del Caquan - Health Center - 110,573 288.52!' - 399,097

155/74 Yurayaco - Health Center - 161,123 179,593 - 340,716

La Union - Health Center - - - 360,343 360,343

Total 1,261,834 946,859 468,117 360,343 3,037,153



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)
(Col$)

Investment for Schools

Name of Schools Municipality 1972 1973 1974 1975 1976 Total

1. La Libertad Curillo 30,005 32,942 62,947
2. Berlin Albania 60,060 35,665 159 95,884
3. Las Iglesias San Jose 207,031 207,031
4. Azabache Belen 285,719 285,719
5. Bagazal Belen 46,633 28,082 74,715
6. Chapinero Belen 199,644 199,644
7. El Salado Belen 194,296 194,296
8. Sarabando Medio Belen 106,110 4,601 110,711
9. Bocana Aguacaliente Morelia 252,906 252,906

10. Carnicerias Morelia 251,L93 251,493
11. Kilometro 13 Morelia 82,030 67,685 3,232 152,947
12. Palmarito Morelia 284,435 284,435
13. Pueblitos Bajos Morelia 234,882 234,882
14. El Paraiso Valparaiso 269,810 269,810
15. Florida Nueva Valparaiso 120,562 19,237 139,799
16. San Pedro Bocana Valparaiso 256,394 256,394
17. Trocha Seis Valparaiso 19,008 267,983 286,991
18. Caldas Florencia 176,870 176,870
19. La Holanda Florencia 235,420 235,420
20. La Miranda Florencia 257,899 257,899
21. La Paila Florencia 186,127 186,127
22. Maracaibo Florencia 303,879 303,879
23. Norcacia Florencia 137,067 333,268
24. Santana La Culebra Florencia 249,301 249,301
25. Turbia Abajo Florencia 228,207 228,207
26. El Triunfo Montafiita 126,614 15,475 142,089
27. La Tigrera Montaaita 289,795 289,795
28. Palma Azul Montafiita 271,846 271,846
29. Corea Paujil 162,523 162,523 >
30. La Cristalina Paujil 233,174 233,174

Sub-total carried forward 142,090 189,582 1,667,444 3,548,464 483,422 6,431,002



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loanj 739-CO)
(Cols)

Investment for Schools

Name of Schools Municipality 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Sub-t-otal brought forward 142,090 589,582 1,667,444 3,548,464 483,422 6,431,002

31. La Estrella Pauil 240,562 240,562
32. Los Alpes Paujil 66,150 40,469 106,619
33. San Juan Paujil 255,125 255,125
34. Santa Teresa Paujil 240,673 240,673
35. Achapo Doncello 44,609 69,300 14,510 128,419
36. El Cafeto Doncello 11,560 63,043 74,603
37. El Carmen Doncello 29,906 29,90638. El Cerindo Doncello 249,778 249,778
39. La Ceiba Doncello 276,908 276,908
40. La Trinidad Doncello 308,426 308,426
41. Los Alpes Doncello 236,151 236,151
42. Palma Abajo Doncello 183,021 183,021
43. Tigra Cartuja Doncello 244,212 244,212
44. Trocha A. San Pablo Dor.cello 254,255 254,255
45. Trocha D. La Libertad Doncello 202.505 202,505
46. Trocha E. Maguare Doncello 117,419 52,196 169,615
47. Trocha E. Nemal Doncello 255,639 255,639
48. Trocha F. Maguari Doncello 18,587 39,776 53,224 111,587
49. El Aguila Puerto Rico 254,119 254,119
50. El Aguililla Puerto Rico 292,292 292,292
51. El Recreo Puerto Rico 278,940 278,940
52. La Esmeralda Puerto Rico 26,810 85,568 24,900 137,278
53. Lusitania Puerto Rico 42,756 56,654 99,410
54. Caiman Alto San Vicente 206,215 206,215
55. Los Espejos San Vicente 32,542 307,938 340,480
56. Luz Perdida San Vicente 42,762 139,574 182,336
57. Santa Rosa Sar. Vicente 157,186 189,403 346,589
58. Lusitania II Cartagena 83,955 258,585 342,540
59. El Carmen Solano 112,837 6,524 54,000 173,361
60. La Esperanza Solano 118,654 103,186 221,840

TOTAL 469,981 996,588 2,021,475 7,953,440 1,432,922 12,874,406



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Project Cash Expenditures

------------ (Col$ '000) --------------------- ----------------- (US$'000) -----------------
1972 1973 1974 1975 1976 Total 1972 1973 1974 1975 1976 Total

Lending program for
farm development

Livestock 14,229 44,594 36,910 18,064 - 113,797 622 1,792 1,287 546 4,247Other 3,142 11.010 11,510 6,544 - 32,206 137 442 401 198 -1,17,8

Sub-Total 17,371 55,604 48,420 24,608 - 146,003 759 2,234 1,688 744 5,425
Cattle fattening
program 1,000 1,000 2,000 - - 4,000 44 40 70 - - 154

Road development

Design 4,891 1,343 1,037 136 - 7,407 213 54 36 4 - 307Construction 13,087 15,523 55,747 42,666 - 127,023 572 624 1,943 1,289 - 4,428
Supervision 2,747 1,994 5,914 2,885 - 13,540 120 80 206 87 - 493
Sub-Total 20,725 18,860 62,698 45,687 - 147,970 905 758 2,185 1,380 - 5,228

Health Centers - 1,262 1,531 779 530 4,102 - 51 53 24 15 143
Schools 470 997 2,021 7,953 1,433 12,847 21 40 70 240 41 412
Administration

Current expen-
ditures 17,465 10,173 15,296 17,395 5,502 65,831 763 409 533 526 156 2,387Vehicles equip-
ment - 869 61 1,884 295 3,109 - 35 2 57 8Buildings 404 109 1,433 786 963 3,695 18 4 50 24 27 123
Sub-Total 17,869 11,151 16,790 20,065 6,760 72,635 781 448 585 607 191 2,612

Seasonal input 28,703 16,890 15,493 25,602 4,810 91,A98 1,254 679 540 774 137 3,384
Total 86138 105,764 148,953 124,694 13,533 479,082 3,764 4,250 5,191 3,769 384 17,358

1-



ANNEX 6

COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

Project Cost and Financing

(US$ million)

Sub- Foreign Exchange
borrowers Government Bank Total US$ %

Road Development

Appraisal 1.97 4.59 6.56 3.28 50
Actual - 1.50 3.73 5.23 2.62 50

Farm Development

Appraisal 3.35 1.25 2.92 7.52 0.39 5
Actual 2.9 - 1.81 3.77 8.48 0.42 5

Administration

Appraisal - 1.49 0.13 1.62 0.28 18
Actual - 2.46 0.14 2.60 0.08 3

Health & Education

Appraisal - 0.20 0.46 0.66 0.26 40
Actual - 0.15 0.41 0.56 0.22 40

Seasonal Inputs

Appraisal 3.45 4 1.17 3/ - 5.22 1.30 25
Actual 2.78 - 0.60 - - 3.38 0.85 25

Total

Appraisal 6.80 6.68 8.10 21.58 5.51 25
Actual 5.69 6.52 8.05 20.26 4.19 21

1/ US$4.17 million to be lent through Banco Ganadero.
2/ US$1.77 million to be lent through Caja Agraria.
3/ Short term loans by INCORA.
4/ Short term loans by Caja Agraria.
5/ Settler's contribution is 5 ha cleared land with a market price of Col$ 6,000/ha

since uncleared forest land has no market price.

June 30, 1977



Annex 7

COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT
(Loan 739-CO)

Allocation of Bank Loan

US$'000

Appraisal Disbursement
Categories Estimate Revision Revision at Completion

Jan.1970 Feb.12,1973 Aug.12,1974 Nov.4,1976

1. Long-term
agricultural loans 2,630 2,130 3,470 3,589

II. Cattle Fattening Program - 500 250 185

III. Designs and construction
of roads 4,130 4,130 3,800 3,729

IV. Vehicles, equipment
and building for
administration 120 120 120 144

V. Construction of
schools and health
centers 420 420 460 406

VI. Unallocated 800 800 - _

Total 8,100 8,100 8,100 8,053

May 9, 1977



ANNEX 8

COLOIBIA

CAQTIETA LAND COLONIZATION PROJECT
(Loan 739-CO)

Schedule of Disbursements

(US$ million)

Bank IActual Disbursements

Fiscal Appraisal Actual Total As Percentage of

Years & Estimate Disbursements Appraisal Estimate

Semester 1 2 %

1970/71

2nd 0.2

1971/72

1st 1.67
2nd 3.17 0.40 12.6

1972/73

1st 4.86 0.50 10.3

2nd 6.26 1.60 25.6

1973/74

1st 7.26 3.20 44.1

2nd 8.10 3.97 49.0

1974/75

1st 6.50 80.3

2nd 7.50 92.6

1975/76

1st 7.90 97.5
2nd 8.05 99.4

1976/77
1st 8.05 99.4

Closing Date: September 30, 1.976

April 29, 1977



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT
(Loan 739-CO)

Development of Livestock Value Under Loan 739-CO

In 38 selected farms
October, 1976

2 35 6 7 8 9

No. of Value of No. of Value of Total Value 1976 Herd 1976 herd value
Farm Cattle Purchased Purchased Cattle before Cattle before after Total -- value (1972 Col$) as % of

under Sub-loan Cattle Sub-loan Sub-loan loan Value in 1972" value in 1974Category 1972 1972 1972 1972 1972 1976 Col - before subloan

1 10 25,000 2C 50,000 75,000 165,000 84,400 169

II 13 32,500 19 47,000 79,000 174,900 89,500 19C

III 18 45,000 28 70,000 115,000 253,000 129,00018IV 23 57529,000

IV 23 57,500 36 90,000 147,500 324,500 166,000 134

V 28 70,000 49 122,500 192,500 434.500 222,300 181

1/ 1970 price per cow ColS 2,500

1976 price per cow ColS 5,500

2/ 1976 price index 195.5; see Annex 11.

z~



ANNEX 10

COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Investment per Family at Completion (1976)

Number of Average
Total Project Families Per Family
US$ million Benefitting US$

Investments

Farm development 8.48 1,716 4,942

-------------------------------------------------------------------------------

Road development 5.23 12,500 418

Administration 2.60 12,500 208

Health & education 0.56 12,500 45

Sub-Total 8.39 671----------------------------------------------------------------------------

Total 16.87 5,613

Operations

Seasonal farm
operations 3.39

Cattle fattening 0.14 141 1,000

May 9, 1977



ANNEX 11

COLOMBlA

CAQUETA LAND COLONIZATION
(Loan 739-CO)

Avernge
GDP Deflator Exchange Rate Price Index

% US$1: COL$

1970 9.8 19.17

1971 10.4 21.50

1972 13.4 22.88 100.0

1973 22.0 24.89 122.0

1974 27.2 28.69 155.2

1975 20.0 33.09 186.2

1976 26.0 35.19 195.5

Source: Bank.

May 3, 1977



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Farmgate Prices

(Col$)

ITrm 1972 1973 1974 1975 1976

C'r (kg) 3.10 3.30 3.70 4.30

Rice (kg) 1.79 2.S9 3.63 3.6".

Steers for fattening 1,400 2,4l- 2,950 2,900 4,500

Cow and calf 3,300 4,100 5 380 5,900 7,500

Heifers 2,300 2,900 3,850 3,700 5,533

Breeding bulls 6, 300 7,300 9,700 12800 13'7DD

Source: Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA)

X



COLOMBIA

CAQUETA LAND COLONIZATION PROJECT

(Loan 739-CO)

Economic Rate of Return: Benefits and Costs Streams

Project Gross Benefits Project Project Net

On-Farm Roads Total Costs Benefits

Initial years 1972 1973 1974 1975 Sub-total

No. of farms 252 770 613 272 1,907

---------------------------------------------- (Col$ million)--------------------------------------------

1972 2.0 - - - 2.0 - 2.0 57.4 (55.4)
1973 2.0 6.2 - - 8.2 - 8.2 72.9 (64.7)
1974 2.3 6.2 5.0 - 13.5 - 13.5 86.0 (72.5)
1975 4.4 7.1 5.0 2.2 18.7 4.2 22.9 53.2 (30.3)
1976 3.9 13.6 5.6 2.2 25.3 4.5 29.8 4.5 25.3
1977 5.1 11.8 10.8 2.5 30.2 4.8 35.0 8.0 27.0
1978 6.7 15.6 9.4 4.8 36.5 5.1 41.6 8.0 33.6
1979 6.2 20.3 12.4 4.2 43.1 5.4 48.5 8.0 40.5
1980 6.5 18.6 16.2 5.5 46.8 5.7 52.5 8.0 44.5
1981 8.6 19.8 15.0 7.2 50.6 6.1 56.7 8.0 48.7
1982 8.2 26.3 15.8 6.6 56.9 6.5 63.4 8.0 55.4
1983 8.7 25.0 21.0 7.0 61.9 6.9 68.8 8.0 60.8
1984 5.9 26.7 19.9 9.3 61.8 7.3 69.1 8.0 61.1
1985 7.4 18.1 21.3 8.8 55.6 7.8 63.4 8.0 55.4
1986 7.4 22.5 14.4 9.4 53.7 8.3 62.0 8.0 54.0
1987 7.2 22.6 17.9 6.4 54.1 8.8 62.9 8.0 54.9
1988 9.7 22.0 18.0 7.9 57.6 9.4 67.0 8.0 59.0
1989 18.7 29.5 17.5 8.0 73.7 10.0 83.7 8.0 75.7
1990 17.7 57.0 23.5 7.8 106.0 10.7 116.7 8.0 108.7

1991 86.0 54 0 45.4 10.4 195.8 11.4 207.2 8.0 199.2

1992 - 262.6 43.1 20.1 325.8 12.2 338.0 8.0 330.0

1993 - 209.1 19.1 228.2 13.0 241.2 8.0 233.2

1994 - - 92.8 92.8 13.9 106.7 8.0 98.7

Economic rate of return = 17%
z

l/ Including final value of herds.x



Table Al

NOMIAI. AFD DEFLA)TO CATT1E PRICS TZ CA(1UETh

1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 194 1973 19'S 11/
Fat Steers, M2edellfr-

?" g., 1974 pesos 13.7 16.3 17.7 17.0 15.3 13.7 14.0 14.6 15.1. 17. 1 1.2ln.1.z 1944 100 100 119 129 125 112 100 102 107 110 125 10 4ndex 1970: 100 98 117 126 123 110 98 100 105 108 123 107 9
IdCx 1972 100 91 108. 117 114 102 91 93 97 100 114 99 9

Fat , Ca,:eta
4.e., n,,7pnal 

4.9 8.2 12.1 13.6 1..S 11. S'3.. 170 pes s 4.9 6.7 8.8 8.1 o.9 7.2.. x 19%0 100 
100 137 179 165 1-2 1 Sr'nee 1972 : 100 
73 100 131 123 113 

Unit Prices. Farm Gate, Caquets 23Cow and Calf: CSP, nominal 2o// 4'U0
.SP. 1972 ,esos 2679 3300 3 1 3_7. 1 2.dex 1972 100 81 10J '02 ic

115 14.4 165 1 8 17 2index 1972 100 80 130 114 ij3 123

co: , CSP, nominal 1730
C$P. 1970 pesos 1700
1rlex 1970 : 100 100

"'-. 1970 100 100

n 

? n mnal 2300 
5
)-fl

-P, 1972 pesos 20 k
* Cx 1972 0 100

100 1l

Irdex 1972 0 10 5-L

: 'P. nc-i.al 3500 630J 7300 70CP, i972 pesos 4242 6300 596. 2 7
Index 1972 0 67 100 95 9

156 275 23 3 3index 1972 0 57 100 107 123
T'hin Steer: CcP. nooinal 

1400 2470 2950 21100CSP, 1972 pesos 
1400 2025 2132 1.4 21..Index 1972 - 100 100 1 152 I IrS 

61 "1 3index 1972 = 100 103 2 7

CD? Deflator. 1: annual changes 3/ 9.8 10.4 13 220 2. 2
01970 1 109.8 121.4 2.5 17.2 2. 5U.

'.lesa- Price Tndex, 7. annual changes 3/ 11 .5 18.2 25.0 36. 0
.hosesale Price Index. 1970 : 100 100 111.5 131.8 16. 7 229 5Average Erchan;e Pate, US$1 Z C$P./ 17.4 19.2 21.5 22.9 24.9 2S.7 33.i 35.2

a prelirinary eati-ate.

I ?rlcs taken fror, PPAM rOlmbi Second Livestock Development Project, Report No. 1344 (PCR. Annex 2, rage 2, December 1975). The deflator used is tle vhlesale price index.
C1 Prlcs taken fr- Report. INC0R. Decerber 28. 1976, ?age 7 (Project Files ard Fondo Garadero cel Caqueta). 1970 prices from Appraisal Rcport, Caqe:a :an!
Co1~alzation Project. January 29, 1971, Ananexes 2 and'5. 1977 prices from. INCORA, December 1977, OED Mission. The deflator used isa the CDP deflazor; see ?CR. Ca'uc~a:And Co1onization Project, July 13, 1977, Anne9 11.

Caqueta land Colonization Project, July 13, 1977, Annex 11.Coio-bia Second Livestock Development Project, Annex 4, Table 4, Decenber 1975.51 ... as es same ratio between cow-calf unit price and cow unit price in 1970 as prevails in 1977.



Table A2

SIZE DISTRIBUTION OF RURAL LANDHOLDINGS IN CAQUETA

Average Size
Area Landholdings Total Area of Landholdings
ha No. % ha ha

0-10 1.304 14.64 4.073 3.1
10-20 776 8.71 10.186 13.1
20-30 897 10.10 20.250 22.5
30-40 951 10.62 30.358 31.9
40-50 839 9.42 35.744 42.6
50-100 2.271 25.50 134.391 59.1

100-200 1.189 13.35 150.905 126.9
200-300 368 4.13 79.793 216.8
300-400 96 1.10 31.125 324.2
400-500 43 0.48 18.152 422.5
500-1000 106 1.20 291.835 2.753
TOTAL 8.907 100 849.707

Source: Instituto Geografico Agustin Codazzi, 1971.



Table A3

SIZE DISTRIBUTION OF LANDHOLDINGS OF
PARTICIPATING SUBBORROWERS SURVEYED

Average size
Area Landholdings Total Area of Landholdings
ha No. % Cum % ha % Cum % ha

50-60 31 21.8 21.8 1.605 9.7 9.7 51.77
61-80 33 23.2 45.0 2.420 14.7 24.4 73.33
81-100 22 15.5 60.5 2.139 13.0 37.4 97.22

101-120 11 7.8 68.4 1.214 7.3 44.7 110.36
121-140 12 8.5 76.8 1.585 9.6 54.3 132.08
141-160 9 6.3 83.1 1.365 8.3 62.6 151.67

- 160 24 16.9 100.0 6.183 37.4 100.0 257.62

Total 142 100.0 16.511 100.0

Source: Survey, M.L. Gomez, et. al., op. cit., (Table No. 26).



Table A4

GROSS INCOMES / OF SUBBORROWERS SURVEYED

Average Annual % Total Income
Income Bracket Families Income Per Family In Each Bracket

CP No. %_ Cum % CP %_ Cum %

20.000 - 50.000 34 24.6 24.6 36.109.5 9.1 9.1

50.001 - 80.000 42 30.4 55.0 64.601.9 20.2 29.3

80.001 - 110.000 23 16.7 71.7 82.362.2 14.1 43.4

110.001 - 140.000 9 6.5 78.2 124.128.9 8.3 51.7

140.001 - 170.000 10 7.2 85.4 158.583.8 11.8 63.5

170.001 - 200.000 3 2.2 87.6 177.533.3 4.0 67.5

200.001 - 230.000 3 2.2 89.8 213.645.3 4.8 72.3

230.001 - 260.000 7 5.1 94.9 244.252.8 12.7 85.0

260.001 - 290.000 3 2.2 97.1 273.450 6.1 91.1

290.001 - 320.000 4 2.9 100.0 306.115 8.9 100.0

TOTAL 138 100.0 97.720 100.0

1/ Does not include goods produced on farm only for self consumption.

Source: Survey, M.L. Gomez Rojas, et.al., op. cit., (Table No. 57).



Table A5

NET INCOMES OF SUBBORROWERS SURVEYED

Average Annual Annual Per
Income Bracket Families Income Per Family Total Persons Capita Income

C$P No. % Cum % C$P No. C$P

Low Income

0 28 20.3 20.3 - 215 -
1 - 10.000 31 22.5 42.8 10.340.69 238 1.346.89

20.001 - 40.000 26 18.8 61.6 31.078.89 100 4.040.25

Medium Income

40.001 - 60.000 22 16.0 77.6 48.847.48 169 6.358.84
60.001 - 80.000 5 3.6 81.2 69.839.38' 39 8.953.76

High Incomes

80.001 - 100.000 5 3.6 84.8 93.840.40 39 12.091.07
100.001 - 120.000 1 0.7 85.5 109.232.00 8 13.654.00
120.001 - 140.000 4 2.9 88.4 131.627.60 31 16.984.21
140.001 - 170.000 3 2.2 90.6 150.509.60 23 19.984.21
170.001 - 200.000 8 5.8 96.4 187.546.50 62 24.299.55

> 200.000 5 3.6 100.0 223.696.04 38 29.433.68

138 100.0 45.217.90 1.062 5.875.77

1/ Does not include farm production for self consumption.

Sour-- 6auvey, M.L. Gomez Rojas, et. al., op. cit., (Table No. 60).



Table A6

LAND VALUES IN PROJECT AREA, 1971

ZONES Pasture Land Cultivated Land Forest Partly Clear Land Total
ha C$P (000) ha C$P (000) ha C$P(000) ha C$P (000) ha C$P (000)

Doncello 1.060 2.650 58 87 187 93.5 347 347 1.652 3.177.5

Paujil 1.761 4.402.5 418.5 627.75 529 264.5 468.5 468.5 3.177 5.763.25

Puerto Rico 961 2.402.5 169 253.5 735 367.5 509 509 2.374 3.532.5

Belen 710 1.775 102 153 168 84 135 135 1.115 2.147

San Vicente 796 1.990 61 91.5 905 452.5 294 294 2.056 2.828

Valpara'so 809 2.022.5 167 250.5 468 234 155 155 1.599 2.662

Solano 140 350 24 36 228 114 35 35 427 535

Milan 1.043 2.607.5 91 136.5 545 272.5 422 422 2.101 3.438.5

7.280 18.200 1.090.5 1.635.75 3.765 1.882.5 2.365.5 2.365.5 14.501 24.083.75

Source: National Cadaster and Survey, M.L. Gomez, et.al., op. cit., (Table No. 62).



Table A7

LAND VALUES IN PROJECT AREA, 1976

Partly
Zone Pasture Land Cultivated Land Forest Cleared Land T o t a 1

ha. C$P (000) ha. CP (000) ha. C$P (000) ha. C$P (000) ha. C$P (000)

Doncello 1.416 7.080 104.25 417 150.5 150.5 221.75 665.25 1.892.5 8.312.75

Paujil 2.366 11.830 230 920 380 380 391 1.173 3.367 14.303

Pto. Rico 1.758 8.790 231 924 714 714 353 1.059 3.056 11.487

Belen 832 4.160 68.5 274 159 159 57.5 172.5 1.117 4.765.5

San Vicente 1.134 5.670 183 732 1.150 1.150 263 789 2.730 8.341

Valparaf'so 1.176 5.880 80.5 322 252 252 141 423 1.649.5 6.877

Solano 140 700 24 96 222 222 35 105 427 1.129

Milan 1.336 6.680 182.5 730 416 416 337.5 1.012.5 2.272 8.838.5

10.158 50.790 1.103.75 4.415 3.449.5 3.449.5 1.799.75 5.399.25 16.511 64.053.75

Source: National Cadaster and Survey, M. L. Gomez, et. al., op. cit. (Table No. 63).



Table A8

SOURCES OF GROSS INCOME FOR SUBBORROWERS SURVEYED

Annual
No. of Families Income Average

Sale of Agricultural Products 62 1.331.461 9.8 21.475.18

Sale of Livestock 122 5.503.936 40.6 45.114.23

Sale of Milk 53 2.181.807 16.1 41.166.17

Sale of Cheese 27 962.201 7.1 35.637.07

Other Services 99 3.577.079 26.4 36.132.11

Total 138 13.556.484 100.0 98.235.39

Source: Survey, M. L. Gomez Rojas, et. al., op. cit. (Table 58).
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Informe de auditorxa sobre el rendimiento del proyecto

PROYECTO DE COLONIZACION DE TIERRAS DE CAQUETA

(Prestamo 739-CO)

PREFACIO

El presente informe trata de la auditor'a del rendimiento del Proyec-

to de Colonizacion de Tierras de Caqueta (Colombia), apoyado con el pr6s-

tamo 739-CO. Este proyecto se identific6 en 1967, se preparo en 1969,

fue objeto de una evaluaci6n previa en enero de 1970, se firm6 en

mayo de 1971 y comenz6 a regir en septiembre de 1971. La ejecuci6n

del proyecto estuvo regulada por un acuerdo de Drestamo con un monto
de US$8,1 millones. La fecha original de cierre era el 31 de octubre de

1974, pero despu6s se prorrog6 hasta el 30 de septiembre de 1976. El

pr6stamo 739-CO qued6 totalmente desembolsado el 4 de noviembre de 1976.

Este documento consta de un memorandum de auditoria y de un

informe sobre terminacion del proyecto, publicados en julio de 1977 por

la Oficina Regional de America Latina y el Caribe. El memorandum se basa
en el PCR (examen de los informes de vigilancia del proyecto), el infor-
me de evaluacion previa y otros documentos pertinentes del Banco, asi

como en conversaciones con el personal del Banco.

Una Mision del DEO hizo una visita a Colombia en diciembre de 1977.

All sostuvo prolongadas conversaciones con los representantes de INCORA

y de otros organismos encargados de ejecutar el proyecto y march6 al

area donde se realizaba. El memorandum tiene como ap6ndice otras obser-

vaciones de INCORA, que se tomaron en consideraci6n al preparar la ver-

sion definitiva del informe.

Estamos profundamente agradecidos por la ayuda que nos ha prestado

el personal de INCORA, otros funcionarios del Gobierno y los colonos, los
cuales proporcionaron datos y hablaron del proyecto.
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COLOMBIA

PROYECTO DE COLONIZACION DE TIERRAS DE CAQUETA
(Prestamo 739-CO)

Hoja de datos basicos
A. Cantidades (en mill. de US$) Al 31 de marzo de 1978

Original Desembolsada Reembolsada Pendiente
Prgstamo 739-CO 8,1 8,1 1,0 7,1

B. Datos del proyecto

Plan Fechas (sumas) reales
original o previstas

Identificacion 
26/X/1967

Solicitud del Gobierno 15/XI/1968
Aprobaci6n de la Junta 4/V/1971 4/V/1971
Acuerdo de prestamo 28/V/1971 28/V/1971
Vigencia del prestamo 15/IX/1971 19/X/1971
Ultimo desemb6lso 30/VI/1974 4/XI/1976
Fecha de cierre 31/X/1974 30/IX/1976
Costo total (millones) Col$388,4/US$21,6 Col$575,3/US$20,3
Tasa de rendimiento econ6mico 16,5% 13,0%

C. Datos de la Misi6n

No. de No.de Sem.-hombre Fecha delMes/Ano personas semanas en el camo informe
Identificacion Octubre 1967 26/X/1967
Preparaci6n I Mar./abr.1969 

12/IV/1969
Preparacion II Octubre 1969 1/XI/1969
Evaluacion pr. Ener./Feb.1970 

29/1/1971
Supervisi6n I Julio 1971 12/VIII/1971
Supervision II Octubre 1971 8/XI/1971
Supervision III Abril 1972 5/V/1972
Supervision IV Agosto 1972 13/IX/1972
Supervision V Feb./Mar.1973 

22/111/1973
Supervision VI Agosto de 1973 19/IX/1973
Supervision VII Ener./Feb.1974 6/111/1974

Supervisi6n VIII Junio 1974 5/VII/1974
Supervision IX Enero 1975 24/11/1975
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Supervisi6n X Julio 1975 7/VIII/1975

Supervisi6n XI Feb./Mar.1976 5/IV/1976

Supervisi6n XII Sept. 1976 9/XI/1976

Terminaci6n Marzo 1977 15/VII/1977

D. Proyecto de seguimiento

Pr6stamo 1118-CO, por US$19,5 millones, firmado el 2 de junio de 1975,

para el Proyecto de Asentamiento de Caqueti - II.

El promedio ponderado del tipo de cambio durante el periodo de desembolso

fue de US$1,00 = Col$28,34.
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Informe de auditor'a sobre el rendimiento del proyecto

PROYECTO DE COLONIZACION DE TIERRAS DE CAQUETA

(Prestamo 739-CO)

Puntos ma's destacados

El prestamo ha servido para financiar un eficaz proyecto con objeto

de apoyar el asentamiento espontaneo de pequefios terratenientes en la

parte de la cuenca amazonica bajo la soberania de Colombia. Mediante

este proyecto se prev& el diselo y construccion de voas de acceso y

penetracion, la concesi6n de credito para desarrollo de los fundos

(principalmente para actividades de cria de ganado), el refuerzo del

organismo ejecutor, la creaci6n de centros de investigaci6n y el esta-

blecimientos de escuelas primarias y centros de salud. Tambien se de-

limitar'an las reservas forestales, para organizar una producci6n soste-

nida de maderas y cumplir las funciones ecol6gicas. En consecuencia, se

convirti6 en uno de los primeros proyectos de desarrollo integrado finan-

ciados por el Banco, por el que se trat6 de atacar problemas regionales.

El Banco no di6 el relieve debido a las dificultades tecnicas y

administrativas para ejecutar esta clase de proyecto en una zona remota.

Los costos se subestimaron, y despues de dos afios hubo que reducir la

escala de los trabajos y extender la fecha de cierre. Sin embargo, se

logro alcanzar las metas revisadas. El tope maximo de los subprestamos

se mantuvo en una suma pequefia, principalmente para beneficiar a los

pequefios colonos, de los cuales participaron 1.700 en el proyecto; ademas,

se construyeron 177 km de caminos, 60 escuelas, 4 centros de salud y un

hospital. El costo unitario real fue aproximadamente un 40% mayor que el

previsto. Las actividades de investigaci6n se realizaron de una manera

satisfactoria. Si bien muchos de los agricultores participantes han

aumentado sustancialmente el valor neto de sus fundos, el nivel de vida

ha permanecido a una altura relativamente modesta, pero este hecho se

previ6 en la evaluaci6n previa. La destruccion general de la selva en

el area del proyecto y aguas arriba plante6 importantes cuestiones de

ecologia, tal como la erosion, la creciente extension de las inundaciones

y la abundante sedimentacion en rios que antes eran navegables. Los

esfuerzos para crear una reserva forestal fracasaron. La tasa de rendimien-

to del proyecto se recalcul6 en un 13%, proporci6n razonable,pero ligera-

mente menor que el 16,5% previsto en la evaluaci6n previa.
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Los puntos siguientes pueden tener un interes especial:

- el fracaso de los programas de colonizaci6n organizados previa-

mente hizo que el Gobierno apoyara los asentamientos espontineos

(PPAM, parrs.2 a 4);

- los deficientes procedimientos de contratacion y los problemas

aparecidos durante la construccion contribuyeron a que hubiera

retrasos en la apertura de caminos (PPAM, pa'rrs.12 a 15 y PCR,

parrs.4.05 y 5.01),

- el trAnsito mas intenso que el previsto hizo que aumentaran los

beneficios del proyecto, pero tambien increment6 los gastos de

mantenimiento y los problemas para conservar los caminos

(PPAM, parrs.19 y 20);

- el principal organismo de ejecuci6n del proyecto tropez6 con

dificultades para coordinar las actividades de otros organos

oficiales (PPAM, parrs.21, 34 y 35);

- el Banco no hizo ning'n esfuerzo para coordinar la politica de

prestamos ganaderos en virtud de este proyecto y del segundo

proyecto de ganaderia (prestamo 651-CO) en el area de Caqueta

(PPAM, parr.40);

- la ampliaci6n de los fundos se logr6 no s6lo desbrozando mas

zona selvatica, sino tambien mediante la adquisicion de otros

fundos, pero esto puede dar como resultado estructuras sociales

poco satisfactorias (PPAM, parrs.25 a 28, y PCR, parr.6.03), y

- las principales razones del exito del proyecto (PPAM, parr.63,

y PCR, parr.10.02).
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Informe de auditoria sobre el rendimiento del proyecto

PROYECTO DE COLONIZACION DE TIERRAS DE CAQUETA

(Prestamo 739-CO)

I. RESUMEN DEL PROYECTO-

Antecedentes

1. El Proyecto de Colonizaci6n de Tierras de Caqueta se disen-6 para

apoyar el asentamiento espontaneo que existe en el curso alto de los

rios de la cuenca amazonica bajo la jurisdicci6n de Colombia, inmediata-

mente al sUeste de las estribaciones de la cordillera andina. Este

area se abri6 a la colonizacion por elementos no indios a principios

del siglo actual, durante el efimero auge del caucho, y se desarrollo

algo mas con motivo de las operaciones militares consecuencia de los

conflictos fronterizos entre Colombia y Peru'. La colonizacion espontanea

continu6 con lentitud durante la decada de 1950 y se intensific6 durante

la de 1960, impulsada por los problemas de tenencia de tierras y la

violencia en el altiplano andino.

2. En 1959, el Gobierno inicio un programa de colonizaci'n dirigi-

da, administrado por la Caja Agraria (CA). Se eligieron los posibles

colonos, se llevaron a Caqueta y se les entregaron parcelas de la selva,

para que las desbrozaran y cultivaran. Este esfuerzo fracas6, no solo

porque se cre6 una infraestructura inadecuada y se proporcion6 credito

para producci6n insuficiente, sino tambien porque muchos de los asentados

decidieron que no podian adaptarse a las dificil'simas condiciones, a

saber, selva tropical h'meda, intensas lluvias durante nueve meses, mala-

ria y aguas contaminadas. Ademas, los suelos arcillosos profundos de

la region no resultan adecuados para un cultivo anual continuo, si bien

sirven para pastizales permanentes.

3. En 1961 se di6 una orientaci6n distinta al programa de coloniza-

cion, pues en vez de realizar el asentamiento directo se decidi6 propor-

cionar ayuda a los colonos que habian llegado por s' mismos a la region

para reclamar y establecerse en tierras del Estado. Los colonos solo

recibirian ayuda despues de demostrar que querilan y podian vivir en el

1/ Adaptaci6n del PCR.
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area. En virtud de este plan, el Gobierno no efectuaba ning'n gasto
para transportar a los posibles colonos ni para el desbroce inicial
y el cultivo de la tierra y la construcci6n de la vivienda. El Institu-
to Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) se encarg6 de administrar
el nuevo programa, y para finales de la decada de 1960 se ampli6 con
ayuda financiera de USAID.

4. En la colonizaci6n de Caqueta se ha seguido un procedimiento
muy sencillo. El acceso a esa zona consistla exclusivamente en un
camino muy malo, que sigue las estribaciones de los Andes, y unas cuantas
vfas de penetraci6n en la selva y la red de corrientes de agua que
corren hacia el suroeste, desembocando en la cuenca amazonica. El
transporte fluvial ha sido el principal camino de entrada para los nue-
vos colonos, y las tierras de las orillas de los rios fueron las prime-
ras que se desbrozaron y bonificaron. Llegando pertrechados con poco
mas que un machete y un hacha, y quizi un mulo, los colonos tomaron
psesion de las tierras del Estado marcando su propiedad, desbrozando
el terreno en las esquinas y limpiando parcelas mayores para cultivos
agricolas y/o cria de ganado. Como los suelos son pobres, el colono se
vi6 forzado a continuar con el cultivo rotatorio por el sistema de la
roza, produciendo iOnicamente para su subsistencia, o a establecer una
empresa ganadera de mas envergadura. No obstante, la mayoria de los
agricultores no podian obtener ganado sin credito, y muchos de ellos
invirtieron afios en la creacion de un pequeflo rebaho. Otros vendieron
simplemente su terreno a inmigrantes con mas medios econ6micos, regresan-
do a las ciudades o tratando de emplear el capital adquirido para estable-
cer otro fundo mas adentro de la selva. El Gobierno les ayud6 construyen-
do caminos, escuelas y servicios medicos y proporcionandoles credito y
asistencia tecnica. Sin embargo, los esfuerzos para apoyar la coloniza-
ci6n tropezaban con el obstaculo de la falta de fondos, sobre todo cuando
USAID ces6 de dar ayuda. Mientras, la poblacion crecla con rapidez; en
1968 se estimaba en 170.000 habitantes, aumentando a razon de un 8% anual.
Metas y objetivos

5. En 1968, el Banco recibi6 una solicitud para que ampliara el
apoyo que se concedla a los colonos. Basandose en la experiencia de INCORA,
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prepar6 en 1969 un proyecto, que fue objeto de una evaluaci6n previa en

1970, para conceder a unos 4.500 colonos credito para desarrollo de los

fundos, tftulos de posesi6n de la tierra y asistencia tecnica, y para

ayudar indirectamente a un total de 8.000 familias construyendo 380 km

de caminos, 90 escuelas y 6 centros de salud. Mediante el proyecto

tambign se reforzaba el personal administrativo de INCORA en Caqueta y

se ayudaba a establecer un centro de investigaciones agropecuarias en el

area. INCORA pensaba subcontratar determinados aspectos del programa a

otros organismos del Estado, que ya actuaban en esas cuestiones. La

responsabilidad por el programa dentro del Banco se dividi6 entre la.
Division de Investigaciones de Transportes y la Division de Agricultura,

teniendo la segunda la responsabilidad principal.

6. La evaluacion previa del proyecto result6 una tarea dificil.
Se sabla muy poco acerca del area, que tenia un acceso limitado y gran

parte de cuyo terreno estaba inexplorado. El concepto y el diseflo general

del proyecto eran satisfactorios, pero se cometieron graves errores y

algunas de las caracter'sticas resultaron excesivamente ambiciosas. Los
costos de los fundos y caminos y el desarrollo de la infraestructura social

tambien fueron significativamente Mis altos que los previstos. Despues
de una cuidadosa reevaluaci6n, en septiembre de 1973 se redujeron las
metas del proyecto a 1.600 fundos, 200 km de caminos, 60 escuelas y 6
puestos de salud; al mismo tiempo, la fecha de cierre.se prorrog6 en dos
afnos. Los objetivos revisados se habian alcanzado al darse por terminado
el proyecto.

Costos y desembolsos

7. El Banco ha financiado un 40% del costo total del proyecto
(el calculo en la evaluaci6n previa fue del 38%). Los desembolsos contra
el prestamo del Banco para desarrollo de los fundos ascendieron a US$3,8
millones, en lugar de US$2,9 millones previstos en la evaluaci6n a priori,
mientras que el n'mero de beneficiarios directos del programa fue menos

de la mitad de la cifra originalmente planificada; esto se debi6 a un
error en el establecimiento del presupuesto para la compra de ganado y

al mayor precio de los animales. El costo de la vialidad tambien se
haboa subestimado, y alcanzo un 45% mas de costo unitario que el pronosti-
cado.
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Efecto agroDecuario, social v econ6rmico

8. El analisis del proyacto revel6 que: i) el beneficiario de

tipo medio poseia 102 ha, el 50% en pastizales, y 19 animales en el

momento de recibir el subprestamo. El promedio de animales obtenidos

durante el periodo de vigencia del subprestamo era de 16. La mediana

es muy inferior al promedio en ambos casos; ii) la inversion por familia

zara desarrollar el. fundo ascendi6 a US$4.900. Las inversiones en caminos,

infraestructura social y administracion representaron unos US$5.600 por

familia participante; iii) los ingresos netos de los subprestatarios

aumentaron muy poco durante los primeros seis afios del desarrollo,

debido a la lenta gestaci6n del desarrollo de la ganaderia y a la
,Atl 011INh +AMn: inn catoq de los subDrestatarios en mejo-

el nu'mero de cabezas de ganado en los fundos participantes aument6'
en un 140% durante los primeros cinco aflos del proyecto, y la super-
ficie dedicada a pastizales en un 40%;

prestamo por iniciativa propia; vi) los subprestamos del proyecto se

limitaron deliberadamente de magnitud, para que se beneficiara con el

proyecto un numero mayor de campesinos. Los subpristamos se otorgaron

a agricultores con fundos viables, pero se excluyeron los cultivadores

mas importantes y bien establecidos, y vii) la tasa de rendimiento econ6-

mico se ha recalculado en un 13%, en comparaci6n con la estimaci6n Dre-

via de un 16,5%.

9. El Proyecto de Colonizacion de Tierras de Caqueta ha demostrado

que se puede animar a los ocupantes sin titulo de la selva amazonica para

que desarrallen bien sus fundas, que proporcionarin un medio de subsisten-

cia razonable para ellos y sus familias; este proyecto tambien ha demostra-

do que es posible utilizar con fines productivos las tierras de la cuenca

amaz6nica. Constituye una de las primeras actividades de desarrollo rural

integrado del Banco, y debera estudiarse como fuente de valiosa experiencia

para planificar mas actividades de esta clase en Colombia y en otros paises

cuando las condiciones son similares. Aunque el proyecto terminado tiene

bastante menos envergadura que la prevista en el plan original y aunque
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existen varias cuestiones relativas al desarrollo que habra que seguir
vigilando con cuidado, la infraestructura fisica completada est& rindien-

do mas beneficios que los que se esperaban. La administracion de INCORA
es excelente y el credito concedido se ha distribuido en forma equitati-

va y proporciona los beneficios previstos.
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II. CUESTIONES PRINCIPALES

Generalidades

10. Tal como se ha terminado, el Proyecto de Colonizaci6n de Tierras

de Caqueta ha sido un exito rotundo. Como resultado del primer proyecto

y del proyecto complementario firmado en 1975, el desarrollo de la zona

de 'Caqueta se ha impulsado considerablemente, de una forma compatible

con la preocupacion por la distribuciin. . Las comprobaciones

de la auditor'a coinciden con las conclusiones a que se lleg6 en el PCR.

Sin embargo, el proyecto tropez6 con grandes dificultades al principio,

debido a una serie de factores que incluyen errores de evaluaci6n previa,

inesperados problemas administrativos y ambientales y un aumento imprevis-

to del costo de las inversiones en el proyecto. Ademas, es preciso comen-

tar determinados problemas ecol6gicos que surgieron en el Area del proyec-

to o en sus inmediaciones y las preocupaciones originadas por la distribu-

cion de las tierras.

A. Vialidad

11. En el momento de realizarse la evaluaci6n previa, una carretera

en malas condiciones y peligrosa para el tr&nsito enlazaba Florencia, la

capital de Caqueta, con el resto del pass. Dentro de Caqueta, un ramal

sin pavimentacion se extendia por 164 km a lo largo de las estribaciones

de los Andes, pasando por Florencia y llegando por el nordeste hasta

Puerto Rico y por el sudeste hasta San Jose; otros seis caminos se aden-

traban en direcci4n sur desde este ramal en el area de colonizaci6n, y

ninguno de ellos tenia mas de 25 km de longitud y todos se encontraban

en condiciones deplorables. En el proyecto se prevela la construccion

de 380 km de nuevos caminos, todos ellos con pavimento de grava, dividi-

dos en tres clases: clase B, 110 km; clase B/C, 30 km, y clase C, 240

km. El costo estimado oscilaba entre Col$370.000 (US$21.500) por km

para los m&s costosos y C61$190.000 (US$11.000) por km para los mas bara-

tos. Las vlas mas caras servirian para enlazar la red de caminos existen-

te con los puertos fluviales a los que no se podia llegar3,desde Florencia,

y de esta manera abrir el acceso a nuevas zonas. Las vias menos costosas

estaban destinadas a proporcionar servicio de menos categor'a dentro de

determinadas regiones agropecuarias.
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12. Para finales de 1972, al terminarse la primera estacion en que

se intent6 construir en gran escala, se vi6 que el programa de vialidad

no se desarrollaba como se hab'a previsto en la evaluaci6n, y a mediados

de 1973 se reconoci6 que habia que hacer una reforma radical si se que-

ria continuar las obras. Los costos unitarios de la construccion de cami-

nos eran muy superiores a los pronosticados, el progreso de los trabajos

f'sicos mucho mas lento y varios de los pequehos contratistas a los que

se hablan asignado obras estaban en evidentes dificultades financieras.

Como parte de la redisen-aci6n general del proyecto, el programa de viali-

dad se disminuy6 a 200 km, y m~s tarde a 177 km; por iltimo, se terminaron

164 km. Los principales cambios introducidos fueron la eliminaci6n de

132 km de vlas de acceso, el acortamiento en 110 km de los caminos de pene-

tracion (que se terminarin durante el segundo proyecto, ahora en ejecuci6n)

y la adici6n de 39 km de caminos de penetraci6n, no planificados al prin-

cipio. Los problemas principales que se plantearon en el programa de via-

lidad fueron consecuencia de: i) procedimientos deficientes de concesi6n

de contratos, ii) errores en la evaluaci6n previa, iii) condiciones f'si-

cas de trabajo muy difociles, y iv) cambios financieros y econ6micos en

Colombia. En la evaluaci'n previa, tanto el Banco como INCORA reconocie-

ron que en la region de Caqueta existian muy pocos contratistas competentes

pero se esperaba que las oportunidades que creaba el proyecto atraerian

a contratistas de otras partes del pals. Esta hip6tesis era probablemen-

te excesivamente optimista. Entre el momento de la evaluacion previa y

la licitaci6n de obras, la construccion urbana en Colombia experiment6

un gran auge y muy pocos contratistas de otros Departamento encontraron

atractivo en presentar ofertas para la construccion de caminos en Caqueta.

De los que se mostraron interesados, unos cuantos s6lo tenlan calificacio-

nes minimas, no estaban familiarizados con el clima o las condiciones del

suelo en la zona y carecian de equipo suficiente. Y lo que es aun peor,

varios de los contratistas originales hicieron ofertas irrealmente bajas,

bien para triunfar en la licitacion o bien por no estar familiarizados

con la region. INCORA acepto estas ofertas, con aprobacion del Banco,

porque eran las mas baratas, rechazando en el proceso por lo menos la de

un contratista que ya trabajaba en la zona y que, con posterioridad,
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termino a satisfaccion varios tramos de carretera en el primer proyecto,
asi como en el segundo. La oferta que se rechaz6 demostr6 ser mucho
mas realista que las que se aceptaron.
13. En la evaluacion previa no se prest6 atenci6n suficiente al
programa de vialidad; un factor que tal vez contribuy6 fue que el pro-
yecto se distribuy6 entre las Divisiones de agricultura y transportes,
teniendo esta 6ltima una responsabilidad secundaria. La zona de Caqueta
tiene un acceso dificil y la informacion sobre los diversos caminos ya
terminados no se aprovech6 bien al calcular los gastos de construccion
y el tiempo requerido. En especial, debiera haberse prestado mas aten-
ci6n al clima y a las condiciones del suelo. El fallo parece deberse
por igual a INCORA y al Banco; INCORA proporcion6 al Banco el detalle
de los gastos en los caminos ya construidos, pero con especificaciones
menos rigurosas que las del proyecto del Banco, y el Banco las acept6
sin revisarlas de una manera adecuada.
14. Los procedimientos de concesion de contratos al comenzarse el
proyecto tambien fueron deficientes. INCORA sac6 a licitaci6n por sepa-
rado los distintos caminos, sin permitir que se presentara una oferta
para todo el proyecto, con lo que solo atrajo las empresas mas pequefias.
El Banco e INCORA discutieron despues la posibilidad de unir los tramos
de camino para sacarlos a licitacion englobados, con la esperanza de
que intervinieran las firmas mayores y con mas experiencia, pero nunca se
hizo. Este enfoque debiera haberse adoptado en la evaluaci'n previa;
una vez iniciado el proyecto, se otorgaron nuevos contratos tramo por
tramo, haciendo dificil el unirlos. INCORA opin6 que, de todas maneras,
habria sido difocil atraer a Caqueta las grandes firmas y hubiese resulta-
do peligroso colocar todo el proyecto en manos de una empresa, por lo
que era idtil disponer de varias firmas menores para que hicieran las
obras de construccion en el area. La mision de auditorla opina que el
Banco no debiera haber aceptado esta decision de INCORA.

1/ En Colombia se exige que se registren los contratistas que desean
presentar ofertas en las licitaciones de proyectos del Gobierno, pero
no se estudian previamente sus calificaciones. Con posterioridad, ni
INCORA ni el Banco evaluaron en la forma debida la capacidad de los
ganadores de contratos.
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15. Los contratistas empezaron a tener problemas inmediatamente.

Primero, debido a las abundantes lluvias durante nueve meses del a-no,

la mayor'a de las obras deben quedar terminadas en la estacion seca,

es decir los tres meses de diciembre a febrero. La temporada en que

se puede trabajar result6 mucho mis corta de lo que se esperaba, y

fue fisicamente imposible construir el sistema vial con la rapidez pre-

vista en el plan. Por falta del equipo necesario, varios contratistas

tuvieron que demorar sus trabajos y esta demora signific6 que se perdi6

la temporada propicia, retrasindose el programa en todo un aflo. Segundo,

los contratistas encontraron un suelo muy dificil, formado principalmente

por arcilla blanca, que qued6 al descubierto cuando se hicieron cortes

profundos en terreno montafloso y que demostr6 ser sumamente inestable

cuando se mojaba. Una vez expuesta, hab'a que quitar la arcilla para

poder rellenar y apisonar el terreno. Sin embargo, la grava para esta

labor solo existe en algunos parajes de Caqueta y, a medida que se exten-

dia la red de caminos, era necesario a menudo transportarla a mayores dis-

tancias, con el consiguiente aumento del costo. La existencia de arcilla

blanca podia haberse determinado en la evaluaci6n previa, si se hubiesen

estudiado los caminos ya construidos. El problema se atenu6 en algunas

zonas abriendo trincheras menos profundas y aceptando pendientes mis

pronunciadas. tercero, la mayoria de los caminos planificados original-

mente como de la clase C se mejoraron para que fueran.de la clase B/C.

Las vias de la clase C se consideraron en la evaluaci6n previa como adecua-

das para utilizar metodos de gran intensidad de trabajo, pero en Caqueta

escasea la mano de obra.- La temporada anual de construccion es demasia-

do breve para hacer obras con gran intensidad de mano de obra, que consu-

men mucho tiempo. Ademas, se esperaba que la mayor'a de los vehiculos

que circularfan por los caminos ser'an camiones pesados de transporte de

ganado o autobuses de pasajeros, para los que las vias mis anchas resultan

mas adecuadas y mas econ6micas de mantener. Si bien, segun la evaluaci6n

1/ El Banco debiera haberse dado cuenta de que en una zona que se esta

colonizando escasea la mano de obra. Este mismo erroroblig6 a modifi-

car el programa de construccion de escuelas (v6ase el PCR, parr.3.07).
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previa, el costo unitario de los caminos de la clase B/C es casi el doble

que los de la clase C, la diferencia en la practica no result6 tan grande,

haciendo que fuera preferible elegir la clase mejor. El aumento del trgn-

sito en el 'area del proyecto ha justificado por completo esta decisi6n

en favor de la clase mejor. Cuarto, el auge en la construccion urbana

hizo que subiera enormemente el costo de los elementos requeridos, en es-

pecial el del acero y el cemento. Quinto, los pagos a los contratistas

por los tramos de camino ya terminados se retrasaron a menudo por no

disponer INCORA de fondos, debido a que el Gobierno atraves6 un periodo

de graves dificultades presupuestarias. Por su falta de capital, los

contratistas tuvieron que conseguir prestamos para cubrir sus gastos y

continuar las obras. El costo financiero result6 sumamente elevado, pues

una vez mas por el auge de la construccion urbana, los mercados de credi-

to a corto plazo disponlan de muy pocos medios. Si bien los problemas

descritos han hecho que el ritmo de construccion fuera mas lento y que

los costos resultaran ma's altos que lo previsto, desde que se evalu6 de

nuevo el proyecto los progresos han sido uniformes y muy pr6ximos a

los planes del diseo en lo que se refiere a la rapidez y gastos. Y

han trabajado con exito varios contratistas y dos firmas consultoras que

asesoran en el disefio y trazado de los caminos.

16. Asimismo, existen otras varias cuestiones que son pertinentes.

Durante la reevaluacion de 1973 se decidi6 eliminar la mayor'a de los

caminos de acceso previstos. El trnsito por los caminos que se estaban

construyendo parecia exceder de los pron6sticos de la evaluaci6n, pero,

teniendo en cuenta las restricciones de dinero y mano de obra para cons-

truir el kilometraje total incluido en los planes originales, se prest6

mas atencion a las vlas de penetracion, que se esperaba beneficiarlan

al mayor n'mero de personas. No se ha hecho ningdn estudio riguroso del

costo-beneficio, pero la decision parece acertada por motivos econ6micos

y sociales.

17. El promedio de costo por km de los caminos construidos es de

Col$780.000, en comparaci6n con un costo previsto de Col$252.000, lo

que representa un aumento de 210%. Sin embargo, la discrepacia conduce

a un error de juicio, pues la modificaci6n de la Imezcla" de clases de

via, basada en los calculos preliminares de la evaluaci6n previa, hubiera

originado un aumento del 23% en el promedio de costo de los caminos
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y la inflacion general de Colombia un 75% de aumento de costos, lo que

deja un 45% como incremento del costo unitario real. El costo por km

de las vlas realmente construidas vari6 enormemente, incluso dentro de

la misma clase, yendo de Col$252.000 a Col$1.682.000 para los caminos

de clase B/C; las grandes diferencias parecen deberse a una serie de fac-

tores, entre los que figura la eficiencia del contratista.-

18. En Caqueta existen algunos de los pocos yacimientos de asfalto

natural que hay en el mundo y que pueden explotarse directamente y

utilizarse para pavimentar caminos. Estos yacimientos solo se encuentran

al Die de las estribaciones de la montafia, y el transporte es costoso.

Sin embargo, la existencia de materia prima ha permitido mejorar algunas

vias mas de lo que se esperaba, con lo que ha aumentado la velocidad de

circulaci6n y disminuido el desgaste de los vehfculos y se han reducido

los trabajos de mantenimiento del camino.

19. El aumento del transito en los caminos del proyecto por encima

del volumen pronosticado ha servido para que el proyecto proporcionara

mas beneficios, pero ha hecho que las vlas se deterioraran con mas rapidez

y exigiri mayores gastos de mantenimiento. En especial, el uso de camiones

pesados plantea un grave problema. En la region no hay ningln organismo

1/ El procedimiento de contrataci6n prevela originalmente que los cos-

tos se reajustarlan con regularidad, de conformidad cqn los cambios apro-

bados en el disefio, a medida que avanzaban los trabajos, y con el aumento

de precio de los materiales. Este metodo no incitaba a la empresa a ter-

minar el proyecto dentro del plazo estipulado, y un nuevo procedimiento

preve que el costo solo se reajustara hasta la fecha de terminacion esti-

pulada con el contratista. No parece que los diversos contratistas hayan

tratado de enriquecerse fraudulentamente, Dues varios han tenido que de-

clararse en bancarrota. Como los contratos se otorgaron a contratistas

pequefios, con un capital inadecuado,jno era posible proceder legalmente

contra cualquier contratista que, por ineficiencia o dificultades justi-

ficables, no terminara un tramo de via en la forma convenida. Sin embargo,

INCORA quiza haya estado dispuesto a soportar a algunos contratistas

durante un per'odo de tiempo excesivo, antes de anular el contrato origi-

nal y sacar la obra pertinente a nueva licitaci6n.
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institucionalmente equipado para controlar el peso de los camiones que

usan los caminos y puentes construidos en virtud del proyecto. Esta

cuesti6n no se trata en los informes de vigilancia, pero parece que debe

resolverse.

20. En el proyecto se tropez6 con otro problema relacionado con

el mantenimiento de las vias. En el momento de negociarse el prestamo,

el Banco pidi6 y recibi6 seguridades de que el Departamento de Caminos

Vecinales, del Ministerio de Obras P~blicas, se ocupar'a de mantener las

vias una vez que quedasen terminadas. Sin embargo, este Departamento

no tenia fondos para mantenerlas y, aunque el Banco sefial6 repetidas

veces esta infracci6n del acuerdo de prestamo al Gobierno y pidi6 que

se asignaran creditos, no se autoriz6 ni guna partida duarante el

primer proyecto. La situacion mejor6 a4g-fo porque los contratistas

de los caminos tenian que mantener los tramos hasta que terminara la

construccion y entregaran las obras. Dado el retraso en la construccion

apenas fueron necesarias oDeraciones de mantenimiento hasta 1975, afio

en que se pusieron fondos a disposici6n del Departamento de Caminos

Vecinales mediante sumas incluidas en el proyecto complementario. El

mantenimiento de las vias es hoy adecuado.

21. Sin embargo, estos acontecimientos demuestran que puede plantear-

se facilmente un problema cuando se espera que un organismo central, tal

como INCORA, se encargue de coordinar las acciones delotros organismos

oficiales y cuando la contribuci6n de estos ultimos no esta financiada

directamente en el proyecto por conducto del organismo coordinador. Los

diferentes organismos oficiales compiten por un dinero que escasea y, sin

un acuerdo especifico por escrito, las seguridades generales acerca del

suministro de componentes de un proyecto pueden resultar insuficientes

para lograr los fines buscados. En este caso, INCORA estaba en una

buena situacion politica cuando se negoci6 el proyecto, y el Banco acepto

las seguridades que le di6 de que habria fondos y de que el Departamento

de Caminos Vecinales se encargar'a de este trabajo, pero sin confirmar

adecuadamente las posibilidades. Ademas, el citado Departamento no era

parte en el acuerdo. Cuando se estaba ejecutando el proyecto, INCORA

hab'a perdido influencia politica y el Gobierno tenia una situaci6n fiscal

dificil. INCORA no pudo obtener fondos del Ministerio de Hacienda para
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mantener el sistema vial de Caqueta, y sin este dinero, el Departamento

de Caminos Vecinales, que ya andaba escaso de numerario, no hizo nada.

Si en el primer prestamo se hubiera incluido una partida para ayudar al

Departamento, como se hizo en el segundo proyecto, la situacion habria

mejorado mucho. Este 6ltimo criterio requiri6 que el Banco sufragara

los gastos de mantenimiento, ademgs de los costos de construccion,

situacion que el Banco se mostraba renuente a aceptar, pero la alternati-

va de que los caminos se deterioraran con rapidez (como ocurre cuando

no se mantienen en una zona como Caqueta) no es aceptable. Se espera que

en Caqueta ira apareciendo una presi6n local suficiente para garantizar

el mantenimiento adecuado de las vias, una vez que se acabe el financia-

miento del Banco.

22. Otra cuestion final que tambi6n es importante. Si bien la

mitad de los caminos estaba destinada a abrir al asentamiento tierras sin

colonizar, las vias de penetraci6n construidas en virtud del proyecto

no se han mantenido al ritmo de la colonizaci6n, beneficiando principalmen-

te a areas que ya estaban colonizadas y desbrozadas en gran parte. Lo

mismo ocurrira conAlos caminos M construidos en virtud del segundo

proyecto. Este hecho no se debe a que los caminos se hayan desviado hacia

las ireas ya colonizadas, sino a que la zona de asentamientos es grande

y esta aumentando. Ya se han establecido nuevos colonos en lugares que

requieren varios dias de viaje a caballo, despues de Ilegar al final

del camino existente. Por lo tanto, en los futuros proyectos habra que

estudiar la posibilidad de prolongar las vias hasta zonas que todavia

no esta'n colonizadas, con lo que sera mas facil planificar la colonizaci
6 n

de nuevas tierras.

B. Programa de credito ganadero

23. Cuando se hizo la evaluaci6n previa, se esperaba que los pres-

tamos para desarpo lo de la ganaderia a largo plazo beneficiarian a 4.500

colonos en un de tres anos. Administrado por conducto del Banco

Ganadero, el programa propuesto consistia en pequefnos pr6stamos en especie

a los agricultores, principalmente en forma de animales reproductores.

Ademas de los problemas iniciales de administracion, el rapido aumento

del precio del ganado indico claramente para 1973 que la meta prevista
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ya no era factible, y, en consecuencia, se decidi6 acertadamente reducir-

la a 1.600 colonos en un plazo de cinco afnos. Los motivos de esta dismi-

nuci6n fueron: i) el mecanismo administrativo requerido para los presta-

mos a los fundos se estableci6 con mas lentitud que lo que se esperaba,

asi que pudieron tramitarse menos pr6stamos que los previstos; ii) los

fondos habilitados en el pr'stamo eran insuficientes para comprar el

numero de cabezas previsto en el informe de evaluaci6n; iii) en general,

los subprestatarios terminaron de realizar las inversiones con mas rapidez

que lo que se esperaba en La evaluaci6n previa, y iv) el aumento del

precio del ganado disminuy6 auin mas el numero de cabezas que podia com-

prarse con los fondos del proyecto.

24. INCORA tuvo algunas dificultades iniciales para organizar

un plantel adecuado de funcionarios, tanto porque la expedici6n de ti-

tulos de propiedad era una condicion previa importante para conceder

prestamos a los colonizadores en areas de reciente asentamiento como

para promover y tramitar prestamos. La renumeraci'n de los empleados

era baja y estaba congelada por periodos, a pesar de la inflacion, y

las condiciones de trabajo muy dificiles. Todavia no se habian construi-

do caminos que llegasen a la mayoria de las zonas, y el transporte era

arduo y requeria mucho tiempo. Otro problema consistia en que escaseaba

el ganado para entregarlo a los subprestatarios. Ademas, el Banco Gana-

dero aplic6 un criterio sumamente conservador al principio, haciendo

mucho uso de los conceptos tradicionales de la hipoteca para buscar

garantias de los prestamos. Durante el primer bienio, los prestamos

se concentraron en las 6reas pr6ximas a Florencia y en los ranchos que

ya se hablian desarrollado algo. Un estudio de los subprestamos hechos

en 1973 indico que algunos hablan sido mayores de lo que se esperaba.

Debido a la gran reduccion del ndmero de pr6stamos que podian concederse

en virtud del proyecto y como los pr~stamos ganaderos se consideraban

principalmente como medio de ayudar a los colonos que no podian obtener

fondos de otra manera, los empleados de INCORA y del Banco decidieron

aplicar estrictamente los criterios sobre prestamos destinados a encauzar

los prestamos para desarrollo agropecuario hacia los rancheros con fundos

mis pequeftos y mas oobres, iniciando el desarrollo en las regiones fronte-

rizas. Gradualmente se consigui6 mejorar la calidad del personal y los
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procedimientos de prestamo, y se alcanzaron las metas revisadas mientras
se orientaban los prestamos hacia los rancheros que todavla no hablan
desarrollado sus fundos.

Colonizacion espontinea, distribuci6n de las tierras y el ganado yefecto del proyecto

25. La importancia de esta decisi6n solo se aprecia bien si se
examina la dinamica del desarrollo de Caqueta. Si bien las tierras vir-
genes de Caqueta parecian ofrecer a los campesinos sin tierras del
altiplano andino, densamente poblado, una oportunidad para mejorar consi-
derablemente su situacion econ6mica y social, los estudios efectuados
recientemente sobre la regi6n de Caqueta sugieren que la colonizaci6n
espontanea no ha tenido todo el exito que se esDeraba.- La distribu-
cion de la propiedad de la tierra en Caqueta ya esta muy concentrada,
siendo una reproducci6n de la que existe en otras regiones mas antiguas
del interior del pa's. Los datos de los censos de 1961 y 1971 indican
que en ambos afios, el 10% de los fundos mayores de Caquet& cubrian
aproximadamente. el 57% de la superficie total. Como contraste,el 50% de
todos los fundos menores solo abarcaba un 10% de la superficie.--------------

1/ Pidelta Ltda., Consultores, "Plan de Desarrollo del Proyecto de Colo-
nizaci6n del Caqueta - Etapa II", Bogota', diciembre de 1973, y en especial
los Tomos I y II; Roberts, R., Migration and Colonization in Colombian
Amazonia: Agrarian Reform or Neo-Latifundismo", tesis doctoral presentada
en el Departamento de Antropologia, Syracuse University, 1975, y G6mez
Rojas, M.L.y sus colab., "Incidencia Socioeconomica del Proyecto de Coloni-
zaci6n del Caqueta' - Etapa I", tesis de grado presentada al Departamento
de Economia, Universidad de Santo Tomas de Aquino, Bogota, 1971.
2/ Los datos sobre distribucion de tierras en Caqueta estan probablemente
sesgados hacia la uniformidad, pues algunos terratenientes tienen mas
de un fundo y porque los agricultores ocupan con frecuencia mas superficie
que la que tienen titulo legal. INCORA concede gratuitamente el tftulo
de propiedad hasta 50 ha para el marido y 50 ha para la mujer, con otras
50 ha para cada hijo mayor de edad. Es una prictica comdn, que se condo-
na social y politicamente, que una Dersona obtenga el titulo legal para
50-100 ha y ocupe simplemente otras parcelas. Esta practica la siguen
principabmente los terratenientes mas grandes, pues no existe ninguln
incentivo econ6mico para los poseedores de parcelas de menos de 50 ha.
INCORA ha considerado la posibilidad de aumentar la superficie de las par-

celas para las que expide titulo gratuito, pero tal politica tambien
tendria efectos sociales negativos. Tambign ha considerado demandar
judicialmente a las personas que ocupan parcelas mayores que aquellas
para las que tienen titulo legal, pero tal decision seria dificil de
imponer desde un punto de vista Duramente administrativo.
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Adema's, el 54% de todos los fundos tiene menos de 50 ha y el promedio

del fundo entre 50 y 100 ha solo mide 59 ha.1 ' INCORA calcula que en

la zona se necesitan como minimo 80 ha para establecer un rancho ganadero

con viabilidad econ6mica. La politica de asentamiento ha sido hasta

ahora inadecuada, pues no ha servido para garantizar una distribuci6n

igualitaria de las tierras del Estado ni para asegurar que la mayoria

de las parcelas tendran un tamafto econ6mico.

26. La irregularidad de la tenencia de tierras en Caqueta se debe

princiDalmente a que el sistema de tiftulos de posesi6n favorece a los

que disponen de mayores recursos personales, tanto fisicos como financie-

ros, en vez de aplicarse uno que proporcione simplemente la misma super-

ficie de tierra a todos y que trate de evitar la fragmentaci6n o concentra-

cion parcelaria ulterior mediante ventas y compras de terrenos. Sin em-

bargo la aplicaci6n de otras politicas seria dificil, debido al proceso

por etapas en la colonizaci6n. En la primera fase, los aventureros-explo-

radores se adentraron en la selva, reclamaron grandes extensiones y

desbrozaron pequefnas parcelas en ellas, dedicindose a la explotaci6n

temporal de los recursos forestales y a la agricultura de subsistencia.

Si bien estos individuos bonificaron tierras de facto, por lo general no

se aseguraron el titulo de propiedad. En la segunda etapa llegaron colo-

nos interesados en el asentamiento permanente, pero por lo general evita-

ron las 'reas de fiflcil acceso. Estos colonos tambien disponlan a menudo

de recursos limitados, por lo que no podian comprar grandes extensiones

de terreno. En consecuencia, se asentaron en lugares donde ya se habia.

bonificado una superficie considerable, comprando una subdivision del

terreno ya ocupado por otro colono o aceptando parcelas mas pequefnas que

no habian sido 6onificadas.2 Bien se trate de compra o ocupaci6n,

1/ Como puede verse en el Cuadro 2A, esta conclusion no se modifica mucho

si se excluyen los fundos de 0-10 ha, suponiendo que se trata de parcelas

mas bien urbanas que rurales. Las parcelas de menos de 50 ha representan

el 46% del total de fundos, pero solo cubren el 11% de la superficie total.

3/ A efectos comparativos, el 63% de los subprestatarios indicaron que

habilan adquirido sus fundos por compra, en vez de bonificar tierras del

Estado.
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la superficie de la parcela explotada suele ir asociada a la capacidad

fisica del colono (edad, robustez, etc.), al tamafto de la familia (nume-

ro de otros trabajadores) o a la capacidad financiera (posibilidad de

comprar tierras y de contratar a otros obreros para que desbrocen la

selva). En una zona en que la tierra es relativamente poco costosa, un

pequeflo capital puede permitir que una persona controle un fundo significa-

tivo. En la tercera fase, personas mas ricas no radicadas en la regi6n

observan las posibilidades y llegan para comprar terrenos a los agriculto-

res ya establecidos, por lo general concentrando un numero de parcelas

relativamente ma's pequefnas. Los campesinos que venden estas tierras quiza

abandonaran el 'area o se trasladaran a un pueblo vecino o,si tienen

suficiente energia y entusiasmo, se adentrarin en la selva para comenzar

de nuevo.

27. Esta descripci6n es de caracter general; la distinci6n entre

las etapas o fases no tiene un limite cronologico definido, ni siempre

resulta sencillo clasificar a los colonos en una de las tres categorias.

El punto importante es que la posesi6n de mayores recursos por algunos

colonos les permite acumular con rapidez considerables extensiones de

terreno, mientras que otros, mas pobres, continuan poseyendo mucho menos.

Ampliando el credito a disposici6n de los rancheros menos pudientes,

INCORA y el Banco confian en mejorar las posibilidades de que los colonos

mas pobres que desean establecer empresas agricolas viables puedan hacer-

lo, al verse menos presionados para vender sus tierras. Ademas, se

espera mantener un estrato grande de productores medianos, contribuyendo

asi a mejorar gradualmente la distribuci6n de tierras e ingresos en la

region.

28. Al hacer la evaluaci6n previa no se conocia la situacion descri-

ta en los pa'rrafos anteriores, que se supo cuando INCORA encarg6 en 1973

un estudio de evaluaci6n del primer proyecto (al cual contribuy0), como

preparativo para el segundo. En esa 6poca, el personal del Banco se

decidi6 aOn mas a encauzar la avuda hacia los colonos que no habian

podido explotar las tierras que les pertenecian. Se lleg6 a un acuerdo

con INCORA para que los subprestamos no excedieran de 15 animales ni se

concedieran a ningln productor cuyo rebafio pasara de 25 cabezas despues

de recibir los fondos. Tal como quedo terminado, el proyecto tuvo un

exito razonable a este respecto. Los datos del Cuadro A3 demuestran que
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el 41% de los subprestatarios poselan menos de 10 cabezas de ganado

cuando recibieron el credito (promedio: 5), el 29% tenfan de 10 a 20

(promedio: 15), y el 30% mas de 20 animales (promedio: 42). El prome-

dio de cabezas que se entregaron a los subprestatarios mediante sus

pr4stamos fue de 16. La mayorfa de los subprestamos mas grandes o de

los que recibieron los ranchos mas desarrollados se concedieron durante

el primer bienio, antes de que se adoptara la decision de conceder es-

trictamente prestamos mas Dequeos.

29. A pesar de los controles, las estadisticas sobre la cuantia

de los prestamos y sus destinatarios pueden ser algo equivocas. Los

empleados del Banco Ganadero (que actu6 como agente durante la mayor

parte del primer proyecto) informaron a la Misi6n de auditoria que

crelan que no era economico iniciar la cria de ganado con menos de 40

cabezas. En consecuencia, a pesar de las limitaciones en los prestamos

del proyecto, el Banco Ganadero indic6 que su practica habia sido comple-

mentar los prsstamos de INCORA financiados por el Banco con otros conce-

didos de sus propios recursos o de otras lineas de credito. No se cono-

ce toda la amplitud de esta prictica. Desde un punto de vista, el

criterio del Banco Ganadero es correcto; dada la infraestructura y la

mano de obra requeridas, a los productores les resulta mucho mas econ6Tmi-

co trabajar con mas cabezas, especialmente teniendo en cuenta el costo

actual de los fondos del subprestamo y los precios de 'la leche y la carne.

La 6nica justificacion para conceder prestamos de menos cuantia es el

deseo de ayudar a un mayor ndmero de productores con los escasos recursos

disponibles, con la esperanza de poder otorgarles nuevos prestamos duran-

te los programas del futuro. Con el segundo proyecto se ha procedido asi

en algunos casos.

30. Los criterios aplicados para los prestamos parecen mas adecuados

cuando se tiene en cuenta el tamaflo de los fundos de los subprestatarios.

Si bien la distribucion de las tierras en Caqueta es irregular, la mayoria

de los prestatarios incluidos en el proyecto son terratenientes medianos.

Como puede observarse en el Cuadro A3, en una muestra de subprestatarios

que recibieron prestamos antes de 1975 (y que incluye el 80% de todos los

prestatarios del primer proyecto), no hab'a ninguno que tuviera
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menos de 50 ha, y los prestatarios con menos de 160 ha obtuvieron el 83%

de los prestamos y ocupaban el 63% de la superficie que poseian los

subprestatarios de la muestra. Sin embargo, el 37% del total de fondos

fue a manos de subprestatarios que tenian mas de 160 ha (promedio de

tamafio del fundo: 257 ha).

31. Aunque el tamafio de los fundos pudiera sugerir que los subpresta-

tarios son agricultures de cierta importancia, por lo menos en el momento

en que recibieron los prestamos, esta hipotesis es un error. En una

subsecci6n posterior se presenta la informacion disponible acerca de los

ingresos brutos y netos y los haberes brutos de los subprestatarios,

asi como la evoluci6n de estas variables con el transcurso del tiempo.

Los subprestatarios eran pobres y muy pocos han salido de la categorha de

pobres, aunque la situacion de su activo neto ha comenzado a mejorar.

Sin embargo, aplazaremos este examen hasta que exista otra informacion

espec'ficamente pertinente para la aplicaci6n del programa de crgdito

ganadero.

Compras de ganado

32. Debido a la escasez de animales reproductores en Caqueta en

relaci6n con la creciente demanda, parte del ganado adquirido para entre-

garlo a los subprestatarios tuvo que traerse de otras regiones de Colom-

bia; asI, de las 28.500 cabezas suministradas a los agricultores mediante

el programa de cr6ditos, unas 15.000 se compraron en Caqueta y 13.500

fuera del area. Al princip io, el Banco Ganadero (que era el encargado

de organizar los mecanismos de compra, transporte y entrega de animales)

trato de utilizar comisionistas para las compras necesarias, pero pronto

descubri6 que defraudaban. Despues hizo uso de sus propios empleados,

sobre los que cre'a tenia mas control, autorizando a los compradores a

adquirir mas de 300 cabezas de una vez. A tal efecto, se publicaron avi-

sos en diferentes lugares solicitando ofertas selladas, y aceptandose

las mas baratas de reses de calidad aceptable. Los agricultores de Caque-

ta eligieron a un campesino, y lo enviaron para que aprobara los animales

comprados. Una vez llegadas a Caqueta, las reses se dividieron en lotes

que se sortearon entre los subprestatarios, pero con derecho a rehusar

los que les tocaran. Por lo tanto, la distribuci6n se realizo al azar.
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33. El programa de compras se ha criticado por las razones siguien-
tes: i) se alega que los animales se compraron en zonas del pals donde
los organismos compradores tenlan intereses, incluso si los precios eran
altos; ii) la demanda originada por el proyecto elev6 a'n mas los pre-
cios; iii) el transporte hasta Caqueti fue costoso, y hubo perdidas origi-
nadas por la muerte y disminucion de peso de las reses, y iv) los
animales estuvieron con frecuencia durante largos per'odos en los potre-
ros de Florencia, i el costo del forraje al precio que tenlan
que pagar los prestatarios. Sin embargo, cuando se consideran todos los
gastos adicionales, el costo de las terneras adquiridas fuera de Caquet'
fue sistemiticamente menor que el de lQs compradas en la regi6n. En
contraste, el precio de los toros result6 un poco mas alto, lo que tal
vez refleje una diferencia de calidad del animal. Aunque el programa
de compras pudiera haberse mejorado, funcion6 bien como una innovaci6n
destinada a aumentar el n'mero de animales reproductores disponibles en
Caqueta y a distribuirlos en pequefios lotes entre los productores.
Credito ganadero a corto plazo

34. El programa de credito ganadero a corto plazo, que se estableci6
en 1973 cuando se vi6 que obsticulos administrativos impedlan que se
concediera el nu'mero de prestamos a largo plazo previsto originalmente,
no tuvo mucho exito. Se crey6 que los prestamos para compra de animales
de engorde podrian tramitarse con mis rapidez, acelerando asl la entrega
de reses a los colonos, y reforzando al mismo tiempo el desarrollo de
la cooperativa regional (COOPERAGRO), por la que se encauzarian los pres-
tamos. La clase de prestamos que se proyectaba ya se habia concedido con
exito en Caquet'. El Fondo Ganadero, que en esencia es un banco para hacer
prestamos en forma de ganado, presta reses a los productores y recibe una
parte convenida de las utilidades de la produccion cuando se venden. Ha
colocado unas 40.000 cabezas entre los productores de toda la region, y su"cartera" ha aumentado continuamente durante la 'ltima decada. Varios
rancheros importantes y propietarios de Caquet& tambien suministran anima-
les para que pasten, sobre la base de "participaci6n".
35. El plan de INCORA consistia en suplementar estas fuentes de
abastecimiento, permitiendo que CECORA, organo cooperativista nacional
asociado a INCORA, otorgara creditos a COOPERAGRO, que a su vez compraria
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las reses y las entregaria a sus afiliados, dividiendo con ellos las

ganancias cuando se vendieran. Mediante el programa se concedieron 141

de los 300 prestamos previstos, pero nunca funcion6 bien, debido en

gran parte a las disputas de caracter politico. COOPERAGRO adquiri6

un fuerte mat'z politico, y su enfasis en los aspectos financiero y

mercantil disminuy6. CECORA y COOPERAGRO se enzarzaron en disputas

relativas a las finanzas y la..politica. CECORA se neg6 a facilitar

fondos a COOPERAGRO para el programa de credito a corto plazo, a pesar

de que INCORA habla proporcionado dinero a CECORA para ese fin, alegando

que COOPERAGRO le debia sumas en otras cuentas. INCORA, ansioso de

promover un programa cooperativista viable, trat6 durante algon tiempo

de actuar como arbitro, pero por fin abandond el intento. En la actua-

lidad, el programa de cr6dito a corto plazo estA administrado directa-

mente por INCORA, que obtiene mejores resultados.

36. En la evaluacion previa se ide6 que INCORA tambien proporciona-

ria credito supervisado de temporada para adquirir otros productos, en

especial arroz y cerdos, utilizando la Caja Agraria como su agente finan-

ciero. Esta producci'n tenia importancia para los colonos durante los

primeros afos, cuando estaban talando y desbrozando la selva, si bien

se fue suorimiendo gradualmente cuando comenzaron las actividades de cria

de ganado. Debido a la escasez general de fondos en las instituciones,

que ha obligado a reprogramar el apoyo de proyectos en todo el pais, INCORA

dispone de menos dinero del previsto para conceder credito de temporada en

Caqueta.

Asignaci6n de los prestamos del proyecto y alza de Drecios del ganado

37. Como ya se ha sefialado en el PCR, en el informe de evaluaci
6 n

previa hay graves errores respecto de las asignaciones presupuestarias

para compra de ganado. Los modelos de fundo incluidos en el informe de

evaluaci6n requieren que las compras de reses se distribuyan en cinco

afios para 1.000 de los 4.500 colonos prestatarios y en cuatro afios para

otros 1.500, Pero se esperaba que el proyecto s6lo durara-tres anfos y

no se incluy6 ninguna suma para tales compras despu's de terminado. En

consecuencia, el objetivo ostensible de suministrar 79.500 cabezas a

los colonos no era factible, pues no se habia habilitado credito presu-

puestario para adquirir 22.500 de esos animales. Adema's, al usar los

precios en pesos para las vacas y toros que figuran en los modelos citados,

se hubieran necesitado Col$107,25 millones (en pesos de 1970) para adquirir

incluso las 57.000 cabezas que se comprarian en los tres afios del proyecto.
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Sin embargo, en el proyecto solo se incluyo una partida de Col$86,1 millo-

nes, o 20% menos de la suma necesaria y que solo eran suficientes para

adquirir 45.800 cabezas.

38. Por lo tanto, incluso si no hubiera subido el precio del ganado,

no podrian haberse alcanzado las metas fijadas para el credito ganadero.

Unicamente haboa fondos para 46.000 cabezas, y no para 79.000. Sin embar-

go, en realidad se compraron 28.535 cabezas; la nueva reducci'n en las

adquisiciones se debi6 principalmente al aumento de los precios del

ganado. El precio de cada unidad animal, medido en pesos constantes,

subi6 en un 25%-30% entre el afo.de evaluaci6n (1970) y el de ejecucion

(1972) del proyecto, y continu6 elevandose a un ritmo mas lento despues

(vease el Cuadro 1)!'. Los aumentos de precio que hubo en Caqueta son

congruentes con los ocurridos en todo el pais durante el mismo per'odo,

y, a su vez, estuvieron asociados con una tendencia ascendente en los

mercados internacionales. Ademas, la Misi'n de evaluaci6n previa tambien

calcul6 con criterio conservador los precios agricolas al determinar la

tasa de rendimiento, con la esperanza de que la baja existente continuaria.

En vez de ello, los precios subieron. La inflaci6n en Estados Unidos dis-

minuy6 an mas el poder adquisitivo del dolar, que es la moneda en que

estaba denominado el prestamo. Asi, pues, mientras el promedio del pre-

cio real en pesos del ganado reproductor aumento en Caqueta un 40% sobre

el previsto en el proyecto, el precio en d6lares americanos de los mismos

animales aument6 en un 65%.

Tipos de interes

39. Los subpr6stamos se concedieron a un tipo de interes del 8%

anual sobre una base lineal, o al 6,3% compuesto, mas 1% para un seguro

de vida. La inflaci6n en el momento de la evaluaci6n previa era de un

7%-9%, si bien se aceler6 con persistencia despues de 1969 y alcanz6

un promedio anual del 20% durante el perlodo de ejecuci6n del proyecto.

1/ La Mision de auditor'a coincide con el PCR an casi todos los aspectos,

pero hemos visto que los aumentos de precios, principalmente entre 1970

y 1972, mas bien que despues de 1972, explican la mayor parte del

deficit financiero encontrado en las compras de ganado. (Vease el PCR,

parr.3.05).
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Cuando se efectu6 la evaluaci6n, mediante otro prestamo del Banco

(pr6stamo 448-CO) se estaba financiando el desarrollo de la ganader'a

entre los importantes ganaderos comerciales de la Costa y Los Llanos

a un tipo de interes del 12%. Como la inflacion todavia era moderada

y los tipos reales de interes positivos, el Banco no consider6 cuestion

importante la indizaci6n de los subprestamos de Colombia. Ademis, entre

las lineas de credito de que podian disponer los ganaderos, los subpres-

tamos financiado.s Dor el Banco devengaban un intergs relativamente alto.

INCORA ale go que a los pequefios colonos se les debian ofrecer mejores

condiciones que las disponibles para los grandes ranchos. Tal vez en

parte porque los Dequefios pr6stamos propuestos para los colonos parecen

tener de todas formas una utilidad financiera marginal (vease la secci6n

sobre nivel de vida de los subprestatarios), el Banco accedi6 a ello.

40. En el segundo proyecto, el tipo de interes se elev6 al 15%

a causa de la inflaci'n. Los tipos del proyecto complementario de asen-

tamiento II no podlan aumentarse a ma's del 15% porque mientras tafito

empez6 a funcionar en el area de Caqueta el proyecto ganadero II (prs-

tamo 651-CO, de marzo de 1971) en 1972, y tambien se cargaba un inter6s

del 15% en los subprestamos . Si bien los tipos de interes eran negati-

vos en terminos reales, en el Droyecto sobre colonizacion se trato de

que los prestamos fueran a manos de los productores menores y menos desa-

rrollados y por cantidad limitada, a fin de reducir el monto absoluto

del subsidio y de distribuir los beneficios entre un ntmero mas grande de

ganaderos relativamente pobres. No hay ninguna prueba de que el Banco

tratara de coordinar la politica prestamista en estos dos prestamos para

Caqueta.

Asistencia tecnica y efecto tecnico en el fundo

41. INCORA pensaba proporcionar a los subprestatarios un programa

perfeccionado de asistencia tecnica razonablemente intensiva. El progra-

ma real no lleg6 con mucho al planificado durante la mayor parte del

periodo del primer prestamo, pero ha mejorado desde entonces y esti alcan-

1/ El PPAR del prestamo 651-CO se public6 el 9 de noviembre de 1976.
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zando un nivel adecuado. El programa de asistencia tecnica tiene varios

aspectos. se mantienen con regularidad discusiones tecnicas con el

personal de INCORA y se organizan cursillos sobre administraci6n ganadera

periodicamente para los colonos de las distintas regiones. La ayuda por

tecnicos en el fundo incluye la vacunaci6n contra las principales epizoo-

tias, la construccion de bafios para el ganado, corrales, bateas de sal

y otras infraestructuras y, para conseguir mejoras a mas largo plazo,

instrucci6n continua acerca de la seleccion de terneras, entresacado de

vacas e hibridaci6n. Ya se han realizado los esfuerzos iniciales

para mejorar la administraci'n de pastizales y proteger las leguminosas

que crecen naturalmente en el 'rea, e INCORA ha comenzado a establecer

unos cuantos ranchos experimentales, para demostrar de una manera mis

directa las tecnicas perfeccionadas a los productores. Se necesitaron

varios afios para organizar la estaci6n de investigacion de los problemas

agricolas y ganaderos, que ha recibido ayuda en el prestamo y que esta

administrada por ICA, pero ya cuenta con el personal correspondiente y

ha iniciado los programas de investigaci6n. Todavia no ha tenido un

efecto apreciable en las pricticas regionales de producci6n, pero parece

ofrecer posibilidades de lograr considerables beneficios en el futuro.

42. Cuando se comenz6 el proyecto, INCORA y el Banco Ganadero

firmaron un acuerdo comprometiendose cada entidad a proporcionar cinco

profesionales para el programa de asistencia tscnica,-ademis de los

jefes e inspectores regionales de los prestamos. Durante los primeros

afnos, rara vez habia mis de siete u ocho profesionales trabajando, pues

debido a las dificiles condiciones de trabajo los funcionarios de INCORA

dimitian con frecuencia, mientras el Banco Ganadero tendia a emplear

sus tecnicos en otros proyectos. El programa de asistencia tecnica se

deterioro ain mas porque varios de los profesionales y la mayoria de

los inspectores de prestamos eran expertos en agronomia, y conocian muy

poco la cria de ganado. Ademis, los inspectores dedicaban al control

de los prestamos la mayor'a de su tiempo, en vez de ocuparse de la asis-

tencia tecnica. En la actualidad, el personal profesional consiste

principalmente en veterinarios, y un nu'mero creciente de inspectores de

prestamos tiene conocimientos de ganaderia. INCORA y el Banco considera-

ron la posibilidad de dividir al personal en dos grupos, uno que se dedi-
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cara exclusivamente al control de los prestamos y el otro a la asistencia

tecnica, pero en vista de la dificultad en llegar hasta los colonos

se decidi6 que un solo empleado realizaria ambas funciones con mas efi-

ciencia. Ahora se requiere que los inspectores visiten a cada colono por

lo menos tres veces al afio. El nuomero de estas visitas fue por termino

medio de 1.300 durante el primer trienio del proyecto, pero aumentaron a

3.000 en 1974 y a 10.000 en 1975.

43. Aunque son muy necesarios, todavia no se han obtenido buenos

datos sobre la eficiencia tecnica de los fundos, pero varias encuestas

indican que casi todos los colonos vacunan al ganado contra la glosopeda

y otras muchas epizootias importantes que existen en el area. La morta-

lidad de las reses adultas parece haber disminuido a algo menos que la

hipotetica establecida en la evaluaci6n previa, de 4%-5% a 3%-4%. Se

dispone de menos informaci6n sobre la proporci6n de destetes, que se pre-

vi6 aumentar'a del 50% al 65% durante los primeros siete aflos del desa-

rrollo de los fundos, y parece que tal proporci6n se ha elevado del 50%

al 60% durante los cinco o seis afios de desarrollo del proyecto (el prome-

dio para los rancheros que crian ganado prestado por el Fondo Ganadero,
que tambien proporciona asistencia tecnicai fue de 62% en 1976). En la

evaluaci6n previa se esperaba que la carga del pastizal permaneceria

en una unidad animal/ha durante el desarrollo del rancho; si bien la mayo-

ria de los fundos del proyecto todavia tienen un excedente de pastos en

relaci'n con el ganado, asl que la disponibilidad de forraje no es aun

un factor limitativo en la regi6n, la capacidad de los ranchos que tienen

el rebaho completo parece ser en la actualidad de una unidad animal/ha.

Si ICA logra introducir nuevas especies de hierba y leguminosas, la

capacidad de carga del pastizal podra aumentarse. Los insumos agropecua-

rios, tal como sal y otros minerales y drogas, que en las regiones fronte-

rizas venden principalmente los comerciantes privados, todavia son de su-

ministro muy restringido y muy caros, con lo que resulta dificil introducir

mejoras tecnicas.

C. Beneficiarios

Cobertura del proyecto

44. Con el proyecto de crdditos se ha llegado a una parte signifi-

cativa del grupo que se queria beneficiar, pero a una cifra mucho menor
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que la Drevista originalmente. La inmigraci6n a la zona continua con

un ritmo rapido, y el n'mero de posibles prestatarios va en aumento.

En 1971, se estimaba que Caqueta tenia 185.000 habitantes, de los cuales

145.000 residian en las zonas rurales. Con un calculo de siete miembros

por hogar, habia 20.500 hogares rurales, de los cuales 9.000 poseian

parcelas registradas oficialmente; se creia que alrededor de la mitad

(4.500) podian convertirse en beneficiarios de subpr6stamos. Mediante

el primer prestamo se consigui6 credito para 1.600 colonos, mientras que

el segundo permitirg hacer 2.100 prestamos, si bien con algunos subpr6stamo:

se darn ayuda adicional a participantes en el primer proyecto. El total

de subprestamos proporcionara buena cobertura para los colonos que residian

en el area en 1971, pero la nueva inmigraci6n esta agregando de 500 a

1.000 colonos por ano, que pueden convertirse en usuarios de la misma

clase de credito.

Nivel de vida de los subDrestatarios

45. El nivel de vida de los subprestatarios se ha mantenido a una

altura muy modesta, si bien algunos de ellos han empezado a acumular un

patrimonio considerable. En el primer informe de evaluaci6n se reconoci6

que los colonos no mejorarian mucho su situaci6n monetaria despues de

obtener el credito, hasta el octavo afio de desarrollo del fundo (v6ase

el primer informe de evaluaci6n, Cuadro 4 del Anexo 2). La corriente

de dinero es muy restringida hasta que el crecimiento-natural del rebaflo

permite que los ingresos de las ventas excedan de los pagos para reembolsar

el prestamo. Un aspecto interesante del citado informe, que se destaca

unicamente dentro del contexto de los propios modelos, es que las ventas

previstas de ganado no producirian ingresos suficientes para cubrir el

reembolso programado de los pr6stamos a subprestatarios si los precios

mundiales permanecieran estabilizados. Asi, pues, en los modelos del

informe de evaluaci6n se supone que los precios del ganado aumentaran

a raz6n de un 15% anual debido a la inflaci6n, si bien <los pagos por reer-

bolso de pr6stamos permaneceran fijos (no ha habido indizaci6n). En con-

secuencia, se espera que la inflaci6n reduzca el tipo real de interes a

un nivel negativo, lo cual Dermitira la amortizaci6n planificada del

prestamo. Sin embargo, incluso en esas circunstancias los ingresos
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disponibles del fundo no se incrementan hasta el septimo afio del desarro-

110. 1/

46. Los modelos incluidos en el informe de evaluaci6n previa parecen

ser bastante exactos en el pron6stico de los acontecimientos. La mayoria

de los prestatarios no han experimentado una mejora importante en su

nivel de vida. Suponiendo que la mayoria pasan varios anos en la selva

antes de recibir su primer credito para comprar ganado y que no tienen

un incremento importante de ingresos hasta transcurridos siete u ocho

afios del desarrollo de los fundos, habrin vivido alli diez o doce afios

antes de que su nivel de vida se eleve sobre el nivel de subsistencia,

dadas las restricciones que existen en su situacion monetaria.

47. En un estudio reciente2 se da informacion mas detallada sobre

la situacion de los ingresos de los subprestatarios en 1977, indicandose

que la distribuci6n es muy amplia. En los Cuadros A4 y A5 figuran los

ingresos brutos y netos de las 138 familias que constituyeron la muestra.

Y aparecen varios hechos interes.antes: i) aunque el promedio de ingresos

brutos es de Col$92.000, los ingresos netos representan menos de la mitad,

es decir, Col$45.000 (a estas cifras hay que agregar una suma por el

consumo de productos obtenidos en el fundo, probablemente de Col$15.000);

ii) el equivalente aparente en dolares americanos de estos ingresos (a

saber, US$2.600 y US$1.350) resulta exagerado, por la excepcional aprecia-

ci6n del peso colombiano en los 61timos dos ahos debido al auge del cafe;

iii) una interpolacion grosso modo de la informacion disponible sobre la

distribucion de ingresos en Colombia indica que una familia que gane

Col$60.000 (45.000-15.000) se encontrara en el punto medio de la dis-

tribucion correspondiente a las familias campesinas en 1976 y en el tercio

inferior de todas las familias colombianas, y iv) el promedio de ingresos

disponibles de los colonos resulta adecuado y quiza pase del nivel a que

habrian llegado las mismas personas si no hubiesen emigrado, en especial

si se incluye la ganancia implicita del patrimonio debida al aumento de

valor de sus tierras y rebafios. Sin embargo, la mayoria de los colonos

ganan bastante menos que el promedio citado; como puede verse en el Cuadro

A5, el 43% tienen unos ingresos netos anuales inferiores a Col$25.000

(10.000 t15.000) y el 70% se encuentran por debajo de los ingresos medios.

1/ Esto es otro argumento presentado originalmente para apoyar el reduci-

do inter6s cargado por los subprestamos.

2/ Gomez Rojas, M. L. y sus colab., op.cit. Todas las referencias son

en pesos de 1976.
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Estos datos confirman que la mayor'a de los subprestatarios todavia

no ha logrado un aumento sustancial del nivel de sus ingresos disponi-

bles, si bien algunos representan una excepci6n significativa.

48. El activo neto de los subprestatarios ha aumentado sustancial-

mente, en especial como consecuencia del crecmiento de los rebafios y de

las mejoras introducidas en el fundo, asi como por el subsidio implicito

que contiene el reducido tipo de interes de los creditos concedidos,

mas bien que por un aumento de los precios reales de la tierrm y el gana-
do. Parece ser que en 1977 el colono de tipo medio poseia unas 155 ha
de tierras y 45 cabezas de ganado. Utilizando un valor de Col$6.000

por ha y de Col$8.000 por cabeza, el monto bruto de estos activos ascien-

de a Col$1,0 millones, o unos US$28.000 al tipo corriente de cambio.1

El promedio del subprestamo, Col$70.000 o US$3.000, ha disminuido considera

blemente en tsrminos reales a causa de la inflaci6n, pero esto ha aportado

un maximo de unos US$2.000 al activo neto del colono. Por otra parte,

el precio del ganado ha permanecido aproximadamente constante en terminos

reales durante todo el per'odo de ejecuci6n del proyecto, desde 1972 hasta

1975. Aument6 en 1977, pero no se espera un alza persistente a largo

plazo.Sin embargo, como el nu'mero de cabezas del rebafio se ha incrementado

en un 165%, el colono de tipo medio ha logrado que el valor de su rebafio

se elevara sustancialmente.

49. Los datos sobre la cantidad, uso y valor delas tierras de los

fundos de los subprestatarios, tomados de los 142 colonos encuestados

por Rojas y sus colab. y que figuran para 1971 y 1976 en los Cuadros A6

y A7, contienen varias indicaciones sorprendentes. Primero, el fundo de

tipo medio se amplio de tamafio en un 14% durante el perfodo. Segundo, la

superficie dedicada a pastizales aumento un 40%. Tercero, la mayoria

del aumento de esta superficie se explica por la ampliaci6n del tamaho

del fundo, y no por una reduccion de la tierra cultivada o del area sin

desbrozar o semidesbrozada. Los agricultores podian haber comprado te-

rreno virgen al mismo tiemoo que limpiaban sus propias tierras, o simplemen

1/ Estas cifras son para precios de 1977. Como ya hemos visto, tal vez

el 70% de los subprestatarios este por debajo del promedio.
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te comprado tierras ya desbrozadas a sus vecinos. Cuarto, el valor real

por unidad de tierra no aumento entre 1971 y 1976, y de hecho el alza de

su precio nominal no se mantuvo a la par con la inflacion. Utilizando

los datos acerca de la inflaci6n de precios que figuran en el Anexo 11

del PCR, el deflacionador del PIB se elev6 un 133% entre 1971 y 1976.

No obstante, los datos sobre precio de la tierra sugieren que una ha

de pastizal desbrozado solo se incremento de valor un 100% (de Col$2.500

a Col$5.000) durante el mismo per'odo. Los datos que figuran en estos

cuadros son aproximados y, en consecuencia, la conclusi6n podria modifi-

carse si se dispusiera de informaci6n mas exacta. Los resultados parecen

sorprendentes, pues otra informaci6n habia sugerido que la existencia de

mejores servicios de transporte contribuiria a aumentar el valor real

de las tierras no desbrozadas que hacen accesibles. Estos datos indi-

can que la existencia de una gran superficie de terrenos del Estado

gratuitos ha limitado el aumento de valor de la tierra no desbrozada y

que, mientras los colonos continuen afluyendo al area y esten interesados

en limpiar la selva, el valor de la tierra ya desbrozada no se elevara

mucho (salvo quiza en las inmediaciones de zonas urbanizadas, tal como

Florencia).

50. En resumen, los subpr6stamos se han concedido principalmente a

campesinos pobres con fundos sin desarrollar y que tenian oportunidad

para convertirse en productores viables de ganado. La cuantia de los

subpr6stamos fue pequefia, de hecho menor que el monto 6ptimo desde el

punto de vista econ6mico. No obstante, los colonos que han podido obte-

ner cr6dito se han beneficiado de 61; se cree que sus ingresos netos

son ligeramente superiores a los de los colonos que no consiguieron cr6-

dito, incluso despues de tener en cuenta los pagos por reembolso, y, lo

que es adn mas importante, su acumulaci6n de activo les permitira' aumentar

sus ingresos en dinero en un futuro proximo. Como el aumento de valor

de la tierra no parece haber sido grande, los colonos no han logrado

incrementar su patrimonio sin dedicar mas terrenos a un empleo producti-

vo. Esto ha hecho que la concesi6n de cr6dito resultara auln mas impor-

tante.
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D. Aspectos ecol6gicos

51. El Banco y el Gobierno se han preocupado mucho de la erosi-6n,

del aprovechamiento econ6mico de la selva y de la proteccion de las

zonas boscosas durante los proyectos primero y segundo. Dentro del

area del proyecto, la erosion constituye un problema secundario cuando

se tala la selva y los terrenos se plantan para crear pastizales, incluso

si los colonos permiten que sus animales pasten excesivamente. INCORA
se ha ocupado de instruir a los colonos en la administraci6n de pastos,
incluida la plantaci6n de hierba kudzu en los lugares con problemas,

y la erosi6n en los fundos parece estar controlada. El problema es mas
grave a lo largo de las orillas de los r'os. Como se colonizaron prime-
ro las tierras ribereflas y como los terrenos bajos de las orillas figuran
entre las tierras mis fertiles de la region, los asentamientos en esas
areas tambien son los mas intensos. Para obtener nuevos pastizales y
disfrutar de un facil acceso al rio, los colonos talaron casi todos los
arboles de la ribera. Todos los afos ha ido aumentando la erosion,
estimulada por el aumento estacional del caudal debido a la denudaci6n
de la Cordillera inmeditamente adyacente al aErea del proyecto (este
punto se discute mas adelante). Los rlos que en otra 6poca proporcionaban
canales profundos durante todo el afio, por los que podian navegar vapores
de paletas, han aumentado de anchura varias veces, y en este proceso se
han hecho mucho mas someros y se han llenado de barras de arena que varlan
de posicion. En muchas partes ya no es posible la navegacion con embar-
caciones grandes, si bian los botes y canoas continlan siendo un medio
de transporte. Los caminos que se esta'n construyendo han abierto importan-
tes zonas nuevas y permiten un transporte mas rapido y directo a lugares
que ya eran accesibles, pero Caqueta ha perdido importantes arterias de
transporte con el deterioro de sus rios, y la erosion ha eliminado
muchas ha de los suelos mas valiosos.

52. Desde hace algun tiempo, existen leyes que obligan a los colonos
a mantener la selva hasta 50 m desde la orilla de un rio, proporcionando
as! una proteccion contra la erosi6n. Esta legislaci'n ni se respeta ni
se impone, y parece ser que no existe ningl'n metodo factible para que se
cumpla sin una fuerza de policia, que no hay en la zona. Al preparar la

evaluaci6n previa del segundo proyecto, el Banco estudid' la posibilidad
de establecer un programa para fomentar la forestaci6n en las riberas de
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los rios, pero decidi6 que esta labor podia dejarse a la iniciativa del
propio Gobierno. Hasta ahora, apenas se ha hecho nada. Existen parajes
corriente abajo donde la erosion no es tan grande, y pudiera resultar
economico combatirla antes de que empeore.

53. Al Banco tambien le preocupaba el uso adecuado de la selva y
el'efecto en la ecologia general de la deforestaci6n en gran escala
de este area del Amazonas. Varios estudios han indicado que, a los
precios prevalecientes y teniendo en cuenta la heterogeneidad de las
especies vegetales y el elevado costo de extraer la madera de la zona,
la explotaci6n maderera no resulta muy atrayente, salvo para que usen
las maderas los propios colonos o se aprovechen algunas especies de mu-
cho valor. Si bien la legislaci6n vigente estipula que los receptores
de mas de 50 ha de tierras del Estado mantengan un 20% como bosque
y permitan que el Gobierno mantenga un 10% del area como zona protecto-
ra, ha sido imposible lograr que los campesinos cumplan esta obligaci6n.
El Banco e INCORA trataron de establecer una reserva forestal de 16.000
ha durante el segundo proyecto, para habilitar una zona con abundante
cubierta vegetal y estudiar las condiciones locales. Este esfuerzo fra-
cas6; aunque se eligi6 un sector con posibilidades marginales de desa-
rrollo y lejos de los asentamientos existentes, los activistas politicos
decidieron que en esos parajes debla haber algo especial si se hacla
un esfuerzo para excluir a los colonos, y expulsaron a los guardas foresta-
les de ally y trajeron colonos a la reserva. INCORA y el Banco decidie-
ron abandonar la idea antes de crear un conflicto social, que podia
haber surgido si se trataba de recuperar la zona invadida. No existe
ninguna otra zona de tamafio adecuado para crear una reserva forestal.
54. Aunque el problema del desbroce progresivo de la selva es dificil
la Misi6n de auditorla cree que se necesitan m~s analisis y la fuerza
ejecutiva si se quieren evitar da5o 1'(a la larga. Al ayudar a los colonos,
los provectos primero y segundo estin fomentando nuevos asentamientos
antes de que se aborde en debida forma la cuestion del control de la
selva.

55. En la cordillera de los Andes existe otro problema ecologico.
Si bien no se encuentra dentro del Derimetro designado para el proyecto

de colonizaci6n de Caqueta, la Sierra forma la cuenca de captaci6n de
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.aguas de la mayoria de los rios que fluyen a trav6s del area del proyecto

y los fen6menos que ocurren alli pueden influir mucho en las actividades

del proyecto. Muchos campesinos, acostumbrados a cultivar las laderas

en el altiplano, emigraron a Caquet& con la esperanza de colonizar tie-

rras. Desanimados por las condiciones de la selva tropical, decidieron

permanecer a mas altura y establecer pequefios fundos en las laderas

abruptas. DesDu6s de eliminar el bosque y de plantar cosechas o crear

pastizales, la erosion ha aumentado y amenaza con destruir grandes zonas.

El agua de lluvia de la Sierra escurre ahora con mayor rapidez, haciendo

que los rios de la region inunden y erosionen durante la estacion de

las lluvias y no tengan agua durante el resto del afio. Algunos expertos

afirman que el tiempo esta cambiando en el area, pues llueve menos como

consecuencia del menor contenido de humedad del suelo. Se han hecho

esfuerzos para atenuar la erosion en las laderas de la Sierra, pero se

trata de un problema muy delicado desde el punto de vista social y poll-

tico. La tdnica soluci6n es sacar a la gente del area, prohibir los

cultivos agricolas y reforestar con gran amplitud. Sin embargo, no se

dispone de tierras en que asentar a los habitantes que serian desplaza-

dos y la presi6n sobre la tierra en otras regiones del pals haria seguras

nuevas invasiones de otros campesinos. El Gobierno esta considerando

un programa de repoblacion forestal, por el que se pagaria una suma a

los campesinos que plantaran irboles en una parte de su fundo y los

cuidaran hasta que llegasen a la madurez. Si no se logra una reducci6n

radical de la erosi6n en la Sierra durante la proxima decada, parece que

el area del proyecto sufriri grandes daflos. El Banco ha reconocido el

problema y lo ha discutido con el Gobierno, pero para el proyecto de

Caqueta es muy importante la preparaci
6 n de una solucion mas satisfactoria

a largo plazo, por lo que es preciso ocuparse mas de la cuestion.

E. Evaluaci6n y vigilancia del proyecto

56. Ni en el primero ni en el segundo proyecto se previo la creaci6n

de una unidad permanente para evaluar el proyecto; sin embargo, el Banco e

INCORA han discutido la posibilidad de establecer tal unidad, e INCORA

piensa organizarla pronto. No obstante, ya se han realizado varias evalua-

ciones clave del proyecto. Antes de la evaluaci6n previa del segundo

proyecto, INCORA emple6 a una firma de consultores independientes para
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evaluar los progresos logrados con el primero y hacer recomendaciones

sobre el segundo. Este estudio,en el que colaboraron varios expertos

de INCORA, incluye un reconocimiento sincero de los errores del pasado

y un ponderado analisis de c6mo podrian mejorarse las operaciones del

proyecto. Se ha prestado especial atencion a la dinimica de la coloniza-

cion regional, al destino de los subprestamos del proyecto por tamafto

del fundo y grado de desarrollo, al mecanismo de comDra y entrega de gana-

do al subprestatario, a la inadecuidad de la asistencia tecnica y a las

condiciones socioecondmicas de los colonos. INCORA tambi6n anim6 a cua-

tro estudiantes a que escribieran una tesis comuin, evaluando el efecto

social y economico del primer proyecto. Los estudiantes recopilaron

una cantidad considerable de datos stiles mediante encuestas por muestreo,

y la tesis resultante actualiza y amplia el estudio de los consultores.

INCORA tambien proporcion6 ayuda a dos estudiantes americanos para que

escribieran tesis doctorales sobre el desarrollo de Caqueta', y realizo

una pequefia encuesta entre los subprestatarios para obtener los datos

sobre los progresos tecnicos de los fundos, requeridos para preparar el

PCR.

57. A pesar de estas investigaciones, es necesario obtener informa-

ci'n sobre varios aspectos clave del proyecto y evaluarlos. Se conoce

muy poco sobre el uso de la vialidad para poder determinar bien su

lucratividad econ6mica, o sobre el posible disefno o modificaci6n de les

trazados. Asimismo, se necesitan datos acerca del nivel actual de efi-

ciencia tecnica de los fundos. Ademas, hay que examinar la lucratividad

de los cultivos perennes, tal como el axrbol del caucho y la palma aceite-

ra. Estas dos cosechas se introdujeron en Caqueta hace varias dscadas,

pero se excluyeron del financiamiento del proyecto porque no se conocia

su factibilidad tecnica y economica. Debido a que requieren mas intensi-

dad en la mano de obra y como un medio eficaz de diversificar la produc-

cion de la region, ya es hora de que se estudien de nuevo las posibilida-

des que ofrecen. Tambien es importante una mayor evaluaci6n del efecto

ecologico del proyecto y el disefno de programas espec'ficos para mejorar

la situaci'n.

F. Tasa de rendimiento

58. La tasa de rendimiento econ6mico que se pronostic
6 en el primer

informe de evaluaci6n fue del 16,5%. En el PCR se estima que la tasa
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ser& del 17%, incluso despu's de modificar sustancialmente la envergadura
del proyecto. La metodologla en que se basan estas estimaciones podria
mejorarse.

59. La tasa de rendimiento del proyecto es el promedio ponderado de
lo que rinden las distintas partes que lo componen, en especial la cons-
truccion de caminos y el desarrollo de fundos. Mientras se ejecutaba el
proyecto, el precio del ganado fue mas alto que al prepararse la evalua-
ci6n previa, lo que contribuy6 a reducir el nimero de cabezas compradas
al aumentar los gastos de inversion, pero este hecho apenas influy6 en
el rendimiento en si (pues las ventas permitiran obtener unos ingresos
proporcionalmente mayores). Las hip6tesis tecnicas utilizadas al cons-
truir los modelos de fundo, tal como la variaci6n esperada en el destete
de crias y la tasa de mortalidad de las reses, quiza hayan sido un poco
optimistas. Sin embargo, al calcular la tasa de rendimiento se supone
que el trabajo de la familia para desbrozar la tierra, sembrar la hierba
del pastizal, levantar cercas y administrar despues el rebaflo y los pas-
tos tiene un valor de cero. En el texto del informe de evaluaci6n previa
se alega que el elevado porcentaje de desempleo en Colombia justifica
esta hip6tesis. Otro calculo indica que si se atribuyese al trabajo de
la familia un valor total de US$220 por afo, la tasa de rendimiento eco-
n6mico de todo el proyecto disminuiria al 8%. Es evidente que la lucrati-
vidad econ6mica del proyecto resulta muy sensible a la hip6tesis sobre
el valor del trabajo. En el segundo informe de evaluaci6n previa se supone
que el "precio sombra" del trabajo es cero (igual que en el PCR), pero
sin considerar el impacto de los posibles valores en la tasa de rendimien-

to. Si bien parece razonable utilizar una tasa de salarios algo menor
que los salarios que se pagan en el area (donde escasea la mano de obra)

para reflejar el deficiente aprovechamiento del trabajo en el pais en las
condiciones actuales y captar asi el atractivo especial de este proyecto,
un costo de oportunidad de cero para el trabajo parece ser extremo.
60. El Drograma de construccion de caminos fue significativamente

menor que el planificado, y los costos unitarios de las obras un 45%
mayores que los pronosticados. Este aumento del costo habria reducido
la tasa de rendiriento del comDonente si se hubiera supuesto que el ahorro
de transporte por km de via construida permanecia constante. Aunque no
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se dispone de informacion adecuada sobre el uso de la vialidad, el

volumen de transporte y los gastos de mantenimiento parecen ser mayores

que lo que se esperaba. El aprovechamiento mas intenso compensa por

lo menos en parte el costo mas elevado de construcci6n. Ademas, los

beneficios que proporciona el mejor transporte, tal como se calcularon

en el primer informe de evaluaci6n y en el PCR, se han limitado con

criterio conservador al ahorro en el movimiento de ganado y granos fuera

de la zona. No se ha establecido ningdn ahorro por la entrada y salida

de insumos agrcolas (incluidas las reses), ni por el transporte de bie-

nes de consumo o los viajes personales, todos los cuales son sxgnifica-

tivos.

61. Cuando se atribuye al trabajo de la familia un costo de US$500

anuales, que es la Mitad de su valor de mercado (1,5 trabajadores por

fundo) y se introducen otros cambios en la metodologia, la tasa de

rendimiento econ6mico del proyecto se estima en el 13%.

62. Esta tasa calculada de nueva quiza no represente todo el rendi-

miento del proyecto. Por una parte, el precio de los novillos cebados

en Caqueta ha subido en los U5ltimos afos algo mas que en Medellin, quiza

por los mejores enlaces comerciales con el resto de Colombia a por la

creciente demanda local. De todas maneras, los precios del ganado Dare-

cen ser inusitadamente altos y estar a un nivel insostenible, si se re-

lacionan con las condiciones del mercado internacional. Por la otra,

los costos y beneficios vinculados con las inversiones en los sectores

salud y educaci6n se han excluido explicitamente al calcular la tasa de

rendimiento, como es prictica del Banco, mientras que se han incluido

los gastos administrativos asociados con la construccion de caminos y la

administracion del proyecto. No se ha considerado ninguin beneficio por

los servicios administrativos, tal como la expedici6n de titulos de

posesi6n de la tierra, que pudieran ser importantes y que no estgn

totalmente incorporados en el aumento del producto de los subprestatarios.

G. Actuaci6n del Banco

63. La evaluaci6n previa del proyecto fue una labor dificil. Los

datos sobre la zona que se iba a desarrollar eran relativamente pOcOs

y las comunicaciones dentro del area de colonizaci6n limitadas. El Banco

tenia muy poca experiencia sobre los programas de colonizaci6n o de de-

sarrollo rural. En consecuencia, si bien pueden imputarse a la Mision
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de evaluaci6n algunos errores importantes respecto del disefto de los

caminos, preparaci6n de presupuestos, costo de las actividades y calen-

dario de ejecuci6n del proyecto, demostr6 tener imaginaci'n y sentido

empresarial al concebir y establecer su diseflo global. Aunque se trata

principalmente de un proyecto de construccion de caminos y concesi6n de

credito ganadero, el Banco acepto una perspectiva de los problemas de la

regi6n que permiti6 apoyar actividades relativas a los problemas de

salud, educaci'n, nutrici6n y ecologla. Esto transform6 al proyecto en

uno de los primeros esfuerzos especificos del Banco para el desarrollo

rural general. Su contribuci6n en cada una de estas esferas ha sido im-

portante, aunque todavia queda mucho por hacer. El Banco tambien

prest6 apoyo a un centro regional de investigaciones agricolas y ganade-

ras, en un momento en que esta clase de ayuda no era comdn en los pro-

yectos del Banco; la creaci6n de este centro proporcionara beneficios

significativos en el futuro. El proyecto tambien es notable por la

preocupaci6n que refleja acerca de la distribuci6n. Se insisti6 sobre

todo en ayudar a los colonos cuyas tierras estaban sin desarrollar; los

esfuerzos para lograr que los creditos llegaran a Ilos agricultores m's

pobres persistieron durante todo el proyecto.

64. La vigilancia del proyecto fue adecuada en todo momento; los

informes presentados se mantuvieron a la par con la marcha de los trabajos

y los aide memoire eran inusitadamente detallados. Cuando en 1973 hubo

que decidir si se continuaba el proyecto con una envergadura mucho menor

que la planificada originalmente o se daba por terminado, el Banco eligi6

la primera opci6n, calculando que incluso un proyecto mas pequeflo resulta-

ria econ6micamente atrayente. La decisi6n parece haber sido muy acertada.

En el segundo proyecto se corrigieron algunas de las faltas del primero,

y el desarrollo continua siguiendo las directrices que parecen ser mas

prometedoras.
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PROYECTO DE COLONIZACION DE TIERRAS DE CAQUETA

(Prestamo 739-CO)

INFORME SOBRE TERMINACION DEL PROYECTO

I. ANTECEDENTES

1.01 El Proyecto de Colonizaci6n de Tierras de Caqueti esti ubicado
en la Intendencia de Caquet6, que se encuentra en la estribacion oriental
de la Cordillera de los Andes, inmediatamente adyacente a las tierras
bajas de la cuenca amazonica, en el sudeste de Colombia (Mapa IBRD 11000).
La ciudad mis importante de la regi6n, Florencia, se fund6 durante el
auge del caucho ocurrido a principios del siglo actual. Con la deca-
dencia de las explotaciones caucheras a principios de la decada de 1920,
los colonos se quedaron en el 'rea y desbrozaron las tierras de la Selva
para iniciar un amplio desarrollo de la ganaderla. Ademis, ha persistido
la colonizaci'n espontanea, pues los campesinos de muchas partes superDo-
bladas de la Sierra colombiana no disponen de terrenos para vivir razona-
blemente, mientras que gran parte del pais continian poco pobladas. El
Gobierno estim6 en 1971 que unas 360.000 familias deblan trasladarse a
las 'reas despobladas de la selva, para vivir allf como colonos. Sin
embargo, los gastos de traslado de gran nu'mero de personas y la realiza-
ci6n de las inversiones iniciales requeridas para ayudarlos en el asenta-
miento resultan prohibitivos, y un Droyecto anterior de asentamiento
dirigido, administrado por la Caja de Credito Industrial y Minero (Caja
Agraria) no tuvo exito. El Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA), creado en 1961, prepar6 un enfoque menos costoso para apoyar
la colonizaci'n espontinea. En virtud de este plan: a) s~lo los colonos
que ya hubieran establecido un Dequefio fundo, o que por lo menos hubiesen
desbrozado una parcela de la selva y preparado pastizales con sus propios
recursos, recibirian asistencia tecnica y ayuda financiera. En consecuen-
cia, unicamente los colonos mas dignos de confianza y persistentes obten-
drian el apoyo del programa de INCORA, y b) el Gobierno no haria ningun
gasto para desplazar a los posibles colonos provenientes de otras zonas,
ni para el desbroce, cultivo y construccion inicial de la casa. Las
tierras de la zona de colonizaci6n propuesta son propiedad del Estado, y,
por ley N9 135 de 1961, INCORA se encarga de desarrollarlas y de aplicar
el reglamento para la concesi6n de titulos g de propiedad.
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1.02 Antes de iniciarse este proyecto, INCORA puso en practica,
con avuda de USAID, dos Drogramas principales de credito supervisado,
uno para actividades agricolas en general, en asociacion con la Caja
Agraria, y el otro para fomento de la ganaderia, en asociacion con el
Banco Ganadero. El objetivo era conceder pr'stamos para desarrollo,
en union de asistencia tecnica, a los agricultores que dispusieran de
recursos en tierras y mano de obra suficientes para establecer fundos
viables.

II. FORMULACION DEL PROYECTO

2.01 Una Mision del.Banco, que visit6 el pals en 1967 para examinar
las actividades de INCORA relativas al desarrollo rural, tambien identi-
fic6 el Provecto de Colonizaci6n de Tierras de Caquet'. En noviembre de
1968, el Gobierno colombiano present6 al Banco una solicitud de presta-
mo para financiar un proyecto de asentamiento en Caqueta, con un costo
total de US$20,9 millones. En marzo y octubre de 1969, dos misiones CP
de FAO/Banco ayudaron a INCORA a terminar de preparar el Proyecto de
colonizacion de tierras de Caqueta. En enero/febrero de 1970, el Banco
hizo una evaluaci6n previa del proyecto, el cual fue aprobado por la
Junta el 4 de mayo de 1971.

III. DESCRIPCION DEL PROYECTO

Programa inicial

3.01 Segun los calculos de la evaluaci6n previa,'el proyecto benefi-
ciar'a directa o indirectamente a 8.000 familias; sin embargo, con poste-

rioridad se comprob6 que en el area de influencia del proyecto habitaban
12.500 familias. Los planes inclu'an la construcci6n de 380 km de caminos
en el 'rea de Caqueta', para servir a 3.500 colonos parcialmente estableci-
dos y abrir 280.000 ha de tierras virgenes al asentamiento de otros 2.800
colonos. Tambien se concederia cr6dito para desarrollar los fundos,
desbrozar tierras, levantar cercas y adquirir ganado y otros insumos

los 3.500 colonos parcialmente establecidos, asi como unos 1.000 de los
2.800 colonos nuevos que se esperaba llegaran al 'area del proyecto durante

el periodo de desarrollo. Ademas, se construirian 90 escuelas de ensefnan-
za primaria y 6 centros de salud. Se estim6 que el Droyecto costaria
US$21,6 millones. Mediante el pr6stamo se financiarian US$5,5 millones

de gastos en divisas (o un 25% del costo total del proyecto) y gastos
en moneda nacional por el equivalente de US$2,6 millones (o un 38% del

costo total del Drovecto). El Gobierno aportaria un 30% y los agricultores
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el 32% del costo total del proyecto, mediante una participaci'n del

40% en las inversiones agricolas.

Dificultades con que se tropez6 en el programa inicial

3.02 Para septiembre de 1973, es decir, a la mitad del peroodo de

inversiones previsto para el proyecto, s6lo se habla concedido un 20%

del nimero de subDrestamos que se esperaba y solo se habia terminado

un 16% de la longitud de los caminos y un 13% del nu'mero de escuelas.

Los motivos principales que originaron estas deficiencias se examinan

en los pDrrs.3.03 a 3.07. En el parr.3.08 se describen los cambios prin--

cipales introducidos en las metas del proyecto, despues de la revision

de los planes originales como consecuencia de la experiencia durante el

periodo inicial de ejecuci6n.

3.03 Programa crediticio. El Banco Ganadero tard6 mas de lo que

esperaba la Mision de evaluaci6n previa en organizar los procedimientos

y formar al personal requerido para administrar el programa de prestamos

a largo plazo. Los subprestamos otorgados durante los dos primeros ahos

fueron mayores que lo previsto, y se concedieron principalmente a colonos

establecidos que ya reciblan credito. En general, los subprestatarios

(Categoria A) terminaron de realizar las inversiones financiadas con los

subpr6stamos en uno o dos afnos, mientras que en el informe de evaluaci6n

previa las inversiones se distribuilan en tres afios. Los colonos estable-

cidos parcialmente (Categoria B) y los nuevos colonos (Categorla C) que

solicitaron sus primeros subvrestEmos tambien terminaron de hacer inversio-

nes antes de los cinco y siete afios previstos, respectivamente, en el in-

forme de evaluaci6n. Los retiros de fondos y el total de fondos requeri-

do difieren sustancialmente de los calculos del informe de evaluaci6n

previa, que ademas parece no tener congruencia interna.

3.04 Por el Anexo 2 del informe de evaluaci6n previa puede verse

que entonces se calcul6 que la inversion total requerida para asentar

4.500 colonos seria de Col$342,65 millones (US$19,0 millones), o

US$4.2201 1 por colono. Ademas, se supuso que de este ndmero, 3.500 colo-

nos habrian invertido Col$98,65 millones (US$5,4 millones) antes de

1/ El tipo de cambio en el momento de efectuarse la evaluaci6n previa

era de Col$18,00 = US$1,00.
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iniciarse el proyecto, quedando un saldo de Col$244,0 millones (US$13,6

millones) que se invertirian en los siete ahos siguientes (Anexo 1). Sin

embargo, mediante el proyecto se contraerlan compromisos de subpr6stamo

distribuidos en tres anos, lo que indica que en cinco afios se invertiria

un total de Col$168,55 millones (US$9,4 millones), quedando un saldo de

Col$75,45 millones (US$4,2 millones) para inversiones despues del proyec-

to. En el Anexo 9 (Cuadro 1) y en el texto (parrafo 4.01) del informe

de evaluaci6n previa aparece la inversion global para desarrollar los

fundos como Col$135,4 millones (US$7,52 millones), de cuya cifra los

prestamos a plazo mediano proporcionaroan US$4,17 millones y la contribu-

cion de los colonos US$3,35 millones: de los modelos de inversion agrico-

la (Anexo 2 del informe de evaluaci6n previa) solo se deriv6 el 80%- de

los requerimientos financieros para el periodo del proyecto propuesto

y del ndmero v cronologia de los subprestamos propuestos.

3.05 Un factor importante que influy6 en la evoluci
6 n inicial del

proyecto fue el brusco aumento de los precios dentro del pais, si bien,

en t'rminos de d6lares, esto represent6 un incremento pr-proporcional

menor, debido a la devaluaci6n del peso colombiano. Se ha calculado

que unicamente el 16% del deficit financiero puede atribuirse al alza

de precios; es evidente que el 10% para imprevistos no pudo compensar

por completo la diferencia.

3.06 El programa vial. El programa de vialidad se retraso por

las siguientes causas: a) las dificultades originadas por las fuertes

lluvias, la inestabilidad de los suelos y la escasez de materiales de

construccion: b) las deficiencias tecnicas y administrativas de los con-

tratistas y de sus inspectores sobre el terreno; c) los defectos en las

compras, nacidos principalmente de las normas inadecuadas de licitaci6n

y de los procedimientos de los contratos que, en union de la lejania

de la zona, no atrajeron a empresas fidedignas, y d) los aumentos de

precios. En mucha parte, estas dificultades fueron debidas a la falta

de experiencia del Banco y de INCORA con las condiciones de trabajo en

la region amaz6nica.

3.07 Infraestructura social. Seg'n se habia convenido entre el Ins-

tituo Colombiano de Construcciones Escolares (ICCE) e INCORA, se construi-

rian 90 escuelas con mano de obra gratuita, que proporcionarian los bene-
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ficiarios. Sin embargo, era optimista esperar que los colonos Dodrian

dedicar una parte de su tiempo a obras comunales, pues en las condiciones

predominantes en la region no debe confiarse en que haran un esfuerzo

tan importante gentes que viven y trabajan en fundos muy dispersos. Por

lo tanto, el programa de construccion de escuelas se redujo a 60 esta-

blecimientos y el costo de la mano de obra tuvo que financiarse con

fondos del proyecto. Ademas, ICCE no cumpli6 sus obligaciones e INCORA

tuvo que hacerse cargo del programa.

El Droyecto revisado

3.08 En septiembre de 1973, el proyecto se redujo de envergadura de

la manera siguiente:

Objetivos fisicos modificados

Cglculos de Objetivos Resultados al
la eval. pre- revisados terminarse

Programa crediticio via el proyecto

Ng de subpr'sta.os para adqui- (Ener.1971) (Sept.1973) (1976)

rir ganado reproductor

NQ de subprestamos para adqui-
PiL m, A6A4=uA ut =ngorde

Ganado (N9 de cabezas)

Infraestructura

Caminos (km)

Escuelas (NQ de establecimientos)

Centros de salud (NP de unidades)

1/ En vez de seis centros de salud, se construyeron cuatro y un hospital.

La adaptaci6n a la realidad, la creciente experiencia del personal

administrativo de INCORA y la eleccion de contratistas mis dignos de

confianza, unidas a un sistema mejor para hacer licitaciones y otorgar

contratos, han servido para perfeccionar la ejecuci6n del proyecto.

IV. EJECUCION

4.01 El proyecto se declar6 en vigor el 19 de octubre de 1971 v

se cerro el 30 de septiembre de 1976, con un retraso de 23 meses respec-

to del calendario de trabajos. A pesar de las muchas dificultades inicia-

les, este proyecto ha sido muy eficaz para convertir a ocupantes sin ti-

tulo en agricultores y para hacer que unas tierras de baja productividad

se transformaran en exDlotaciones ganaderas bastante productivas.
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4.02 Programa de creditos. El objetivo original consistIa en

DroDorcionar creditos a 4.500 colonos para adquirir un promedio de 11

cabezas de ganado durante los tres anos que durar'a el proyecto. Al

principio los subprestamos fueron mucho mayores de lo que se habia pensa-

do, pero, despues de una serie de conversaciones en 1973 con el Banco,

INCORA accedi6 a limitar a 15 el nimero de cabezas que financiaria para

cualquier subprestatario, con la condicion adicional de que el nu1mero

que se adquiriria no haria que el rebafio pasara de 25 animales. Cuando

se termin6 el Droyecto se hablian distribuido 27.000 vacas y 1.500 toros

a 1.716 familias, que recibieron 1.907 subprestamos por valor de Col$153,0

millones, o un 89% del total de inversiones en desarrollo de los fundos,

sin incluir el engorde del ganado; el resto se destin6 a mejorar el

fundo y la vivienda. El promedio del prestamo fue de Col$89.033

(US$3.142) por familia, y permiti6 comprar 15,8 vacas y 0,9 toros. La

contribuci6n de los subprestatarios de US$3,35 millones no podia revestir

la forma de compras de ganado o de mejoras en el fundo, seguin se estipu-

laba en los modelos agricolas de la evaluaci6n previa. Sin embargo, el

colono agregaba un considerable valor con sus operaciones de desbroce de

la tierra. Como las tierias virgenes abundan tanto en la selva colombia-

na que carecen de valor comercial, el precio de los terrenos desbrozados

esta representado por el valor del insumo trabajo. Para conceder un

subprestamo se exigia que el colono aportara al proyecto 5 ha de tierras

desbrozadas, que en 1971 tenian un precio de Col$30.000 (US$1.660), as-

cendiendo en total a unos Col$51,5 millones (US$2,9 millones) para los

1.716 subprestatarios.

4.03 Investigaciones y reservas forestales. Estos dos factores

se consideraron como parte integrante del programa de colonizaci6n.

Los trabajos de investigaci6n se han realizado satisfactoriamente, de

conformidad con el contrato firmado entre INCORA y el Instituto Colombia-

no Agropecuario (ICA) (parr.8.05). Apenas se prest6 atencion al mante-

nimiento de reservas forestales, pues una Misi6n de vigilancia del Banco,

que se ocup6 especialmente del impacto del provecto en el ambiente, pudo

comDrobar que no se hablan Droducido dafios en el 'area del provecto, o eran

muy pequefios. No obstante, en el proyecto siguiente (Proyecto de asenta-

mientos rurales de Caqueta - Prestamo 1118-CO) se incluyo un componente

especial de silvicultura y control de la erosion.
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4.04 Titulos de propiedad de la tierra y asistencia tecnica. Estos

dos conceptos se incluyeron como elementos esenciales del disefio y del

costo del proyecto, si bien el Banco no financi6 mas que los vehiculos,

equipo y construccion de edificios, dentro del encabezamiento general

de "administracion". Cuando se efectu6 la evaluaci6n previa del segundo

proyecto, se indic6 que el problema mcis destacado en ese momento era

la asistencia tecnica a los agricultores, para la que no se habian asig-

nado fondos de una manera explicita; en consecuencia, estos aspectos reci-

bieron suma atenci6n en el segundo proyecto. A los agricultores del area

de Caqueta se les han expedido unos 4.700 titulos de propiedad, que ampa-

ran algo mas de 207.000 ha de tierras. Despues de realizar progresos

muy lentos en el periodo 1973-1974,concediendo un promedio de 649 titu-

los por afo, la Seccion de topografia y levantamiento de tierras consigui
6

completar su plantel de personal al finalizar el Proyecto Caqueta I, para

cumplir el objetivo de expedir 1.500 titulos anuales en el Proyecto

Caqueta II.

4.05 Construcci6n de caminos. Los retrasos en la construccion de

vias de comunicacion se debieron principalmente a las dificiles condicio-

nes fisicas del area. Al principio no se reconocieron en toda su extensi6 n

los problemas que plantea el clima, los suelos, la topografia y la lejania

de la regi6n. En consecuencia, si bien en la evaluaci6n previa se

esperaba que habria "algunas dificultades para encontrar un buen trazado

de caminos con pendiente suave", durante las actividades de vigilancia

se inform6 que existian causas importantes de retrasos y aumento de los

costos, debidas a "condiciones fisicas inesperadas y dificiles". Mien-

tras se ejecutaba el proyecto, INCORA modific6 sus procedimientos de lici-

tacion, para ajustarlos a las normas establecidas por el Ministerio de

Obras Pdblicas. Esto sirvi6 para atraer contratistas mas importantes

y mis calificados, pero mientras dur6 el proyecto todo el pais tuvo

problemas en la industria de la construcci'n, nacidos de una expansion

tan raDida que desbord6 su capacidad financiera y administrativa. El

costo total de la red viaria (promedio: US$29.499/km) fue casi el doble

que el calculo de US$17.222/km, que figuraba en la evaluaci6n previa.

Los fondos se agotaron despues de gastar Col$151,0 millones (US$5,33

millones), que s6lo financiaron 177 km de caminos (un 47% del calculo
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en la evaluacion), un puente sobre el rio San Pedro y parte de otro

sobre el rio Pescado, en lugar de una embarcaci6n de transbordo (ferry),

que se vi6 que no era utilizable en la prsctica (Anexo 2). El programa

de vialidad se continu6 con 'xito durante la segunda etapa del proyecto

de Caqueta, en la que se incluyo el financiamiento con caracter retro-

activo de algunos elementos de la primera.

4.06 Infraestructura social. El programa de salud se modific6 un

poco, Dues de los seis centros previstos se terminaron cuatro, y se

construy6 un hospital en Cartagena del Chaira en lugar de otros dos cen-

tros de salud (Anexo 3). El equipo tenla que suministrarlo el Ministe-

rio de Salud; sin embargo, no ha resultado fdcil obtener personal sufi-

ciente. El programa escolar se redujo de 90 a 60 establecimientos docen-

tes (Anexo 4) cuando se revis6 el proyecto en 1973. INCORA construy6

los edificios de las escuelas y los beneficiarios habilitaron las aulas.
1/

Sin embargo, escasean los materiales docentes- , y no existe un censo

correcto del ndmero de niflos de la regi6n que asisten a las clases. Seguin

los maestros de la zona, cada escuela tiene unos 50 alumnos y la capacidad

esta casi totalmente utilizada.

V. COMPRAS, COSTOS Y DESEMBOLSOS

5.01 Las obras de construccion de caminos se realizaron mediante

contratos concertados con firmas del pals. Los contratos se anunciaron

siguiendo los procedimientos establecidos por el Banc6 para las licita-

ciones competitivas internacionales, pero las empresas extranjeras no

respondieron debido al poco valor de tales contratos (el mayor fue de

US$1,0 mill6n), a los costos unitarios relativamente bajos que ofrecie-

ron los contratistas nacionales y a la lejan'a del area. INCORA tropez6

con grandes dificultades para atraer contratistas competentes y estable-

cer procedimientos de licitaci6n adecuados para las condiciones existen-

tes en Caqueta. En un informe de vigilancia se sefiala que la encarniza-

da competencia en las licitaciones y las formas poco realistas de ajuste

de precios hicieron que la mayoria de los contratistas trabajaran con

un margen de beneficio insuficiente. Ademas, las fuentes de cr6dito

1/ En virtud del proyecto Caqueta' - II se entregara material suficiente

para 500 escuelas.
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eran limitadas, y algunos contratistas sostienen que los cargos financieros

absorbieron hasta el 30% de sus gastos de explotaci6n. INCORA revis6

los mentodos para estudiar las ofertas, atribuyendo mas importancia a la

capacidad gerencial y administrativa de los licitadores y tambien

modific6 las f6rmulas sobre precios, para atraer contratistas ma's expe-

rimentados y dignos de confianza, lo que consigui6 y contribuy6 a mejo-

rar el programa de construcci6n de caminos. En total, en virtud del

proyecto se concedieron 18 contratos para construir caminos y puentes y

cuatro para edificios de los servicios de salud.

5.02 En el Anexo 5 se Dresentan los gastos totales del proyecto

hasta el 30 de septiembre de 1976, y en el Anexo 6 el costo total del

proyecto y su financiamiento; la asignaci6n del pr6stamo del Banco se

encuentra en el Anexo 7 y el calendario de desembolsos en el Anexo 8.

Con el Dr6stamo del Banco se financi6 aproximadamente el 40% del costo

total del proyecto, y no el 38% como se habia aprobado al Drincipio. Los

desembolsos para desarrollo de los fundos ascendieron a US$3,8 millones,

en vez de los US$2,9 millones previstos en los calculos de la evaluaci6n

previa (Anexo 6) -

5.03 Los insumos de temporada que figuran en los informes del INCORA

representaron en total Col$91,5 millones durante el perlodo del proyecto.

Estos insumos fueron financiados mediante creditos a corto plazo concedi-

dos por la Caja Agraria e INCORA y reembolsables en un afno; la cifra

maxima de prestamos estacionales, por valor de Col$28,7 millones, en un

afio correspondi6 a 1972, al comenzarse el proyecto. El monto acumulado

deCol$91,5_millones se ha incluido en el Anexo 6, sobre costos y finan-

' "1 ^obierno ha informado que, despu6s de terminar de pagar todos

los gastos del proyecto y todas las sumas pendientes, el costo total es

de Col$478.701.000, cifra casi identica a la de Col$479.082.000, menciona-

da en el Anexo 5. Tambien ha sefialado que con el pr6stamo del Banco se

financi6 un 44% del costo total del proyecto. La diferencia con la ci-

fra del texto (40%) se debe a que se utilizan distintos tipos medios de

cambio para los desembolsos (Col$26,40/US$1,00 en las cuentas del Gobier-

no y Col$23,70/US$1,00 en los Anexos 5, 6 y 7). Por el mismo motivo, el

Gobierno comunica que los desembolsos del prestamo para desarrollo de

los fundos ascendieron a US$3,6 millones.
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ciamiento del provecto.

VI. EFECTO AGROPECUARIO Y SOCIAL

6.01 En la mayoria de los proyectos relativos a la agricultura y

ganader'a, las inversiones en desarrollo del ganado y del fundo se

hacen mucho antes de que se logre la plena producci6n; asi sucede espe-

cialmente en proyectos de asentamiento como el de Caqueta. Tendrin

que transcurrir muchos afios antes de que los fundos lleguen a su estruc-

tura final, el rebafno est6 totalmente desarrollado y el tamafto se haya

estabilizado. Por lo tanto, los datos sobre producci6n que figuran en

el presente informe deben considerarse como una perspectiva provisional.

A solicitud del Banco, INCORA hizo en octubre de 1976 una encuesta en

38 de los 600 fundos que llevan mas de tres afos en el programa. Si

bien la muestra es pequefia y no totalmente representativa, ayuda a formar

un primer juicio y sefiala lz tendencia. Los treinta y ocho fundos se

clasificaron en cinco categorias, segun el n'mero de cabezas de ganado

compradas con subprestamos obtenidos en virtud del pr6stamo 739-CO.

Categorla del fundo NQ de cabezas NQ de fundos

I

II

III

IV

V

Antes de reci- A la
bir el cred. terminaci6n Diferencia

(1971) (Oct.1976)
NQ No Ng

Superficie total de los
fundos (ha)

Global

Tamafio medio del fundo

Superficie total dedicada
a pastizales (ha)

Global

Promedio

Ganado (total de cabezas)

Global

Promedio
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Desarrollo ganadero

6.02 El promedio de tamafio inicial de los fundos era de 84 ha,

con un rebano de 19 cabezas de ganado que pastaban en 47 ha de pastiza-

les; se trataba de explotaciones parcialmente desarrolladas y no de

nuevos colonos. De conformidad con los ca'lculos de la evaluaci6n previa,

un 70% del prestamo se destinar'a a beneficiar primero a los agricultores

ya establecidos con ingresos bajos. En general, la superficie de pastiza-

les solla ser doble de la necesaria para el ntmero de cabezas poseido,

lo que confirma que estos ganaderos careclan de capital, pero tenlan

buenas posibilidades de desarrollar mas su fundo. El primer proyecto

de Caqueta se concentr6 especialmente en los agricultores, a fin de que

pudieran lograr su potencial de cultivo (Anexo 9).

Desarrollo agricola

6.03 La ampliaci6n de la superficie de los fundos no solo se

logr6 talando y desbrozando mas selva, sino tambien comprando tierra,

por los primeros colonos que se desplazaron a medida que progresaba el

desarrollo de la region fronteriza. Este proceso de expansion de los

fundos mediante compras de terreno se aceler6 a causa del alza vertigino-

sa de los precios del ganado. Si bien esta evoluci6n todavla no es

critica para la estructura social del area, INCORA vigila el proceso

con gran cuidado y quiza tenga que intervenir para evitar que se

pierda la equidad en la propiedad de las tierras. Adem's, se han obser-

vado otros dos acontecimientos significativos: algunos de los agriculto-

res tienen trabajadores que trabajan en el fundo y viven en la ciudad

mas pr6xima (Florencia), y en algunos casos pequefios terratenientes han

vendido los terrenos desbrozados para obtener dinero. Luego, despues de

gastar una gran parte de sus fondos, se han establecidoncomo ocupantes

sin titulo en un area fronteriza.

Cultivos en campos

6.04 Los colonos empiezan por desbrozar la selva y plantar cultivos

para subsistencia y venta durante el primer afo. Utilizan las tierras

virgenes durante tres afos, hasta que disponen de una superficie de

terreno limpio suficiente y pueden comprar semilla oara pastos o material

para plantar. Esta forma primitiva de agricultura les proporciona la

base para habilitar las primeras 5 ha de pastizales, lo que es condicion
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previa para obtener un subprestamo y comprar algunas. vacas. A medida

que las actividades agricolas se van convirtiendo en ganaderas, v cuando

el agricultor recibe su primer subprestamo, el cultivo de los campos se

reduce al nivel de subsistencia, porque las tierras de la regi6n no se

prestan a producir cosechas y s6lo existe un mercado local limitado para

los productos agricolas.

Evaluaci6n general

6.05 La mayoria de los subprestamos se concedieron a agricultores

establecidos, con un promedio de 19 cabezas de ganado en su rebafio, y

s6lo unos cuantos a colonos que empezaban a desarrollar sus fundos. Parece

que esta decision fue acertada, pues: a) deben transcurrir varios afios

antes de que un colono de la frontera quede vinculado al sistema de

infraestructura, lo que es condicion previa para que pueda utilizar

los servicios de prestamo y extension, y b) el agricultor ya establecido

todavia tiene unos ingresos y productividad bajos y carece del capital

indispensable para desarrollar solidamente su fundo. Si bien el grupo

al que se queria beneficiar con el proyecto no inclu'a a los campesinos

mis pobres del irea,- la experiencia ha demostrado que, despuss de propor-

cionar creditos a los colonos mis accesibles y establecidos, los ocupan-

tes sin titulo que comienzan a asentarse en la frontera han logrado

algunos beneficios indirectos del programa de prestamos de INCORA. Esto

se debe a que los caminos penetran en las zonas fronterizas y los

precursores observan la buena experiencia de los colonos mas establecidos

y son animados a solicitar ayuda de INCORA.

6.06 Durante el periodo de ejecuci6n del proyecto, el valor del

ganado se triplic6 y la superficie dedicada a pastizales se duplic6.

Sin embargo, el impacto en el genero de vida y en el nivel de vida ha

sido menor de lo que se esperaba. No se han hecho gastos importantes

en mejorar la vivienda y dotar de servicios higienicos al fundo, as

como en educaci6n, pero estas pautas probablemente se modificarin

gracias a los esfuerzos mis intensivos para instruir a las gentes. Por

otra parte, los agricultores iran acumulando capital, principalmente en

forma de ganado, y dentro de algunos afios sus empresas serin mis sdlidas,

en vez de gastar el dinero en un consumo excesivo para demostrar que

con el provecto se adquiere un nivel de vida elevado.
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6.07 La Mision que preparo el informe de terminaci6n del proyecto

tambien examin6 los resultados obtenidos por dos grupos de subprestata-

rios: a)251 agricultores de la zona crediticia de Doncello, 63 de los

cuales habian recibido subprestamos en 1972, primer afo del programa,

y b)181 agricultores de la zona crediticia de Valparaiso, 84 de los

cuales habian recibido subprestamos en 1973, que fue el primer afio de

operaciones. El primer grupo comenz6 los pagos de reembolso en 1976 y

el segundo en 1977. Se hicieron las observaciones siguientes:

a) un 18% de los beneficiaiio abandonaron el proyecto, por no

poder cumplir las condiciones de los subprestamos y por otros

varios motivos; 71% permanecieron en el programa, con una ac-

tuaci6n satisfactoria, y 11% anularon el prestamo por su propia

iniciativa;

b) los beneficiarios que permanecieron en el programa reembolsaron

en 1976 el 116% de los fondos (incluidos los pagos anticipados),

lo que demuestra que su situacion es s6lida, y

c) los informes que recibi6 INCORA de los inspectores, confirmados

durante la Mision por entrevistas directas con los agricultores,

indican que estas cifras representan la tendencia general en

toda el 'area del proyecto.

6.08 En virtud del proyecto, el promedio de inversion por familia

para desarrollar el fundo fue de unos US$4.900, entre-1.716 beneficiarios.

La inversion total, sin incluir los gastos estacionales, pero si el

transporte y la infraestructura social, fue de US$5.600 aproximadamente

(Anexo 10).

VII. TASA DE RENDIMIENTO

Tasa de rendimiento econ6mico

7.01 Para calcular la tasa de rendimiento del proyecto para la

economia, los gastos de inversion se ajustaron al peso colombiano de

1972 utilizando el deflacionador del PIB, cuyos valores anuales se dan

en el Anexo 11, junto con los indices de precios y el promedio de tipos

de cambio. Los precios en la puerta del fundo utilizados para los

calculos figuran en el Anexo 12. Se utilizaron los modelos de inversion

agricola construidos para la segunda fase del proyecto (pr6stamo 1118-CO

e informe de evaluaci6n previa 501a-CO), con pequenos reajustes, para

estimar los beneficios econ6micos que se esperaban del primer proyecto,
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pues tales modelos representan la evoluci6n que ocurre en el fundo tipi-

co. Sobre esta base, si se descuentan los costos y beneficios en un pe-

riodo de 23 afnos , se calcula que la tasa de rendimiento economico del

proyecto es de un 17% (Anexo 13). Para poder establecer una base de

comDaraci6n de las tasas de rendimiento econ6mico obtenidas a la termi-

nacion del proyecto utilizando los diversos calculos, se hicieron las

hip6tesis siguientes:

1/ Se otorgaron subprestamos durante todo el periodo 1972-75; por lo

tanto, al considerar un plazo de veinte afnos por fundo, la vida econ6mica

del proyecto seria de 23 afios.



Revisi6n de 1973, durante la Evaluaci6n previa del
evaluaci6n previa del proyec- proyecto original.

Informe actual de terminacion. to Cagueta - II.

Inversiones

Sector p~blico Base de comparaci6n Un poco por debajo de la base Muy por debajo de la base
(menos subprastamos y mhs km (el costo de los caminos
de caminos) y del ganado subestimado)

Sector privado Se hace caso omiso Se hace caso omiso Calculo

Beneficios

Fundos durante el periodo de Base de comparaci6n Un poco por debajo de la base Por encima de la base
desarrollo (menos fundos) (mis fundos)

Caminos Cilculo Cg1culo Se hace caso omiso

Valor final del capital Cilculo Cilculo Se hace caso omiso

Tasa de rendimiento eco-
nomico 17% 15% 16,5%
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7.02 Los agricultores que participan en el proyecto han alcanzado

o alcanzaran probablemente una situacion financiera aceptablemente s'lida

y mucho mejor que la de los colonos que se encuentran en condiciones ana-

logas y no participan en el proyecto. Por otra parte, con excepci6n de

unos cuantos, la mayorla de los colonos participantes no han mejorado su

nivel de vida, lo que probablemente se debe a limitaciones por falta de

educacion. No obstante, unos pocos han mejorado su vivienda, gastan mas

dinero en alimentos y ropas, e incluso envian a sus hijos a la escuela

hasta el nivel de secundaria en Florencia. Dos factores han contribuido

a solidificar la posici6n de los colonos: el gran aumento de los precios

del ganado y los plazos y tipos de interes favorables de los prestamos,

que son:

a) plazo: diez afnos, incluido un periodo de gracia de tres;

b) amortizaci6n: siete pagos anuales al final de los afios

cuarto a decimo, que representan porcentajes de 5%, 10%,

10%, 15%, 20%, 20% y 20% del principal, y

c) tipo de interes: 8% anual, que se calcular' sobre la tasa

anual del 6,3% y que esta evidentemente subsidiado en

relacion con el Indice de precios (Anexo 10).

Al terminarse el proyecto, los agricultores que habian recibido un

subprestamo en 1972 tenian un promedio anual de ingresos de Col$45.000,

o US$1.280 por familia.

Tasa de rendimiento financiero

7.03 Cuando se descuenta la corriente de dinero de un fundo en un

periodo de diez afios (que es el plazo de vencimiento del pr6stamo), re-

sulta una tasa de rendimiento financiero del 24%. El rendimiento del

capital de un colono, estimado al valor de mercado de un fundo de 100

ha con unas 20 ha dc terreno desbrozado (de Col$40.000 a Col$50.000),

sera de un 40% aproximadamente.

VIII. ACTUACION DE LAS INSTITUCIONES

8.01 INCORA. El Gobierno colombiano cre6 en 1961 el Instituto

Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) como entidad p'blica responsa-

ble de la modificaci6n de la estructura poco equitativa de la propiedad

de la tierra. INCORA se encarga de administrar 11 proyectos de coloniza-

cion, pero no todos han sido iniciados por el Instituto. Respecto de

los proyectos mas importantes de esta clase, aproximadamente el 53,5%

de los gastos de desarrollo se ha destinado a la concesi6n de credito,

el 43% a caminos, el 2,5% a construccion de escuelas y el 1% a servicios
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de salud, distribuci6n que es analoga a la asignaci6n de fondos en este

provecto. Desde el punto de vista historico, los proyectos de coloniza-

ci6n han absorbido aproximadamente el 20% de los gastos directos de

INCORA en proyectos.

8.02 Al comenzarse el presente proyecto, la unidad de proyectos

de INCORA tropez6 con muchas dificultades; un problema basico importante

fue que no se hab'an definido las awaesee del subdirector del proyecto.

Sin embargo, mientras se ejecutaba y una vez que se complet6 el plantel

de personal, la actuaci6n de INCORA en el presente proyecto mejor6

sensiblemente y en la actualidad es uno de los mas eficaces que tiene.

El personal que trabaja sobre el terreno es competente, dedicado y

esta mandado por un excelente director. El personal de la sede tambien

actua satisfactoriamente en relacion con el proyecto, y los informes

trimestrales se suelen recibir con puntualidad y proporcionan la informa-

cion necesaria. La Unidad del Proyecto tambien ha preparado un informe

de terminacion. Sin embargo, INCORA se enfrenta con una importante

restricci6n en sus actividades en todos los campos, salvo en la distri-

buci6n de la tierra y la expedici6n de titulos de propiedad.

8.03 Banco Ganadero. En general, la actuaci6n del Banco Ganadero

(que fue el agente bancario de INCORA para el proyecto de Caqueta, - I)

ha sido satisfactoria. Sin embargo, debemos mencionar algunas restric-

ciones; en algunas ocasiones, el Banco Ganadero ha comprado mas reses

que las que podia absorber el proyecto. El mantenimiento de este ganado

hasta un afio elev6 considerablemente su precio para el subprestatario

que tenia que comprirselo. Ademas, el empleo del personal requerido

para vigilancia sobre el terreno se demor6 a menudo debido a limitaciones

administrativas que impidieron que se ejecutara el proyecto.

8.04 CECORA. La Central de CooDerativas de Reforma Agraria (CECORA)

e INCORA firmaron un acuerdo sobre concesi6n de unos 300 subprestamos

para engorde de ganado, en colaboraci6n con la Cooperativa Agropecuaria

(COOPERAGRO) de Caqueti. Despues de otorgar 141 subprestamos, por valor

de Col$4,3 millones, el programa se cancel6 a finales de 1973, debido

en gran parte a dificultades administrativas surgidas entre CECORA y

COOPERAGRO. Ninguna de las dos organizaciones estaba en condiciones de

administrar estos creditos adecuadamente, y parece que los preparativos

no fueron suficientes antes de iniciarse el Drograma.
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8.05 ICA. El Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) se ocupa en

la granja experimental de Macagual de varias cuestiones, siendo las ma's

relacionadas con el proyecto: a) la mejora de los pastizales; b) la

mejora genetica del ganado, y c) la administracion de rebaos. Animado

de un criterio realista, ICA realiza experimentos directos, tal como

la introducci6n de una mezcla de leguminosas y gramineas para mejorar

los pastizales, la producci6n de ganado hobrido y el uso de pastos por

rotaci6n. Los resultados obtenidos hasta ahora han sido muy alentado-

res; la capacidad de carga de Macagual es de 1,4 cabezas/ha, en compara-

ci6n con un promedio estimado de 0,8 cabezas/ha para toda el area del pro-

yecto. En virtud del proyecto complementario, se estan haciendo esfuerzos

especiales para transferir estos resultados a los colonos mediante unos

servicios de extension m's eficaces.

8.06 ICCE. ICCE no ha cumplido las condiciones del contrato que

negocio con INCORA, tal como se explica en el parr.4.04, Despues de

esta experiencia, el Banco no desea considerar a ICCE para que ejecute

componentes de otros proyectos hasta que actle de una forma mucho ma's

satisfactoria. Por desgracia, ICCE interviene en la ejecucion del

proyecto Caqueta - II (pr6stamo 1118-CO), al parecer con los mismos resul-

tados deficientes. ICCE tambien tendra que suministrar mobiliario escolar

y equipo docente en virtud del Proyecto de Desarrollo Rural Integrado

(prestamo 1352-C0).

IX. ACTUACION DEL BANCO

9.01 El Banco subestim6 las dificultades tecnicas y administrativas

de la ejecucion de un proyecto en una region remota al borde de la cuenca

del Amazonas. Por suerte, despu~s de la revision efectuada en septiembre

de 1973, el provecto tiene ahora objetivos alcanzables, que se han logrado

casi en su totalidad.

9.02 El principal problema analotico se plante6 por haberse disefiado

modelos agricolas en los que el periodo de inversiones excedia del lapso

de tres afios previsto para el proyecto, sin indicar ninguna fuente de

fondos para terminar el desarrollo de los fundos. Esta deficiencia se

corrigi6 durante la revision de septiembre de 1973, al reducirse el

nmero de beneficiarios y fijarse metas de inversion alcanzables.
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9.03 En cuanto al programa de vialidad, los retrasos originados por

las condiciones del suelo y el clima podrian haberse abreviado si se hubie-

ran realizado estudios mns completos antes de ejecutar el proyecto, pero

esto hubiese contribuido a demorar ain mas el comienzo de todo el proyecto.

No se aprecio en toda su magnitud el problema de atraer contratistas

dignos de confianza para ejecutar las obras, pero eventualmente se resolvi6

mejorando los procedimientos de licitacion y concesi6n de contratos. Por

'ltimo. la partida del 10% para imprevistos de equipo, construccin y

administracion parece ser demasiado baja en esta clase de proyecto innova-

dor.

X. CONCLUSIONES

10.01 El Protecto de Colonizacion de Tierras de Caqueta esta demos-

trando, probablemente por primera vez en America del Sur, que puede

ayudarse a un ocupante sin titulo a que se asiente permanentemente y

establezca un fundo que proporcione un nivel de vida decoroso para 'l

y su familia. Ademas, el proyecto tambien ha demostrado la

posibilidad de usar con fines productivos las tierras de la cuenca amaz6-

nica.

10.02 INCORA estableci6 los conceptos del proyecto despues de un

largo periodo de experiencia practica adquirida por metodos empiricos.

Parece que existen tres motivos principales de que el proyecto haya

tenido exito: Drimero, los colonos elegidos para participar en el progra-

ma de cr'ditos ya habian desbrozado terrenos de la selva de tamafio

suficiente para obtener cosechas de campo que les permitieran subsistir

y 5 ha de pastizales, por lo que solo los agricultores mis dignos de

confianza y persistentes tenian acceso al programa de creditos; segundo,

INCORA preparo los titulos de propiedad,.los planes de inversi6n agri-

cola, un programa de credito para desarrollo ganadero y mejora del

fundo, y eventualmente inspeccion tecnica y financiera por especialis-

tas sobre el terreno, y, tercero, INCORA estableci6 la infraestructura

social y el sistema de caminos para el area del proyecto.

10.03 Hay que destacar los puntos siguientes porque son pertinentes

en general:
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a) la necesidad de que exista congruencia entre los perlodos
de inversion fijados en los modelos agrf colas ilustrativos
y el per'odo de inversion establecido en virtud del proyecto

(pa'rr.3.03);

b) las dificultades que encierra la construccion de caminos en
areas remotas de colonizaci.6n (jrrs.3.06 y 4.05), y

c) un s~lido concepto b'sicoA puesto en prctica por un

personal competente sobre el terreno con inspecci6n y apoyo
regular del Banco, permiti6 por iltimo que el proyecto se
desarrollara con 6xito.

10.04 Este analisis provisional del proyecto solo podra terminarse cuar
do los colonos hayan pagado los subpristamos y los fundos tengan una
estructura de insumo-producto estabilizada. El proyecto de colonizacion
de tierras de Caqueta - I se continua en una segunda etapa, y la expe-
riencia adquirida con el primer proyecto ha tenido una influencia importan-
te en el segundo.


