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Introduccion

Este capitulo estudia los principales cambios ocurridos en la estruc-
tura de la tenencia de la tierra en Costa Rica entre 1950 y el presente. Su
objetivo es analizar dichos cambios en el contexto de la consolidaciéon
de las politicas de conservacion de bosques entre 1970 y 1980, asi como
de la politica de redistribucion de tierras promovida por el Estado du-
rante ese periodo.

El abordaje cruzado de ambas politicas permite entender las contra-
dicciones y matices que subyacieron a la accién del Estado respecto al
problema de la tenencia de la tierra. A diferencia de otras investigacio-
nes, centradas en el estudio del latifundio y su relacion con la expansion
ganadera de la posguerra, en esta ocasién interesa analizar, con cierto
detalle, el papel de los bosques en la estructura de tenencia de la tierra
durante el auge desarrollista y en las ultimas décadas.

La hipdtesis es que, en el caso particular de Costa Rica, las tras-
formaciones ocurridas en el esquema del uso del suelo, asi como en las
politicas de conservacion de bosques han propiciado la estructuracién
de una “nueva cuestion agraria”, ya no solamente relativa a la concen-
tracién de la tierra, sino también a la distribucion de los denominados
servicios ambientales.

Estructura agraria y tenencia de la tierra (1950-2014)
Datos generales

Con el paso del tiempo, la estructura general de la tenencia de la
tierra en Costa Rica evidencia, en primer término, una tendencia a la
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GRAFICO 1. Evolucién del rea agricola
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GRAFICO 2. Evolucién del uso del suelo
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reduccion del area agricola, asi como un proceso de fragmentacion de
las explotaciones.

El area agricola en el 2014 era de poco mas de 2 406 418,4 hectareas,
una cantidad inferior a la existente en 1984, 1973 y 1963. Solo entre 1984
y 2014 el 4rea agricola disminuy6 en poco mas de 600 000 hectareas.
Mientras que entre 1950 y 1984 se duplicé la cantidad de fincas en Costa
Rica —pasé de 43 086 a 101 938—, en el 2014 el total de fincas baj6 a 93
017. En el contexto de una reduccién marcada del area agricola y de un
descenso moderado en la cantidad de fincas, el tamafio promedio de las
unidades productivas descendid a poco més de 25 hectareas; un prome-
dio mas bajo atin que los de 30,1 hectareas y 38,3 hectareas, vigentes en
1984 y 1973, respectivamente (DGEC, 1953; 1959; 1965; 1974; 1987).

En cuanto al uso del suelo, el auge desarrollista tuvo como resultado
una expansion notable de los pastizales entre 1960 y 1980; a la vez, sacri-
ficd las tierras cubiertas por bosques, las cuales se redujeron significati-
vamente esta tltima década.

El otro cambio crucial ha sido la reduccién paulatina de las tierras
dedicadas a cultivos de labranza, esto es, a la produccion de granos ba-
sicos como arroz, frijol y maiz, fundamentales en la dieta nacional. Esa
disminucion es, sin embargo, engafosa y relativa sobre todo en cuanto a
los cultivos de frijol y maiz, de base campesina. A diferencia de estos, el
arroz ha mantenido su area de cultivo entre 1984 y 2014, y, en el tltimo
afio, experiment6 una baja apenas sensible.'

Por su parte, los cultivos permanentes (segtin la terminologia censal),
asociados con el monocultivo, han mostrado un aumento desde 1950. Aun
en medio de recurrentes crisis de precios en productos como el café, bana-
no y caila de azucar, derivadas de la ruptura de los mercados internacio-
nales regulados, estos cultivos han mantenido, no sin altibajos, su drea y
produccion. En general, el monocultivo ha sostenido sus areas desde 1950
e incluso ha crecido gracias al empuje territorial de nuevos productos no
tradicionales de exportacion, como pifia, palma de aceite y naranja.

Entre 1950 y 2014, la distribucion de la tierra segtin el tamaiio de
las explotaciones presenta una evidente tendencia a la concentracion
en propiedades de gran extension, superiores a las 175 hectareas. Téme-
se la siguiente comparaciéon como una representacion simplificada del

1 Desde 1970, el cultivo del arroz en Costa Rica se ha concentrado en fincas medianas y grandes, manejadas
bajo una légica empresarial, mecanizadas y con una adopcion casi plena del paquete tecnoldgico de la
revolucién verde (Cartin y Piszk, 1988).
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problema. En 1963 (un punto de inicio del auge desarrollista), las fincas
con una extension entre 1y 10 hectareas correspondian a cerca de un
43 % del total de las fincas; sin embargo, solamente abarcaban un 2,9 %
del total de las tierras. En sentido contrario, las fincas con mas de 175
hectareas, aunque eran solo el 5 % del total, controlaban casi un 60 %.

En 1984, después de dos décadas de transformacion técnica en la
agricultura, la situaciéon de la estructura de la tenencia de la tierra no era
distinta a la de 1950. De acuerdo con Gonzalez (1987), en 1984 las fincas
entre 1 y 5 hectdreas representaban la mitad del total de propiedades,
pero controlaban solamente el 5,2 % del area agricola.

Por su parte, las propiedades de mas de 200 hectareas, el 3,5 % del
total, acaparaban casi la mitad de las tierras. Poco mas de medio siglo
después de 1950, en el 2014, la concentracién era semejante. En dicho
afio, las fincas menores a las diez hectareas representaban poco mas de
la mitad del total, pero abarcaban solamente un 7 % del total de tierras.
Mientras tanto, las propiedades con més de 200 hectareas, aun cuando
eran solamente el 2,4 % del total, controlaban el 47 % de las tierras (INEC,
2015). El fendmeno de la concentracion de la tierra en Costa Rica ha sido
foco de analisis de diferentes investigadores desde la década de los se-
tenta. Existe al respecto abundante literatura dedicada a estudiar desde
distintas perspectivas el problema.

Entre finales de la década de los setenta y la de los noventa aparecie-
ron libros, articulos y tesis planteados en el contexto del debate del dua-
lismo latifundio-minifundio, pero también en el marco de la agudizacion
de los conflictos por la tierra (Barahona, 1980; Ramirez Boza, 1981; Chur-
nside, 1981; Edelman y Seligson, 1994; Edelman, 1992; Gonzalez, 1987
Mora, 1990; Rodriguez, 1988; Villarreal, 1992). En general, los estudios
coinciden en reconocer la existencia de una concentracion de la tierra en
grandes propiedades alo largo del auge desarrollista, que cuestiona todo
intento ideoldgico por mostrar a Costa Rica como el “pais del minufun-
dio”, como suele reivindicar cierta mitologia oficial (Gudmundson, 2011).
En este capitulo, vista la cantidad y calidad del acervo de estudios sobre
el tema, el abordaje se centra en un aspecto que ha sido poco atendido: la
estructura de la tenencia imperante en las tierras con bosques.

Buena parte de los estudios sefialados fijaron su mirada en el lati-
fundio como la unidad causante del problema de la concentracién de
la tierra, o bien, del problema de la deforestacién del territorio nacio-
nal. En ambos casos, se contemplaba de forma simbdlica, pero tam-
bién estructural, al pastizal como el componente basico de una vieja
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estructura social sobreviviente a la modernizacién capitalista de pos-
guerra, asociado con el latifundio y el poder de los terratenientes.

En otro sentido, desde una temprana perspectiva ecoldgica, el pas-
tizal era el reflejo de la depredacion de los recursos naturales, ocasiona-
da por la ganaderia y la demanda de carne en los paises ricos. En este
caso, interesa estudiar con detalle tres aspectos en particular: primero,
el cambio territorial experimentado en el campo costarricense entre
1950y 1970, vinculado con la expansién de los pastos. Segundo, las con-
tradicciones subyacentes a la politica del Estado, que buscé atenuar y
controlar los problemas de la extension de los pastos y del proceso de
deforestacion mediante la creacion de los parques nacionales y los asen-
tamientos campesinos. Y tercero, la recuperacion de los bosques en el
territorio nacional a partir de la década de los noventa hasta el presente.

Del bosque al pastizal: cambio territorial entre 1950 y 1980

Entre 1950 y 1973, la extension de los pastos se increment6 mas del
doble. De unas 680 200 hectareas, se pasé a cerca de 1 558 053 hectéreas.
Mientras tanto, los bosques se redujeron de poco mas de un millén de hec-
tareas en 1950 a 716 000 hectareas en 1973 (Porras y Villareal, 1993). Este
fue un cambio estrechamente vinculado con la expansién ganadera, y, es-
pecialmente, con el crecimiento de la industria de la ganaderia de carne,
en el contexto de la demanda creciente del producto en los Estados Unidos.

A lo largo del periodo, la actividad se consolidé6 como una de las
mas importantes en la estructura productiva del pais y generd un incre-
mento continuo en el tamaiio del hato. Por ejemplo, justo al inicio de la
Segunda Guerra Mundial, el total de cabezas de ganado vacuno era de
unas 374 800, una cifra que, once afios después, llegé a las 607 900 cabe-
zas. En 1973 la cantidad era ya de 1 693 900 cabezas y tan solo siete afios
mas tarde habia superado los dos millones de cabezas (Leén et al., 1982).

Una tendencia semejante mostro la produccion de carne bovina en-
tre 1950 y 1960, con tasas de crecimiento anuales que superaron el 4 %
(Myers y Tucker, 1987). Esta fue una expansion que se concentrd en las
tierras del norte y del Pacifico del pais y se caracteriz6 por su dindmica
extensiva en el uso de los pastos: en 1984, las provincias de Puntarenas
y Guanacaste (ambas en el Pacifico), asi como Alajuela (centro y norte
del pais) controlaban mas del 75 % del hato nacional para carne, segiin
un promedio de carga animal que rondaba el animal por hectarea (Ra-
mirez y Maltodano, 1988).
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Esta transformacion territorial llamé la atencién de académicos na-
cionales e internacionales durante la década de los setenta. Investigado-
ras como Maria Eugenia Bozzoli, ademas de James ]J. Parsons y Joseph
A. Tosi, mostraron su preocupacion ante lo que entonces se denominé
la “potrerizacion” del territorio nacional. Asi, por ejemplo, en 1976, utili-
zando datos de censos agropecuarios, Bozzoli demostr6 que los pastos
constituian el uso del suelo dominante en casi todo el territorio nacional
(Bozzoli, 1977). Advertia entonces Bozzoli que “la conversiéon de Costa
Rica en un pastizal” fue un proceso que se desarroll6 en un periodo al-
rededor de 20 aiios y que, de mantenerse ese ritmo, “habra desaparecido
toda la selva” en un plazo de 15 afios, a menos que se tomaran medidas
adecuadas (Bozzoli, 1977: 571).

La lectura de Bozzoli, sin embargo, no era solamente de tipo terri-
torial o ecoldgica. Esta antropdloga también resaltaba que la expansion
ganadera tenia una clara vertiente social debido a que, por su logica ex-
tensiva, propiciaba el desplazamiento y la migracion de la poblacién ru-
ral, asi como la concentracion de la tierra en pocas manos. Para Bozzoli,
esta expansion habia reforzado a la élite vinculada con la exportacion
de carne; ademas, habia afectado a los grupos de campesinos, arrenda-
tarios y propietarios de fincas familiares (Bozzoli, 1977).

Las perspectivas de Parsons y Tosi se centraron en la dimensi6n eco-
légica, pero también revelaban las contradicciones inherentes al desa-
rrollo de los pastizales. En un articulo publicado en 1976, el primero de
los autores indic6 que la expansion de los pastos en Centroamérica se
asociaba al uso creciente de pastos artificiales o cultivados, en muchos
casos vinculados con los pastos traidos desde Africa a finales del siglo
x1x (Parsons, 1976).

La potrerizacion era tan marcada en la region, segtin Parsons, que la
agricultura de frontera agricola no era sino una etapa transitoria entre
la eliminacién del bosque y la apertura de pastizales para la ganaderia.
Para este autor, dicho proceso resultaba evidentemente contradictorio
porque, aunque desde 1960 el area cubierta por pastos y el hato ganade-
ro se habian duplicado en la region, el consumo per cépita de carne en
paises como Costa Rica habia decrecido en el mismo periodo.

Parsons advertia adicionalmente que las consecuencias ecoldgicas
de la transformacion de los bosques en pastizales eran poco compren-
didas y que el crecimiento en la cobertura de los pastos de origen afri-
cano, a pesar de mejorar la disponibilidad de forrajes para la ganade-
ria, ocurria gracias a especies que eran colonizadoras agresivas, como
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el jaragua (Hyparrhenia rufa (Nees) Stapf). Se trataba, en sus términos,
de una “africanizacion” del paisaje de las sabanas y llanuras del trépico
centroamericano (Parsons, 1976)

Joseph A. Tosi (1976), entonces investigador del Centro Cientifico
Tropical, centré su atencién en el problema forestal. Tosi fue contunden-
te al indicar que:

Nuestra preocupacion con los alcances, la severidad y las tasas de cambios ecol6-
gicos desfavorables sobre nuestro medio pueden atribuirse en gran parte, directa
o indirectamente, a la insensata y desenfrenada expansion de la ganaderia tradi-
cional hacia tierras menos aptas para esta actividad (pp. 139-141).

Tosi estaba especialmente preocupado por el desperdicio de madera
que generaba la creacion de los pastizales; un desperdicio en dimensio-
nes y calidades que dificilmente se podria recuperar en el futuro, afir-
maba. Destacé que buena parte de los bosques talados eran de “avanza-
das etapas sucesionales”, con elevado contenido de maderas en grandes
troncos. Y eran especies dificilmente adaptables a la reproduccion en
suelos degradados o de antiguo pastoreo (Tosi, 1976). La proyeccion de
Costa Rica como un gran pastizal no estaba alejada de la realidad. En
1978 se calculé que la tasa lineal de deforestacion en el pais entre 1950 y
1961 rondé las 36 000 hectareas por afio, una cifra que aumento hasta 45
000 hectdreas entre 1961 y 1977 (Pérez y Protti, 1978).

Si se cruza esta informacién con los datos aportados por autoras
como Porras y Villareal, se sabra que la mayor parte de este proceso de
tala ocurrié al margen de la regulacion juridica. En 1977, por ejemplo, el
total nacional del area explotada mediante permisos era solo de 19 348
hectéreas (Porras y Villareal, 1993). Ademas del aumento de la tala, este
proceso implico el traslado de la frontera forestal. Como lo comprobd
el primero de los estudios citados, mientras que la tala en la década de
los cincuenta se concentro en el Pacifico central y norte, entre 1961 y la
década de los setenta se extendi6 al Caribe, asi como alas regiones norte
y sur del pais (Pérez y Protti, 1978).

Formacion de parques nacionales y asentamientos campesinos

Una de las principales respuestas del Estado ante la mencionada po-
trerizacion consistid en crear areas protegidas a inicios de la década de
los setenta, bajo la forma de parques nacionales, reservas biolégicas y
reservas forestales, entre otras figuras.
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Siguiendo un esquema conservacionista y bajo la influencia de la
tradicion estadounidense, la apertura de estas areas hizo las veces de
un proceso de contencién ante la acelerada deforestacion (Lopez y Gra-
nados, 2016). Aunado a esto, al mismo tiempo que se intentaban prote-
ger los bosques, el Estado debidé atender uno de los efectos colaterales
(sociales) del problema de la potrerizacién y de la concentracién de la
tierra en torno a la ganaderia: el empobrecimiento de la poblacién rural
y su marcada proletarizacion.

Esa realidad ocasiond el aumento de las demandas de tierra, la vio-
lencia social y los conflictos con antiguos campesinos y trabajadores del
campo, lo cual obligé al Estado a establecer una politica de redistribu-
cion de la tierra a través de la concesion de parcelas en asentamientos
campesinos, controlados por el entonces Instituto de Tierras y Coloni-
zacién (ITCO)>

El lector advertira que ambas respuestas compartieron una base en
comun: la de constituir islotes territoriales de restauracion ecoldgica y
social, asi como de contencion territorial. La creacion de los parques na-
cionales buscé tanto moderar la expansion del pastizal como “restaurar”
los bosques afectados por la tala de arboles. Mientras tanto, la accién de
los asentamientos campesinos buscd contener la conflictividad social
derivada de la desigual estructura de la tenencia de la tierra entonces vi-
gente, también asociada, con la expansion del pastizal. Ademads, se inten-
t6 focalizar el conflicto social, reduciéndolo a sectores puntuales del pais.

En 1970 se contaba con poco mas de 3000 hectareas protegidas. Pero
solamente durante los tres primeros afios de esa década se agregaron
mas de 40 000 hectareas. El aumento fue atin mas significativo durante
la administracién del presidente Daniel Oduber (1974-1978), durante la
cual se incorporaron al Sistema de Parques Nacionales® nuevas dreas
como Chirripé y Corcovado, al sur del pais, ademas de un niimero sig-
nificativo de reservas forestales y refugios de vida silvestre (Rodriguez y
Vargas, 1988).

2 Elrrco fue renombrado como Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) en 1982 y, actualmente, Inder. Fue
creado en el marco de los Acuerdos de Punta del Este y la Alianza para el Progreso. La politica del ITco
tuvo tres grandes lineas de accién entre 1962 y 1982: primero, la formacién de colonias entre 1962 y finales
de esa misma década. Segundo, al fracasar este modelo, se crearon los asentamientos campesinos con
el objetivo de atender los conflictos por la tierra de forma directa, en la regién donde estos ocurrian.
Y tercero, en la década de los setenta se agreg6 el modelo de “Regiones de Desarrollo”, el cual buscaba
atender integralmente los asentamientos en grades unidades territoriales (Picado, 2005).

3 ElServicio de Parques Nacionales (SPN) fue creado mediante la Ley 6084, el 24 de agosto de 1977. Antes de
eso, constituia el Departamento de Parques Nacionales, adscrito a la Direccion Forestal, del Ministerio de
Agriculturay Ganaderia, de acuerdo conlo establecido en la Ley Forestal 4465 de 25 de noviembre de 1969.
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La creacidn de nuevas areas se mantuvo durante los gobiernos de
Carazo Odio (1978-1982) y Monge Alvarez (1982-1986), de modo que para
1986 se disponia de casi medio millon de hectdreas protegidas. Las zo-
nas de resguardo se consolidaron durante la década de los noventa y la
primera década del presente siglo. Para 2012, por ejemplo, més de 1 300
000 hectareas contaban con algtin tipo de proteccion, de las cuales poco
mas de 600 000 estaban incluidas como parques nacionales, 200 000
como refugios nacionales de vida silvestre y otras tantas como reservas
forestales. El resto se distribuia entre humedales, zonas protectoras, re-
servas biol4gicas o reservas naturales.*

Esta historia, en apariencia exitosa, se desarroll6 en el contexto de
una agudizacién de los conflictos sociales en el campo, derivada de la
existencia de una estructura concentrada de la tierra y de los recursos
en general. En el cultivo del arroz, por ejemplo, la modernizacién conlle-
v6 ala concentracion de la tierra y la produccion, ademds de la tecnolo-
giay del apoyo estatal, en manos de medianos y grandes productores, de
igual manera como ocurri6 con la explotaciéon ganadera (Cartin y Piszk,
1988; Matamoros, 1985). En el café, si bien la revolucién verde viabilizé la
produccién de tipo familiar en las zonas de ladera del sur y del oeste del
pais, también excluy6 de un modo dinamico a aquellos productores que
no lograron modernizar sus fincas (Raventds, 1986). Estas tendencias se
presentaron en diferentes regiones, particularmente en la provincia de
Guanacaste, donde la modernizacién capitalista, ademds de agravar la
concentracion de la tierra, propicié la desaparicion de pequenios agricul-
tores y su conversion en peones, agravando el problema del acceso y la
presién sobre dicho recurso (Rodriguez, 1988).

La ocupacion precaria de tierras alcanzé su apogeo en medio de esta
estructura de desigualdad. Entre 1963 y 1979, se estima que diferentes
grupos de campesinos tomaron por su cuenta poco mas de 700 000 hec-
tareas, mientras que entre 1980 y 1985 la cantidad fue de aproximada-
mente 120 000 hectdreas (Villareal, 1992).

Para tener una idea aiin mas precisa de las dimensiones del proble-
ma, en 1970 el ITCO contaba con registros de 817 fincas ocupadas, las
cuales abarcaban una superficie de cerca de 400 000 hectareas (Grupo
Centroamericano de Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural, 1969; Ba-
rahona, 1980). La intervencién del Estado fue inevitable. Mientras que

4  Programa Estado de la Naci6én en Desarrollo Humano Sostenible, Estadisticas ambientales, en: http://esta-
donacion.or.cr/estadisticas-index#ambiental (Fecha de acceso: 28/4/2018).
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en 1963 el ITCO medid en la compra de poco mas de 4000 hectareas, para
un total de 324 familias beneficiarias, al final del periodo, en 1986, el
acumulado de tierras compradas era de 663 000 hectareas aproximada-
mente, con mds de 32 000 familias beneficiarias (Mora, 1990).

El impacto territorial de ambas politicas fue notorio. Ambos espa-
cios, los asentamientos campesinos y los bosques protegidos, cubrian en
1986 una cantidad de hectareas que equivalia aproximadamente a un
35 % del area agricola nacional declarada en el Censo Agropecuario de
1984. En otros términos, un tercio de la tierra efectivamente disponible
de Costa Rica habia cambiado su orientacién en poco més de una déca-
da, no por la influencia estricta del mercado, sino por la acciéon “conser-
vacionista” del Estado y de la presion del conflicto social en el campo.

Del pastizal al bosque: cambio territorial entre 1980y el presente

Treinta afios después de la denominada “potrerizacién” de Costa
Rica, el panorama del pais era distinto. La deforestacion fue aparente-
mente revertida como problema nacional y, en su lugar, hubo un proceso
de recuperacion de la cubierta boscosa. Segiin un estudio del Programa
Estado de la Nacidn, el balance negativo respecto a la pérdida de bos-
ques desaparecié entre los afos finales de la década de los ochenta y el
ano 2000.

Mientras que entre 1960 y 1979 el pais perdié 35 000 hectareas por
afioy 39 000 entre 1979 y 1986, a partir de 1986 y hasta el 2000 se recupe-
r6 aun ritmo de 17 000 al afio y de 26 000 entre 2000 y 2005. El resultado
no pudo ser menos complejo: el territorio nacional como constructo so-
cial dejo de ser considerado como un “gran pastizal” y pasé a ser valo-
rado como un “gran bosque”. Las estadisticas asi lo demostraban: en el
2005, se estimaba que el territorio nacional contaba con una cobertura
en bosque de un 48 %, del cual cerca del 44 % estaba bajo alguna uni-
dad de proteccion y el resto, en manos privadas. Y casi la mitad de estos
bosques privados formaban parte del programa de Pago por Servicios
Ambientales (PsA) (Calvo, 2008).

Entre el campesino “antiecoldgico”y el conservacionismo:
el bosque y el problema de la tenencia de la tierra
Entre 1963 y 1973 los pastos acrecentaron su cobertura aproxima-

damente en una tercera parte, mientras que los bosques perdieron casi
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GRAFICO 3. Evolucién del 4rea cubierta por asentamientos campesinos
y bosques protegidos. 1963-1986 (en hectareas)
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GRAFICO 4. Costa Rica. Importancia relativa de los asentamientos campesinos
y los bosques protegidos respecto al area agricola*. 1984
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400 000 hectareas (Porras y Villareal, 1993). A pesar de este evidente
proceso de deforestacion, no siempre hubo acuerdos entre los expertos
respecto a la cuantificacion del ritmo de tala como tampoco de la iden-
tificacion de las causas del fenémeno (Parsons, 1976). Los datos de Joyce
sugirieron una desaparicién anual de cerca de 50 000 hectareas de bos-
que, mientras que los de Gonzalez y Hatshorn indicaron un promedio
entre 25 000y 60 000 hectareas por afo (Rodriguez y Vargas, 1988).

Las divergencias también aparecieron en relacion con las causas de
la tala. Por una parte, entre industriales madereros y organismos inter-
nacionales prevalecialaidea de que la deforestacion estaba asociada con
la presion de los campesinos e invasores de tierras (Rodriguez y Vargas,
1988), mientras que otras posiciones planteaban una lectura de caracter
estructural, en la cual se relacionaba la conversién de los bosques en
pastizales con el crecimiento del consumo de carne en Estados Unidos,
la denominada “Hamburger Connection” (Myres, 1981; Edelman, 1992).

Los precaristas o campesinos de frontera agricola fueron, por lo gene-
ral, sefialados como los contribuyentes principales en la tala del bosque.
En un informe elaborado en 1983, se reclamaba que “los precaristas si-
guen invadiendo impunemente tanto tierras publicas como particulares”,
abarcando reservas forestales y reclamando que su ocupacion habia sido
anterior a la creacion de éstas (Rodriguez y Vargas, 1988: 33).

Ainicios de esa misma década, un industrial del sector afirmaba que
“Los campesinos no solo corrientemente usurpan terrenos con planta-
ciones agricolas tradicionales, sino que se especializan en destruir irra-
cionalmente nuestros bosques” (citado por Rodriguez y Vargas, 1988).
Diez afios después, un reconocido pionero de la Conservacion en Costa
Rica mantenia la misma posicion al afirmar que:

Desde luego que, al campesino no se le debe culpar en forma directa por esta ac-
cion, ya que él procura su subsistencia, pero si es un agente deforestador, que en
muchos casos vende a terratenientes su parcela cuando estas pierden su potencia-
lidad inicial, migran a nuevas tierras y contindan con su actividad (Fournier, 1991).

El perfil del campesino como agente “antiecolégico” también estu-
vo presente en el relato fundacional de los parques nacionales en Costa
Rica. Una historia, vale advertir, que se concentro en destacar el rol del
Estado en la creacién de dichos parques como un agente preservacio-
nista, asi como el papel relevante de funcionarios y cientificos naciona-
les (Boza, 1978a, 1993b). Pero también bajo una perspectiva en la cual
el campesino fue catalogado enemigo de la conservacién al promover
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la caza furtiva, motivar la invasién de haciendas y bosques, asi como
fungir de intermediario entre los intereses de los grupos de madereros
y ganaderos. En un informe de expertos, elaborado en la década de los
ochenta, se sostenia que:

La mayor amenaza a la integridad de las areas silvestres son las invasiones de tie-
rras por parte de un variado grupo de personas...: por precaristas o agricultores
sin tierras, especuladores de tierras, empresarios madereros que promueven y a
veces hasta pagan a terceras personas para que invadan tierras con el fin de pos-
teriormente sacar madera de las fincas, ganaderos que de igual forma promueven
lainvasion de tierras para ampliar las superficie de pastizales y mineros (Ramirez
y Maltodano, 1988, p. 88).

Otras visiones eran atin més explicitas y sefialaban al campesino de
frontera agricola como el causante de la deforestacion y como un ac-
tor cuya actividad pondria en peligro inevitablemente la integridad de
las areas protegidas. El campesino, segiin estas percepciones, talaba el
bosque para demostrar que habia “mejorado” la tierra. Luego sembraba
maiz y otros cultivos “poco productivos”, los cuales, al bajar sus rendi-
mientos con el paso de los afios, sustituia por los pastos yla introduccion
de ganado, facilitando la degradacién de los suelos (Umaiia, 1987).

Todavia en la década de los noventa imperaba esta perspectiva. En
un estudio realizado por el Ministerio de Recursos Naturales, Energia
y Minas en esa década se afirmaba que: “El ritmo de la colonizacién
agricola es insostenible” (Ministerio de Recursos Naturales, Energia y
Minas, 1990). Y agregaba que: “Costa Rica cuenta con solo 51.000 km2,
y practicamente la frontera agricola ha llegado a su limite”. Después se
advertia que las tierras bajo cobertura forestal no eran aptas para activi-
dades productivas que no fueran la proteccion de los recursos hidricos,
escénicos o la biodiversidad. Sin embargo, “contintia la presion por colo-
nizar nuevas 4reas, sin considerar los altos costos sociales, econémicos y
ambientales” (Ministerio de Recursos Naturales, Energia y Minas, 1990).

En el debate sobre la deforestacion se abordé de forma dual el proble-
ma de la tenencia de la tierra en el campo. Los industriales madereros,
asi como los funcionarios de organismos internacionales y del Estado
costarricense asociaron la tala del bosque con la agricultura campesina
tanto de frontera agricola como aquella que se asentaba en tierras pri-
vadas o del Estado sin respaldo juridico, en la forma de “invasiones” o
“tomas de tierras”. Para estos grupos, la deforestacion estaba vinculada
con la permanencia de una forma tradicional y arcaica de tenencia, la de
tipo campesina, que no calzaba con el régimen productivo desarrollista,
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como tampoco con la propia tendencia conservacionista que empezd a
ganar terreno en el interior de ese mismo régimen.

En sentido contrario, diferentes académicos advirtieron que dicho
proceso guardaba vinculo con la expansion ganadera y por ello tenia un
evidente impacto en la estructura de tenencia de la tierra, al favorecer la
formacion de pastizales y de grandes propiedades ganaderas, usualmen-
te en manos de grupos sociales con poder econémico. Como indicaba
Bozzoli, detras de la potrerizacion del territorio nacional no solo habia
un coste ecoldgico, sino también social, derivado de la concentracién de
la tierra y de la expulsién de campesinos de las zonas ganaderas hacia
zonas urbanas u otras regiones del pafs.

Visto en perspectiva, ambas posiciones simplificaron la dinamica
de tenencia de la tierra que subyacia al proceso de deforestacion. Ni el
pastizal ni la parcela campesina eran los tinicos culpables del proceso
de deforestacion del territorio nacional. Por un lado, la deforestaciéon y
la reforestacion se desarrollaban bajo una intensa actividad comercial,
en contextos de legalidad pero también, sobre todo, de ilegalidad, y es-
taban relacionadas con la presencia de finqueros y empresarios de me-
diana y gran escala. Asi, por ejemplo, en lo que respecta a la tala legal,
la mayor parte de los permisos para talar el bosque que se asignaban en
las décadas de los setentas y los ochenta se concentraban en fincas de
mas de 100 hectareas de extension. Asimismo, la mayor parte del drea
reforestada mediante incentivos estatales estaba concentrada en este
tipo de propiedades (Rodriguez y Vargas, 1988). Por otro lado, es facil
suponer que, a partir de la formacién de los asentamientos campesinos
del entonces ITCO, la deforestacion se incrementé; lo que no seria poca
cosa tomando en cuenta que, como se dijo antes, en 1986 el Estado habia
comprado un acumulado de 600 000 hectareas.

El problema fundamental de este debate era que obviaba, en cierta
manera, los datos respecto a la estructura de la tenencia que imperaba
en las tierras con bosques. Una de las cuestiones que demuestran los
censos agropecuarios de la época es que en el bosque nacional existia
una concentracion de la tierra tan marcada como aquella predominante
en las tierras ganaderas. De acuerdo con el Censo Agropecuario de 1963,
del total de hectareas cubiertas con bosques (1 171 663,2 hectareas), el 68
% estaba concentrado en fincas con tamaiios superiores a las 250 hecta-
reas, mientras que solo poco mas del 1 % de los bosques estaban dentro
de fincas con tamaiios inferiores a las 20 hectdreas. Esta distribucion
apenas cambi6 dos décadas después, en 1984. Segiin el censo de dicho
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GRAFICO 6. Costa Rica. Distribucién del drea cubierta por bosques. 1984
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afno, el 59 % de los bosques estaban situados en el interior de fincas de
mas de 250 hectdreas, mientras que poco mas del 3 % se ubicaba dentro
de propiedades con tamarfios menores a las 20 hectareas. En un sentido
interpretativo, sila deforestacién constituia un problema en estas déca-
das, lo era en términos del peligro que representaba para una estructura
de tenencia en la cual imperaban las grandes propiedades en manos de
terratenientes y del Estado en la forma de parques nacionales.

El bosque es el nuevo pastizal: servicios ambientales y una tenencia
de la tierra de “segunda generacion”

¢;Cual ha sido la evolucion de la dindmica de concentracion de la tie-
rra en bosque hasta el presente? Los datos del Censo Agropecuario de
2014 resultan especialmente utiles para contemplar los cambios ocurri-
dos desde 1963. Lo primero que debe sefialarse es que el drea cubierta
por bosques en 2014 experimentd un aumento respecto a 1984, aunque
adn se mantiene inferior respecto a los datos de 1963.

Entre 1984 y el 2014 los bosques incrementaron su cobertura en
aproximadamente 244 000 hectdreas. Como se decia, este aumento to-
davia no permite alcanzar el millon de hectareas en bosque existentes
en los afios iniciales del cambio desarrollista, en 1963. Ademas, los da-
tos del 2014 revelan que se mantiene la concentracién en la estructura
de tenencia de los bosques. Las fincas con mds de 200 hectdreas abar-
can el 58 % del total de tierras, mientras que las propiedades menores a
50 hectareas comprenden solo el 15 % del total. En comparacion con la
situacion de 1984, las fincas menores a 50 hectareas han duplicado su
numero, pero, asimismo, se han incrementado en casi un 70 % las fincas
con extensiones superiores a las 200 hectareas (INEC, 2015).

En conclusidn, la recuperacion boscosa que muestran los datos cen-
sales ha ocurrido a partir de un aumento en la cantidad de fincas de
pequeiia y mediana escala y de propiedades superiores a las 200 hect4-
reas. Sin embargo, es un hecho comprobado que la recuperacion se ha
concentrado en fincas de gran extensién (como lo muestra el Grafico
6), de modo que la Costa Rica boscosa es, en el presente, un territorio
acaparado por las areas protegidas y los grandes bosques en manos pri-
vadas.

Este proceso de concentracion revela que una transformacion terri-
torial marcada por la recuperacion del bosque no necesariamente tie-
ne implicaciones positivas desde el punto de vista social, o mejor dicho,
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CUADRO 1. Costa Rica. Variacion en el nimero de fincas y area cubierta de pastos y
bosques. 1984-2014

Tasa de crecimiento anual

Actividad 1984 2014 acumulativo (1984-2014)
Fincas Area Fincas Area Fincas (%)  Area (%)

Pastos 53793 1651560,5 44285 10449097 -0,6 -1,5

Bosques 17359 4290659 33128 736505,2 2,2 1,8

FUENTE: Elaboracion propia a partir de DGEC, 1987; INEC, 2015.

desde el punto de vista de la apropiacion de los recursos por parte de
distintos grupos sociales.’

Ahora bien, el caso de Costa Rica no solamente evidencia estas li-
mitaciones, sino que, ademas, las complejiza en varios sentidos. En las
dltimas décadas, este pais ha desarrollado un marco de incentivos de
proteccion forestal y ambiental que han propiciado lo que se puede de-
nominar hipotéticamente como un segundo piso de concentracién de
recursos o, definido en otros términos, una “tenencia de la tierra de se-
gunda generacion’, asociada a la apropiacion de dichos incentivos por
parte de medianos o grandes propietarios. Los incentivos se establecen
en el presente mediante el Programa de Pago por Servicios Ambientales
(pPsA, en adelante), originado en el marco de la Ley Forestal 7575 (1996)
y dirigido por el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO),
adscrito al Ministerio de Ambiente y Energia.

Este programa tiene como objetivo la recuperacion y conservacion
de la cobertura forestal mediante incentivos financieros de acuerdo con
cuatro areas de accién: la mitigacion de emisiones de gases de efecto in-
vernadero, la proteccion de agua para uso urbano rural o hidroeléctri-
co, la proteccidon de la biodiversidad y la proteccion de la belleza escénica
natural. El PPSA consiste en la creacion de contratos quinquenales con
propietarios privados, asi como con fundaciones y comunidades indige-
nas, mediante los cuales el FONAFIFO realiza pagos anuales por hectarea
conservada o sometida al régimen establecido por el programa.

En la actualidad, existe un conjunto diverso de modalidades de
pago mediante PPsA, de las que destacan las siguientes: proteccién de

5 Allado de esta problematica, debe considerarse también la expansién de las plantaciones forestales de
especies exéticas como teca (Tectona grandis L. f) y melina (Gmelina arborea). Desde la década de los no-
venta, las plantaciones de ambas especies han crecido significativamente hasta alcanzar en el afio 2014 un
total de 47 167 hectdrea, en el caso de la tecay 18 235,1 hectareas, en el de la melina (INEC, 2015).
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GRAFICO 7. Costa Rica. Distribucién del area cubierta por bosques segiin

tamafio de la finca (en hectéreas). 2014
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GRAFICO 8. Costa Rica. Area cubierta por bosques en fincas de menos de 50

1963

y mas de 200 hectareas. 1963-2014
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bosque, proteccién de recurso hidrico, proteccion de bosque en vacios
de conservacién, proteccién de bosque en Areas Silvestres Protegidas,
reforestacion, reforestacién con especies nativas en vias de extincion,
reforestacion en areas de proteccion, regeneracién natural en tierras
Kyoto, regeneracion natural en potreros, regeneracién natural con po-
tencial productivo, sistemas agroforestales, sistemas agroforestales en
café, sistemas agroforestales con especies en extincion, sistemas agrofo-
restales con especies nativas y manejo de bosques, entre otras.

Como se indicd, cada propietario recibe un pago anual, en el marco
de un contrato de cinco afos, si somete su finca (o una parte de la fin-
ca)® a alguna de las modalidades antes mencionadas. Oficialmente, mas
que un incentivo o un subsidio, los PPAA suponen una estrategia de “re-
conocimiento econémico” al propietario por la conservacion (o refores-
tacion) de sus bosques, es decir, representa una practica de valoraciéon
econdémica, social y ecolégica del bosque (FONAFIFO, 2017).”

El PPSA constituye una iniciativa que, de alguna manera, condensa
una serie de précticas o politicas de incentivos creadas en el pais desde
la década de los setenta. A finales de esa década, se ofrecieron incenti-
vos fiscales para el desarrollo de proyectos de reforestacion y, a princi-
pios de la década de los ochenta, se generé un mecanismo de deduccion
del impuesto de la renta que también buscaba favorecer la reforestacion
(Rodriguez y Vargas, 1988). En esta misma década, surgié el Certificado
de Abono Forestal (CAF), que consistia en un titulo fiscal, entregado por
el Estado y negociable en el mercado financiero. A finales de la década,
aparecio el Certificado de Abono Forestal para Manejo de Bosques, el
cual buscaba mejorar el mantenimiento técnico de esos sitios. De igual
forma, surgieron una serie de certificados de reforestacion para peque-
fios productores, como los Certificados de Abono Forestal por Adelanta-
do (cAFA) y el Fondo de Desarrollo Forestal (FDF), este tltimo, contaba
con recursos provenientes de los Paises Bajos, Suecia y Finlandia.

En la década de los noventa, finalmente, se efectuaron las prime-
ras de ventas de carbono con paises nérdicos (Camacho y Solano, 2010).
Para tener una idea de su impacto, en 1995 el acumulado de hectareas

6  Un proyecto constituye una parte de la finca cubierta por los PPSA; por consiguiente, las estadisticas
usualmente se presentan, por un lado, en términos de niimero y tamano de proyectos y, por el otro, en
términos de nimero y tamafio de fincas (dentro de las cuales se encuentran los proyectos).

7  Los datos que, en adelante, se analizaran fueron tomados de: http:/www.fonafifo.go.cr/psa/index.html
(fecha de acceso: 28/4/2018). Y: http:/www.fonafifo.go.cr/psa/estadisticas_psa.html (fecha de acceso:
28/4/2018).
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GRAFICO 9. Evolucion del 4rea cubierta por PPSA (en hectareas). 1997-2015

FUENTE: FONAFIFO, Departamento de Gestion de Servicios Ambientales.
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GRAFICO 10. Evolucion del 4rea cubierta por PPSA segiin categoria de proteccién
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cubiertas por estos incentivos —y otros aqui no detallados— era de
aproximadamente 139 000 hectédreas (Gonzélez y Lobo, 1999).

La distribucién de los pagos se contempla en los Graficos 8 y 9. En
primer lugar, se representan los datos de evolucion de las hectareas cu-
biertas por el PPSA entre 1997 y 2015.° Como se puede apreciar, a lo largo
de este periodo el area cubierta aument6 en poco menos de siete veces:
pasé de poco mas de 100 000 hectdreas en el primer afio a mas de 690
000 hectareas en 2015. En total, a lo largo del periodo, el programa ha
abarcado mas de 1 100 000 hectéreas. La segunda cuestion es la distri-
bucidn de los recursos segtin tipo de proteccion. En el mismo periodo, la
mayor parte de los recursos se han destinado a la proteccién de bosque,
que ha acaparado por lo general més del 80 % de los fondos (Grafico 9).

Con respecto a la extension de los proyectos cubiertos, es decir, de
tierras protegidas en el interior de cada finca, la informacion evidencia
la concentracion de los pagos en proyectos con tamafios comprendidos
entre las 100 y las 300 hectareas. Aunque poco mas de la mitad de los
contratos se realizan en extensiones inferiores a las 50 hectareas, la ma-
yor parte del area cubierta por los pagos estd incluida en proyectos de
100 a 300 hectéreas de extension (46 %) y en proyectos de mas de 300
hectéreas (18 %).” Evidencias mds precisas se hallan en los datos sobre
la extension de las fincas. De igual forma que en el caso de los proyectos,
la mayor parte de los contratos se efectiian en fincas inferiores a las 50
hectareas; sin embargo, la mayor parte del 4rea cubierta se concentra en
fincas que tienen extensiones entre 100 y 300 hectéreas (43 %) y superio-
res a las 300 hectareas (31 %).

Conclusiones

Costa Rica representa un laboratorio ideal para el estudio de los
efectos sociales y ecoldgicos de las politicas agrarias de corte desarro-
llista, no solamente por su pequefia escala o por el peso que ha tenido
el sector agrario en la economia nacional, sino también por la dindmica
intensiva mediante la cual se adopt? la tecnologia asociada con la revo-
lucién verde.

8  Los siguientes datos fueron obtenidos de la seccién de Estadisticas del Pago de Servicios Ambientales, de
FONAFIFO. Para detalles: http://www.fonafifo.go.cr/psa/estadisticas_psa.html (fecha de acceso: 28/4/2018).

9  Esimportante advertir que existe un limite de 300 hectdreas para la firma de contratos con propietarios
individuales; los contratos que se fijan en fincas con tamaiios superiores refieren a bosques en manos de
fundaciones o de comunidades indigenas, por ejemplo.
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El patrén desarrollista favorecio contradictoriamente la produccion
ganadera a gran escala, a la que vez que mantuvo la concentracién de
las tierras con bosques en pocas manos. Pero, ademas, legitimé la de-
forestacion en busca de crear un pais de propietarios privados. Asimis-
mo, mediante la revolucion verde, acentud el uso de tecnologia quimica
y la especializacion productiva. Es decir, el monocultivo. Sin embargo,
debido al efecto ambiental de dichos cambios, en el propio entorno de-
sarrollista surgié un discurso conservacionista que intent6 contener la
deforestacion mediante la creacién de los parques nacionales (no debe
olvidarse que el mismo Servicio de Parques Nacionales nacié en el seno
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia).

El empobrecimiento en las zonas rurales y la concentracién de la tie-
rra generaron coyunturas agudas de conflictos que obligaron al Estado
aintervenir mediante la creacién del ITCO (IDA-INDER) y la formacién de
los asentamientos campesinos. Tanto en el plano ecoldgico como en el
social, el Estado y su politica desarrollista quedaron encerrados en su
propio laberinto.

No obstante, las repercusiones mas trascendentales de estos cam-
bios tienen que ver con la situacion imperante en el presente desde el
punto de vista de la estructura agraria dominante, asi como de la na-
turaleza de las relaciones de tenencia vigentes. En términos globales,
mientras oficialmente se reivindica a Costa Rica como el “pais de los
bosques”, prevalece una competencia entre territorios, con actores tan
disimiles como monocultivos basados atin en una agricultura familiar
o de mediana escala territorial (café) y otros de base empresarial (bana-
no, palma, arroz y cafa de aztcar), plantaciones forestales de especies
exdticas (teca y melina), monocultivos agresivos para el ambiente (pifia)
y bosques en manos del Estado, asi como en propietarios privados. Todo
lo anterior —sin contemplar el efecto que la actividad del narcotrafico—
estd incidiendo en los territorios, en especial en el desarrollo del mono-
cultivo y las 4reas protegidas.*

En otro sentido, el pais ha desarrollado un marco de incentivos para
la conservacion de bosques y para la valorizacion de los servicios am-
bientales asociados con estos, el cual no solamente esta transformando
los intercambios mercantiles con los bosques, sino que también, sobre

10 Véase al respecto el estudio desarrollado por la Fundacién Neotrépica y la Escuela de Biologia de la Uni-
versidad de Costa Rica: http:/neotropica.org/es/patrones-de-impacto-del-narcotrafico-sobre-los-espa-
cios-protegidos-en-centroamerica-nos-alertan-sobre-los-riesgos-para-el-pais/ (fecha de acceso: 28/4/2018).
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todo, esta modificando la tenencia de la tierra en una estructura de dos
pisos: la clasicamente entendida sobre la propiedad de la tierra, y la nue-
va tenencia entendida a partir de la apropiacién y mercantilizacion de
los servicios ambientales. Esto es, planteando las bases para el desarro-
llo de lo que puede denominarse una tenencia de la tierra de segunda
generacion.

Este nuevo tipo supone la existencia de un segundo piso de apro-
piacién y de acumulacién de recursos (los servicios ambientales), adi-
cional a la acumulacién misma de la tierra, que implica la articulacion
de una nueva dindmica de renta de la tierra. De momento, los bosques y
los PSA muestran una tendencia a la concentracion entre fincas de gran
tamaiio, lo cual evidencia que recuperar territorialmente y valorizar
econémicamente el bosque no necesariamente resuelve el problema de
la apropiacion social de los recursos naturales en el mundo rural, sino,
mas bien, legitima su concentracion en manos del Estado o de grandes
propietarios privados bajo nuevos mecanismos politicos y de mercado.
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ANEXO 1. Costa Rica. Porcentaje del 4rea cubierta por bosques respecto al
area agricola total en los distritos. 2014
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ANEXO 2. Costa Rica. Porcentaje del rea cubierta por pastos respecto al
area agricola total en los distritos. 2014
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