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ANTECEDENTES

El Taller Sobre Reforma de las Politicas de Gobierno Relacionadas
con la Conservacion y el Desarrollo Forestal de América Latina se cele-
bré entre el 1 y el 3 de junio de 1994 en Washington D.C., Estados
Unidos de América. EIl Taller fue organizado por el Banco Mundial, la
Agencia para el Desarrollo Internacional (AlD) de los Estados Unidos de
America y el Centro Internacional de Investigacién Forestal. Fue auspi-
ciado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y por el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA).

Los objetivos del Taller fueron: a) analizar los principales defectos
de las politicas gubernamentales en la regién; b) estudiar las causas de
tales defectos; c) evaluar las medidas normativas y de reforma que
los gobiemos podrfan adoptar para mejorar la situacién; d) discutir
la forma en que estas medidas pueden ser efectivamente ejecutadas;
e) recomendar acciones prioritarias por parte de la comunidad interna-
cional; y f) explorar c6mo los organismos de cooperacién externa
pueden contribuir a la creacién de un ambiente mas apropiado para el
desarrollo sostenible humano y forestal.

En el Taller participaron destacados funcionarios de los sectores
~ gubernamental y no gubernamental, del mundo académico, del sector
privado y de organismos seleccionados de asistencia técnica y
financiera internacional. El programa, la lista de participantes y el
informe de las discusiones, conclusiones y recomendaciones del Taller
se publicaron en un volumen separado?.

El presente volumen contiene algunos documentos seleccionados
preparados para el Taller. Las opiniones contenidas en los documentos
son de los autores, quienes fueron invitados a titulo personal; por lo
tanto,dichas opiniones no provienen necesariamente de las organiza-
ciones a las cuales pertenecen los autores.

Un gran nimero de personas contribuy6 en la organizacién del
Taller, su ejecucién y las labores posteriores, y muchos de ellos lo
hicieron sin recibir ninguna compensacién. Los organizadores del Taller

1. Informe del Taller Sobre Reforma de las Politicas de Gobierno Relacionadas
con la Conservacién y el Desarrollo Forestal de América Latina. Editado por
Silvio De Franco, Amoldo Contreras, Ronnie de Camino y Hernan Cortés. Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, San José, Costa Rica, 1995. El
documento se publicé en inglés y en espaiiol. Se pueden solicitar copias del docu-
mento a Ronnie de Camino, P.O. Box 660-2200 Coronado, Costa Rica.
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agradecen profundamente a todos estos colaboradores por su eficien-
cia, entusiasmo y las largas horas de trabajo que dedicaron a esta
tarea. También se agradece una contribucion financiera del Fondo de
Fideicomiso Holandés (Dutch Trust Fund), administrado por el BID, sin
el cual no habria sido posible la preparacién y publicacién del presente
volumen.

Este documento se ha publicado simultdneamente en inglés y en
espanol2.

2. Se pueden solicitar copias a Ronnie de Camino, P.O. Box 660-2200 Coronado, Costa
Rica.



PROLOGO

La preocupacion por el deterioro de los recursos forestales de Ame-
rica Latina ha originado muchas iniciativas que apuntan a la intensifica-
cién de la accién de los gobiernos en el sector, a través de normas y re-
glamentos para modificar pautas de comportamiento hacia los recursos
forestales por parte de la sociedad civil. Sin embargo, la evidencia indi-
ca que las politicas de gobierno no se han traducido en practicas exito-
sas y, en ciertos casos, sin ser esta su intencién, dichas politicas han
agravado los problemas de degradacion forestal y desforestacion.

Esta publicacién contiene una seleccion de documernitos presenta-
dos en el Taller Sobre Reforma de las Politicas de Gobierno Relaciona-
das con la Conservacién y el Desarrollo Forestal de América Latina, ce-
lebrado en Washington D.C. entre el 1 y el 3 de junio de 1994. El espi-
ritu del taller fue aprender de los errores pasados para diseiiar solucio-
nes efectivas. El énfasis se puso en la accién futura mas que en el la-
mento por los errores. Algunos de los documentos son controversiales
y el lector notara que en ciertos casos se dan contradicciones serias en-
tre los diferentes autores. Los editores han querido preservar esta di-
versidad de opiniones, que reflejan la complejidad de los problemas tra-
tados. Las modificaciones que han introducido son minimas y no afec-
tan las presentaciones de los autores de una manera substancial. La di-
versidad de opiniones refleja los juicios de valor que normalmente se
encuentran inmersos en el andlisis y en el disefio de politicas y reaccio-
nes, negativas y positivas, de los diferentes grupos afectados.

Las discusiones se organizaron en torno a tres niveles de toma de
decisiones de politicas —internacional, nacional y local— y de acuerdo
con los diversos actores en cada uno de estos niveles, como las buro-
cracias de organizaciones internacionales bilaterales y multilaterales,
las del aparato administrativo y legislativo del Estado, las organizacio-
- nes no gubernamentales (ONGs), las comunidades locales, las comuni-
dades indigenas, entre otras. Los temas discutidos identificaron una se-
rie de vacios en el conocimiento y, por lo tanto, presentan una rica base
para derivar un temario prioritario para una agenda de investigacién so-
bre este complicado tema. De forma suscinta, el Taller identific6 dos
grandes areas que se deben atacar para ejecutar efectivamente las re-
formas orientadas a eliminar las fallas de las politicas: a) encontrar me-
dios practicos para asegurar la valorizacién adecuada de los recursos
forestales; y b) aumentar el conocimiento de los mecanismos practicos
para disefiar y ejecutar politicas que sean realistas, transparentes y que
aumenten los niveles de democratizacién en la toma de decisiones.






INTRODUCCION

' Hernén Cortés -Salas

Las fallas de politica son causas principales de la desforestacién y
la degradacion forestal de América Latina. Los procesos de deteriora-
cion forestal tienen importantes consecuencias negativas en términos
econémicos y ambientales. También generan efectos poco deseables
para las poblaciones méas pobres de la regién. La destruccién y el mal
uso de los recursos forestales de la regién se ha atribuido a politicas
que producen incentivos equivocados para las acciones locales, asi co-
mo a politicas nacionales e internacionales que llevan a una asignacién
ineficiente de los escasos recursos empresariales, tecnolégicos y eco-
némicos de América Latina y a una subvaluacién de los productos y ser-
vicios del bosque en los mercados nacionales e internacionales. Si se
han de cambiar las practicas negativas que se observan en la region, es
necesario que se modifiquen las politicas locales, nacionales e interna-
cionales. Esto implica, entre otras cosas, un mejor andlisis de las con-
secuencias de las politicas sobre el manejo y la conservacién de los re-
cursos forestales, y la formacién de fuerzas y coaliciones que son im-
prescindibles para aumentar la conciencia publica acerca de las conse-
cuencias de las politicas nacionales e intemacionales y generar la pre-
sién politica para inducir reformas.

La preocupacion por estos temas llevo a que se realizara en
Washington D.C. una conferencia regional con participaciéon de distin-
guidos académicos, representantes de la industria, de organismos de
gobierno, de agencias internacionales, de ONGs, legisladores y otros de
la region en junio de 1994. La conferencia discutié una variedad de te-
mas y sus conclusiones, recomendaciones, composicion y agenda han
sido publicadas en un volumen complementario (ver nota no. 1) El pre-
sente volumen contiene la coleccién de algunos de los documentos que
fueron presentados en esta conferencia, los cuales se centran en varios
aspectos de las reformas de politica que se requieren en los paises de
la regién.

La gran variedad y complejidad de los problemas involucrados y de
sus posibles soluciones, de las dificultades de analizar y manejar ade-
cuadamente las interacciones entre los distintos sectores, asi como de
las complejas relaciones internacionales, se reflejan en el gran numero
de temas estratégicos que se discuten en estos documentos.

Es evidente que un andlisis adecuado del proceso de creacién y re-
forma de politicas requiere un conocimiento acabado y una sintesis ana-
litica en todos los niveles relevantes. Este es un tema muy complejo.
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Las reformas de las politicas también estaran intimamente entrelazadas
con las tendencias a la democratizacidn, la liberalizacién y la privatiza-
ciones de muchas funciones previamente asignadas a los gobiernos de
los paises de la regién. También se encontraran ligadas con las recien-
tes crisis econdmicas y las presiones internacionales para salvar los
bosques de la region, que se traducen en aspectos de trascendencia
que involucran la misma soberania de los paises de la region. De esta
manera, la solucién de los problemas de desarrollo forestal, de degrada-
cion de los recursos y de la explotacion ineficiente requiere un estudio
sumamente cuidadoso de las posibilidades y las restricciones que afec-
tan las decisiones de politica a los niveles locales, nacionales e interna-
cional.

Los documentos de este volumen estan organizados en estos tres
niveles: local, nacional e internacional. Sin embargo, primeramente es
necesario que se establezcan algunos principios fundamentales para el
analisis: un marco conceptual.

MARCO CONCEPTUAL

Este marco conceptual es necesariamente complejo. Debe interpre-
tar como opera el proceso de formacion de politicas, las relaciones de
causa y efecto de estas politicas, como se pueden definir los objetivos
que se persiguen y como se identifican los principales grupos de interés
que tienen algo que ganar o perder con la enunciacion o aplicacién de
determinadas politicas. El marco también debe proporcionar una mane-
ra de investigar la forma c6mo se pueden manejar los procesos e intere-
ses individuales o de un grupo para poder alcanzar un bien “social”. Es-
tos procesos varian de acuerdo con el ambiente politico en que se tra-
ten de aplicar las reformas. Este ambiente puede ser muy variado, in-
cluidas situaciones de predominio democratico y aquellas que se carac-
terizan por elementos dictatoriales.

Las situaciones favorables para la formulacion o reforma de las poli-
ticas también dependen de los momentos politicos en que se traten de
llevar a cabo, a principios de gobiernos revolucionarios o cuando ya hay
un cierto desgaste politico que normalmente ocurre después de haberse
asumido el poder.

Otros elementos que tienen. que ver con la posibilidad de implantar
reformas exitosas son la secuencia de estas, el hecho de que puedan
implicar cambios drasticos o simplemente marginales de las situaciones
existentes, las caracteristicas de los sectores vinculados con los recur-
sos forestales, las acciones de las organizaciones internacionales y una
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gran variedad de otros factores. El documento preparado por Con-
treras-Hermosilla presenta un marco para el analisis de tales factores.

TEMAS LOCALES

Tanto la desforestacion como los usos productivos del bosque son
una consecuencia de un sinnimero de decisiones individuales que se
toman en comunidades y localidades especificas. Practicas agricolas y
forestales —como la agricultura de corta y quema, la transformacion a
pastizales y los métodos de madereo inadecuados— han tenido un papel
importante de la desforestacién de América Latina. Estas actividades a
menudo se asocian con elementos “extrafios”, como los colonos, ocu-
pantes ilegales de la tierra, y aquellos que practican actividades extrac-
tivas no sostenibles. Por otra parte, muchas comunidades forestales tra-
dicionales han desarrollado métodos de subsistencia consistentes con
la existencia y la conservacién de los recursos forestales. Sin embargo,
es solo en los Ultimos afos que se ha reconocido la importancia de tra-
bajar en estrecho contacto con las comunidades y la gente local para
poder lograr un manejo sostenible de los bosques.

El papel de las comunidades locales y de su participacion efectiva
puede ser clave en la proteccidn de los recursos forestales existentes y
en el estimulo a la reforestacion de areas degradadas. También solo re-
cientemente se ha reconocido la importancia de la seguridad de la te-
nencia de la tierra en la propension a invertir en actividades forestales.
La propiedad privada y comunitaria de los recursos forestales puede
constituir un incentivo importante para el manejo a largo plazo de los
bosques, un incentivo que no existe en el caso de concesiones de corto
plazo otorgadas por el Gobierno. Varios documentos en este volumen
describen ejemplos de manejo forestal basados en diversos sistemas de
tenencia de la tierra y propiedad de recursos forestales.

Carlos Brenes describe varios casos exitosos de manejo forestal en
que la comunidad ha tenido un papel preponderante. Los tres casos, en
Wal, demuestran que la participacion de las comunidades
T a toma de decisiones de politicas es una posibilidad real y no solo
una frase dg moda. Las modalidades de participacion podran ser dife-
rentes de acuerdo con las circunstancias de cada caso especifico, pero
siempre la democratizacion de la toma de decisiones puede contribuir
de manera significativa al uso sostenible de los recursos forestales y al
desarrollo simultaneo de las comunidades. Entre las lecciones de la ex-

periencia que se pueden derivar de estos casos, se puede mencionar la
importancia de comprender las perspectivas, objetivos y limitaciones de

Iy
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la comunidad en la que se gesta la medida de politica, y de identificar
los vinculos entre el conocimiento local y el técnico que pueden producir
las condiciones favorables para la efectiva participacion local. Los casos
exitosos de participacién comunitaria pueden constituir modelos para las
actividades y esfuerzos futuros y crear los espacios politicos y sociales
que pueden ser efectivamente utilizados por otras comunidades que
tengan la disposicién y la posibilidad de desempefiar un papel importan-
te en la toma de decisiones de politica. La participacion de la comunidad
permite un aumento de la movilizacion, la independencia de las comuni-
dades, la creatividad comunal y la capacidad de resolver problemas de
forma independiente. En estas circunstancias, se benefician no solo los
recursos forestales sino que, aun mas importante, las comunidades mis-
mas.

El Plan Forestal Piloto de Quintana Rao en México, descrito por
Janka y Lobato, constituye un ejemplo de la participaciéon de la comuni-
dad en los procesos de diseiio de politicas. Janka y Lobato sefialan que
los esfuerzos pasados orientados a ejecutar planes de conservacion de

" recursos forestales han fallado en gran medida debido a la falta de es-
tructuras institucionales y de informacion necesaria para el manejo fo-
restal efectivo.

El Plan Piloto de Quintana Rao ha tenido un éxito considerable pre-
cisamente porque no ha seguido las prescripciones de los modelos tra-
dicionales de politica forestal. El programa comenzé con solo diez co-
munidades al principio de la década de los ochentas, pero se ha exten-
dido a méas de 50 comunidades en Quintana Rao y a otras 30 en Cam-
* peche. Los miembros de la comunidad se han organizado en torno a
cinco sociedades civiles de manejo forestal, las que emplean un total de
30 técnicos. Los planes de manejo que se disefian se basan en los usos
productivos del bosque. Con la ejecucion de los planes y programas que
tienen el apoyo de la comunidad, han disminuido considerablemente la
desforestacioén y la degradacion forestal.

Los autores resaltan el hecho que el manejo forestal no es financie-
ramente autosostenible en Quintana Rao. Consideran que esta es una
condicion normal y que debe ser tratada como en la mayoria de los pro-
yectos forestales, ya que muchas de las areas en cuestién ya han sido
sobre explotadas y las inversiones que se requieren en las actividades
forestales son de largo plazo y susceptibles a los cambios politicos y a
las circunstancias econdmicas. Sin embargo, politicas que apoyen la
creacion de estructuras locales pueden fomentar el uso sostenible de
los recursos forestales y, con el apoyo del Gobierno, muchas de estas
actividades pueden ser rentables para las comunidades.
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Schneider analiza el papel del Gobierno en el desarrollo de la fron-
tera agricola. En el examen de la situacién en la frontera agricola en el
Amazonas del Brasil, sus estudios contradicen muchos de los mitos y
creencias acerca de los efectos de las politicas gubernamentales que
normalmente gufan la colonizacién y la transformacion de estas zonas
de frontera. La poca permanencia y la rotacién de los finqueros en zo-
nas de frontera normalmente se atribuyen a la pobreza y a la degrada-
cién de los suelos tropicales, y a su consiguiente incapacidad de
sostener cultivos agricolas mas alla de unos pocos afios. Sin embar-
go, Schneider sefala que son las politicas econdémicas, fuertemente in-
fluenciadas por politicas gubernamentales, que obligan a los pequefos
colonos, con escaso capital, a moverse a otras areas que otros, con un
costo de oportunidad mas alto, no encuentran deseables. En la medida
en que estas areas se desarrollan y la presencia del Gobiermno se hace
mas evidente —garantizando los derechos de propiedad sobre la tierra,
el orden y la legalidad- estas tierras se venden a empresarios con un
costo de oportunidad méds alto.

Schneider concluye diciendo que la venta de tierras a pequefios fin-
queros con fines de colonizacion de la frontera agricola no solo es mas
conveniente desde el punto de vista de la equidad, sino también desde
el punto de vista de la eficiencia econémica. La accion del Gobierno y
sus politicas en el desarrollo de las zonas de frontera deberia ser cui-
dadosamente planeada de tal manera que tome lugar en el momento
justo y no prematuramente. En el caso del desarrollo de las areas del
Amazonas, donde se enfrentan intereses de tipo internacional con aque-
llos nacionales y locales, es mas probable que se llegue a conflictos in-
tensos, como ya lo ha demostrado la experiencia. Y como el desarrollo
de las zonas de frontera depende de una manera primordial de acciones
de tipo local, ciertas politicas de indole generalizado, tales como la zoni-
ficacién y la enunciacion de normas que restringen la explotacion fores-
tal seran, con toda probabilidad, poco efectivas. Se necesita un alto gra-
do de realismo con respecto a la sostenibilidad politica de las reformas.

El documento de Schneider ilustra de una manera muy convincente
la dificultad inherente de determinar las relaciones de causa y efecto de
ciertas politicas gubernamentales y la fragilidad de algunas, que no son
mas que mitos, que guian la accién de los gobiernos y de las agencias
internacionales de desarrollo.
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TEMAS NACIONALES

Las politicas nacionales tienen una influencia bastante fuerte sobre
los tipos de uso de los bosques a nivel local. Normalmente las politicas
nacionales sectoriales forestales y aquellas en sectores relacionados
han resultado en una subvaluacién de los recursos forestales y, por lo
tanto, han estimulado usos ineficientes. El documento de Schneider
examina algunas de estas situaciones en la frontera agricola del Ama-
zonas del Brasil, y el papel de los incentivos de Gobierno en diversas
etapas del desarrollo amazoénico.

Los incentivos a la produccién ganadera han sido criticados recien-
temente por el estimulo que dan a la desforestacién. También las politi-
cas sobre tenencia de la tierra han llevado a la desforestacién y a la de-
gradacion forestal en muchos paises. Las dificultades que se observan
en la obtencién de titulos fidedignos de propiedad de la tierra y la conse-
cuente inseguridad de la tenencia se han traducido en una mayor degra-
dacién y una menor propensién de los empresarios para invertir en téc-
nicas de manejo sostenible.

Las politicas en otros sectores también han desempeiiado un papel
importante en el manejo de los bosques de la regién. Ademas de las po-
liticas ganaderas, las agricolas tradicionalmente han generado subsi-
dios para los cultivos, y asi han disminuido el atractivo financiero de las
inversiones forestales. Politicas de comercio internacional y otras politi-
cas macroecondémicas a menudo incentivan la desforestacién y la de-
gradacion forestal debido a que introducen fuerzas en la economia que
llevan a un menor valor de los recursos forestales.

El sesgo en contra de las actividades de manejo sostenible de re-
cursos forestales se evidencia con la debilidad de las organizaciones de
recursos naturales que es comun en toda la regién. La reciente ola de
ajustes estructurales, la privatizacién y la liberalizacién seguramente
tendran efectos de largo plazo en el sector, aunque no esta claro si el
manejo sostenible forestal sera mas o menos factible desde el punto de
vista econémico. Las politicas nacionales se discuten con distintos gra-
dos de intensidad en todos los documentos que son parte de este volu-
men, y algunos se enfocan especificamente en politicas determinadas,
sus distorsiones y las reformas que se pueden implementar.

Asi, Stewart y Gibson examinan una gama de politicas de los secto-
res agricola y forestal que han creado un sesgo en contra de las inver-
siones forestales y a favor de la agricultura y de esta manera, en favor
de la desforestacion. En particular, utilizando estudios de Costa Rica,
Ecuador y Bolivia, estos autores examinan el impacto sobre el desarro-
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llo econémico de las politicas fiscales de comercio internacional, y de
acceso y tenencia de la tierra. Politicas como las que conducen a prohi-
biciones de las exportaciones de trozas, subsidios agricolas y normas
para las concesiones forestales han tenido efectos muy negativos. Aun
cuando a menudo se sostiene que la desforestacion es una consecuen-
cia del desarrollo econémico, Stewart y Gibson se esfuerzan en demos-
trar que en realidad los recursos forestales han sido degradados o elimi-
nados sin que se haya logrado con ello un desarrollo econémico soste-
nible.

Todos los cambios de politica que tiendan a eliminar los sesgos y
que sean por lo tanto mas neutrales, en el sentido de que descartan la
discriminacion en contra del sector de recursos forestales, permitirian
una mayor eficiencia econémica y la transformacion del sector forestal
en una forma de uso de la tierra mas competitiva. Al mismo tiempo, se
obtendrfan impactos positivos de tipo ambiental y social. En términos
especificos, los autores recomiendan la eliminacién de: las prohibicio-
nes a las exportaciones de trozas, los impuestos a la madera, los reque-
rimientos de titulacién, y los programas de colonizacién que promueven
la desforestacion. Los incentivos directos al manejo forestal no serian
necesarios, concluyen los autores, si se eliminaran todas aquellas fallas
de politica que introducen sesgos en contra del manejo sostenible de
los recursos forestales.

Johnston y Lorraine examinan las politicas de manejo forestal en los
paises de América Central. Sefialan que las politicas de concesiones
para la explotacion maderera, las tasas forestales, las politicas de ex-
portacién, las normas que regulan el manejo forestal del sector privado,
los incentivos al manejo forestal y a la reforestacion, y las politicas rela-
cionadas con los productos no madereros del bosque, en su conjunto,
atentan contra el manejo forestal sostenible en estos paises. Como
estas politicas generalmente han reducido el valor de los recursos fores-
tales en Centroamérica, introducen elementos negativos para la inver-
sién en el manejo sostenible.

Existe una excesiva centralizacion en el disefio de las politicas, las
cuales habitualmente se dictan para favorecer intereses particulares.
Existe también una marcada debilidad en las instituciones de Gobierno
que tienen la responsabilidad del manejo de los recursos forestales na-
cionales. De esta manera, las politicas nacionales y las practicas de Go-
bierno no llevan al fomento del manejo forestal sostenible. Por tal moti-
vo, los autores recomiendan reformas de politicas que sean relativa-
mente simples de administrar y que permitan una mayor democratiza-
cién en el sector mediante la activa participacion de las comunidades lo-
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cales en el manejo de los recursos y en la formulacién de las politicas.
También recomiendan medidas para aumentar la transparencia del pro-
ceso de toma de decisiones de politica y su seguimiento, asfi como la
mas clara asignacion de responsabilidades de todos los que actian en
el sector. :

Las dificultades de ejecutar reformas de politicas son multiples.
Aunque la formulacién de leyes ambientales esta progresando en mu-
chos paises de América Latina, en muchos casos el proceso se encuen-
tra obstaculizado por fuerzas politicas. La falta de una efectiva comuni-
cacion entre los poderes legislativo, ejecutivo y la sociedad civil ha im-
pedido la redaccién y la implementacion de normas efectivas para el
manejo de los recursos forestales. Estos obstaculos son analizados en
el documento de Urioste, quien sefala que la tradicion de corrupcién y
de dominio de algunos grupos de interés impone una barrera muy efec-
tiva al cambio y a la reforma. En estas circunstancias, es dificil alcanzar
un consenso entre los diferentes grupos de interés y reconciliar los inte-
reses econdmicos de corto plazo con aquéllos de los conservacionistas
u otros grupos que tienen una perspectiva de mas largo plazo. Ademas,
las instituciones todavia son muy débiles y en gran medida poco demo-
craticas. En consecuencia, la sociedad civil tiene poca oportunidad para
participar en el disefio de las medidas méas importantes de politica que
gobiernen el uso y la conservacién de los recursos naturales.

Los procedimientos legislativos se caracterizan por requerir la apro-
bacién de leyes en sesiones plenarias. El resultado méas comun en
América Latina ha sido la proliferacion de leyes que son sumamente
amplias y vagas, con poca validez operacional y sin el apoyo de la re-
glamentacién necesaria. O, en el otro extremo, las regulaciones y nor-
mas son incoherentes porque han sido preparadas sin una estrategia
‘integradora. La falta de informacién cuantitativa solo puede contribuir a
esta situacion, poco satisfactoria.

Al mismo tiempo, las agencias internacionales no han sido capaces
de coordinar sus actividades (tema recurrente en los documentos de de
Camino y Barcena, y de Centeno) todo lo cual contribuye al caos institu-
cional. Estas tienden a prescribir politicas y leyes sin considerar apro-
piadamente las dificultades que se encuentran en el proceso de aproba-
cién.

Urioste recomienda una serie de cambios para facilitar el desarrollo
de una legislacién adecuada para el manejo y conservacion de los re-
cursos naturales. Primeramente, considera necesario crear espacios pa-
ra una interaccién mas efectiva entre la sociedad civil y los poderes le-
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gislativo y ejecutivo. El desarrollo de consensos y el equilibrio de los in-
tereses econémicos, junto con la eliminacién de la corrupcién y el refor-
zamiento de las instituciones democraticas, deben constituir la base de
los procesos de formulacion de politicas en todos los sectores. Las or-
ganizaciones de asistencia internacional deberian desempeiiar un papel
més activo, con mayor coordinacién entre ellas y con una mayor con-
ciencia de la necesidad de apoyo y, tal vez, de cambios politicos, antes
de poder reformar efectivamente las politicas y las normas que rigen el
uso y la conservacién de los recursos naturales.

TEMAS INTERNACIONALES

Como se mencioné anteriormente, las politicas que estimularon la
expansion de la ganaderia para la exportacién hacia Estados Unidos
fueron la causa principal de la desforestacion. De aqui se establecié lo
que se ha llamado la “conexién de las hamburguesas”, ya que la comer-
cializacion de la carne regional en los mercados de Estados Unidos
tenia como fin principal satisfacer las necesidades de consumo de este
producto. Kaimowitz revalta las causas de la expansion de los pastiza-
les hacia las areas forestales y concluye que la famosa “conexién de las
hamburguesas” ya no desempefia un papel importante en la regién, de-
bido principalmente a la depresién de la demanda de carne. Sin embar-
go, la expansién de la ganaderia y de las tierras dedicadas a los pasti-
zales continta en varios paises de América Central, a pesar de que las
politicas actuales son menos favorables para la ganaderia. Asi, por
ejemplo, los subsidios a la ganaderfa se han eliminado en gran medida,
pero la consecuencia de esto en términos de producir las “sefales del
mercado” correctas no ha disminuido la desforestacién. La expansion de
las tierras dedicadas a los pastizales continta, principaimente porque es
un procedimiento aceptable para obtener derechos sobre la propiedad
de la tierra.

Para los pequefios finqueros que se encuentran en la frontera agri-
cola, existen pocas alternativas a la produccién ganadera, debido a la
inseguridad de la tenencia de la tierra, la inestabilidad de los mercados
y su ubicacién remota. Para que efectivamente se puedan eliminar los
incentivo$ a la desforestacion, las politicas nacionales deben apoyar
las fuentes alternativas de ingreso en la frontera agrfcola, la eliminacién
de los impuestos a la tierra, las actividades para la mejor planificacion
del uso de la tierra y el control mas intensivo de las actividades de cons-
truccién de nuevos caminos. También deberian brindar mayor atencién



18 conservacién y desarrollo forestal de AL

a las actividades de reforestacidn y rehabilitacion de tierras para devol-
ver la productividad perdida a las tierras degradadas.

En los paises andinos, como en el resto de América Latina, la legis-
lacién favorece la agricultura y otros usos de la tierra forestal. El docu-
mento de Razetto examina la situacién en esta regioén y produce una se-
rie de recomendaciones de reformas de las politicas, basandose en va-
rios modelos que examinan el uso productivo de los bosques en diferen-
tes territorios y tasas de explotacién. Las instituciones forestales de la
Regién Andina son débiles, con fihanciamiento inadecuado, inestables,
y ubicadas en niveles inferiores de la estructura administrativa publica.
Por estas razones, han tenido poco éxito en controlar la desforestacion.

Razetto recomienda un modelo de reforma de las politicas que in-
cluya la zonificacién ecoldgica para localizar aquellos bosques que son
mas adecuados para los usos productivos y aquellos que se deben de-
dicar preferentemente a objetivos de conservacion. Los recursos fores-
tales que se identifiguen como de aptitud productiva deberian ser admi-
nistrados por un consorcio de productores privados, organizaciones
conservacionistas e instituciones de Gobierno. Las concesiones se de-
berfan otorgar solo mediante la previa presentacion de planes de mane-
jo. El aspecto mas novedoso de esta proposicion de reforma de politicas
es la recomendacion de que los productores privados que hayan mane-
jado bosques de manera exitosa tengan la posibilidad de adquirir la pro-
piedad de tierras forestales. De acuerdo con el modelo presentado por
este autor, son grandes las posibilidades de obtener impactos de magni-
tud, tanto sociales, como econémicos y ecoldgicos. Siguiendo este mo-
delo, seria posible crear empleos, aumentar la contribucién del sector
forestal al producto doméstico bruto, estabilizar las comunidades que
dependen del bosque y disminuir la presién sobre los recursos foresta-
les naturales simultaneamente con crear incentivos para el manejo sos-
tenible de bosques productivos.

De acuerdo con Keipi y Laarman y utilizando la experiencia adquiri-
da en la preparacion de un proyecto financiado por el Banco Interameri-
cano en el Pery, la amplia gama de politicas de Gobierno que afectan al
sistema de incentivos determina que las politicas sean evaluadas cuan-
do se traten de introducir reformas o proyectos que afecten al sector fo-
restal. Como primer paso, es necesario que se establezca, la practica
de realizar evaluaciones de impactos ambientales cada vez que se ana-
liza una nueva politica, una reforma de las politicas existentes, 0 aun
proyectos de desarrollo que tengan un impacto en el sector forestal. Sin
embargo, la evaluacion de las politicas consiste en mucho mas que la
evaluacién de sus impactos ambientales o de sus costos y beneficios
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econdémicos. Las politicas exitosas deben definirse en términos de sus
impactos sobre el crecimiento econémico, sobre la distribucién social de
beneficios y costos, la sostenibilidad de los recursos y la participacién
de las poblaciones y comunidades rurales.

La debilidad de las administraciones forestales publicas de América
Latina constituye uno de los principales obstéculos a la evaluacion efec-
tiva de las politicas de los paises de la region. Estas instituciones care-
cen de informacion relevante y de un financiamiento adecuado; se en-
cuentran aquejadas por una administracion ineficiente, por su aislamien-
to con respecto a los centros de toma de decisiones de politica, y son
incapaces de controlar intereses de tipo politico o econémico que deter-
minen el uso, o mal uso, de los recursos forestales nacionales. Estas
debilidades indudablemente limitan la implementacién efectiva de las
politicas y la evaluacién de sus impactos.

Es claro que el contexto de relaciones internacionales también in-
fluye en las politicas nacionales y locales. En el nivel internacional, las
practicas de comercio han estimulado el consumo de productos foresta-
les de la regién y la expansién de la ganaderia y de la agricultura que
ha llevado a la desforestacién y a la degradacion forestal. Centeno exa-
mina las caracteristicas del comercio internacional y afirma que estas
favorecen a las naciones industrializadas y las exportaciones de mate-
rias primas que hacen un uso intensivo de los recursos naturales de la
region. Estas caracteristicas han sido causas importantes de los proce-
sos de desforestacion.

Por otra parte, la comunidad internacional argumenta que las mejo-
res politicas deben basarse en una apertura del comercio internacional
y una mayor liberalizacién, ya que esta estrategia crearia los incentivos
necesarios para el mejor manejo de los recursos. Los consumidores en
los paises industrializados pueden tomar medidas, como la certificacion
de los productos provenientes de los palses tropicales para fomentar el
mejor manejo forestal. Las organizaciones internacionales también pue-
den prestar un apoyo mas efectivo al manejo de los recursos forestales
reforzando las iniciativas que lleven a reformas de politicas y a una ma-
yor participacién de las comunidades en los procesos de toma de deci-
siones y de manejo forestal. Ademas, el tremendo cambio en la con-
ciencia internacional de los temas de conservacién de recursos, in-
cluidas primariamente los forestales, deberfa constituir una fuerte base
para las reformas de los programas de ayuda internacional y de los pa-
trones de consumo y de comercio internacional de los productos fores-
tales.
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El desarrollo sostenible y el manejo forestal también pueden ser
apoyados por la asistencia internacional. Este tema es examinado por
de Camino y Barcena principalmente en lo relacionado con las organi-
zaciones multilaterales. Estas organizaciones estan cambiando sus en-
foques en el apoyo a proyectos especificos hasta programas sectoriales
de politica, tomando una mayor conciencia de los impactos de las politi-
cas nacionales y de las estructuras politicas sobre los recursos foresta-
les. Los autores recomiendan que se usen los enfoques sectoriales y de
proyectos de una manera paralela. Las reformas de las politicas son ne-
cesarias para poder obtener una base sélida para los proyectos sosteni-
bles, sin la cual serfan inefectivos en el largo plazo.

Otras recomendaciones para incrementar la eficiencia de la ayuda
internacional incluyen la mayor participacion de las comunidades loca-
les, el disefio de incentivos para todas aquellas actividades que generen
externalidades ambientales positivas y la integracién de los beneficiarios
de los proyectos en las actividades forestales mas rentables. En la ac-
tualidad, la ayuda internacional es sustancialmente menor que los com-
promisos que se adquirieron en Rio de Janeiro en 1992. La falta de
coordinacion entre las organizaciones internacionales se ha traducido
en duplicaciones y grandes ineficiencias.

El Plan de Accién Forestal en los Tropicos fracasé en sus intentos
de proporcionar una mayor coordinacion de los esfuerzos de ayuda in-
ternacional. Ademas, es evidente que el fomento de actividades para el
manejo sostenible de los recursos forestales se ve impedido por la falta
de informacion acerca de los métodos de manejo que pueden ser utili-
zados en los bosques tropicales. Dadas estas fallas del conocimiento,
las organizaciones internacionales deberian dar un énfasis mucho ma-
yor a prevenir todas aquellas actividades que no sean sostenibles. Aun
mas importante, es necesario que los modelos de desarrollo y de mane-
jo sean consistentes con las realidades locales, las instituciones y los
sistemas legislativos. Las organizaciones internacionales deberian
abandonar su tendencia a imponer soluciones a los paises y deberian
trabajar en una condicién de igualdad con las instituciones nacionales y
las comunidades locales.

La experiencia del Banco Mundial con los compromisos de politica
adquiridos por los paises prestatarios en los contratos de préstamos y
su efectividad son el tema central de documento de Spears. EI autor
examina tres tipos de instrumentos de politica: normativos, financieros e
institucionales, y concluye que los compromisos legales para introducir
reformas solo se han cumplido en poco mas de la mitad de los proyec-
tos aprobados por el Banco entre 1975 y 1984. Los casos mas exitosos
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se refieren a situaciones en que ya existe una presién interna por la re-
forma. El Banco, a través de sus condicionalidades y estudios, puede
contribuir a romper la resistencia que surja. Tuvo mucho menos éxito
cuando traté de introducir reformas de politicas que se enfrentaban con
una fuerte resistencia generalizada en el pais o cuando habia un grado
importante de incertidumbre con respecto a sus efectos.

Spears también examina la experiencia del Banco durante el perio-
do 1985-1994, cuando el caracter de los préstamos forestales cambié
hacia proyectos de foresteria social, pero sefiala que ain es muy pronto
para poder omitir juicios definitivos sobre la efectividad de estos com-
promisos. Concluye que se debe dar mas importancia al anélisis de los
efectos de las politicas durante la preparacion y la evaluacion de los
proyectos, formar coaliciones con los grupos de interés mas importan-
tes, incluidas ONGs y las comunidades locales, y aumentar la coordina-
cién con otras organizaciones de ayuda internacional. Enfatiza la nece-
sidad de desarrollar indicadores de impacto mas precisos que los que
se encuentran actualmente disponibles. Sostiene que los procedimien-
tos de seguimiento y evaluaciéon empleados por el Banco no constituyen
una base adecuada para evaluar los impactos de los proyectos en rela-
cién con temas estratégicos, como la eliminacion de la pobreza, la con-
servacion y el desarrollo sostenible de los recursos forestales y del am-
biente. De esta forma, coincide con de Camino y Barcena y con Cente-
no al sefialar que es necesario organizar un esfuerzo considerable para
mejorar la eficiencia y la efectividad de la cooperacion internacional.

La distincién que se ha hecho en esta introduccién entre aspectos
de tipo local, nacional e internacional es de tipo artificial. Las vinculacio-
nes de las politicas y los efectos de sus reformas cruzan sectores y ni-
veles econdmicos, todo lo cual complica enormemente el proceso de
formulacion y reforma. Es evidente que ciertas decisiones, como aque-
llas que tienen que ver con el comercio internacional, afectan los patro-
nes de comportamiento de comunidades, palises, empresas e individuos
que utilizan recursos forestales. Tanto los factores globales como las
politicas nacionales pueden fomentar el uso racional de los recursos en
el campo, pero el manejo forestal sostenible también depende del cono-
cimiento técnico adecuado y de que se dé el valor apropiado a los recur-
sos por parte de los principales actores de su explotacién y manejo.

Aunque los documentos que se presentan en este volumen a menu-
do llegan a conclusiones que pueden ser contradictorias, los autores
han dado importancia fundamental a dos aspectos. El primero consiste
en la necesidad de asegurarse de que se asigne un valor a los recursos
forestales. Las politicas de gobierno —ya sean de tenencia de la tierra,
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de promocién industrial o de fomento a la agricultura~ han marginado
artificialmente el valor de los recursos forestales y asf han introducido
elementos que desaniman la adecuada inversién en su manejo y con-
servacion. El segundo punto es la necesidad de aumentar los niveles
de democratizacién de los procesos de toma de decisiones de politicas,
ya sea con una mayor participacion comunitaria 0 mejores comunicacio-
nes entre los gobiernos y las sociedades civiles, y mayor transparencia
y cooperacion entre las organizaciones de ayuda internacional, nacional
y local. La falta de consenso entre los grupos de interés dificulta la
adopcién de politicas efectivas. Solo si se introducen reformas en estos
aspectos, sera posible lograr el manejo y la adecuada conservacion de
los recursos forestales de América Latina.
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POLITICAS DE GOBIERNO Y MANEJO
DE LOS RECURSOS FORESTALES
EN AMERICA LATINA

Arnoldo Contreras-Hermosilla

INTRODUCCION

Los recursos forestales de América Latina se agotan y degradan ra-
pidamente, lo que en gran medida se debe a ciertas politicas de Gobier-
no equivocadas que crean sesgos en contra de las inversiones en ma-
nejo y conservacion forestal. Este no fue, desde luego, el objetivo origi-
nal de estas politicas, pero frecuentemente este fue su resultado. La si-
tuacién es bastante curiosa y surge la pregunta de como es posible que
buenas intenciones lleven a resultados tan negativos y de lo que se po-
dria hacer para mejorar la situacion.

Las fallas de politicas que afectan el manejo y la conservacién de
los recursos forestales en América Latina asl como las posibles medi-
das de reforma constituyen los temas centrales de este documento. La
siguiente seccién explora las causas de las fallas de las politicas; la ter-
cera seccién describe algunos ejemplos de politicas que no han alcan-
zado sus objetivos; la cuarta analiza las principales causas de las fallas
de las politicas; y la quinta seccién se concentra en el estudio de los
factores que influencian el ambiente de toma de decisiones de politicas
y sus procesos. La ultima seccién del documento resume las conclusio-
nes y recomendaciones.

POLITICAS QUE AFECTAN EL MANEJO
Y LA CONSERVACION DE LOS RECURSOS FORESTALES

El Gobierno puede influenciar el manejo de los recursos forestales
de varias formas, entre ellas:

1. Realizando inversiones en el sector o en sectores relacionados.

2. Imponiendo normas que obligan o prohiben ciertos tipos de compor-
tamiento en el sector privado.

3. Modificando la rentabilidad privada a través de impuestos y subsi-
dios.
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4. Proporcionando ciertos servicios que complementan la inversién pri-
. vada.

Primero, el Gobierno puede invertir en el sector forestal o en secto-
res relacionados: caminos, explotacion forestal o proteccidon de areas
silvestres. Segundo, el Gobierno también puede dictar ciertas acciones
en la economia, por ejemplo, prohibir la exportacién de madera en tro-
zas o establecer controles sobre la forma en que se manejan los bos-
ques privados. Tercero, el Gobierno puede inducir cierto comportamien-
to en el sector privado mediante su capacidad de influenciar en las ta-
sas de rentabilidad de las inversiones a través de impuestos y subsidios
y, de esta manera, estimular la inversién en manejo y conservacion fo-
restal. Es comun, por ejemplo, que se concedan subsidios, crédito pre-
ferencial, o rebates de los derechos a la exportacién y que se compar-
tan costos o se fijen precios bajos a la madera proveniente de bosques
fiscales. El manejo de los recursos se puede influenciar mediante im-
puestos a las tierras no manejadas o exenciones en €l caso de las tie-
rras y recursos manejados, subiendo los impuestos a los usos competiti-
vos de la tierra (por ejemplo, la ganaderia) y otros. Finalmente, las politi-
cas de Gobierno también pueden influenciar el comportamiento del sec-
tor privado sobre ciertos servicios, como la demarcacién y titulacién de
tierras, e investigacién y diseminacion tecnoldgica. El Cuadro 1 ilustra
algunas de las medidas de politica mas comunes.

Es importante hacer énfasis en que, ademéas de las politicas foresta-
les, el efecto sobre el manejo y la conservacién de los recursos foresta-
les depende de politicas en sectores relacionados y, en general, de las
politicas macroeconémicas, todas disefiadas con una perspectiva que
poco tiene que ver con el manejo y la conservacion de los bosques.
Ciertas politicas en sectores relacionados y las politicas macroeconémi-
cas pueden favorecer la ganaderfa o la agricultura o fomentar los usos
competitivos de la tierra a costa de los recursos forestales. Por ejemplo,
una politica macroeconémica que resulte en altas tasas de interés, de-
salienta inversiones a largo plazo en actividades forestales; las politicas
de liberalizacién pueden incrementar el precio de los recursos forestales
y favorecer la inversién en el sector. El Cuadro 2 ilustra algunos de los
vinculos de polftica méas importantes. :

El comportamiento de los individuos o entidades dentro de una eco-
nomia esta determinado por el efecto combinado, directo e indirecto, de
estas politicas. En consecuencia, el anélisis de los impactos de politi-
cas es bastante complejo y tiene poco sentido el tratar de analizar politi-
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cas y sus efectos de forma aislada. Al contrario, el analisis de politicas
debe dar una atencién primordial a los vinculos con otros sectores.

Cuadro 1. Ejemplos de politicas forestales.

Inversiones directas del
Gobiemo

Medidas coercitivas

Medidas fiscales, de pre-
cios 0 monetarias que
afectan directamente la
rentabilidad de las inver-
siones forestales

Medidas complementarias
a lainversién

Caminos, instalaciones portuarias para el co-
mercio internacional de productos forestales.
Manejo forestal en tierras del Estado.
Proteccién de areas de conservacion.
Plantaciones forestales.

Industrias forestales.

Control del trénsito de productos forestales.
Prohibiciones o barreras a la importacién de
insumos y productos forestales.

Obligacién de replantar areas privadas que
hayan sido explotadas.

Permisos de corta.

Obligacién de preparar planes de manejo fo-
restal como condicién para la intervencién del

bosque.

Prohibiciones a las exportaciones de trozas.

Impuestos o subsidios a los insumos foresta-
les.

Fijacién de precios de insumos y/o de produc-
tos forestales.

Impuestos o subsidios a la explotacién y ela-
boracién de productos forestales.

Impuestos a la venta de productos forestales.
Crédito forestal.

Costos compartidos.

Investigacién forestal.

Extensién forestal.

Proyectos experimentales y proyectos de de-
mostracién.

Delimitacién, demarcacién y titulaciéon de tie-
rras forestales.

Establecimiento de contactos comerciales y
servicios de promocién de las exportaciones
forestales.

Servicios de asesoria técnica sobre métodos
de viveros, plantacién, manejo y explotacién
forestal. Servicios de asesoria tecnolégica a
la industria.

Proteccién policial contra invasiones de tie-
rras.

Servicios de proteccién contra el fuego y pla-
gas.
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Cuadro 2.

Ejemplos de vinculos de politica.

Politica/practica de go-
biemo

Politicas de colonizacién

Politicas de expansion de
la infraestructura de trans-
porte

Politicas de expansién mi-
nera o petrolera en areas
forestales

Politicas de comercio in-
ternacional.

Delimitacién, demarcacion

- y titulacién de tierras
Politicas monetarias y
crediticias

Efectos potenciales sobre el manejo y la conser-
vacion de recursos forestales.

Deforestacién, degradacién de los recursos
forestales.

Posible aumento del precio de los recursos
forestales debido al mejor acceso. Posible re-
duccién del abandono de tierras en la frontera
agricola.

Incremento de usos competitivos de la tierra y
transformacion a usos no forestales.
Deforestacién y degradacién forestal debido a
ocupacién descontrolada.

El mejor acceso y los usos competitivos de la
tierra pueden crear efectos similares a los de
la expansién de la infraestructura de transpor-
te.

Fomento a la ineficiencia en el procesamiento
industrial debido al reforzamiento de politicas
monopélicas/eliminacién de la competencia
en los mercados. Los efectos sobre los recur-
sos forestales dependeran del grado de inte-
gracién industrial y del grado de competencia
que existe en los mercados de materia prima
forestal.

Las prohibiciones a las exportaciones de tro-
zas pueden producir dos efectos opuestos:
a) reducir el precio de los productos foresta-
les, reducir la rentabilidad de las operaciones
forestales e inducir usos competitivos y defo-
restacion; y b) reducir la explotacién de los
recursos forestales, principaimente en tierras
comunes.

E! aumento en la seguridad de la tenencia de
la tierra puede intensificar la propensién a in-
vertir en manejo y conservacién de los recur-
sos forestales.

Tasas de interés altas desincentivan las inver-
siones a largo plazo en manejo y conserva-
cién forestal.

El crédito subsidiado a la agricultura o a la ga-
naderia fomenta la deforestacién al aumentar
la rentabilidad de los usos competitivos de la
tierra.
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Cuadro 2. (Cont.).

Politicas fiscales

Politicas cambiarias

Politicas de asignacién de
propiedad de la tierra que
se basan en la demostra-
cién de uso de la tierra

Politicas de fomento a la
agricultura y la ganaderia

Politicas energéticas

Modificacién de la propensién a invertir en el
manejo y la conservacién forestal y en usos
competitivos de la tierra: los subsidios a los
combustibles alternativos pueden reducir la
demanda de lefia; impuestos més altos a la
explotacién forestal reducen la corta, entre
otros.

Estimulo o desestimulo al uso y a la inversién
en recursos forestales que directa o indirecta-
mente se relacionan con el comercio interna-
cional. Las devaluaciones aumentan la renta-
bilidad de las exportaciones forestales.
Cambios en la rentabilidad de productos com-
plementarios o competitivos.

Cambios en la mezcla de especies que se eli-
gen para explotar o plantar debido a las ca-
racteristicas y preferencias diferentes de los
mercados nacionales y de exportacién.

Incentivos a deforestar con el objetivo de de-
mostrar ocupacién y uso de la tierra.

La seguridad de la propiedad de la tierra pue-
de inducir a mayores inversiones en el mane-
jo y la conservacién forestal.

Las politicas que estimulan la ganaderia y la
agricultura, como crédito subsidiado o precios
de soporte agricolas y garantias de precios,
estimulan los usos competitivos de la tierra y
por lo tanto la deforestacién.

Promocién de los usos alternativos de la lefa
y disminucién de la presién sobre los recursos
forestales.

Pérdida de recursos forestales debido a la
inundacién resultante de la construccién de
presas hidroeléctricas. El desplazamiento de
la poblacién puede llevar a una mayor defo-
restacion.

La variacién de los costos de transporte y por
lo tanto de los costos de acceso a los recur-
sos forestales remotos puede llevar a un au-
mento de su valor y al fomento de la inversién
forestal (ver politicas de infraestructura de
transporte).

Cargos por “externalidades” (por ejemplo, por
proteccién de cuencas hidrograficas que
abastecen a presas hidroeléctricas) pueden
generar fondos adicionales para el manejo y
la conservacién de los recursos forestales.
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Ejemplos de fallas de politica

¢ Como se puede definir una falla de politica? ;Cuéles son los fac-
tores que caracterizan una politica “perversa”? Las fallas de las politi-
cas se pueden definir de varias maneras. Primero y principaimente, una
politica falla si persigue los objetivos errados. Sin embargo, en este do-
cumento no entraremos a discutir objetivos “buenos” o “malos”, ya que
esto implica emitir juicios de valor y estas discusiones tienden a ser es-
tériles. Asi, por ejemplo, no discutiremos si la conservacién de areas fo-
restales en condicién pristina es un asunto “bueno” o “malo”, porque tal
calificaciéon depende de juicios personales de valor. Pero, si evitamos
estos juicios acerca del valor de los objetivos, ¢cémo es posible definir
las fallas de las politicas? La respuesta es que existen situaciones de
fallas de politica que no son sujeto de discusion o de juicios personales.
Estas son las siguientes:

Politicas inefectivas. Primeramente, si una politica no alcanza sus
objetivos (cualquiera que sean esos objetivos, “buenos” o “malos”), en-
tonces se puede decir que la politica ha fallado. Por ejemplo, si un obje-
tivo de la politica es controlar la corta ilegal de madera en tierras del Go-
bierno y si este objetivo no se consigue, la politica es un fracaso, inde-
pendientemente de si consideramos el objetivo en cuestién como de-
seable o poco deseable.

Por muchos afios, en Costa Rica se aplicé la politica de régimen fo-
restal que tenia como propésito asegurar la regeneracién natural o el re-
plante de bosques privados en zonas criticas para el sistema de areas
de conservacion del pais. La norma requerfa la preparacién de planes
de manejo que eran aprobados por la Direccién General Forestal. En la
practica, el Gobierno nunca pudo controlar efectivamente la aplicacién
del régimen forestal y, por lo tanto, el objetivo de la politica no se cum-
plié. Posteriormente, el Gobierno traté que los propietarios forestales se
sometieran de forma voluntaria al régimen forestal mediante la exencién
de ciertos impuestos a las actividades de manejo o reforestacién. Sin
embargo, este incentivo tampoco fue efectivo, porque los gastos de ne-
gocios ya estaban exentos de impuesto y porque los pequefios propieta-
rios.y campesinos sin tierra no pagaban impuestos. Nuevamente, el ob-
jetivo de la politica no se cumpli6. Estos son ejemplos de politicas que
fueron inefectivas, es decir, que no alcanzaron sus objetivos.

Otro ejemplo se relaciona con la politica de comercio internacional.
Varios paises de la regiéon han establecido prohibiciones a las exporta-
ciones de trozas con el propdsito de reducir el mercado y desestimular
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la corta de bosques. Sin embargo, la contraccién artificial de la deman-
da ha provocado bajas substanciales de los precios de la madera y, por
lo tanto, desincentivos a la inversion en manejo y en plantaciones fores-
tales. Se ha calculado que, como consecuencia de las prohibiciones a
las exportaciones de trozas, el precio nacional de la madera se habria
reducido en algunos casos a solo una décima pante del precio interna-
cional (Peuker 1992). Es posible que el objetivo inicial de reducir la cor-
ta de bosques no solo no se haya alcanzado, sino que el resuitado haya
sido completamente opuesto al de las intenciones de la politica. Los
empresarios forestales, al ver reducida la rentabilidad forestal, han au-
mentado la transformacién de bosques en cultivos competitivos agrico-
las o ganaderos. Nuevamente, este es un ejemplo de una politica que
no fue efectiva en alcanzar sus objetivos.

Politicas ineficientes. Una politica es ineficiente si sus objetivos
pueden lograrse con un costo menor. Por ejemplo, hay evidencia de
~que los objetivos de reforestacion de Costa Rica se podrian haber al-
canzado con un nivel inferior de subsidios que los concedidos por el Go-
bierno. Lo mismo sucedié con las politicas de reforestacién en el Ama-
zonas de Brasil y con los incentivos forestales actuales en Panama. En
muchos casos, habria sido suficiente el mejoramiento en la seleccion de
semillas y en las practicas de viveros y de plantacién para elevar la ren-
tabilidad privada e inducir las plantaciones.

Politicas parciales. Una politica puede fracasar si considera solo
objetivos parciales y no toma en cuenta los impactos sobre otros objeti-
vos que pueden ser de gran importancia. Estos casos son mas comu-
nes de lo que se podrfa pensar. Asi, por ejemplo, Brasil fomenté la ocu-
pacioén de la regién amazénica con el fin de disminuir la presion social
en otras zonas del pais, sin dar la debida atencién al deterioro ambiental.
que ello podria acarrear; lo mismo sucedié con las politicas de coloni-
2acién del Darién en Panama. Las limitaciones y fallas derivadas de los
limitados objetivos de estas politicas se evidencian muy pronto.

Politicas con objetivos poco realistas. Cuando los objetivos de
una politica son inalcanzables, eso también se considera una falla, lo
cual sucede con mucha frecuencia Las concesiones forestales, por
ejemplo, normalmente tienen una serie de restricciones y condiciones
que se deben satisfacer. Sin embargo, a menudo sucede que estas
condiciones no se cumplen por la falta de capacidad de las institucio-
nes publicas para controlar el proceso (Southgate 1992). Los sistemas
de manejo forestal privados se regulan con una multitud de medidas
que norman las plantaciones, la corta y el transporte de la madera.
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Estas medidas suelen ser tan complejas que es imposible implementar-
las.

Fallas que resultan de los vinculos de politica con otros secto-
res. Anteriormente se mencioné que las politicas no forestales tienen
un efecto importante en el manejo y la conservacion de los recursos fo-
restales. En Brasil, por ejemplo, las leyes impositivas sobre el ingreso
favorecieron la agricultura, por lo que las compaiifas y entes individua-
les realizaron inversiones gracias a este estimulo fiscal. El impacto de
la exencion de impuestos se capitalizé en el valor de la tierra, el cual se
increment6 tanto que quedd fuera del alcance de los pequefios finque-
ros, quienes a su vez vendieron sus tierras y se trasladaron a la frontera
agricola, lo que cre6 mayores problemas ambientales (Johnston y Lo-
rraine 1995).

En Costa Rica, se observan efectos similares, ya que mas del 80%
de la deforestacidn se debe a la expansién de la agricultura y la ganade-
ria. En Panama, el crédito subsidiado a la ganaderia es responsable
por 7%-10% de toda la deforestacion del pais (Binswanger 1989). Las
politicas que favorecen la ganaderia a costa de los recursos forestales
son comunes en otros paises de la region (Ledec 1992; Kaimowitz
1995). La construccidon de caminos con el fin de colonizar tierras sil-
vestres —como el caso del Amazonas en el Brasil y del Darién en Pana-
méa— o para la explotacién minera o petrolera —como los casos de
Ecuador y Bolivia— han creado oportunidades para la migracién incon-
trolada y para la agricultura de corta y quema (Myers 1989). Los pro-
yectos para la construccion de caminos han causado problemas impor-
tantes de deforestacién en varios paises de América Latina pero, a pe-
sar de esto, no se da una consideracion apropiada en el disefio de las
politicas de desarrollo infraestructural (Mahar 1989).

Las fallas de politica mencionadas no son exclusivas de América
Latina o del sector forestal. Por ejemplo, se ha estimado que las fallas
de politica forestal cuestan a Indonesia cientos de millones de ddlares
cada afio (Mahar y Schneider 1994). La India, a través del tiempo, ha
aplicado politicas que van desde la promocion de la produccion indus-
trial.a aspectos de tipo ambiental y a otros de caracter social, con un re-
sultado final incoherente después de afios de fluctuaciones y de cam-
bios de énfasis. Las politicas de la India han incluido también objetivos
de reforestacion que son claramente inalcanzables, como, por ejemplo,
conseguir una cobertura forestal igual al 33% del territorio nacional
cuando los analistas indican que es poco probable que se pueda llegar
mas alla de la cobertura actual, que es de un 22% (Pearce y Warford
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1993; Contreras Hermosilla 1995). La FAO, al examinar las politicas
agricolas en América Latina, concluye que a pesar de los vinculos exis-
tentes entre las politicas agricolas y las macroecondmicas, ni los planifi-
cadores sectoriales ni los macroecondmicos consideran estos vinculos
en el disefio de politicas (Banco Mundial 1993).

¢Por qué fallan las politicas?

Es sorprendente que existan tantas fallas de politica, tanto foresta-
les como no forestales. ¢ Cudles son los factores que permiten o, mas
aun, inducen estas fallas? Los siguientes parrafos examinan algunos
de ellos.

Subvaloracién de los recursos.forestales. Existen fallas de mer-
cado que se traducen en una subvaloracién de los recursos forestales.
Con frecuencia, los recursos forestales se consideran como un “regalo
de la naturaleza” y su valor se relaciona principalmente con los costos
de extraccion de los productos forestales y no con el valor del capital
natural, por lo que los precios de mercado no incluyen ese valor. Las
externalidades ambientales y econédmicas de los recursos forestales no
se negocian en los mercados y, por lo tanto, no son consideradas como
parte del valor de los recursos. En la medida en que las politicas de
Gobiermo no corrijan estas anomalias del mercado —el valor del capital
natural no aparece computado en las cuentas nacionales— seguiran
contribuyendo al desperdicio y al uso excesivo de los recursos.

Obijetivos parciales de politica. Una politica es el resultado de la
interaccion de varios grupos de interés, cada uno con sus propios valo-
res y objetivos. La industria privada, por ejemplo, tratara que el Gobier-
no mejore la infraestructura de transporte para tener un mejor acceso a
los recursos forestales, mientras que las comunidades locales que utili-
zan esos recursos preferiran que se eviten los usos industriales. La me-
dida de politica que enuncie el Gobiemo estara determinada por el po-
der politico de los grupos involucrados y no necesariamente por el “bien
social”. Como ya se menciond, existiran leyes con objetivos econémicos
impulsadas por intereses empresariales, otras con enfoque ecolégico,
apoyadas por grupos ambientales, y asi sucesivamente. El problema es
que cuando se tienen objetivos parciales de politica, es probable que se
obtengan resultados parciales. Los grupos desfavorecidos tenderan a
resistir la medida de politica introduciendo de esta forma un factor que
puede llevar a su fracaso.-

Dificultad en el analisis de los impactos de las politicas. En al-
gunos casos, las politicas fallan porque es dificil predecir sus resultados
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finales, y a veces los resultados que se obtienen contradicen sus objeti-
vos. Por ejemplo, actualmente se encuentra en discusion el efecto de la
politica de prohibir las exportaciones de trozas sobre los recursos fores-
tales. El objetivo de esta politica es limitar la demanda total de produc-
tos forestales mediante el cierre del mercado externo, reduciendo de es-
ta manera la presion sobre los recursos forestales. Sin embargo, a me-
nudo se argumenta que la reduccién de la demanda lleva a una dismi-
nucion en los precios de los productos forestales, por lo que decrece la
rentabilidad relativa de las inversiones forestales. Esto puede producir
cambios en el uso de la tierra si los inversionistas optan por explotacio-
nes alternativas. Es posible que el objetivo original de la politica —redu-
cir la deforestacion— no solo no se alcance, sino que se produzca el
efecto opuesto, y que las tierras forestales se dediquen a otros usos. El
efecto final de la politica dependera de estas fuerzas opuestas; por un
lado, la reduccién de la explotacién de los bosques debido a la menor
rentabilidad de las operaciones forestales, y, por otro, la reduccién de la
inversion en actividades forestales debido a la baja rentabilidad. Es difi-
cil predecir el efecto de estas fuerzas econémicas contrastantes.

También es posible que el resultado neto sea diferente en el caso
de plantaciones forestales —las que estan gobernadas por una decision
conciente de invertir— y en el caso de los recursos naturales, donde no
se ha invertido en su formaciéon. Otro argumento que se maneja es el
efecto de la intensificacién de la agricultura sobre la deforestacion, ya
que la intensificacion agricola disminuye la presién sobre la tierra y, por
lo tanto, disminuye la presion por obtener nuevas tierras por medio de la
deforestacién. Por otro lado, la intensificacion agricola aumenta la ren-
tabilidad de la agricultura y, por lo tanto, la expansién agricola (FAO
1994). El resultado neto es dificil de predecir, por lo que a menudo las
poliicas fallan.

Corrupciéon administrativa. Las politicas fallan también porque
crean oportunidades de corrupcién, ya que cuando el Gobierno dicta
ciertas normas, surgen dichas oportunidades. La posibilidad de caer en
la corrupcion aumenta cuando los sueldos de los funcionarios contralo-
res son bajos, hay poca transparencia en las operaciones y los sistemas

.de doble control son débiles. Estas caracteristicas se dan en mayor o
menor grado en todos los paises de la regién. Los permisos de corta,
la certificacion de planes de manejo que determinan el acceso a subsi-
dios, los controles de transito de la madera, entre otros, constituyen
ejemplos de normas de politica que abren oportunidades a la corrupcién
administrativa y que hacen que no se cumplan los objetivos de las politi-
cas.
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Dificultades operacionales. Con demasiada frecuencia, las politi-
cas se disefian sin dar suficiente atencion a la forma de ponerlas en
practica. Como consecuencia, muchas politicas no pueden ser ejecuta-
das. La debilidad de las instituciones forestales del Estado en los pai-
ses de la region es bien conocida. Su capacidad para administrar cier-
tas politicas, particularmente si son complejas, es sumamente limitada.
Asi, por ejemplo, es evidente que, en la mayoria de los paises de la re-
gion, los objetivos de proteccién de recursos forestales solo pueden
cumplirse de manera muy parcial porque las débiles administraciones
forestales no pueden manejar las vastas superficies de los sistemas de
areas protegidas. La necesidad de prestar mayor atencién a la ejecu-
cion de las politicas es el tema principal de la siguiente seccién de este
documento.

Elementos principales del marco de reforma

Dados los problemas sefalados anteriormente y las fallas de las po-
liticas que afectan a las politicas forestales y no forestales, ;qué se
puede hacer para mejorar la situacion? La literatura ofrece muchas
ideas sobre remedios pero, por lo menos en el campo forestal, todas es-
tas prescripciones adolecen del mismo defecto: no proporcionan guias
adecuadas para su ejecucion. Las recomendaciones normalmente se
concentran en aspectos biol6gicos, econémicos, ambientales o sociales,
pero no dicen mucho respecto de la forma de manejar el proceso de re-
forma:

“La decision se considera como el problema critico que constituye el
foco de la atencién de los que toman las decisiones, del analisis de
las politicas y de las agencias internacionales, mientras que su eje-
cucién se ignora o se considera como la responsabilidad de otros
grupos de personas, los gerentes. Con demasiada frecuencia la im-
plementacién se considera simplemente como la ejecucién de deci-
siones de politicas que ya se han tomado y el tema de ejecucion es
solo cuestionado en términos de si la institucién ejecutora es sufi-
cientemente fuerte como para enfrentar la tarea que se le enco-
mienda” (von Amsberg 1994).

En otras palabras, la capacidad de ejecucion no se considera como
un elemento clave en el disefio de las politicas, sino que se asume que
de alguna manera la medida se ejecutara. Existe la creencia generali-
zada de que el buen andlisis de politicas se traducira en buenas decisio-
nes y, por lo tanto, en normas que seran ejecutadas eficientemente.
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Es necesario construir un marco de trabajo basado en un mejor co-
nocimiento del proceso necesario para alcanzar reformas sostenibles de
las politicas.

El marco analitico propuesto por Grindle y Thomas (1991) es parti-
cularmente util para tener una mejor base conceptual y entender los
procesos de reforma de las politicas en el sector forestal de América La-
tina. De acuerdo con estos autores, el proceso de disefio y de reforma
de las politicas se puede basar en tres fuerzas fundamentales: a) el
contexto de la toma de decisiones (ctd); b) las circunstancias (c) que
prevalecen en el momento en que se toman las decisiones; y c) las ca-
racteristicas de las politicas (cp):

Disefio de politicas = f (ctd, ¢, cp)

El contexto de la toma de decisiones depende de las elites, sus va-
lores, conocimiento, experiencia y coaliciones de interés, asi como de
las caracteristicas histéricas, administrativas, politicas y econémicas de
un pais. Las circunstancias varian de acuerdo con un ambiente de cri-
sis 0 de “normalidad” en el momento en que se disefian las politicas.
Las caracteristicas de las politicas determinan los grupos que seran los
principales beneficiarios y los que deberan sufrir la mayor parte de los
costos de la decision. Las caracteristicas de las politicas determinan los
conflictos y, por lo tanto, la resistencia a ellas, ya sea del publico en ge-
neral o de grupos de interés especificos.

Las elites estan compuestas por los que sustentan el poder politico,
la burocracia del Estado, los que controlan el poder econémico y los que
tienen la capacidad de movilizar otros grupos de presién. Asi, en el ca-
so forestal, la elite del Gobierno puede incluir al ministro del ambiente, al
director del servicio forestal, a los dirigentes de otros sectores del Esta-
do que tengan un impacto sobre los recursos forestales, como los de
planificacién, agricultura, transporte, energia, los tecndcratas en estas
organizaciones, entre otros. Fuera del Gobierno, hay varios grupos con
diversos grados de influencia politica, como los industriales forestales,
los reforestadores y los ganaderos. Con mucho menos influencia, se en-
cuentran los campesinos itinerantes, las comunidades indigenas, los co-
lonos, los campesinos sin tierra y otros. A estos se agrega la comuni-
dad de organizaciones no gubernamentales (ONGs), tanto nacionales
como internacionales, y las instituciones internacionales como el Banco
Mundial, las Naciones Unidas, etc.

Las elites estan condicionadas por sus valores, conocimiento, expe-
riencias y afiliaciones politicas e institucionales. Cada grupo sustenta
valores propios con respecto a ciertas caracteristicas de la produccion y
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del manejo forestal que se consideran “buenos” o “malos” y tiene una
predisposicion ideoldgica a aceptar o rechazar ciertos valores y princi-
pios que sean distintos de los propios. Estos valores son bastante per-
sistentes y generalmente dificiles de cambiar en el corto plazo. Por
ejemplo, ciertos grupos pueden dar valor al bienestar de los grupos indi-
genas, mientras que otros dan preponderancia a la produccién industrial
0 a la conservacion de los valores de biodiversidad o estéticos de los re-
cursos forestales. Estos valores no cambian rapidamente. Es importan-
te que estos valores se tomen en cuenta en el disefio de las politicas o
de sus reformas, ya que ellos tendran una influencia decisiva sobre los
que toman las decisiones.

Es evidente que la accion de las elites no es completamente auté-
noma. Los limites de su espacio de accion estan determinados por lo
que es factible desde los puntos de vista administrativo, sociocultural,
ambiental y econémico del pais. Ya se mencioné la influencia de las
politicas no forestales que afectan el manejo de los recursos forestales,
asi como la importancia de las limitaciones institucionales para ejecutar
1as acciones de politica. Existen otros grupos de interés que se organi-
zan para ejercer presion sobre los que toman las decisiones, que pue-
den ser de naturaleza comercial o industrial y que influyen para que el
Gobierno emprenda acciones como la construcciéon de caminos hacia
areas forestales o el otorgamiento de concesiones en tierras fiscales.
Los grupos de pequefios finqueros pueden estar menos organizados,
pero es posible que aun asi ejerzan cierta influencia sobre las elites.

Menos tangibles, pero no por ello menos reales, son las relaciones
de dependencia intemacional entre los paises de América Latina y otros
del mundo desarrollado. Existe una red importante de relaciones y con-
tactos con organismos bilaterales y multilaterales, que tienen sus pro-
pias preferencias en cuanto a reformas de las politicas que afectan los
recursos forestales. Algunos ejemplos son: los programas de ajuste
apoyados por instituciones como el Banco Mundial y el BID que impo-
nen condiciones a sus préstamos; los programas de la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), con inicia-
tivas como el Plan de Accion Forestal en los Trépicos, entre otros. Final-
mente, los contextos histéricos y culturales también imponen condicio-
nes a lo que es factible o no en un pais.

De acuerdo con Grindle y Thomas (1991), las circunstancias que ro-
dean una decision de politica pueden ser de “crisis percibida” o de “nor-
malidad”, y alegan que las circunstancias de la toma de decisiones de
las politicas en situaciones de “crisis percibida” son muy diferentes de
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aquellas que predominan cuando se trata de situaciones “normales”. Es
importante destacar que los grupos de influencia perciben la crisis aun
cuando no se da. En otras palabras, basta que exista una percepcion
de que hay una crisis para que se desate una accién de politica, aunque
la crisis no exista realmente. En situaciones de crisis, se tiende a tomar
decisiones mas drasticas y que, por lo tanto, llevan a cambios mas fun-
damentales que las situaciones “normales”. En estos casos, el publico y
los principales grupos de poder generalmente estan de acuerdo en que
“se debe hacer algo” para resolver la crisis.

Las situaciones de crisis se prestan a cambios de mayor importan-
cia a nivel macro que las situaciones “normales”, en donde predominan
los aspectos microeconémicos y el nivel de las decisiones es mas mar-
ginal. En los paises de América Latina, a menudo se producen crisis
que llevan a cambios drasticos de Gobierno y de partidos politicos en el
poder. El sector forestal y otros sectores relacionados estén influencia-
dos por estos cambios. Especificamente, en el campo forestal, la defo-
restacion y la degradacion forestal son percibidas casi siempre por cier-
tos grupos como situaciones de crisis. Esta percepcién ha ganado
aceptacion a través del tiempo, debido a la creciente concienciacién del
publico sobre la magnitud y los efectos de la deforestacién y la degrada-
cién forestal. De esta manera, en la ultima década, se han hecho refor-
mas de politica que son mas drasticas que las de periodos anteriores.

En un determinado momento, las politicas se encuentran en un cier-
to estado de equilibrio. Cuando se introducen reformas, este equilibrio
se altera y, por lo tanto, las medidas de reforma provocan una reaccion.
Algunos grupos seran favorecidos mientras que otros deberan sufrir los
costos de las reformas. Las caracteristicas de las reformas (cp) y las
reacciones que generan en gran medida condicionan su ejecuciéon y su
sostenibilidad. Las reacciones pueden venir de diversos sectores, como
el publico en general, los grupos de interés y la burocracia del Estado.
La reaccién dependera del grado de difusion de los costos y de los be-
neficios de cierta politica. Asi, por ejemplo, si la decisiéon de politica es
subsidiar la reforestacion, los beneficios de tal politica se concentran en
los que reforestan, mientras que los costos se dispersan en un gran nu-
mero de contribuyentes. Este tipo de politicas tendré un fuerte e intenso
apeyo entre los que se benefician, mientras que la oposicion del publico
en general probablemente sera algo débil. Sin embargo, si las acciones
de los reforestadores influyen en las posibilidades de mercado de los
que actualmente lo abastecen, debido al aumento de la oferta y la con-
secuente baja de los precios, es posible que el grupo afectado reaccio-
ne intensamente en contra de la politica.
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De una manera semejante, si el principal beneficiario de la politica
es el Gobierno, es posible que no tenga mucho apoyo popular, porque
es dificil evaluar sus ventajas para grupos especificos. Por ejemplo, si
el Gobierno decide aumentar el precio de la madera en pie en sus con-
cesiones, es claro que tal medida de politica enfrentara la oposicion de
los concesionarios, pero es posible que genere poco apoyo popular: los
beneficios del ingreso adicional percibido por el Gobierno se encontra-
rfan ampliamente dispersos en la poblacion. Desde el punto de vista
analitico, el estudio de los grupos afectados por una politica se complica
por el hecho de que no siempre es facil determinar cuéles seran los
efectos finales de esas politicas. Tales efectos son mas evidentes du-
rante la aplicacion de la politica y por esto se pueden esperar reaccio-
nes de los grupos afectados a medida que pasa el tiempo.

Normalmente, también la burocracia se vera afectada por las politi-
cas y, por lo tanto, puede ser otra fuente de resistencia. Esta resisten-
cia serda mas intensa si los costos de la reforma de las politicas se con-
centran en el Gobiermno y si sus beneficios no son claros. En tales cir-
cunstancias, el apoyo del publico puede ser superficial. Por ejemplo, la
reorganizacién del Ministerio de Recursos Naturales puede implicar el
despido de funcionarios, por lo que el personal ministerial se vera direc-
ta y drasticamente afectado. Con toda probabilidad, tal grupo opondra
una intensa resistencia. Por otra parte, los beneficios de tal reorganiza-
cién seran probablemente difusos para el publico en general. La resis-
tencia a la reforma en este caso vendra de la burocracia, mientras que
el apoyo del publico sera débil. El publico en general podra percibir
eventualmente los beneficios sociales de tales reformas y su apoyo pue-
de que sobrepase la resistencia burocratica al cambio. Sin embargo, es
claro que la resistencia burocratica se concretara en el corto plazo,
mientras que la percepcién de los beneficios y el apoyo del publico en
general es posible que solo se dé en el largo plazo. Esta es una razén
por la que ciertas fallas de politica forestal se perpetian a pesar de sus
evidentes limitaciones.

Conclusiones y recomendaciones practicas

En este documento hemos argumentado que existen numerosas fa-
llas de politicas que afectan el manejo y la conservacién de los recursos
forestales de América Latina. Aun cuando los analistas ya detectaron
este problema desde hace mucho tiempo y han emitido recomendacio-
nes acerca de lo que se debe hacer para mejorar la situacion, es evi-
dente que no han dedicado suficiente atencién al problema de cémo se
pueden ejecutar. Esta debilidad ha ocasionado que muchas de las re-
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comendaciones de politica nunca se lleven a la practica. Los analistas
del proceso de las reformas deben dar mucha mds atencidn a los proce-
sos politicos que gobiernan su disefio y ejecucion y, en consecuencia, a
la posibilidad de que sean puestas de practica de forma sostenible.

Del andlisis anterior se pueden derivar algunas pautas practicas pa-
. ra el disefo y la reforma de las politicas que afectan el manejo y la con-
servacion de los recursos forestales de la region. Es evidente que la
aplicacion de estas pautas variara de acuerdo con el contexto de la to-
ma de decisiones de politicas. Asi, por ejemplo, si se debe tomar rapi-
damente una decisién de politica, es posible que no contemos con el
tiempo suficiente para llevar a cabo un andlisis detallado (sin embargo,
un andlisis, aunque sea imperfecto, es mejor que nada). Si se cuenta
con tiempo y recursos, el nivel de detalle del andlisis deberia ser el ne-
cesario para permitir una decision inteligente. El costo y el tiempo que
se emplee en el andlisis debe balancearse con los beneficios de una de-
cision solida. Este es, sobre todo, un tema de sentido comun.

Los analistas que estudien la formulacion o reforma de una determi-
nada politica deberian evaluar los aspectos que se sefialan sin orden de
importancia o precedencia:

1. Los probables macro-impactos de la politica sobre: a) la economia
y, dentro de esta, los impactos en la eficiencia econémica y en otros
aspectos econdmicos que podrfan ser importantes para los que to-
man las decisiones, como la balanza de pagos, los niveles de em-
pleo y los impuestos; b) la calidad ambiental, como la conservacién
de la biodiversidad, el manejo de los recursos naturales en general
y la calidad de las aguas; y c) las dimensiones sociales, como los
niveles de pobreza, las poblaciones indigenas y los aspectos de gé-
nero. En la medida de lo posible, el analisis econdmico deberia tra-
tar de cuantificar el valor del capital natural y los efectos de la de-
gradacién y del agotamiento de los recursos forestales, que pueden
ser consecuencia de la aplicacion de la politica en cuestién.

2. Los vinculos de politica. La evaluacién de los impactos de las politi-
cas deberia incluir, hasta donde sea posible, un andlisis de los efec-
‘tos vinculados con otros sectores y con las politicas macroeconémi-
cas. Los efectos descritos en el Cuadro 2 pueden servir como una
lista base.

3. Las formas en que la politica afectara a los principales grupos: los
que probablemente se beneficiaran y, por lo tanto, apoyaran la poli-
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tica, y aquellos que deberan pagar los costos y que quizas se opon-
dran a ella. Esto implica la identificacion de las elites y la compren-
sién de sus valores e intereses. El analista deberia incluir un estu-
dio sobre el impacto de los grupos y su probable reaccién. Una eva-
luacién del grado de concentracién y de dispersion de los beneficios
y los costos facilitaria un estudio de las fuerzas que probablemente
apoyaran o se opondran a la politica. Entre los grupos de elite, los
analistas deberan incluir a la burocracia del Estado, particularmente
si el proceso de implementacidon se asocia con cambios en la es-
tructura burocratica, su personal, financiamiento y niveles de autori-
dad.

Si la situacion que se vera afectada por la politica es una de “crisis
percibida” o de “normalidad”. De acuerdo con la situacién, es posi-
ble disefiar cambios drasticos o bien solo marginales. En ciertos ca-
sos los analistas pueden encontrar conveniente aclarar las situacio-
nes de “crisis” falsamente percibida aumentando la concienciacion
de las elites o de otros grupos, como las poblaciones rurales, que
tengan una influencia importante en la ejecucion de la politica.

Las consecuencias de la ejecucion y la capacidad de-ejecucién del
Estado. Los analistas deberfan estudiar las demandas administrati-
vas de las normas de politicas, lo que incluiria la evaluacién de la
capacidad de informar al publico, de las acciones propuestas en la
politica, de la capacidad de emitir directivas concretas para la apli-
cacion de la politica y de monitorear los efectos y controlar las ac-
ciones de politica, entre otras.

La posibilidad de que la accién de politica se traduzca en un aumen-
to de la corrupcién. Hay ciertas normas que son mas susceptibles a
la corrupcién. Estas se caracterizan por acciones que: a) se llevan
a cabo en localidades aisladas, fuera del alcance del escrutinio pa-
blico y tienen un alto contenido econémico; frecuentemente este es
el caso de la madera, la fauna o la flora de alto valor que se encuen-
tran en parques nacionales, reservas forestales o refugios de vida
silvestre; b) son diffciles de cuantificar: generalmente no se conoce
el valor de la madera de alto precio existente en reservas del Esta-
do, porque no existen inventarios detallados por especies y volime-
nes; c) dan alto poder de decisién a funcionarios que no son contro-
lados o supervisados: un caso tipico es dar poder de certificacion
de plantaciones forestales que permiten importantes subsidios fo-
restales a funcionarios locales que no se controlan; y d) se traducen
en importantes adquisiciones. Si existe la posibilidad de corrupcion,
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entonces es necesario incluir medidas de control en la norma de po-
litica. Estas incluyen la generacién obligada de informacion cuanti-
tativa, monitoreo y auditorias estrictas, fuertes penas por conducta
inapropiada, entre otros.
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PARTICIPACION COMUNITARIA
EN LA DEFINICION DE POLITICAS FORESTALES

DE DESARROLLO HUMANO.
LA EXPERIENCIA CENTROAMERICANA

Carlos Brenes

¢Se ha dado realmente una participacién comunitaria en la defi-
nicién de politicas forestales?

Esta pregunta es la base del presente documento, que parte de la
experiencia en el sector forestal centroamericano.

En el marco de la experiencia centroamericana, podemos distinguir
por lo menos tres grandes grupos de experiencias:

1. Experiencias donde se ha dado un largo proceso de definicion y
ejecucién de politicas con las debidas negociaciones, que per-
miten y valorar los efectos de dichos procesos. Para los efectos
de este documento, tomaremos un ejemplo: el proceso del
Centro Agricola Cantonal de Hojancha (CACH) a la Asociacién
Guanacasteca de Desarrollo Forestal (AGUADEFOR), Costa Ri-
ca, aunqgue nos referiremos a otros ejemplos.

2. Experiencias donde recientemente se ha dado la definicién de
las politicas y se comienzan a peffilar los efectos, para lo
cual analizaremos el caso del Plan de Accién Forestal Maya
(PAF-MAYA), Guatemala.

3. Experiencias en la fase de definicién en este momento: proceso
de aprobacién de la nueva ley ambiental por parte del movi-
miento ambientalista nicaragiense (MAN) Nicaragua.

A partir del siguiente objetivo se espera no solo obtener las leccio-
nes, sino también perfilar las caracteristicas para una investigacién que
coadyuve significativamente a la consolidacién de la participaciéon comu-
nitaria en la definicién de politicas:

Identificar las condiciones en las que se dieron situaciones de parti-
cipacién real de las comunidades en la definicién, disefio e imple-
mentacién de politicas, as/ como las principales lecciones que po-
drén derivarse de dichos procesos.
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El concepto central de andlisis es el desarrollo humano, el cual
segun Manfred et al. 1986, “se concentra y sustenta en la satisfaccion
de las necesidades humanas fundamentales, en la generacién creciente
de autodependencia y en la articulacién organica de los hombres con la
naturaleza y la tecnologia, de los procesos globales con los comporta-
mientos locales, de lo personal con lo social, de la planificacion con la
autonomfa, y de la sociedad civil con el Estado.

Necesidades humanas, autodependencia y articulaciones organicas
son los pilares que sustentan el desarrollo a escala humana., pero para
servir su propésito sustentador deben, a su vez, apoyarse sobre una ba-
se stlida. Esta base se construye a partir del protagonismo real de las
personas, como consecuencia de privilegiar tanto la diversidad como la
autonomia de espacios en que el protagonismo es posible. Lograr la
transformacion de la persona-objeto en persona-sujeto del desarrollo es,
entre otras cosas, un problema de escala, porque no hay protagonismo
posible en sistemas gigantescos organizados jerarquicamente desde
arriba hacia abajo.

El desarrollo a escala humana apunta hacia una necesaria profundi-
zacion democratica. Al facilitar una practica democratica mas directa y
participativa puede contribuir a revertir el rol estimulador de soluciones
creativas que emanen de abajo hacia arriba y sean, por lo tanto, mas
congruentes con las aspiraciones reales de las personas.

Se presentan tres postulados:
1. El desarrollo se refiere a las personas no a los objetos.

2. Las necesidades humanas fundamentales son finitas, pocas y
clasificables.

3. Las necesidades humanas fundamentales son las mismas en
todas las culturas y en todos los periodos histéricos. Lo que
cambia, a través del tiempo y de las culturas, es la manera o los
medios utilizados para la satisfaccion de las necesidades.

-(...) Orientado hacia la satisfaccién de necesidades humanas, alcan-
za en la autodependencia su condicién, su medio y su valor irreductible.
En el plano de la practica, tal opcion requiere, como impulso inicial, una
politica de movilizacion de la sociedad civil (...). La movilizacién debe
asumir dos desafios:
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1.

Potenciar el uso de los recursos no convencionales en la cons-
truccidon de proyectos colectivos de vida encaminados al logro
de la autodependencia y a la satisfaccion de las necesidades
humanas.

Potenciar los desarrollos locales para que su influencia trans-
cienda las limitaciones espaciales y puedan participar en la
construccién de una nueva hegemonia en el ambito nacional”.

Tomando como marco el andlisis anterior, podemos derivar algunos
criterios orientadores en funcién de la definicién de politicas, a saber:

1.

El estimulo de soluciones creativas que vengan de abajo hacia
arriba, de manera que profundicen la funcién democratizadora
de las polfticas.

La satisfaccién de las necesidades humanas, la generacién de
autodependencia y las articulaciones, en especial aquellas que
vinculan la sociedad civil con el Estado, la planificacién con la
autonomia y la naturaleza con la tecnologla.

La potenciacién del uso de los recursos no convencionales, asf
como los desarrolios locales que transciendan sus limitaciones,
en especial esta Ultima, que atiende preferentemente los mar-
cos locales, a partir de los cuales se llega a los nacionales. Esto
implica una estrategia diferente para la implementacién de poli-
ticas.

PREGUNTAS CLAVES DEL ANALISIS

-t

¢ Cual fue el problema que generd la experiencia?

¢Qué instrumentos y herramientas de participacién se usaron o se
desarrollaron en la experiencia?

¢Qué modificaciones principales y de qué tipo (legales, disposicio-
nes de operacion, generacién de incentivos, generacion de proyec-
tos de desarrollo) se dieron en el nivel de politicas en dichos pro-
cesos?

¢ Cudles son los instrumentos y herramientas de definicion?
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5. ¢Cudles han sido los efectos principales en los procesos econémi-
cos, sociales y ambientales?

6. En resultados de dichos procesos, ¢ cual es el balance en términos
de desarrollo humano: soluciones desde abajo, movilizacién social,
influencia en proyectos regionales, trascendencia, rescate del cono-
cimiento local o propio?

CASOS BASE

Experiencias de un largo proceso de definicion
y ejecucion de politicas con las debidas
negociaciones

Estas experiencias permiten valorar los efectos de procesos. Aun-
que se selecciono para el presente andlisis el caso del proceso que va
del CAC a la AGUADEFOR, debemos advertir que existen otros casos
igualmente significativos y de este tipo como los viveros comunales de
El Salvador, Coope-San Juan en San Carlos, Costa Rica, CARE en
Guatemala, Coopemadereros en Pérez Zeledén, Costa Rica, y el Plan

Piloto Forestal en México3.

Proceso del CAC Hojancha a AGUADEFOR,
Costa Rica. Resumen del proceso y ubicacion
de la experiencia

Este proceso tiene alrededor de 17 afos. Se inici6 en el cantén de
Hojancha, en la provincia de Guanacaste en el pacifico norte de Costa
Rica. En su inicio se concentré un conjunto de factores dinamizadores
del proceso, que marca su génesis de manera particular: la crisis de la
ganaderia, el deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente, lo
que originaba efectos inmediatos en la poblacién como migracién masi-
va, deterioro de las condiciones productivas, sequias e incendios.

3. Con respecto a estos casos y otros mas, el Programa FTP de la FAO en Centroamé-
rica prepara una base de datos y una publicacién que se pondra a disposicén de los
interesados en el presente afio. Referencias bibliogréficas parciales se refieren a
aspectos especificos, principalmente técnicos, aunque recientemente se desarrolla
una serie de estudios de caso que buscan entender mejor los procesos de participa-
cién comunitaria.
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Paralelamente a estos factores se conformaba un proceso de con-
ciencia y respuesta social mediante una propuesta para el desarrollo in-
tegral de un cantén naciente. Ademés, emergen fuerzas politicas loca-
les, que asumen desde el principio del tema forestal como eje de su
quehacer, lo que después se conocerfa como desarrolio sostenible.
Podrfamos decir son los pioneros intuitivos de una praxis politica alre-
dedor del desarrollo sostenible.

Como estrategia incipiente de participaciéon y organizacién, se im-
pulsa una forma organizativa que vincula agricultores (sociedad civil)
con el Estado: los centros agricolas cantonales (CACs), donde se co-
mienzan a definir y perfilar politicas de desarrollo local o microrregional,
con un peso significativo por parte de los campesinos y agricultores.

Este proceso se origind también con la aparicién y desarrollo de un
conjunto de agentes externos, estatales e institucionales, principalmente
de investigacién, que encontraron en la dinamica local un caldo de culti-
vo favorable para el desarrollo de sus acciones, principalmente alrede-
dor del café, organizacion cooperativa en el recurso forestal. Este invo-
lucramiento con instancias de investigacion y asistencia técnica alimen-
ta, con el conocimiento de las situaciones, el problema y las soluciones
posibles, a las instancias de toma de decisién del CAC, principalmente a
los agricultores. En sus primeros afos, el proceso se concentré en su
fase de incubamiento, autoconvencimiento y reconocimiento de los ni-

veles politicos4.

En los siguientes afios, el contexto regional y el nacional y necesi-
taron enormemente de elementos y experiencias que sustentaran los
novedosos programas de reforestacion y de desarrollo forestal, y se
lograron avances en investigacion, tecnologia y organizacién de mode-
los de referencia, al grado de llegar a incidir significativamente en la po-
litica e incentivos forestales, la duracién de los créditos y préstamos, en
la formacién de forestales y en la tecnologfa empleada en los procesos
de reforestacion, siendo el caso mas impactante el de los almacigos fo-
restales.

El proceso avanz6 y se consolidé al interior del cantén al integrarse
de manera mas cohesionada con los sistemas productivos, la organi-
zacién cooperativa especialmente con la conservacion y la proteccién
de suelos y bosques.

4. Para mayor informacion sobre esta fase, ver el trabajo final de graduacién para optar
el grado de Ingeniero Forestal del ITCR de Franklin Murillo, quien analiza detenida-
mente ese proceso.
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En el plano regional se comenzaron a dar modificaciones en las dis-
posiciones y estrategias de los centros agrfcolas cantonales vecinos, y
en otras formas de produccién en otros campos, como en la cooperativa
de productores de sal. Ello influyé significativamente en la reorientacion
de la Asociacién Guanacasteca de Empresarios Forestales, nombre ori-
ginal de la AGUADEFOR, Ia cual desarrolla en la actualidad una politi-
ca y estrategia regional del quehacer técnico democratico en funcién del
desarrollo y consolidacion de las organizaciones de pequefios producto-
res.

Es indiscutible la actual importancia de la AGUADEFOR en la defini-
cién de politicas forestales, en especial para pequefios y medianos pro-
ductores, ya sea por medio de Junta Nacional Forestal Campesina
(JUNAFORCA) o directamente. De esta experiencia provienen muchos
de los avances y logros en términos de incentivos, montos en las conce-
siones de crédito, investigacién, desarrollo industrial a pequefia escala,
entre otros.

En resumen, mas que un problema que ha dado origen al proceso,
podriamos decir que es una coyuntura donde aparecen oportunidades
junto a la existencia de situaciones problematicas y tendencias de dete-
rioro. Quizas el elemento clave esta centrado entonces en el aprove-
chamiento y desarrollo de esas oportunidades, como la existencia del
espacio organizativo local (CACH), regional (AGUADEFOR) y técnico
de los procesos de investigacién in situ, que se articulan y estimulan el
crecimiento de la joven dirigencia local y su desafio de enfrentar las ten-
dencias de deterioro que los agobian.

Caracteristicas relevantes de las comunidades involucradas

Aunque se indicaron algunas de las principales caracteristicas de
las comunidades involucradas, se reafirman las mas relevantes para fi-
nes de compresién de este proceso.

Las comunidades del cantén de Hojancha y de los otros cantones
que se han visto involucradas, en este proceso de participacion. Son pe-
quefas comunidades rurales, periféricas social, econémica y geografi-
camente. Tradicionalmente han sido expulsoras de mano de obra, con
significativos flujos de migracién, rodeadas de grandes unidades de pro-
duccidén, que regulan la presencia de fuerza de trabajo asentada en di-
chas comunidades para los periodos de uso intensivo. Tienen una fuer-
te interiorizacién de su idiosincrasia campesina, con altos grados de co-
municacién informal alrededor de la tradicion ganadera, cafiera y/o cafi-
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cultora, que luego va a incidir en el desarrollo de soluciones técnicas de
los procesos forestales.

En la dindmica local, hay una presencia fuerte de una generacién
de jévenes que se insertan en los distintos ambitos del quehacer comu-
nal con altos grados de intercomunicacién entre ellos y con las distintas
instancias del Estado, gracias a su papel y participacion politica, lo que
significa un especial liderazgo fraguado en la lucha por constituirse en
cantén y, por lo tanto, demostrar su capacidad de autogobierno que im-
plica asumirse como municipio. Si a esto le abonamos la presencia de
una pastoral social de la iglesia catélica como elemento de cohesién so-
cial, encontramos una legitimacién ideolégica de la dinamica social del
cantén.

‘En los afios del surgimiento del proceso, se presentaron tendencias
a un fuerte deterioro del medio ambiente, que ha comenzado a variar
en los afos recientes gracias al accionar forestal.

Instrumentos y herramientas de participacion
mds significativos

En este campo se ha utilizado un conjunto significativo de herra-
mientas e instrumentos de participacién, tanto a nivel social como a ni-
vel técnico, que ha contribuido significativamente a gestar, validar, defi-
nir y ejecutar las politicas Entre ellos podemos distinguir las reuniones
comunales, asambleas en las que se forja un nivel de conciencia, deci-
sién y aprobacién con amplia participaciéon. También se distinguen las
parcelas demostrativas, que sirvieron para recabar un criterio innovador
de los propietarios y provocar sensibilizacién visual y aceptacién interio-
rizada de cémo desarrollar una accién forestals-

Es posible que la existencia de una estructura social, como el cen-
tro cantonal a nivel técnico, o la incorporacién en las instancias y estruc-
turas politicas locales, partidos polfticos y municipalidades generen las
condiciones precisas para la realizacién de las ideas y propuestas del
proceso anteriormente descrito.

5. El caso mas significativo es el testimonio de los primeros agricultores que reconocie-
ron el valor de la reforestacion y después de varios afios de tener sembrados los &r-
boles en sus parcelas decidieron cortarlos, pero afirman que, aunque los hayan cor-
tado, aprendieron lo mas importante: era posible sembrar y por lo tanto resem-
brarian con sus propios recursos las especies que ellos conocian y necesitaban.
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El desarrollo de dias de campo, programas radiales, la comunica-
cién informal y el vinculo con organizaciones técnicas preparan las con-
diciones y el grado de dominio de informacion, expectativas y perspecti-
vas para que en el marco de talleres y reuniones se propongan y defi-
nan nuevas politicas o posiciones frente a las politicas existentes.

Por medio de estos instrumentos, las distintas instancias de partici-
pacioén elaboran, recogen y desarrollan fuerza social comunitaria capaz
de asumir plenamente la responsabilidad de ejecucién de una politica
o de impulsar ajustes y modificaciones o bien liderar la definicién de
nuevas politicas.

Modificaciones principales

Este proceso sufre distintas modificaciones progresivamente confor-
me se madura y profundiza, tanto a nivel cualitativo como en los limites
de su alcance local y regional. Partiendo de propuestas técnicas, se in-
cide en la recomposicion de instancias de negociacién e intermedia-
cién, en afios (montos para otorgar créditos), en la distribucién de crédi-
tos y en reformas legales a las politicas de incentivos a la reforestacion
por pequefios agricultores®.

Conviene destacar como esta iniciativa regional y sus dirigentes in-
ciden y presionan sobre los gestores de politicas, en especial sobre
aquellas dirigidas a facilitar las condiciones e incentivos para la refores-
tacién, como las Certificaciones de Abono Forestal (CAFs) que pro-
mueven las Certificaciones de Abono Forestal por delantado (CAFAs),
dadas las condiciones socioeconémicas de los pequeiios productores,
o el Fondo de Desarrollo Forestal (FDF), instrumento de financiamiento
de la actividad forestal de pequefios y medianos productores que aporta
las bases para el diseiio de esta, y asume un rol de liderazgo activo en
los distintos procesos de negociacion a partir de su propia experiencia
acumulada.

Quizas el avance mas significativo en los ultimos afos gira alrede-
dor de los alcances y limites de las definiciones que impulsan y respal-
dan los organismos afiliados a AGUADEFOR, como la incorporacién de
$0.25 por kilo de café exportado, para financiar las operaciones en el

6. Para una cabal comprensién de este proceso, véase el trabajo de de Camino (1989),
que detalla de manera descriptiva los distintos mecanismos especificos que operaron
en dicho proceso.
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campo ambiental y forestal, lo que revela la integracién de lo agricola y
lo forestal, en una visién de la economfa como la ampliacién de zonas,
la insercién de nuevas areas afines, y sobre todo la generacién de pro-
yectos y condiciones a la cooperacién internacional en la region’:

Instrumentos de definicion

Hemos llamado instrumentos de definicién a aquellos instrumentos
que directamente se emplean en las instancias de toma de decisién po-
litica. Se reconocen como instrumentos los planteamientos documenta-
les, elaborados técnicamente y avalados social y politicamente a nivel
local, donde se invierte suficiente tiempo, informacién y capacidad téc-
nica en su elaboracién, y donde se destaca el estrecho vinculo con los
centros e instancias de investigacion.

Por otra parte, se reconocen las visitas de campo dirigidas a toma-
dores de decisiones, en las que se demuestran y retroalimentan los
avances y logros y, a partir de ahi, se fundamentan y sustentan las pro-
puestas de nuevas politicas. Como evidencia de lo anterior, la zona y
sus procesos han sido conocidos por las mas altas autoridades del sec-
tor forestal y de recursos naturales, de los centros de investigacién, de
los entes de educacion, de las instancias ambientales de los organis-
mos legislativos, de los organismos de cooperacién internacional, de la
prensa ambiental y de las organizaciones de base de los ultimos 12
anos.

En resumen, podriamos sefialar que la influencia de Hojancha en
las decisiones centrales se debe principalmente a dos razones, a la
fundamentacién practica y técnica de sus planteamientos y a la inver-
sién social que ha hecho por promover y utilizar adecuadamente visitas
de campo de los tomadores de decisién, como recurso pedagdgico y
comunicativo de doble via. Esto ha permitido realizar ajustes, mejorar
su proceso y formar un criterio mas acertado en los tomadores de deci-
siones.

Efectos principales

Los efectos principales de este proceso se pueden resumir asi:

7.  Un mayor detalle sobre las modificaciones actuales, se presenta en el estudio “Fe-
cundando Suefios”. Foresteria Comunitaria y Planificacién Participativa, preparado
por el socidlogo Rafael Brenes para el Programa FTP de FAO en setiembre de
1993, s.p.
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A nivel econdmico: Se ha elevado el nivel de ingresos reales y
sostenibles de las distintas unidades de produccién campesina, expre-
sado por la aparicion de un significativo nimero de viveros privados que
existen en la regién. Por ejemplo: de Camino (1989) sefiala que la tasa
interna de retorno de las plantaciones forestales alcanzaba un 24.26%
con el consecuente impacto en la estructura de ingresos. Sociolégica-
mente, lo mas signficativo es la aparicion efectiva de una nueva activi-
dad generadora de ingresos mediante la venta no solo de productos de
plantaciones, sino de los productos de vivero, incluida la recoleccién de
semillas de los rodales semilleros y en especial la expansién indepen-
diente de viveros y alméacigos en la regién.

Se ha generado una mayor disposicion y acceso permanente de las
unidades de produccion a medios de produccion forestal, por ejemplo,
mediante nuevas tecnologifas que abaratan y potencian el uso de los
propios recursos como la mano de obra y el poco espacio que permite
la apropiacién individual, como la tecnologia de los almécigos foresta-
les, lo que da origen a un arreglo econémico diferente adecuado a la es-
cala comunal y capaz de generar productividad.

Asimismo, se brindan nuevos servicios de asistencia técnica brinda-
dos por los centros cantonales y la AGUADEFOR, generacion de nue-
vos productos forestales, como muebles, y una estrategia econdémica in-
tegrada del sector forestal con los otros sectores de la region.

A nivel social: Se ha dado una gran movilizacién social permanen-
te y sostenible en relacién con la actividad forestal. En Hojancha se pa-
s6 de alrededor de 20 reforestadores en 1980 a 467 en 1988. En Costa
Rica si se toma un promedio de 2 ha por reforestar, se pasa de 172 refo-
restadores en 1979 a 2050 en 1987 (Canet 1988).

Se puede afirmar que efectivamente se ha dado un impacto social
significativo, si se agrega un crecimiento de la autoestima y la autovalo-
racion del contexto inmediato en cuanto al aporte en el sector de los re-
cursos naturales, ademas de un freno a los procesos migratorios (de ex-
pulsién) de poblacién y la aparente tendencia a revertirse en procesos
de atraccién, lo que da origen al surgimiento de dos nuevos asenta-
mientos en la zona, y finaimente al reconocimiento e identidad a nivel
regional y nacional en términos de liderazgo en los procesos de foreste-
ria comunitaria.

A nivel ambiental: Se han incorporado, dentro de la estrategia glo-
bal de la AGUADEFOR, estrategias especfficas de conservacién, mane-
jo de vida silvestre, educacién ambiental y proteccion, articuladas a los
programas de manejo de las areas protegidas adyacentes, asi como las
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evidentes mejorfas en el paisaje, que contrasta con el de hace 10 afios
atras.

Cabe destacar el impulso de dos acciones fundamentales: a) la
creacioén de la Fundacion para la Proteccion de la Cuenca del Rio Nosa-
ra, como parte de su estrategia organizativa; y b) la decision por parte
de las cooperativas de café asociadas de impulsar una marca de café
de exportacion, llamada Café Foresta como simbolo del manejo ecold-
gico y proteccién ambiental. Con el propésito de recabar mas fondos,
se asignan US$0.25 por cada kilo de café exportado a programas am-
bientales de la organizacion y fortalecimiento del manejo de sus proce-
sos de produccion, lo que demuestra no solo sensibilidad y conciencia
ambientales, sino una praxis que busca su propia sostenibilidad, donde
lo ambiental influye en las propias politicas econdémicas.

Balance en términos de desarrollo humano

Se reconocen en este proceso las bases de un proceso de desarro-
llo humano, ya que se encuentran cuatro areas esenciales en las que se
han consolidado las acciones.

1. En la gestacién de soluciones y politicas desde abajo y desde la
perspectiva y tradicion local alimentada a los procesos cercanos de
investigacion, el proceso y las mismas politicas adquieren caracte-
risticas que corresponden a las escalas y capacidades locales que,
comprobadas, trascienden sus limitaciones espaciales a nivel na-
cional. Esto, ademas, profundiza la democracia y revierte el rol pa-
ternalista del Estado, al dejar de ser Hojancha un objeto de desa-
rrollo para pasar a ser protagonista real y sujeto social del desarrollo
regional, al grado de influir en la seleccién de aspirantes en los car-
gos publicos de eleccion popular de los distintos partidos politicos.

2. Una amplia movilizacion social, creciente y permanente se expresa
fundamentalmente en la consolidacién y expansién de la
AGUADEFOR, dentro de toda la provincia y fuera de esta, como en
las operaciones de las distintas unidades de produccién asociadas
que incorporan el contenido forestal y ambiental en sus actividades
normales y cotidianas.

Movilizacién social se entiende en términos no solo cuantitativos,
sino también cualitativos, lo que implica las distintas articulaciones
enunciadas en el inicio del presente trabajo: la articulacién de lo per-
sonal con lo social, de la sociedad civil con la politica, de la planifi-
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cacion con la autonomia, Asf pues, la movilizacién es para el desa-
rrollo de las personas y comunidades, no de arboles y plantaciones.

3. Quizas el area mas importante es el reconocimiento y la revalora-
cién de la sabidurfa técnica y social local, que potencia el uso de re-
cursos no convencionales (almacigos), US$0.25 por kilo de Café
Foresta vendido, las visitas a tomadores de decisiones y la articula-
cién de la investigacion cientifica con la sabiduria local y de la natu-
raleza con la tecnologia como elementos capaces de desarrollar e
interiorizar los avances y progresos técnicos y organizacionales por
parte de sus miembros y de otras organizaciones. Este reconoci-
miento entonces se centra no en la informacién local e institucional,
ni como fin en si mismo, sino como recursos potenciadores de la ca-
pacidad creadora e imaginativa a la que se ha apelado durante to-
do el proceso, humanizandolo y haciéndolo posible para otros.

4. Esa capacidad de hacer “metdstasis”, de ir mas alla de las peque-
fias fronteras comunales, hacia la regién inmediata, provoca efectos
econémicos, sociales y ambientales como los sefialados en este do-
cumento, debido a la constante apertura para recrear los distintos
medios que permitan enfrentar los mismos problemas, de acuerdo
con los recursos disponibles de cada organizacién o comunidad,
segun su historia y aspiraciones inmediatas.

Experiencias recientes en la definicion de las politicas
y sus efectos

Al igual que en las experiencias anteriores, se seleccioné el caso
del PAF-MAYA, pero existen otras experiencias en Centroamérica que
conviene mencionar, como el caso de la Federacion Campesina Fores-
tal (FECAFOR) en Honduras, las comunidades indigenas de Panama4,
el manejo forestal de concesiones a comunidades en el Petén, apoyado
por la Unién Mundial para la Naturaleza (UICN), y los procesos de SIA-
PAZA y BOSAWAS en Nicaragua.

Proceso del PAF-Maya-Guatemala:
Resumen del proceso y ubicacion de la experiencia

Aunque el origen exacto del proceso es diverso, ya que las propias
comunidades mayas venian presionando por una presencia mas signifi-
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cativa en la gestién del desarrollo, no solo con su presencia fisica, sino
con su vision, en este caso liderados por la Academia de Lenguas
Mayas de Guatemala (ALMG), el Plan de Accidon Forestal de Guatemala
(PAF-Guatemala) brind6 las condiciones y la coyuntura para que emer-
giera la posibilidad de incorporar efectivamente una propuesta desde la
perspectiva maya, el PAF-MAYA, proceso que maduré y alcanzé en
términos propositivos autosufiencia y una relativa independencia del
PAF-Guatemala. Veamos como lo describen los propios mayas en sus
documentos:

“El PAF-MAYA en el marco del PAF-Guatemala y de la ALMG es
un proceso de consulta forestal y medio ambiental a los agricultores y
mujeres mayas. Esta consulta se dio a través de siete encuentros fo-
restales regionales y en una reunién preparatoria del Congreso Forestal
Maya. En el proceso participaron mas de 2000 comunidades, 1045 re-
presentantes, 150 delegados municipales y 14 delegados regionales.

En el proceso de los encuentros se eligieron delegados por munici-
pio para participar en el Congreso Nacional Forestal Maya, donde los
delegados desaprobaron, modificaron o aprobaron los proyectos y ac-
ciones que constituye el plan de desarrollo forestal y ambiental del pue-
blo maya de Guatemala. Esta cosmovisién (maya) que es profunda-
mente ecoldgica tiene mucho que aportar al conocimiento humano. De
ella se realiz6 este proceso de consulta y planificacion que constituye un
hecho histérico para el pueblo maya de Guatemala, pues por primera
vez podremos ser sujetos y objetos de nuestro propio desarrollo a nivel
global en una visién de conjunto, no solo para el maya, sino basica-
mente para el desarrolio del pais en general. ‘

El proceso iniciado es Gnico en la historia del pais, ya que es la pri-
mera vez que “los sin voz” preparan propuestas para gestar su propio
desarrollo. Desde la perspectiva indigena, es la primera vez que en
América Latina se preparan planes con cobertura tan amplia elaborados
por los propios indigenas.

Lo anterior constituye una esperanza, pero también implica peligros
relativos a la inexperiencia, la falta de capacidad de gestién y limitacio-
nes técnicas y financieras, por lo que es necesario que el proceso tenga
apoyos de recursos humanos y financieros.

El proceso se desarrollé y culmind no solo con la formulacién del
plan, sino con el compromiso preliminar de distintas organizaciones
cooperantes internacionales —como la Autoridad Sueca para el
Desarrollo Internacional (ASDI), la Agencia Finlandesa de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (FINNIDA), el Instituto de Recursos
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Mundiales WRI, la FAO, el PAFCA, y el PAF-Guatemala— quienes res-
paldaran del proceso de desarrollo, en especial el inicio de la oficina de
seguimiento, la formulacién de proyectos, la capacitacién y la realiza-
cion de una mesa redonda internacional.

En estos momentos el proceso se encuentra en la consolidacion de
dichos compromisos, pero lo mas relevante es la influencia tanto en
otros ejercicios como el PAF-Guatemala asi como en las instancias del
Estado, donde emerge como primer gran resultado el Convenio de
Cooperacion/ 1-94, suscrito entre el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Alimentaciéon (MAGA) y el Instituto de Investigacién y Desarrollo Maya
(IIDEMAYA), para el apoyo técnico y administrativo a la ejecuciéon de
los proyectos derivados del plan de desarrolio forestal y medioambiental
del pueblo Maya”. Este convenio fue firmado el 3 de enero de 1994,
donde se reconoce la importancia del PAF-MAYA, en la definicién de
politicas negociadas, y se conviene en: brindar la cooperacion técnica y
administrativa a dicho plan”.

Caracteristicas relevantes de las comunidades
involucradas

Se trata de 21 comunidades linglisticas, siete regiones etnolingiis-
ticas, que alcanzan mas del 60% de la poblacién guatemalteca y que se
ubican principalmente en &reas rurales. Cada una de las comunidades
se ubica socioeconémicamente en estratos variados, pero la mayoria
son pobres 0 muy pobres. Lo méas importante es su irrupcién reciente
en la dinamica de la gestion politica de Guatemala, alrededor del tema
forestal, en especial al darse nuevas circunstancias politicas en la na-
cién que han abierto mayor espacio para el desarrollo y la redefinicion
de politicas desde los mayas, maxime cuando estas han traido un pro-
ceso social donde ya se encontraban como comunidades con un plan-
teamiento que se concreta en el acuerdo estatal.

El criterio central de este proceso gira alrededor de una conciencia
creciente de su cosmovision maya y, por lo tanto, de criterios de desa-
rrollo derivados de dicha cosmovision, donde lo forestal es un medio de
afirmacion de las relaciones hombre naturaleza y en especial de la cul-
tura en su constante proceso de recreacion y reafirmacion.
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Instrumentos y herramlentas de participacion
mas significativos

El proceso de consulta es el instrumento central de participacion
que le da relevancia a este caso, organizado con base en las distintas
comunidades linglisticas que representan a su vez unidades culturales,
que reflejan formas de relacién con los recursos naturales. A partir de la
propia capacidad y convocatoria de la ALMG, construye y dinamiza una
alternativa distinta de reunidn, reflexién y proposicién; en otras palabras,
lo forestal abre un nuevo espacio para la intercomunicacion y gestion
democratica. Si a este proceso local se articula el proceso global de rea-
lizacion de los PAFs, se provoca una doble capacidad no solo legitima-
dora, sino principalmente creadora de espacios y oportunidades, que es
lo que se aprovecha principalmente en este caso, lo que implicaba indis-
cutiblemente aprender y capacitarse en la marcha de este tipo de ges-
tién y participar en la definiciéon de politicas.

En el marco anterior, los instrumentos especificos utilizados han si-
do reuniones, visitas, talleres, elaboracién de documentos base, discu-
siones en grupo, cabildeo y el congreso, cuyo sentido I6gico estaba sus-
tentado en “ver, leer, entender, proponer y decidir desde la perspectiva
maya”. Se buscan propuestas utiles y alternativas, con un andlisis éti-
co-cultural y de rescate en las tradiciones y valores pertinentes y Utiles.
Todo este proceso se vio acompafiado con el desarrollo de distintas ins-
tancias y capacidades organizativas capaces de desenvolverse en los
distintos niveles del quehacer politico y que tienen la posibilidad de con-
solidar el funcionamiento permanente de aquellas necesidades relevan-
tes, como por ejemplo la propia oficina de seguimiento. A lo anterior se
suma la fase presente de planificacion participativa de las acciones lo-
cales alrededor de los ejes principales que han sido identificados y ana-
lizados en el marco del PAF-Maya.

Modificaciones principales

Evidentemente las modificaciones principales giran alrededor del
enfoque con que se diagnostican, analizan y planifican las acciones en
el campo forestal, a partir de una redefinicion de la relacién hombre na-
turaleza, la revaloracidn de la misma naturaleza de “lo maya” y los ma-
yas, y de las formas armoniosas de convivencia como principio ordena-
dor.
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A nivel legal

El instrumento principal de que tenemos evidencia es el convenio
firmado por el MAGA, donde se reconoce la diversidad cultural, los ma-
yas como sujetos técnicos y politicos, asi como la disposicion del Esta-
do para conjuntamente con ellos gestionar la cooperacién internacional
para dicho esfuerzo, a partir de la colocacién de sus propios recursos.

A nivel de disposiciones

Las principales son la fijacion de un perfodo de cinco afios donde se
trasladan y colocan recursos institucionales del Estado guatemalteco
para la realizacién y gestion de los proyectos contemplados en el
PAF-MAYA Yy en especial la nueva consolidacién que tienen lo forestal
y los recursos naturales en el desarrollo definido por el organismo rector
de la politica agricola ganadera y de alimentacién.

A nivel de generacion de incentivos

El méas importante es que profesionales y funciondrios mayas de
las instituciones del Estado pueden trasladarse a trabajar con el
PAF-Maya, asi como la colocacién de cerca de un millén de quetzales
(aproximadamente US$180 000) provenientes de fondos del propio Es-
tado. Sin embargo, el principal incentivo es el respaldo politico y el re-
conocimiento oficial dados por el Estado en la definicién de politicas en
el sector forestal para el pueblo maya, acomparada de las acciones es-
pecificas mencionadas anteriormente, como la reubicacién de personal,
la asignacion de recursos y la gestion de recursos a nivel internacional.

Instrumentos de definicion

Si retomamos que estos instrumentos se refieren a aquellos que di-
rectamente se emplearon en las instancias de toma de decisiones y que
conducen a la aceptacion o rechazo de propuestas, se reconocen como
instrumentos de definicion de politicas los siguientes: las propuestas
técnicas y politicas, la organizacién para la negociacién, la intermedia-
cion, el acceso a instancias de control poiitico, los decretos y los conve-
nios.

El PAF-MAYA empleé estos instrumentos y se ha visto favorecido
en los ultimos tiempos por las especiales condiciones de transformacién
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de la gestién politica que vive y desarrolla la sociedad guatemalteca.
Conviene resaltar que el proceso permitié que como grupo social estu-
viera preparado para colocar en la agenda politica una propuesta desa-
rrollada y madurada comunitariamente con el caracter de representativi-
dad.

Efectos principales

Como lo indicamos en el inicio de este documento, los efectos re-
cién se comienzan a perfilar, de manera que las observaciones que se
plantean a continuacién deben leerse en esa dimension.

A nivel econémico

Directamente en las poblaciones no podemos distinguir efectos en
este sentido, pero podemos apreciar que el Estado ha comenzado a
facilitar recursos humanos, asistencia técnica y asignacion de fondos.
El proceso de esta manera puede accionar con proyectos piloto, que
van desde el aprovechamiento inmediato de recursos forestales dispo-
nibles hasta la industrializacién y proyectos de proteccion y capacita-
cién. El Cuadro 3 se refiere a los microproyectos en fase de preinver-
sion.

Cuadro 3. Microproyectos planteados por comunidades lingiiisticas.

Proyecto de
Comunidades iingiiisticas 1 2 3 4 5 6 GL Total
Manejo y recuperacion de

manantiales y nacimientos 2 1 1 2 1 1 8
Procesamiento, industrializacién y

comercializacién de subproductos

del bosque 2 1 1 2 1 _ - 7
Educacion y capacitacién en

formulacién de microproyectos 1 1 1 1 1 1 _ 6
Educacién y capacitacién en radio _ - _ _ _ 1 1
Talleres _ - _ _ — _ 3 3
Proyectos de preinversion _ _ _ - - - 1 1
TOTAL 26

Fuente: Plan Operativo del PAF-MAYA.
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A nivel social

E! PAF-MAYA espera alcanzar a toda la poblacion maya, 60% de la
poblacién guatemalteca. Se impulsa la estrategia de desarrollar accio-
nes en comunidades lideres para influir sobre el conjunto de las 21 co-
munidades linguisticas sin perder sus especificidades. Este constituye
un esfuerzo solidario y mancomunado que corresponde a la propia cos-
movision maya.

Por otra parte, si examinamos el contenido de los principales micro-
proyectos vemos que la mayoria se dirigen al manejo y recuperacion de
manantiales y nacientes, y otro nimero importante, a la educacién y ca-
pacitacion, con lo que se alcanza mas de 50% de los microproyectos.
Asi pues, potenciar a las propias poblaciones es una orientacién cen-
tral.

A nivel ambiental

La importancia de los microproyectos de proteccién y el acto de re-
cuperar el sentido ambiental de un proceso de desarrollo forestal ubican
en su justa dimension “lo rentable o financiero” junto con la sostenibili-
dad ecoldgica propuesta desde la sociedad civil, Io que constituye asf
un esfuerzo dirigido a obtener efectos sobre el medio ambiente y su ca-
lidad de vida en una escala significativa y adecuada a su realidad. Este
enfoque integral, que a la vez corresponde a su propia cosmovisién,
busca potencuar las oportunidades que la naturaleza le presenta y Ie de-
manda, sin provocar desequilibrios.

Balance en el desarrollo humano

La principal contribucién que permite evidenciar el analisis de esta
experiencia es el reconocimiento de una politica que se encuentra in-
mersa en una perspectiva, enfoque o cosmovisién.

. .En este caso la perspectiva indigena ha tenido tradicionalmente un
rol ignorado o subsidiario en la gestion politica guatemalteca, pero ha si-
do el tema forestal-ambiental el que abre plenas posibilidades para que
emerja con fuerza el reconocimiento de la perspectiva maya. Este es, ni
mas ni menos, un paso hacia un efectivo protagonismo consciente y au-
togestionario, quiza un volver a sus propias raices. Lo maya busca con-
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solidarse como sujeto y no como objeto de la caridad y beneficencia no
maya: un rompimiento de los roles paternalistas.

De acuerdo con los criterios seleccionados para este andlisis, pode-
mos indicar que:

1. En cuanto a gestiones de soluciones desde abajo, desde la pers-
pectiva y tradicion local, como se sefialé anteriormente, esta inicia-
tiva potencia y facilita menos espacios para la gestaciéon de abajo
hacia arriba, ademas busca garantizar un enfoque que correspon-
de a sectores sociales y culturales que tradicionalmetne han estado
“abajo” en términos de la definicién de politicas.

2. Una amplia movilizacién social, creciente y permanente (2000 co-
munidades y 1045 dirigentes movilizados), alrededor de este gran
ejercicio de gestiéon politica, muestra claramente el cumplimiento de
este aspecto. Esta movilizacién social en términos cualitativos im-
pulsa la colocacion de su visidn y perspectiva en la agenda de desa-
rrollo social de Guatemala.

3. El reconocimiento y revaloracién a la sabiduria técnica y social local
es sin lugar a dudas en este proceso el corazén de la gestion. Se
trata de definir politicas no solo por personas o comunidades, sino
con el marco orientador de sus propios valores y de su cosmovision.
Desde luego, este esfuerzo no solo reenfoca la clientela de las deci-
siones, sino que también permite que estas decisiones correspon-
dan a la légica, pensamiento y perspectiva de estos actores, tradi-
cionalmente mal llamados clientes.

4. En cuanto a la capacidad de hacer “metdstasis”, de ir mas alla de
las pequenas fronteras comunales, hacia la regiéon inmediata, por
definicién la propuesta ha sido desarrollada y gestada con una vi-
sién integradora y amplia. El desafio esta en el desarrollo de los ins-
trumentos que permitan que los avances, progreso y resoluciones
practicas en el proceso de manejo del recurso forestal puedan ha-
cer eco, por medio de los canales desarrollados durante el proceso
de gestién en las 21 comunidades lingiiisticas, y principalmente que
en las instancias de decisién politica se legitimen y validen estos
progresos.

Experiencias en la fase de definicién

Una serie de casos podrian ser ubicados dentro de este tipo de ex-
periencias. Muchos de ellos estan ligados a proyectos u ONGs, asi co-
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mo a largas experiencias de organizaciones campesinas que recién co-
mienzan a incorporar mas deliberadamente lo forestal en sus plantea-
mientos, como los proyectos FAO-Holanda-Instituto Nicaragiense de
Recursos Naturales (IRENA) en Nicaragua, FAO-Holanda-Instituto de
Desarrollo Agrario (IDA) en Costa Rica, las experiencias del campesino
de la Unién Nacional de Agricultores y Ganaderos (UNAG) en Nicara-
gua, el Proyecto Tortuguero, PACTO del Servicio de Parques Naciona-
les y la Comunidad Econémica Europea (CEE) en Costa Rica, y las
dreas de manejo integrado en Honduras. Para efectos de nuestro anali-
sis hemos seleccionado el siguiente:

Proceso de aprobacion del proyecto de ley ambiental
por parte del MAN

Resumen del proceso y ubicacion de la experiencia

Este proceso es el mas reciente de los casos aqui propuestos, im-
pulsado por el MAN. Busca desarrollar un amplio proceso de consulta y
elaboracion participativa de una propuesta de ley ambiental de Nicara-
gua, para ser presentado a la Asamblea Nacional (parlamento). En el
seno de la asamblea ya existian dos proyectos especificos presentados
por el IRENA, uno sobre una nueva ley forestal y otro de recursos mine-
ros.

La propuesta de nueva ley ambiental, ademés de tener respaldo po-
pular de mas de 50 000 firmas y de ser presentado por un conjunto de
organizaciones, contiene un enfoque integral del desarrollo y el medio
ambiente. Como producto de esta gestion, la asamblea nacional decidié
poner a consulta en la sociedad civil el Proyecto de Ley General de Me-
dio Ambiente, el Proyecto de Ley Forestal y el Proyecto de Recursos Mi-
neros, a partir del mes de febrero y hasta mayo de 1994.

Lo més relevante es cémo una instancia de la sociedad civil coloca
su propuesta en la mesa de discusion y esta es aceptada en el ordena-
miento legal de todo lo referente a medio ambiente y recursos naturales.

Caracteristicas relevantes para el andlisis
de las comunidades involucradas

En este caso, en la primera parte del proceso no se habla de comu-
nidades especificas geograficamente, sino mas bien de capitulos (filia-
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les) del MAN, en distintas zonas del pals, y de sectores ocupacionales
y profesionales que fueron consultados durante el proceso de elabora-
cion. En la segunda fase, que esta por iniciar, impulsada por la comi-
sion de medio ambiente de la asamblea nacional, se desarrollara una
estrategia de cobertura nacional. Como tal, la ley afectara o beneficiara
al conjunto de la sociedad nicaragiense.

Instrumentos y herramientas de participacion
mds significativos

Los instrumentos principales han sido la elaboracién de una pro-
puesta de discusion, las consultas, una versiéon popular de la propuesta
y su fundamentacion, todo lo cual sirvi6 de apoyo a mas de 400 miem-
bros de MAN y a mas de 12 organizaciones.

Una vez elaborada la propuesta, se desarrollo como instrumento la
recoleccién de firmas de apoyo y la realizacién de un acto de presenta-
cién de la propuesta, ante la comision de medio ambiente de la asam-
blea, para lograr que el anteproyecto fuera acogido como proyecto. Pa-
ralelamente a esto, se utilizaron distintos medios de comunicacién como
apoyo al proceso.

Modificaciones principales

La modificacién principal que se quiere lograr es ayudar a garanti-
zar un poco de equilibrio entre los seres humanos y la naturaleza8.

Se sobrentiende que las modificaciones son a nivel legal, entre las
cuales se destacan: la potestad de cada ciudadano de iniciar un juicio
contra cualquiera que viole la ley; la obligacién del sistema educativo
nacional de promover la educacién ambiental; la determinaciéon de que
por lo menos la mitad de los impuestos que genere explotacion racional
y sostenible de los recursos naturales de un territorio debera quedar en
el municipio correspondiente; la reglamentacion del uso de la tierra; la
prohibicién de productos qufmicos téxicos o contaminantes; la patenti-
zacion y registro de la riquezas genéticas para uso exclusivo de la Na-

8. Tomado de la propuesta elaborada por el MAN, y desarrollada en versién popular.
MAN-SIMAS-Nicaragua, 1993.
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cion; y una politica de beneficios fiscales y crediticios para quienes usen
de forma 6ptima y bajo criterios de sostenibilidad los recursos naturales.

Instrumentos de definicion

En este caso se dan varios niveles. Por un lado, en el consenso lo-
grado alrededor de la propuesta presentada, en un segundo nivel, el
mas ‘importante, que la sociedad politica acoja un anteproyecto proce-
dente de la sociedad civil y lo convierta en proyecto de ley. En esta
perspectiva se centra la consulta,. pero principalmente, en la aproba-
cién que haga la asamblea nacional del proyecto de ley. A partir de es-
te momento se daran movilizaciones al parlamento para respaldar el
proyecto.

Efectos principales

Como lo sefalamos al inicio de este documento, aiun no se
obtienen resultados porque el proceso se encuentra en plena dinamica,
pero ha abierto un camino para que una iniciativa comunitaria sobre me-
dio ambiente y recursos naturales se transforme en el marco politico y
legal orientador del desarrollo futuro.

Balance en términos del desarrollo humano

Sin duda este es un caso bastante claro de gestion de soluciones
desde abajo, desde la perspectiva y tradicion local en su expresion pu-
ramente politica y legal, pero principalmente integrada de todo el con-
junto de componentes y elementos que giran en torno de los recursos
naturales.

La amplia movilizacién social, creciente y permanente, que se ha
desarrollado alrededor de esta propuesta y la que se espera generar en
la consuita de los proximos meses apelando a todos los sectores, re-
giones y nacionalidades, recoge la blusqueda de la mayor participacion
posible.

A lo largo del proceso de elaboracién de la propuesta, el reconoci-
miento y revaloracion a la sabiduria técnica y social local ha sido uno de
los ingredientes principales, lo cual se espera fortalecer en el desarrollo
de reglamentos derivados de la ley.
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CONCLUSIONES

Al inicio del presente trabajo nos formulamos la pregunta de si se

ha dado realmente una participacién comunitaria en la definicion de poli-
ticas forestales. La respuesta es que si. Esta participaciéon es, como lo
hemos visto, principalmente un proceso, que adquiere sus caracteristi-
cas especificas de acuerdo con las condiciones en que se gestan y se
desarrollan. Al identificar entonces esas situaciones de participacion
real, en distintos momentos del proceso, podriamos derivar las siguien-
tes lecciones en funcién de una investigacion futura que coayude a la
definicion acertada de politicas.

1.

Se reconoce y comprende la cosmovisién o perspectiva en que se
encuentra inmersa o con que se define una politica; en especial se
parte de esta perspectiva como marco de las propias comunidades
capaz de asumir y asimilar las propuestas derivadas de otras pers-
pectivas. Ejemplos de esto han sido la particular visién de los agri-
cultores de Hojanchay el PAF-MAYA.

“Como buen rodal semillero”. Cuando los procesos y experiencias
se consolidan en el nivel local, como semilleros, provocan buenos
resultados y disipan dudas, son capaces de ser reproducidos; es
decir, la politica ha de tener su fase de incubamiento y maduracion,
asf como su fase de establecimiento, expansién y generalizacién, lo
cual implica procesos secuenciales. Lo importante es rescatar que
a partir de experiencias concretas, de descubrimientos e innovacio-
nes locales o regionales, se alimenta el proceso de definicion de po-
liticas globales y la apertura y disposicidn de los definidores de poli-
ticas por retroalimentarse desde abajo. Por ejemplo, el desarrolio
en Hojancha ha influido en la definicion de politicas globales y en la
consolidacion de la organizacion regional.

Vimos en estos procesos como caracteristica comun el potencia-
miento de nuevos espacios y nuevas alternativas para convertir ca-
da dificultad en una oportunidad. Las demandas y acciones anali-
zadas tendieron a abrir espacios para las oportunidades en los
procesos de multiplicacién o metastasis. Identificamos que lo que
las otras comunidades o regiones rescatan son esas oportunidades,
y las adecuan para su aprovechamiento segin sus condiciones ca-
racteristicas, aspiraciones y valores (recuérdese el peso de la cos-
movisién). Por lo tanto, una politica debe formular claramente las
oportunidades que ofrece y minimizar su funcién restrictiva o coer-
citiva, maxime si apuntamos hacia el desarrollo humano. Los incen-
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tivos, las consultas mayas, el acceso a la asamblea nacional, el
darle oportunidad al almécigo y la recoleccién de semillas, y la posi-
bilidad de un PAF-MAYA son ejemplos de lo mencionado.

La estimulacion de procesos de movilizacién social, entendidos
mas como especies de activacién progresiva en gestion, definicion y
manejo.de desarrollo, de manera que se potencia y rescata la crea-
tividad y el conocimiento local, facilitado nuevamente por oportuni-
dades, permite ampliar la base social que intenta crear soluciones a
problemas similares, y en el momento que se produce un avance en
un sector se prepara la reaccion del conjunto. Esto implica recono-
cer que las soluciones no estan creadas, sobre todo cuando se con-
sideran las severas restricciones en que se encuentra la mayor par-
te de las comunidades de Centroamérica. Por lo tanto, las politicas
que pretenden estimular la imaginacion y la creatividad locales se
enriquecen y alcanzan mayor potencial de efectividad con esa ma-
yor activacién social; es decir. la construccién de soluciones es ta-
rea de todos. Reuniones, talleres, dfas de campo, parcelas demos-
trativas, convenios y créditos son mecanismos identificados en este
analisis.

Quizds una de las lecciones mas importantes de este andlisis es
identificar el vinculo permanente entre conocimiento local y conoci-
miento técnico, y cémo este vinculo permite que las oportunidades y
los espacios potenciados alcancen su realizaciéon. La fundamenta-
cién de propuestas y su demostracién practica, donde se articula la
investigacién con la praxis productiva, son las que le dan potencia
explosiva y, por lo tanto, universalidad a una experiencia que resca-
ta politicas. Entonces, una condicién clave para la efectividad de
participacion comunitaria en la definicién de politicas es vincular di-
rectamente en el campo de la investigacion cientifica a los procesos
y organizaciones locales. Como hemos visto, las tres experiencias
analizadas vinculan en su interior informacién y conocimiento lo-
cales con la informacién y conocimiento institucionales, lo que les
da soporte y poder de conviccion o persuasién a sus planteamien-

tos. Es posible que sin soporte de articulacién social estas oportuni-

~-dades hubieran sido abortadas.

Por ultimo, en términos de desarroilo humano, las politicas asf ges-
tadas aumentan la posibilidad de afirmar el verdadero protagonismo
de las personas y comunidades, generar autodependencia, articular
procesos, lograr una mayor profundizacién de la democracia, esti-
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mular y valerse de la creatividad social, reconocer la diversidad de
formas de satisfacer necesidades o solucionar los mismos proble-
mas, potenciar el uso de recursos no convencionales, y afirmar el
desarrollo de las personas y comunidades, no de los arboles y plan-
taciones, lo que deja atras el nimero de hectareas plantadas defini-
das en una politica como razén de desarrollo.
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ALTERNATIVAS PARA ENFRENTAR
LA DESTRUCCION DE LAS SELVAS TROPICALES:
ALGUNOS ASPECTOS DE LA EXPERIENCIA
DEL PLAN PILOTO FORESTAL DE QUINTANA ROO

Helmut Janka
Rodolfo Lobato

ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES

Durante los ultimos 15 afios ha crecido significativamente y a una
escala global la conciencia publica, en general, y la cientifica, en espe-
cial, acerca de la importancia de las selvas tropicales. El aspecto sobre-
saliente es la preocupacién por la creciente destrucciéon de los recursos
naturales en las areas forestales tropicales. Hay amplio consenso acer-
ca de los siguientes puntos:

e Cualquier conversién (destruccién) de bosques tropicales significa
no solo perder una amplisima gama de productos y capital genético
cuyo valor aun se desconoce (biodiversidad), sino también incide
negativamente en la proteccion del suelo, regulacién de escorrentia,
mejoramiento de micro y macroclima, entre otros.

e Los usos de suelo que generalmente le siguen al desmonte son mu-
chas veces pasos hacia una destruccion mas profunda de la base
natural en la regién.

e Frente a esta situacién, generalmente juzgada como “jrracional”, se
concluye normalmente que deberia iniciarse una politica basada en
una planificacion del uso del suelo enfocada hacia un uso “racional”
y sostenible de las selvas tropicales.

Esta apreciacidon general dio lugar a una reorientacion general de
las recomendaciones para el uso del suelo en las regiones de selvas
tropicales, que destaca la diversificacién en los usos y la consideracion
de la poblacién local como criterios principales. Conceptos como “eco-
development’, uso miltiple, agroforesteria y similares desembocaron fi-
nalmente en el concepto de desarrolio sostenible, sancionado en 1992
en la Conferencia de Rio de Janeiro. Complementariamente hay un re-
conocimiento creciente de la complejidad de los aspectos sociales, eco-
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némicos, politicos y culturales y su interrelacién con el proceso de des-
truccion mencionado. Los dltimos 10 afios registran también un incre-
mento sin precedente en los recursos financieros disponibles por parte
de la comunidad internacional para lograr este propésito, combinado
con notables esfuerzos de coordinacion internacional como lo son des-
tacadamente el GEF y el TFAP.

Todo ello da lugar, particularmente en el seno de las agencias de
cooperacion multilaterales y bilaterales, al desarrollo de sistemas de pla-
nificacién y estrategias de implementacion cada vez mas sofisticados,
capaces de. considerar la complejidad de las interrelaciones menciona-
das, con el propdsito explicito de optimar la gran diversidad de posibles
funciones de las selvas tropicales, para asi hacer compatible un maximo
de satisfacciones actuales derivado de diversos usos con la conserva-
cion de estas mismas funciones y servicios para generaciones futuras.

En otras palabras, ha habido apoyo econémico, cientifico y politico
sin precedente para enfrentar el problema de la destruccién de las sel-
vas tropicales. A pesar de todos estos esfuerzos, los resultados practi-
cos han sido extremadamente pobres, particularmente si son compara-
dos con la dimensién del problema que se pretende enfrentar.

-Este resultado poco satisfactorio no es casual. Si bien la orienta-
cion general de los esfuerzos mencionados parece ser valida, una eva-
luacién de las experiencias practicas sugiere que los métodos de planifi-
cacion e implementacioén tipicamente relacionados con estos proyectos
y programas no pueden dar los resultados esperados en las circunstan-
cias que son caracteristicas de las dreas forestales del trépico himedo,
por lo menos en la mayoria de los paises de América Latina.

Las propuestas elaboradas con esta orientaciéon presuponen que
existe una estructura de implementacion o que puede ser creada para
tal finalidad, en una situaciéon que se caracteriza justamente por la ine-
xistencia de estas estructuras y la imposibilidad de crearlas en un tiem-
po razonable de modo que puedan responder a las exigencias deriva-
das de estas propuestas. Ademas, esta inexistencia e imposibilidad son
una parte fundamental del propio problema de la destruccién de las sel-
vas tropicales.

Frente a estos supuestos derivados de lo que exige la “solucién”
propuesta, la practica en los proyectos de cooperacion y/o de desarrollo
en general se desenvuelve normalmente en un contexto en el que: a) la
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informacién disponible para tomar decisiones es tipicamente parcial, ter-
giversada y no oportuna, y carece de fundamento cientifico; b) el acceso
al problema es muy restringido y en el mejor de los casos se puede ejer-
cer una incidencia previsible y deseable solo sobre uno o dos de los ele-
mentos que conforman el cuadro complejo de interacciones (limitada ca-
pacidad de conduccién); y c) las instituciones encargadas de la imple-
mentacién de las acciones propuestas son tipicamente un factor que
contribuye considerablemente al propio proceso de destruccion.

En esta situacion, el cambio de tecnologfa convencional por paque-
tes de ecotecnologia y la sustitucién de los tradicionales grupos de de-
cision por ecotecndcratas (bidlogos por forestales) tienen como resulta-
do obligado, por un lado, programas de desarrollo que en el papel cum-
plen con las altas exigencias del desarrollo sostenible con fundamento
cientifico y, por el otro, una practica de implementacién que se caracteri-
za por una total improvisacién sin rumbo reconocible mas alla de las ne-
cesidades de comprobacion formal de los fondos ejecutados.

Lo anterior permite cuestionar no tanto los diferentes elementos que
conforman la idea de un desarrollo sostenible, sino su conjugacion parti-
cular como estrategia para lograr una utilizacién racional de las selvas
tropicales. Puede concluirse que las estrategias hasta ahora implemen-
tadas no solo no son viables, sino que son posiblemente contraprodu-
centes y por ello no deseables.

Reconocer el alto grado de complejidad del problema que aqui inte-
resa no necesariamente debe de llevar a una estrategia de implementa-
cién igualmente sofisticada y compleja, la cual en las condiciones tipica-
mente prevalecientes no tiene ninguna posibilidad de éxito. Mas bien
deberan buscarse sistematicamente procedimientos que permitan redu-
cir la alta complejidad en cada caso a uno o dos elementos manejables,
sin que ello signifique una simplificacion indebida, y que estas medidas
vayan construyendo a través del tiempo una mayor integracion en la
practica orientada hacia un desarrollo tendencialmente mas sostenible.

En lo que sigue y tomando como referencia algunas de las expe-
riencias de un proyecto de manejo de selvas por parte de comunidades
campesinas en el sureste de México, el Plan Piloto Forestal de Quintana
Roo, se tratara de ilustrar algunas diferencias basicas en la apreciacion
y el procedimiento para hacer realidad el concepto de desarrollo soste-
nible en selvas tropicales. Como se vera, mas alla de aspectos técnicos
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se trata de diferencias de fondo en la concepcién de una politica de de-
sarrollo apropiada a las circunstancias que aquf interesan.

BREVE CARACTERIZACION DEL PLAN PILOTO FORESTAL
DE QUINTANA ROO

La regién en la se inicia en 1982/1983 el Plan Piloto Forestal pre-
senté la mayor parte de las caracteristicas relacionadas con la destruc-
cion de selvas tropicales en América Latina:

o Desde principios del presente siglo, la actividad forestal era el pilar
de la economfa rural de Quintana Roo. Los primeros aprovecha-
mientos (palo de tinte, chicle, caoba) estaban a cargo de compaiiias
extranjeras y después también de nacionales.

® Desde 1957, gran parte del sur del estado (500 000 ha) fue conce-
sionada a una compaiiia para-estatal. Para la administracion del
bosque, la compaiifa contaba con su propia direccién técnica fores-
tal. Por.la explotacién de los bosques ejidales, la compaiiia pagaba
a los ejidatarios el derecho de monte, renta que fijaba la Institucién
Agraria Federal, y que estaba muy por debajo del precio de la ma-
dera de la region. En el resto del estado, si bien los precios que se
pagaban eran superiores a los que pagaba la compaiiia para-esta-
tal, las comunidades tampoco ejercfan ningun control sobre su re-
curso forestal. Los contratistas podian contraer madera préactica-
mente durante todo el afio, amparados en permisos forestales que
otorgaba el servicio forestal sin ejercer ningin control sobre las acti-
vidades de los contratistas madereros.

® La economia rural del estado sufri6 cambios drasticos cuando a fi-
nes de la década de los sesentas se inici6 la colonizacién de esta
region hasta entonces escasamente poblada.

® Lo anterior significaba que, por un lado, los campesinos al ser ex-
cluidos de los beneficios de la actividad forestal promovian, con el
apoyo de programas oficiales, el avance de proyectos agropecua-
rios, desmontando para ello grandes superficies forestales que a su
vez formaban parte de la concesién forestal. Las compaiias made-
reras a su vez seguian cortando los mismos volimenes concesiona-
dos en superficies forestales cada vez menores. Ello no solo signifi-
caba una masiva sobre-explotacion en las areas forestales cada vez
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mas reducidas, sino también una fuente de conflictos violentos entre
campesinos y compaiifas madereras, conflicto en el cual —dentro de
una anarqufa institucional generalizada- el servicio forestal fue iden-
tificado por pante de los campesinos como aliado de los madereros.

Ante esta situacién, el Gobierno de Quintana Roo ordené una serie
de estudios para enfrentar los problemas mencionados. De estos estu-
dios surgi6 el planteamiento de una nueva politica forestal, implementa-
da a partir de 1983, al término de la concesion forestal, con el objetivo
de crear las condiciones necesarias para la conservacion y el manejo de
las selvas.

Esta nueva practica forestal que inicialmente abarcaba 10 co-
munidades campesinas con un area forestal permanente de unas
100 000 ha, se extiende hoy, o sea después de 10 afios, a unas 50 co-
munidades en el estado de Quintana Roo, con un area forestal perma-
nente de aproximadamente 400 000 ha, es decir el 90% de la supeftficie
forestalmente interesante del estado de Quintana Roo. En el estado ve-
cino de Campeche, en la regién colindante con la reserva de la biosfera
Calakmul, operan desde hace 3 afios unas 30 comunidades campesi-
nas de acuerdo con criterios parecidos a las de Quintana Roo.

Mas alla de la importancia econémica, social y politica que la activi-
dad forestal reviste para estas comunidades, las comunidades foresta-
les, organizadas en cinco sociedades civiles, disponen de un servicio fo-
restal propio con mas de 30 técnicos, reconocido por las autoridades fo-
restales.

Asfi pues, a partir de 1983 se inicia una nueva préctica forestal con
nuevos actores sociales y una clara tendencia hacia la desaceleracién
del proceso de destruccion observable hasta este afio. A pesar de mu-
chas deficiencias todavfa existentes y una marcada diferenciacién entre
las distintas comunidades, esta nueva experiencia ha logrado generar
su propia dindmica y constituye un referente obligado para todo el su-
reste mexicano y para algunos paises centroamericanos.

A continuacion se presentaran algunos aspectos de la experiencia
de Quintana Roo con el fin de ilustrar diferencias de fondo en el disefio
y la implementacién de estrategias orientadas hacia la sostenibilidad, di-
ferencias que en muchos casos pueden constituirse en el elemento criti-
co que en ultima instancia define el fracaso o el avance de un programa.
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ACTORES PRINCIPALES DE LA POLITICA FORESTAL
Y EL PROBLEMA DE LAS CONTRAPARTES

Tradicionalmente, el camino indicado para un cambio en las practi-
cas forestales es la formulacién de una nueva politica forestal por parte
de la institucién oficial y la confeccién de planes de accién y medidas de
implementacion correspondientes a esta nueva politica. Para los orga-
nismos de cooperacion técnica, las instituciones estatales forestales son
normalmente la contraparte obligada para instrumentar conjuntamente
las nuevas politicas forestales. Mediante amplios programas de aseso-
ria, de capacitacion y lineas de crédito abundantes, se espera mejorar
las posibilidades de implementacién de esta nueva politica, orientada
hacia la sostenibilidad y basada en acciones cientificamente probadas.
En este contexto, proyectos piloto tienen la finalidad de generar nuevas
experiencias que después deberan servir de insumo para la asesoria y
el disefio de la nueva politica®.

La estrategia seguida por parte del Plan Piloto Forestal de Quintana
es diametralmente opuesta a la linea de accién arriba caracterizada. El
punto de partida es el reconocimiento de que el proceso de destruccién
observable en las areas forestales tropicales no es casual, sino es, el
caso normal en las condiciones econdmicas, politicas y sociales tipica-
mente prevalecientes en estos paises. Por lo tanto, no se puede espe-
rar que la mejor comprensién del problema en las instituciones oficiales
y una mejor preparacién técnica de sus cuadros, consecuencia de una
asesorfa por parte de instituciones de cooperacién técnica, tenga como
resultado previsible un cambio sustancial en el proceso de destruccion
de las selvas tropicales. A ello se agrega que la interrelacién entre pla-
nificacién e implementacién de las distintas instancias oficiales es tipica-
mente poco transparente; en todo caso, no es lo suficientemente con-
trolable como para poder esperar resultados previsibles y contrarios a la
tendencia actualmente observable. El enfoque y el procedimiento con-
vencionales mediante una institucién oficial es, desde esta perspectiva,
una “misién imposible”.

9. " El reconocimiento reciente por parte de los organismos de cooperacién de las com-
plejas interrelaciones socioecondmicas, politicas e institucionales ha tenido como re-
sultado que se considere también a organismos no forestales como parte de una es-
tructura mas diversificada de contrapartes. Ello significa en la practica que los res-
ponsables de estos programas y proyectos tendran que trabajar no solo con las insti-
tuciones forestales, sino con una gama més amplia de instituciones relacionadas con
el problema. También en este contexto mas diversificado, los proyectos piloto tienen
igualmente la finalidad de generar informacién mas realista y al mismo tiempo mas
compleja para la asesoria de las instituciones.
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A diferencia del procedimiento “convencional’, en el caso del Plan
Piloto Forestal, el apoyo y su expansién espacial son su objetivo. El
Plan Piloto Forestal, por lo tanto, no fue concebido como un experimen-
to en condiciones reales para proporcionar una mejor asesoria a las ins-
tituciones oficiales. El aspecto sobresaliente es mas bien el apoyo a un
grupo, el cual de acuerdo con el analisis previo, podia llegar a tener un
interés directo y a largo plazo un manejo sostenible de la selva y, sobre
todo, la capacidad de crear un sistema de control espacial para asi de-
fender las areas de aprovechamiento forestal frente a otros usos. En el
caso del Plan Piloto Forestal este grupo son las comunidades campesi-
nas. No hay razones para suponer que las instituciones oficiales pudie-
ran cumplir esta funcién. Por lo anterior, las instituciones oficiales tam-
poco son consideradas como correa de transmision para la transferen-
cia de la experiencia a otras regiones.

A diferencia del procedimiento “convencional”, el caracter piloto de
las actividades previstas es necesario para poder crear, con la toleran-
cia a veces un tanto forzada de las instancias oficiales (muchas veces a
pesar de ellas), espacios libres frente a las mismas instituciones para
poder asf iniciar una reorientacién en la practica forestal. Se pretendia
pues, a partir de un proyecto piloto, crear una nueva préactica forestal cu-
ya creciente importancia econémica y politica fuera capaz de imponer
con el tiempo sus propias condiciones y que en Uitima instancia tuviera
incidencia en las instituciones oficiales.

En cuanto a las propuestas solicitadas por parte del Gobierno del
estado de Quintana Roo, dos de ellas10 proponian préacticamente la
continuacién de la actividad forestal tradicional bajo nuevas formas lega-
les y de organizacién. Las dos propuestas reservaban, por lo tanto, la
actividad forestal principal para los grupos tradicionalmente relaciona-
dos con esta actividad, los cuales no tenian ninguna posibilidad ni inte-
rés de incidencia para cambiar el rumbo de la dinamica destructiva pre-
valeciente. El aspecto sobresaliente de las propuestas en cuanto a las
comunidades campesinas era el intento de mantenerlas alejadas de las
actividades forestales principales mediante su distraccion en actividades
auxiliares, cuya inviabilidad econdémica ya habia quedado comprobada
en la misma regién. Desde luego, todas estas propuestas estaban
“cientificamente fundamentadas” y pretendian mejorar el nivel de vida
de la poblacién local.

10. Las presentadas por un grupo consultor forestal extranjero y las elaboradas por la
misma institucion forestal.
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La propuesta que finaimente form6 el marco de referencia para el
Plan Piloto Forestal fue elaborada por un grupo no comprometido con la
institucién forestal y su gremio profesional. Fue el Gobierno el Estado
y no las instituciones forestales el que promovié, fuera de su compe-
tencia institucional, la reorientacion de la practica forestal. En este pro-
ceso de reacomodo de los principales actores de la politica forestal,
pueden distinguirse, en el caso de Quintana Roo, tres fases cualitativa-
mente diferentes:

e Durante la primera fase del Plan Piloto Forestal, una de las preocu-
paciones principales se referia a la posibilidad de ampliar dentro de
la institucién forestal tradicional el espacio para una reorientacién
inicial de la practica forestal. Para lograr esto eran fundamentales
decisiones ad hoc del gobernador de la entidad y del subsecretario
forestal. Igualmente importante era la formacién de un equipo se-
leccionado ad personam, comprometido con el nuevo enfoque y ca-
paz de llevar adelante a un nivel muy practico las actividades fores-
tales por parte y en beneficio de las comunidades campesinas. Los
esfuerzos de este grupo de apoyo (grupo operativo) en esta primera
fase estaban enfocados, por un lado, hacia la capacitaciéon de las
comunidades campesinas para el negocio forestal y, sobre todo, ha-
cia la neutralizacién de la influencia de la institucién forestal tradicio-
nal y de los demas grupos de interés tradicionales en el area del
Plan Piloto. En esta primera fase, el espacio para una reorientacion
en la practica forestal y las posibilidades reales de accién depen-
dian exclusivamente de la capacidad personal comprometidas con
la propuesta.

e El éxito econémico y la importancia politica creciente de los grupos
principales de este Plan Piloto hicieron posible en una segunda fase
la creacién de una estructura institucional propia que permitfa supe-

‘rar la primera fase de apoyo personalizado. Esta consistia en la
creacién de una sociedad civil que agrupaba a los ejidos que habian
participado en el Plan Piloto. Esta sociedad civil, por su parte, con-
trataba al anterior grupo operativo como su direccion técnica fores-
tal. Un cambio oportuno en la ley forestal ofrecfa esta posibilidad.
-El grupo que promovié estos cambios no pretendia que estos fueran
una “solucién” para otras regiones. Mas bien estaban concebidos
como una medida especifica con caracter transitorio para poder
enfrentar problemas especificos en esta fase y para este grupo de
comunidades forestales. El objetivo principal era asegurar institu-
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cionalmente el espacio ganado en la primera fase y fortalecer las
estructuras internas de la propia organizacion.

e En una tercera fase se observa una incidencia en instituciones y re-
giones mas alla del area de influencia original del Plan Piloto Fores-
tal. La propia expansién de la experiencia original permitié un cam-
bio cualitativo al sobrepasar los limites sectoriales hacia una con-
cepcién mas regional.

Dentro de la estrategia del Plan Piloto Forestal y a diferencia del en-
foque tradicional, la asesoria y la cooperacién que se ofrecen a las ins-
tituciones oficiales no tienen como objetivo principal el de capacitarlas
para una nueva politica forestal a nivel general. Lo que se persigue es
sobre todo mejorar concretamente las condiciones de implementacién
de una nueva practica forestal en el area del Plan Piloto. A diferencia
de la asesoria tradicional institucional que f4cilmente se pierde en la
marana institucional por no existir criterios claros que permitan una re-
troalimentacién para los esfuerzos emprendidos, en el Plan Piloto la
asesoria a las instituciones es altamente selectiva, con una retroalimen-
tacion inmediata en el area de interés. El principal criterio de seleccion
es lo que en cada momento se considera favorable para el avance del

Plan!1.

PLANIFICACION FORESTAL INTEGRAL

El concepto del manejo integral forestal pretende considerar la mul-
tiplicidad de las funciones que cumple o que puede cumplir un bosque
tropical y hacerla compatible con el contexto socioeconémico. La plani-
ficacién integral como herramienta metodolégicamente presupone el co-
nocimiento previo del sistema de manejo por ser aplicado, o por lo me-
nos de las interacciones ecoldgicas entre los componentes del ecosiste-
ma. Asimismo, presupone que existe la posibilidad de incidir en la prac-
tica en las variables que se consideran importantes de acuerdo con los

11. La recomendacién de considerar la alta complejidad de los procesos sociales, politi-
cos, econémicos e institucionales no necesariamente significa un avance frente a la
situacién anterior. Mas bien, dentro del enfoque de desarrollo integral, esta recomen-
dacién puede contribuir a que sea cada vez menos realizable el objetivo de influir
mediante asesoria y financiamiento en las instituciones para que cambien su politica:
las “misiones imposibles” se multiplican. Lo que hace falta es una restriccién delibe-
rada hacia lo posible y no hacia lo deseable.
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resultados de la planificacién. Todas estas condiciones no se dan en la
realidad “normal” de las actividades forestales en las selvas tropicales.

De hecho, en la mayoria de los proyectos, el objetivo de optimar el
uso de las selvas se encuentra muy alejado de las posibilidades reales.
En la mayorifa de las veces, la pretension de integracién y de fundamen-
tacién cientifica como punto de partida para las acciones en el campo'2,
al enfrentar en su fase de implementacién obstéculos insospechados y
muchas veces no de cardcter cientifico, lleva rapidamente a acciones
improvisadas con resultados que en vez de frenar aceleran el proceso
de destruccion?3,

A diferencia del enfoque que toma la integracién y la optimacién co-
mo punto de partida para el disefio de acciones en el campo, el enfoque
que caracteriza al procedimiento del Plan Piloto consiste en ir constru-
yendo la integracién deseada de forma gradual y de acuerdo con las cir-
cunstancias.

A continuacién se tratard de ilustrar este proceso de construccion
gradual de una creciente integracién/sostenibilidad tomando como refe-
rencia algunas experiencias del Plan Piloto Forestal. Este proceso se
subdivide, para fines de presentacién, en tres fases.

1. En la primera fase el objetivo méas importante era lograr una estabili-
zacién en el proceso de destruccién en las areas de influencia del
Plan Piloto Forestal y crear en este espacio limitado las condiciones
minimas para una primera aproximacién al concepto de un manejo
integral forestal. Para ello las medidas siguientes fueron de impor-
tancia:

e Hacer coincidir la unidad de manejo y administracion forestales
con la unidad de tenencia de la tierra. De esta forma se preten-
dia asegurar una dindmica de uso con ingresos regulares a ni-
vel de cada ejido, con los ejidos como centro de planificacién y

12. Estas condiciones muchas veces son exigidas por las leyes forestales y por los orga-
nismos de cooperacion.

13. En el caso de las selvas tropicales en el sureste mexicano, existe un notable inventa-
rio de proyectos fracasados con esta orientacion, que en su momento contaban con
un amplio apoyo cientifico, politico, institucional y econémico.
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toma de decisién'4. A partir del Plan Piloto Forestal, la planifi-
cacién de los aprovechamientos se hizo a escala ejidal.

Delimitar areas forestales permanentes por parte de la poblacién eji-
dal. Como un primer paso de ordenacion, cada area forestal perma-
nente fue dividida en veinticinco areas anuales de corta. Hay que
tener en cuenta que en esa fecha no se contaba con inventarios ac-
tualizados; los técnicos no tenfan conocimiento de primera mano so-
bre el monte; y se desconocia el crecimiento y la mortalidad de las
especies, al mismo tiempo que gran parte del proceso de aprove-
chamiento quedarfa en manos de los campesinos que tampoco te-
nian suficiente experiencia en la conducciéon de estas actividades.
A la vez ello permitié definir, a contrariu sensu, la superficie no fo-
resta y delimitar el universo de trabajo. Las dreas arboladas situa-
das fuera del 4rea forestal permanente no serian sujeto de ordena-
cién. No interesaba el manejo del ejido como unidad predial, sino el
de su drea de bosque permanente.

Esta situacién de partida era, pues, la negaciéon misma de la integra-

cién. Sin embargo, los pasos adoptados resultaron ser criticos para el
desarrollo ulterior de tendencias hacia el manejo, ya que si no hay un
bosque delimitado el manejo carece de sentido. Este paso significaba
la transformacién del bosque como “tierra de nadie” —simple reserva te-
rritorial del ejido— en un bien de uso comun, con un régimen administra-
tivo propio.

Por primera vez, en el trépico mexicano surgia de esta manera en-

tre los campesinos el concepto de bosque de produccién, con criterios
minimos para su ordenacién. Este paso fue considerado tan importan-
te, que el concepto fue introducido en el Reglamento de la Ley Forestal.

Superacion de la explotacion selectiva que caracterizaba a los apro-
vechamientos de la regién. Se tomaron medidas para forzar la in-
troduccién de nuevas especies al mercado. Esto también significa-
ba un paso hacia el manejo. En el tipo de aprovechamiento tradicio-
nal, gran parte de la selva no es vendible, por lo cual el manejo re-
sulta incosteable. Ademas, el grado de perturbacién que produce el

14.

Esto puede hoy parecer trivial, pero se debe tomar en cuenta que en la época ante-
rior, al comienzo del Plan Piloto, la empresa concesionaria pasaba arbitrariamente de
predio en predio. Para ella, la unidad de administracién forestal era la totalidad del
area arbolada, con el resultado de generar ingresos por concepto de derecho de
monte muy irregulares y no previsibles para las comunidades rurales.
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aprovechamiento de tipo selectivo es minimo, con la consecuencia
de que no se generan condiciones para el desarrollo de précticas
silvicolas.

El criterio para la incorporacién de nuevas especies en el mercado
fue necesariamente empirico: se promovieron las especies con mayor
aceptacion y de mas facil trabajo; cualquier venta de corrientes, al afian-
zar las relaciones de mercado, facilitaba la adopcién de pasos hacia el
manejo!5. Otra situacion poco idilica, muy alejada de la integracién, a la
cual habia que dar respuesta practica, fue la siguiente:

Para la evaluacion de volumenes de corta, la medida adoptada fue
llevar a cabo el inventario del drea de corta, y solicitar el otorga-
miento del permiso en funcién de las existencias cortables presen-
tes en el area. También aqui se estaba a afos luz de la integracién,
pero metodolégicamente dicho criterio, a diferencia de las practicas
anteriores, quedo supeditado a la adopcion de dos medidas previas
(la delimitacion del area forestal permanente y su divisién en veinti-
cinco anualidades) que en si representaban pasos hacia la ordena-
cioén.

Desde el punto de vista tecnocratico del manejo integral, en los pri-
meros tres aifos del Plan Piloto Forestal no se hizo nada relevante.
Consecuentemente, un nimero considerable de investigadores y “ex-
pertos” forestales, tanto nacionales como internacionales, se consti-
tuian, conjuntamente con los integrantes del servicio forestal tradicional,
en enemigos acérrimos del Plan Piloto Forestal. Desde el punto de vis-
ta de la creacién de precondiciones para el manejo, en el mismo lapso
habia surgido un nuevo actor social (los propietarios de montes); se ha-
bfan delimitado las areas forestales, con lo cual resultaba posible la pla-
nificacién forestal; se habian adoptado medidas minimas de ordenacién,
y —mds importante ain— los campesinos habian entrado de lleno en el
negocio forestal.

15. Debe tomarse en cuenta que, al comienzo de la implementacién del Plan Piloto Fo-
restal, no existia en la regién un verdadero mercado de la madera, ni siquiera para
las preciosas, y que su creacion por parte de los campesinos implicé grandes esfuer-
zos y enfrentamientos.
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2. Durante la segunda fase se registraron los pasos siguientes:

e Inicio del inventario forestal. Los ejidos estaban ya relativamen-
te capitalizados, y ya se consideraba al inventario como herra-
mienta de planificacién y no como simple requisito formal y ca-
pricho del grupo técnico.

e Desarrollo de un sistema de computo. Ello abri6 la puerta para
la aplicacion practica de los datos del inventario y para la planifi-
cacion de las areas de corta. Ademas de la contribucién técnica
forestal, significaba un paso importante hacia el manejo descen-
tralizado de informacién y la toma de decisiones correspondien-
tes, aspectos de importancia en un ambiente caracterizado por
un muy alto grado de centralizacién y procedimiento burocrati-
co. '

e Plan de manejo. Dada la falta de varios datos tipicamente ine-
xistentes en estas dreas (como crecimiento, mortalidad, entre
otros), este se hizo a partir de una serie de supuestos minimos.

3. La tercera fase se inici6 con el establecimiento de parcelas de
observacion permanente conjuntamente con un sistema de registro
y evaluacién especialmente desarrollado con esta finalidad. Cerca
de 300 parcelas actualmente establecidas proporcionan una gran
variedad de datos de interés ecoldgico y silvicultural. Al mismo tiem-
po se iniciaron nuevos inventarios que pretendfan superar algunos
problemas surgidos en la planificacion y en la implementacion de los
aprovechamientos forestales. Su costo es considerado, por parte
de los ejidos, como inversion en un manejo mas sostenible1.

Desde la perspectiva discutida, el concepto de manejo forestal inte-
gral constituye una traba mas que un apoyo al desarrollo forestal tropi-
cal. Presentado como sumum de lo deseable, constituye en realidad un
paso atras con respecto a la situacién anterior, al introducir méas trabas

16. Existe una relacién particular con las disposiciones de la nueva Ley Forestal. Des-
graciadamente, la sancion del Reglamento de la nueva Ley Forestal complicé las po-
sibilidades de aplicar una linea de desarrollo flexible hacia una mayor integracién. El
otorgamiento de permisos quedé supeditado a la presentacion de planes de manejo
integral forestal. Es decir, lo que hasta entonces habia sido una discusién metodol6-
gica se volvia ahora traba normativa. Si bien en varios foros se ha sostenido que el
Reglamento de la Ley Forestal tomé como base, entre otras consideraciones, el
ejemplo del Plan Piloto Forestal, en realidad no tomé nada de su estrategia, y volvié
a la antigua préctica de aislar el bosque de todo el contexto socioeconémico.
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en la de por si gigantesca marafia burocratica para que los propietarios
de montes puedan desarrollar sistemas de manejo!7.

La altemativa es una silvicultura con los pies en la tierra, que tome
en cuenta centralmente las condicionantes socioeconémicas para el
aprovechamiento sostenible del bosque tropical, con avances modestos
pero firmes hacia el desarrollo de sistemas de manejo, ligados a las
condiciones particulares del sitio y a la revisién sobre la marcha de los
planes de trabajo, en la cual los problemas practicos de ordenacién es-
pacial y aplicacién localizada de tratamientos silvicolas tengan mas im-
portancia que la realizacién previa de toda la parafernalia de los planes
de manejo integral forestal.

Los pasos aqui resefiados indican que en principio es posible ade-
cuar los requisitos técnicos para un manejo sostenible a las circunstan-
cias no técnicas, de modo que en su conjunto y a través del tiempo va-
yan conformando una tendencia hacia la sostenibilidad. Facilitar la
apreciacién adecuada de estas interrelaciones y de las posibilidades
reales en cada caso y momento constituye un reto formidable para la
conduccion de una politica de desarrollo relacionada con la destruccion
de selvas tropicales. También en este caso el reto estd en ordenar la
siempre compleja realidad, de modo que permita instrumentar una o dos
medidas viables que acerquen la practica a un manejo mas sostenible.

SOSTENIBILIDAD DEL PROCESO INICIADO
CON EL PLAN PILOTO FORESTAL

Desde la perspectiva del Plan Piloto Forestal, los avances no se mi-
den principalmente en términos de un “desarrollo sostenible” como pro-
ducto final, sino lo que importa es el cambio de una dindmica destructiva
y no-controlable hacia una de menor destruccién que eventualmente de-
be desembocar en un manejo mas sostenible. Lo que importa es impul-
sar y mantener el proceso de cambio.

17 Lo anterior genera la autocomplacencia de las instituciones y la simulacién. Se dice
que se esta haciendo manejo forestal integral o un manejo/desarrollo sostenible por-
que es la palabra de moda y lo exige el Reglamento de la Ley Forestal y/o la Ley
Ecolégica. En realidad, todo el mundo esta conciente de que, al exigir el cumplimien-
‘to de precondiciones incumplibles, la aplicacién de este concepto se limita al segui-
miento de las nomas burocraticas de presentacién del plan de manejo, con total in-
dependencia de su contenido. En la mayoria de los casos, lo del manejo integral fo-
restal (y en su caso del desarrollo sostenible) se limita al titulo de las caratulas de los
planes.
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Dentro de la estrategia de implementacién del Plan Piloto Forestal
se asigna una importancia especial a los grupos campesinos como im-
pulsores de este proceso. Conviene precisar esta funcioén para enten-
der los limites y problemas relacionados con esta estrategia.

Por un lado, se supone que en la medida en que el aprovechamien-
to forestal sea econdmicamente atractivo para este grupo, las comuni-
dades campesinas tendran un interés genuino en conservar esta fuente
de ingreso. De otro modo participarian en la destruccién de este recur-
so. Por el otro lado -y este aspecto es tal vez tan importante como el
primero~- en las condiciones prevalecientes en las areas forestales tropi-
cales, las comunidades campesinas son probablemente el Gnico grupo
social capaz de establecer y manejar confiablemente un sistema de
control espacial (en el ambito de cada una de las comunidades) que
permita defender las areas forestales frente a otros usos que tienen co-
mo precondicién su desaparicion.

. En términos generales, se considera que hay mayores posibilidades
de éxito para crear un esquema de regulacion de uso de suelo estable-
cido y manejado por parte de las propias comunidades campesinas, que
para crear un esquema de regulacién a cargo de las instancias publicas
y/o de empresas privadas, las cuales en el pasado han mostrado su ine-
ficacia.

Desde el punto de vista del interés publico en la conservacién de las
selvas tropicales, lo que importa no es la actividad forestal para fines de
produccion, sino la creacion y el manejo de este esquema de control es-
pacial. La explotacién forestal en las condiciones del Plan Piloto Fores-
tal parece ser un instrumento apropiado para ello, mientras se desarrolle
de forma socialmente coordinada y sistematica y en un espacio estruc-
turado.

En este sentido y desde una perspectiva global, la actividad forestal
es vista como un medio adecuado para organizar un sistema de conser-
vacion que se basa en su capacidad de fomentar la organizacién social,

con el atractivo econémico como agente de auto-organizacion18.

18. Como lo muestra el destino de un sinnimero de éreas protegidas (p.ej. reservas de
la biésfera), las instituciones oficiales y tampoco las ONGs tienen capacidad suficien-
te para organizar de forma eficiente y econémica estos esquemas de control espa-
cial.
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El Plan Piloto Forestal no fue concebido principalmente como siste-
ma de produccion forestal para asi cubrir una demanda apremiante del
mercado o para generar divisas. Si bien su éxito depende en gran me-
dida de que funcione como si fuera un sistema de produccion forestal,
particularmente en su relacién con la industria y el comercio forestales,
su aspecto principal, el cual justifica en Ultima instancia una amplia ga-
ma de apoyos externos, es que la particular forma de aprovechamiento
es el mejor medio de conservacion del recurso en el contexto actual.

Esta estrategia a veces es presentada como autofinanciable, por lo
menos a mediano o largo plazo. Conviene aclarar esta interpretacion
equivocada.

e Hoy en dia, en ninguna parte del mundo existen esquemas de ma-
nejo sostenible de bosques naturales que sean autofinanciables.
Particularmente en los paises industrializados con bosques natura-
les de alta productividad, esta actividad es considerablemente sub-
vencionadal®.

e El caso del Plan Piloto se da en condiciones mucho mas desfavora-
bles. Las selvas finaimente entregadas a los campesinos son tipi-
camente sobre explotadas. A ello se agrega que no existen ni los
conocimientos suficientes ni una organizacién probada para garanti-
zar un manejo sostenible y a la vez econémicamente atractivo. Por
lo tanto, al pretender el autofinanciamiento en estas condiciones, se
espera que los ingresos provenientes de la explotacién de una sel-
va sobre explotada a cargo de un grupo no experimentado con un
acceso muy reducido acceso a los mercados forestales deberian,
ademas de la propia extraccion forestal, financiar también las inves-
tigaciones técnicas, cuyos resultados son necesarios para un mane-
jo sostenible y no han sido proporcionados por parte de los institu-
tos de investigacion forestal oficiales con un gran nimero de investi-
gadores y un amplio presupuesto. También deberian formar y finan-
ciar su propio servicio técnico forestal que ofrezca cierta solidez téc-
nica en las actividades forestales, mientras que el servicio forestal
oficial, cuyo servicio es gratuito, apoye actividades forestales ten-
dencialmente opuestas a la conservacién de las selvas.

19. De acuerdo con cifras de 1991 de Alemania, los bosques comunales registran, en
promedio, una pérdida anual de 245.-/ha, de las cuales unas 129.-DM/ha son cubier-
tos anualmente mediante subsidios.
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No es realista, pues, esperar que los campesinos financien a través
del aprovechamiento todas estas actividades que si deberan reali-
zarse para asegurar la sostenibilidad. Sin embargo, esta ha sido la
expectativa de los organismos oficiales de apoyo, ya sean naciona-
les o internacionales, con el agregado de que ahora sf todas estas
actividades tendran que tener bases cientificas.

En el Plan Piloto Forestal y hasta la fecha, la explotacién forestal
propiamente dicha ha sido autofinanciable. En el caso de la caoba,
generalmente se consigue un superavit (ftomando en cuenta nada
mas los costos relacionados con la extraccién) que varia considera-
blemente entre las diferentes comunidades. En el aprovechamiento
de las “maderas corrientes”, cuyos ingresos cubren los costos de
extraccion, se tiene interés por crear fuentes de empleo.

La considerable reduccién de los volimenes autorizados para la
caoba (a una cuarta parte comparada con los volimenes autoriza-
dos al inicio de este Plan) y con ello la reduccién de los ingresos
provenientes de la explotacién de estas maderas, han podido ser
compensadas solo en parte a través de la operacién de una inci-
piente industria forestal en los propios ejidos y mediante un crecien-
te nimero de programas gubernamentales en apoyo a las activida-
des forestales. Estos programas han resultado ser poco calculables
y de dificil administracién. Ello es particularmente pertinente en el
caso del financiamiento del servicio técnico forestal, oficialmente a
cargo de las sociedades civiles.

El planteamiento inicial previé el autofinanciamiento de este servicio

mediante cuotas de pago por parte de los ejidos y cuyo monto se rela-
cionaba directamente con los volimenes autorizados. Esta medida re-
sulté ser contraproducente, ya que por un lado habia que reducir sus-
tancialmente, con base en consideraciones ecolégicas, los volimenes
autorizados de la especie econdmicamente mas atractiva, o sea de la
caoba, mientras que al mismo tiempo crecieron las funciones del servi-
cio técnico forestal para asegurar la sostenibilidad del aprovechamiento.

De hecho, el servicio técnico forestal desde su inicio solo en parte

ha sido financiado con fondos provenientes de los propios ‘ejidos. Las
fuentes de financiamiento externo han variado a través del tiempo den-
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tro de un clima generalizado de inestabilidad. Ello ha tenido como resul-
tado que una de las preocupaciones principales tanto de la sociedad ci-
vil como del propio servicio técnico forestal sea encontrar fuentes de fi-
nanciamiento externo, en vez de concentrar todos sus esfuerzos hacia
el desarrollo de mejores esquemas de desarrollo de las selvas.

En el caso del Plan Piloto, la mayor parte del notable nimero de tra-
bajos técnicos enfocados hacia un manejo mas sostenible es financiada
con fondos externos. Ademds de su poca previsibilidad, su aspecto
mas critico es tal vez su incidencia negativa en la capacidad de auto-or-
ganizacion de las propias comunidades campesinas.

Dentro esta estrategia, otro elemento critico ha sido la poca previsi-
bilidad de la politica econémica en general y su incidencia directa en la
rentabilidad de esta actividad. Cabe destacar particularmente dos ele-
mentos: la alta variabilidad del costo del dinero (interés) y la apertura de
los mercados.

Las actividades de extraccidn requieren, en las condiciones de
Quintana Roo, generalmente un prefinanciamiento de varios meses. Su
cardcter ciclico, derivado de condiciones climaticas, sugiere, ademas, el
mantenimiento de un stock de madera para poder atender la demanda
de la industria a través del afio. La disponibilidad y el costo de capital
de trabajo inciden significativamente en la rentabilidad y en la organiza-
cion de las labores forestales mencionadas.

En México los intereses de los créditos son generalmente indexa-
dos. Se muestra un alto grado de variacién en un contexto de aparente
estabilidad monetaria. A su vez, se sefiala no solo una variacién extre-
ma en los Ultimos meses, sino que el nivel de estos costos, medido en
délares, es prohibitivo para cualquier actividad no-especulativa, particu-
larmente la forestal.

La creciente apertura de los mercados nacionales, con una sobreva-
luacién/subvaluacién ciclica de la moneda nacional, conjuntamente con
los vaivenes propios del mercado internacional de los productos foresta-
les, contribuye a una pronunciada inestabilidad del mercado fores-
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les, contribuye a una pronunciada inestabilidad del mercado forestal.
Basta mencionar que en el transcurso de los primeros tres meses de es-
te afio y en relacién con el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(TLCN), las importaciones por concepto de “industria de la madera” cre-
cieron el 137% en relacion con las cifras del afio anterior.

Pareciera, pues, que recetas un tanto simplonas como la de get the
prices right en el contexto particular de paises como México, no son
muy favorables para impulsar medidas de conservacién de los recursos
naturales a partir de actividades de produccién dirigidas al mercado.
Ello es particularmente importante para la actividad forestal que requiere
de un marco de referencia estable y favorable, para que las actividades
puedan ser realizadas dentro de una orientacién de sostenibilidad.

Para una politica de apoyo a esta estrategia, uno de los retos princi-
pales consiste en encontrar un término medio entre un apoyo externo
confiable que a la vez mejore las condiciones generales, tanto ecoldgi-
cas como econdémicas, para la explotacién forestal a cargo de las co-
munidades campesinas, sin que al mismo tiempo afecte negativamente
la capacidad interna de auto-organizacién para asi asegurar un sistema
de control espacial eficaz.

La experiencia del Plan Piloto Forestal sefala también que los facto-
res mencionados no son suficientes para explicar el cambio observable.
De hecho, la propuesta de los campesinos era, y en parte sigue siendo,
hacer lo que antes hacfa el concesionario forestal. Esto no es de extra-
far, ya que no existen antecedentes histéricos importantes en estas zo-
nas que pudieran sefialar que la inversion en la selva vale la pena. El
ejemplo por seguir era el clasico maderero que se hace rico en poco
tiempo.

Un factor decisivo para instrumentar el cambio y su continuidad ha
sido un reducido grupo externo, capaz de reorientar las perspectivas de
las comunidades campesinas y de movilizar energias y recursos, los
cuales de otra manera hubieran sido gastados en acciones ajenas a la
conservacion de las selvas.

Aqui interesa, desde la perspectiva de organismos de cooperacion,
precisamente esta capacidad de movilizar recursos existentes. Visto
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asi, el mantenimiento de un grupo de estas caracteristicas es el costo
“extra” de los organismos de cooperacion. Si se relaciona este costo
con las superficies que de algin modo estan dentro de este esquema
de desaceleracién de la destruccion, se llega a un costo de US$/ha por
afo que varia entre uno y dos délares estadounidenses. Si se compa-
ran estas cifras con las enormes erogaciones para proyectos de conser-
vacion de selvas de corte tradicional con resultados bastante magros,
puede decirse que en el caso del Plan Piloto Forestal se trata posible-
mente de uno de los proyectos de conservacion de selva mas baratos a
nivel interacional y con un impacto a escala relevante. Queda por pre-
guntar por qué esto no ha sido posible en otras partes.

OBSERVACIONES FINALES

Es indudable que la experiencia del Plan Piloto Forestal de Quinta-
na Roo constituye uno de los pocos casos en los cuales se han podido
dar, en una medida relevante, pasos hacia un mayor control de la dina-
mica de destruccién generalmente observable en las areas forestales
tropicales; o sea, se cumplieron los propdsitos generales de este pro-
grama.

A un nivel general, esto es reconocido también por los distintos or-
ganismos de apoyo y cooperacién que han estado relacionados con es-
te proyecto. Al mismo tiempo, a un nivel mas operativo, ha habido un
sinnGimero de problemas para lograr un continuado compromiso de apo-
yo y su operacion sensata. Llama la atencién que estos mismos orga-
nismos no tienen ningdn empacho en canalizar cuantiosos apoyos hacia
proyectos sin posibilidad de éxito, pero mas conformes con sus procedi-
mientos acostumbrados. En este sentido, el Plan Piloto Forestal ofrece
también una interesante experiencia en cooperacion técnica internacio-
nal. Pareceria que los procedimientos aplicados en el Plan Piloto Fo-
restal que han tenido algun resultado, si bien perfectible, no van muy de
acyerdo con las normas y canones de la cooperacién internacional, la
cual generalmente no ha tenido resultados positivos relevantes, particu-
larmente si se comparan con los esfuerzos y recursos gastados en sus
proyectos.

Para superar este impasse se ofrecen en principio dos caminos:
a) los problemas reales y los procedimientos para su solucién se ajustan
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rrollo y cooperacion; o b) los organismos de cooperacién hacen un es-
fuerzo por ajustarse a lo que exige el problema. El pronéstico es reser-
vado.






EL GOBIERNO Y LA ECONOMIA
EN LA FRONTERA AMAZONICA20

Robert. R. Schneider

INTRODUCCION

En varios paises de América Latina aun existe tierra inhabitada y de
bajo costo. Esta tierra atrae a ocupantes ilegales y a empresarios que
buscan nuevas oportunidades econdémicas. Las modalidades de desa-
rrollo que resultan a menudo conducen a conflictos bastante violentos y
a la deterioracion del medio ambiente. Por esta razén, algunos gobier-
nos de América Latina intentan establecer politicas que lleven a una
mayor racionalidad en el proceso de asentamiento y desarrollo de las
zonas de frontera.

Este documento analiza algunos de los temas estratégicos de las
zonas de frontera. El documento pone de relieve alguna de las caracte-
risticas especiales del entorno politico y econdmico que enfrentan los
gobiernos en la frontera. ElI motivo principal del estudio reside en que
hay una gran preocupacién porque muchas de las normas de Gobierno
en zonas de frontera han demostrado ser politicamente inestables. Se le
debe dar mayor atencién al andlisis del ambiente politico de la frontera y
a las formas en que este se encuentra influenciado por intereses econé-
micos. Las economias de frontera tienen caracteristicas especiales que
se derivan de su abundancia de tierra y escasez relativa de capital y po-
blacién. Los gobiernos en la frontera también exhiben ciertas caracteris-
ticas que son una consecuencia de su contexto econémico y su lejania.
En gran medida, estas caracteristicas determinan el resultado final de
las politicas en las zonas de frontera.

La mayor parte de la informacién de este informe se refiere a Brasil.
Sin embargo, las conclusiones tienen una validez generalizada, ya que
se basan en la légica econémica de la colonizacién de las zonas de
frontera y no en temas que puedan ser especificos de una cierta locali-
dad o institucién.

20. Este documento es una condensacion de “Government and the Economy on the
Amazon Frontier” (SCHNEIDER, R. 1994. Govemment and the economy on the
Amazon Frontier. Washington, D.C., Banco Mundial, Regional Studies Program,
Technical Department. Report no. 34).
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Gobierno, equidad y estabilidad de la frontera amazénica

En gran medida, la actividad econdmica en el Amazonas entre
1970 y 1980 fue estimulada por las politicas de Gobierno. Por esto, los
observadores concluyeron que la actividad econémica se debia a las
politicas de Gobierno. También la impresion popular es que el desarrolio
Amazoénico en el Brasil ha sido un desastre econdémico, ambiental y so-
cial. Sin embargo, la evidencia mas reciente indica que la economia de
la regién amazénica se desarrolla en una escala que no se puede atri-
buir exclusivamente a aquellas politicas. La evidencia también indica
que hay un sorprendente éxito econdmico en el sector agricola y que
ha sido sustentado por un periodo relativamente largo.

Restringido rol de los incentivos gubernamentales

En los ultimos 30 afios, mas de 100 000 kildmetros cuadrados de
bosques nativos se convitieron en pastizales, y el nimero de cabezas
de ganado aumenté de un millén en 1950 a cinco millones en 1980. En
la mayoria de los casos, el crecimiento fue estimulado por incentivos fis-
cales y por las politicas impositivas y de tenencia de la tierra. Pareceria
légico entonces pensar que los recientes cambios de politica, que en
gran medida han terminado con los incentivos a la industria ganadera,
desalentarian la ganaderfa en la regién amazdnica. Sin embargo, los
datos muestran que el crecimiento mas rapido ha tomado lugar en el ca-
so de las fincas mas pequedas, que son las que tienen menos posibili-
dad de recibir ayuda gubernamental. Esta conclusién indica que hay
otros factores, ademds de las politicas de gobierno, que fomentan el
crecimiento de la ganaderia en el Amazonas.

~ Se evidencia que en la regién norte hay una relacién inversa muy
clara entre el tamafo del rebafio y la tasa de crecimiento. Los que po-
seian rebafios mas pequeios, aquellos con menos de 50 cabezas y que
representaban el 17% en 1985, crecieron al 70% entre 1980 y 1985. Los
dos incentivos directos a la produccién ganadera en el norte fueron el
crédito subsidiado y los incentivos fiscales regionales (créditos sobre los
impuestos). Ambos incentivos tienen un sesgo que favorece a los gran-
des finqueros. Por ejemplo, en 1989 los proyectos de SUDAM tenian un
tamarno promedio de 13 000 hectareas. La tendencia del crédito agricola
subsidiado a favorecer a los grandes finqueros es un hecho que ya se
encuentra bien establecido.
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De esta manera, es poco probable que la politica de subsidios del
gobierno desempeiie un papel importante en el rapido crecimiento de la
poblacién ganadera. Para explicar el reciente crecimiento ganadero en
el Amazonas, es necesario que se analicen otros factores que van mas
alla de las politicas de Gobierno y de sus transferencias.

Exito razonablemente alto

Ciertos estudios recientes arrojan una nueva luz sobre el andlisis de
las fuerzas que condicionan el desarrollo de la frontera amazénica. Por
ejemplo, Mattos, Uhl y Goncalvez determinaron que la ganaderfa es
econdémicamente factible en la region de Paragominas en el este del
Amazonas. Este estudio también indica que las propiedades grandes y
medianas estan regenerando los pastizales degradados. Otros estudios
indican que en términos econémicos la agricultura en el Amazonas esta
prosperando. Los estudios de la FAO demuestran que los proyectos en
esta zona son competitivos con aquellos en el sur del Brasil y que son
mucho mas exitosos que aquellos en el noreste. La colonizacién en el
norte ha producido ingresos que equivalen a cuatro veces el salario mi-
nimo de Brasil; es decir, son mayores que los que se han producido en
el resto del Brasil, con la excepcion de la region sur. En general, estos
estudios demuestran que: a) en términos de crecimiento de ingresos y
de activos, se ha alcanzado un mayor éxito econémico en los proyectos
de colonizacién en el Amazonas que en cualquier otra regién con la ex-
cepcion del sur; b) hay evidencia de rendimientos crecientes; y c) se
ha dado una inversién considerable en nuevas tecnologfas de pastizales
que son financieramente rentables en las zonas de consolidacién.

Rotacion relativamente alta

A pesar de estos resuitados, la rotacién entre los colonos es relati-
vamente alta y el abandono de las tierras agricolas continta siendo un
fendmeno frecuente. Esta répida rotacion se ha interpretado en muchos
casos como evidencia de que los rendimientos disminuyen y que la po-
breza aumenta, todo lo cual obliga a los colonos a abandonar sus fin-
cas y a buscar nuevas tierras; en resumen, se interpreta que las tierras
amazoénicas no son apropiadas para la agricultura sostenible.

Sin embargo, no hay evidencia que desmuestre que una mayor ro-
tacién sea la consecuencia de resultados econémicos poco satisfacto-
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rios. Por el contrario, los datos de la regién amazénica indican una rela-
cién positiva y estadisticamente significativa entre la rotacién de los fin-
queros y su éxito econémico. Los datos de Instituto Nacional de
Colonizacién y Reforma Agraria (INCRA) sobre los proyectos de asenta-
miento por regién muestran que, aungue la rotacién fue mas alta en el
Amazonas (norte) —en donde solo 79% de los colonos estaba todavia
en sus parcelas, en comparacion con 98%-100% en todas las otras re-
giones (noreste, centro occidental, sudeste y sur)— el éxito econémico
del norte solamente era sobrepasado por el sur. El peor resultado eco-
némico se encontraba en el noreste, en donde el ingreso promedio era
solo un 55% y la tasa de crecimiento de los activos menos de un quinto
de lo que se observaba en el Amazonas. Aun asi, el 99% de los colonos
originales en el noreste todavia se encontraba ocupando sus parcelas.

Los proyectos en el Norte también siguen la misma pauta: los mas
altos ingresos y la rotacién mas frecuente entre finqueros se encuentran
estrechamente asociados. La relacién negativa entre la estabilidad y los
“ingresos hace pensar que la recomendacién que normalmente se pre-
senta —crear estabilidad a través de aumentos en los ingresos— podria
ser contraproductiva. Sin una comprensién mayor de los factores que
determinan la estabilidad agricola, las recomendaciones de politicas es-
tan condenadas al fracaso. Este caso ilustra las incertidumbres que se
enfrentan al pronosticar los efectos de las politicas y la consecuente ne-
cesidad de analizar en detalle sus relaciones de causa-efecto.

Factores que determinan la inestabilidad
de la frontera

La paradoja de resultados econémicos relativamente altos asocia-
dos con una alta rotacién de finqueros en el Amazonas se puede expli-
caren términos econémicos. Las fuerzas que fomentan la inestabilidad
en la frontera son: a) la existencia de tierra barata y su efecto sobre la
explotacién exhaustiva de los recursos naturales (“efecto de extraccion
de tipo minero”); b) el efecto combinado de las tasas de interés altas,
sistemas crediticios subdesarrollados y una cultura de frontera de ime-
diatismo; y c) el efecto del costo de oportunidad que se origina en las di-
ferencias en los niveles de educacion y otras caracteristicas del capital
humano entre los colonos originales y los que llegaron posteriormente, y
en el rol cambiante de los derechos de propiedad (“efecto de venta”).
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Tierra de bajo costo y la explotacion exhaustiva
de los nutrientes

En las discusiones sobre el abandono de las tierras en el Amazo-
nas, normalmente se culpa a la degradacién de las tierras y a la conse-
cuente caida de los rendimientos. Sin duda algunas tierras en las areas
de frontera se encuentran degradadas: la economia asociada con la
existencia de tierra facilmente accesible tiende a fomentar la explotacién
de tipo minero de los nutrientes. Esta explotacién se puede definir como
aquella que extrae nutrientes de manera no sostenible de los suelos fo-
restales como consecuencia del madereo, la agricultura y la ganaderia.
El proceso requiere que haya tierra adicional que pueda ser constante-
mente puesta bajo cultivo. Los nutrientes se extraen en forma de trozas,
productos agricolas y carne. La tierra agotada se abandona. La extrac-
cién de tipo minero en el Amazonas constituye una respuesta de merca-
do a la abundante disponibilidad de tierra que resulta de la construccién
de carreteras. Cuando la tierra tiene un costo bajo, es mas conveniente
trasladar la finca a los nutrientes que llevar fertilizantes a la finca. Desde
el punto de vista individual, el agotamiento de los nutrientes es la mane-
ra mas racional de cultivar en una economia con excedentes de tierra
(de facil acceso).

Imediatismo y altas tasas de Interés

Ademas, las altas tasas de interés también fuerzan a los finqueros
que se encuentran en dificil situacién econémica a tratar de conseguir
utilidades rapidas aun cuando estas no sean sostenibles. Un finquero
debe decidir entre varias alternativas con distintos grados de sostenibili-
dad. En situaciones de frontera, donde predomina la abundancia de tie-
rras, cuando se elige la alternativa mas sostenible, normalmente se de-
ben sacrificar ingresos mas inmediatos. Este intercambio de valores re-
fleja el hecho de que los ingresos mas altos actuales se derivan de la
explotacion que agota la base de recursos naturales.

En tiempos de escasez, el finquero puede “pedir prestado a la tierra”
y llevar a cabo actividades agricolas que no son sostenibles, 0 puede
pedir prestado a un banco o a un prestamista local. La explotacién ex-
haustiva de la tierra generalmente genera produccién y utilidades inicia-
les mas altas, aunque claramente después este tipo de explotacién lle-
va a rendimientos decrecientes. La decision final del finquero dependera
de los niveles de las tasas de interés. En Brasil, las tasas de interés rea-
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les durante la ultima década han sido —y aun lo son— extremadamente
altas. En estas condiciones, se prefieren aquellas actividades no
sostenibles que proporcionan un ingreso inmediato mas aito. Con base
en tasas moderadas de decrecimiento de los rendimientos (10% al 30%)
y segun las altas tasas de interés que prevalecen en el Brasil, los fin-
queros tratardn de obtener utilidades inmediatas —aunque estas no
sean sostenibles— a menos que las actividades sostenibles rindan utili-
dades que sean 50% al 70% mas altas. En el caso de suelos tropicales
y con las tecnologfas existentes, la mayoria de las actividades
sostenibles simplemente no pueden producir utilidades anuales que
sean tan altas.

Efecto de venta

La inestabilidad en la frontera ocurre principalmente porque los colo-
nos originales —aquellos que expanden la frontera en el margen exten-
sivo— generalmente tienen grandes desventajas en términos de su ca-
pital humano vy fisico. Aquellos que no tienen mucho capital humano y fi-
sico y que no tienen muchas oportunidades de prosperar en otras pares
aceptan mas facilmente las duras condiciones y los riesgos de abrir
nuevas tierras en la frontera. Aquellos que tienen un costo de oportuni-
dad mas alto es mas probable que esperen hasta que la frontera se en-
cuentre bien establecida antes de tomar cualquier riesgo. Aquellos que
se encuentran bien integrados en la economia nacional (o internacional)
generalmente esperaran hasta que el Gobierno esté relativamente bien
establecido y hasta que los derechos de propiedad estén bien claros an-
tes de arriesgar su vida o su capital.

En la medida en que se sigan construyendo caminos, y que no haya
un programa de politicas que neutralice sus efectos, los colonos origina-
les seguiran vendiendo sus tierras a una segunda generacién de colo-
nos con mayores recursos (y generalmente residentes en areas urba-
nas). Esta probabilidad aumenta con: a) la mayor disponibilidad de nue-
vas tierras; b) la mayor diferencia de oportunidades de crédito que exis-
ta entre los colonos originales y la segunda generacion; y c) la diferen-
cia-en la posibilidad de obtener servicios publicos (educacién, salubri-
dad, crédito oficial, investigacion y extension agricola, comercializacion
y tenencia de la tierra) entre las dos generaciones. Los colonos de la se-
gunda generacion gozan de tasas de descuento méas bajas porque tie-
nen mejor acceso al crédito, una mayor capacidad empresarial y una
mayor posibilidad de obtener servicios publicos. Estas ventajas se tra-
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ducen en los precios més altos que pueden ofrecer a los colonos origi-
nales, lo que garantiza que estos Ultimos eventualmente venderan sus
tierras a los nuevos empresarios.

Decision de abandonar la tierra

Aun cuando es cierto que la evidencia disponible puede confirmar la
tesis de la contraccién de los rendimientos como un factor importante en
el abandono de Ia tierra, existen otras explicaciones del fenémeno que
son méas congruentes con la evidencia que se ha presentado hasta aho-
ra. Es posible individualizar dos situaciones de abandono de tierras que
‘no tienen nada que ver con los rendimientos decrecientes. Ambas se re-
lacionan con el papel del Estado y los costos de defender los derechos
de propiedad. La primera es el abandono de grandes proyectos a ocu-
pantes ilegales. Esta situacién sucede cuando el Gobierno fomenta pre-
maturamente la actividad econémica usando, como en el caso del Bra-
sil, sistemas de incentivos fiscales. El segundo tipo de abandono es el
inverso del primero. Esta segunda situacién sucede cuando el Gobierno
comienza a ejercer efectivamente su rol de proteccién y contralor de los
derechos de propiedad.

La ocupacion de tierras es conveniente solo para aquellos miem-
" bros de la sociedad con los costos de oportunidad més bajos. Los pro-
gramas de Gobierno que asignan o venden tierras a los grupos mas se-
lectos fallan inevitablemente, ya que estos necesitan utilidades que pue-
dan compensar los costos de oportunidad mas altos de su capacidad
empresarial y capital. Estos empresarios solo ocuparan la tierra si los
costos de mantener la propiedad son relativamente bajos en compara-
cién con las utilidades esperadas. Generalmente, las grandes haciendas
establecidas por los esquemas gubernamentales fueron abandonadas.
Las razones fueron, primeramente, la prematura promocion de la activi-
dad (en términos de los costos de oportunidad de los grandes terrate-
nientes) vy la dificultad de hacer cumplir los derechos de propiedad. El
periodo de espera era demasiado costoso, dados los altos costos de
proteger la propiedad contra los ocupantes ilegales (los cuales, dados
sus bajos costos de oportunidad, encontraban que la agricultura en el
Amazonas era una alternativa atrayente).

El segundo tipo de abandono ocurre en el presente en muchas zo-
nas colonizadas de Pard y Rondonia. Sucede cuando los derechos de
propiedad llegan a ser suficientemente seguros para los especuladores,
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de tal manera que ellos puedan mantener la tierra sin cultivarla y sin el
temor de ocupaciones ilegales. Estos empresarios no necesitan estar en
sus tierras como condicion de su propiedad. Como ellos también tienen
mejor acceso al crédito y a otros servicios del Gobierno, es relativamen-
te facil para estos empresarios comprar las tierras de los colonos origi-
nales.

Politicas de Gobierno
Rol del Gobierno en Ia colonizacion

El rol de las politicas de Gobierno en la colonizacién de las areas
de frontera merece un andlisis cuidadoso. Las politicas de Gobierno
pueden, por un lado, fomentar la explotacién exhaustiva, ambientalmen-
te destructora y econémicamente ineficiente de los recursos naturales o,
por otro, favorecer el desarrollo estable de las comunidades basado en
actividades sostenibles. Ademas, es necesario evaluar los costos y be-
neficios de los esquemas de frontera apoyados por el Gobierno.

Existen cuatro tipos de posibles fallas en la eficiencia de la zonas de
frontera: a) prematura intervencion del gobierno; b) colonizacién prema-
tura; ¢) ineficiencias derivadas de la inseguridad en la tenencia de la tie-
rra; y d) externalidades de tipo ambiental. El Gobierno prematuro ocurre
cuando las inversiones publicas en actividades econémicas suceden de-
masiado temprano y los costos de las intervenciones son desproporcio-
nadamente altos en comparacién con su valor agregado. La coloniza-
cién prematura ocurre cuando los factores de capital y trabajo ocupan
las zonas de frontera antes que los retornos de la tierra puedan com-
pensar los costos de oportunidad de dichos factores. Esta situacién pue-
de presentarse cuando la ocupacién de la tierra constituye una condi-
cion para ejercer los derechos de propiedad. En estos casos, los finque-
ros podran cultivar sus tierras en condiciones antieconémicas (en térmi-
nos de sus costos de oportunidad), con el propésito de ser los primeros
que puedan establecer los derechos de propiedad sobre la tierra. La fal-
ta de seguridad sobre la tenencia de la tierra conduce a la ineficiencia
en todos aquellos casos en que el finquero debe renunciar a inversiones
rentables que de otra manera habria hecho. Las ineficiencias derivadas
de las externalidades se deben a la inseguridad en la tenencia de la tie-
rra y a la falta de mercados para los valores ambientales.
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Sostenibiiidad y rol del Goblerno
en las zonas de frontera

El Gobierno tiene un papel preponderante en la sostenibilidad de la
colonizacién en zonas de frontera. Para que la colonizacion sea estable,
el Gobierno debe tomar acciones decisivas contra las fuerzas que deter-
minan la inestabilidad. Como hemos visto, estas son el “efecto de la ex-
traccién de tipo minero”, el “imediatismo” y el “efecto de venta”. Cual-
quier acto de Gobierno que lleve a la expansion de la oferta de nuevas
tierras o a la disminucién de sus costos se traducira en un aumento del
primer efecto y en una mayor inestabilidad de las comunidades y de las
actividades econémicas que ya se han establecido. De la misma mane-
ra, el acceso diferenciado a los servicios publicos y al crédito (entre los
colonos originales y aquellos con mayor educacién que vienen poste-
riormente), también fomentara la inestabilidad y la expansién continua
de la frontera debido a los efectos de “imediatismo” y de “venta”.

1. Politicas que influencian el efecto de “explotacién de tipo minero”. Si
el agotamiento de nutrientes se debe a la existencia de tierra en
abundancia, entonces la mejor forma de evitar el efecto en cuestion
es no adoptar politicas que reduzcan el valor de la tierra. Las politi-
cas de caminos pueden aumentar o reducir el precio de la tierra al
aumentar la rentabilidad de las tierras o su oferta. Las politicas cre-
diticias determinan la oferta de recursos financieros que se pueden
utilizar para llevar el precio de la tierra a su equilibrio. Si se agregan
cantidades de tierra considerables a la oferta de mercado, la oferta
puede sobrepasar la capacidad de los sistemas crediticios que lle-
varian a un equilibrio de los precios y la tierra puede que sea subva-
lorada por largos periodos. Las politicas ineficientes de tenencia de
la tierra y de garantias también impiden que se alcancen los precios
“econémicos” (cuando desaparece la renta). Los bancos no estaran
dispuestos a aceptar tierra como una garantia de préstamos en la
medida en que la tenencia de la tierra no se encuentre registrada le-
galmente y no haya estructuras eficientes para resolver los proble-
mas de disputas de tierras.

2. Politicas para reducir el imediatismo. Los cambios en las politicas
crediticias obviamente no tendran mucha influencia en aquellos que
han agotado sus posibilidades de crédito. Estos cambios afectaran
a aquellos que se endeudan (y que pagan) y que toman decisiones
basadas en los niveles de las tasas de interés que predominan en el
mercado. En estos casos, las politicas que reducen las tasas de in-
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terés ciertamente ayudan. Otras politicas que ayudarian son aque-
llas que fomentan la movilizacién de los ahorros en zonas rurales a
través de cooperativas de crédito con combinaciones de depésitos y
préstamos de corto plazo y el desarrollo de una capacidad para juz-
gar los limites de endeudamiento que pueden enfrentar los peque-
fios propietarios.

Politicas que reducen el “efecto de venta”. El efecto de venta se
puede reducir alterando el valor econémico de la tierra, cambiando
su relacién con el precio que puede ofrecer el comprador potencial.
Otra posibilidad consiste en aumentar la oferta de servicios no mo-
netarios a los cuales el finquero no podria obtener acceso en caso
que se moviera mas afuera en la frontera econémica. El acceso di-
ferenciado a los servicios publicos probablemente constituye la fuer-
za mas importante en la determinacion del valor relativo de la tierra,
tanto en el caso del colono original como en el caso del comprador
potencial. Por ejemplo, si el comprador potencial puede hipotecar su
tierra en la ciudad a un 10%, mientras que el colono debe endeudar-
se con el prestamista local a un 100%, el efecto de estas diferentes
tasas sobre la preferencia temporal es abrumador. Es posible que el
empresario de la ciudad sepa que puede tener un titulo seguro de
propiedad mientras que el colono esta siempre en la duda de si la
organizacion que da los titulos le adjudicara o no la propiedad de la
tierra. De una manera andloga, es probable que los que proporcio-
nan los servicios de extension prefieran trabajar con los empresa-
rios mas educados. La combinacion de todos estos factores hace
que la tierra sea mas valiosa para los que son mas ricos, para los
que tienen mejor educacién, para los hombres de negocios de las
ciudades, que para el colono con menor educacién. Otros servicios
publicos como de salud, educacién y servicios a la comunidad cons-
tituyen importantes incentivos para que las familias no se muevan.

Gobierno prematuro

La expansion de la frontera a menudo es impuesta por un Gobierno

central y relativamente remoto. La inversién del Gobierno central en la
frontera se puede interpretar como una inversién en el crecimiento futu-
ro de la regién. La efectividad de la inversion del Gobierno se puede
medir mediante la comparacién del gasto neto en la region con el valor
agregado total. Cuando esta proporcién es alta, el Gobierno es la fuente
principal de la actividad econémica. Cuando inicialmente el tamafio del
Gobierno es importante y luego se reduce rdpidamente, los estados
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“maduran”. En aquellos estados en donde la proporcién del gasto publi-
co continlia siendo alto, sin dar signos de independencia econémica, el
Gobiemno es probablemente prematuro en un sentido econémico. En es-
tos estados, el Gobierno no ha creado las precondiciones para el desa-
rrollo sostenible.

Los estados amazénicos se pueden dividir en dos grupos. En el ca-
so de los estados més alld de la frontera —Roraima, Amapa y Acre—
los niveles de dependencia han aumentado entre 1975 y 1985. En el ca-
so de Roraima y de acuerdo con las estadisticas oficiales, las transfe-
rencias netas al Estado en 1985 eran mayores que su valor agregado.
En Acre, la proporcién del Gobierno en el producto nacional bruto
(PNB) creci6 de un 46% a un 79% durante el mismo periodo. En Ama-
pa, se incrementé de un 78% a 84%. Por otra parte, los estados de
frontera —Rondo6nia, Para y Mato Grosso— alcanzaron bastante éxito
en términos de autosuficiencia, y redujeron su dependencia de la Fede-
racion desde 21% a 6% de sus respectivos PNBs.

La interrogante de cuanto tiempo se requiere para que los estados
“maduren” no se puede responder. Obviamente, se podria justificar un
largo periodo de inversién si los retornos futuros fuesen suficientemente
altos. Sin embargo, la inversién en desarrollo econémico en estados
mas alla de la frontera es a priori una idea poco interesante. Los gobier-
nos que dan apoyo a los estados de extra frontera no deberian olvidar
este hecho o de otra manera se encontraran permanentemente compro-
metidos en el financiamiento de esquemas locales. Estos esquemas
producen ingresos para sus participantes, pero su posibilidad de ser
sostenibles es minuscula.
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INTRODUCCION

Las altas tasas de desforestacién observadas en Latinoamérica y
otras partes del mundo han sido explicadas no como consecuencia de
estrategias gubernamentales coherentes aplicadas para lograr metas
previamente determinadas, sino mas bien en términos de un nimero de
politicas gubernamentales, como la tenencia de la tierra (Macdonald,
Lambert y otros), los subsidios a los insumos agricolas (Repetto), el
subfinanciamiento de la investigacion y la extensién en los sectores fo-
restal y agricola (Southgate y Whitaker), y politicas macroeconémicas
discriminatorias (IICA 1988; Valdés 1992).

El comin denominador de estas explicaciones es que las politicas
macroeconémicas y buen nimero de las politicas de los sectores agri-
cola y forestal hacen que las actividades agricolas sean mas rentables
que el manejo del bosque vy, por lo tanto, inducen a los duefos de los
bosques y a los terratenientes a dedicar el recurso tierra a las activida-
des agricolas. Sin embargo, sabemos poco acerca de cuanto contribu-
ye cada politica o tipo de politica a esta decisién.

En Latinoamérica es también habitual que se presente el problema
de la desforestacién como disyuntiva entre el desarrollo econémico y el
medio ambiente; pero ¢sera esto correcto? o jpodran ambas metas: la
ambiental y la del desarrollo econémico lograrse simultdneamente? No
se han dado respuestas convincentes a estas preguntas porque no se
han cuantificado apropiadamente los efectos de las politicas en térmi-
nos de desarrollo econémico.

21. Rigoberto Stewart es costarricense, economista, consultor internacional y presidente
de STEWART ASSOCIATES en Heredia, Costa Rica.

22. David Gibson fue funcionario de la Agencia para el Desarrollo Internacional del
Gobiemo de los Estados Unidos de América (USAID) en la Division Ambiental y de
Recursos Naturales.
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El propésito de este documento, el cual se basa en gran medida en
los resultados de tres estudios de casos por pais en Latinoamérica: Bo-
livia, Costa Rica y Ecuador, y que presenta el marco de referencia en el
que se desarrollan las politicas macroeconémicas y sectoriales, es utili-
zar medidas o indices concretos para explicar coémo las politicas secto-
riales han inclinado la balanza en contra de la foresteria y a favor de la
agricultura, asi como presentar las estimaciones de sus efectos en tér-
minos de desarrollo econémico.

Primero se ofrece informacién sobre los recursos forestales e indus-
triales de los tres paises, junto con el marco de referencia en el cual se
disefian las politicas; enseguida se presentan los efectos de las politi-
cas sectoriales sobre las decisiones respecto al uso de la tierra y el ma-
nejo de los bosques; a esto sigue una cuantificacién y comentarios so-
bre los costos econémicos de las politicas sectoriales pertinentes; lue-
go se ofrecen las conclusiones y recomendaciones para la reforma poli-
tica y finalmente se presenta un anexo metodolégico.

Cuadro 4. El recurso forestai nativo y la importancia econémica del sector fores-
tal en tres paises latinoamericanos,en el periodo1990-1993.

Bolivia Costa Rica Ecuador
Recurso forestal
Tamario del pais (mill ha) 109.8 5.1 271
Area de bosques nativos (mill ha) @ 56.5 0.20.4 11.4
Bosques productivos, % del total 514 5.8 421
Corta anual (mill m3 troza) P 25 15 0.1¢
Tasa de desforestacién (000ha/afio) 80-200 18-40 100-300
Numero de especies principales 9 1 60 5
Tenencia forestal
Concesiones Si No No
Propiedad privada No Si No
Colonizacién activa Si No Si
Importancia econémica
Contribucién al PIB agric.(%) <12 479 6.3
Contribucién PIB total (%) <2s' 0.94 11
Valor de exportaciones (mill $) 80 25.0 29.0
Exportaciones como % del total 6 15 1.1
Empleo sectorial (000) 6f 129 sh
Emplieo como % del total 0.26 1 0.9

a. ~ Intervenido y no intervenido.
b.  El equivalente de madera en troza utilizado por la industria.
c. En 1990; solo 30% es reaimente convertido a trozas industriales.
d. Especies comerciales de mayor uso.
e. Solo madera aserrada.

f. En 1990.

g No incluye los que trabajan en el campo.

h.  Empleo sectorial total.

i Estimado.

Fuente:  Stewart (1994); FMI 1992; Enciclopedia Britanica 1993.
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ANTECEDENTES

Los tres paises seleccionados cubren toda la gama observada en
Latinoamérica en relacién con las caracteristicas principales de sus bos-
ques primarios y las politicas gubernamentales que afectan al sector fo-
restal. En esta seccién se presentaran esas caracteristicas junto con el
marco de referencia general en el que se han desarrollado las politicas
- econdmicas.

Sectores forestales

El tamafio de los bosques primarios que quedan en Latinoamérica
varia desde aproximadamente 300 000 ha en Costa Rica —uno de los
mas pequefios— hasta 56.5 millones de ha en Bolivia —uno de los mas
grandes— (Cuadro 4). Sin embargo, la tasa anual de extraccién en nu-
mero de especies y volumen total, asi como las tasas de desforestacion
de Costa Rica estan entre las mds altas de Latinoamérica.

A pesar de su tamarfio, su riqueza de especies y potencial producti-
vo, la contribucién de los sectores forestales de los tres paises a la eco-
nomia global ha sido insignificante: del 0.9% al 2.5% del PIB, del 1.5%
al 6% del total de las exportaciones y del 0.3% al 1% del empleo total.

El procesamiento mas rudimentario de la madera es realizado por
individuos equipados con motosierras que talan arboles en el bosque
para convertirlos en tablones. Ellos son los que procesan la mayor par-
te de la madera en el Ecuador y una proporcién significativa de la que
se extrae en Bolivia y Costa Rica. El siguiente nivel de procesamiento
es realizado por aserraderos viejos e ineficientes con capacidades
de procesamiento de 500 m3/afio a 10 000 m3/afio (siendo la media de
4400 m3/afio en Costa Rica), con grados de utilizacién del 50% al 80% y
tasas de conversién del 40% al 60% (con una media del 48% en Costa
Rica). El siguiente nivel mas sofisticado de procesamiento es realizado
por un pequefio numero de fabricas de madera aglomerada y contra-
chapada y parqué, que son relativamente ineficientes (Cuadro 5).



112 conservacién y desarrollo forestal de AL

Marco de las politicas

Cuadro 5. Composicién de la Industria forestal de tres paises en el

periodo 1986-1993.

Industria Bolivia? Costa Rica? Ecuador3
Aserraderos 217 170 435
Contrachapados y similares? 2 3 8
Laminas 5 0 n.s.
Parqué 2 2 18
Manufactura de cajas 0 0 38
Muebles (todo tipo) ns.5 390 ns.
Puertas y ventanas 2 9 ns
Durmientes de ferrocarril 37 0 n.s.
Fébrica de fésforos - 1 2 n.s.

Reportado por Centro de Desarrollo Forestal para 1990.
Reportado por la Direccién General Forestal para 1986-92.

Fuente: 1
2.
3. Reportado por CORMADERA1988.
4
5

Tableros duros y tableros de particulas.
Hay alrededor de 100 talleres de carpinteria que fabrican puertas, venta-
nas, marcos y pisos de parqué en Cochabamba.

n.s. = No se sabe.

El conjunto de politicas que ha influido fuertemente en las decisio-
nes sobre el uso de la tierra y que ha afectado el desarrollo de las in-
dustrias forestales en Latinoamérica no es, como podria parecer, una
serie de medidas dispersas y caprichosas, sino una estrategia gubema-
mental disefiada para favorecer el logro de metas concretas.

Inspirados por Raul Prebisch y la Comisién Econémica para Améri-
ca Latina (CEPAL), la mayoria de estos paises adoptd, en la década de
los cincuentas, un modelo de desarrollo dentro del cual las importacio-
nes eran sustituidas por la produccién local y se lograban altos niveles
de autosuficiencia. En este modelo el sector industrial era el motor del
desarrollo y, por lo tanto, debia protegerse y subsidiarse hasta que lo-
grara la madurez. La mayor parte de las medidas politicas macroeconé-
micas y sectoriales fue disefiada con el propésito de alcanzar esta meta.

-Una moneda sobrevalorada y aranceles muy altos a las importacio-
nes de bienes finales, tanto industriales como agricolas, fueron compo-
nentes claves de la politica comercial del modelo. La sobrevaloracion
hacia que las importaciones de materias primas industriales resultaran
baratas, mientras que los altos aranceles protegfan a las actividades in-
dustriales de la competencia extranjera. Un efecto no deseado de la
moneda sobrevalorada fue un impuesto alto a las exportaciones.
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En definitiva, las politicas macroeconémicas llevaron a una situacién
de altas tasas de interés real y a una rapida inflacién, siendo ambas co-
sas devastadoras para la foresteria. En vista de que el ingreso de los
proyectos de foresteria se materializa a largo plazo, las tasas de interés
son la clave determinante para su viabilidad financiera; cuanto mas altas
sean las tasas, menor sera la rentabilidad de un proyecto determinado y
mas pequeiio sera el nimero de proyectos viables. Esto no es igual en
el caso de los proyectos agricolas que, en su mayoria, son de corto pla-
z0.

En el modelo, el sector agricola tenfa el rol de producir materias pri-
mas y alimentos baratos —para mantener los salarios industriales ba-
jos— pero la migracién del campo a la ciudad debia, al mismo tiempo,
prevenirse. Por lo tanto, la actividad agricola debia ser rentable; por ello
la receta de politicas comprendia los siguientes ingredientes: subsidios
a la colonizacién agricola y a insumos agricolas como fertilizantes, ma-
quinaria y crédito; inversiones en infraestructura rural; barreras arance-
larias y no arancelarias a la importacion de alimentos basicos; y la crea-
cion de instituciones paraestatales que a veces subsidiaba tanto al pro-
ductor como al consumidor. En los afios ochentas, el modelo se modifi-
¢6 un poco y los gobiernos comenzaron a subsidiar las exportaciones
no tradicionales, como melé6n y flores.

En el sector forestal la meta era desarrollar la industria y ofrecer tie-
rra para la produccién agricola. Las medidas de politica fueron: la prohi-
bicién de exportar trozas y otros productos de poco proceso como ma-
dera escuadrada; altas barreras arancelarias y no arancelarias a la im-
portacién de productos forestales procesados, especiaimente contra-
chapados y muebles; y algunos impuestos forestales.

EFECTOS DE LAS POLITICAS SECTORIALES
SOBRE LAS DECISIONES RESPECTO DEL USO
DE LA TIERRA Y EL MANEJO DE LOS BOSQUES

Los duefios de bosques y terratenientes toman decisiones en cuan-
to a la seleccién de manejar el bosque o convertir la tierra a usos agri-
colas u otros usos con base en los retornos econémicos. Como conse-
cuencia de ello, las politicas gubernamentales que influyen sobre las
rentabilidades de los distintos usos de la tierra tienen un impacto directo
en la toma de decisiones por parte de los terratenientes.
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En esta seccion se usan estimaciones cuantitativas emanadas del
estudio de los tres casos citados y de otras fuentes, para ilustrar como,
de manera individual y colectiva, las politicas de comercio internacional,
de acceso y tenencia de bosques vy tierras, y las fiscales hacen que las
inversiones agricolas sean artificiaimente mas rentables que las inver-
siones en la plantacién de bosques o el manejo de bosques primarios.

Efectos de las politicas comerciales

Las medidas comerciales de mayor influencia en los sectores fores-
tales han sido las prohibiciones de la exportacion de trozas y los arance-
les de importacién aplicables a los productos forestales industrializados.
De menor importancia han sido los subsidios a la exportaciéon de pro-
ductos como los contrachapados y los muebles (del 2% al 10%) y algu-
nas barreras no arancelarias a las importaciones. Estas medidas co-
merciales, que han sido disefiadas con el objetivo de generar empleo,
excedentes econémicos y valor agregado con un mayor grado de proce-
samiento local (industrializacién) de los productos forestales, han sido
perjudiciales para el manejo del bosque. La prohibicién de la exporta-
cién de trozas hizo que cayeran los precios locales de las trozas y de la
madera en pie y redujo la rentabilidad de todas las actividades silvicultu-
rales. Las estimaciones de la tasa de proteccién nominal (TPN)23 indi-
can que los precios de las trozas y de la madera en pie en los tres pal-
ses han sido solo del 6% al 60%24 de lo que habrian sido sin la prohibi-
cion.

Al mismo tiempo que las medidas comerciales mas relevantes en el
sector forestal han sido disefiadas para subsidiar y proteger las activida-
des industriales (como la manufactura de contrachapados) en perjuicio
del cultivo de bosques madereros, las medidas comerciales como los
aranceles a la importacién, los subsidios a la exportacion y las barreras
no arancelarias a las importaciones (cuotas, permisos) han sido utiliza-
dos en el sector agropecuario para proteger la ganaderfa y algunas acti-
vidades agricolas seleccionadas que, en su mayorfa, compiten con la
foresteria porque el acceso a las tierras sean de vocacion agricola o fo-
restal.

23. La TPN mide el porcentaje de desviacion (hacia arriba o hacia abajo) de los precios
locales (distorsionados), de los precios econémicos o de frontera (no distorsionados).

24. Eran del 20% al 60% de los precios en la frontera en Costa Rica, del 6 al 16% en
Ecuador y del 25% al 55% en Bolivia.
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Los aranceles a las importaciones y las barreras no arancelarias,
como la prohibicién total de las importaciones, asi como los permisos y
los cuotas, han sido los mecanismos preferidos para proteger la produc-
cién de granos (arroz, frijoles, mafz) en Latinoamérica. Los subsidios a
las exportaciones, que fueron utilizados tradicionalmente por las empre-
sas paraestatales como mecanismo subsidiario para la administracién
de existencias de granos, se dirigen ahora a las exportaciones no tradi-
cionales, como las plantas ornamentales, el palmito y las especias. Al-
gunos productos exportables, como la carme de res y el azicar han sido
subsidiados por medio de precios preferenciales en los paises desarro-
llados.

Las acciones concertadas de las medidas comerciales en la agricul-
tura han propiciado altos niveles de proteccién nominal y efectiva25 por
medio de precios y utilidades agricolas artificialmente altos. Las estima-
ciones de la TPN y de la TPE (Cuadro 6) indican cémo los precios y la
rentabilidad de algunas actividades agricolas que compiten con la fores-
teria aumentaron, en el pasado reciente, gracias a tales medidas26. Las
TPNs de Costa Rica, por ejemplo, indican que en 1991 los precios de
los frijoles y el maiz en la hacienda se inflaron en un 31% y 41%, res-
pectivamente, mientras que las TPEs indican que los retomos a los re-
cursos locales, especialmente la tierra, aumenté en un 53% y un 81%,
respectivamente.

La combinacién de una proteccion negativa de la foresteria, que re-
dujo los precios de la madera en pie en aproximadamente un 50%, con
la proteccién nominal positiva de las actividades agricolas hizo que es-
tas resultaran ser relativamente méas rentables que la anterior. En algu-
nos casos se ha invertido la rentabilidad relativa, como lo ilustra el si-
guiente ejemplo costarricense. Si se dan los dos tipos de distorsiones,
el valor presente neto (VPN) del flujo neto de ingresos producido por el
manejo sostenible durante 40 afios de un proyecto de bosque original

25. El valor agregado se refiere a la contribucién hecha por los recursos de produccion
local (la tierra, el trabajo, el capital, la administracion) y se mide por la diferencia en-
tre el precio de una unidad del producto y el costo de los insumos importados (més
concretamente los comercializables) utilizados para producir esa unidad. La tasa de
proteccion efectiva (TPE) es la razén de valor agregado local al valor agregado eco-
nomico. Ver el anexo metodoldgico y Stewart (1994) para una explicacion detallada
del concepto y la metodologia.

26. Puesto que no habia estimaciones de los indices de proteccién para Bolivia, se inclu-
yeron estimaciones para Brasil y la Republica Dominicana para mostrar lo ubicuo que
han sido estas medidas en Latinoamérica.
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(la definicién de desarrollo sostenible fue muy restrictiva) en la Zona
Norte se estimé en US$707 por ha, mientras que el VPN del cultivo de
frijoles a lo largo de 40 afos result6 ser de US$1247 por ha.. Sin las dis-
torsiones, es decir, con precios de madera en pie duplicados y precios
de los frijoles en la hacienda reducidos en un 30%, el VPN del manejo
sostenible llegd a US$1414 por ha, mientras que el VPN del cultivo de
frijoles resulté negativo. La conclusiéon que puede inferirse de este
ejemplo particular es que con las distorsiones los terratenientes cultivan
frijoles y sin las distorsiones administran bosques??.

Cuadro 6.  Proteccién nominal y efectiva de algunas actividades agricolas en La-
tinoamérica en el periodo 1987-1993,

Cultivo o actividad Brasil Costa Ecuador Republica
Rica Dominicana
Tasas de proteccién nominal
Ganaderia por came nd. n.d. . nd.- 15.9
Algodon 29.8 nd. nd. nd.
Maiz 742 412 59.72 1431
Arroz 30.0 17.6 45.0b 34.1
Frijol 20.0 31.0 49.5b 34.1
Trozas (madera) nd. 50 -70d n.d.
Tasas de proteccién efectiva

" Ganaderia por carne n.d. n.d. n.d. n.d.
Algodén nd. n.d. nd. n.d.
Maiz nd. 81.0 nd. 55.3
Arroz nd. 57.0 nd. 120.8
Frijol . n.d. 53.0 123-866C 66.2
a. En1987.
b. Soyaen1988.
c. Soya, rango a través de tecnologias
d. Promedio
n. d. = No disponible

Fuente: Valdés 1992; Stewart y Cuesta 1988; Stewart y Acosta 1988; Stewart et al.
1988.

27. Dentro de la muy restrictiva definicion de manejo sostenible seria mas rentable liqui-
dar el bosque que administrarlo, pero existe otra definicién igualmente valida de ma-
nejo sostenible, segun la cual este es mas rentable que la liquidacién del bosque.
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Efectos de las politicas de acceso y tenencia
del bosque y de la tierra

Hay por lo menos tres formas en las que un individuo o compariia
puede lograr el acceso a la tierra y a los bosques primarios en Latinoa-
mérica: compra, colonizacién o invasién y concesiones o permisos de
extracciéon. Costa Rica es el Unico de los tres paises estudiados en el
que existe un mercado desarrollado para la tierra y el bosque primario vy,
por lo tanto, es el Unico en el cual se puede comprar y vender bosques
primarios.

La colonizacién, que es uno de los medios de acceso mas utilizados
en Ecuador y uno muy importante en Bolivia, es el proceso mediante el
cual los campesinos, los trabajadores sin tierra y otros en Latinoamérica
invaden tierras desocupadas —en su mayorfa publicas y cubiertas de
bosques— con el prop6sito de garantizarse el sustento de sus familias a
través de la agricultura de subsistencia. Tradicionalmente los gobiernos
latinoamericanos han estimulado este proceso por medio de la construc-
cién de caminos, y levantamientos topograficos y titulacion gratuitos;
también han exigido la sustituciéon de la cobertura forestal con pastos o
cultivos alimentarios para otorgar titulos y créditos subsidiados. A me-
nos que cambien estas politicas, los vigorosos procesos de colonizacion
de Ecuador y Bolivia acabaran destruyendo millones de hectareas de
bosques tropicales que atn quedan en pie, con terribles consecuencias
ambientales.

En Bolivia, las concesiones, que constituyen el medio principal de
acceso a los bosques primarios por parte de las compariias madereras,
han sido abrumadoramente de corto plazo28, y frecuentemente invadi-
das por colonos. Estos dos hechos se han traducido en inseguridad te-
nencial29, que reduce la rentabilidad de la inversién en manejo forestal.
Consecuentemente, las concesiones no han sido bien manejadas.

Efectos de las politicas fiscales

Existen dos clases de intervencion fiscal en ambos sectores que in-
fluyen fuertemente en las decisiones sobre uso de la tierra y manejo del

28. Hasta 1992 el 90% de todos los contratos otorgados en Santa Cruz tenian una dura-
cion de tres afos 0 menos.

29. Los efectos de otras politicas, no obstante, indican que la seguridad en cuanto a te-
nencia de la tierra es una condicién necesaria para el manejo sostenible de los bos-
ques primarios, aunque no es suficiente por si sola. Southgate et al. (1992), por
ejemplo, usaron una ecuacion de regresion para explicar la desforestacion. Una de
las variables explicativas que resultaron significativas, hasta merecer un 94% de con-
fianza, fue la seguridad en cuanto a tenencia.
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bosque: aquella mediante la cual el Gobiemo recolecta ingresos y aque-
lla por medio de la cual realiza gastos. La experiencia latinoamericana
muestra que solo la segunda tiene un impacto significativo en las deci-
siones sobre el uso de la tierra.

Politicas de ingresos

Los ingresos fiscales del sector forestal latinoamericano han sido
muy insignificantes. La suma de los tres impuestos que se aplican a la
madera en Bolivia: derecho de monte, regalias y recaudaciones por
concepto de plantaciones forestales, ha representado menos del 6% del
valor FOB (free on board = libre en cubierta del barco) de las trozas en
Santa Cruz; y la suma de los impuestos a la madera en pie y de refores-
tacién en Ecuador y Costa Rica ha representado menos del 7.5% del
valor local de las trozas, en ambos casos. En vista de tan deficiente his-
torial en cuanto a la captacién de ingresos en el sector forestal y de la
virtual ausencia de impuestos a la propiedad agricola, puede argumen-
tarse que las politicas de ingresos de los gobiernos han desempeinado
un papel insignificante en la lucha por la tierra entre los dos tipos de ac-
tividades30.

Politicas de gastos

En contraste con lo anterior, las politicas de gastos del Gobierno
han mostrado un sesgo fuerte en contra de la foresteria y en favor de la
agricultura. Los gastos en investigacion y extensiéon del sector forestal
han sido insignificantes en los tres palses y los subsidios forestales han
estado ausentes en Ecuador3! y Bolivia, y limitados en Costa Rica.

30. La forma en la que se fijan los derechos por madera en pie en Bolivia ha tenido un
impacto negativo sobre el manejo de las concesiones. Debido a que el derecho de
monte se aplica a la madera aserrada, se ha dado manos libres a las compaiiias pa-
ra que escojan (sin supervision) en el bosque los arboles y trozas por ser extraidos y,
obviamente, solo se llevan las mejores partes de los mejores arboles. Esto ha oca-

_sionado un enorme desperdicio de materia prima forestal en el terreno. Claure (1992)
sefala que solo un 30% de la materia prima utilizable llega a ser madera aserrada.

31. En el momento en que se realizaron estos estudios, Ecuador estaba contemplando la
adopcién de un programa de subsidios a la reforestacion. Los dos programas de sub-
sidios en Costa Rica (para la reforestacién y para el manejo de los bosques nativos)
han sido infructuosos para neutralizar el sesgo anti-foresteria de las politicas en ge-
neral, debido a la seleccion arbitraria de beneficiarios, la inviabilidad financiera de los
proyectos y el racionamiento forzado de los limitados fondos disponibles.
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Por otra parte, muchas actividades agricolas han sido estimuladas
por medio de subsidios que no han tenido su equivalente en el sector fo-
restal, tales como las inversiones en investigacion y extension, los sub-
sidios a la exportacion, los precios de sustentacién, los créditos subsi-
diados y otros subsidios a los insumos. Los gobiernos latinoamericanos
han dedicado tradicionalmente del 0.1% al 2.0% del PIB agricola a la in-
vestigacion agricola (Banco Mundial 1981). Bolivia, por ejemplo, invirtié
el 0.6% en 1989. En la década de los ochentas, estos gobiernos tam-
bién comenzaron a subsidiar la exportacién de productos agricolas, es-
pecialmente los no tradicionales como melén, palmito y plantas orna-
mentales32,

La sustentacién de los precios de una serie de productos que com-
piten con la foresteria (el arroz, los frijoles, el maiz, los productos lac-
teos, la soya) ha sido financiada e implementada por instituciones pa-
raestatales creadas con este propésito concreto: el CNP (Consejo Na-
cional de Produccién) en Costa Rica, la ENAC (Empresa Nacional de
Almacenamiento y Comercializacién) en Ecuador. Como parte del pro-
grama de alimentos baratos, los productores de cultivos alimentarios
han recibido montos sustanciales en créditos subsidiados. Los subsi-
dios en tasas de interés a los productores de arroz, maiz y frijoles en
Costa Rica durante el periodo 1986-1991 oscilaron entre 3 y 25 puntos
porcentuales33.

Cuadro7. Subsidio equivalente al producto de algunos productos en Brasil,
Costa Rica y Ecuador en el periodo 1990-1991.

Cultivo Brasil Costa Rica Ecuador
Algodon 123.0 n.r. n.r.
Maiz -5.7 35.4 54.0
Arroz 39.2 21.8 549 -
Frijol 125.9 5.0 39.2

Fuente: Valdés 1992.
Nota: No habia informacion para Bolivia; Brasil fue incluido como otro ejemplo en Lati-
noamérica.

32. Los subsidios a las exportaciones del sector forestal estan dirigidos a productos pro-
cesados como los contrachapados y los muebles (tipicamente del 2% al 4% del valor
FOB en el puerto) y no a los productos forestales primarios. Y debido a politicas co-
mo la prohibicién de exportar trozas, los duefios de bosque no se han beneficiado de
estos subsidios.

33. Con el objeto de compensar la falta de instrumentos de crédito de largo plazo, el Go-
biemo de Costa Rica ha creado un fondo para el financiamiento de proyectos de fo-
resteria: el Fondo Nacional para el Financiamiento Forestal (FONAFIFO). Sin em-
bargo, es una iniciativa nueva y limitada que carece de la capacidad necesaria para
llenar la brecha creada por la escasez de instrumentos financieros apropiados.
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Ademas, las inversiones en infraestructura, como caminos, silos, al-
macenes e instalaciones de procesamiento, favorecen en su mayor par-
te a la agricultura (el sector privado es el que construye la mayoria de
los caminos forestales).

El subsidio equivalente al productor (SEP; ver anexo), un indice
muy utilizado por el Banco Mundial, resume muy bien el efecto concer-
tado de todas estas politicas. Los SEPs, del Cuadro 7 indican, por
ejemplo, que el subsidio otorgado a los productores de maiz en Costa
Rica por medio de precios de sustentacion, créditos subsidiados y gas-
tos en investigaciones y extension, correspondi6 al 35.4% del valor del
maiz a precios locales (Stewart y Hernandez 1991).

Con estos niveles de subsidio, muchos proyectos agricolas que
compiten con la foresteria y que no son rentables socialmente, se tor-
nan privadamente rentables aun en suelos tradicionalmente forestales,
como lo demuestra el ejemplo de Costa Rica. La combinacién de estos
subsidios con los altos tributos que paga el bosque a raiz de las politi-
cas hace que los proyectos de manejo del bosque sean totalmente inca-
paces de competir con muchos de los proyectos agricolas, y estimula a
los duefios de bosques a invertir en estos ultimos.

EFECTOS DE LAS POLITICAS SECTORIALES
SOBRE EL DESARROLLO ECONOMICO

Los resultados aqui presentados indican claramente que en la incli-
nacién de la balanza en contra de la foresteria y a favor de las activida-
. des agricolas las politicas sectoriales de comercio internacional, de ac-
ceso y tenencia del bosque y de la tierra, y las politicas fiscales han sido
responsables de la destruccién ambiental que se observa en Latinoamé-
rica. La desforestacién, sin embargo, es solo una dimensién de este
problema. Algunas de esas politicas también han reducido seriamente
la eficiencia econémica en ambos sectores y han contribuido significati-
vamente al empeoramiento del patrén de distribucion del ingreso que se

- observa entre los participantes en el mercado de los productos foresta-
les.. Puede, por lo tanto, decirse que las politicas sectoriales han sido
perjudiciales tanto para el medio ambiente como para el desarrollo eco-
nomico de los paises latinoamericanos.

En esta seccidn se presentara en primera instancia los coeficientes
de proteccidn nominal y efectiva para la industria forestal, y se examina-
ran sus implicaciones; luego se discutiran los efectos de las politicas so-
bre la eficiencia econémica y la distribucion del ingreso.
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Protecciéon nominal y efectiva de las industrias forestales

Segun el modelo de desarrollo de sustitucion de las importaciones
adoptado por los paises latinoamericanos en la década de los cincuen-
tas, el sector agricola debia proporcionar alimentos baratos mientras
que otros sectores producian materias primas para la industria. Esto ha
sido muy evidente en los sectores forestales, en los cuales las activida-
des de procesamiento, especialmente las intermedias y otras de proce-
samiento secundario, han sido fuertemente protegidas de las importa-
ciones que competirian con ellas por medio de barreras arancelarias y
no arancelarias. Otras politicas, como la prohibicién de exportar trozas,
fueron disefadas con la intencidon expresa de ofrecer materias primas
baratas a esas industrias de procesamiento. Los indices de proteccién
nominal y efectiva son buenos indicadores del grado de proteccién y el
nivel de subsidios que las barreras arancelarias y no arancelarias y la
prohibicién de exportar trozas confieren a las actividades forestales in-
dustriales.

Proteccion nominal

Dado que la estrategia en Latinoamérica ha consistido en promocio-
nar las actividades industriales que generan un valor agregado sustan-
cial, como el procesamiento secundario, las actividades de aserrio reci-
bieron una proteccién nominal insignificante de los aranceles ala im-
portacién o de los subsidios a la exportacion (Cuadro 8). La excepcién
fue Costa Rica, un pais que ha venido aplicando una politica mas o me-
nos de autosuficiencia en el sector forestal, que no solo prohibié las ex-
portaciones de madera aserrada hasta 1992, sino que impuso altos
aranceles a las importaciones de este (los aranceles pasaron de una
media del 40% y una aita TPN en 1986 a un 10% y una baja TPN hacia
fines de 1993).

Como era de esperarse, las industrias de contrachapados han reci-
bido una alta proteccién a nivel del producto final. La combinacién de
aranceles con estructuras monopolisticas de mercado permitié a los fa-
bricantes locales inflar sus precios en un 30% en Ecuador y en un rango
del 23% al 122% en Costa Rica34. Las tasas arancelarias se redujeron
posteriormente a 9% y 14%, respectivamente, a fines de 1993.

34. Bolivia, un pais que produce cantidades insignificantes de contrachapados, suprimié
los aranceles a este producto en 1985.
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Proteccion efectiva

La prohibicion a la exportacion de trozas combinada con aranceles
a las importaciones de madera aserrada y contrachapada proporciond
una proteccion efectiva sustancial a las actividades de aserrio y de ma-
nufactura de contrachapados. En vista de la reducida proteccién nomi-
nal a la madera aserrada, queda claro que en Costa Rica y Bolivia la
prohibicion a la exportacion de trozas ofrecié casi toda la significante
proteccién efectiva del aserrio. En Bolivia las trozas utilizadas valian
mas que la madera aserrada producida, lo que indica que el valor agre-
gado fue negativo y que el proceso del aserrio destruy6 el valor econé-
mico. En este panorama perverso, la TPE se acerca al infinito y, por lo
tanto, pierde su significado.

Cuadro 8. Indicadores del impacto de las distorsiones del comercio internacional
de productos forestales, por pais, en el periodo 1992-1993.

Indicador Bolivia Costa Rica Ecuador

Madera aserrada

TPN (%) n.e. 1-21 n.e.
Valor agregado privado (US$/m3)2 191.6 2223¢ n.e.
Valor agregado econémico (US$/m3)b (103.4) 64.2€ n.e.
TPE (%) S.s. 246 n.e.
Madera contrachapada

TPN (%) 2d 23 -122 30
Valor agregado privado (US$lm3)a 168.2 160.2 314.8
Valor agregado econémico (US$/m3 ) 75 12 23.8
TPE (%) 2142 1230 1222

Nota:  Los nimeros en paréntesis son negativos.
a. Valor del producto menos el costo de los insumos transables.
Ver Stewart 1994,
b. Igual que a. pero usando precios econdémicos (no distorsionados).
c. Para especies semiduras.
d. Hubo un drawback de 2% a las exportaciones, pero ningtin arancel protectivo
n.e. = No estimado.
s.s. = Sin significado o infinito.
Fuente: Stewart et al. 1993; Southgate et al. 1994; Stewart 1994.

La TPE de los contrachapados de 1200% en Costa Rica y en Ecua-
dor y de 2 100% en Bolivia, indica que los retornos o pagos a los facto-
res locales de producciéon aumentaron en un 1200% y en un 2100%,
respectivamente, sobre lo que habrian sido sin las dos distorsiones del
comercio. La mayor parte de este aumento de las utilidades fue capta-
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do por los fabricantes de contrachapados en forma de rentas econémi-
cas, lo que implica que el incremento en los pagos fue al factor capital
(a los accionistas de las companiias fabricantes) y no al trabajo o los tra-
bajadores.

En contraste con la madera aserrada y los contrachapados, y en
parte como consecuencia de la proteccién dada a estos Ultimos, la pro-
teccion efectiva de puertas y muebles en Costa Rica (que no se muestra
en el Cuadro 8) fue muy baja: 9% y 35%, respectivamente. Esto es ir6-
nico, puesto que hay indicios de que el pais tiene una ventaja compara-
tiva en la fabricacién de muebles, pero no en la de contrachapados (Ste-
wart 1994).

Los aumentos artificiales de las utilidades atraen recursos de otros
sectores de la economia a estas actividades industriales. Los aconteci-
mientos del pasado en Costa Rica lo ilustran bien: los duefios de bos-
que han estado liquidando o vendiendo los bosques e instalando aserra-
deros con el producto de estas operaciones. Puesto que estos recursos
han sido més productivos socialmente (econédmicamente) en su uso an-
terior, puede concluirse que las politicas de proteccion son culpables .de
peérdidas significativas en la eficiencia economica.

Efectos sobre la eficiencia econémica

Los altos niveles de proteccién efectiva otorgados a las industrias
forestales, principalmente la de contrachapados, han sido logrados a un
costo econémico directo e indirecto significativo.

Costos economicos directos

Los costos econdmicos directos estan relacionados con la prohibi-
cién de exportar trozas y con los aranceles a las importaciones de ma-
dera aserrada y contrachapada. La combinacién de los bajos precios
de las trozas (el insumo) y los altos precios del contrachapado (el pro-
ducto) ha permitido a fabricantes ineficientes producir contrachapados
con altas ganancias privadas, que son principalmente transferencias de
los duefios de bosque y de los usuarios del contrachapado. Sin embar-
go, a precios econémicos (no distorsionados) las utilidades son negati-
vas. Las trozas utilizadas valen mas (medido por lo que pagaria por
ellas el mercado internacional), que la madera aserrada y contrachapa-
da que podrian producir. Por lo tanto, la diferencia entre el valor del
producto y el precio del insumo (las trozas) mas el costo de procesa-
miento constituyen el costo econémico del aserrio o de la manufactura
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de contrachapados que se darfan en vez de la exportacién de las tro-
zas. En el Cuadro 9 se presentan estos célculos sobre la madera ase-
rrada en Costa Rica y Bolivia y para el contrachapado en Costa Rica y
Ecuador.

Cuadro 9. Costos econémicos directos ocasionados por las barreras al
comercio forestal 1992-93 (US$).

Indicadores Bolivia Costa Rica Ecuador
Madera aserrada

Valor econémico de trozas, (mills)! 229-27.2 53.0 n.e.
Valor de madera aserrada producida 18.7 45.4 n.e.
Costo del aserrio (milf) 24 8.2 n.e.
Valor neto a los aserraderos (mill) 16.3 37.2 n.e.
Pérdida economica al pais (mills) 6.6-10.9 "~ 158 n.e.
Produccién total de aserrada (000 m3) 449 264.6 ne.
Total de empleos creados (70/m3) 642.5 3780.0 n.e.
Costo anual de cada empleo generado 10 272-16 965.0 4 213.0 n.e.
Salario anual 780.0 2068.0 n.e.
Costo de cada empleo en términos de salarios 13.2-21.7 2.0 n.e.
Madera contrachapada

Valor econémico de 1m3 de contrachapados n.e. 404.6 320.1
Valor de trozas en 1mS3 de contrachapados n.e. 256.0 500.0
Costo de proceso de 1m3 de contrachapados n.e. 2350  200.0
Pérdida econdmica al pais por 1m3 de contrach. n.e. 86.4 380.0
Produccién total de contrachapados (m3) ne.  27000.0 85000.0
Pérdida econémica total (mills) n.e. 23 323
Total de empleos creados (40/m3) ne. 675.0 2125.0
Costo anual por empleo generado n.e. 3456.0 15200.0
Salario anual n.e. 2 068.0 780.0
Costo por empleo en.términos de salarios n.e. 1.67 195
Divisas de exportar trozas (mills) n.e. 7.1 425
Gasto de divisas en importaciéon de contrach. (mills) n.e. 112 27.2
Ahorro en divisas de insumos importados s(mills)

Ahorro potencial neto (mills) n.e -4.1 1563
Costo por empleo en divisas (mills) n.e. -6085.0 7200.0
Costo de divisas en nimeros de salarios n.e. 2.9 22.4
1. Se estimé que solo se han exportado unos 450 000m3 de trozas.

n.e.= Estimado.
Fuente: Stewart et al. 1993; Southgate et al. 1994; Stewart 1994.
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La situacién ecuatoriana es muy ilustrativa: los fabricantes de con-
trachapados gastan aproximadamente US$200 para convertir un valor
de US$500 en trozas (el valor econémico) en un metro ctibico de con-
trachapado que podria ser importado a un costo de US$320 a US$400
(el valor econémico). La pérdida econémica para el pais es de US$300
a US$380/m3 del contrachapado que se produce.

En términos de los objetivos manifiestos del Gobierno de generar
empleo, valor agregado local y excedentes econdmicos por medio del
procesamiento local, los resultados han sido desastrosos. El valor agre-
gado local fue negativo en todos los casos, lo que indica que, en el pro-
ceso, el valor fue destruido, no agregado. En cuanto al objetivo de pro-
porcionar empleo, los resultados indican que el haber forzado el proce-
samiento local ha sido una forma muy cara de generar empleo, ya que
cada puesto de trabajo generado en el Ecuador gracias a la decision de
fabricar contrachapados en vez de exportar las trozas tuvo un costo
econdémico equivalente a 19 salarios. Esta decisiéon fue también muy ca-
ra en términos de generacién de divisas, pues cada puesto de trabajo
fue creado a un costo equivalente a 22.4 salarios anuales. La decision
de producir madera aserrada en vez de exportar las trozas también fue
insensata, como la ilustran los costos que se efectuaron en Costa Rica y
en Bolivia35.

Costos economicos indirectos

Los costos econdmicos indirectos, que se realizan como conse-
cuencia de la mala asignacién de recursos estimulada por las distorsio-
nes, pueden ser tan importantes como los costos directos o incluso mas
importantes que estos. Sin embargo, raras veces se mencionan en la li-
teratura y pocos intentos se han hecho por estimarios. A continuacién
se discuten tres tipos de costos indirectos.

En primer lugar se efectian costos porque los agricultores usan las
que fueron tierras forestales para pastos, maiz, frijoles y otros cultivos,
cuyos valores econdmicos son menores que el valor econémico de la
madera. Algunas estimaciones conservadoras indican que, sin distorsio-
nes, los bosques tropicales nativos bien manejados pueden generar in-
gresos de US$270 a US$450 por hectarea por afo36, mientras que la

35. La diferencia entre los costos en ambos paises muestra la diferencia en desarrolio
tecnologico de sus industrias de aserrio.

36. Stewart (1994) usé su precio de frontera estimado de US$1 80/m3 3para las especies
originarias de Costa Rica, junto con tasas de extraccién de 20m* a 30m3 de cada
15 a 20 afos, y una tasa de interés real del 10% para llegar a esos resultados.
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mayor parte de los cultivos competidores produce menos a pesar de los
altos subsidios. En Ecuador, Southgate et al. (1992) estimé que el in-
greso en fincas pequefias no era mayor de US$20/ha/afio, incluidos los
subsidios; el ingreso de la ganaderia puede bajar hasta US$2.5 a
US$3/ha/aio (Stewart y Howard 1993). En Bolivia las cifras correspon-
dientes al periodo 1990-1991 indican que las utilidades de la mayoria de
los cultivos agricolas fueron negativas o cercanas a cero. Todas estu-
vieron en menos de US$100/ha/afio, excepto la papa (CAO 1992 y Ste-
wart et al. 1993).

En segundo lugar se producen costos indirectos porque los agricul-
tores dedican tierras que ya no estan cubiertas por bosques a activida-
des agropecuarias, mientras que la plantacioén de bosques produciria in-
gresos mucho mayores (sin las distorsiones, naturalmente). Una em-
presa reforestadora en Costa Rica (Ston Forestal) obtiene una tasa de
crecimiento media de la Gmelina de 40m3/ha/afio. A un precio de fron-
tera de las trozas de US$100 a US$120/m3, el ingreso bruto seria de
aproximadamente US$4000 a US$4800/ha/afio y el neto, de US$3300 a
US$4000/ha/afio después de deducir costos. Aun con una tasa prome-
dio de crecimiento de 20m3/ha/ario, el ingreso neto seria mayor que el
ingreso generado por la ganaderia 0 cualquier cultivo extensivo en la
Latinoamérica tropical.

En tercer lugar, la sociedad produce costos indirectos al asignar
mas tierra, mano de obra y capital a aserraderos y fabricas de contra-
chapados de lo que es socialmente deseable. Estos recursos podrian
generar un mayor valor econémico real y mayores ingresos en otros
campos. Como ejemplo esta el hecho sefialado anteriormente de que
los recursos utilizados en la manufactura de contrachapados generaron
utilidades econémicas o sociales negativas. Esto le ocasiona grandes
pérdidas econdmicas a la sociedad.

Otro tipo importante de costos que tiene relacién principalmente con
las politicas del sector forestal son las transferencias entre agentes y
sectores econdmicos. Al deprimir los precios de la madera en pie, la
prohibicién de exportar trozas obliga a los duefios de bosque a transferir
riqueza a la industria procesadora: los aserradores y fabricantes de con-
trachapados3’. En Costa Rica, se estima que los duefios de bosque
transfirieron anualmente, en 1992-1993, entre US$63 y US$66 millones

37. Se debe tener en cuenta, sin embargo, que cuando estas industrias estan integradas
verticalmente con el bosque, como lo estan en Bolivia, no hay transferencias. Puesto
que la produccién de contrachapados en Bolivia es insignificante (2.000m¥afio), no
se estimaron las transferencias en este nivel.
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y entre US$3.4 y US$5.9 millones a los aserradores y fabricantes de
contrachapados, respectivamente (Cuadro 10). El total de las transfe-
rencias de los duefios de bosques en Ecuador a los fabricantes de
contrachapados se estimé en US$27.9 millones por afio (produccién de
85 000m3).

En el otro extremo, los aranceles sobre las importaciones de made-
ra aserrada y contrachapada obligaron a los fabricantes de muebles,
constructores de viviendas y a otros usuarios de estos productos fores-
tales intermedios a transferir cantidades importantes a la industria del
procesamiento primario. Los usuarios costarricenses transfirieron entre
US$11.5 y US$12 millones y entre US$3.6 y US$6.5 millones a aserra-
dores y fabricantes de contrachapados, respectivamente, en 1992-1993.
Los consumidores ecuatorianos de contrachapados, los cuales pagaron
cerca de US$100 mas por metro cubico en razdn de las distorsiones,
transfirieron aproximadamente US$6 millones por afio a los fabricantes
de contrachapados (con un consumo estimado de 60 000m3/afio).

Efectos de la distribucion del ingreso

Ademas de forzar a los usuarios del contrachapado a hacer transfe-
rencias a los fabricantes, los aranceles sobre las importaciones les for- -
zaron a transferir cantidades importantes al gobiermno. El Gobierno de
Costa Rica, por ejemplo, extrajo US$0.5 millones por afo de los consu-
midores de contrachapados vy, a la vez, transfiri6 US$0.3 millones a los
fabricantes de contrachapados por medio del subsidio a las exportacio-
nes en 1992-1993.

Al igual que en muchos otros paises latinoamericanos, los industria-
les, especialmente los fabricantes de contrachapados, son pocos y ricos
empresarios, mientras que la mayoria de los duefios de bosques y fabri-
cantes de muebles son productores de bajos ingresos. Por lo tanto, las
politicas de proteccién industrial son muy regresivas en cuanto a queha-
cen que la riqueza fluya de los pobres a los ricos. De ahi que la elimina-
cion de las distorsiones no solo mejoraria la eficiencia econdémica sino
que también, y de manera significativa, el secular problema de la distri-
bucién del ingreso que ha plagado a los paises latinoamericanos.
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Cuadro 10. Transferencias econémicas anuales causadas por las distorsiones de
comercio internacional en el sector forestal costarricense en el periodo

1992-1993.
DE A Monto en millones de délares
Inferior? Superior5
Duefios de bosque 1 Aserraderos 66 63
Fébricas de muebles, de casas, otros2 Aserraderos 115 12
Total de aserraderos 77.5 75
Dueiios de bosque fab. de contrachapados 3.4 5.9
Gobierno central fab. de contrachapados 0.3 0.3
Fébricas de muebles, duefios de casas, otros3
Fab. de contrachapados 3.6 6.5
Total a contrachapados 73 12.7
Fabricas de muebles, otros3 Gobiermno 0.5 0.5
Neto al gobierno 0.2 0.2
Neto de duefios de bosque 69.4 68.9
Neto de fabricas muebles3 15.1 18.5

1. Incluye la parte correspondiente a la pérdida de los madereros, alrededor del 10%.

2. Todos los usuarios de madera aserrada.

3. Todos los usuarios de madera contrachapada, los fabricantes de muebles son un
grupo importante.

4. Se usé la estimacién privada de produccién de madera contrachapada de 27 700ms3.

5. Se utilizé la estimacion de la FAO de produccién de madera contrachapada de
48000m3-

Fuente: Stewart 1994.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Las evidencias aquf presentadas llevan a la conclusion inequfvoca
de que las politicas agricolas y forestales de Latinoamérica han atenta-
do contra el medio ambiente, puesto que, con su fuerte sesgo antifores-
tal, han inducido a las personas que tienen acceso a los bosques a to-
matr, la decisién racional de convertir esas tierras a la agricultura (caso
de los colonos) o minar el bosque antes que invertir en practicas de ma-
nejo (caso de los concesionarios).

El impacto negativo de las politicas forestales y agricolas sobre el
desarrollo econémico descubre la falacia de la nocién preconcebida de
gue en estos paises se esta sacrificando el medio ambiente para lograr
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el desarrollo econémico. Los resultados indican que el desarrollo no
contiene ese costo y que un conjunto mas neutral (sin sesgos) de politi-
cas sectoriales puede lograr las ansiadas metas sociales, econémicas y
ambientales de manera simultanea.

Con base en estas conclusiones y a la luz de los obvios objetivos
que tienen los paises de conservar el bosque y de lograr el desarrollo
econdmico, la recomendacion general es eliminar el sesgo antiagricola
que queda en las politicas macroeconémicas y otras, eliminar el sesgo
antiforestal de las politicas sectoriales y mejorar la estabilidad de los
ambientes politicos y econdmicos. Para lograr estas metas, se. reco-
miendan enfaticamente las siguientes medidas concretas:

Politicas del sector forestal

1. Eliminar la prohibicién de exportar cualquier producto de especies
que no estén en peligro de extincion.

2. Eliminar todas las barreras arancelarias y no arancelarias al comer-
cio internacional de productos forestales y a la tecnologfa del proce-
samiento de la madera.

3. Eliminar todos los subsidios a la exportacién.

4. Eliminar todos los impuestos al consumo aparte del impuesto gene-
ral a las ventas. Esto comprende el impuesto selectivo al consumo
en Costa Rica.

5. Establecer y financiar totalmente organizaciones de servicio de in-
vestigacion y extension orientadas al manejo de los bosques natura-
les y plantados.

6. Una vez que estas reformas se hayan realizado, seria insensato e
innecesario introducir incentivos para la foresteria. Por lo tanto, de-
berian eliminarse todos los programas actuales de subsidios para la
reforestacion y el manejo del bosque.

7. Ofrecer seguridad en cuanto a tenencia de la tierra en las concesio-
nes por medio de la adjudicacion o de contratos reales de largo pla-
z0.
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Poiiticas del sector agricola

1. Las politicas del sector agricola deberian estar libres de sesgos
contra la foresteria. Por lo tanto, las politicas de crédito, de susten-
tacién de precios, de seguro de cosechas y otras deberian ser igua-
les para los dos sectores.

2. Eliminar todos los requisitos legales o de hecho para la obtencion
de titulos de propiedad de tierras boscosas.

3. Detener el proceso de colonizacién agricola o, por lo menos, incluir
la foresterfa como una opcién legitima de uso de la tierra.
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ANEXO METODOLOGICO

La metodologia utilizada para medir la incidencia de las politicas de
comercio internacional sobre la economfa de los sectores forestales de
cada pais se apoya fuertemente en la teorfa de comercio internacional y
sigue varios de los procedimientos desarrollados y aplicados por Scan-
dizzo y Bruce (1980); Pearson y Monke (1987); y Tsakok (1990).

En la teoria de comercio internacional, todos los bienes que pueden
ser comercializados internacionalmente (transables) tienen: un precio
de frontera, que equivale al precio que pagarfan los compradores ex-
tranjeros por un producto nacional, puesto en un punto determinado
dentro del pais o a lo largo de su frontera (un puerto, una ciudad, un
puesto fronterizo); o el precio que tendrfan que pagar los importadores
nacionales por un producto extranjero puesto en un puerto o llevado a
alguan punto dentro del pais. Por ello los productos exportables tienen
un precio de frontera equivalente al precio FOB, mientras que el de los
importables es equivalente al precio CIF (cost, insurance and freight =
costo, seguro y flete). El precio de frontera también es conocido como
precio econdmico o social y como costo de oportunidad.

De la teoria y la metodologia se derivan dos indices que son muy
utiles para determinar la magnitud de la distorsién de los precios y de
los mercados, y para calcular los efectos de dichas distorsiones: el coe-
ficiente de proteccion nominal (CPN) y el coeficiente de proteccion efec-
tiva (CPE) o sus respectivas tasas (TPN y TPE).

El CPN es igual al cociente entre el precio doméstico (nacional) y el
de frontera (Py/Ps). Un CPN > 1 indica que las medidas de politica (pro-
hibicién de importacién, arancel y otros) han hecho que el precio do-
méstico sea mayor que el precio de frontera, y han conferido de hecho
una proteccién, un subsidio, a los productores de dicho bien. Un
CPN < 1 indica todo lo contrario, que los productores reciben un precio
inferior al de frontera; pagan un impuesto. Un CPN = 1 indica que no
hay distorsion en el mercado del producto (0 que las distorsiones se
compensan) y que los productores no reciben un subsidio ni pagan un
impuesto.

El CPN solo toma en cuenta las distorsiones en el mercado del pro-
ducto, mientras que el CPE toma en cuenta tanto las distorsiones del
mercado del producto final como las de los mercados de insumos tran-
sables.

El valor agregado es equivalente al precio de una unidad del pro-
ducto menos el costo de los insumos transables que intervienen en la
produccién de dicha unidad. Es decir, es el valor que agregan los insu-
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mos no-transables o domeésticos, como mano de obra, tierra, cierto capi-
tal, talento gerencial. Existe el valor agregado econdmico (sin distorsion
de los precios) y el privado (con distorsién). El CPE es el cociente del
valor agregado a precios privados y el valor agregado a precios econé-
micos o de frontera.

VA P-SPQ

d d dii

VA P -SPQ

f £ fii
donde:

P4 = Precio doméstico del producto.
P 4= Precio doméstico del insumo transable.
Q; = Cantidad utilizada del insumo transable.
Ps = Precio de frontera del producto.
Pgs= Precio de frontera del insumo transable.

Un CPE >1 indica que el valor agregado a precios domésticos es
mayor que el determinado internacionalmente y, por lo tanto, que los in-
sumos domésticos (mano de obra, tierra, cierto capital, talento geren-
cial) reciben una retribucién mayor que el que recibirian sin las distorsio-
nes. Un CPE <1 indica todo lo contrario; y un CPE = 1 indica que no
hay distorsiéon en ambos niveles de mercado o que los que hay en cada
nivel se compensan perfectamente, y dan como resultado un valor agre-
gado a precios domésticos igual al que se da a precios de frontera.

Estimacion de precios de frontera e indices de proteccion

Para estimar los precios de frontera, es necesario determinar si el
pais es un importador o exportador neto del producto o si lo seria en au-
sencia de las distorsiones existentes. Si es (o seria) un exportador neto
—como en el caso de trozas, madera aserrada y puertas de maderas fi-
nas tropicales— el precio de frontera es equivalente al precio FOB pa-
gado por (o que pagarian) compradores extranjeros.

Trozas
De no haber prohibido la exportacidon de trozas durante los ochen-

tas, los paises de América tropical habrian sido exportadores netos de
muchas especies. La falta de precios de exportacién hizo necesario es-
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timar lo que pagarfan los compradores por estas trozas. Y en los estu-
dios de caso se recurri6 a tres formas de aproximacién de esos precios
FOB: a) se tom6 como ejemplo lo que se pagé en Ecuador por trozas de
algunas especies equivalentes a las bolivianas y costarricenses, que
fueron exportadas en 1988; b) se ajustaron los precios pagados por es-
pecies de caracteristicas y valores similares, que son exportadas de
Africa y Asia a Europa; y c) se tomaron los precios pagados (reporta-
dos) por trozas de madera de plantaciones costarricenses (Gmelina, Te-
ca), cuya exportacién se dio en 1993 bajo permisos especiales.

El tercer método no requiere discusion. El primer método consistié
en comparar los precios FOB de exportacién pagados en Ecuador por
dos especies —Brosimum utile y Dialyanthera sp.— con los precios do-
mésticos pagados en cada uno de los tres paises por especies iguales o
similares, luego de hacer algunos ajustes por diferencia de costos de
transporte de cada pais a México y Estados Unidos, los paises compra-
dores. De esta manera, se calcularon las distorsiones con base en
eventos realmente acaecidos en uno de los paises.

Segundo método

Se consulté con expertos en maderas tropicales para obtener las
equivalencias entre especies bolivianas, costarricenses y ecuatorianas,
y las africanas o asiaticas. Se estimé que, salvo algunos ajustes meno-
res, los importadores (usuarios) europeos pagarian por las especies lati-
noamericanas lo mismo que pagan por dichas especies. De esta forma,
en el caso de Costa Rica, se comparé la caobilla con sapele (pero el
precio de la caobilla fue rebajado en un 20% por diferencias de calidad);
gallinazo y javillo con ayous; cocobolo con iroko; ceiba con ceiba de
ghana; y cedro con n'gallén. Todos fueron exportados de Camerun, ex-
cepto la ceiba. Los precios africanos fueron obtenidos de Tropical Tim-
bers de Inglaterra y MNS Tropical Timber Report de Suiza.

En esta estimacién de los precios de frontera, el costo de transporte
desempefia un rol importante. El caso de Costa Rica es utilizado para
ilustrar el procedimiento. Como no hay experiencias con exportacion de
trozas de Costa Rica a Europa, hubo que estimar el posible costo, recu-
rriendo a las experiencias de Chile y Honduras. El costo medio de
transporte de trozas desde Chile hacia sus principales mercados (Medio
Oriente, Japon) es de US$45-50/m3. El costo del flete de madera ase-
rrada desde Concepcion, Chile hasta Amberes, Alemania es de
US$32/m3, y de US$36/m3 hasta Towerwharf, Inglaterra. Por otra parte,
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para exportar madera aserrada desde Puerto Cortés, Honduras hasta
Holanda, Alemania y Bélgica se paga un flete de US$84/m3. Con base
en esta informacién y para estar del lado seguro (0 sea, subestimar el
precio de frontera), se decidio utilizar dos tarifas de flete desde Limén a
Europa: uno de US$50/m3 y otro de US$80/m3. Se usé un rango de fle-
te de US$50 a US$60/m3 de Africa a Europa, basado en reportes obte-
nidos de Camerun y Ghana. Estos fletes dieron un rango de precios de
frontera que, en estas circunstancias, es mejor que un solo dato.

Una vez obtenidas las equivalencias de los fletes de Africa a Europa
y de este continente a Costa Rica, el célculo de los precios de frontera
fue directo y sencillo:

Precio FOB, Limén, C.R. = FOB, Douala, Cam. + flete de Africa a
Europa - flete de Europa a Limén.

Madera aserrada

Debido a la ausencia de distorsiones visibles a este nivel, los CPNs
no fueron estimados en Bolivia ni Ecuador. Costa Rica habria sido un
exportador neto de varias especies tropicales, pero, la exportaciéon de
dicho producto fue prohibida hasta agosto de 1992. Por ello no hubo
precios de exportacién para la mayoria de las especies. Afortunada-
mente, Brasil exporta a Europa madera aserrada de mas de 30 espe-
cies similares o iguales a las costarricenses, tales como guapinol, cedro,
nispero, fruta dorada, almendro, laurel, botarrama, nazareno y caobilla.
Los precios FOB de exportacién de Para, Belén, Brasil fueron ajustados
siguiendo la metodologia utilizada para las trozas, para estimar el precio
de frontera a nivel del Puerto de Limén a la Meseta Central costarricen-
se. También hubo ajustes por tipo de secado. Por recomendacion es-

-crita de los brasilefios, al cedro se le rebajaron US$40 para obtener el
equivalente a air dried (secado al aire), y a la fruta dorada se le reba-
jaron US$20 por la misma razén.

_FOB, Meseta = FOB, Belém + flete Belém a Europa - flete de Euro-
pa-a Limén, C.R. - flete de Limé6n a Meseta.
Madera contrachapada (Plywood)

Sin las distorsiones, Ecuador y Costa Rica habrian sido importado-
res netos de madera contrachapada. De acuerdo con esto, hay dos for-
mas de obtener los precios de frontera y los CPNs: a) tomar los impues-



estudios de casos en Costa Rica, Bolivia y Ecuador 137

tos a la importacién de contrachapados como los definidores de la pro-
tecciéon nominal; o b) utilizar la informacion referente a las importacio-
nes efectuadas, para estimar los precios de frontera y compararios con
los precios domésticos. Esta Ultima es menos exacta, por cuanto las
calidades del producto importado y el producido localmente no son
siempre equivalentes.

Via de los impuestos

Esta es la via mas facil y la mas exacta cuando el arancel es la tni-
ca distorsién. Aqui se asume que el precio doméstico no es afectado
por otros factores y que supera al precio de frontera en un porcentaje si-
milar al del arancel de importacién (TPN = arancel). Sin embargo, se
debe notar que tanto en Ecuador como en Costa Rica la estructura del
mercado de contrachapados es monop6lica y que por tanto el CPN es
superior a lo que indican los aranceles solos. En estos casos, y a pesar
de su inexactitud, la otra via es mejor.

Via de Ia diferencia de precios

En el caso costarricense, desde el punto de vista de la especies uti-
lizadas y de las calidades del material, el producto importado de Corea,
Brasil, Pert y Nicaragua es comparable con el producido en el pais. De
ahi, al precio CIF, Limén o Caldera de estos productos se le agregaron
los gastos necesarios para tener el producto e nivel ex-fabrica en San
José, y se compard luego con el precio doméstico al mismo nivel (para
los mismos grosores) para obtener los CPNs.

Los CPN asi calculados solo son vélidos para la produccién de con-
trachapados que son vendidos en el mercado nacional; no aplica a los
de exportacion. El contrachapado destinado a la exportacién recibe una
proteccién nominal equivalente al subsidio de exportacién. En 1993 ese
subsidio fue de un 10% (CPN = 1.10).

Muebles

En el caso de los muebles y afines, el CPN calculado fue equivalen-
te al subsidio, cuando es exportado, y al arancel de proteccién, cuando
es vendido domésticamente.

El CPE fue calculado para madera aserrada en Costa Rica y para

madera contrachapada y muebles en los tres casos. Para ello se obtu-
vieron costos de produccion desglosados de las empresas. Los precios
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de frontera de los insumos transables se obtuvieron ajustando los pre-
cios privados, principalmente removiendo los efectos de aranceles y
subsidios.

Estimacion del subsidio equivalente al productor

En el caso costarricense, este indice incluye un subsidio del sistema
de comercializacién o de la politica de precios, un subsidio de las tasas
de interés y gastos gubernamentales en investigacion y extensién. En
el primer caso, las cantidades producidas fueron multiplicadas .por la di-
ferencia entre los precios domésticos y de frontera. El valor del subsidio
de las tasas de interés se obtuvo multiplicando la diferencia entre las ta-
sas de interés comerciales y las pagadas por los pequefios productores
por el monto total del crédito anual.

SEP = [Suma total de subsidios de (precios + crédito + gastos
en investigacién y extensién] dividido por (Pr*cantidad

total producida).

Estimacion de los costos economicos directos

En el caso de Costa Rica, estos costos fueron estimados para la
produccion de madera aserrada y contrachapada. En el primer caso, se
asumié que el pais habria exportado un 30% de sus trozas si la prohi-
bicién no hubiera existido, y se compararon los ingresos que se hubie-
ran generado exportando la troza con el valor agregado al procesarla
domésticamente. La pérdida de excedentes econdémicos (PEE) fue cal-
culada de la siguiente manera:

PEE = (P, * Q) - (Ppm * Qm) + costo de aserrio;
donde:
Py = precio' de frontera de la troza; Ppm = precio de mercado de la ma-

dera aserrada; Qt= cantidad de troza en m3, y Qm = cantidad de ma-
dera aserrada en m3.

Si consideramos que cada 70 m3/afic genera un empleo permanen-
te, el total de empleo generado es igual a Qt/70, y el costo de cada em-
pleo es igual a (PEE * 70)/Qt.
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El costo de la prohibicién de exportar trozas para convertirlas en
contrachapados y asi agregarle valor a la materia prima forestal fue cal-
culado de forma similar; también lo fue el célculo del costo de cada em-
pleo generado.

PEE = Valor de trozas a precios econémicos + costos de procesar-
las (fue 50%) - el costo de importar una cantidad de madera contracha-
pada equivalente a la producida.






SINTESIS DE LAS POLITICAS DE MANEJO
FORESTAL EN AMERICA CENTRAL38
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INTRODUCCION

Para alcanzar el manejo sostenible de los recursos forestales es ne-
cesario que se modifiquen varias politicas y que se ejecuten otras nue-
vas, tanto forestales como no forestales. En este documento —y aun
cuando otras politicas podrian tener un efecto mayor— el analisis se
centra en las politicas relacionadas con el manejo forestal y sus efectos,
tanto especificos como generales, sobre las decisiones de uso de los
recursos. Hay muchos factores que determinaran la importancia de las
politicas forestales. Estos incluyen, entre otros, la proporcién entre la
tierra publica forestal y la privada, la calidad de los bosques y el grado
de desforestacion, los efectos externos de la desforestacién y la deman-
day oferta de madera.

Las politicas forestales afectan no solo el valor y el uso de la made-
ra y de los productos no madereros del bosque, sino también a aquellos
que controlan el recurso y pretenden manejarlo con objetivos de largo o
corto plazo. Estas politicas forestales y otras no forestales afectan el va-
lor de las actividades forestales y de sus servicios, en comparacion con
el de otros usos de la tierra. Las politicas no forestales tienen comun-
mente una influencia mayor —a veces inesperada— que las forestales
sobre el valor del recurso y sobre el comportamiento humano que lleva
a la desforestacién. Sin embargo, la modificacién de los incentivos para
fomentar el manejo forestal de largo plazo y en contra de la utilizacion
extractiva de corto plazo requerira cambios tanto en las politicas foresta-
les como en aquellas no forestales. Aun cuando es evidente que no
existe un conjunto de politicas ideales, de validez en todas las posibles
situaciones y condiciones, las politicas y las instituciones deberan apun-
tar a los beneficios tanto de mercado como de extra mercados del ma-
nejo forestal y también atacar los elementos institucionales de la ejecu-
cién de las politicas. Todo esto deberia determinar una secuencia efecti-
va en la reforma de las politicas.

38. Este documento fue publicado por los proyectos RENARM y DESFIL de la USAID en
“The Green Book, Part 3: Forest Applications”.
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Definicion del problema

La deforestacién y la deterioracién de los recursos forestales pue-
den debefse a varias razones como el madereo comercial —que trata el
recurso forestal como una mina— la recoleccién de lefia, la conversién
de tierras a usos agricolas y ganaderos, y el crecimiento de la infraes-
tructura y de la industria hacia zonas forestales. Estas actividades nor-
malmente son interdependientes. Por ejemplo, el madereo comercial y
la construccién de caminos abren dreas para la expansion agricola. La
mayoria de la reforestacién ocurre en tierras publicas, las cuales, de
facto, son recursos de libre acceso.

La desforestacion tiene varios impactos. Desde el punto de vista del
crecimiento econémico, la desforestacién no es necesariamente negati-
va. Si las utilidades de la produccidn forestales se invierten en activida-
des productivas de largo plazo, entonces el desarrollo puede ser
sostenible desde un punto de vista econémico, aun cuando la produc-
cion forestal en si misma no fuera sostenible. Sin embargo, las utilida-
des de corto plazo no toman en cuenta las pérdidas de tipo ambiental, la
productividad de largo plazo de los recursos o el bienestar de las gene-
raciones futuras. Ademas, aquellos que se benefician con el madereo
comercial son usualmente los mas ricos y las utilidades raramente se
usan para financiar el mejor manejo forestal.

Concesiones madereras

En muchos paises, el Gobierno es el propietario de la mayoria de
las tierras y recursos forestales. El uso comercial, particularmente la ex-
traccion de madera, normalmente se lleva a cabo con base en un siste-
ma de concesiones o licencias de manejo forestal. La duracién de la
concesion a menudo es corta y la tenencia, insegura, lo cual crea desin-
centivos para el manejo de los bosques con una perspectiva de largo
plazo. La operaciones comerciales madereras normalmente extraen es-
pecies de alto valor y dejan las areas forestales abiertas para la conver-
sidn a la agricuitura y la ganaderia. Generalmente no se reinvierten las
utilidades en actividades de manejo porque los beneficios de la inver-
sidén no los recibe el concesionario. En varios paises se creé una gran
oposicién al sistema de concesiones iorestales porque muchas de las
comparnias transnacionales organizaban explotaciones de corto plazo y
luego abandonaban los recursos forestales que duedaban. Sin embar-
go, al final de cuentas, es posible que la duracién de la concesién tenga
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solo un efecto minimo en el comportamiento de las compaiiias, espe-
cialmente si hay otras politicas que crean incentivos a las actividades
econdmicas de corto plazo o que favorezcan a otros sectores, como la
agricultura y la ganaderia.

Las concesiones forestales (y en ciertos paises el manejo de recur-
sos forestales en tierras privadas) estan sujetas a ciertas reglas y con-
diciones. Estas incluyen reglamentos sobre la corta permisible, practicas
que se exigen o se prohiben, y restricciones sobre especies o diametros
que se pueden explotar. En muchos casos, estas restricciones no se
aplican en la préactica y los recursos técnicos necesarios para sustentar
los planes de manejo no se encuentran disponibles. El manejo de las
concesiones sera siempre poco efectivo en la medida en que las institu-
ciones responsables tengan recursos limitados y que la propiedad publi-
ca forestal sea importante.

Las concesiones generalmente se adjudican por decision adminis-
trativa, sin seguir procedimientos competitivos. Por ejemplo, la adjudica-
cién de concesiones sin precio, por pagos de tipo politico, impide que
tomen lugar los procesos competitivos que asegurarian mayores ingre-
sos para el Estado y que fomentarian el manejo forestal de largo plazo.

El efecto final de estas caracteristicas del sistema de concesiones
es favorecer a aquellos con buenos contactos, los que pueden obtener
permisos con pocas limitaciones. Sin manejo o infraestructura técnica, y
dados los incentivos que favorecen las actividades de corto plazo, las
concesiones no son muy efectivas para controlar la pérdida de los re-
cursos y los cambios de usos. La concesiones deben ser adjudicadas
mediante sistemas de abierta competencia, y deben estar condiciona-
das a una cierta seguridad cuando se manejan apropiadamente. Tam-
bién las concesiones deben incluir reglas para el manejo eficiente. Ade-,
mas, es necesario que haya una descentralizacién de la administracion
hacia los usufructuarios locales de los recursos forestales y una mayor
participacion de los residentes locales en el manejo de los recursos.

Tasas forestales

Hay varios tipos de tasas que se pueden imponer sobre la explota-
cién de la madera de propiedad del Estado. En teoria, el concepto de
renta econdmica (las utilidades derivadas de las limitaciones naturales
de la oferta) indica que las tasas forestales podrian ser mucho mas al-
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tas. El incremento de las tasas, que permitiria recuperar la renta econé-
mica para la hacienda publica y utilizar tales fondos para mejorar el ma-
nejo de los bosques, también podria afinar las actividades de largo pla-
zo con la eliminacién de las utilidades de tipo especulativo. Ademas, las
tasas forestales bajas han llevado a la explotacién de dreas marginales,
han reducido el precio de la madera y han generado incentivos para cor-
tar solo la mejor madera. Los impactos precisos sobre la explotacion de-
penderan del tipo de tasa que se cargue.

Algunos de los aspectos que deben ser tomados en cuenta en la
reforma de las politicas de tasas son la magnitud de los ingresos que se
generan, la facilidad con que puedan administrar las politicas reforma-
das, la eficiencia en la utilizacion de los productos forestales y los gru-
pos que se benefician o se perjudican con los cambios de la politica.
Por ejemplo, si se carga una tasa solo sobre la madera que se explota
en vez de una sobre toda la madera que se encuentra en el rodal, se in-
centiva la extraccion exclusiva de especies de alto valor. Ademas, las
tasas uniformes o los impuestos ad valorem diferenciados por especies
tienden a reducir la exclusiva explotacién de las especies méas valiosas.
Sin embargo, este ultimo sistema es de mas dificil administracion.

Normalmente, las tasas forestales no se traducen en una recauda-
cion importante para el Gobierno. Su resultado neto es generalmente el
de crear un sistema que genere incentivos para competir sobre el tama-
fio de la renta y las utilidades injustas para los concesionarios. También
en todos aquellos casos en que las concesiones se adjudican de una
forma poco competitiva —no muy abierta o transparente-— existe la po-
sibilidad de que haya corrupcién administrativa. Nuevamente, las debili-
dades de las instituciones publicas impiden el establecimiento de un
sistema de tasas forestales que promuevan el manejo forestal de largo

‘plazo.

Politicas forestales industriales y de exportacion

Una caracteristica comun de las politicas forestales es la serie de
impuestos y normas que regulan la exportacién con el fin de proteger la
industria nacional y estimular el procesamiento nacional. Entre estas re-
glas se encuentran la prohibicién de exportar trozas, los impuestos a la
exportacion, los impuestos diferenciados para productos madereros pro-
cesados, el rebate de impuestos o subsidios, y la participacion directa
del Estado en el procesamiento de la madera a través de organizacio-
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nes semiestatales. Una estructura politica que favorezca la proteccién,
subvaluia los recursos forestales, incentiva las industrias forestales inefi-
cientes y el uso acelerado de los recursos forestales.

Las razones para estimular el comercio mas liberalizado se basan
en que este Ultimo llevaria a un alza de los precios del recurso y a una
mayor eficiencia debido a la mayor competencia internacional y a la me-
nor necesidad de subvencionar industrias que sean ineficientes. Sin em-
bargo, la historia de la explotacién rapida y de corto plazo indica que los
precios més altos pueden provocar un manejo poco sostenible a menos
que el Gobierno tenga la capacidad de dirigir la velocidad y ubicacién de
la corta y de que existan otras politicas que contribuyan a establecer re-
gimenes de manejo forestal sostenible a largo plazo, como se explicé
anteriormente.

El desarrollo econdmico puede ser sostenible si las utilidades de las
operaciones forestales son invertidas con éxito en otros sectores de ac-
tividad econémica. Sin embargo, la explotacién forestal sostenible re-
queriria que existieran controles ambientales y de corta, cuya implemen-
tacién sobrepasa la capacidad de las instituciones forestales de la gran
mayoria de los paises en desarrollo. De esta manera, las pérdidas am-
bientales de corto plazo necesariamente llevaran también a pérdidas
econdmicas y del bienestar a largo plazo. El comercio internacional mas
libre y los precios mas altos de la madera que probablemente se po-
drian obtener podrian traducirse en utilidades injustas, a menos que las
firmas tengan derechos seguros para manejar tierras forestales y que el
Gobierno tenga la capacidad para capturar las rentas econémicas.

Manejo forestal privado

En muchos paises, las normas también desincentivan el manejo fo-
restal en tierras privadas, especialmente en aquellos casos en que las
practicas y reglas que rigen para las tierras de propiedad del Estado se
extienden a la propiedad privada. Por ejemplo, se pueden requerir per-
misos de corta, los que normalmente implican largos procesos burocrati-
cos e inducen a la corrupcion. A menudo, el efecto final es crear un am-
biente de incertidumbre acerca de los derechos de tenencia y de utiliza-
cion forestal. Aun cuando muchos propietarios no respetan estos requi-
sitos, ellos naturalmente tampoco invierten en el manejo forestal de lar-
go plazo porque su control del recurso es incierto.
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Aunque es posible que derechos y responsabilidades mds claras
sean condiciones necesarias para el manejo de los recursos, ellas no
son suficientes. Hay muchas circunstancias y politicas que afectan los
incentivos de las compafias madereras y las inversiones de corto plazo.
Estos aspectos deberian ser considerados en las discusiones sobre la
privatizacion de las tierras forestales, ya que, aunque exista una tenen-
cia de la tierra estable, las companias siempre podrian utilizar técnicas
poco sostenibles. Por ejemplo, a principios de la década de los ochen-
tas, la Georgia Pacific Company fue acusada de cortar bosques prima-
rios de manera acelerada con el fin de poder financiar su edificio de ofi-
cinas en Atlanta. Por estos motivos, se requieren precauciones normati-
vas que sean aplicables en la practica para garantizar que otros valores
e intereses sean satisfechos cuando se entreguen tierras del Estado al
sector privado.

Incentivos a la reforestacion
y al manejo de las plantaciones

La reforestacion se define como la recuperacién de rodales deterio-
rados, las plantaciones de enriquecimiento o el establecimiento de plan-
taciones. Existen dos métodos para promover la reforestacién: incenti-
vos fiscales y los proyectos de Gobierno o de organismos donantes.

Los incentivos fiscales a la reforestacion pueden comprender la eli-
minacién temporal de impuestos, subsidios a los insumos, depdsitos
reembolsables y otros procedimientos que pueden ser aplicados tanto
en concesiones en tierras del Estado como en el manejo de las tierras
de 'propiedad privada. A menudo, el efecto de estos incentivos depende
de la eficiencia del sistema de impuestos, de la magnitud de la exencién
o del subsidio y de las caracteristicas de los beneficiarios. Si son las
grandes compaiiias las que pagan los impuestos, entonces son ellas las
que se beneficiaran con los incentivos. Si la importancia relativa o la
magnitud del beneficio es pequefia, 0 si el programa es ejecutado de
una manera ineficiente, entonces la reforestacién no ocurrird. Aun cuan-
do algunos incentivos a la reforestacion estan dirigidos a pequefos
usuarios del recurso, es posible que tales incentivos favorezcan a aque-
llos elementos mas ricos y mas poderosos de la sociedad. En algunos
casos, las plantaciones forestales se basan en tales sistemas de subsi-
dios. En otros casos, los subsidios son percibidos por los mas ricos sin
que la reforestacion se efectle en la realidad.
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El segundo procedimiento para reforestar se basa en la accion di-
recta del Gobierno o de los organismos donantes. Los proyectos apoya-
dos por gobiernos han sido desilusionantes. Se ha alcanzado mayor éxi-
to en aquellos casos en que la reforestacion es parte de un proceso
mas amplio para apoyar a las comunidades locales o para el manejo de
areas reforestadas. Ademas, algunos programas subsidian el manejo de
bosques naturales.

Productos forestales no madereros

Las politicas para los productos no madereros del bosque estan me-
nos desarrolladas que aquellas para el manejo forestal. En algunos ca-
sos, los gobiernos no hacen diferencia entre los productos madereros y
los no madereros. Es posible que en algunos casos se requieran ciertos
planes de manejo y que haya leyes o reglamentos especificos para el
desarrollo sostenible de ciertos productos especificos (por ejemplo, el
chicle o las resinas). Frecuentemente se ignoran los productos no ma-
dereros forestales. Dada la alta correlacion entre la conservacion de la
biodiversidad y los derechos de los pueblos indigenas, este aspecto del
manejo forestal podria adquirir mas importancia en las futuras discusio-
nes sobre politica.

Politicas en América Central

Esta seccidn presenta un resumen de las politicas de manejo fores-
tal en seis paises de América Central: Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Belice

Las concesiones madereras en Belice generalmente se adjudican
por un afio y normalmente consisten en un permiso de corta por un vo-
lumen especifico de madera. Los contratos son renovables, pero el nivel
de incertidumbre es alto y las concesiones a menudo se conceden por
motivos politicos. La explotacion de especies protegidas se encuentra
prohibida, mientras que otros requerimientos favorecen la corta de es-
pecies mas valiosas. La capacidad institucional para controlar las con-
cesiones es débil. El sistema de derechos forestales consiste en dere-
chos por tipo de especie y por calidad. Sin embargo, estos derechos
son muy bajos en comparacién con el valor real de la madera. Ademas,
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se aplica un derecho de monte a todas aquellas propiedades de mas de
100 acres, lo cual favorece el menor manejo forestal privado y el mayor
uso de las tierras del Estado. Como en el caso de las concesiones, la
capacidad para administrar el impuesto es baja.

Belice también prohibe la exportacién de trozas sin procesar o con
poco procesamiento. Esta norma ha llevado a la existencia de un sector
manufacturero forestal generalmente ineficiente. También las licencias
de corto plazo para los aserraderos impiden la inversidn en equipos mas
modernos.

En su conjunto, las leyes de manejo forestal de Belice tienen como
resultado un uso no sostenible del recurso. Existen pocos incentivos pa-
ra invertir en el manejo forestal de largo plazo porque hay inseguridad
sobre la tenencia, las utilidades son altas y las prescripciones de mane-
jo son generalmente imposibles de ejecutar en la practica.

Costa Rica

Fuera de las areas protegidas, Costa Rica tiene pocas tierras fores-
tales publicas. Por esto, el sistema de concesiones no tiene mucha im-
portancia. No se estan concediendo concesiones y los contratos pre-
vios eran simples permisos de corta. Sin embargo, las condiciones, res-
tricciones y reglas para los planes de manejo se aplican igualmente a
las tierras privadas como a las publicas. Los planes de manejo general-
mente consisten en planes de corta, con poca posibilidad de que las au-
toridades locales o nacionales puedan supervisarlos. Son comunes las
cortas excesivas y las tasas por las extracciones de madera son bajas
tanto en las tierras del Estado como en las privadas. La estructura de
las tasas y los requisitos de manejo limitan el manejo de las tierras pri-
vadas.

En Costa Rica, la industria nacional de la madera se encuentra pro-
tegida por tarifas, prohibiciones y otros procedimientos que regulan el
comercio de la madera. Las exportaciones de trozas se encuentran pro-
hibidas y las altas tarifas a las importaciones de productos procesados
limitan la competencia y llevan a sistemas de procesamiento ineficien-
tes.

Las politicas de reforestacion incluyen exenciones a los impuestos
de propiedad, sobre la renta proveniente de la madera de plantaciones y
sobre las importaciones de equipo de reforestacion. Muchos de estos
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beneficios favorecen a los més ricos. De acuerdo con el plan de uso de
la tierra de Costa Rica, algunas de las areas reforestadas han sido poco
apropiadas para este fin.

Esta estructura de politicas ha llevado al manejo no sostenible de
los recursos forestales. Los propietarios privados de tierras forestales
tienen menos incentivos para manejar los recursos de una manera sos-
tenible porque su valor se deprime por las restricciones a las exportacio-
nes y los derechos de importacién de productos de la madera. El proce-
samiento es ineficiente. La reforestacion encuentra su manifestacion pri-
mariamente en subsidios a los mas acomodados, en tanto que las politi-
cas de base mas amplia orientadas a los pequefios propietarios no se
han ejecutado.

El Salvador

En El Salvador quedan muy pocos bosques productivos. Las conce-
siones son por un ano, los contratos se adjudican administrativamente y
los planes de manejo son simples planes de corta. La extraccién de ma-
dera proveniente de tierras privadas requiere la aplicacién de practicas
de manejo sostenible, pero su aplicacién y seguimiento son limitados.
Se requieren pagos nominales para explotar madera en manglares. Hay
reglas y multas que han sido disefiadas para estimular la reforestacion,
pero en la practica ellas son generalmente poco efectivas. Hay exencio-
nes a los impuestos sobre la tierra reforestada, pero como los impues-
tos sobre la tierra normalmente no se pagan, la regla no proporciona los
incentivos deseados.

Muchos de estos temas se tratan en el proyecto de Ley Forestal,
pero es probable que el manejo efectivo siga siendo muy dificil de al-
canzar.

Guatemala

Guatemala tiene importantes recursos forestales que estén sufrien-
do un acelerado proceso de desforestacion. El sistema legal que rige el
rol del Estado en el manejo de los bosques y areas protegidas ha sido
modificado recientemente, pero el resultado de tales cambios es aun in-
cierto. El rol del Gobierno central todavia es muy importante.

Con la nueva ley no se han dado muchas concesiones. Las conce-
siones futuras seran por periodos mas largos, ya sea 10 ¢ 35 afos, de-
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pendiendo de la institucion que maneje el area. El proceso de adjudica-
cion asi como el de cambio a las condiciones de la concesién seran
competitivos. Las condiciones y las restricciones de los contratos se ba-
saran en planes de manejo sostenibles. Sin embargo, los planes de ma-
nejo y las condiciones para cambiarlos requieren una capacidad institu-
cional que aun no existe.

La explotacion de la madera en tierras privadas requiere permisos
de corta y el pago de una tasa. Ambos requerimientos generalmente se
ignoran, crean desincentivos al manejo forestal de largo plazo y llevan a
la corrupcion.

Se prohiben las exportaciones de trozas, con lo cual se deprime el
valor de los recursos forestales. La ley se evade frecuentemente, parti-
cularmente en el caso de especies de alto valor. La prohibicion a las ex-
portaciones de trozas y las restricciones a las importaciones de ciertos
productos procesados de la madera han conducido a la ineficiencia de
la industria forestal.

Las politicas de reforestacion incluyen una serie de normas, que fre-
cuentemente se ignoran. Se ofrecen depésitos de reforestacion, pero
normalmente se renuncia a ellos porque son muy reducidos en compa-
racién con los costos de reforestacion. Los incentivos a la reforestacion
incluyen créditos a los impuestos sobre la renta y limites a los impues-
tos sobre la tierra. Como estos impuestos generalmente se obtienen de
grandes empresas, la reforestacién tiende a lievarse a cabo solo cuando
se sirven los intereses de los més acaudalados.

Honduras

Recientemente, Honduras también aprobé una legislacion integral
sobre el manejo forestal. Generalmente, las concesiones se adjudican
por la corta y no por el manejo de largo plazo. La mayoria de las conce-
siones han sido adjudicadas de manera administrativa, aunque se supo-
ne que el proceso deberia ser competitivo. Se requieren planes de ma-
nejo, pero estos normalmente no son mas que planes de corta. Las ta-
sas sobre la madera que se corta son mucho mas bajas que los valores
de esta. El manejo de la tierra forestal en manos privadas también se
encuentra supeditado a la preparaciéon de planes de manejo. También
estos no son mas que simples planes de corta.
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Se prohiben las exportaciones de trozas y de madera semiprocesa-
da. Estas normas reducen el valor de la madera y fomentan la ineficien-
cia de la industria forestal.

En 1995 se aprobd una nueva ley de incentivos, de apoyo técnico,
que garantiza la proteccioén contra la expropiacién y concede exencio-
nes de tarifas e impuestos. La ejecucién de estas normas se ha dilata-
do debido a los impactos presupuestarios que sufrirfan las organizacio-
nes ejecutoras.

Anadlisis de politicas vinculadas: la desforestacion

Varias politicas contribuyen a la desforestacién y a menudo consti-
tuyen factores mas importantes que las politicas de manejo forestal en
la modificacién del comportamiento que lleva a la desforestacion. Mien-
tras que las politicas de manejo forestal influencian la propensién a in-
vertir 0 no invertir en manejo forestal (0 a tomar en cuenta los bienes
ambientales que proporcionan los bosques), otras politicas afectan las
opciones y su valores relativos.

Las politicas determinan el clima econémico en el cual se toman las
decisiones de inversion. Las tasas altas de inflacién o de interés real re-
ducen los incentivos a la inversién de largo plazo. Aquellos sectores que
pueden producir utilidades rapidas, como la agricultura o la ganaderia,
tienen ventaja en comparacion con las inversiones de largo plazo, como
aquellas en manejo forestal. Las politicas de comercio internacional y de
tasas de cambio pueden estar sesgadas en contra de ciertos sectores
de recursos, como la agricultura, y pueden fomentar la pobreza rural.
Por otra parte, si no hay otras reformas, las politicas que favorecen la
agricultura pueden provocar el agotamiento de los recursos. Por ejem-
plo, el aumento de los precios de los productos agricolas mediante alte-
raciones de la tasa de cambio pueden fomentar las exportaciones de
ciertos productos agricolas en tierras de libre acceso si no se imponen
al mismo tiempo ciertas reformas sobre la tenencia de la tierra. Ademas,
cuando existe un déficit fiscal de una cierta magnitud, las posibilidades
de que el Gobierno maneje efectivamente los recursos naturales son
muy limitadas.

Las politicas sectoriales agricolas y ganaderas pueden aumentar el
atractivo econémico de estos sectores. No habria razén de utilizar tie-
rras para manejo forestal si hay subsidios a otras actividades. En combi-
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nacién con las politicas macroecondmicas, las politicas agricolas y ga-
naderas generalmente son las mas importantes en lo que se refiere a la
desforestacion. Estas politicas incluyen el crédito subsidiado, menores
requerimientos de garantias y créditos para actividades que permitan
una “limpieza de la tierra”, y los subsidios a la maquinaria agricola y a
la ganaderia.

Las condiciones de la tenencia de la tierra también puede contribuir
a la desforestacion. Los recursos forestales, ya sea en manos privadas
o del Estado, a menudo son de acceso libre, por lo que pueden ser inva-
didos facilmente. Las politicas de colonizacién y de asentamiento pue-
den exigir la limpieza de la tierra como prueba de que esta es utilizada.
Si la tierra se encuentra cubierta de bosques, puede ser considerada
como tierra sin uso y susceptible de expropiacion o sujeta a impuestos.
Este tipo de estatutos generalmente lleva a la desforestacién. Sin em-
bargo, el factor de desforestacion potenciaimente mas importante es la
distribucion desigual de la propiedad de la tierra. Los grandes propieta-
rios generalmente subutilizan tierra que podria dedicarse a usos intensi-
vos. La distribucion desigual de la propiedad de la tierra y la falta de
mercados de esta obliga a la gente pobre a emigrar a tierras marginales
de ladera o forestales. La planificacion del uso de la tierra comunmente
no existe.

Las politicas de energia también afectan el uso de los bosques. La
recoleccion de lefia en areas rurales no se controla y aunque haya me-
didas de control, estas normalmente no se aplican. De la misma mane-
ra, las leyes para reducir el uso de la lefia en zonas urbanas no han te-
nido éxito. El costo relativamente alto de los combustibles alternativos
favorece el uso de la lefia proveniente de bosques de libre acceso en
muchas de las industrias urbanas.

Nicaragua

El uso de los bosques se rige por un decreto interino de 1993. El
decreto cubre contratos y permisos de extraccion mas que concesiones.
La organizacion auténoma que se encarga de la aplicaciéon del decreto
también puede participar en actividades conjuntas. Aun no se han dado
contratos. Se exigen planes de manejo y licencias de transporte, pero
no existe la capacidad institucional para controlar la aplicaciéon de las
normas. Se requiere un pago por el valor de la madera, pero el sistema
no se ha aplicado en la practica. Con la excepcién de un pequefio im-
puesto, no se requieren otros pagos por explotar bosques en tierras pri-
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vadas, aunque si se requiere un permiso. Los controles son obligatorios,
pero no existe la capacidad de poder ejecutarlos. El decreto no mencio-
na la reforestacién. Se ha establecido un pequeiio fondo, apoyado por
donaciones, para reembolsar los costos de reforestacion. Se prohiben
las exportaciones de trozas.

Conclusiones

La desforestacién en América Central es importante y la estructura

de politicas de manejo forestal contribuye a este fenémeno. Los aspec-
tos que contribuyen a la reforestacion y que varian de pals a pais, son
los siguientes:

La propiedad estatal y la reglamentacién centralizada incapaz de
manejar o de ejecutar efectivamente sus responsabilidades no per-
miten la participacién de los actores claves.

El manejo de concesiones forestales que favorece ciertos intereses
especiales y no al manejo forestal sostenible.

Las reglamentaciones sobre el manejo forestal en tierras privadas
que crean incertidumbres y que reducen los incentivos al manejo de
los recursos a largo plazo.

La limitada captacién de la renta econdémica que se origina en las
tierras del Estado, lo que genera utilidades no merecidas para los
concesionarios.

Las politicas de comercio internacional que prohiben o limitan la ex-
portacion de trozas y la importacion de productos procesados de la
madera, y que se traducen en ineficiencias de la industria forestal y
en un reducido valor de los recursos forestales.

Los incentivos a la reforestaciéon que favorecen a los mas ricos.

Los proyectos gubernamentales de reforestacion y de manejo fo-
restal que no involucran a las comunidades locales.

Un sistema que sanciona la corrupcién y los sobornos como forma

de aumentar los bajos salarios del Gobierno y que lleva a evasiones
de la reglamentacion y al incumplimiento de los planes de manejo.
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La reforma de la estructura de las politicas forestales debera incluir,
aspectos como: la mayor seguridad de la tenencia, mejor recaudacion
de la renta econémica, el comercio internacional mas libre, el mejor ma-
nejo forestal, las politicas de manejo forestal en el sector privado que
sean menos restrictivas, y la reforestacién y el manejo forestales basa-
dos en las comunidades locales. En este sentido, algunos de los princi-
pios que deben guiar el desarrollo de las politicas son los siguientes:

e Las politicas deben ser de facil administracién.

e Debe haber una mayor participaciéon de las comunidades locales en
el manejo forestal.

e Debe lograrse una mayor transparencia en el proceso de toma de
decisiones.

e Es necesario que haya mas responsabilidad por las acciones de to-
dos los participantes.

e Debe alcanzarse una mayor eficiencia en el uso de los recursos.

e Los valores ambientales deben ser integrados en el proceso de to-
ma de decisiones.

e Se le debe adjudicar mas importancia a la equidad, ya sea dentro
de una generacién, o entre generaciones.

o Debe haber una mejor coordinacion e integracién con las otras poli-
ticas que afectan al manejo forestal.




PROCESO LEGISLATIVO EN LA FORMULACION
DE POLITICAS FORESTALES
Y DE RECURSOS NATURALES

Miguel Urioste

RESUMEN EJECUTIVO

El proceso de formulacion de leyes en los paises de América Latina
y el Caribe (ALC) avanza a la par de la consolidacion de los regimenes
democraticos. No obstante, muchas normas juridicas son tan inadecua-
das como los procedimientos para aprobarias.

En la base de estos inadecuados procedimientos, se destaca la au-
sencia de mecanismos y practicas que generen fiujos comunicacionales
de interaccién entre los poderes publicos, ejecutivo y legislativo, entre
estos y las instituciones representativas de la sociedad civil y, finalmen-
te, entre estos tres y las instituciones y los programas de distinta natura-
leza de “cooperacion externa”.

A todo lo anterior se suman problemas especificos como la descon-
fianza en las bases de datos a partir de las cuales se disefian las politi-
cas y las leyes, el divorcio recurrente entre el sistema politico y la socie-
dad civil, la ausencia de normas globales o leyes marco que permitan
después avanzar con legislacion particular o especifica, la incompati-
bilidad de intereses —generalmente econdmicos— entre enfoques utili-
taristas extractivistas de corto plazo, y visiones sostenibles de largo pla-
zo. Se anade, ademds, la suficiencia con que determinados organismos
de cooperacion y sus consultores actian con desconocimiento de reali-
dades concretas que obedecen a factores histéricos y culturales mu-
chas veces determinantes, la falta de vision critica sobre procesos co-
rruptos de asignacion de recursos naturales que llevan a estimular un
circulo vicioso de impunidad y precariedad en el derecho propietario, la
debilidad de las instituciones publicas de representacion del régimen de-
mocratico, el ingenuo conservacionismo a ultranza que concibe los re-
cursos naturales como piezas arqueoldgicas que “no hay que tocar”, y,
finalmente, inadecuados procedimientos parlamentarios anclados en el
pasado discursivo y nada profesionalizado. Es el temor al cambio.



156 conservacion y desarrollo forestal de AL

Todos estos elementos conspiran en contra de procesos adecuados
de formulacién de leyes sobre el asunto forestal y el desarrolio sosteni-
ble, que es preciso corregir.

INTRODUCCION

No hay duda de que uno de los problemas bésicos para la aplica-
cion de politicas de desarrollo sostenible es la falta de adecuados instru-
mentos técnico-juridicos y de instituciones aptas para utilizarlos.

En otras palabras, las reformas del Estado y sus instituciones cami-
nan bastante mas lentamente que los disefios conceptuales de politicas
publicas para el desarrollo. El problema es mayor cuando estos disena-
dores de las politicas son actores distantes de los hacedores de las le-

“yes y, peor aun, estan desconectados de los ejecutores publicos o pri-
vados de dichas normas.

Este triple divorcio es recurrente en muchos paises de ALC y consti-
tuye una de las multiples expresiones de la debilidad institucional demo-
cratica en la regién. A estos problemas “internos” de los paises se su-
man a veces conductas verticales de expertos o consultores internacio-
nales y sus organismos multi o bilaterales de cooperacién. Es el cuarto
divorcio.

Por lo general, las iniciativas de la cooperacion externa, tan determi-
nantes en nuestros paises, priorizan su accién de asesoramiento y apo-
yo hacia los érganos gubernamentales del poder ejecutivo (ministerios,
secretarias...) y centran preferentemente su accionar en el disefio de
nuevas politicas de desarrollo. Estas iniciativas, a pesar de lo anterior-
mente sefalado, tienen como elementos positivos el haber abandonado
concepciones estatistas o de fundamentalismo de mercado y se plan-
tean ahora la eficiencia econémica, la equidad social y la sostenibilidad
ambiental.

En muchos paises de ALC no existen adecuados procesos comuni-
cacionales entre los poderes ejecutivo y legislativo. El ejecutivo. elabora
los proyectos de ley y el congreso los procesa hasta su rechazo, modifi-
cacién o aprobacién; o el legislativo elabora el proyecto por iniciativa de
una comisién parlamentaria, de un partido politico o de algunas institu-
ciones de la sociedad civil sin participacién del poder ejecutivo. Estas
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ultimas iniciativas, emanadas de la sociedad civil, son las que por lo ge-
neral corren peor suerte.

Marco de analisis: Metodologia de la investigacion

Este trabajo se ha escrito basado en la practica cotidiana, en la vi-
vencia del autor, tanto a nivel legislativo en su pafs, como en su condi-
cion de consultor en temas del desarrollo rural durante los udltimos afos.

Se han consultado procedimientos parlamentarios de algunos pal-
ses de la regién y, luego del andlisis comparativo, se ha constatado que
por lo general los procedimientos parlamentarios y los problemas para
la elaboracién de leyes son méas o menos los mismos en ALC.

Fue particularmente provechosa la ensefanza de los dos ultimos
afios en Bolivia, periodo en el cual se comenzé el proceso de elabora-
cion de la Ley Forestal que aun se mantiene entrampada por la mayo-
ria de los problemas descritos en este trabajo. El contacto directo del
autor —primero parlamentario opositor en el periodo 1989-1993, des-
pués miembro de la coalicién de Gobierno en el periodo1993-1994, di-
rector de una ONG vinculada al desarrollo rural39, consultor de diversas
agencias de cooperacion y asesor de organizaciones campesinas— ha
facilitado una visién integral de la complejidad del tema.

Proceso de elaboracion
del proyecto de ley forestal

La Ley Forestal en vigencia es un Decreto de Ley promulgado en
agosto de 1974 durante el régimen militar del Gral. Banzer, que por su
carécter y antigiiedad contiene una serie de imperfecciones que han fa-
cilitado la corrupcién y un uso ineficiente de los recursos del bosque,
ademas de provocar practicas degradatorias.

Desde hace tres afnos, se ha venido planteando la necesidad de in-
troducir una nueva legislacion forestal destinada a superar la actual,
que impulse préacticas de manejo sostenible de bosques y que permita
un aprovechamiento de largo plazo con retornos aceptables para la so-

39. Taller de Iniciativas en Estudios Rurales y Reforma Agraria (TIERRA).
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ciedad, manteniendo la capacidad productiva de los ecosistemas y brin-
dando incentivos econdmicos para la inversién privada.

Actualmente, este sector genera unos 40 millones de délares por
afo en exportaciones y unos 20 millones de délares en produccion de
consumo nacional. Un 50% del territorio de Bolivia (unos 50 millones de
ha) puede caracterizarse como boscoso con potencial maderable o de
aprovechamiento de otros recursos del bosque. Esta vocacién forestal
del pais representa un acervo importantisimo en la perspectiva de mejo-
rar los ingresos nacionales y de divisas, lo cual exige contar con instru-
rnentos legales, institucionales y de politicas para aprovechar sosteni-
blemente estos valiosos recursos naturales.

Con estas consideraciones en mente y con base en el estudio del
sector, se han disefiado nuevos proyectos de Ley Forestal.

En mayo de 1992, con recursos de Banco Mundial y de la FAQ, se
contraté un equipo de consultores nacionales e internacionales que, ba-
jo la direccién de la Comisién del Medio Ambiente de la Cédmara de Di-
putados y de la Secretaria de Medio Ambiente, elaboraron un primer
proyecto de ley que fue presentado en diciembre de 1992. Para su ela-
boracién, se desarrollaron dos seminarios en los cuales se discutieron
versiones preliminares que se consultaron con especialistas en el tema.

Durante los primeros seis meses de 1993, el proyecto fue posterga-
do dadas las prioridades de caracter politico en virtud de las elecciones
generales del pais. Con el cambio de Gobierno, en agosto de 1994, el
proyecto fue retomado. Se le introdujeron algunas variantes y fue rapi-
damente procesado en la Camara Baja, para luego pasar a la Camara
Alta, donde se encuentra paralizado desde hace meses por presiones
del sector empresarial y de las regiones productoras.

Los temas centrales de discusion son:
1. El derecho propietario, es decir, la forma de otorgamiento de las
concesiones forestales ya sea con caracter permanente 0 con un

plazo determinado.

2. El impuesto por superficie otorgada en relacién con el volumen ex-
plotable.

3. Elpago de las regalias madereras.
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4. El marco institucional para separar las competencias de recauda-
cion de aquellas de fomento y fiscalizacion.

Los divorcios arriba sefialados se pueden manifestar en los siguien-
tes hechos:

1. Se parti6 de un insuficiente trabajo de asesoria impulsado por la
cooperacién internacional, aunque hubo dos instancias de consuita
con empresarios y técnicos sectoriales.

2. Los participantes no reflejaban adecuadamente los puntos de vista
de los distintos grupos de interés.

3. La consulta no se hizo sistematicamente como para reconocer ple-
namente los intereses grupales y regionales.

4. Fue imposible conciliar la visién de largo plazo de la sociedad con
los intereses extractivistas y de busqueda de alta rentabilidad del
empresariado, puesto que las posiciones ya estaban definidas antes
del proceso de consulta.

o

A nivel parlamentario, estas contradicciones hicieron crisis al extre-
mo de paralizar su tratamiento en la Camara Alta.

Es muy dificil prever si este proyecto de ley tendra una pronta apro-
bacion en la Camara Alta, pero es indudable que Bolivia no puede per-
manecer con una legislacion obsoleta como la que esta en actual vigen-
cia.

Problemas recurrentes en el proceso
de formulacion de las leyes en ALC

Desconfianza en la base de datos disponible

Generalmente las fuentes de informacién primaria son poco confia-
bles: datos y cifras sobre distribucién, tenencia y uso de la tierra, voca-
cién del suelo, tala, repoblamiento y deforestacion, y volimenes y valo-
res de exportacién legal e ilegal de madera. Muchas veces esta informa-
cion es insuficiente o simplemente esta distorsionada y no refleja la rea-
lidad con precision.
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A pesar de ello, ALC es posible constatar tendencias y procesos
que confirman un deterioro o disminucién de la cantidad y la calidad de
los recursos naturales, asi como de la disponibilidad de tierra y agua por
unidad de produccién.

La escasa 0 mala informacién conspira contra los procesos de for-
mulacién de politicas y elaboracién de leyes. Cuando esta informacién
existe, esta dispersa y no siempre tiene bases comunes. Los hacedo-
res de leyes, por esto, muchas veces actian a ciegas, basados en su-
puestos o en informacién distorsionada.

La informacion, entendida como el resultado de observacion y anali-
sis, no puede ser producto de lecturas personales o dogmaticas. Debe
obtenerse de las vivencias, necesidades y exigencias de cada comuni-
dad y de la sociedad en su contexto global.

Las propuestas de ley nacidas de ideas mas o menos ldcidas, pero
utopicas, suelen fracasar porque fueron impuestas para servir a concep-
tualizaciones antes que para responder a los principios de equidad, sos-
tenibilidad y eficiencia.

Dificultad de lograr consensos

En los dltimos afos las democracias de ALC han avanzado en con-
sensos politicos. Se han logrado importantes acuerdos entre los parti-
dos politicos del sistema parlamentario, pero contintia siendo una limita-
cion estructural el hecho de que los partidos politicos no logren repre-
sentar a las mayorias ciudadanas. Esto es porque gran parte de la so-
ciedad civil no se siente expresada en los partidos politicos o en el siste-
ma representativo parlamentario. Ademas, gran parte de la ciudadania
no tiene simpatia hacia la llamada “clase politica”, y no le faltan razones.
Existe, por tanto, una crisis de representatividad.

Politicas publicas o leyes que surjan exclusivamente de los esta-
mentos politicos pueden lograr determinados consensos politicos, pero
no pactos sociales. Es dificil, pero posible, lograr acuerdos entre los ha-
cedores de politicas y los hacedores de leyes, pero es mas complejo in-
corporar en este consenso a sectores de la sociedad civil.

Instituciones regionales, sectoriales, clasistas, civicas que son o se
autoconsideran excluidas del sistema politico-parlamentario por lo gene-
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ral no hacen consensos fuera de sus propios y limitados espacios. Esto
ocurre especialmente cuando los intereses, principalmente econémicos,
son expresados con prioridad a través de organizaciones corporativas y
funcionales que asumen para si una titularidad excluyente de la repre-
sentaciéon de aquel sector que escogieron como patrimonio, antes que
encontrar el camino del consenso.

Organizaciones empresariales (productores agropecuarios, foresta-
les, madereros) indigenas y campesinas (comunidades, pueblos...) con-
ciben muchas veces sus intereses como irreconciliables. Regiones pro-
ductoras, con abundancia en recursos naturales, se sienten “duefias” de
estos y privilegian determinadas “regalias” o impuestos.

A esta dificultad para cualificar los consensos politicos con consen-
sos sectoriales, institucionales o regionales, se suma la dificultad de
compatibilizarlos con criterios 0 normas técnicas de valor universal.

Normas particulares en ausencia de normas generales
o leyes marco sin normas especificas

Como resultado de presiones corporativas, institucionales o regiona-
les, surgen iniciativas legislativas de tipo “parche” que atacan aspectos
particulares sin referentes marco de caracter global.

Es comun encontrar en la regidn iniciativas sobre proyectos de ley o
finalmente leyes especificas sobre tierras, riego, forestales cuando no
existen leyes marco sobre medio ambiente, ordenamiento territorial, re-
cursos naturales o desarrollo sostenible.

El caso contrario también es evidente, es decir, contar con leyes
marco pero normas especificas que nunca llegan a promulgarse. Un ca-
so de esta situacion lo constituye la ley boliviana de medio ambiente
que sefala las normas bésicas para la gestion ambiental y el manejo de
los recursos naturales sin tratar las especificidades sectoriales; sin em-
bargo, este marco legal no ha tenido un seguimiento con otras leyes es-
pecificas como la de aguas, suelos, ordenamiento territorial, forestal y
otras.

Lo anterior no es casual y muestra la precariedad del ordenamiento
normativo sobre los recursos naturales en la regién, aunque es evidente
también que en los ultimos afos se constatan importantes iniciativas so-
bre la materia.
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Asi se explican las contradicciones, superposiciones, vacios e in-
compatibilidades de normas legales referidas no solo a este tema.
Naturalmente no es solucién esperar sin hacer nada hasta que se ten-
gan leyes marco medioambientales.

Incompatibles intereses economicos

En muchos paises de la region (ALC), la I6gica del desarrollo conti-
nda siendo basicamente extractiva, ya sea de recursos naturales reno-
vables o no renovables. Se han generado légicas de crecimiento basa-
das en la exportacion de materias primas sin valor agregado. Esto ha
sucedido particularmente con recursos minerales explotados hasta su
agotamiento o hasta el desmoronamiento de sus precios internaciona-
les. Los recursos tropicales y amazénicos se dirigen hacia esa légica
que no es econdmicamente eficiente, ni socialmente equitativa, ni am-
bientalmente sostenible.

Mas alla de la voluntad genuinamente empresarial de generar rique-
za, utilidades, empleo y crecimiento, la precariedad de nuestras institu-
ciones y el verticalismo en su manejo han estimulado procesos de co-
rrupcion intolerables en la depredacion prebendal de los recursos natu-
rales. Las nuevas leyes intentan precisamente evitar que esto continte
indefinidamente.

El problema radica en que algunos sectores extractivos y exportado-
res estan acostumbrados a millonarias ganancias, legales e ilegales, a
las que no estan dispuestos a renunciar ni ellos ni los funcionarios publi-
cos que, con el caos juridico actual y los viciados procedimientos, logran
enormes ganancias ilegitimas y saben que con la nueva legislacién per-
derian ingresos millonarios y cuantiosas prebendas. Resulta entonces
légico que se opongan a nuevas y adecuadas leyes. Paradodjicamente,
los beneficiarios de esta nueva norma no conocen estas eventuales fu-
turas ventajas o estdn mal informados y manipulados, por lo que se
unen con gran vehemencia a los opositores.

Es precisamente por esto que grupos étnicos, pueblos indigenas o
regiones del pais por lo general son ignorados en la formulacién de es-
tas leyes o se manipula la informacién para que ellos también se opon-
gan a los cambios propuestos.
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Inadecuada cooperacion externa

Algunos paises de ALC, principalmente los méas pobres y atrasados,
viven procesos casi compuisivos de asesorias y consultorias internacio-
nales de toda indole y provenientes de distintos organismos de coopera-
cién. Muchos de estos programas no coordinan entre si y provocan un
verdadero caos en la institucionalidad de las naciones receptoras.

La mayoria de estas misiones estan constituidas por funcionarios
del mas aito nivel profesional que en algunos casos acaban dictando
politicas publicas y elaborando leyes. Ademas, su cooperacion esta
atada al financiamiento externo, y un prerrequisito para recibirla es la
“condicionalidad cruzada”.

Nadie ignora que ALC concentra uno de los mas altos indices de
exclusion y pobreza. Por eso la cooperacién internacional al desarrollo
es necesaria, pero tampoco es un secreto que en la ultima década esta
cooperacion sobrepasa los limites de la autodeterminacion y la sobera-
nia.

La deuda externa de ALC crece a la par que de programas de coo-
peracién bi o multilateral y con ellas miles de consultores muchas veces
hacen y deshacen mas de lo que corresponde.

Es mas fécil dictar politicas ideales y elaborar leyes perfectas, todas
de escritorio, que tener la responsabilidad de defenderlas ante la socie-
dad, pelearlas con la oposicién, ganarlas en el parlamento y finalmente
ejecutarlas eficientemente desde el Gobierno. Por lo general, en estas
ultimas etapas, los consultores ya no estén presentes.

Es particularmente insuficiente el apoyo cientifico y profesional a la
labor legislativa en las instancias del congreso. Esta es una notable dis-
torsién de la cooperacidn internacional que generalmente se concentra
en el poder ejecutivo.

¢Borron y cuenta nueva?

Se puede comprobar estadistica y cronolégicamente que, en la ma-
yoria de los casos, los procesos de acceso a la propiedad de la tierra y
otros recursos naturales no han respetado los principios y normas juridi-
cas establecidas.
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En la mayoria de los paises de ALC, el acceso a la propiedad de la
tierra y al uso de los bosques, a pesar de las atenuantes introducidas
por distintos procesos de reforma agraria, no es equitativo y se ha reali-
zado concentrando grandes cantidades de recursos de suelo y bosque
en pocas manos.

El desorden territorial, la precariedad y la no transparencia del dere-
cho propietario de suelos y bosques en ALC son tan notables y tan dani-
nos como la obsolescencia de la legislacion.

Comunmente se escucha en distintos foros y seminarios que es me-
jor no hurgar el avispero y que no conviene tocar distorsiones anterio-
res, pero no es posible avanzar haciendo la vista gorda ante estas
transgresiones a la ley. Eso equivale a garantizar la impunidad.

En ALC muchas dotaciones y concesiones, que se han logrado gra-
cias al trafico de influencias, a la corrupcién y al prebendalismo, violan
normas de uso y limites de extensién. El ciudadano comun se pregunta
épara qué queremos nuevas leyes si igual van a robar? La moderniza-
cion de la legislacion forestal, o sobre la tierra y el agro, necesariamente
debe ser paralela al proceso de saneamiento de las instituciones publi-
cas y privadas. No se puede construir la equidad o hacer desarrollo con
equidad sobre la base de la impunidad. La impunidad es germen de
inequidad, ineficiencia y deterioro ecoldgico.

Debilidad institucional

Algunos paises de la regién se han quedado en una practica de la
formalidad democratica y no existen avances sustantivos que la cualifi-
quen. Si la democracia es solo representativa-parlamentaria y todo el
poder de representacion esta restringido inicamente al sistema de parti-
dos, las leyes que de alli salgan seguramente expresaran solo parcial-
mente a la sociedad civil; es decir, no expresaran a la mayoria de la po-
blacién.

Lamentablemente, la conquista de espacios de participacion ciuda-
dana en el ejercicio cotidiano de la practica politica no se percibe como
una condicion para cualificar los procesos de formulacién de leyes, mas
aun si se trata de leyes vinculadas a los recursos naturales y al desarro-
llo sostenible.
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El proceso de modemizacién de la legislacion forestal o de tierras
no se acompaia del ejercicio ciudadano de los derechos democraticos
ni de la cualificacién de la democracia representativa combinada con
formas de democracia participativa. Por ello no es posible recoger en
las leyes los criterios de las mayorfas y de las minorias, de las ONGs,
instituciones, iglesias, regiones,entre otros, y aplicarlas coherentemente.

Es oportuno y pertinente que el proceso legislativo sea simultaneo y
paralelo al grado de desarrollo de las instituciones democraticas, a la
participacién ciudadana. La precariedad y la fragilidad de estas institu-
ciones es la expresién del grado incipiente de desarrollo de la democra-
cia en ALC.

Conservacionismo a ultranza: No tocar

Como un mecanismo de defensa y de freno al deterioro y depreda-
cién de los recursos naturales en la regién, han surgido posiciones ex-
tremas, ecologistas y conservacionistas, segun las cuales no existe for-
ma posible de desarrollo sostenible. Estas corrientes extremas de pen-
samiento han sido apropiadas por algunas ONGs y también por algunos
grupos indigenistas.

Es tan grande el dafio que se ha hecho y se continua haciendo en
torno a los recursos naturales, que pareciera que la Unica forma de pre-
servarlos es no usandolos. Esta concepcién simplista impide procesos
legislativos adecuados. Cuando se difunden programas de multimedios,
articulos, jingles, spots, cattillas y otros que ensefian a no tocar el bos-
que, se muestra una visién equivocada sobre el crecimiento y se pier-
den oportunidades de desarrollo.

Algunos proyectos de ley se inspiran y surgen motorizados por gru-
pos que expresan esta concepcion y se contraponen, excluyentemente
con propuestas empresariales que solo priorizan sus utilidades del corto
plazo. Ambos extremos hacen mucho mas dificil lograr consensos mini-
mos para la aprobacion de leyes?0.

40. El caso de Bolivia es particularmente expresivo de todas estas deficiencias y proble-
mas.
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Regimenes pariamentarios obsoletos

La soberania reside en el pueblo, es inalienable e imprescriptible, su
ejercicio estd delegado a los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.
Las funciones del poder publico no pueden ser reunidas en el mismo 6r-
gano. La independencia de los tres poderes es la base organizativa del
Estado en las republicas de ALC.

El Poder Legislativo reside en el Congreso Nacional compuesto ge-
neralmente por dos cdmaras: una de diputados y otra de senadores.
Sus sesiones duran habitualmente 90 dias utiles, prorrogables a 120
dias a juicio del mismo Congreso o a peticion del Poder Ejecutivo. Por lo
general, toda ley sancionada por el Poder Legislativo puede ser obser-
vada por el presidente de la Republica en el término de 10 dias.

En todos los paises de ALC, para proponer proyectos de ley, es
obligatoria la presentacién de una exposicion de motivos escrita, salvo
que se trate de proyectos sustitutivos o emergentes de la discusion de
otro principal. Ningun proyecto puede ser presentado por mas de la
cuarta parte del nimero de senadores presentes en el Senado.

Lamentablemente, en muchos parlamentos de ALC, la labor de las
comisiones es secundaria y la mayoria del trabajo parlamentario conti-
nua desarrolldndose en el propio plenario. Esto hace que los procedi-
mientos legislativos sean excesivamente discursivos, lentos y poco cali-
ficados cientifica o técnicamente.

En algunos paises de la region, el trabajo de las comisiones es irre-
lavante debido a normas obsoletas que rigen su funcionamiento. Algu-
nas mayorias parlamentarias oficialistas prefieren parlamentos descalifi-
cados técnicamente y con comisiones sin facultades y atribuciones le-
_ gislativas y fiscalizadoras, porque asi controlan este poder del Estado
con la l6gica de la democracia aritmética. Estas normas legislativas ob-
soletas impiden un mejor desarrollo de la democracia.

Incapacidad estructural para la coordinacion institucional

Por un lado, se encuentran la cooperacion internacional no respe-
tuosa de la soberania nacional y la desarticulacion entre iniciativas multi
y bilaterales. Por otro lado, las instituciones publicas locales privilegian
su accionar en el &mbito del poder ejecutivo y marginan la atencién del
proceso especificamente legislativo y parlamentario. Ademas, cada vez
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es mayor el distanciamiento entre el “sistema politico” y la “sociedad ci-
vil", sumado a la obsolecencia de los regimenes parlamentarios.

Lo anterior muestra el estado de verdadera i.ncapacidad institucio-

nal. Por eso es necesario constituir espacios de interaccién para des-
bloquear potencias locales transformadoras.

ALGUNAS SUGERENCIAS PARA MEJORAR
LOS PROCESOS DE FORMULACION DE LEYES

Fortalecer y cualificar ia base de informacién sobre la que se
sustenta el disefio de politicas y la elaboracién de leyes es un requi-
sito indispensable. Es importante que distintas instancias del poder
ejecutivo coordinen sus esfuerzos para la realizacién de estudios e
investigaciones en aspectos criticos y necesarios para la elabora-
cién de leyes con contenidos técnicos.

Este es un proceso de mediano y largo plazo que, en algunos ca-
so0s, requiere de fuertes inversiones, especialmente cuando se trata
de iniciar procesos de recoleccién primaria de informacién, sistema-
tizacion y procesamiento. Sin embargo, también es evidente que es-
ta tarea, en otros casos, puede tener costos muy bajos; esto signifi-
ca conectarse a sistemas internacionales de informética, acceder al
andlisis de las ultimas publicaciones sobre los temas, y sistematizar
publicaciones de bibliotecas y hemerotecas en distintos centros es-
pecializados en el mundo. Queda claro que es posible lograr el ac-
ceso a informacion confiable en nuestros paises en la medida en
que, dentro del proceso de legislacién, se le otorgue una primera
prioridad a la cualificacién de las bases de datos.

Buscar consensos entre el sistema politico y la sociedad civil.
Esta es una condicién para lograr aceptacion suficiente para la apli-
cacién de las leyes. Este proceso significa involucrar activamente a
los diversos afectados y beneficiados en un proceso sistematico de
consulta a nivel de base social.

En un proceso regional (ALC) de expansion y consolidacion de los
regimenes democraticos, se avanza, aunque sea parcialmente, en
la puesta en marcha de mecanismos de ejercicio mas local y directo
de la democracia. Es decir, el Estado se acerca a la sociedad civil y
viceversa. El poder local se hace més representativo y puede solu-
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cionar mejor algunas necesidades basicas; solo asi sera posible lo-
grar aceptacién y consenso en el proceso de elaboracién y de apli-
cacion de las leyes. Sin embargo, en algunos paises de la region,
las distancias entre el Estado y la sociedad civil son cada vez mayo-
res, y las posibilidades de los consensos son muy remotas.

Priorizar la elaboracion de leyes marco que permitan abordar ne-
cesidades sectoriales especificas dentro de contextos generales
que garanticen coherencia y complementariedad. Complementando
agilmente las leyes marco con leyes especificas, sera posible cubrir
integralmente areas tematicas que requieren un tratamiento global.

Estas leyes marco, como por ejemplo la Ley del Medio Ambiente y
Recursos Naturales, deberian ser el punto de partida para ir modifi-
cando, adecuando o modernizando, leyes especificas como la Ley
Forestal, la Ley de Tierras o la Ley de Aguas. No obstante, en algu-
nas circunstancias es necesario avanzar simultdneamente en el di-
sefio de las leyes marco y aquellas especificas por condiciones poli-
ticas, sociales y econémicas que son ineludibles.

Equilibrar intereses econémicos de sectores empresariaies, pue-
blos indigenas y comunidades campesinas en un marco de equidad,
sostenibilidad y crecimiento econémico. Aunque se reconocen las
dificultades de lograrlo, es importante agotar los medios para aproxi-
marse a puntos de equilibrio que posteriormente viabilicen la aplica-
cion de las normas.

Este es un irrenunciable rol regulador de los 6rganos publicos, ya
que el mercado por si solo tendera a la concentracion de privilegios
en grupos empresariales monopélicos. La unica manera de garanti-
zar la equidad entre estos y los pueblos indigenas y comunidades
es cumpliendo las normas adecuadas.

Revisar los parametros de la cooperaciéon externa haciéndola
mas horizontal, democratica y respetuosa de los ritmos y particulari-
dades nacionales.

Aunque es evidente constatar importantes avances de algunos fun-
cionarios y de algunas instituciones en relacion con un rol de coope-
racién mas respetuoso, también es evidente que se mantienen con-
ductas no horizontales ni democraticas alentadas, contradictoria-
mente, desde gobiernos o funcionarios nacionales déciles o sumi-
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sos. Este es, por tanto, un proceso de educacién permanente, de
ida y vuelta.

Castigar ia corrupcién. No es posible legisiar hacia la modermidad
sin corregir vicios anteriores y defectos del trafico de influencias en
la dotacion de recursos productivos.

Una legislacién que corrija vicios anteriores y que no parta del con-
cepto “borrén y cuenta nueva” permitira procesos de formulacién de
leyes mas transparentes y contara con el respaldo mayoritario de la
poblacién afectada. Por ejemplo, es necesario revertir al Estado
enormes extensiones de bosques y latifundios improductivos obteni-
dos mediante trafico de influencias, simultdneamente al proceso de
modernizacion de una nueva ley forestal y de tierras.

Fortalecer las instituciones democraticas que cualifiquen los re-
gimenes parlamentarios con formas mucho mds patticipativas de lo
cotidiano-ciudadano.

Asambleas constituyentes, referéndums, revocatorias de mandatos,
organos de fiscalizacién popular, comités de vigilancia y reconoci-
miento de autoridades tradicionales constituyen elementos que otor-
gan una enorme legitimidad a los procesos democréticos y a las
consecuentes tareas legislativas.

Desplegar procesos de educacién ambiental que promuevan su
conservacion y a vez insistan en la urgente necesidad de su manejo
sostenible.

Modificaciones en la curricula escolar basica, explicacién del poten-
cial productivo-ambiental de la recuperacién de técnicas agronémi-
cas ancestrales (sucacollos 0 waru-warus andinos), introduccién de
materias de desarrollo ambiental en todas las carreras universitarias
y afiches y laminas educativas son simples muestras de tantas
metas que se pueden lograr para generar conciencia sobre la nece-
sidad del desarrollo sostenible.

Modernizar el funcionamiento parlamentario. No es posible for-
talecer las democracias de ALC sin introducir profundas reformas
del régimen parlamentario, que asignen mas poderes y atribuciones
a las comisiones.
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Estas comisiones deberan constituirse en miniparlamentos con ca-
pacidad fiscalizadora y legislativa ad referendum del plenario de la
camara correspondiente. También es necesario avanzar en la cuali-
ficacién técnica de los parlamentarios, una vez que estos han con-
formado las comisiones.

Constituir oficinas nacionaies de asesoramiento parlamentario
que permitan permanentes flujos comunicacionales entre los pode-
res publicos, la sociedad civil y la cooperacién internacional. Estas
oficinas de asesoramiento deberan estar provistas de sistemas de
informacién y documentacion técnica, asf como de los vinculos con
organizaciones capaces de brindar informacién util en el proceso de
elaboracion de leyes. Estos lobbys deberfan ser instituciones publi-
cas no estatales, dado que en nuestros paises no existen condicio-
nes para brindar pleno y total asesoramiento especializado a cada
parlamentario y a cada comisién. Por eso es necesario crear, even-
tualmente bajo la cobertura de fundaciones, oficinas especializadas
de asesoramiento parlamentario de caracter pluripartidario y multi-
sectorial, que a su vez podran contratar asesoramiento y coopera-
cién en materias especificas.

Cuatro pilares fundamentales de la legislacion
en el campo forestal

Estos son: a) el estimulo a la producciéon sostenible de bosques;

b) el manejo conservacionista; c) el funcionamiento de un marco institu-
cional eficiente; y d) el acceso democratico a los distintos ciudadanos a
los recursos forestales.
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¢SE HA TERMINADO
LA “CONEXION DE LAS HAMBURGUESAS” ?
LA GANADERIA Y LA DEFORESTACION
EN CENTROAMERICA
EN LOS OCHENTAS Y NOVENTAS

David Kaimowitz

En los sesentas y setentas, las politicas de crédito y tenencia de la
tierra, la construccién de carreteras y los mercados nacionales e inter-
nacionales en expansion fomentaron la ganaderia a gran escala en
Centroamérica, en perjuicio de los bosques y de los pequefios finque-
ros. Mas recientemente, las condiciones han sido menos favorables
para la ganaderia; sin embargo, la deforestacion continta. Este docu-
mento analiza esta aparente contradiccion. El documento concluye que
la situacién ahora exhibe caracteristicas mucho mas complejas y con
una mayor diversidad que en el pasado.

En Costa Rica y Panama, la expansién de los pastizales y la defo-
restacién han disminuido notablemente y, en el caso de Costa Rica, ha
habido una tendencia a revertir los procesos. En Guatemala y Hondu-
ras, donde las politicas de tenencia de la tierra y la construcciéon de
nuevos caminos fomentan el crecimiento de las grandes haciendas, los
bosques siguen convirtiéndose en pastizales, especialmente en el Pe-
tén. Nicaragua tiene grandes areas de praderas abandonadas y solo la
mitad de las cabezas de ganado que tenfa en 1978; sin embargo, las
imperfecciones en los mercados de créditos y de tierra, la degradacién
de los pastizales y el retorno de los finqueros y de los soldados que
fueron desplazados durante la guerra mantienen una cierta presiéon en
la frontera agricola.

En general, las politicas y los mercados que favorecen menos a la
ganaderia han retardado el ritmo de deforestacién, pero no la han dete-
nido del todo. Para llegar a este resultado, se requieren nuevas fuentes
de ingresos para los finqueros en las zonas de frontera agricola, im-
puestos sobre la tierra, una planificacion efectiva del uso de la tierra y
un seguimiento mas estricto de los impactos ambientales de la construc-
cion de carreteras. La degradacion de los pastizales y la promocion y
utilizaciéon de bosques secundarios en pastizales abandonados son as-
pectos que merecen una mayor atencion en el futuro.
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INTRODUCCION

El presente documento analiza el vinculo entre la deforestacién y la
expansion de los potreros en Centroamérica y Panama en los Gltimos
15 afos. Se ha escrito mucho acerca de como la creciente demanda de
las exportaciones de carne de Centroamérica, en las décadas de los se-
sentas y los setentas, en combinacién con politicas de crédito, tenencia
e infraestructura que favorecieron a los grandes hacendados, han fo-
mentado la conversién en gran escala de bosques en pastizales (Ho-
ward 1987; Parsons 1976, Williams 1986). Entre 1960 y los ultimos afios
de la década de los setentas, 11.2 millones de hectareas de bosques se
convirtieron en pastizales (Toledo 1990). Durante este periodo, la ex-
pansién de los pastizales fue la principal causa de la deforestacion. Este
fenémeno se ha llamado la “conexién de las hamburguesas” en un bien
conocido articulo escrito por Myers (1981), debido a que la causa del
problema era supuestamente el crecimiento de la demanda de came de
baja calidad en las cadenas de restaurantes fast food de los Estados
Unidos.

A partir de 1979, la situacién cambié notablemente (Edelman 1994,
Lehman 1992). La demanda de exportaciones se contrajo y los decre-
cientes niveles de ingreso per capita limitaron el consumo nacional de
carne y de leche (Seré y Lowell 1992). Los precios reales internaciona-
les de la carne cayeron entre 1979 y 1986, y posteriormente se estabili-
zaron (Correa 1993). El consumo de carne per capita en Norteamérica
se redujo como consecuencia de los ingresos estancados y la tendencia
hacia dietas mas saludables. El cambio tecnolégico en la industria avi-
" cola llevé a la substitucién de las carnes rojas por la de pollo. Las dona-
ciones de leche en polvo de los programas de ayuda redujeron los pre-
cios de la leche. El crédito a la ganaderia se contrajo y las tasas de inte-
rés aumentaron. Mas de cuatro millones de hectareas se han declarado
areas protegidas, de esta manera se reduce (hasta cierto punto) la dis-
ponibilidad de tierras para la expansién de los pastizales (Merlet et
al. 1992). La violencia, la amenaza de expropiacion y las politicas desfa-
vorables de precios y tasa de cambio en la década de los ochentas, lle-
varon a la contraccion de los rebafnos en las grandes haciendas de Ni-
caragua (Holmann 1993). La violencia también ha restringido la expan-
sion de la ganaderia en el norte de Guatemala.

Como consecuencia, la expansion de la ganaderia en América Cen-
tral ha sido mas lenta o se ha revertido. La poblacién ganadera de
América Central era un poco menor en 1992, que en 1979 (FAO 1993,
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1980). La superficie en pastizales aumentd, pero a un ritmo menor que
en las décadas anteriores; se expandié solo en un millén de hectareas
entre 1980 y 1988 (Baumeister 1991).

Cuadro 11. Poblacién de ganado bovino en América Central y Panamé en 1970,
1978 y 1991. (millones de cabezas).

1970 1978 1991
Costa Rica 15 2.0 19
El Salvador 1.2 13 1.2
Guatemala 1.5 21 21
Honduras 1.0 12 22
Nicaragua 2.2 2.6 15
Panama 1.2 1.4 14
Total 8.6 10.8 103

Fuentes: Costa Rica: Barquero 1993; FAO 1980. El Salvador: FAO 1993, 1980. Guatema-
la: Banco de Guatemala 1981; RUTA 1993. Honduras: SRN 1991. Nicaragua:
Holmann 1993. Panama: Direccién de Estadistica y Censo 1992.

Sin embargo, generalmente se piensa que la deforestacién continda
en la regién a los ritmos historicos, es decir, entre 300 000 y 400 000
hectareas por afio (Merlet et al. 1992)41 (ver Cuadro 2).;Cémo es posi-
ble que esto haya sucedido? ;Hay otras causas de deforestaciéon que

Cuadro 12. Superficie forestal en América Central y Panamé, excluido El Salvador

(millones de hectireas).

1950/60 1970/80 1990
Costa Rica 2.7 (1950) 1.6 (1977) 1.4
Guatemala 7.1 (1950) 4.4 (1980) 3.7
Honduras 6.8 (1964) 5.1 (1986) 47
Nicaragua 6.4 (1960) 4.5 (1980) 4.1
Panama 5.2 (1950) 3.9 (1974) 32
Total 174

Fuentes: Para la informacion de 1990: Utting 1992. Otros afios, Costa Rica: Rodriguez y
Vargas 1988. Guatemala: 1950, OAS 1991; 1980, CONAMA 1992. Honduras:
Daugherty 1989. Nicaragua: FAO 1993. Panama: Ledec 1992.

41 En este documento, el término deforestacion se refiere a la completa remocion de la
cubierta forestal y no incluye otros tipos de degradacién forestal (Ledec 1992). Las
compafias madereras degradan los bosques en América Central, aun cuando no eli-
minan completamente la cubierta forestal. Asi, estas compaiias normalmente no “de-
forestan”, aunque sus acciones pueden provocar deforestacién debido a la construc-
cién de caminos o porque reducen el valor forestal. Lo mismo sucede en el caso del
pastoreo en bosques de pino.
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han adquirido mayor importancia? ¢Existen otros factores que fomentan
la deforestacién y que previamente no han recibido suficiente atencion?
Dadas las diversas situaciones en América Central, ¢qué podemos
aprender acerca de los diferentes factores que fomentan la deforesta-
cién y cuales serian sus implicaciones de politica?

En este documento se proponen algunas hipétesis iniciales con res-
pecto a estas interrogantes. El documento se ha organizado en cinco
estudios por pais, a los que siguen una sintesis y las conclusiones. En
cada caso, primero se presenta la evidencia sobre tasas de deforesta-
cién, los cambios en la poblacién ganadera y las superficies de pastos,
tanto en las areas de produccién tradicional como en las areas de la
frontera agricola. Estas se pueden considerar como variables depen-
dientes que requieren una explicacion. Posteriormente, analizan los
cambios en las politicas y las condiciones de mercado que podrian ex-
plicar, ya sea la expansioén o el estancamiento del sector ganadero en
cada caso.

El andlisis excluye a El Salvador, porque en este pais quedan muy
pocos recursos forestales naturales y los cambios en la superficie de
pastos no tienen una vinculacién estrecha con el proceso de deforesta-
cién de ese pais.

Costa Rica

Las estimaciones de las tasas de deforestacién anual, en los ultimos
anos de la década de los setentas y en los primeros de la década de los
ochentas, varian entre 30 000 a 60 000 hectareas (Utting 1992). La de-
forestacion entre 1987 y 1992 decrecié a 18 000 hectareas por afo y
mas recientemente a 8 500 hectareas (Nufez 1993, Banco Mundial
1993).

Histéricamente, la conversién de bosques en pastizales fue respon-
sable por mas del 60% de la deforestacion (Nations 1992; Banco Mun-
dial 1993). Sin embargo, entre 1978 y 1989, la poblacién ganadera se
estancé entre 2 y 2.2 millones de cabezas y a partir de entonces ha dis-
minuido (Barquero 1993; Edelman 1994). La expansion de la superficie
de pastizales tuvo lugar a un paso mas lento, aun cuando no se observd
una contraccién absoluta en la superficie de pastos, por lo menos hasta
1988 (Segura 1992; Van der Kamp 1990).
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Las menores tasas recientes de deforestacion se deben mas al cre-
cimiento rapido de la superficie bajo proteccién, que ha tomado lugar
desde la mitad de los setentas, y al hecho de que ya quedan pocos bos-
ques fuera de las 4reas protegidas, mas que a la contraccién de la ga-
naderia (Nufiez 1993; Utting 1992), Al mismo tiempo, la superficie bajo
bosque secundario ha aumentado de 230 000 hectareas en 1984 a
425 000 hectareas en la actualidad, en gran parte debido al abandono
de los pastizales (Nufiez 1993; Tropical Science Center 1991)42,

Aunque ha habido una disminucién generalizada de las tasas de de-
forestacion en los dltimos afios, las diferencias entre regiones son im-
portantes. La conversion continud en los afios ochentas en las regiones
de frontera agricola de Huétar Norte y Huétar Atlantico (Girot 1989; Hijf-
te 1989; Van der Kamp 1990). El estimulo principal a la expansién en
estas regiones fue la construccién de caminos, en gran parte financiada
por el Proyecto de la Zona Norte de la USAID (Girot 1989). Los nuevos
caminos facilitaron el acceso a las areas forestales y estimularon los
precios de la tierra, con propésitos de especulacién (Holmann et al.
1992; Jones 1990).

Por el contrario, en la mayorfa de las areas de produccién ganadera
tradicional de Guanacaste y Puntarenas, los pastizales y la densidad se
han venido reduciendo (Rodriguez 1993). Es posible que esto se deba
por lo menos en parte a la degradacion de los pastizales causada por la
erosion, el sobrepastoreo y la compactacién de los suelos (Place 1981;
Rodriguez 1993, Thrupp 1980). Las condiciones del mercado y las poli-
ticas poco favorables han constituido importantes factores en el estan-
camiento de la produccion ganadera tradicional. De acuerdo con Edel-
man (1994:8) “la demanda de exportacion mas limitada, los altos niveles
de impuestos y de endeudamiento, asi como las altisimas tasas de inte-
rés y los altos costos de los insumos veterinarios resultaron en que la
ganaderia sea una inversién poco atrayente para la mayoria de los in-
versionistas”.

Los precios de la carne y de la leche se han reducido en los Ultimos
quince afios, aunque la expansién de los mercados nacionales y los
nuevos mercados de exportacion de carne y leche (México, América
Central y el Caribe) impidieron que el sector se contrajera aun mas (Bar-

42 Las estimaciones oficiales de la expansion de las areas bajo bosques secundarios
del Gobierno de Costa Rica son mas bajas, pero también muestran una clara tenden-
cia positiva.
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quero 1994; Camacho 1989; Edelman 1994, Van der Kamp 1990). El
crecimiento de los salarios reales también redujo los niveles de utilidad
de la ganaderia (Holmann et al, 1992). El crédito a la ganaderia se redu-
jo entre 1980 y 1989 y las tasas reales de interés se incrementaron
(Aguilar y Solis 1988; Holmann et al. 1992)43.

La contraccién reciente de los pastizales de Costa Rica en gran me-
dida se puede explicar por la escasez de tierras y la rentabilidad decre-
ciente de la ganaderia. Sin embargo, ;qué se puede decir con respecto
al crecimiento de la superficie bajo bosques secundarios? Aunque hay
varios estudios que demuestran que el cultivo de bosques secundarios
puede ser rentable, estos aun no se explotan en una escala comercial
(COSEFORMA y DGF-GTZ 1993; Guillen 1993; Herrera 1990). De esta
manera, no es probable que los ganaderos hayan abandonado sus pas-
tizales para favorecer el bosque secundario. Es posible que en algunos
casos las potreros se abandonaron porque los costos variables de man-
tener ganado en esas tierras fueron mayores que las ganancias, pero
no hay mucha evidencia al respecto. Considerando que uno de los mo-
tivos para tener tierras bajo pastizales era asegurar los derechos de pro-
piedad y evitar la expropiacién, es posible que el hecho de que la ame-
naza de expropiacién haya disminuido en los afios recientes pueda ex-
plicar el mayor abandono de los pastizales (Place 1981; Banco Mundial
1993).

Cuando abandonan los pastizales, los ganaderos a menudo no ven-
den la tierra, ya sea porque es parte de una hacienda mas amplia o por-
que esperan que los precios sean mas altos en el futuro. Los ganaderos
consideran la inversidn en tierras como una alternativa rentable porque
los precios en el norte de Costa Rica han venido aumentando de mane-
ra sostenida por muchos afos (Aguilar y Solis 1988; Edelman 1985).

Panama

Se estima que la deforestacién anual al principio de la década de
los ochentas era entre 36 000 y 50 000 hectareas (Utting 1992). Entre el
70% y el 90% de las tierras desforestadas se han convertido en potreros
(Heckandon 1984; Ledec 1992).

43 Por otra parte, el Programa de Desarrollo Agricola (FODEA) a mediados de la déca-
da de los ochentas ofreci6 bastante ayuda para aliviar la deuda de los ganaderos. La
mayoria de esta ayuda fue aprovechada por los grandes empresarios (Banco Mun-
dial 1993).
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La poblacién ganadera alcanzé su maximizacién en 1983 y desde
entonces se ha contraido ligeramente (Direccion de Estadistica y Censo
1992). Sin embargo los pastizales aumentaron en alrededor de 170 000
hectareas entre 1981 y 1991.

Panamé& muestra el mismo tipo de diferencias regionales que Costa
Rica. La produccién ganadera se ha contraido o se ha estancado en las
provincias tradicionalmente ganaderas, tales como Chiriqui, Cocle, He-
rrera, Los Santos y Veraguas, las cuales han sufrido una considerable
degradacién ambiental, pero se ha expandido en las provincias de la
frontera agricola, como Bocas del Toro, Col6n, Darién y Panama. En
estas provincias, la poblacién ganadera aumenté de 250 000 en 1981
a 315 000 en 1991 (Direccién de Estadistica y Censo 1992). Pero aun
asi, esta expansion de los pastizales en la frontera agricola significa so-
lo entre 6 000 y 10 000 hectareas anuales durante los tltimos diez afios.

Durante una gran parte de la década de los ochenta, las condicio-
nes de politica y de mercados fueron generalmente desfavorables para
la ganaderia. Las exportaciones de carne, aun cuando han aumentado
en los ultimos afos, nunca fueron importantes en Panama (lICA 1993;
Ledec 1992). El consumo de came per capita se redujo considerable-
mente entre 1985 y 1992. Los controles de precios mantuvieron los pre-
cios de la carne bajos, hasta que fueron eliminados en 1991 (lICA
1993). Los precios de la leche al productor no aumentaron entre 1983 y
1992, pero los costos subieron sustancialmente (Sarmiento 1992). El
crédito ganadero oficial también ha bajado notablemente en los Ultimos
afos, aun cuando el crédito privado ha compensado una parte de esta
reduccion después de 1990 (IICA 1993).Hay ciertas indicaciones res-
pecto a que, recientemente, las politicas gubernamentales estan siendo
mas favorables para la ganaderia ( por ejemplo, la eliminacién de los
controles a las exportaciones y controles de precios, tasas de interés
preferenciales y politicas de tenencia favorables para los grandes terra-
tenientes).

El crédito solo tuvo un rol limitado en la expansién ganadera en la
frontera agricola, pero la construccién de caminos —como el que se
construyé entre Chiriqui y Bocas del Toro, a mediados de la década de
los ochentas— ha sido un factor importante (Heckandon 1984; Jones
1990; Ledec 1992; Utting 1992). El crédito histéricamente se ha vincula-
do con la deforestacion en las regiones de ganaderia tradicional (Le-
dec 1992). Sin duda, la expansién de los pastizales en la frontera ha-
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bria sido mucho mayor si no se hubieran impuesto restricciones relacio-
nadas con el control de la fiebre aftosa en el Darién.

Guatemala

Las estimaciones de la deforestacién en los ochentas varian entre
40 000 a 90 000 hectareas por afio (Colchester y Lohman 1993;
CONAMA 1992). Solo en el Petén, se desforestaron 30 000 hectareas
por afio entre 1976 y 1987 (Agrar-Und Hydrotechnich GMBH 1992).

La limpieza de tierras para pastizales y cultivos es responsable por
alrededor del 90% de la deforestacién (Colchester y Lohman 1993). Es-
to no se refleja en las estadisticas nacionales sobre ganaderia, las que
muestran un crecimiento erratico de solo 10% en la poblacién ganadera
entre 1978 y 1991 (RUTA 1993). El fenémeno se puede entender mejor,
sin embargo, si se examinan lo datos de el Petén, que muestran que la
poblacién ganadera aumentd de 75 000 en 1979 a entre 250 000 y 300
000 a principios de la década de los noventas (Agrar-Und Hydrotechnich
GMBH 1992). Cerca de la mitad de las superficies desforestadas en el
Petén ahora son pastizales. El crecimiento ganadero en el Petén se ha
compensado hasta cierto punto por la declinacién de la ganaderia en las
zonas ganaderas tradicionales de la Costa del Pacifico.

A expansién de los pastizales en el Petén es, en parte, el resultado
de la especulacién de tierras y también del clima humedo de la region,
el que permite que los grandes ganaderos crien terneros para engorde
en las zonas més secas de la costa sur. Durante las décadas de los se-
tentas y los ochentas, la politica del Gobierno consistié en “vender” a
bajos precios grandes superficies de tierras en el Petén para propésitos
de ganaderfa (Banco de Guatemala 1981; Schwartz 1990 ). Muchos in-
versionistas ganaron cantidades importantes de dinero con la subida de
los precios de la tierra que se derivaron de las inversiones en infraes-
tructura publica (Colichester y Lohman 1993). Se desconoce si la politi-
ca de Gobierno aun favorece la colonizacion con fines de ganaderia, pe-
ro los grandes ganaderos contindan expandiendo sus ranchos y desfo-
restando con el fin de demostrar que estan cumpliendo con las condicio-
nes de la adjudicacion de tierras y para evitar las invasiones. La renta-
bilidad de la ganaderia para la produccién de carne en el Petén varia
ampliamente, dependiendo de las condiciones ecolégicas especificas y
de la capacidad empresarial de los ganaderos (Agrar-Und Hydrotech-
nich GMBH 1992; Banco de Guatemala 1981; Schwartz 1990).
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Existe menos informacién respecto de la ganaderfa en las Verapa-
ces y en lzabal, que también tienen grandes superficies forestales. En la
década de los setentas, se escribié mucho acerca de la construccion de
caminos y de los proyectos de colonizacién con pequefios campesinos
en esta regién, pero hay poca informaciéon para los afios posteriores
(Jones 1990; Melville y Melville 1982). Hoy existen solo cerca de
160 000 hectéareas de tierras nacionales no asignadas en el norte de
Guatemala (excluido el Petén), pero atin quedan grandes superficies de
bosques en tierras privadas (CEAR 1993; Davila y Castro 1990; Melén-
dez 1990; Sandoval 1992). En algunas zonas del norte, las tierras han
sido abandonadas debido a la violencia y el bosque secundario esta
creciendo nuevamente. Se han creado parques nacionales de una cierta
magnitud en Alta Verapaz y en lzabal, pero estos estéan afectados por la
ocupacion ilegal (OAS 1991; RUTA 1993).

El crédito publico a la ganaderfa nunca fue tan importante como en
otros palses de Centroamérica, pero durante los setentas y los ochentas
contribuyé a la expansion de los pastizales en el norte. Desde entonces,
el crédito a los ganaderos se ha contraido y las tasas de interés reales
han aumentado (RUTA 1993).

Los factores més importantes en la expansién continua de los pasti-
zales fueron las politicas de tenencia de la tierra y de construccién de
caminos, las que facilitan la ocupacién de nuevas tierras. Una vez ocu-
padas, las tierras se convirtieron en pastizales con el fin de establecer
una posesion efectiva de la tierra. La escasez de politicas que apoyen el
manejo del bosque natural también ha sido un factor importante.

Honduras

A diferencia de otros paises de América Central, los bosques de pi-
no constituyen cerca de la mitad de la superficie forestal de Honduras.
La deforestacion se estima en 95 000 hectareas por aio, con dos ter-
cios en los bosques de hoja ancha. La mayoria de los bosques de hoja
ancha se encuentran en Atlantida, Col6n, Gracias a Dios y Olancho. La
deforestaciéon de los bosques de hoja ancha es la consecuencia de la
limpia de tierras. Las compaiias madereras, los incendios forestales y
la explotacién de lefia son los factores responsables por la deforesta-
cion en los bosques de pino, aunque existe una cierta cantidad de tie-
rras para la agricultura en el sur y en el oeste.
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Después de un crecimiento relativamente lento a principio de los
afios ochentas, la ganaderia parece haberse expandido rapidamente en
los Gitimos diez anos, de 1.4 millones de cabezas en 1985 a 2.2 millo-
nes en 1991. El area bajo pastizales aumentd de 930 000 hectareas en
1973-1974 a 1 542 000 en 1988-1989 (SRN 1991).

Dada la informacién disponible, es dificil explicar el estancamiento
de la ganaderia en la primera mitad de los afios ochentas y la expansion
rapida que tomé lugar posteriormente. La ganaderia fue menos rentable
al principio de los ochentas que en los setentas, pero no se sabe si esta
tendencia se invirti6 posteriormente (Howard 1987). En comparacion
con la década de los setentas, la cantidad de came que se exporté fue
relativamente poco importante y se mantuvo estable durante la década
de los afos ochentas (SRN 1991). El consumo total de carne y de le-
che aumentd ligeramente en los ochentas y el consumo per cépita de-
crecid (Correa 1993). La ganaderia recibié mas crédito en la primera mi-
tad de los ochentas (SRN 1991; Stonich 1989).

Hay dos explicaciones posibles de esta aparente dificultad para ex-
plicar el estancamiento y la posterior expansion:

1. Realmente no hubo un crecimiento de la ganaderia después de la
mitad de los ochentas y las estadisticas del Gobierno de Honduras
son poco atinadas. Esta hipétesis tiene una cierta validez por el he-
cho de que las estadisticas de la FAO no registran el mismo creci-
miento ganadero y de los pastizales, como las estadisticas oficiales
(Correa 1993; SRN 1991). Sin embargo, las estadisticas de la FAO
tampoco son muy confiables.

2. La expansion se ha concentrado en la frontera en Olancho, Colén y
Atlantida. En estas zonas, los ganaderos no han sido tan afectados
por los cambios de los precios y del crédito, como los ganaderos de
las regiones de produccién tradicional. Honduras fue el pais con co-
lonizacién espontanea mas intensa en los ochentas y, al contrario
de Guatemala, los ganaderos pequefios y medianos —que pueden

- ser menos sensibles a los cambios de precios— son los que contro-
lan una mayor parte del ganado (Campanella et al. 1982; Utting
1992). También hay bastante evidencia anecdética con respecto a
gue los grandes ganaderos siguen convirtiendo areas forestales en
pastizales en la frontera agricola (Walker et al. 1993). Sin embargo,
se desconocen los factores que pueden haber acelerado la expan-
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sién de la frontera en los Ultimos afos de la década de los ochentas
y durante los noventas.

Nicaragua

La mayoria de los bosques de Nicaragua se encuentran en la costa
Atlantica, asi como en Jinotega, Matagalpa y Rio San Juan (ITECFOR
1993). Hay poca informacién sobre la deforestacién que ha ocurrido
desde 1979. Sin embargo, los expertos estiman que la deforestacién
disminuyé drasticamente en los afios ochentas y que después se incre-
menté durante los noventas (Maldidier 1993). Frecuentemente, se men-
ciona la cifra de 150 000 hectareas que habrian sido deforestadas en
1992, pero no se conoce la fuente de tal informacién (Ortega 1993).

El conflicto militar fue el factor mas importante en la reduccién de la
deforestacion en los afios ochentas. Debido a la guerra, miles de fami-
lias fueron evacuadas y reasentadas en zonas contiguas con la frontera
agricola. En 1988, el Gobierno estimé que se habian abandonado alre-
dedor de 300 000 hectareas por causa de la guerra (Gutiérrez 1988).

La reforma agraria también contribuy6 a reducir la deforestacién. Mi-
les de familias sin tierra tuvieron mayor acceso a la tierra en las grandes
haciendas y, por lo tanto, no tuvieron que emigrar hacia la frontera agri-
cola (Karliner 1985). La amenaza de expropiacion limit6 el interés de los
ganaderos.

La presion por deforestar para sostener la expansion de la ganade-
ria se redujo por la dramatica contraccién de la poblacion ganadera de
2.8 millones en 1977 a 1.5 millones en 1991 (Holmann 1993). Entre
1977 y 1980, el hato nacional se redujo en un 25% debido a la guerra, la
matanza sin control y las exportaciones ilegales hacia Honduras y Costa
Rica (Cajina 1986). Posteriormente, los controles de los precios de la
carne y de la leche, las tasas de cambio sobrevaluadas, la amenaza de
expropiacion con fines de reforma agraria, la competencia de la leche
importada proveniente de donaciones, la escasez de insumos de pro-
duccién y —después de 1985— la pérdida de los mercados de la carne
en los Estados Unidos, debido al embargo econdmico, deprimieron
drasticamente la inversiéon en ganaderia (Biondi-Morra 1990; Cajina
1986, Hirvela et al. 1989).
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Es posible que las politicas de ajuste estructural de los afios ochen-
tas hayan incrementado los precios a los productores de la leche y la
carne, debido al menor control del Gobierno en los mercados nacionales
y a tasas de cambio més altas, pero al mismo tiempo estas politicas
también disminuyeron drasticamente la disponibilidad del crédito gana-
dero subsidiado, deprimieron el consumo de carne y de leche, y fomen-
taron la matanza sin control en las fincas estatales que fueron privatiza-
das (Carana Corporation y Sparks Compaines 1993; Holmann 1993;
Jarquin y Videa 1990). El resultado final fue la reduccién de la poblacién
ganadera.

Actuaimente, la produccion ganadera es solo marginalmente renta-
ble, aunque probablemente més rentable que la mayoria de los usos al-
ternativos del capital. También Nicaragua ha readquirido su acceso a
los mercados de los Estados Unidos (Holmann 1993). Sin embargo, la
falta de liquidez, la violencia que esporadicamente resurge y el acceso
limitado al crédito han llevado a una baja inversion, excepto en el caso
de las haciendas mas grandes.

La disminucién de la poblacién ganadera y la escasez de trabajo en
los afios de la guerra han llevado a la degradacion de los pastizales y su
abandono. El escaso manejo ha resultado en pastizales de baja calidad,
invadidos por malezas, lo que ha reducido la capacidad de carga de
grandes superficies en casi una tercera parte. (Hirvela et al. 1989;
Holmann 1993). También se ha producido una pérdida a largo plazo de
la capacidad de carga debido a la erosidn y la pérdida de nutrientes del
suelo. Hoy se estima que existen alrededor de 1.1 millones de hecta-
reas de “arbustos” y 900 000 hectareas de “barbecho forestal”, los que
de hecho son cultivos y potreros abandonados que se estan convirtien-
do en bosques secundarios (ITECFOR 1993).

A pesar de ésta contraccién a gran escala en la utilizacién de la tie-
rra agricola, desde 1990, los bosques en las areas de frontera tradicio-
nales nuevamente se encuentran bajo fuerte presion (CIPRES 1992;
Maldidier 1993; Ortega 1993). Los soldados y los finqueros desplazados
han vuelto a las areas de fronteras previamente abandonadas, a menu-
do-debido a las politicas de reasentamiento del Gobierno. Hasta el mo-
mento, ellos han desforestado principalmente para la produccién agrico-
la, pero muchos tienen planes de estabiecer pastizales. Los grandes ga-
naderos también han empezado a comprar tierras de fronteras; las pre-
fieren en lugar de las tierras abandonadas, ya que, aunque deben ser
rehabilitadas, sus precios son mas bajos. Normalmente, cuesta mas re-
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habilitar pastizales degradados, que establecerlos. Ademas, también
hay mds inseguridad sobre la posesion de la tierra. La construccion de
nuevos caminos —como el que se construye entre Rama y Bluefields—
también ha estimulado la expansién de la frontera agricola.

Sintesis y conclusiones

Los precios mas bajos, costos més altos y el limitado acceso al cré-
dito, ademas de los conflictos militares y las expropiaciones de tierras,
llevaron al resultado esperado de reducir la oferta de ganado durante
las décadas de los ochentas y los noventas. Sin embargo, el impacto
sobre la superficie de pastizales fue menor que aquel sobre la poblacién
ganadera y, aunque el nimero de cabezas de ganado se redujo en las
regiones de produccion mas tradicional, crecié en la mayoria de las
areas de frontera. De esta manera, pareceria que la elasticidad de la
oferta de los productos ganaderos en la frontera agricola, con respecto
a los precios y al crédito, es mucho mas baja que aquella que se puede
observar en las zonas de produccién mas tradicionales. Esto significa
que la reduccion del crédito agricola y de las distorsiones de precios no
sera suficiente para detener la deforestacion causada por la expansién
de los pastizales. Alcanzar “niveles de precios correctos” simplemente
no es suficiente.

En vez del crecimiento estimulado por la demanda del tipo de la “co-
nexion de las hamburguesas” de las décadas de los sesentas y los se-
tentas, la expansion actual de los pastizales en las grandes haciendas
de la frontera puede ser mejor explicada por el deseo de obtener acceso
a nuevas tierras y de protegerlas contra la ocupacion ilegal y la expro-
piacién, antes que por los niveles de rentabilidad de la ganaderia o los
créditos subsidiados (aunque ambos pueden ser importantes). El proce-
s0 ha sido estimulado por la construccién de caminos y por las politicas
macroecondmicas y de tenencia de la tierra que inducen al alza de los
precios reales de la tierra y a las compras de tierra como una proteccion
en contra de la inflacién y de los impuestos. Aunque la evidencia es par-
cial, los programas de titulacién, en la medida en que llevan a un incre-
mento de los precios de la tierra, pueden fomentar este tipo de especu-
lacién. Para controlar este tipo de expansion de los pastizales, se re-
quieren politicas de tenencia de la tierra que hayan sido cuidadosamen-
te formuladas (incluidos sistemas de impuestos sobre la tierra y areas
efectivamente protegidas) y politicas mas cautas de construccion de ca-
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minos. Los incentivos al manejo forestal y a la conservacién también
pueden ayudar en este sentido.

En el caso de los productores pequeios y mediafios de la frontera,
la expansién de los pastizales parece ser una aguda necesidad, dada la
falta de alternativas. Estas familias se han desplazado a la frontera en
busca de tierras para cultivarlas y han adoptado la ganaderia como un
medio para: a) ocupar grandes supefficies, utilizando poco trabajo;
b) producir un producto que sea facil de transportar; ¢) reducir los ries-
gos de pérdida de cosechas o de fluctuaciones de los mercados;
d) ahorrar como un medio conveniente; e) utilizar tierras que estan de-
masiado degradadas para poder sostener una produccién agricola
(Hecht 1992; Merlet et al. 1992). Si la ganaderia no es muy rentable
cuando todos los insumos se valoran a precios de “mercado”, aun estos
finqueros tienen pocas alternativas.

No existen soluciones faciles para la colonizacién de la frontera con
pequeiios finqueros. Mucho se ha discutido sobre las posibles alternati-
vas que podrian ser sostenibles y rentables: permitir a los pequefos fin-
queros explotar los bosques de hoja ancha, utilizar practicas agricolas
de produccién sostenible y reducir de este modo el incentivo para avan-
zar en la frontera, cambiar politicas de tenencia para limitar la especula-
cion de tierras y el arribo de nuevos colonos, y promover fuentes de tra-
bajo alternativas que reduzcan la presién por emigrar a areas de fronte-
ra. Hasta ahora, sin embargo, ha habido mas discusién que resultados.

Fuera de Costa Rica y del Petén en Guatemala, hay poca informa-
cion confiable sobre tasas de deforestacién de los ultimos 15 afos. To-
mando en cuenta el ritmo mas lento de la expansién de los pastizales y
la falta de otros factores que contribuyan de una manera importante a la
deforestacion, es probable que esta se haya reducido en la década de
los ochentas. Sin embargo, parece ser que el ritmo en Honduras y Nica-
ragua se ha renovado recientemente. La superficie total bajo cultivo au-
menté solo-en 500 000 hectareas entre 1970 y 1980 y, como se mencio-
noé anteriormente, el madereo en Centroamérica no llevé a la deforesta-
cion, en el sentido que este término se ha usando en este documento,
aunque si ha producido una notable degradacién. Esto no significa que
las tasas de deforestacion actuales sean aceptables. Si se continda con
las tendencias actuales, los bosques de América Central desapareceran
en unas pocas décadas.
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Una razén por la que la deforestacion sigue siendo alta, a pesar de
que la superficie bajo pastizales y cultivos se ha expandido de manera
relativamente lenta, es la expansion de los pastizales abandonados vy,
en menor grado, de tierras de cultivo abandonadas. Los pastizales se
han abandonado debido a una combinacién de una rentabilidad en des-
censo, conflictos sobre la propiedad de la tierra, falta de acceso al crédi-
to y la violencia. Muchas zonas se estan convirtiendo en bosques se-
cundarios, pero se sabe muy poco acerca de como opera el proceso y
hay muy pocas politicas que se han preparado con el propésito especifi-
co de manejarlo (y estimularlo).

La deterioracién ambiental ha sido un factor importante en la dismi-
nucién de la carga animal en las zonas tradicionalmente ganaderas y en
el abandono de los pastizales en general. En muchos lugares, las actua-
les practicas ganaderas aparentemente no son sostenibles. Este tema
ha sido estudiado con detalle en la cuenca del Amazonas, pero no se ha
analizado en América Central, por lo que requiere una mayor atencion y
la preparacién de respuestas adecuadas de politicas.

Finalmente, asi como las condiciones poco favorables de politicas y
de mercado redujeron la expansién ganadera en los udltimos afos, tam-
bién cambios en estas condiciones podrian estimularla nuevamente. La
reanudacion del crecimiento econémico en la regién, las exportaciones
crecientes a México y una renovacion de los créditos subsidiados o de
las politicas de estimulo podrian llevar a este resultado. Estos factores
deben ser cuidadosamente observados. No se deberfan ejecutar politi-
cas de promocion ganadera sin que se tomen en cuenta los multiples
costos sociales y ambientales que podrian resultar de disefios equivoca-
dos (pérdida de recursos madereros y de biodiversidad, mayor degrada-
cion de los suelos, sedimentacion de presas y de rios, y concentracion
de la propiedad de la tierra).
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PROPIEDAD PRIVADA
EN CONCESIONES FORESTALES
Un modelo en la Regién Andina
para la Conservacion de los Ecosistemas
y el Desarrollo Econémico y Social

Fernando Razetto

RESUMEN EJECUTIVO

Los paises Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela, que con-
forman la Region Andina, ocupan mas del 25 % del continente sudame-
ricano, con una superficie de 472 millones de hectéreas, de las cuales
poco mas de la mitad, 250 millones, estan cubiertas de bosques (Junta
del Acuerdo de Cartagena. Estadistica 1992).

El aprovechamiento forestal con fines industriales contribuye con
apenas el 1.5 % a la generacién del PIB de la Regién. Esta bajisima
contribucion a la economia de los paises andinos se magnifica ante las
condiciones de pobreza en que vive casi el 80% de su poblacién y su
agobiante deuda externa, la cual es mayor a los 85 000 millones de d6-
lares (Junta del Acuerdo de Cartagena. Estadistica 1992).

Al mismo tiempo y como consecuencia de la pobreza, mas de un
millén de hectéreas de bosques son talados y quemados cada afio, para
destinar los suelos a una produccién agricola que es mayormente de
subsistencia, sin que la biomasa que asi se destruye, equivalente a méas
de 150 millones de metros cubicos de madera por afio, contribuya con
la economia formal en estos paises.

Es evidente que las actuales politicas forestales y los modelos de
concesion de derechos para la extraccién de madera no han podido de-
tener la disminucién de la cubierta forestal ni tampoco han contribuido a
elevar la calidad de vida de las empobrecidas poblaciones rurales, por
lo que se hace necesaria una reforma de las politicas de los gobiernos,
relacionada con la conservacion y el manejo de los recursos forestales.

En la legislacién que norma el uso de los recursos forestales en los
paises andinos, se declara que es funcién del Estado promover el uso
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sostenible de los recursos naturales renovables y la proteccion del me-
dio ambiente. El concepto sostenible implica la participacion equilibrada
de los aspectos sociales, econémicos y ecoldgicos, pero las politicas
nacionales han puesto mayor énfasis en los aspectos sociales y ecolégi-
cos, lo cual crea distorsiones que impiden favorables resultados econé-
micos.

" En una encuesta realizada entre asociaciones de productores de
madera de los cinco paises de la Regiéon Andina, se identificé que casi
las tres cuartas partes del abastecimiento de madera con fines industria-
les 0 comerciales proviene del sistema tradicional de extraccion selecti-
va realizado por pequefos extractores. Esta modalidad de aprovecha-
miento no es rentable (Cuadro 2a del Anexo 2) y reduce la posibilidad
de que los pequeios extractores paguen los costos de un manejo fores-
tal que contribuya a mantener la capacidad productiva de los bosques.

También se identificé que las administraciones publicas forestales
pretenden ordenar el aprovechamiento de la madera mediante conce-
siones forestales a largo plazo, condicionando el uso comercial de los
bosques a la elaboracién y al cumplimiento de un plan de manejo. En
esta modalidad, la silvicultura y demas actividades del manejo forestal
se convierten en costos de aprovechamiento, porque no se conceden
derechos sobre los futuros del bosque, y la rentabilidad que genera es
tan 'baja que desalienta las inversiones necesariamente altas que re-
quieren un aprovechamiento forestal sostenible (Cuadro 2b del
Anexo 2).

Ante estos escenarios que no pueden asegurar la sostenibilidad de
la actividad forestal, el presente documento propone que se otorgue a
los titulares de concesiones forestales la propiedad privada de las por-
ciones del bosque en las cuales hayan realizado satisfactoriamente las
practicas del manejo forestal, como un estimulo a las inversiones que
mantienen la capacidad de los bosques de producir, permanentemente,
productos forestales y servicios ambientales.

"Al término de un ciclo de corta (30 afios en promedio) podran existir
bosques privados altamente productivos y con rentabilidad mayor que
cualquier otra actividad agricola legal (Cuadro 2c del Anexo 2).
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Los resultados que se esperan son:

e Incremento de la produccién de madera, con menor presién sobre
los bosques naturales.

o Conversién el manejo forestal en una actividad econémica de alta
rentabilidad, que desaliente el cambio de uso de las tierras foresta-
les a otras actividades agricolas.

e Generacién de empleo y riqueza, mejoramiento de la calidad de vi-
da de las poblaciones rurales e ingresos a las cajas fiscales, con los
cuales se podran atender la proteccién de los ecosistemas y la di-
versidad biolégica.

PROPIEDAD PRIVADA EN CONCESIONES FORESTALES
Antecedentes
Legislacion forestal andina

La revisién de las leyes vigentes que norman el uso de los recursos
naturales renovables en los cinco paises de la Regién muestra similitud
de criterios en cuanto a que los recursos forestales naturales son patri-
monio de la Nacién o del Estado, se les asigna una funcién social y en-
cargan su administracién a una entidad que forma parte o que esta vin-
culada al Ministerio que atiende también asuntos agricolas y campesi-
nos.

Aun cuando se reconoce que la actividad forestal es parte del sector
agrario, hay una marcada discriminacién en las politicas y en la legisla-
cion agraria. La administracién publica prioriza la agricultura y favorece
la ampliacién de la frontera agricola otorgando propiedad de las tierras,
aun las forestales, solamente a los productores agricolas.

En cuanto a la actividad forestal, las leyes permiten el aprovecha-
miento de los recursos forestales, pero establecen condiciones estrictas
para mantener la capacidad productiva de los bosques que obligan al
manejo forestal a pagar sus costos. Sin embargo, no se conceden be-
neficios por los resultados del manejo forestal, ni se concede el derecho
a la propiedad de las tierras a los productores forestales.
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Administracién publica forestal y modaiidades
concesionales

Por lo general, las administraciones publicas forestales disponen de
presupuestos insuficientes, y su nivel jerarquico no les permite decision
en las politicas nacionales.

A pesar de que las leyes sefialan que las tierras forestales no deben
ser usadas para fines agricolas, la administracion forestal se encuentra
incapacitada de controlar la conversién de méas de un millén de hecta-
reas de bosques por afio.

Del total de 126 millones de hectéreas de bosques que tienen capa-
cidad para la produccién permanente forestal (ver Anexo 1), en poco
mas de 80 millones de hectareas actualmente es posible obtener autori-
zaciones legales de extraccion de madera. La enorme desproporcion
entre estos 80 millones de hectareas y los 8 millones de m3 que es el
volumen anual de aprovechamiento industrial, puede explicar los altos
costos de la materia prima, la falta de control de la administracién publi-
ca forestal y la poca rentabilidad de la extraccién.

Al priorizar los aspectos sociales, se ha permitido que millares de
pequeios extractores obtengan autorizaciones para aprovechamiento
de madera en lotes menores a 1000 ha. Esta modalidad de aprovecha-
miento, tradicional, que abastece poco mas del 70% de la materia prima
que utiliza la industria forestal, se caracteriza por la extraccién selectiva
de unas pocas especies de madera, que tienen alto valor comercial y
demanda asegurada, pero es ineficiente y de dudosa rentabilidad
(Cuadro 2a del Anexo 2). Los pagos que efectian los extractores no cu-
bren los costos del manejo forestal y alcanzan apenas para pagar a una
pequefa administracién publica forestal.

Acogidos a las modalidades que promueven las legislaciones fores-
tales vigentes en la Region, algunos esfuerzos privados estan compro-
metidos en la conduccién de concesiones forestales a largo plazo, y
aplican planes de manejo en bosques naturales o en plantaciones con
fines de produccién de celulosa. Sin embargo, por la falta de experien-
cias anteriores, comprobadas, las practicas de manejo en estas conce-
siones se convierten mas bien en investigacion adaptativa. El volumen
estimado de produccién anual de estas concesiones representa apenas
el 5% de los volimenes de madera que se destinan al consumo indus-
trial.
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Es improbable que en la presente década pueda comprobarse el re-
sultado de la aplicacion de los planes de manejo en esta modalidad de
concesiones. Sin embargo cifras proporcionadas por productores fores-
tales permiten pronosticar que es posible obtener una pequeiia rentabili-
dad (Cuadro 2b del Anexo 2), luego de asumir los costos de manejo y
pagar impuestos al Estado a las més altas tasas vigentes en la Regién
Andina.

Una de las inquietudes que manifiestan los empresarios forestales,
y que los desalienta a asumir compromisos a largo plazo en concesio-
nes forestales es la inestabilidad de la administracion publica forestal,
cuyos funcionarios son removidos ante cualquier variacién politica o
cambio de gobierno, lo que da lugar a modificaciones en los términos y
condiciones de las concesiones forestales, con el peligro de desabaste-
cer la industria.

La alternativa que reclaman los productores es que se fijen reglas
claras y estables en el largo plazo, que incluyan el reconocimiento de
derechos reales por las inversiones que se realicen en las practicas sil-
viculturales del manejo forestal.

Identidad forestal andina

Con mucha frecuencia se afirma a nivel internacional que la indus-
tria forestal es una de las actividades que contribuyen a la disminucion
de la cubierta forestal natural.

Esta versién puede tener alguna comprobacién en el hemisferio nor-
te, en donde los bosques naturales casi homogéneos son integramente
talados para su aprovechamiento industnal, pero no ocurre lo mismo en
los bosques amazdnicos de la Regidon Andina, cuya principal caracteris-
tica es la diversidad de especies.

En una hectarea de un bosque natural tipico de la Regién, se pue-
den hallar mas de 200 arboles con dimensiones aptas para su aprove-
chamiento; sin embargo, el volumen anual actual de aprovechamiento
selectivo representa, en promedio, tan solo 2 6 3 arboles por hectarea.

Aun en los mismos bosques tropicales hay marcadas diferencias.
Asi tenemos que en Centroamérica el 60% de la poblacion habita en tie-
rras forestales, lo cual obliga a los Estados a formular politicas que re-
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duzcan la presién humana sobre los bosques. En cambio, en la Regién
Andina apenas el 10% de la poblacién habita en los bosques.

Estas marcadas diferencias que hay entre los bosques tropicales y
los bosques templados hacen necesaria la formulacién de politicas dife-
rentes para cada region, en especial aquellas orientadas a la proteccion
de los ecosistemas y a mantener la diversidad bioldgica.

Lo recomendable para la Region Andina es promover una ocupa-
cion ordenada de los bosques tropicales, alentando la estabilizacién de
las poblaciones rurales mediante practicas agroforestales estrechamen-
te vinculadas al desarrollo de la actividad industrial de la madera.

JUSTIFICACIONES PARA LA PROPUESTA
Reduccion de la cubierta forestal

En los paises desarrollados, la disminucién de la cubierta forestal de
sus bosques templados es mayormente el resultado de un aprovecha-
miento con fines industriales, que incorpora recursos importantes al de-
sarrollo econémico y social.

En la Regién Andina, por el contrario, la desaparicion de mas de un
millon de hectéreas de bosques por afo es consecuencia de la tala y
quema para incorporar suelos forestales a una produccién agricola que
no es sostenible, y que poco o nada aporta a las economias nacionales,
pues en su mayoria son para subsistencia o0 para los cultivos ilegales de
coca y amapola, de los cuales la Regién Andina es el mayor productor
en el mundo.

Anualmente los bosques de la Region soportan una disminucién de
sus productos maderables de 190 millones de metros cubicos?, de los
cuales:

e 8 millones de metros cubicos son para fines industriales.

e 32 millones de metros cubicos son para lefia y carbén.

e 150 millones de metros cubicos se queman para convertir bosques
en plantaciones agricolas.
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No es pues la industria de la madera la causa de la disminucién de
la cubierta forestal en la Regi6n Andina.

Potencial de generacién de riqueza

La superficie forestal andina es ligeramente menor a los 264 millo-
nes de hectdreas de bosques que posee Canada, mayor que los 226
millones de Estados Unidos y casi el doble de los 137 millones que en
conjunto poseen los paises de Europa (Estadisticas FAO 1992).

Sin embargo, los 2650 millones de délares, que es el valor anual de
la produccidn forestal actual en la Region Andina, es muy inferior a los
33 000 millones que aporta la produccién forestal en Canada, a los
90 000 millones en Estados Unidos y a los 76 000 millones ddlares en
Europa (Estadistica FAO 1992).

Los bajos rendimientos actuales, cuyo promedio es inferior a
5 m3/a,. no reflejan el potencial de los bosques naturales, y més bien
son consecuencia de la equivocada politica de concesiones y la falta de
estimulos al desarrollo de la actividad forestal.

Con el modelo propuesto (Cuadro 2¢), con un rendimiento esti-
mado de 70 m3ha y turnos de corta de 30 afios, se necesitaria utilizar
tan solo el 33% de los bosques productivos para alcanzar valores anua-
les de produccién similares a los que actualmente tiene Canada.

PROPIEDAD PRIVADA EN CONCESIONES FORESTALES
Desarrollo sostenible

Entre las mayores posibilidades de desarrollo para los paises de la
Regién Andina, se destaca la utilizacién de sus recursos naturales. En-
tre ellos, el recurso forestal tiene singular importancia territorial, ya que
ocupa mas de la mitad de la superficie continental de la Region, siendo
la madera, entre los productos forestales, la que mayores volimenes
aporta al comercio forestal.

Sin embargo, el potencial de los bosques naturales de generar ri-
queza, con la cual se alivia la pobreza de casi el 80% de la poblacién
andina, debe medirse tomando en cuenta la diversidad de servicios am-
bientales que provienen de los mismos ecosistemas forestales y que be-
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nefician no solamente a las poblaciones de la Regién, sino que son in-
dispensables para la permanencia de la vida en el planeta.

Estos criterios, que se incluyen en las mas populares definiciones
de desarrollo sostenible, han sido tomados en cuenta para elaborar la
presente propuesta, la cual también incorpora: la propiedad, la igualdad
ante la ley y la limitaciéon del Estado, que son algunos de los principios
basicos del Liberalismo que, como doctrina politica muy difundida en el
mundo modemo, influye en las decisiones de gobierno de los paises de
la Regién.

Propuesta

Comparando las modalidades actuales de aprovechamiento, que se
presentan como escenarios “A” y “B” en el Anexo 2 del presente docu-
mento, con la expectativa que generan las concesiones forestales con
derecho a la propiedad privada, que se presenta en el escenario “C”, se
concluye que el desarrollo sostenible de la actividad forestal deberia
orientarse a alentar el desarrollo de la industria de la madera y a promo-
ver inversiones en manejo forestal con el estimulo de la propiedad priva-
da de los bosques.

Sin embargo, es recomendable que algunas medidas cautelatorias
acomparien la promocién de inversiones, para componer un verdadero
modelo para la conservacién de los ecosistemas y el desarrollo econé-
mico y social.

Se propone el siguiente modelo, el cual deberia tener una vigencia
no menor de 10 afios para medir sus resultados:

1. Mediante un-ordenamiento territorial ambiental, identificar los bos-
ques naturales de acuerdo con su aptitud:

e Produccién forestal con fines industriales.
o Produccion agricola y pasturas.
- Proteccién de ecosistemas y de biodiversidad.

2. Evaluar la capacidad que tienen los bosques de produccién forestal
para soportar extraccién de madera sin que pierdan su capacidad
natural de regeneracion, con el fin de establecer volimenes reco-
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mendables de aprovechamiento industrial y recomendar las practi-
cas silviculturales que conserven o aumenten su capacidad produc-
tiva.

Poner a disposicién de los productores forestales las areas de bos-
ques con aptitud de produccién forestal que puedan asegurar el su-
ministro de materia prima, de acuerdo con la demanda prevista para
los préximos 10 afios y concentrar en ellos el aprovechamiento con
fines comerciales e industriales.

En los bosques incorporados a la produccion, crear administracio-
nes privadas con participacion de los productores, de la autoridad
publica forestal y organizaciones vinculadas a la conservacion.

Condicionar a las autorizaciones de aprovechamiento en cuanto a la
aprobacién y el cumplimiento de un plan de manejo. Las formas de
uso pueden ser:

o Subasta anual de los recursos forestales debidamente identifi-
cados en un area de corta, para abastecer principalmente a pe-
queiios extractores. El plan de manejo lo disefia y ejecuta la ad-
ministracion forestal con los pagos que efectien los extractores.

e Concesiones a largo plazo para abastecer a empresas indus-
triales o asociaciones de extractores. El titular asume los costos
y riesgos del manejo forestal.

Otorgar el derecho a la propiedad privada del bosque a los titulares
de concesiones que hayan realizado con éxito las practicas de ma-
nejo forestal que aseguren la produccién permanente, como un esti-
mulo a las altas inversiones que son necesarias para una actividad
forestal eficiente y por el largo plazo de retorno de las inversiones
para el uso sostenible del bosque.

En los bosques identificados como de proteccién, no permitir activi-
dades extractivas con fines comerciales o industriales, y en los bos-
ques con aptitud para otros usos agrarios, promover practicas agro-
forestales.
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IMPACTO DE LA PROPUESTA

Aspectos sociales

Los pequeiios extractores tendrian acceso a la subasta anual para
areas de corta debidamente planificadas, en donde la escala de las
operaciones les permitiria reducir sus costos de aprovechamiento,
mejores condiciones de negociacion de precios y acceso a servicios
sociales y de capacitacién.

El desarrollo de la industria forestal genera puestos de trabajo tanto
en las zonas industriales de los centros urbanos, como en el area
rural.

Al concentrar el aprovechamiento, se estabilizan las poblaciones ru-
rales, tradicionalmente migrantes, que estan vinculadas a la activi-
dad forestal.

Se crean polos de desarrollo que elevan la calidad de vida de las
poblaciones rurales.

Aspectos ecoldgicos

Al concentrar el aprovechamiento forestal en parte de los bosques
productivos, se reduce la presién sobre los otros bosques naturales,
en especial en las areas calificadas como de proteccion o las selec-
cionadas como muestras representativas de diversidad bioldgica.

La administracién privada, con patticipacién de la autoridad publica
forestal y organizaciones de conservacion, asegura un control efi-
ciente del cumplimiento de las obligaciones contractuales, en espe-
cial las referidas al manejo forestal.

Los mayores ingresos que recibird la administracion publica forestal,

Je permitird aumentar sus presupuestos y cumplir eficientemente

sus funciones de control, para que las tierras forestales sean apro-
vechadas de acuerdo con su aptitud natural.

Los rendimientos econdémicos del bosque, como produccion forestal,
puede desalentar otras practicas agrarias inadecuadas.
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Aspectos econémicos

El desarrollo propuesto para la actividad industrial forestal significa-
ra un incremento porcentual importante en la generacion del PIB, en
la generacién de empleo industrial y rural, y en las exportaciones.
Ademas, dinamizara otras actividades conexas como viviendas,
muebles, embalajes, postes, durmientes y otros.

El derecho a la propiedad privada que se otorgue a los titulares de
concesiones forestales permitira que los futuros de las practicas sil-
viculturales puedan incorporarse a titulos valor que, como instru-
mentos financieros de largo plazo, puedan captar ahorro interno y
externo para el financiamiento de las operaciones forestales en el
largo plazo.
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ANEXO 1. Encuesta forestal andina.

Subregion andina (1 000) ha
Superficie total 471 804
Cubierta forestal 249731
Bosques productivos 126 320
Superficie autorizada para solicitar aprovechamiento 81 000
Usos del bosque (1 000) m3
rollizo
Consumo industrial 7874
Lefia y carbon 32 158
Desbosque por agricultura 150 000
Materia prima Rendimientos Precios como  Pagos al Estado
industrial m3/ha materia prima US$/m3
Us$/m3
Especies valiosas 3 130 5.82
Especies comerciales 12 46 3.06
Especies potenciales 15 33 2.12

Contribucién a la economia

de la Regién Andina (1 000) US$
Contribucion de la produccion forestal

a la economia andina 2 652 000
Producto regional bruto 168 600 000
Deuda externa 85 145 000

Fuente: Elaboracién del autor con base en: Inforrmes de los Responsables Nacionales
de los paises de la Regi6n para el Proyecto ITTO PD 16/87, en el Seminario so-
bre Estandarizacién de Maderas Tropicales, realizado en Lima en marzo 1991;
Estadisticas FAO (Publicadas en 1992); Estadisticas GRAN 1992 de la Junta
del Acuerdo de Cartagena; Informes de las organizaciones de productores aso-
ciados a la Camara Forestal Andina 1994.
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ANEXO 2. SIMULACION ECONOMICA DE APROVECHAMIENTO
FORESTAL PARA LA INDUSTRIA DE LA MADERA.

Con informacién obtenida de productores forestales se elaboré una
simulacién de los resultados econémicos que se obtendrian de tres mo-
dalidades diferentes de aprovechamiento. Se identificaron tres escena-
rios:

o Escenario A. Refleja el sistema actual de aprovechamiento tradicio-
nal, el cual es realizado por pequefios extractores en dreas de corta
anual que no exceden las 500 hectareas, de las cuales extraen se-
lectivamente las especies de madera que tienen mayor demanda
comercial y los mayores precios de mercado. El volumen méximo
que se obtiene en esta modalidad es de 15 m3/ha.

e Escenario B. Representa el aprovechamiento que realiza una em-
presa industrial mediana, que requiere de 100 000 m3/afio de made-
ra en bruto. Se estima que puede acceder a una concesién forestal
de 100 000 ha, que le permita asegurar el abastecimiento de mate-
ria prima de forma permanente en el largo plazo. También se estima
que puede elevar el rendimiento a 30 m3/ha utilizando también es-
pecies de madera poco conocidas.

e Escenario C. Corresponde al aprovechamiento que podran realizar
las empresas forestales que, luego de cumplir con los planes de
manejo, hayan obtenido la propiedad de las porciones de bosque
que el titular haya seleccionado para concentrar en ellas las practi-
cas silviculturales con el propésito de aumentar el rendimiento por
hectarea. Se estima que se puede incrementar el rendimiento a
70 m3/ha, con lo cual se reduce a tan solo 42 000 ha la superficie
de bosque necesaria para abastecer a la misma industria del
escenario B.

Supuestos

Para poder comparar la viabilidad econémica, se realizé una simula-
cidn de estos tres escenarios, los cuales suponen que: en los tres casos
se elaboré un plan de manejo que es ejecutado por el titular, o que paga
su costo a la administracién publica forestal; que la corta anual es rotati-
va con un turno de 30 afios; y que en los tres casos los titulares pagan
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impuestos y contribuciones al Estado (se ha estimado, conservadora-
mente, las mas altas que se aplican para cada concepto en la Region).

Los principales costos de la actividad de extraccion de madera que
se incluyen en la simulacién son:

o Pagos al Estado, que incluyen un pequefio costo por la gestién pa-
ra la firma de contratos con la administraciéon forestal y el importe
que se paga al Estado por la madera en pie de acuerdo con las ci-
fras obtenidas en la Encuesta Forestal Andina (Anexo 1).

¢ Plan de manejo, que incluye la caracterizacién del recurso forestal
a través de inventarios, el disefio de un plan de manejo con vigencia
no mayor a los cinco afios, y la administracion profesional de su eje-
cucién.

En los tres escenarios se estima el mismo costo por hectarea, pero
los costos $/m?3 varian de acuerdo con el volumen anual de extrac-
cién.

e Silvicultura, que incluye los costos especificos durante el primer
afo, mayormente mano de obra, de las practicas mas difundidas.
Cada una de ellas tiene un costo unitario diferente, segun la intensi-
dad de la practica silvicultural. Las diferencias de costos $/m3 y
$/ha en cada uno de los escenarios se debe a la escala de las ope-
raciones.

e Aprovechamiento, que incluye: costos de capital estimados como
la depreciaciéon anual de las maquinarias y equipos de extraccién fo-
restal; mano de obra permanente y temporal que se utiliza en la ex-
traccion de madera y en el mantenimiento de la silvicultura; combus-
‘tible y lubricantes; y el transporte desde el bosque hasta la planta in-
dustrial.

Se hace notar que en el escenario A los pequefios extractores ge-
neralmente no invierten en bienes de capital; sin embargo, se man-
tiene la partida costo de capital como una valorizacién real de la ma-
no de obra que sustituye el uso de maquinarias y equipos.

Nota: El costo total del manejo forestal esta distribuido en las tres partidas anteriores.
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Ingresos por ventas, resultado de estimar que los volimenes
anuales de extraccion son vendidos a los precios de materia prima
promedio que se identificaron en la Encuesta Forestal Andina
(Anexo 1).

CONCLUSIONES

En el Cuadro 2d se presenta un resumen en el cual se aprecia que:

El aprovechamiento tradicional que se muestra en el escenario A no
es rentable. Los ingresos por ventas son menores que la suma de
costos e impuestos directos. Esto puede explicar la razén por la cual
los pequefios extractores evitan realizar manejo forestal y pagar im-
puestos al Estado.

En el escenario B la rentabilidad es baja. La rentabilidad bruta re-
presenta menos del 5% de los ingresos por ventas. Para que esta
actividad de aprovechamiento sea econémicamente viable, se reco-
mienda compensar los costos del manejo forestal otorgando la pro-
piedad privada de las 4reas de bosque en donde se hallan realizado
précticas silviculturales en cumplimiento de la ejecucién del plan de
manejo.

En el escenario C la rentabilidad es aita y representa mas del 33%
de los ingresos por ventas.

A pesar de que en los costos no se consideran pagos al Estado por
el valor de la madera en pie, porque es propiedad privada del titular,
el impuesto sobre la renta le significaré al Estado mayores ingresos
que los que obtiene en cualquiera de las otras dos modalidades.

La rentabilidad y los ingresos por ventas, US$/ha en esta modali-
dad, pueden ser mayores a cualquier otra actividad licita en los bos-
ques de la Region Andina.
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Cuadro 2a. Escenario A.

Parametros
Rendimiento 15 m3ha
Extensién 15 000 ha
Tumno de corta 30 Anos
Corta anual 500 ha
Volumen anual 7 500 m3
Pagos al Estado Total US$ Costo anual

$/m3 $/ha
Contratos 500 0.07 1
Valor en pie 27 900 3.72 56
Subtotal 28 400 3.79 57
Plan de manejo
Inventarios 10 000 1.33 20
Disefio (5 afios) _ 50 000 1.33 20
Administracién 13 000 1.73 26
Subtotal 73 000 4.39 66
Silvicultura
Plantaciones intensivas
20 ha x $ 300/ha 6 000 0.80 12
Fajas de enriquecimiento .
150 ha x $80/ha 12 000 1.60 24
Regen. natural
330 ha x $45/ha 14 850 1.98 30
Subtotal 32850 438 66
Aprovechamiento
Costo de capital 150 000 20.00 300
Mano de obra 60 000 8.00 120
Combustible 48 000 6.40 96
Transporte 60 000 8.00 120
Subtotal 318 000 42.40 636
Costo total US $/m3 54.96
Resultados :
Impuestos directos 18% 85.125 11.35 170
Ingresos por ventas 472 800 63.04 946
Utilidad (24 525) (3.27) (49)

Impuesto sobre la renta 30% (7 350) (0.98) (15)
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Cuadro 2b. Escenario B.

Pardmetros
Rendimiento 30 m3ha
Extensién 100 000 ha
Tumo de corta 30 Aios
Corta anual 3333 ha
Volumen anual 99 990 m3
Pagos al Estado Total US$ Costo anual

$/m3 $/ha
Contratos 3333 0.03 1
Valor en pie 410959 411 123
Subtotal 414 292 4.14 124
Plan de manejo
Inventarios 66 660 0.67 20
Diseiio (5 afios) 333 300 0.67 20
Administracién 86 658 0.87 26
Subtotal v 486 618 2.21 66
Silvicultura
Plantaciones intensivas
50 ha x $ 300/ha 15 000 0.15 5
Fajas de enriquecimiento
400 ha x $80/ha 32000 0.32 10
Regen. natural
950 ha x $45/ha 42 750 0.43 13
Subtotal 89 750 0.90 28
Aprovechamiento
Costo de capital 1 050 000 10.50 315
Mano de obra 800 000 8.00 240
Combustible 340 000 3.40 102
Transporte 799 920 8.00 240
Subtotal 2 989 920 29.90 897
Costo total US $/m3 37.15
Resultados
Impuestos directos 18% 862914 8.63 259
Ingresos por ventas 4 796 520 47.97 1439
Utilidad 218 978 2.19 66

Impuesto sobre la renta 30% 65 9963 0.66 20
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Cuadro 2c. Escenario C.

Parametros
Rendimiento 70 m3ha
Extensién 42 000 ha
Turno de corta 30 Aios
Corta anual 1 400 ha
Volumen anual 98 000 m3
Pagos al Estado Total US$ Costo anual

$/m3 $/ha
Contratos
Valor en pie
Subtotal
Plan de manejo
Inventarios 28 000 0.29 20
Diseiio (5 anos) 140 000 0.29 20
Administracién 36 400 0.37 26
Subtotal 204 400 0.95 66
Silvicultura
Plantaciones intensivas
50 ha x $300/ha 15 000 0.15 1"
Fajas de enriquecimiento
400 ha x $80/ha 32 000 0.33 23
Regen. natural
950 ha x $45/ha 42 750 0.44 31
Subtotal 89 750 0.92 65
Aprovechamiento
Costo de capital 700 000 7.14 500
Mano de obra 800 000 8.16 571
Combustible 250 000 2.55 179
Transporte 784 000 8.00 560
Subtotal 2 534 000 25.85 1810
Costo total US$/m3 27.72
Resultados .
Impuestos directos 18% 1023 120 10.44 731
Ingresos por ventas 5 684 000 58.00 4 060
Utilidad 1944 320 19.84 1 389

Impuesto sobre la renta 30% 583 100 5.95 417
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Cuadro 2d. Resumen.

Pardmetros Escenario A Escenario B Escenario C
Rendimiento m¥ha 15 30 70
Extensién ha 15000 100 000 42 000
Turno de corta Aios 30 30 30
Corta anual ha 500 3333 1400
Volumen anual m3 7 500 99 900 98.000
Costos $/m3 $ha $/md $ha $/m3  $/ha
Pagos al Estado

(Valor en pie) 3.79 57 414 124 0 0
Plan de manejo 4.39 66 2.21 66 0,95 66
Silvicultura 4.38 66 0.90 28 0.92 65
Aprovechamiento 42.40 636 29.90 897 25.85 1810
Costos totales 54.96 825 37.156 1115 27.72 1941
Resuitados

Impuestos directos 18 % 11.35 170 8.63 259 10.44 731
Ingresos por ventas 63.04 946 4797 1439 58.00 4060
Utilidad bruta (3.27) (49) 2.19 65 19.84 1388
Imp. sobre la renta 30 % (0.98) (15) 0.66 20 5.95 416







LA EVALUACION DE LA POLITICAS
QUE AFECTAN LOS RECURSOS FORESTALES
DE AMERICA LATINA. UN MARCO DE DISCUSION

Kari Keipi
Jan Laarman

RESUMEN EJECUTIVO

Las politicas que afectan los recursos forestales son dificiles de
evaluar. La interaccién entre bosques y comunidades varia segun la si-
tuacién; por lo tanto, los impactos de las politicas no se pueden genera-
lizar. Los bosques generan productos y servicios privados y publicos,
algunos especfficos del lugar del bosque mientras que otros son exter-
nalidades. Muchos de estos productos y servicios son de alto valor, pe-
ro no tienen precios de mercado. Las leyes de mercado no funcionan y
aquellas acciones mds beneficiosas para la sociedad (en los niveles lo-
cales, regionales, nacional y global) no siempre coinciden con las accio-
nes que serian mas convenientes para los propietarios de bosques.

Para que la evaluacién de una politica tenga éxito, se debe contar
con el apoyo politico de las autoridades. El proceso de evaluacién y la
ejecucion de sus recomendaciones deben ser integrados organizativa-
mente con las instituciones afectadas y con los procedimientos presu-
puestarios establecidos. Los principios expresados en las politicas de
ALC, como el de sostenibilidad, deben ser factibles desde los puntos de
vista técnico, institucional, social y econémico.

Los criterios para definir politicas exitosas que afectan los recursos
forestales deben idealmente incluir: crecimiento econémico, distribucion
social equitativa y sostenibilidad del recurso forestal. La participacion
del publico debe estar presente en el uso de dichos criterios en las eta-
pas de preparacion y ejecucién de politicas. Estos criterios no son ne-
cesariamente aquellos que ha usado la foresterfa tradicional en las ulti-
mas décadas. La evaluacién de las politicas forestales y de otros recur-
sos naturales debe incorporar el uso de criterios multiples y establecer
estrategias para integrarlos y armonizarlos.

Este documento presenta los conceptos antes mencionados dentro
del contexto de un proyecto de manejo de recursos naturales en Améri-
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ca Latina. Ademds, analiza un ejemplo de una evaluacién preliminar ex
ante de los impactos ambientales de politicas agricolas, de tierra, agua
y bosque, sobre los recursos forestales del Pert en un contexto en don-
de el Gobierno favorece estrategias de crecimiento econémico a través
de inversiones privadas.

Se disefié una evaluacién del impacto ambiental y de las acciones
de mitigacién de los posibles efectos negativos. Con base en la evalua-
cién se consideré importante: a) definir adecuadamente los términos de
referencia de los estudios que formarfan el fundamento para las nuevas
politicas con el objetivo de minimizar los riesgos ambientales y foresta-
les; y b) disefiar mecanismos de seguimiento y evaluacién del programa
durante su ejecucion. Como resultado del programa, el Gobierno esta-
bleceria una organizacién nacional ambiental, la que se considera im-
portante para los fines de monitoreo. También se realizarfan los estu-
dios basicos mencionados antes de iniciar la tramitaciéon de la nueva le-
gislacion forestal en el pafs, la que estaria supeditada a consultas con
los grupos afectados. En este caso, se elaboraran las politicas de una
manera participativa y usando un método de revisién por consultores
especialistas en la materia.

Falta mucho para poder usar un analisis socioecondémico como ins-
trumento definitivo para determinar los niveles 6ptimos de sostenibili-
dad, de conservacion ambiental y de los impactos sociales de progra-
mas de politica o de proyectos de inversién que afectan al recurso fo-
restal. Mientras tanto, deberan usarse procesos de evaluacién de im-
pacto ambiental ex ante, los que deberan incluir acciones de preven-
cion, control y mitigacion de los posibles impactos negativos usando so-
luciones eficientes en cuanto a su costo.

El proceso habréa madurado cuando las autoridades nacionales apli-
quen criterios de evaluacién independientemente de las fuentes de fi-
nanciamiento de los programas de politicas o de los proyectos de inver-
sién, y cuando los procesos de evaluacién de impacto ambiental y social
sean componentes integrales del andlisis de las operaciones en Améri-
ca Latina.

En el didlogo altamente emotivo que caracteriza las discusiones so-
bre los bosques tropicales, donde a menudo se presentan opiniones po-
larizadas, la definicién clara del problema es un logro importante en si
mismo, que debe formar la base para la evaluacion de la calidad de las
politicas que afectan los bosques. Existe todavia relativamente poca
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experiencia sobre este tipo de evaluaciones en América Latina. Dado
que aun estamos aprendiendo de los errores cometidos en el pasado y
que los procesos de evaluacién que se usan actualmente no son ade-
cuados, es necesario concentrar los esfuerzos en desarrollar procesos
para una mejor conservacion y el manejo sostenibie de los recursos fo-
restales de América Latina (ver Anexo 1).

NUEVO CONTEXTO DE LAS POLITICAS
Y DEL SECTOR FORESTAL

La principal interrogante que se enfrenta en el proceso de formula-
cién de politicas es “¢Recursos forestales para quién y para qué?”
(Clawson 1975). Los productos y servicios multiples de los bosques
(muchos de los cuales no son comercializados) y la posibilidad de usos
alternativos de las tierras forestales constituyen intereses de usuarios y
beneficiarios. Por esto, la interrogante central se contesta de diferentes
maneras ya sea por los grupos ambientales, los grupos indigenas, la in-
dustria de la madera, la produccion ganadera o por otros grupos de inte-
rés. En el caso de los recursos forestales de América Latina, las de-
mandas competitivas de bienes y servicios del bosque son muy numero-
sas y politicamente volatiles.

Desde una perspectiva histérica, los gobiernos han enfrentado estas
demandas conflictivas con controles y expandiendo las funciones de or-
ganismos centralizados. Esto explica la existencia de concesiones fo-
restales altamente reglamentadas, la reforestacion obligatoria y el co-
mercio forestal regulado (Public policies and the misuse of forest
resources 1988). El desempeiio de estos organismos centralizados de
la Administraciéon Forestal Publica (AFP) ha estado afectado por dos ti-
pos de limitaciones. Las “fallas por comisién” se refieren a la produc-
cion y a la reglamentacién gubernamental de bienes y servicios que po-
drian ser proporcionados mas eficientemente por la empresa privada
(Krueger 1992). El deseo de corregir esta falla ha llevado en los ultimos
afos a una clara tendencia a privatizar en América Latina. EI error
opuesto, “fallas por omisién”, se comete cuando el Gobierno no puede
imponer efectivamente los derechos de propiedad, dirigir la planificacién
del uso de la tierra, entre otros, con lo que se pone en peligro la diversi-
dad bioldgica, la vida silvestre y otros bienes publicos de los bosques.

El nuevo entorno de las politicas forestales asf como de otros secto-
res de los recursos naturales se caracteriza por una creciente toma de
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conciencia de estos problemas. Asf, el “programa revisado” consulta
objetivos cambiantes, ideologfa, estructura organizativa y medios de po-
litica. En términos mas simplificados, este incluye los siguientes aspec-
tos:

e El concepto de desarrollo sostenible ha adquirido una alta prioridad.
La sostenibilidad es un objetivo primordial de las politicas que afec-
tan a los recursos forestales.

e El énfasis previo en la produccion forestal ahora se complementa
con aspectos de manejo ambiental y la foresteria comunitaria.

e La AFP generaimente se ha involucrado por lo menos en una de las
etapas de produccién, ya sea de plantulas, reforestacién, procesa-
miento de madera, comercializacion para la exportacién y otras acti-
vidades que se traslapan con el ambito de accion de la empresa pri-
vada. La tendencia ideoldgica actual es hacia la privatizacién de la
produccién, en donde la accién del Gobierno se limita a facilitar el
proceso.

e En varios paises las instituciones forestales se han caracterizado
por su alto nivel de centralizacién y a menudo con una actividad
muy limitada en areas rurales. La presion por alcanzar una mayor
descentralizacién y una mayor participacion en los procesos de for-
mulacion de politicas ha venido aumentado paulatinamente.

e En América Latina existe la tendencia a pensar que la politica es so-
lo un conjunto de leyes y reglas. Sin embargo, Gitimamente ha ha-
bido una mayor tendencia a utilizar instrumentos basados en las
fuerzas de mercado y en incentivos fiscales con el fin de comple-
mentar las poco efectivas estructuras legales y normativas. Por otra
parte, la privatizacién no se deberia considerar como una alternativa
a la presencia del Gobiemo, la que aln se necesita, dado el hecho
de que muchos de los bienes y servicios del bosque son de natura-
leza publica.

La transicién al nuevo programa todavia no se ha logrado. En ver-
dad, las AFPs se encuentran ain empeiiadas en esta tarea. Debido a
que una gran parte de la iniciativa para consolidar los cambios no ha te-
nido su origen dentro del las AFPs, la transicion sera mas o menos rapi-
da en la medida de que las AFPs efectivamente absorban los cambios
de politica que hoy se recomiendan. La evaluacion de las politicas en el
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sector forestal atrae la atencion precisamente porque existen estos sen-
timientos opuestos de esperanza y de escepticismo relacionados con
los cambios de politica.

El objetivo de este documento es poner en relieve la naturaleza y la
complejidad del monitoreo y de la evaluacién de las politicas. Para co-
menzar, presenta una descripcion de los objetivos y los obstaculos de
los analisis de politica. A continuacion se discuten los criterios y los ins-
trumentos que se utilizan en el proceso de evaluacién. Finalmente, el
documento presenta un caso de evaluacion de politicas en el Peru, en
donde se enfatizan los aspectos de impacto ambiental. Este marco de
trabajo podria ser utilizado en otros paises que enfrentan programas de
ajuste estructural que afectan a sus recursos forestales.

Evaluacion de ias politicas: El escenario

Objetivos

Los objetivos del proceso de monitoreo y evaluaciér de politicas de-
berfan ser los siguientes:

e Revisar el realismo de los objetivos y las metas de politica y de Ias
estrategias de intervencion.

o Comparar los logros de las politicas con sus objetivos e identificar
las razones de las divergencias entre ambos.

e Especificar quiénes son los que se benefician y quiénes son los per-
judicados con las diferentes politicas, y contribuir a determinar cémo
se podria ayudar a los perdedores.

e Evaluar el compromiso y la capacidad de las unidades de Gobierno
para aplicar las politicas tomando en cuenta la calidad de su lideraz-
go, su base politica, la capacidad técnica, los presupuestos, incenti-
VoS y sanciones personales, las conexiones internacionales, y los
requerimientos de informes de avance.

e Determinar en qué medida las diferentes instituciones publicas y pri-
vadas se pueden fortalecer o debilitar con ciertas politicas.
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e Utilizar los andlisis anteriores como una base para proponer cam-
bios y revisar las expectativas de las iniciativas de politica.

El objetivo normal de la evaluacion de politicas es describir temas y
problemas de politica actuales, que se esperan que los directivos y el
personal de las AFP deban enfrentan en el futuro. Otros usuarios de las
evaluaciones de politica son los ministerios, las comisiones ambienta-
les, las autoridades presupuestarias, los bancos de desarrollo, las orga-
nizaciones internacionales y las ONGs. Es evidente que los diferentes
usuarios esperan resultados diferentes de la evaluacion.

Los evaluadores deben asegurarse de que los impactos que se es-
tudien en una evaluacion reflejen adecuadamente los efectos sobre am-
plios grupos de interés. Estos deben estar de acuerdo con los impactos
de politicas que deben ser evaluados. Los andlisis deben contemplar
efectos a corto y largo plazo, asi como los efectos directos e indirectos.
Normalmente la perspectiva sectorial debe ser suficientemente amplia
como para incluir politicas forestales, agricolas, ganaderas, de coloniza-
cioén, mineria, energia e infraestructura. Finalmente, es posible definir
varias categorfas de politicas, como por ejemplo: aquellas fiscales, lega-
les y normativas, de comercio internacional y comercializacién, de in-
fraestructura y de desarrollo.

Obstaculos

Las politicas forestales y otras que tienen una influencia sobre los
recursos forestales generalmente son de dificil evaluaciéon. Las interac-
ciones entre los recursos forestales y las comunidades son muy especi-
ficas, por lo cual es dificil y peligroso derivar generalizaciones acerca de
los impactos de las politicas. Los bosques producen simultaneamente
bienes y servicios publicos y privados, algunos en la localidad del caso y
otros en sitios extremos. Muchos de estos bienes y servicios tienen va-
lores importantes, pero no se transan en el mercado. Las fallas del mer-
cado han sido notables, por lo que aquellas acciones que son compati-
bles con el bienestar social a menudo divergen de aquellas acciones
que pueden ser beneficiosas para los propietarios forestales.

En muchas partes de América Latina, los inventarios forestales son
tan incompletos que hay una falta generalizada de informacién confiable
sobre los recursos y los valores que se encuentran en juego bajo las
distintas alternativas de politicas. Estos inventarios normalmente pro-
porcionan datos sobre la madera, pero no sobre los otros bienes y servi-
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cios de los bosques. Los bosques pueden cubrir grandes areas. A me-
nudo corisisten de una amplia gama de ecosistemas y se encuentran en
regiones aisladas. Ademas, los procesos biofisicos de los proyectos fo-
restales son altamente dinamicos. Por estas razones, se pueden reque-
rir décadas para observar y evaluar la regeneracion forestal, los impac-
tos del manejo de cuencas, y los cambios en la composicién de la fauna
y la flora.

Normalmente los obstaculos sefialados deberian propiciar procesos
y estrategias lentos. Sin embargo, el disefio conservador de politicas se
hace dificil por las presiones locales y nacionales por abrir nuevas tie-
rras y por la atencion internacional que reciben los bosques tropicales
de la region. El dilema de qué hacer con los bosques tropicales crea
ciertas pasiones partidistas, incluidas presiones de tipo ambientalista en
los paises del norte. Las intensas emociones producen situaciones bas-
tante dificiles en el proceso de andlisis y revisién de las politicas.

La evaluacién de politicas es por naturaleza subjetiva y politcamen-
te delicada y, por lo tanto, puede crear resistencia en ciertos grupos.
Puede llegar a ser un instrumento subversivo que cambie el balance de
poder politico y de autoridad. Para aumentar la probabilidad de éxito de
la evaluacién de politicas, se deben satisfacer tres tipos de requerimien-
tos (Gray y Jenkins 1982):

Precondiciones politicas. E| proceso de evaluacion debe ser apo-
yado por personeros de alto nivel del Gobierno. El proceso también de-
pende de los incentivos administrativos y politicos que favorecen la criti-
ca de las politicos.

Precondiciones de organizacién. La evaluacién deberfa ser ca-
paz de penetrar los procesos de formulacién de politicas. Esto implica
la integracion de la evaluacién con los ciclos presupuestarios y de for-
mulacién de politicas.

Precondiciones técnicas. E| proceso de evaluacion requiere ca-
pacidades adecuadas (capacidad profesional), marcos de trabajo con-
ceptuales, métodos analiticos, servicios de informacién y sistemas de
reportaje.

El clima politico y administrativo debe facilitar y sustentar el manejo
de consenso basado en una buena informacién, asi como en el mejor
resultado que se puede obtener de los programas publicos y en una
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predisposicién para reducir aquellas actividades que no sean consisten-
tes con las mas altas prioridades de Gobiemno. Estas circunstancias se
satisfacen raramente, en gran medida debido a la necesidad de sobre-
ponerse a una serie de debilidades de las instituciones forestales, a sa-
ber (Llaurado y Speidel 1981):

El aislamiento de los gerentes de las AFPs con respecto a los que
formulen politicas a nivel nacional, lo que lleva a una baja prioridad
para lo forestal en los planes nacionales y en la asignacién financie-
ra.

El control de los temas de politica por poderosos grupos de interés
especiales.

El recargo funcional de las autoridades de las AFPs con responsabi-
lidades de reglamentacion y el excesivo papeleo.

Politicas y programas que entran en conflicto con otros sectores y
unidades poderosas del Gobierno, por ejemplo, aquellas relaciona-
das con colonizacién, agricultura, mineria y petréleo, caminos y
obras publicas, entre otros.

Insuficiente numero de funcionarios de las AFPs con suficiente co-
nocimiento y habilidades en el manejo de recursos, en principios ge-
renciales modernos y en ciencias sociales.

Ciertas declaraciones de las misiones forestales que son vagas o
muy ideales y que no siempre se apoyan en planes operacionales y
con suficiente presupuesto. ‘

Demasiado énfasis en la ejecucién de programas mas que en facili-

‘tar la planificacién y la obtencion de un consenso acerca de las di-

rectrices de politica.

Deficiente base informatica en materia de inventarios forestales, es-
tadisticas de produccién, entre otros, y una baja capacidad para ob-
tener y manejar esta informacion.

Condiciones deficientes de empleo, en materia de sueldos, reduci-
dos presupuestos operacionales, prioridades que cambian muy fre-
cuentemente como consecuencia de los cambios de Gobiemo, y la
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imagen negativa de lo forestal, todo lo cual se traduce en un bajo ni-
vel de entusiasmo de los funcionarios de las AFPs.

Muchas de las AFPs sufren de una capacidad institucional inade-
cuada, aun después de muchos afios de esfuerzos para reforzarlas. La
evaluacion de las nuevas politicas que afectan a los bosques de Améri-
ca Latina debe analizar simultdneamente la manera como las institucio-
nes las ejecutaran.

EVALUACION DE LAS POLITICAS. MARCO ANALITICO
Ambito

El ambito de la evaluacién de politicas forestales y de sectores rela-
cionados se puede ilustrar con algunos ejemplos. El Proyecto Regional
Ambiental y de Manejo de Recursos Naturales de Centroamérica
(RENARM) empleé el marco de trabajo descrito en el Cuadro 13. Los
evaluadores trataron.de organizar todas las leyes, directrices y otras po-
liticas en cuatro categorfas que afectan a cuatro tipos de recursos. En
otras circunstancias, el nimero de categorias de politicas y de recursos
se puede expandir o reducir en relacién con el presupuesto de evalua-
cién, el calendario y el detalle que se requiera.

Cuadro 13. Politicas que afectan a cuatro tipos de recursos.

Clase de politica Componente de recursos
Agricultura Cuencas Bosques Biodiversidad
y ganaderia y éreas silvestres
1. Fiscal
2. Comercio
3. Reglamentacién
4. Desarrolio

e infraestructura

Fuente: RENARM 1990.
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El éambito de evaluacion de los inventarios de politicas para
Centroamérica del RENARM es ambicioso y proporciona un amplio
marco de trabajo. En otros casos, el ambito se puede reducir mediante
el uso de escalas de prioridad, por ejemplo estableciendo un rango de
problemas y temas. En algunos palses las interrogantes principales de
politica que afectan a los bosques se pueden limitar a la construccion de
caminos, la agricultura de subsistencia, las concesiones madereras y la
titulaciéon de tierras. El arte de la evaluacién de politicas consiste en
identificar lo antes posible los elementos criticos, de tal manera que se
les dedique la atencién necesaria sin eliminar prematuramente aspec-
tos que posteriormente pueden ser esenciales.

De esta forma es posible empezar con una lista de categorias de
politicas como las que se muestran en el Cuadro 14. Cada categoria se
puede dividir en temas separados, pero relacionados, que permiten mu-
chas consecuencias posibles. Este marco de trabajo puede variar en di-
ferentes paises, pero en general proporciona una buena guia para las
discusiones sobre el tema.

Cuadro 14. Categorias de politicas de manejo forestal.

e Concesiones para el uso de madera de propiedad publica.
e Asignacién de precios a la madera en pie.

e Politicas que afectan el manejo forestal privado.

e Politicas industriales forestales y de comercio.

e Politicas de reforestacion.

Criterios

En América Latina, los criterios para definir las politicas exitosas de-
ben incluir por lo menos cuatro aspectos:

e Crecimiento econémico. La combinacién de politicas forestales y
otros sectores complementarios y competitivos deberfa estar orien-
tada a aquellas estrategias que aumenten el ingreso nacional.

e Distribucién social. Los bienes y servicios producidos por el bosque
deberian ser redistribuidos a las poblaciones indigenas, a las pobla-
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ciones con los ingresos mas bajos, a las mujeres y nifios, y a otros
grupos mas postergados.

e Sostenibilidad de los recursos. Las politicas de proteccién y de
manejo de recursos forestales deberfan llevar al pais a una
situacioén futura por lo menos tan buena como la presente.

e Participacion popular. El proceso de disefio de las politicas foresta-
les o de aquellas que afectan a los recursos forestales deberia
basarse en procesos democraticos. Muchos paises de América La-
tina y la mayoria de los organismos de desarrollo promueven la par-
ticipacion de la comunidad en la formulacion de politicas como un
medio para alcanzar méas efectivamente los objetivos mencionados.
Véase, por ejemplo, {a politica holandesa (BOS 1991).

Sin embargo, estos no son los criterios que han guiado a las politi-
cas forestales tradicionales de los dltimos afios. Su complejidad intro-
duce dificultades importantes en el desarrollo de marcos de trabajo ade-
cuados y de indicadores. Ademds, la obtencién de objetivos muiltiples
también es una tarea dificil: “hay pocas cosas que sean mas dificiles pa-
ra los que disefan las politicas que la satisfaccién simultanea de objeti-
vos multiples” (Anscher y Healy 1990). Los problemas se manifiestan
cuando se trata de alcanzar un objetivo, como la equidad, a costa del
sacrificio de otro, como la eficiencia econdémica. Los distintos grupos de
la sociedad asignan una importancia relativa variable a los diversos ob-
jetivos.

Ademas, ciertos paises donantes pueden tratar de introducir sus
propios criterios y procedimientos en el marco multilateral de asistencia
técnica y financiera. Por ejemplo, en 1988, el Gobierno de los Estados
Unidos propuso al BID que adoptara una serie de normas que deberian
ser consideradas en el estudio de los proyectos que podrian tener un
efecto adverso en los bosques tropicales himedos. Estas normas in-
cluian el establecimiento de actividades de investigacién a largo plazo
en el caso de proyectos de gran magnitud, inventarios de especies de
plantas y animales que deberian realizarse antes de la iniciacion del
proyecto, y estudios de impacto sobre cuencas hidrogréficas, especies
de vida silvestre y areas protegidas. Se recomendaron criterios ambien-
tales y forestales en el caso de proyectos de caminos, de represas, de
colonizacién y de asentamiento. El marco de trabajo también suponia
que los proyectos de desarrollo no deberian ejecutarse excepto cuando
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hubiese una evidencia indiscutible de que los pobres en areas rurales
se beneficiarian considerablemente.

Métodos e instrumentos

Los textos sobre evaluaciones de politicas proporcionan varios
ejemplos de las metodologias y técnicas que se pueden utilizar en el ca-
so de recursos naturales. El primer desafio consiste en compatibilizar
los diferentes métodos con los objetivos. El segundo consiste en selec-
cionar métodos que favorezcan la participaciéon de un espectro amplio
de organizaciones gubernamentales, las ONGs, las poblaciones rurales
y otros grupos de interés. El tercer desafio es integrar criterios econé-
micos, de bienestar, de participacién y ambientales en un marco de tra-
bajo integrado.

Hay muchos métodos para los estudios de politica. Existen méto-
dos de evaluacién monetaria, matrices de impacto, hojas de balance y
métodos de multicriterios (Faludi y Voogd 1985). Existen excelentes pu-
blicaciones que proporcionan normas para el disefio de encuestas, la
recoleccion de datos, la conduccion de entrevistas, la observacién de
participantes y el analisis estadistico, por ejemplo, Casley y Kumar
(1988). Hay varios marcos de trabajo y métodos para evaluar impactos
ambientales que se pueden conseguir de organismos internacionales,
como Banco Mundial (1991).

Por motivos filoséficos como practicos, se debe destacar que ningu-
no de los analisis de costo-beneficio, sociales o de impacto ambiental
son totaimente adecuados para la evaluacién de politicas. El uso del
andlisis de costo beneficio fuerza, de una manera poco conveniente, a
integrar consideraciones de tipo ambiental en un marco econémico,
cuando es claro que muchos de los bienes y servicios ambientales no
pueden ser transados en el mercado. Los bosques producen valores
estéticos, ecoldgicos, culturales, simbdlicos e intrinsecos que no pueden
ser medidos y valorados con precisién. Por otra parte, los estudios de
impacto ambiental a menudo se enfocan estrechamente en la defensa
de'fa naturaleza, descartando los valores de utilidad humana y econémi-
Cos.

La evaluacién social por si sola no es suficiente, ya que omite los
aspectos de crecimiento econémico e impacto biofisico. Cada uno de
los métodos parciales se ha creado con distintos propésitos. EI futuro
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en las evaluaciones de politica en el sector forestal (y en otros sectores
de recursos naturales) es probable que se caracterice por una demanda
creciente de métodos que den mas importancia a los aspectos de multi-
criterio y a estrategias que los integren y armonicen (Vaughan y Ardila
1993).

EVALUACION DE POLITICAS: EL CASO DEL PERU

Los detalles practicos de la evaluacién de politicas se pueden ilus-
trar con unos cuantos ejemplos de la experiencia del BID en algunos
paises como Honduras, Nicaragua y Perd. En este caso describire-

mos la experiencia del Peri44.

El Gobierno del Perd solicité un préstamo de aproximadamente
$146 millones para los siguientes propésitos:

1. Llevar a cabo reformas estructurales. Los objetivos de los procesos
de ajuste son:

o Disminuir la intervencion directa del Gobierno mediante la reor-
ganizacion del sector.

e Reforzar la estructuras de los derechos de propiedad de las tie-
rras a aguas, asi como desarrollar los mercados respectivos.

e Promover el desarrolio de mercados de productos agricolas que
sean competitivos y transparentes45.

2. Promover inversiones en:

e Consultorfas y equipo en apoyo de la reorganizacién del sector.

o Rebosamiento de los sistemas de informacién agricolas.

44. Esta operacion se encuentra aun en preparacién y su financiamiento puede que sea
0 no sea aprobado por el BID en la forma que se presenta en este documento. Por
estas razones, el caso deberia ser considerado solo como un ejemplo de una evalua-
cion ex ante.

45. Se debe notar que la matriz de politicas no incluye un componente de politicas fores-
tales como una condicién de desembolso. Sin embargo, el subprograma de inversio-
nes incorpora estudios para ayudar en la preparacion de la nueva politica forestal y
su correspondiente legislacion.
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o Titulacion de tierras y su respectivo registro.

e Transferencia de investigacién y tecnologia relacionada con sis-
temas de sanidad animal y vegetal.

o Reforzamiento de la administracién forestal.

e Control de los recursos forestales y de agua afectados por el
programa. :

El programa hibrido de ajuste estructural e inversién seguiria la poli-
tica actual del Gobierno de continuar con las estrategias de crecimiento
econémico del Peri basandose en inversiones privadas y publicas. Es-
tas estrategias incluyen: a) la liberalizacién del sistema de cambio; b) la
eliminacién o disminucién de los impuestos a las exportaciones e impor-
taciones; c) la liberalizacién de las tasas de interés en los mercados fi-
nancieros; d) la eliminacién de los controles de precios de productos y
de insumos; y e) la imposicién de una estricta disciplina fiscal y moneta-
ria.

Los bosques del Pert cubren 70 millones de hectareas, dentro del
total de 126 millones de hectareas del territorio nacional. En la selva al-
ta, donde los campesinos sin tierras migran hacia éreas que son accesi-
bles, la deforestacion es muy intensa. La mayor parte de estas tierras
tienen suelos poco profundos y muy erosionables, los cuales no son
adecuados para la agricultura sostenible.

La concesiones madereras del pasado no han permitido el manejo
sostenible. En teorfa, la extraccion forestal deberia cefirse a las nor-
mas de los planes de manejo. En la préactica, los concesionarios, aun-
que preparan planes de manejo, raramente los ejecutan. Dado que no
existe una actividad gubernamental, los campesinos sin tierra colonizan
espontaneamente las areas accesibles y las deforestan.

Aquellos que critican estos esquemas creen que las debilidades de
las politicas pueden ser subsanadas con la privatizacién y garantizando
los-derechos de propiedad. Una propuesta de ley integra el concepto
de privatizacion y autoriza al Gobierno a: vender recursos forestales en
subastas publicas, siempre que se obtengan precios que sean mayores
que aquellos estimados en las evaluaciones; vender tierras con bos-
ques; y conceder concesiones forestales de hasta 50 000 hectareas y
hasta 69 afios de duracién. Los que proponen este esquema con-




evaluacién de las politicas que afectan los recursos forestales de AL 231

sideran que fomentara las inversiones forestales de largo plazo y que
concentrara la produccién en unas pocas areas. Aquellos que se opo-
nen a las medidas mantienen que la industria de la madera es favoreci-
da con oportunidades de extraccién muy generosas, las que pueden tra-
ducirse en un alto grado de deforestacion, dada la faita de controles por
parte del Gobierno. EIl objetivo es identificar y analizar alternativas si-
guiendo criterios adecuados.

CONDICIONES DE LA FORMULACION
DE LAS POLITICAS Y SUS CRITERIOS

Este estudio de caso ilustra los cambios de los objetivos de las poli-
ticas forestales que se han discutido en la primera péagina de este infor-
me: el enfoque en la extracciéon de madera se asocia con las presiones
locales, nacionales e internacionales relacionadas con el manejo am-
biental y la distribucién social.

Estas presiones han provocado que se requiera una evaluaciéon y un
monitoreo integrados para poder comparar los resultados de las politi-
cas con los objetivos de los diferentes componentes del programa. Con
respecto a los bosques y las aguas, la evaluacién ex ante revel6 que los
probables favorecidos por las politicas de privatizaciéon eran la industria
forestal y los grandes empresarios agricolas, y que los mas desfavoreci-
dos eran los pequerfios agricultores y las comunidades indigenas. Esta
toma de conciencia llevé a la revisién de los programas. Al mismo tiem-
po, la capacidad institucional para ejecutar las politicas y monitorear sus
impactos también se consideré inadecuada y por esta razén se decidié
incluir un componente de reforzamiento institucional para el sector fo-
restal, el cual no hablfa sido considerado en las primeras formulaciones
del programa.

Los tres tipos de requerimientos de la evaluacién de politicas que se
han explicado anteriormente encuentran su expresién de la siguiente
manera:

Precondiciones politicas
El borrador de matriz de politicas firmado por las altas autoridades

del Perd y del BID revela la necesidad de un control continuo asf como
de una evaluacion de medio término del programa. El Banco se ha
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comprometido a realizar una completa evaluacién ex post de la opera-
cion.

Precondiciones de tipo organizativo

La carta de politicas indica que la creacién de una organizacién na-
cional del ambiente dotada con recursos financieros adecuados deberia
ser una condicién para los desembolsos establecidos en el programa4é.
El BID contribuiria al financiamiento de esta entidad a través de los pro-
gramas de cooperacién técnica. Los costos del monitoreo y de la eva-
luacién de mediano plazo fueron incluidos en el presupuesto del progra-
ma. Las actividades las llevaria a cabo una compaiiia consultora inde-
pendiente con la participacion de los organismos de Gobieno. La orga-
nizaciéon nacional del ambiente mantendria el control de los criterios
ecolégicos. El programa proporcionarfa reforzamiento institucional al
Instituto de Recursos Naturales (INRENA) para que este ejecute las di-
ferentes medidas de control en el campo.

Precondiciones técnicas

Se preparan términos de referencia detallados para las labores de
seguimiento y evaluacién. Estos términos de referencia incluiran infor-
macion sobre el tipo de especialistas que se requeriran en las diferentes
tareas, informacién de base y sistemas de control. El sistema de infor-
macioén sobre los recursos naturales y agricolas, que ha sido financiado
por el programa, producira el tipo de datos necesarios para el segui-
miento y la evaluacion.

Las actividades programéticas se relacionan con la lista de catego-
rias de politicas forestales y ambientales sefialadas anteriormente en
este documento, a saber:

e Politicas de manejo forestal. Estas se prepararian sobre la base de
estudios que también llevarian a la preparaciéon de una nueva legis-
lacién forestal. El programa también financiaré el reforzamiento ins-

“titucional del INRENA con el fin de facilitar la ejecucién de tales poli-
ticas.

46. La carta de politicas es un documento firmado por altas autoridades del pais presta-
tario y esta dirigida al Presidente de la institucién financiera (BID). El documento po-
ne en relieve las medidas que se adoptaran en el pais para familiarizar las reformas
de politicas por medio de programas de ajuste estructural.
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e Areas protegidas y vida silvestre. Estas politicas serfan reforzadas
con la realizacién de un estudio, financiado por el programa, orienta-
do a la preparacion de legislacién en esta materia.

e Agricultura y ganaderfa. Estas politicas se reformarian para reducir
la intervencién del Gobierno y facilitar la reorganizacion del sector
publico. Los mercados de agua de regadio y de productos agricolas
serfan mds competitivos y trasparentes.

e Tenencia de la tierra. Este tema estaria cubierto con el financia-
miento de la titulacion de tierras y los registros de tierras.

e Politicas macroeconémicas y financieras. El programa apoyaria la
continuacién de las politicas actuales. ’

El criterio primordial utilizado para juzgar las politicas de ajuste es-
tructural del programa ha sido fomentar aquellas estrategias que pro-
muevan el crecimiento econémico del Peri basado en el sector agrico-
la. Entre los otros criterios mencionados anteriormente, el de distribu-
cién equitativa social ha tenido una importancia secundaria. En conse-
cuencia, el seguimiento de los impactos sociales (especialmente la mi-
gracién) de las politicas de manejo de aguas y tierras tiene que recibir
una atencién preferencial. Debido a que la evaluacién preliminar de las
multiples propuestas que se han recibido para la reforma de la ley fores-
tal hace énfasis en la sostenibilidad del recurso, el programa financia
ciertos estudios que ayudaran a preparar una base sélida para la aplica-
cién de este concepto. La nueva legislacion forestal se discute con una
participacion activa de los diversos grupos de interés. Se ha propuesto
que los permisos de corta sean objeto de discusién publica.

A continuacién se describen los impactos ambientales del programa
y sus efectos sobre los recursos forestales. Se ha considerado impor-
tante: a) definir la situacién ex ante de los recursos forestales que seran
afectados; b) disefiar cuidadosamente los términos de referencia de los
estudios orientados a minimizar los riesgos que afectarfan a los recur-
sos forestales y el ambiente; y c) disefiar mecanismos para el segui-
miento y, cuando sea posible, cuantificar los impactos del programa du-
rante su ejecucion.
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Impactos potenciales positivos y negativos
de las reformas de las politicas

El énfasis del programa es la descentralizacién y la desburocratiza-

cion. Algunos de los impactos positivos de los cambios sobre los recur-
sos forestales son:

Creacién de incentivos para que el sector privado maneje los recur-
sos forestales con una perspectiva de largo plazo, con el estableci-
miento de derechos de propiedad que permitan la privatizacion.

Incentivos para que los propietarios privados protejan sus tierras
contra la colonizacion y la deforestacion.

Incentivos para alcanzar una mayor eficiencia en la utilizacién de
bosques productivos (los que se distinguirfan claramente de los bos-
ques de proteccion), lo que contribuird al manejo sostenible de los
bosques afectados y a la conservacion de los bosques protegidos.

De acuerdo con los resultados de la evaluacién ex ante, el progra-

ma del Pera podria producir los siguientes importantes impactos am-
bientales negativos:

1.

La privatizacién propuesta y el aumento de las concesiones foresta-
les en tierras gubernamentales llevaria a un incremento de la cons-
truccién de caminos. Esto representa un riesgo de aumentar la de-
forestacion debido a la colonizaciéon espontanea, especialmente si
los nuevos propietarios forestales y concesionarios no defienden los
recursos forestales.

La privatizacion y la separacién de los derechos de aguas y tierras
podria provocar un aumento de las ventas de tierras por parte de los
pequenos propietarios, lo que aumentaria de esta manera la migra-
cién a las ciudades y al bosque amazénico.

3. La posible creacién de un mercado dinamico de tierras agricolas

que podria llevar indirectamente a una mayor deforestacién de los
recursos forestales amazonicos.
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Garantias ambientales aplicadas a las politicas forestales

En el caso del Peni, el programa no tiene como objetivo principal el
mejoramiento ambiental; sin embargo, hay una serie de medidas que se
pueden adoptar para asegurar que el programa sea compatible con los
preceptos ambientales. Estas medidas se pueden clasificar como si-
guse, seguin Vaughan y Ardila (1993): a) evitar el problema; b) mejorar la
situacion; y c) mitigar ciertos efectos. El evitar el problema constituye
una alternativa. Por ejemplo, se podrfa haber excluido el componente
forestal del programa debido a los riesgos que se corrfan. Sin embargo,
por el hecho de que las propuestas de ley forestal podrfan tener impac-
tos ambientales muy negativos, se tomé la decisién de financiar ciertos
estudios que podrian ayudar a establecer una mejor base para la prepa-
racién de la nueva legislacion.

Basandose en un andlisis que utilizé la metodologia del RENARM,
se tomaron las siguientes medidas de mejoramiento y mitigacion, las
que se incluyeron en los términos de referencia de los estudios para mi-
nimizar los riesgos:

1. El Gobierno acebté garantizar los derechos de propiedad de las co-
munidades indigenas que estuvieran interesadas en el manejo fo-
restal sostenible de las dreas afectadas por la posible privatizacion

2. Se llevarfa a cabo un estudio para identificar las areas que se consi-
derarian para la privatizacién y para las concesiones. De acuerdo
con los términos de referencia del estudio, las siguientes categorias
de bosques no deberfan tener objetivos productivos: a) bosques con
altos niveles de biodiversidad y de ocurrencia de especies endémi-
cas; b) ecosistemas amazoénicos particulares, que no se encuentren
representados en el sistema nacional de areas protegidas; y c) otros
ecosistemas fragiles que se encuentren ubicados principalmente en
bosques virgenes.

3. Las propusestas de nueva ley forestal deberan estar sujetas a una
consulta amplia con organizaciones comunitarias de base, ONGs
ambientales e industriales y otros grupos interesados.

4. La propuesta de nueva ley deberia incorporar los siguientes aspec-
tos: a) una definicién de las restricciones de tipo ambiental impues-
tas a la utilizacién de bosques y de acuerdo con los principios sefia-
lados; b) la consulta con las comunidades que serfan afectadas por
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la posible explotacién de los bosques; ¢) la instauracién de un siste-
ma transparente de subastas para las concesiones y que incluya la
posibilidad de apelacion; d) el establecimiento de controles foresta-
les estatales claros a través del INRENA; e) la preparacién de pla-
nes de manejo forestal y de evaluaciones de impacto ambiental con
criterios ecolégicos adecuados, los cuales deberfan ser aprobados
como una precondicién para autorizar la explotacién de bosques;
f) la definicion de mecanismos que facilitarian el financiamiento para
que el INRENA pueda cumplir con el control y la investigacion fo-
restales ; y g) el establecimiento de un sistema de pago al Gobierno

. por parte de los usuarios que refleje el valor real del bosque y que

considere sus multiples usos.

El programa financiarfa un estudio para la preparacién de la legisla-
cién sobre areas protegidas, el reforzamiento del INRENA vy el se-
guimiento del impacto de las acciones propuestas.

Garantias ambientales aplicadas a la legislacion de tierras
y aguas que afectan a los recursos forestales

Como resultado de la evaluacién ex ante, se han planificado las si-

guientes medidas para mitigar los posibles impactos indirectos de la mi-
gracién, asi como el posible aumento de la colonizacién del bosque
amazénico:

1.

El programa examinaria las posibles practicas monopolisticas en la
determinacion de los precios del agua y el Gobierno impondria im-
puestos sobre el uso del agua para controlar estas practicas.

La titulacion y el registro de tierras mejorarfan la estabilidad de la te-
nencia de la tierra y disminuirian indirectamente el riesgo de migra-
cion. La seguridad de los derechos de propiedad sobre la tierra de
las comunidades indigenas y de otras comunidades interesadas en
el manejo forestal sostenible deberia tener un efecto positivo sobre
los recursos forestales.

Las propuestas relacionadas con los mecanismos legislativos que
facilitan el financiamiento del manejo de cuencas deberian aumen-
tar la reforestacién y la conservaciéon de bosques en cuencas.
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Seguimiento y evaiuacién

El programa financiarfa la contrataciéon de una firma consultora que
ayudaria al pals a ejecutar el seguimiento y la evaluacién de medio ter-
mino del programa. Se deberia obtener y analizar la siguiente informa-
cion mediante procedimientos de muestreo: a) cambios en el uso de la
tierra; b) cambios en las tasas de deforestacion; c) estado de las areas
protegidas y de especies seleccionadas de fauna y de flora; y d) control
de la calidad de las aguas. Se obtendrfa informacion socioeconémica
sobre la concentracion de la tenencia de la tierra y de los derechos de
agua, los precios de tierras y aguas, el ingreso comunitario disponible
en cuencas seleccionadas, y los indicadores sociales relacionados con
migracion.

Los resultados del seguimiento y de la evaluacién serfan publicos y
ampliamente diseminados. Ef plan de seguimiento deberfa incluir activi-
dades para disminuir los impactos ambientales y sociales negativos mas
probables del programa. Si la evaluacién de medio término revela im-
pactos negativos significativos o fallas en los procedimientos de mitiga-
cion, el Gobierno ha acordado de manera preliminar que el BID pueda
parar los desembolsos hasta que se hayan ejecutado las medidas de
mitigacion.

El contrato del préstamo entre el Banco y el Gobierno de Peru in-
cluirfa una cldusula especifica que requerirfa una evaluacién de la capa-
cidad del INRENA para administrar y dirigir el manejo sostenible de re-
cursos naturales. La evaluacion podria llevar a cambios de personal
que serian necesarios para mejorar la capacidad institucional del
INRENA. EI BID tiene la intencién de financiar una evaluacién ex post
del programa utilizando datos basicos del seguimiento anual y de la
evaluacién de medio término del programa.

Carécter intersectorial del anélisis de politicas

El caso del Peru pone en relieve el caracter intersectorial del anali-
sis. Las posibles consecuencias negativas sobre los recursos forestales
se deben a fuerzas externas como el crecimiento poblacional y las politi-
cas de aguas y tierras. Los bosques naturales en tierras de baja pro-
ductividad agricola son casi siempre un recurso de tipo residual. Por
esta razon, las actividades externas normalmente impactan las activida-
des forestales, mientras que lo inverso raramente ocurre. Asf, nho seria
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muy util hacer evaluaciones de un “sector” forestal. Es mejor evaluar
los efectos interrelacionados sobre el desarrollo regional y el manejo de
los recursos naturales. Los conceptos e instrumentos de la evaluacién
de los usos de la tierra deberfan tener mas importancia que los analisis
puramente sectoriales. No hay otra situacién en la que el modelo con-
ceptual integrado sea mas importante que en la evaluacién de las politi-
cas de recursos naturales.

La evaluacion deberfa ser consistente con el conocimiento que se
adquiera en los diferentes temas. Los temas principales en el Peru pa-
recen ser de tipo técnico (categorias de uso de la tierra, periodo de las
concesiones, entre otros) y relacionados con los parametros del merca-
do (fijacion de precios de aguas, tierras, madera, etc.). La documenta-
cién no es muy explicita en lo que se refiere a temas sociales (por ejem-
plo, impactos sobre la migracién, temas de equidad y otros). Los crite-
rios de participacién se incluyeron en el disefio del programa en una
etapa relativamente tardia. La naturaleza multisectorial de la evaluacion
(que incluye factores de crecimiento, de distribucién, de participacioén y
ambientales) requiere que haya una revisién constante para evitar que
la evaluaciéon no sea demasiado limitada o que tenga perspectivas par-
ciales.

La evaluacioén técnica, llevada a cabo por consultores nacionales o
extranjeros, es solo uno de los objetivos de la evaluacién de politicas.
La evaluacion requiere indicadores de impacto asi como de procesos.
La evaluacién de politicas deberia basarse en un intercambio abierto,
interactivo y comunicativo de percepciones e interpretaciones.

La evaluacion tiene sus componentes técnicos, pero estos deberian
subordinarse a los procesos politicos y sociales. Por ejemplo, la zonifi-
cacion forestal requiere que se lleve a cabo una serie de trabajos de
mapeo. Sin embargo, los indicadores que miden cuén bien o cuan mal
se usa la informacién también son necesarios para evaluar los objetivos
de proteccion ambiental y de desarrollo sostenible utilizados en el pro-
grama.

En América Latina no existe conocimiento satisfactorio de la fre-
cuencia del uso de métodos de participacion en la formulacion y evalua-
cién de politicas. Algunas AFPs han formado comités directivos, conse-
jos asesores y otros organismos consultivos para intercambiar perspec-
tivas en asuntos de politica. Tales grupos a veces incluyen otras orga-
nizaciones gubernamentales y ministerios, ONGs conservacionistas,
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asociaciones populares (por ejemplo, grupos indigenas), asociaciones
industriales forestales, y generalmente se prevén discusiones publicas.
La expresién de problemas y de oportunidades desde la base hacia arri-
ba se puede también invertir con una “revisién de expertos” desde arriba
hacia abajo para que se solucionen los vacios que aun puedan existir.

CONSIDERACIONES FINALES

Como implica el caso del Peru, la evaluacién de aquellas politicas
que puedan afectar a los recursos forestales es un tema que impone
muchos desafios. Las mditiples dimensiones de la evaluacion incluyen
indicadores de éxito o fracaso econémico, de bienestar, ambientales y
de participaciéon. Las politicas que afectan a los bosques se originan
dentro y fuera de las empresas y de los organismos que tienen que ver
con los bosques, lo que crea muchas complejas interacciones. Ade-
mas, la verdadera practica politica a menudo difiere fundamentalmente
de las leyes y reglamentos formales aun cuando a menudo los gobier-
nos dan mas importancia a la legislacién (intencién retérica) que a la
practica (la cruda realidad).

Hay mucho camino que recorrer para que sea posible utilizar efecti-
vamente la evaluacidn ex ante para tomar decisiones sobre el 6ptimo ni-
vel de proteccién ambiental en los programas de politica o en los pro-
yectos de inversion. Aun asf, la evaluacién ex ante proporciona algunos
elementos de proteccién al anticipar los efectos poco deseables de los
proyectos y al incluir medidas explicitas para su prevencién, control y
mitigacion. El proceso madurara cuando las autoridades nacionales
puedan aplicar efectivamente un conjunto de criterios de evaluacién en
los programas de politica y en los proyectos de inversion, y cuando eva-
luacién ambiental sea una parte integral del proceso de evaluacién de
proyectos en América Latina. E! proceso de evaluacién ambiental en
casos como el del Pert se reforzara en la medida en que se le dé im-
portancia a la necesidad de disefiar soluciones que sean efectivas des-
de el punto de vista de los costos, aplicables al manejo de los recursos
naturales y a la mitigacién de los posibles efectos ambientales negativos
(ver Vaughan y Ardila 1994). En resumen, vemos cierto progreso en la
evaluacion de politicas desde el comienzo de la era moderna en 1960:

e Los problemas de politica mas agudos que afectan a los bosques
casi siempre abarcan multiples sectores y organizaciones. La tarea
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més facil de la evaluacion es calificar la eficiencia interna, por ejem-
plo, las labores bien o mal realizadas dentro de la administracién
publica forestal. La tarea mas dificil es evaluar su relevancia; es de-
cir, si se ejecutan las funciones correctas en el contexto de los siste-
mas integrados del uso de la tierra.

e La evaluacién de politicas no es solo es una tarea de tipo técnico,
sino que también crea una oportunidad para el dialogo politico. Ba-
jo condiciones ideales, la evaluacién de politicas atrae una participa-
cién amplia que: abarca diferentes sectores para debatir “para quién
y para qué”; aumenta la toma de conciencia de los programas publi-
cos forestales; define la responsabilidad por el manejo en el Gobier-
no y en el sector privado; y ayuda a conformar los grupos de interés
y de apoyo para los cambios de politica que sean necesarios.

e En las batallas altamente emocionales que se libran en relacién con
los bosques tropicales, en donde se tiende a una polarizacion de
opiniones, el hecho de poder obtener una definicién de los proble-
mads constituye un progreso no despreciable que podria eventual-
mente llevar a una evaluacién adecuada de la politica.

Considerando que hay poca experiencia en la evaluacion de politi-
cas forestales en América Latina, seria necesario examinar la capacidad
de aprendizaje de la regién. Los paises de América Latina y las organi-
zaciones internacionales realizan esto. Si nuestra capacidad para
aprender del pasado y de las evaluaciones en marcha no fuese fuerte,
¢{como podemos entonces mejorarla?

ANEXO 1
Principio del rhanejo forestal sostenible

El principio del manejo forestal sostenible se ha incluido en las de-
claraciones de politica forestal de la mayoria de los paises de América
Latina. Sin embargo, hay serias dudas acerca de la factibilidad del prin-
cipio en el caso de bosques mixtos tropicales debido a los siguientes
factores (Dourojeanni 1994):

e Baja rentabilidad para el propietario forestal, como resultado de las
caracteristicas de los recursos forestales, sus productos y los altos
costos de procesamiento y de transporte.
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Falta de respeto por parte de los propietarios forestales, finqueros y
el publico en general, ante las politicas y leyes bien intencionadas.

Debilidades institucionales en la aplicaciéon de las leyes que prote-
gen las sostenibilidad de los recursos forestales.

Falta de técnicas factibles de manejo forestal.

Auln en los casos numerosos en que las técnicas de manejo forestal

han demostrado ser factibles en América Latina, la presién poblacional y
la reforestacién causada por politicas no forestales destruyen los bos-
ques manejados y las areas protegidas de la region.

Algunas de las principales medidas que se pueden tomar para redu-

cir estos obstaculos son:

Dar al sector privado una mayor responsabilidad y libertad para en-
contrar las soluciones de manejo forestal mas econémicas dentro
del marco de la sostenibilidad, como fue definido en la nueva legis-
lacién, siempre que se mantenga un control gubernamental adecua-
do.

Reforzar las organizaciones estatales para que puedan llevar a ca-
bo sus responsabilidades de desarrollar las politicas forestales asi
como su ejecucion.

Incrementar la concienciacion publica del problema de la reforesta-
cion. )

Facilitar la participacién de ONGs ambientales, organizaciones de
base y otros grupos en la formulacién y ejecucién de las politicas fo-
restales.

Financiar la transferencia de tecnologfa y de investigacién sobre
manejo forestal sostenible.

Intensificar los usos agricolas existentes mediante politicas y pro-
gramas agricolas adecuados.

Contribuir a la preservacién de las areas protegidas mediante la le-
gislacion y el financiamiento.



242 conservacién y desarrollo forestal de AL

BIBLIOGRAFIA

ASCHER, W.; HEALY, R. 1990. Natural resource policymaking in
developing countries. Durham, Duke University Press.

BANCO MUNDIAL. 1991. Environmental assessment sourcebook.
Washington, D.C., Environment Department. 3v.

BOS (FOUNDATION FOR DUTCH FORESTRY DEVELOPMENT
COOPERATION). 1991. Forestry and Dutch Development
Cooperation: Sustainability. In Environmental management for rural
development. Netherlands, Wageningen.

CASLEY, D.J.; KUMAR, K. 1988. The collection, analysis, and use of
monitoring and evaluation data. Baltimore, Johns Hopkins
University Press.

CLAWSON, M. 1975. Forests for whom and for what? Resources for
the future. Washington, D.C.

DOUROJEANNI, M.J. 1994. Compatibilizando desarrollo y conser-
vacion: El caso del manejo de los bosques naturales.
Presentado en: Pan-American Forestry Congress (1., 1994,
Curitiba, Bra.). Proceedings.

FALUDI, A.; VOOGD, H. 1985. Evaluation of complex policy problems.
Delft, Netherlands, Delfsche Uitgevers.

GRAY, A.G.; JENKINS, W.l. 1982. Policy analysis in British central
government: The experience of PAR. Public Administration
60(4):429-450.

JOHNSON, N.; BRUCE, C. 1993. Surviving the cut: Natural forest
management in the humid tropics. Washington, D.C., World
Resources Institute.

KRUEGER, A.O. 1992. Economic policy reform in developing coun-
tries. Oxford, UK., Basil Blackwell.

LLAURADO, J.P.; SPEIDEL, G. 1981. Public forestry administrations in
Latin America. Rome, FAO. FAO Forestry Paper no. 25.



evaluacién de las politicas que afectan los recursos forestales de AL 243

PUBLIC POLICIES and the misuse of forest resources. 1988.
R. Repetto, G. Malcolm. (Eds.). Cambridge, Cambridge University
Press.

RENARM (REGIONAL ENVIRONMENTAL AND NATURAL
RESOURCE MANAGEMENT PROJECT). 1990. Guatemala natur-
al resource policy inventory. Guatemala, Gua., U.S. Agency for
International Development, Regional Office for Central America and
Panama. v.2, v.3. Technical Report no. 108.

UNITED STATES TREASURY DEPARTMENT. 1988. Proposed guide-
lines for financing projects in tropical forest areas. Washington,
D.C., Tropical Forest Working Group.

VAUGHAN, W.J; ARDILA, S. 1993. Economic analysis of the
environmental aspects of investment projects. Washington, D.C.,
BID. Working Paper ENP 100.

WORLD RESOURCES INSTITUTE. 1992. World resources 1992-93.
New York, Oxford University Press.






CERTIFICACION
DE PRODUCTOS FORESTALES
LA PERSPECTIVA DE AMERICA LATINA

Julio César Centeno

INTRODUCCION

Los sellos verdes se estan convirtiendo en una norma estandar del
comercio internacional de varios productos que van desde los alimenti-
cios a los farmacéuticos, los aerosoles, los neuméticos para automdvi-
les, refrigeradores, detergentes, ampolletas eléctricas y cosméticos.

Durante los ultimos afios se ha formulado una serie de iniciativas
para restringir el comercio de productos forestales a aquellos que ten-
gan su origen en bosques manejados de una forma sostenible. Estos
productos se identificarian mediante la certificacion de las operaciones
de manejo forestal, que trazan la trayectoria de los productos desde el
bosque hasta el consumidor final y que se basan en varios criterios, los
que aun no han tenido una aceptacion internacional.

La mayoria de estas iniciativas se han originado en los paises desa-
rrollados y se concentran en el comercio de la madera tropical. Practica-
mente todas las organizaciones que certifican son de los paises desa-
rrollados. Cada una de estas organizaciones ha desarrollado de manera
independiente un conjunto de criterios acerca de lo que constituye el
buen manejo forestal, los que se supone que los productores en los pali-
ses tropicales deben aceptar si quieren exportar sus productos prove-
nientes de fuentes manejadas sosteniblemente.

En varios paises europeos ya hay normas que prohiben el uso de
maderas tropicales en las obras publicas y se han presentado propues-
tas al Parlamento Europeo para que tales prohibiciones se apliquen en
toda la Comunidad Europea. Solo se permitirian las importaciones pro-
venientes de bosques manejados, de acuerdo con una certificacién in-
dependiente y confiable.

Ya existen normas similares en los estados norteamericanos de
Nueva York y Arizona. El afio pasado, Kostmayer (HR-2854) introdujo
una propuesta en el Congreso de los Estados Unidos para prohibir to-
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das las importaciones de maderas tropicales, con la excepcién de los
productos provenientes de bosques bien manejados y certificados por
fuentes independientes y confiables.

En ninguno de estos casos se ha definido qué significa el manejo fo-
restal “sostenible” ni cudles son los criterios que se pueden emplear pa-
ra evaluarlo. La certificacién de productos forestales puede llegar a con-
vertirse en una nueva barrera no tarifaria, con un alto grado de elastici-
dad y que se podria aplicar de manera discriminatoria en contra de pro-
ductos de los paises tropicales.

Las exportaciones de productos forestales de América Latina son li-
mitadas en comparacién con aquellas del Sudeste Asiatico o de Africa.
Aun cuando los bosques cubren 50% del territorio, ellos producen me-
nos del 1% del producto regional bruto, calculado de acuerdo con las
medidas esténdares de actividad econémica. La escasa relevancia eco-
némica del sector forestal y su limitado rol en el comercio internacional
han hecho que la mayoria de los paises de la region se encuentren rela-
tivamente aislados del debate sobre la certificacion de los productos fo-
restales.

Sin embargo, la regién que posee mas del 50% de los bosques tro-
picales se encuentran en la region. Las estrategias de desarrollo tienden
a incluir un papel mas importante del sector forestal en el mejoramiento
de las condiciones sociales y econdmicas regionales. En la mayoria de
los casos, las politicas nacionales incluyen compromisos claros para
proteger el acervo forestal para la produccién de bienes y servicios, asi
como los recursos genéticos como una reserva estratégica para las ge-
neraciones futuras. '

El establecimiento de reglas y reglamentos que limitan el comercio
internacional de la madera y de productos forestales tropicales, basadas
en ciertos criterios que se han definido sin una participacién de los pal-
ses latinoamericanos, podria traducirse en desventajas para los mode-
los de desarrollo sostenible de la regién.

Este documento analiza los origenes, la situacion actual y las ten-
dencias de la certificacion de productos forestales y ofrece recomenda-
ciones para definir una estrategia regional en la materia.
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ORIGENES

Deforestacion en los tropicos

Aunque ya se habfan dado algunos signos, el mundo fue sacudido
por los resultados de una evaluacion integral de los recursos forestales
llevada a cabo al principio de la década de los ochentas por la FAO. En
1980 se estaban perdiendo cerca de 11 millones de hectareas de bos-
ques tropicales por afio, o el equivalente a 20 hectareas por minuto. Al-
rededor de la mitad de esta destruccién ocurria en América Latina.

Esta conmocién estaba mas que justificada. Los bosques tropicales
solo cubren 7% del mundo, pero se sabe que tienen las tres cuartas
partes de todas las especies de animales y de plantas vivientes del pla-
neta. Ademas de los bienes y servicios ambientales que proporcionan,
el desarrollo tecnolégico esta transformando esta diversidad bioldgica
en uno de los recursos mas valiosos y estratégicos del mundo. Se espe-
ra que los recursos genéticos tropicales tengan un efecto mundial im-
portante en la produccién de alimentos, productos quimicos y farmacéu-
ticos y medicinas. Aunque estas tecnologias se han desarrollado en el
mundo industrializado, ellas se basan mayormente en los recursos de
los paises tropicales.

Los bosques tropicales también desempefian un papel importante
en el clima mundial. Influencian las lluvias, el viento, la humedad y la
temperatura mundial. Constituyen un almacén gigantesco de carbono.
Las emisiones de carbono son responsables de cerca de la mitad del
efecto invernadero. A su vez, el efecto invernadero amenaza la salud
humana y la seguridad en una escala que ha provocado una tremenda
preocupacion cientifica y politica.

Los bosques tropicales rapidamente se transformaron en uno de los
puntos sobresalientes de los esquemas politicos internacionales. La
desforestacion se empezé a tomar como una amenaza no solo a los
paises tropicales sino también a todos los paises de la tierra. Las pérdi-
das y las amenazas a la humanidad de una desforestacion continua a
las tasas calculadas por la FAO serian inmensas.

Los paises industriales utilizaron su considerable poder de persua-
sién econdémico, tecnoldgico y politico para inducir a los paises tropica-
les a adoptar un programa internacional para disminuir la desforesta-
cion. Se disefid una estrategia con dos iniciativas principales: el Plan de
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Accion Forestal en los Trépicos (PAFT) y la Organizacién Internacional
de Maderas Tropicales (lITO).

PAFT

El PAFT fue concebido y coordinado por un comité de organizacio-
nes destacadas: el Banco Mundial, el PNUD, la FAO y el WRI.
Con el lema de “salvar los bosques tropicales”, tenia como objetivo el
control de la desforestacion en los trépicos con la implementacién de un
plan de cinco afos y un presupuesto de ocho billones de délares.

“El plan es el centro de un nuevo enfoque coordinado para resolver
la crisis forestal. Proporciona una estrategia que es flexible, que respon-
de a necesidades cuidadosamente analizadas y que, sobre todo, es rea-
lista y practica” (FAO et al. 1987).

CHAPAS 4%
CONTRAENCHAPADOS 29%

TROZAS 44%

MADERA ASERRADA 23%

Fig. 1. 'Exportaciones de madera tropical. Volumen equivalente de madera rolliza en
1990. :

“ El plan esté orientado a catalizar la accion necesaria para mejorar
las condiciones de vida de las poblaciones rurales, aumentar la produc-
cion forestal, mejorar los métodos de agricultura itinerante, garantizar el
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uso sostenible de los recursos forestales, expandir la oferta de lefia y la
eficiencia de su utilizaciéon, aumentar las oportunidades de empleo e in-
greso” (FAO et al. 1987).

Se solicité a cada uno de los paises tropicales que prepararan un
plan nacional de desarrollo sectorial siguiendo ciertas guias preparadas
por las organizaciones promotoras del esquema. Los paises industriali-
zados se organizaron en tomo a un Club de Donantes que incluia a re-
presentantes de sus gobiernos y de sus organizaciones financieras, co-
mo el Banco Mundial y los bancos regionales de desarrollo. El Club de
Donantes también incluia representantes de las organizaciones interna-
cionales como la FAO, el PNUD, el WRI, la UICN, el Fondo Mundial de
Vida Silvestre (WWF), entre otras. Estas proporcionarian la necesaria
asistencia técnica y financiera. En realidad, la preparaciéon de cada Plan
de Accion Nacional fue copatrocinado y coordinado por corisultores de
los paises donantes en cooperacién con la institucion forestal nacional.
A pesar de que existia en mecanismo burocratico en la mayorfa de los
casos, los planes nacionales de accién forestal no fueron mas que una
lista incoherente de proyectos preparados de una manera poco satisfac-
toria, en busca de financiamiento.

El Club de Donantes podia aprobar o rechazar ya sea una parte o la
totalidad de las actividades consultadas en cada uno de los planes na-
cionales de accién. Solo aquellas actividades que eran aprobadas por el
Club podian ser eventualmente ejecutadas. Todas aquellas que no eran
aprobadas quedaban en suspenso ya sea por una falta de cooperacion
técnica o econdémica internacional o como consecuencia de la escasez
nacional de fondos derivada de los “programas de ajuste estructural”.
Los fondos nacionales eran sujetos a sistemas de prioridades econémi-
cas, de acuerdo con las guias establecidas por el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Intemacional (FMI), ambos controlados por las nacio-
nes industrializadas.

Al final de periodo estipulado para alcarnzar las metas del PAFT, la
desforestacién no solo seguia, sino que habfa aumentado considerable-
mente. De acuerdo con la FAO, durante los ochentas se perdieron bos-
ques tropicales a la increible tasa de 16 millones de hectareas por afio.
El promedio anual era 50% més alto que en 1980. Se perdieron 160 mi-
llones de hectareas durante la década, 30 hectareas por minuto. El plan
de accién, que se. habia anunciado con tanta pompa, habia hecho muy
poco para disminuir el proceso de desforestacion.
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La falla del plan se debi6 principalmente a la forma en que se atacé
el problema con la perspectiva de los paises industrializados e ignord
las causas fundamentales de la destruccion: la pobreza, el crecimiento
poblacional y las desigualdades estructurales del orden econémico in-
ternacional.

ITTO

La otra iniciativa internacional importante tomé forma en 1983,
cuando se creé la ITTO. Su objetivos, con un mandato de diez afos,
eran;

e Estimular el comercio internacional de maderas tropicales.

e Lograr que tal comercio internacional se basara en recursos foresta-
les manejados.
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En este caso, los paises tropicales eran miembros de la organiza-
cién como socios “igualitarios™. compartian el 50% de los votos de
acuerdo con una férmula que tomaba en cuenta la extensién de sus re-
cursos forestales y sus exportaciones de maderas tropicales. El otro
50% se distribuyd entre los paises industrializados segun sus niveles de
importaciones de maderas tropicales.

En vez de ser un foro para negociar politicas, la organizacién se
transformé en un lugar en donde se aprobaron proyectos para financia-
miento, muchos de los cuales tenian su origen en los planes nacionales
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de accién forestal. Los proyectos eran preparados por los paises tropi-
cales y presentados a la Organizaciéon para su aprobacién. Sin embar-
go, para que un proyecto pudiese ser aprobado se necesitaba el con-
sentimiento de uno o mds paises industrializados. Las actividades de la
ITTO han sido en realidad controladas por los paises industrializados de
una manera unilateral mediante su control sobre los recursos financie-
ros. '

¢ Cual es el resultado después de que han pasado los 10 afios ori-
ginalmente establecidos como el periodo de existencia de esta organi-
zacioén?

e Los paises miembros de la ITTO tomaron siete afios para ponerse
de acuerdo acerca del significado del concepto del desarrollo soste-
nible. Sus Guidelines for the Sustainable Management of Natural
Tropical Forests (Guias de Manejo Sostenible de los Bosques Natu-
rales Tropicales) se publicaron en diciembre de 1990 (ITTO 1990).
Las gufas para el manejo sostenible de plantaciones se publicaron
en enero de 1993 (ITTO 1993).

e De acuerdo con uno de los estudios de la misma ITTO, menos -del
1% de los bosques de produccién industrial en los paises miembros
de la ITTO se consideraban como manejados de forma sostenible.
Uno de los objetivos fundamentales estuvo muy lejos de ser alcan-
zado de manera exitosa.

e La madera troplcal enfrenta obstaculos méas importantes en los mer-
cados internacionales, tanto en nimero como en su efectividad, que
cuando la Organizacién fue creada. Las exhortaciones para aplicar
prohibiciones y boicots coritra la madera tropical son hoy en dia nor-
males y ampliamente difundidos, y amenazan la estabilidad del co-
mercio internacional.

e Otro estudio de la ITTO concluyé que el 90% de los ingresos prove-
nientes del comercio de la madera tropical es percibido por los im-
portadores, y solo 10%, por los palses de origen (ITTO 1991).

e Las proporciones de las exportaciones de trozas, madera aserrada
y paneles fue similar en 1980 y en 1990. No ha ocurrido un aumento
significativo en los niveles de procesamiento que se efectian en los
paises tropicales, por lo que el valor agregado y las oportunidades
de empleo continuan exportandose a los paises industrializados en
la misma proporcién que hace diez anos atras. Los paises que han
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logrado un significativo avance en los niveles de procesamiento,
como Indonesia, lo hicieron bajo el marco de esfuerzos nacionales
que nada tuvieron que ver con la ITTO.

e El valor de las maderas tropicales continia descendiendo. En 1990
el valor de la madera tropical exportada a los palses industriales fue
mas bajo que en 1984, cuando la Organizacién comenz6 a funcio-
nar. El equivalente en madera rolliza de estas exportaciones au-
menté de 30 a 38 millones de metros cubicos por afio. Sin embargo,
en términos reales, el valor de cada metro cubico exportado a los
palses industrializados descendi6, a pesar de los visibles compromi-
sos de todos los paises de la ITTO de valorar el recurso.

Prohibiciones y boicots contra las maderas tropicales

La frustracién con la falta de progreso en el control de la desforesta-
cion (PAFT) y con la falla en organizar el comercio internacional de las
maderas provenientes de bosques manejados sosteniblemente (ITTO)
llevé a que ciertos grupos de los paises industrializados optaran por fo-
mentar prohibiciones y boicots contra todo el comercio de maderas tro-
picales. En la mayoria de los casos se convenci6 a los consumidores de
que si se rehusaran a comprar madera tropical, contribuirian efectiva-
mente a salvar los bosques tropicales. Tal vez de forma no accidental,
esto proporcionaba una cortina de humo bastante conveniente para los
gobiernos de estos paises, debido a que se estimulaba una percepcion
publica de que algo se estaba finalmente haciendo para controlar la
desforestacion en los trépicos.

En consecuencia, en las naciones industrializadas se multiplican las
demandas para que se certifiquen las maderas tropicales como prove-
nientes de fuentes bien manejadas. Se han implementado reglas que li-
mitan el uso de maderas tropicales en obras publicas en docenas de
condados y ciudades de varios paises europeos, como Alemania, los
Paises Bajos y Austria. Algunas propuestas son consideradas por el
Parlamento Europeo para ampliar estas prohibiciones a toda la Comuni-
dad Europea,.

En 1993, el Gobierno de Austria aprobé una norma para limitar las
importaciones de maderas tropicales a aquellas fuentes manejadas sos-
teniblemente. Poco después, la decisién fue anulada, debido principal-
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mente a las amenazas de represalias de los paises del Este Asiatico: el
comercio con el Sudeste Asiatico es favorable para Austria.

Recientemente, cuatro ministros del Gobierno de los Palises Bajos,
en cooperacién con la Timber Trade Association, la Trade Union Confe-
deration e importantes grupos ambientales internacionales como la
UICN y el WWF, suscribieron un Acuerdo sobre Maderas Tropicales
(Framework Agreement on Tropical Timber) (Ministry for Foreign Trade
et al. 1993). A partir de enero de 1996, todas las importaciones de ma-
dera tropical estaran estrictamente limitadas a aquellas fuentes de ofer-
ta que se puedan garantizar que son sostenibles, de acuerdo con un
certificado fidedigno.

Fig. 3. Valor de las importaciones de madera tropical. Unidades: miles de miliones de
dblares de 1984.
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Esta norma tiene fuerza de ley y se aplica solo a la madera tropical
y no a los productos provenientes de paises industrializados que consti-
tuyen.el mayor volumen de productos forestales importados por los Pai-
ses Bajos. La norma no solo es abiertamente discriminatoria en contra
de la madera tropical, sino que también viola acuerdos existentes sobre
el comercio internacional y contradice los acuerdos suscritos por el Go-
bierno de los Paises Bajos en el marco de la ITTO.

La produccién de madera en los trépicos actualmente es del orden
de los 1500 millones de metros cubicos por afio. Mas del 80% se consu-
me en forma de lefia, que satisface las necesidades béasicas de energia
de mas de mil millones de personas que se encuentran en condiciones
de pobreza extrema. La madera industrial representa menos del 20%
del total; 4% se exporta a los mercados internacionales. Los paises in-
dustrializados reciben dos tercios de tales exportaciones. En una situa-
cién hipotética, pero poco probable, en que hubiese un boicoteo simulta-
neo en contra las maderas tropicales en todos los paises industrializa-
dos, este afectaria solo el 2.5% de la produccién de madera en los trépi-
cos y 15% de la produccion total de madera para usos industriales. Aun-
que las practicas industriales se pudieran (como se deberian) cambiar
sustancialmente, es evidente que la idea de que la desforestacion se
debe a la utilizacién industrial es totalmente equivocada. La idea de que
la paralizacién de las exportaciones de maderas tropicales a los paises
industrializados detendria la desforestacion, también es totalmente
equivocada.

Fig. 4. Produccién de madera tropical en 1990. 1500 millones de m3 equivalentes de
madera rolliza.
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Sin embargo, estas campaiias han proliferado, a menudo guiadas
por oscuros intereses. El numero de organizaciones en los paises in-
dustrializados dedicadas a “salvar” los bosques tropicales se ha multipli-
cado. Muchas de ellas son dirigidas por personas que nunca han estado
en un bosque tropical o que solo lo han hecho como turistas ocasiona-
les con un conocimiento politico y técnico en la materia que es suma-
mente limitado. La gran mayorfa de estas organizaciones no entiende el
proceso que yace bajo la desforestacién y muestran poca sensibilidad a
la tragedia humana que la acompaia. Uno de los resultados més dafii-
nos de su accién es la creacion de barreras que impiden que el publico
en los paises desarrollados entienda las verdaderas causas de la desfo-
restacion, las maneras como sus gobiernos contribuyen a ella y las for-
mas como podrian ayudar efectivamente a desalentar el proceso.

Hay otros intereses dudosos en los paises industrializados detras
de estas campanias para “salvar los bosques”. El desarrollo de planta-
ciones en gran escala en los trépicos amenaza el actual equilibrio del
comercio de productos forestales, el que en la actualidad es virtualmen-
te un monopolio de los paises desarrollados. Se conocen las importan-
tes ventajas naturales de los paises tropicales para desarrollar planta-
ciones altamente competitivas. La disponibilidad de tierra y mano de
obra de bajo costo, ademas de las ventajas en el crecimiento, hacen
que las plantaciones forestales en los tropicos sean altamente competiti-
vas en los mercados internacionales. Esto se percibe como una amena-
za para la industria en los paises del Norte. Los obstaculos impuestos al
desarrollo de plantaciones en los trépicos varian desde la limitacién al
acceso a los recursos financieros y tecnolégicos a la promocién de cier-
tos grupos seudoecoldgicos, basados en conceptos ecoldgicos equuvo-
cados que socavan proyectos.

Los tropicos también constituyen mercados importantes para los
productos madereros de los paises industrializados. En 1990, tales im-
portaciones sobrepasaban los $10 000 millones, lo que era significativa-
mente mayor que todas las exportaciones de madera tropical a los pai-
ses industrializados. Las importaciones de América Latina desde los
paises industrializados son alrededor de $2000 millones por afio, y con-
sisten principalmente en productos de pulpa y papel. El desarrollo de
plantaciones bien podria sustituir tales importaciones, y asi afectar los
intereses de los proveedores actuales.
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Fig. 5. Importaciones latinoamericanas desde paises industrializados en 1988.
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Fuente: Elaboracion del autor can base en datos de FAO 1988.

El manejo de bosques tropicales naturales para la produccién de
bienes industriales no es inmune a las tacticas que se usan para defen-
der intereses estratégicos, tanto econémicos como politicos. Los esfuer-
20s para manejar de una manera sostenible los bosques naturales con
el fin de mejorar el bienestar econémico y social de los paises tropicales
se socavan, ya sea directamente mediante la creacién de obstéculos al
acceso de recursos tecnoldgicos y financieros, o indirectamente me-
diante las actividades de grupos “ecoldgicos” que sirven los mismos in-
tereses. Muy frecuentemente se manipulan los intereses de las comuni-
dades indigenas con el fin de obtener tales objetivos.

Certificacion

Los boicots contra el comercio de madera tropical no solo son poco
précticos y van en contra de reglamentos internacionales bien estableci-
dos, como el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), sino que también son profundamente injustos de aquellos que
tratan de establecer métodos de produccion sostenibles. Ellos discrimi-
nan los intereses y las necesidades de los paises mas pobres del mun-
do y desincentivan la inversion en el manejo forestal sostenible en los
trépicos.

La creciente toma de conciencia de que los bosques tropicales se
encontrarian mejor protegidos si pudiesen tener un papel importante en
la generacion de empleo, ingreso y riqueza local, se ha traducido en una
actitud mas favorable hacia el comercio de madera tropical proveniente
de fuentes bien manejadas y, consecuentemente, ha llevado a la nece-
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sidad de establecer un mecanismo confiable para identificar tales fuen-
tes.

La certificacion se percibe como una solucién obvia de este conflic-
to. Es un incentivo para aquellos que manejan los bosques de una ma-
nera sostenible, al facilitar el acceso de sus productos a los mercados
intermacionales. También es una forma de aumentar la conciencia de los
consumidores acerca de la implicaciones ambientales de sus adquisicio-
nes y para dirigirlas a aquellas actividades que sean ambientaimente
benignas (SGS-Silviconsult 1993).

Uno de los primeros intentos de establecer un sistema de certifica-
cién se debe a Friends of Earth (Amigos de la Tierra, FOE) del Reino
Unido, a través de su Good Wood Program (Programa de Madera Bue-
na). Desafortunadamente se orienté solo a la “madera buena” de los
trépicos. Con tal objetivo, FOE disefié unilateralmente un conjunto de
requerimientos para que la madera pudiese ser clasificada como “bue-
na” sin consultar con la gente involucrada. El programa fracasé debido
principalmente a: falta de consulta en el disefio e implementacién a la
poblacién de los trépicos, oposicién de la industria de la madera, falta
de factibilidad y apatfa del publico en general.

Poco después, la delegacién del Reino Unido presenté una pro-
puesta a la ITTO para que la certificacion pudiese ser considerada como
un incentivo para el manejo sostenible de los bosques tropicales. Esta
fue rechazada por considerarse como poco factible.

Mientras tanto, la conciencia publica, principaimente en muchos de
los paises europeos estaba transformando la madera certificada en un
producto comercialmente interesante. Las pocas compafias que se
atrevieron a demandar abastecimientos de madera certificada fueron
inmediatamente inundadas con madera etiquetada por diferentes certifi-
cadores, ya sea asociados con el gobierno o con la industria, que
segufan diferentes normas y utilizaban distintos sellos para sus produc-
tos. La proliferacién de certificadores y de sellos contribuy6 a la confu-
sién general que sufrfa el publico. La multiplicidad de estandares y la
falta de confiabilidad en los mismos certificadores debilitaron la confian-
za en el proceso. La certificacién se vio amenazada desde el principio
por la anarquia y la confusién causada por la multiplicidad de diferentes
sellos y de diferentes organizaciones certificadoras que carecian de cre-
dibilidad.



258 conservacion y desarrollo forestal de AL

Las diferentes partes se dieron cuenta que para que la certificacion
fuese factible era necesario basarla en estdndares con aceptacion uni-
versal que permitieran, de una manera simple y uniforme, la identifica-
cién de la madera proveniente de bosques bien manejados y que fue-
sen aplicados por organizaciones de reconocida capacidad e indepen-
dencia.

La certificacion también fue el resultado natural de una decisién to-
mada por la ITTO de basar el comercio internacional de maderas tropi-
cales exclusivamente en fuentes de manejo sostenible en el afio 2000.
Tarde o temprano, el manejo de bosques en los trépicos seria evaluado
de acuerdo con las gufas de la ITTO. Estas gufas tienen el objetivo de
facilitar el desarrollo de estdndares nacionales de manejo forestal que
tomen en consideracion las caracteristicas fundamentales de cada pais.

El lento avance en la preparacién de los estandares nacionales que
sigan las resoluciones de la ITTO y el caracter generalista de las guias
indujo al movimiento internacional de las ONGs a que intentaran produ-
cir un conjunto de estandares unificados que pudiesen ser aplicados en
cualquier parte de los trépicos. Esto se tradujo en la creacién del Forest
Stewardship Council (FSC). Esta organizacion definirfa estandares uni-
versales que pudiesen ser aplicados en cualquier pais tropical y crearia
un mecanismo para acreditar certificadores. Hacia 1992, se habfan pre-
parado seis borradores de los estandares del FSC para el manejo sos-
tenible de bosques tropicales.

El FSC pronto se dio cuenta de que habia cometido dos errores fun-
damentales:

e El enfoque contribuia a la discriminacion en contra de los paises tro-
picales, a pesar de la mayor conciencia de que los bosques tempe-
rados también estaban siendo mal manejados.

e Era poco practico tratar de definir un conjunto de estadndares univer-
sales que fuese aplicable en cualquier parte de los trépicos. Los es-
tdndares debian tomar en cuenta las condiciones intrinsecas de ca-

~da pals o regién. Una regién podia ser ya sea una parte de un pais
0 un grupo de paises, segun sus caracteristicas naturales y su reali-
dad politica. '

Esto se tradujo en un cambio fundamental en el enfoque de las
ONGs en relacion con la certificacion de productos forestales. El FSC se
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establecié formalmente en octubre de 1993, aunque los estandares de
manejo forestal todavia son negociables. Una vez que se hayan com-
pletado, se espera que se preparen estdndares nacionales para cada
pais o regién.

Hay una cierta convergencia entre los métodos de certificaciéon
adoptados por el FSC y la ITTO: ambos se traducen en estandares na-
cionales de manejo forestal. La diferencia principal es que por lo menos
en principio el enfoque del FSC incluye todos los recursos forestales,
todos los paises, productos forestales y mercados nacionales e interna-
cionales, en tanto que los estandares de la ITTO se refieren solo a los
mercados internacionales de madera tropical, definida como trozas, ma-
dera aserrada, madera contrachapada y planchas de madera.

SITUACION ACTUAL
Bosques tropicales

Durante la década de los ochentas, mas de 60% de la desforesta-
cién registrada en los ocho palses del Tratado de Cooperacién Amazé-
nica (Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Peri, Suriname y
Venezuela), se debié a la expansién de la frontera agricola y solo 20%
puede ser relacionada directa o indirectamente con las actividades de la
industria forestal (Centeno 1993). La expansién de la frontera agrfcola
se debe principalmente a campesinos sin tierra que practican agricultura
de subsistencia. La desforestacion se relaciona directamente con el cre-
ciente niumero de aquellos que viven en condiciones de pobreza y a las
presiones que imponen sobre el ambiente.

En la actualidad, el valor econémico principal relacionado con los re-
cursos forestales es la produccion de madera industrial. América Latina
produce cerca de 110 millones de metros cubicos de madera industrial
por afo (FAO 1988a) con un valor aproximado de materia prima de
$10 000 millones. Mds del 80% es para el consumo nacional.

La produccién de madera industrial se asocia estrechamente con
métodos no sostenibles. En el Perd, mas del 80% de los abastecimien-
tos se asocian con la expansion de la frontera agricola. En Venezuela, a
pesar de su pequeiia poblacion rural (15%) e ingreso per capita relativa-
mente alto, solo menos de la-mitad de la produccion de madera indus-
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trial proviene de bosques bajo algun tipo de manejo. La situaciéon en
otros paises de la region varia entre estos extremos.

El precio de la madera en la mayoria de los paises de América Lati-
na corresponde al costo de talar los arboles y transportar las trozas al
camino mas cercano. El volumen total que se produce en estas condi-
ciones es tan grande en comparacién con el volumen procedente de
bosques manejados, que deprime el precio promedio de la madera en
los mercados. Esto se transforma en un poderoso desincentivo en con-
tra de los esfuerzos y las inversiones que son necesarias para manejar
los bosques de una manera sostenible.

Fig. 6. Causas de la deforestacién en los paises amazdnicos en el periodo 1980-1990
(51.4 millones de hectéareas).
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Sin embargo, los paises de América Latina asi como otros miem-
bros de la ITTO se han comprometido a que en el afio 2000 toda la ma-
dera transada en los mercados internacionales proceda de bosques ma-
nejados sosteniblemente.

La mayoria de los gobiernos, industrias y ONGs de los paises in-
dustrializados han dado su aprobacion a los esfuerzos para establecer
un mecanismo confiable y uniforme para la certificacion de la madera
tropical. Los paises tropicales, sin embargo, no solo se han comprometi-
do a cumplir con las metas del aiio 2000, sino que también han adquiri-
do este compromiso como un componente integral del nuevo Acuerdo
Internacional sobre Maderas Tropicales (ITTA), que se negoci6 en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo



certificacion de prodbctos forestales : la perspectiva de AL 261

(UNCTAD) y que entra en efecto en 1994. Algunos palses tropicales, in-
cluidos Indonesia, Malasia y Brasil, ya estan preparando los estandares
nacionales.

Durante las renegociaciones del ITTA en Ginebra en 1993 y al prin-
cipio de 1994, las naciones industriales insistieron en que los paises
tropicales deberfan aceptar la meta del afio 2000 como parte integral del
nuevo acuerdo. Los paises tropicales no solo aceptaron esta propuesta,
sino que sugirieron que la propuesta se extendiera a los bosques de los
paises industrializados. La madera tropical representa- menos del 10%
del comercio internacional de productos forestales. Con el propdsito de
evitar discriminacién y dobles estandares, todos los paises deberian
manejar sus bosques de manera sostenible, de acuerdo con estdndares
internacionalmente aceptados.

Los paises industrializados rehusaron tal compromiso, argumentan-
do que la ITTO no era el foro apropiado, y que no habfa necesidad de
que ellos lo hicieran, dado que sus bosques estaban bien manejados y
en expansion.

En la Conferencia Ministerial sobre Bosques Europeos que se cele-
bré en Helsinki en mayo de 1993, los pafses europeos declinaron una
propuesta presentada por el Gobiemo de los Paises Bajos de adquirir el
mismo compromiso que ellos habian impulsado a los paises tropicales a
aceptar: basar el comercio internacional de productos forestales sola-
mente en bosques bien manejados que siguieran estandares internacio-
nales claramente establecidos.

Los paises industrializados parecen encontrarse satisfechos con la apli-
cacién de estandares dobles y con rehusar sus responsabilidades inter-
nacionales de manejar sosteniblemente sus propios bosques, basando-
se en argumentos que tienen muy poca credibilidad. De esta manera, la
certificacion podria ser utilizada como una nueva barrera al comercio in-
ternacional, que se aplicaria de forma discriminatoria solamente en con-
tra de los productos procedentes de los paises tropicales. Ella también
podria transformarse en una forma muy efectiva de eliminar la madera
tropical de fuentes seleccionadas de los principales mercados interna-
cionales, cuando ello sea conveniente desde el punto de vista politico o
econémico.

Bosques temperados

Los gobiemos y las ONGs de los paises industrializados tienen una
muy buena disposicion para poner de relieve la tragedia de la desfores-
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tacion en los trépicos y la forma irresponsable en que los paises tropica-
les manejan el problema. Ellos tienen una mucho menor disposiciéon pa-
ra enfatizar lo que esta pasando en sus propios paises.

Fig. 7. Comercio internacional de productos de madera en 1990 (90 000 millones de

délares en exportaciones).
MADERA TEMPLADA 34% _ PULPA TEMPLADA 16%
PAPEL TROPICAL 1%
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Nota: Madera se refiere a trozas, aserrada, contraenchapados y chapas. Templado se
refiere a que proviene de bosques templados.

El manejo forestal en muchos de los paises industrializados se en-
cuentra muy lejos de ser sostenible o aceptable ambientalmente. Mas
del 80% del comercio internacional de productos forestales se origina en
los paises industrializados. La mayoria de los bosques que son fuentes
de estos productos se parecen muy poco a los bosques naturales origi-
nales. Se trata méas bien de monocultivos, en donde la biodiversidad se
ha reducido severamente y los procesos biolégicos se han simplificado
de sobremanera para favorecer los retornos econémicos de corto plazo.

Malasia, Indonesia y Brasil comiunmente se han considerado, por
los paises industrializados, como los “villanos ambientales” del mundo,
principalmente debido a los niveles de destruccidon de sus bosques natu-
rales. A pesar de los niveles de desforestacion de estos paises, ellos to-
davia poseen bosques que cubren mas del 60% de su territorio, los
cuales se encuentran entre los mas valiosos que aun quedan en el mun-
do.

Por otra parte, la cobertura de bosque natural del Reino Unido
equivale solo al 1% de la superficie nacional y se encuentra tan frag-
mentado que solo quedan algunos pequerios residuos del bosque pri-
mario. La superficie forestal del Reino Unido constituye solo el 10% del
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pafs. La mayoria estd compuesta por plantaciones de monocultivos que
comparadas con las masas originales son extraordinariamente pobres
en términos de biodiversidad.

Los otros paises europeos exhiben una situacién parecida; por
ejemplo, solo el 6% de Ifanda se encuentra cubierto por bosques, 12%
en Dinamarca, 10% en los Paises Bajos. La mayoria son plantaciones
de monocultivos, intensamente manipuladas y transformadas por el
hombre. Del rico y variado bosque original solo quedan algunas reli-
quias. La Comunidad Europea tiene una superficie forestal de mas del
23%, pero lo que se podria considerar como bosque primario cubre solo
menos del 2% del territorio. La superficie forestal original se ha converti-
do en tierras para la agricultura o en plantaciones monoetaneas con una
0 pocas especies. En gran medida la biodiversidad original se ha perdi-
do. .

Finlandia y Suecia se encuentran entre los principales exportadores
de madera del mundo. Los bosques solo cubren el 60% de ambos pal-
ses. Sin embargo, los bosques primarios se han reducido a solo 1% de
la superficie, estan fragmentados en pequefios parches y se encuentran
bajo la amenaza de los proyectos de “desarrollo”.

En los Estados Unidos, si se excluye Alaska, los bosques primarios
se han reducido a menos del 5% de la superficie a pesar de que la su-
perficie forestal total cubre mas de una tercera parte del territorio. En
Canada, los bosques naturales con diversidad ecoldgica estan desapa-
reciendo rapidamente, y son desplazados por plantaciones de monocul-
tivos que se consideran mas rentables.

Ademads, cerca de una tercera parte de todos los bosques de Euro-
pa Occidental estd muerta 0 en proceso de morir, debido a los efectos
combinados de la contaminacién atmosférica, lluvia écida y la contami-
nacién de ozono. La lluvia dcida también esta causando problemas se-
rios en los Estados Unidos. Es dificil que todo esto se pueda considerar
como un manejo forestal sostenible.

La destruccion y la degradacién de los bosques debido a la lluvia
décida y la contaminacién atmosférica no es mas aceptable que la desfo-
restacion en los tropicos por la pobreza y el crecimiento poblacional. La
reduccién dramatica de la biodiversidad de los bosques temperados de-
bida a la substitucion del bosque primario por tierras agricolas o el culti-
vo de plantaciones monoetdneas no es mas aceptable que la pérdida de
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biodiversidad en los trépicos por el mal manejo de los bosques para la
produccién de madera para usos industriales.

Los paises tropicales generaimente son los méas pobres del mundo.
Ademas, ellos deben manejar los bosques méas complejos, dificiles y de-
licados que quedan en el mundo mediante el uso de recursos tecnolégi-
cos y econémicos muy limitados. Ellos deben enfrentar una situacién
social y econémica dramatica, lo que dificulta enormemente la aplica-
cién de modelos de desarrollo sostenible. Sin embargo, han tenido la
voluntad de adquirir el compromiso de manejar sus bosques de manera
sostenible en el corto plazo y han aprobado gufas para evaluar la soste-
nibilidad como se habia acordado con los palises industrializados.

Asi, es inconcebible e inaceptable que los paises industrializados
rehusen a adquirir un compromiso similar con la comunidad internacio-
nal, a pesar de la mucho mayor cantidad y calidad de sus recursos tec-
nolégicos y econémicos y la naturaleza mucho mas simple de sus bos-
ques que ya se encuentran agotados y transformados. Este doble es-
tandar que aplica la mayorfa de los gobiernos y las ONGs de los paises
industrializados es contrario a la equidad y a la moral.

La posicién de los paises industrializados es menos justificable
cuando se piensa que a menudo contribuyen a la destruccién del bos-
que lluvioso tropical que aun queda. Sus estrategias econémicas y poli-
ticas se relacionan directamente con el crecimiento de la pobreza en los
trépicos, con el colapso dramaético de los precios de las materias primas,
de las que dependen los paises tropicales, y con las dificultades que en-
frentan los paises tropicales en sus esfuerzos para diversificar sus eco-
nomias y para tener acceso a tecnologfas de produccién menos conta-
minantes y mds eficientes.

Paises temperados y deforestacion tropical

A menudo se menciona que es una tragedia mundial que cada mi-
nuto se pierdan 30 hectareas de bosques. Sin embargo, los bosques
son-solo una parte de los recursos naturales que se estan agotando ra-
pidamente en los trépicos. Ademas, la inestabilidad ecoldgica que se
observa en estos paises tropicales se encuentra acompafiada por una
tragedia social de mayores dimensiones. De acuerdo con la UNICEF
(1990), cerca de 10 millones de nifios menores de cinco afios de edad
mueren cada afio en los trépicos, 6 20 por minuto, victimas de enferme-
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dades facilmente curables como la diarrea, la tos crénica, el tétano, la
malaria y la viruela. Se necesitarian solo unos pocos centavos para sal-
var cada vida, pero tales niveles de riqueza se encuentran fuera del al-
cance de vastos sectores de la poblacién. Este es uno de los muchos
indicadores de la pobreza en que la gente debe vivir en los tropicos. Mi-
llones més mueren cada afio por desnutricién, hambre y sed.

Las economias de la mayorfa de los paises tropicales se basan en
la exportacion de materias primas, de recursos naturales. En 1988, ellas
representaban 90% de todas las exportaciones de Bolivia, Ecuador y
Venezuela y cerca del 80% de las exportaciones de Colombia y Peru.
En Brasil, donde se ha desarrollado una cierta infraestructura industrial,
mas del 50% de las exportaciones son de materias primas (Centeno
1993).

Uno de los objetivos de los “programas de ajuste estructural” im-
puestos por la instituciones financieras internacionales (es decir, los pai-
ses industrializados), es expandir las exportaciones, lo que en la practi-
ca significa exportaciones de materias primas. Los bosques tropicales
cubren el 50% de la superficie de muchos de estos paises y contienen
una riqueza que va mas alla de la madera y de la biodiversidad: minera-
les estratégicos, depositos de fierro, bauxita, oro, petréleo, tierra para la
agricultura, energla hidroeléctrica y otras formas de riqueza econémica.

Una de las caracteristicas estructurales del orden econémico inter-
nacional, disefiado y controlado por las naciones industrializadas, es
que el precio de las materias primas debe deteriorarse sistematicamen-
te. En los ultimos 20 afios, estas han perdido la mitad de su valor. Hoy
es necesario exportar mas del doble que hace 20 afios atras para poder
percibir el mismo ingreso.

Actualmente este ingreso debe ser compartido por més gente que
hace 20 afios atras. Mas del 40% de los ingresos generados por las cre-
cientes exportaciones de América Latina debe ser devuelto a los paises
industrializados para pagar la deuda externa. Asi, a pesar del enorme
aumento de las exportaciones durante el periodo, la poblacién de los
tropicos no solo es mas pobre, sino que también se halla bajo tal pre-
sion financiera que la presente generacion y la futura ya se encuentran
muy endeudadas. El aumento de los niveles de pobreza conduce al in-
cremento de la tasa de crecimiento poblacional, lo que genera de esta
forma un circulo vicioso de degradacién ambiental y social.
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Fig. 8. Términos de intercambio en el periodo 1970-1989. Productos primarios no
petroleros.
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Fuente: Banco Mundial 1988.

Como es sabido, la estabilidad del sector forestal se encuentra es-
trechamente relacionada con la estabilidad del sector agricola. El precio
de los productos agricolas tropicales también ha sufrido un colapso,
desde el café al azucar, del cacao al caucho natural. El colapso de los
precios del café ha afectado gravemente las economias de varios de los
paises de América Latina.

Otro de los productos importantes de exportacién de la region son
las bananas. Estas exportaciones constituyen una de las fuentes mas
importantes de ingreso para pafses como Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, Honduras, Nicaragua y Panamd. Las bananas de América Latina
habian logrado establecerse lenta y penosamente en el mercado inter-
nacional. Entonces, uno de los mercados principales, la Comunidad Eu-
ropea, tomo la decision unilateral y discriminatoria, de favorecer las ex-
portaciones provenientes de sus excolonias en los trépicos, establecien-
do cuotas arbitrarias para las importaciones de America Latina y apli-
cando tarifas que alcanzan US$940 por tonelada. Muchos campesinos
perdieron su precaria fuente de subsistencia. Las fincas de bananas y
de café que quebraron parecen haberse dedicado a un negocio mas
rentable, aunque también con mads riesgo: las plantaciones de coca.

La inestabilidad del sector agricola de América Latina también se re-
laciona directamente con los importantes subsidios que se le asignan a
la produccién agricola de la Comunidad Europea, de los Estados Unidos
y de otras naciones industrializadas, y con la inestabilidad causada por
el dumping arbitrario de productos en el mercado internacional.
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Una de las necesidades mas basicas es la alimentacion. Esto se
traduce principalmente en productos agricolas. Con el objetivo de ali-
mentar una poblacién creciente, con una creciente demanda por perso-
na, la mayoria de los pafses de América Latina encuentran imposible no
aumentar la superficie para producir alimentos. La frontera agricola ha
aumentado, principaimente a expensas de la disminucién de los bos-
ques. En 1970 se dedicaban 145 millones de hectareas a los cultivos en
América Latina y 500 millones de hectareas a la produccién ganadera,
aproximadamente. En 1985 estas cifras se habian incrementado a 180 y
530 millones respectivamente, o sea, una expansion total de 65 millones
de hectareas. Durante el mismo periodo, la superficie forestal se redujo
de 1040 a 973 millones de hectareas, una pérdida de 67 millones de
hectéreas (FAO 1988b).

Casi la totalidad de la produccién agricola es para el consumo local.
Entre 1982 y 1986, América Latina exporté un promedio de $34 000 mi-
llones de productos agricolas por afio, es decir, un quinto del valor de la
produccién. En realidad, las importaciones constituyeron casi la mitad
del consumo de alimentos en Venezuela en 1988, 30% en Peru y 15%
en Colombia, Bolivia y Ecuador (Centeno 1993).

La produccién promedio por unidad de superficie es solo una frac-
cién de la potencialidad de tales tierras. Sin embargo, la posibilidad de
aumentar los rendimientos se encuentra estrechamente relacionada con
posibilidades de acceso a los recursos financieros, irrigacién, equipo y
tecnologias que normalmente no se encuentran al alcance de la mayo-
rfa de los productores. Entre 1960 y 1985, el incremento de la produc-
cién agricola de América Latina se debi6 en un 40% al aumento de los
rendimientos y la intensificacién de los cultivos y en un 60% a la expan-
sion de la superficie bajo cultivo (FAO 1988b). La tendencia es que se
sigan expandiendo las tierras agricolas a expensas de los bosques.

Las posibilidades de disminuir la dependencia de América Latina de
la exportaciones de materia primas también se encuentran seriamente
limitadas por la falta de acceso a los recursos financieros y tecnol6gicos
que son necesarios para producir los bienes finales. Los palses tropica-
les se ven forzados no solo a mantener su dependencia de la extraccion
de materias primas, sino también a enfrentar este problema en un am-
biente de poblacién creciente, donde los precios declinan y la deuda ex-
terna aumenta. La consecuencia es la expansion considerable de la ex-
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plotacién de sus recursos naturales mediante el uso de tecnologias ob-
soletas, desperdiciadoras y contaminantes.

E! colapso del precio de las materias primas ha sido ser una de las
contradicciones mayores de las politicas de los palses industrializados
para “salvar” los bosques de la destruccién. Por una parte, estos palses
expresan su preocupacion por el destino de estos bosques. Por otra,
mantienen y estimulan un orden econémico que es profundamente in-
justo para los palses en desarrolio, lo que devalia consistentemente
sus acervos y su mano de obra. Los palses industrializados terminan
creando un efecto en cadena, que va desde la pobreza a la degradacion
ambiental, que contribuye a la destruccion de los bosques y de otros re-
cursos naturales en los trépicos, y que amenaza no solo su propia so-
brevivencia, sino también la de otros.

TENDENCIAS

El comercio internacional de productos forestales progresa rapida-
mente hacia un sistema de certificacién de acuerdo con estandares uni-
versalmente aceptados y apropiados para las condiciones de cada pals.
En el caso de los paises tropicales, los estdndares nacionales se dise-
faran tomando en cuenta las guias de la ITTO para el manejo sosteni-
ble de bosques tropicales y, en la medida de lo posible, los estandares
del FSC. En los paises temperados, la situacién no es muy clara. Es po-
sible que se preparen los estandares nacionales debido en gran parte a
la presién de las ONGs y a la creciente demanda de los consumidores,
pero en la mayorfa de los casos sin el compromiso firme de los gobier-
nos o de las industrias. En relacién con los bosques tropicales, la aplica-
cién de los estandares nacionales tiende a ser obligatoria debido al
compromiso formal adquirido por estos paises en la ITTO. En los paises
industrializados, la aplicacion de los estandares nacionales, si es que se
aplican, tiende a ser de tipo voluntario.

Estas diferencias parecen colocar a los paises tropicales en una si-
tuaciéon de desventaja. Esto puede que sea cierto solo en el corto plazo.
La importancia primordial del manejo sostenible de los bosques para la
produccién de productos industriales finalmente jugara un papel en su
favor. La creciente conciencia publica tanto en los paises tropicales co-
mo en los industrializados, acerca de la degradacién que han sufrido
los bosques temperados, tiende a generar una demanda generalizada
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del publico por la certificacion de todos los productos forestales en el
mercado, no importa cual sea su origen geografico.

Las principales interrogantes son:

e (Quién sera acreditado para aplicar los estdndares nacionales en la
evaluacion de si un bosque esta siendo manejado de manera apro-
piada?

e (Cudles seran las implicaciones practicas econdémicas y legales de
la aplicacién de tales estandares?

e (Como se controlara el progreso de los productos desde el bosque
a los mercados de tal manera que el etiquetado de los productos
tenga un grado aceptable de legitimidad?

Los certificadores

Todos los certificadores que hoy se conocen son de palses indus-
trializados y casi todos se dedican exclusiva o parcialmente a activida-
des en los trépicos de acuerdo con ciertas normas que ellos mismos
han disefiado. Algunos pretenden ser las “multinacionales” del negocio
de la certificacion. En la mayorfa de los casos y a pesar de la atencién
primordial que se da a los palses tropicales, hay poca o ninguna partici-
pacion de los expertos de estas regiones en tales organizaciones.

Sin embargo, los palises tropicales tienen una creciente conciencia
de que ellos deben controlar el proceso de certificacion. También
reconocen que es necesario crear organizaciones de certificacion en
sus propios paises para enfrentar esta responsabilidad de manera im-
parcial, y que para que la organizacion certificadora sea legitima, se de-
ben seguir ciertas reglas y ser acreditada por una institucién objetiva y
representativa. Solo en estas condiciones podran lograr la confianza de
los consumidores y tener credibilidad en los mercados.

Los certificadores deben ser objetivos e independientes, y deben
disponer de una infraestructura apropiada y de los recursos humanos
que les permitan llevar a cabo su tarea con un grado aceptable de preci-
sién y credibilidad. De preferencia, las certificaciones se deberian es-
tructurar de acuerdo con las gufas que ya ha establecido la International
Standards Organization (ISO) para las organizaciones certificadoras, co-
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mo la Norma Europea EN 45011. Si este fuera el caso, la acreditacion
se llevaria a cabo dentro del marco reglamentario nacional bajo un con-
junto comun de normas Yy facilitaria el comercio mediante el reconoci-
miento internacional de los diferentes programas de certificacién.

La organizacién de certificacion deberfa incluir (SGS-Silviconault
1993):

e Un directorio compuesto por representantes de todas las partes in-
volucradas en el proceso de certificacion, como la industria, el servi-
cio forestal nacional, grupos de conservacion y otras ONGs, acadé-
micos, investigadores y representantes de las comunidades. No de-
berfa predominar ningun interés en particular.

e Un grupo de certificacién imparcial e independiente de aquellos
que tengan un interés comercial en el proceso de certificacion.

o Los estindares que servirdn para evaluar el manejo forestal. Nor-
malmente estos serfan los estdndares nacionales del pais en cues-
tién, los cuales se deberian preparar sobre la base de un esfuerzo
comun que involucre do los mismos grupos de interés que confor-
man el directorio.

¢ Un sistema externo de auditoria de las operaciones financieras y
técnicas emprendidas por la organizacion.

Es comun en el mundo de los negocios tener una auditoria financie-
ra al final de cada afio fiscal. Los auditores deben ser personas acredi-
tas para llevar a cabo tales funciones y deben seguir métodos estableci-
dos universalmente. Su credibilidad depende de la precisién de su tra-
bajo y del nivel de independencia de la organizacién que esta siendo so-
metida a auditoria.

La certificacién de las operaciones de manejo forestal es un proceso
de auditorfa basado en estandares universales que toma en cuenta fac-
tores econémicos ambientales y sociales. Se espera que llegue a ser
tan.comun y de aceptacion tan amplia como las auditorfas financieras.

Implicaciones de la certificacion

En la actualidad, una gran parte de la produccién de madera indus-
trial de los paises de América Latina proviene de bosques sin ningun ti-
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po de manejo: 50% en el caso de Venezuela y 80% en el Peru. La ma-
yorf{a de la produccién se asocia con la expansion de la frontera agricola
o con explotaciones ilegales. El resto de la produccién en éreas de con-
cesiones y sujetas a planes de manejo probablemente tendra dificulta-
des para satisfacer las gufas de la ITTO o los estandares del FSC de
manejo sostenible.

América Latina produce mas o menos la misma cantidad de madera
industrial que el Sudeste Asiatico, alrededor de 110 millones de metros
cubicos por afio. A diferencia del Sudeste de Asia, que exporta 40% de
la produccion, en la mayorfa como trozas, América Latina solo exporta
el 10% con diferentes niveles de procesamiento. Las trozas representan
una proporcién insignificante del total de exportaciones.

Parecerfa que mientras que las certificaciones se restrinjan a los
mercados internacionales, el esfuerzo regional que serfa necesario para
satisfacer los requerimientos no serfa muy importante. En realidad, la
proporcién de la produccién que se exporta es una parte integral del
producto total. Es dificil establecer una separacién practica entre los dos
mercados. Ademds, la necesidad de basar la produccién nacional en
operaciones de manejo sostenible para asegurar la permanencia del re-
curso es mucho mas importante que el mercado internacional.

Por otra parte, el compromiso de los paises tropicales de alcanzar el
manejo sostenible de sus bosques hacia el afio 2000 es también -un
compromiso que involucra a los paises industrializados. Ellos tienen la
obligacion de ayudar a los palises tropicales a alcanzar tal objetivo.

Se reconoce que generalmente el manejo forestal sostenible se
asocia con el grado de transformacién de la materia prima en el pais de
origen. La necesidad de exportar productos procesados o0 semiprocesa-
dos, de crear fuentes de empleo y retener valor agregado se incluye en
los objetivos de la ITTO. El mayor procesamiento se encuentra asociado
con el desarrollo industrial, el que a su vez esta ligado al acceso a la
disponibilidad de recursos tecnoldgicos y financieros. El desarrollo in-
dustrial solo puede ocurrir si hay un acceso sin obstaculos a los. princi-
pales mercados internacionales y depende de la adecuada disponibili-
dad de caminos, puertos, fuentes de energfa y una fuerza de trabajo
bien entrenada. De esta manera, el manejo forestal sostenible se aso-
cia con una cadena de requerimientos que deben ser considerados en
los planes nacionales de desarrollo forestal, asi como en la posicion de
los paises tropicales en las negociaciones intemacionales.
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Una de las preocupaciones mas comunes relacionadas con la certi-
ficacion es la de su costo y el grado en que este serfa aceptado en los
mercados internacionales como parte del precio de los productos fores-
tales. Sin embargo, todos los indicios sugieren que el costo de la certifi-
cacioén seria solo una pequeiia proporcién del valor comercial de la ma-
dera en trozas. El extremo alto del rango indica que el costo de una
operacién de certificacion podria ser del orden de los US$50 000. Esto
representa entre el 1% y el 10% de los costos de produccién anuales de
una operacion industrial promedia en la regién, los cuales requieren en-
tre 10 000 y 50 000 metros cubicos de madera en trozas por afio47. Si
se compara con el precio de mercado del producto, el costo de la certifi-
cacién variarfa entre 0.5% y 4% del valor comercial de la produccion de
madera en trozas.

Todo parece indicar que los cambios de precios debidos a la certifi-
cacién, que variarian entre el 10% y el 15%, podrian ser transferidos al
mercado a cambio de abastecimientos de madera que provengan de
fuentes manejadas de acuerdo con los estdndares internacionalmente
aceptados de manejo sostenible.

En el caso de los pequefios productores, el costo de la certificacion
puede representar una proporcién extremadamente alta del costo total
de produccién. En estos casos, seria necesario instaurar un sistema de
subsidios o de asistencia para reducir los costos y simplificar el proceso
de certificacion.

Certificacion y sellos verdes

La certificacion se aplicaria al manejo forestal y no a los productos
comercializados. El etiquetado de los productos es una operacion adi-
cional que puede tener otras implicaciones. Un sello o etiqueta garanti-
zaria simplemente que un producto particular proviene de un bosque
que ha sido certificado como manejado de forma sostenible. O podria
ser un sello verde con implicaciones mas amplias, donde los procesos
de manufactura, transporte, uso y eliminacién también se consideran
como ecolégicamente beneficiosos.

La tendencia en el largo plézo parece ser de que todos los produc-
tos sean etiquetados como ecolégicamente aceptables, tomando en

47. Estimada en $50 por metro cubico FOB, dados los costos promedios actuales de
infraestructura, equipo, trabajo, derechos, transporte y manejo.
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cuenta el ciclo total, desde el bosque hasta su uso y eliminacién. Sin
embargo, en el corto plazo, la tendencia es hacia la certificacién de las
operaciones forestales de acuerdo con estandares aceptados universal-
mente y el etiquetado de tales productos como provenientes de estos
bosques.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Una necesidad fundamental de América Latina es armonizar politi-
cas con el fin de reforzar su posicién en las negociaciones internaciona-
les. La necesidad de expresarse con una voz uUnica es imprescindible
para negociar en una mejor forma el equilibrio entre las preocupaciones
ambientales y de justicia social en el campo internacional.

La herencia forestal de la regién y en particular los bosques amaz6-
nicos desempefian un papel clave en las negociaciones internacionales
sobre recursos forestales. Cerca del 60% del bosque amazénico se en-
cuentra en Brasil. El 40% restante se encuentra en los otros paises del
Tratado de Cooperacién Amazénica. Sin embargo, durante los 10 afios
de negociaciones en el contexto de la ITTO, no se ha producido un solo
caso en que estos paises hayan tenido una posicién unificada. Existe
una necesidad urgente de mejorar las relaciones diplomaticas para ha-
cer un mejor uso de posiciones comunes, tanto politicas como estratégi-
cas, en las negociaciones internacionales. La misma observacién se
aplica a otros grupos de paises, como los miembros del Acuerdo de
Cartagena (Pacto Andino), los palses centroamericanos o incluso la re-
giébn como un todo.

Igualmente importante es la necesidad de reforzar los vinculos de
comunicaciones y de cooperacion con otras regiones tropicales y, en
particular, con los miembros de la Asociacién de las Naciones del Su-
deste Asidtico (Association of South East Asian Nations, ASEAN).

La discriminacién que se ha creado en los mercados internacionales
en contra de las maderas tropicales se debe terminar, no solo porque es
injusto que los palises industrializados demanden de aquellos paises,
que tienen las limitaciones mas importantes estandares que ellos mis-
mos se rehusan de aplicar, sino también porque ello crea la impresion
en su propia opinion publica de que se estan tomando iniciativas para li-
mitar el problema de la desforestacion en los trépicos.
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La certificacién debe ser independiente y se debe aplicar igualmente
a todos los bosques ya sean tropicales, temperados o boreales. Asimis-
mo, el etiquetado debe ser aplicado igualmente a todos los productos de
la madera de forma independiente de su origen geografico o del nivel de
procesamiento. El etiquetado no debe ser restringido a las trozas o a la
madera aserrada. Se debe aplicar a todos los productos de la madera,
incluidos la pulpa, el papel y los muebles, todos los cuales constituyen
el mayor volumen del comercio internacional de productos forestales.

Una de la prioridades de los pafses de América Latina es la de pre-
parar estandares nacionales para la evaluacion del grado de sostenibili-
dad del manejo forestal. Estos estdndares deberfan basarse en las
gufas para el manejo sostenible de bosques tropicales aprobadas por la
ITTO. También deberfan tomar en consideracion, en la medida de lo po-
sible, los estadndares y criterios de manejo forestal sostenible del FSC.
Se deberian preparar estdndares diferentes para los bosques naturales
y las plantaciones.

Seria conveniente preparar estandares que pudieran aplicarse en
grupos de palses como los firmantes del Tratado de Cooperacién Ama-
zbnica o los centroamericanos. Esto facilitaria el comercio intrarregional
y reforzaria las posiciones de estos pafses en las negociaciones interna-
cionales.

De manera simultanea, los paises de América Latina deberian esta-
blecer sus propias organizaciones certificadoras, preferiblemente si-
guiendo gufas internacionales, como las de la ISO.

El proceso de certificacion deberia considerarse no solo como un
mecanismo para medir el grado de cumplimiento con los estandares de
las operaciones forestales individuales. La certificacién también puede
desempeiiar un papel importante en la identificacion de las causas del
incumplimiento de tales estandares. Tal diagndstico ayudarfa a disenar
planes de asistencia para que la industria forestal pudiese eliminar los
obstaculos del caso. También seria Util en las negociaciones acerca de
la ayuda internacional al sector y en la orientacion de las posiciones
dentro de la ITTO y de la posible Comisién Mundial sobre los Bosques
y el Desarrollo Sostenible.

Para que el manejo forestal sea sostenible, se debe llegar a un cier-
to equilibrio entre tres estandares fundamentales. El manejo forestal de-
be ser:
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e Ambientaimente amigable.
e Socialmente beneficioso.
e Econémicamente rentable.

Desafortunadamente, en el enfoque del FSC existe una tendencia a
minimizar la importancia de la factibilidad econémica en sus estdndares
de manejo forestal, a pesar de que el equilibrio entre las tres dimensio-
nes se encuentra incluido en sus propios estatutos. Probablemente, es-
to se deba al dominio extraordinario de los puntos de vista de los grupos
ambientalistas del Norte en la definicion de los estandares del FSC. Con
la reciente incorporacién de la industria en el directorio de la organiza-
cion, se espera que exista una mayor conciencia acerca de la importan-
cia de las variables econémicas en el manejo forestal sostenible.

La factibilidad econémica debe asegurar:

e Una valoracién adecuada del recurso forestal, mas alla de la practi-
ca corriente que solo valoriza los costos de extraccion. Esto deberfa
incluir los beneficios ambientales globales proporcionados por los
bosques.

e La internalizacién de todos los costos, incluidos los sociales y los
ambientales.

e La reinversién en infraestructura, recursos humanos, inventarios,
tratamientos, investigaciéon y equipo, que es necesaria para mante-
ner la productividad.

e Precios de mercado justos para los productos.

La factibilidad econémica también se relaciona con la capacidad de
aumentar los niveles de procesamiento en el pais de origen de tal ma-
nera que las sociedades locales puedan beneficiarse con la creacién de
nuevos empleos y la retencién del valor agregado. Un mayor procesa-
miento se relaciona a su vez con el desarrollo de la industria, y con el
acceso a la tecnologfa, a recursos financieros y a los principales merca-
dos internacionales. De esta manera, el desarrollo forestal sostenible se
encuentra condicionado por cambios fundamentales en el sistema de
relaciones entre los paises industrializados y los tropicales. Esto se de-
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beria reflejar en las posiciones adoptadas por la regién en las negocia-
ciones sobre esta materia.

La factibilidad econémica es una condicion fundamental para alcan-
_ zar el desarrollo forestal sostenible, pero el desarrollo forestal también
debe ser beneficioso desde el punto de vista ambiental para poder man-
tener la productividad de los bosques, su biodiversidad y sus procesos
ecoldgicos mds importantes. Las diferentes sociedades también tienen
el derecho a beneficiarse con el potencial de estos recursos y su posibi-
lidad de generar bienes, servicios, empleo y bienestar general econémi-
co y social, sobre la base de la sostenibilidad, para el beneficio de las
generaciones presentes y futuras.
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MEDIDAS PARA INCREMENTAR LA EFECTIVIDAD
DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE
DE AMERICA LATINA. EL CASO FORESTAL

Ronnie de Camino
Alicia Bdrcena

INTRODUCCION

El objetivo del presente documento es sugerir formas de aumentar
la efectividad de la cooperacion bilateral y multilateral para el desarrollo
sostenible. El documento se centra en América Latina y en temas rela-
cionados con el sector forestal.

Los paises donantes y los receptores a menudo tienen opiniones di-
ferentes acerca de las ventajas relativas de la asistencia bi- y multilate-
ral. En los ultimos 10 afios, la cooperacién financiera internacional ha
desempeiiado un papel mas importante que aquel de la ayuda muiltilate-
ral. La cooperacién bilateral representa un 75% de la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo y su importancia es creciente. Sin embargo,
debido a la gran magnitud de los problemas que se enfrentan y los dife-
rentes intereses involucrados, ambos tipos de cooperacién son comple-
mentarios.

La necesidad de coordinar la asistencia internacional adquirié mayor
importancia después de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (conocida como la Cumbre de la Tierra),
que se llevé a cabo en Rio de Janeiro en junio de 1990. Con ella se
crearon nuevas expectativas a nivel mundial de que los gobiernos final-
mente estaban tomando en serio las crisis ambientales y de desarrollo.
Durante la Conferencia, mas de 180 palses y 120 jefes de Gobierno
aprobaron el concepto de desarrollo sostenible, inicialmente propuesto
por la Comisién Brundtland, y varios acuerdos que tenian el objetivo de
cambiar estilos y estrategias de desarrollo.

En aquella ocasién, el concepto de desarrollo sostenible se expres6
en cinco acuerdos basicos: a) la Declaracién de Rio, que contiene 27
principios, con el objetivo de crear las condiciones politicas necesarias
para redefinir los modelos de desarrollo; b) la Agenda 21, que es el pri-
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mer programa de accién sustantivo e integrado que se ha negociado a
nivel internacional y que contiene 4 secciones, 40 capitulos y 115 pro-
gramas; c) una Convencion sobre Biodiversidad; d) una Convencién so-
bre Cambio Climatico; y e) una declaracién de principios sobre manejo y
conservacion forestal.

Durante los ultimos afios de la década de los ochentas, el conoci-
miento sobre las tasas de deforestacién en los trépicos (alrededor del
50% ha ocurrido durante la presente década) y la toma de conciencia
sobre los resultados poco satisfactorios de la Organizacion Internacional
de Maderas Tropicales y del PAFT subrayaron la necesidad de contar
con una nueva estructura institucional y un nuevo modelo de coopera-
cion internacional. Esta necesidad también surgié de consideraciones
puramente politicas y de la necesidad de reducir las diferencias entre el
Norte y el Sur. También se tomé mayor conciencia de la necesidad de
mejorar el manejo forestal en zonas templadas.

Durante la evaluacién independiente del PAFT de 1990, por primera
vez se sugirié adoptar un Acuerdo Forestal Global, idea que surgi6é nue-
vamente durante la reunién de los G7 que se llevé a cabo en el mismo
afo (Sullivan 1993). Esta idea fue posteriormente refinada por la FAO,
la que produjo un Borrador de Convencién Forestal. Se esperaba nego-
ciar los términos de esta Convencién y firmarla durante la reunién de las
Naciones Unidas en Rio. Sin embargo, en aquella ocasion, los paises
en desarrollo rehusaron firmarla aduciendo que la Convencién daba de-
masiada importancia a los bosques tropicales y que no contenia los
acuerdos necesarios para garantizar un desarrollo balanceado entre las
areas tropicales y temperadas del mundo. En consecuencia, la Conven-
cion Forestal se reemplazé con una Declaracién No Obligatoria que
contenia varios principios sobre el manejo, la conservacion y el desarro-
llo sostenible de todas las clases de bosques.

Es importante que se examine la respuesta internacional a esta ini-
ciativa. Hay una necesidad urgente de mejorar la efectividad de la coo-
peracion internacional asi como de disefiar una combinacién efectiva de
medidas normativas, de apoyo e incentivos al desarrollo sostenible. Es-
tos instrumentos se deben aplicar tanto a nivel nacional como interna-
cional.
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ACTIVIDADES FORESTALES
Y DESARROLLO SOSTENIBLE:
IMPLICACIONES PARA LA ACCION

Aicance del desarrollo sostenibie

E! marco de referencia para este documento es el concepto de de-
sarrollo forestal sostenible. No consideramos que este concepto sea
simplemente una moda, sino méas bien un marco de trabajo para modifi-
car actitudes y organizaciones a todo nivel. A menudo, las politicas se
basan en juicios de valor, y en este documento asumimos que existe
una voluntad social de alcanzar un desarrollo sostenible. Queremos
considerar el desarrollo sostenible no solo como un consenso, lo cual
evitarfa discusiones, sino también como una nueva norma de comporta-
miento que se basa en la sabiduria popular y que es apoyada por la vo-
luntad politica y por los actores implicados.

No trataremos de definir el desarrolio sostenible. Sin embargo, qui-
siéramos ofrecer algunos conceptos que tienen que ver con los factores
que contribuyen a él:

e El desarrollo sostenible es un tipo de desarrollo que satisface las
necesidades actuales sin sacrificar la capacidad de las generacio-
nes futuras de satisfacer sus propias necesidades (WCED 1987).

e El desarrollo sostenible involucra cambios en la produccién y la dis-
tribucién de bienes y servicios que llevan al incremento en el bie-
nestar de una poblacién meta dada, que puede ser mantenido a tra-
vés del tiempo (Gregersen y Lundgreen 1990).

También se ha intentado traducir estos conceptos en términos ope-
racionales:

o El desarrolio sostenible es aquel que abarca la totalidad de los cos-
tos del proceso cuando agota recursos: se cobra a sf mismo un cos-
to de usuario; cuando arruina el ambiente se cobra a si mismo un
costo ambiental que cubre completamente el costo (marginal) del
dafio; no recibe subsidios, excepto de forma proporcional a sus ex-
ternalidades positivas. El desarrollo genuinamente sostenible solo
se puede alcanzar internalizando la conservacion de los recursos, la
proteccién ambiental y la provisién de una infraestructura social y
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ambiental para aquellas actividades que requieren estos recursos
(Panayotou 1994).

e La sostenibilidad de los recursos agricolas y naturales se refiere al
uso de los recursos bioffsicos, econémicos, sociales e instituciona-
les en un cierto espacio geografico de acuerdo con su capacidad,
mediante la utilizacion de tecnologias biofisicas, econémicas, so-
ciales e institucionales, de los bienes y servicios directos e indirec-
tos agricolas y de recursos naturales para satisfacer las necesida-
des de las generaciones presentes y futuras. El valor presente de
los bienes y servicios debe ser mayor que el valor de las externali-
dades e insumos, o que mejora o por lo menos mantiene indefini-
damente la productividad futura del ambiente biofisico y social. Ade-
mas, el valor presente del flujo también debe ser distribuido equitati-
vamente entre los que participan en el proceso (de Camino y Muller
1993).

Es importante destacar que la caracteristica mas importante del de-
sarrollo sostenible es su dimensién humana, en contraste con las consi-
deraciones de proteccién de los recursos naturales que son populares
en las organizaciones bilaterales y en la comunidad de las ONGs, o de
eficiencia econdémica, fomentada por las organizaciones multilaterales.
El desarrolio sostenible implica la eficiencia econémica, la equidad so-
cial y los objetivos de sostenibilidad ecolégica.

Los pafses necesitan un nuevo enfoque para la asistencia bilateral y
multilateral para poder progresar, no solo en términos de desarrolio eco-
némico, sino también hacia el desarrollo sostenible.

Implicaciones para ios programas de accién

El desarrollo sostenible no es un concepto esotérico (el fracaso de
algunas iniciativas se debe posiblemente a que se trata de definir pro-
yectos de una manera demasiado idealista, intentando inttilmente satis-
facer requerimientos inalcanzables) Un ejemplo es el concepto de ma-
nejo forestal sostenible, el que debe ser entendido como un proceso y
no como una precondicién. En la realidad, toma tiempo alcanzar el de-
sarrollo sostenible, como lo demuestra la experiencia del manejo del
bosque tropical para propésitos comerciales en Quintana Roo (Janka y
Lobato 1994).
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Hemos adoptado los siguientes “principios bésicos y practicos nece-

sarios para guiar el trabajo que se relaciona con la sostenibilidad de los
proyectos” (Gregersen y Lundgreen 1990):

Un enfoque operacional que evita el desarrolio no sostenible.

En la consideracién de los temas de sostenibilidad, hay que recono-
cer que hay y siempre habra areas importantes de incertidumbre
que solo pueden ser manejadas mediante la introduccién de una
mayor flexibilidad en el disefio de los proyectos y politicas. Se pue-
de imaginar la sostenibilidad como un tridngulo cuyos lados son la
economfa, la equidad y la ecologfa (Nijkamp 1990). Una vez que se
sabe donde uno se encuentra, es posible moverse hacia una mejor
posicién a través de un proceso que necesariamente toma tiempo.

Myers (1990) defini6 las actitudes que son importantes para mane-

jar efectivamente los temas ambientales y de recursos naturales, como
sigue:

El ambiente y los recursos naturales son sectores validos para el
desarrollo. :

El planteamiento relacionado con los sistemas de recursos natura-
les no se deberfa definir o percibir en términos de restricciones al
desarrollo.

El problema no consiste en alcanzar la mejor manera de proteger el
ambiente y los recursos naturales, sino en la mejor manera de hacer
un uso productivo (multiple, multifuncional) —en verdad, un uso
mayor— de los recursos naturales de una region.

El planteamiento de Myers es el que nos gustarfa ver en las organi-

zaciones de cooperacién internacional que operan en América Latina,
de tal manera que se tomasen en cuenta los objetivos globales, nacio-
nales y locales, y no solo aquellos de la comunidad global.

El programa de la Agenda 21 (Consejo de la Tierra/lICA 1993) tam-

bién proporciona varias guias para las actividades de las organizaciones
bilaterales y multilaterales. Estas sefialan que es necesario:

Establecer claramente las dimensiones sociales y econémicas del
problema.
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e Reconocer el importante papel del manejo y de la conservacion de
los recursos naturales.

e Fortalecer a los protagonistas del proceso (especialmente a los ni-
veles locales y nacionales).

o Definir los instrumentos operativos para estimular el desarrollo sos-
tenible.

Como lo mencion6 Panayotou (1994), “el desarrollo sostenible y las
estrategias y programas de la Agenda 21 no constituyen lujos ni opcio-
nes; son imperativos de importancia y urgencia creciente”.

RESPUESTAS A LAS NECESIDADES
DEL DESARROLLO SOSTENIBLE:

EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES
INTERNACIONALES

Cambio del rol de la cooperacién
para el desarrollo internacional

La cooperacion internacional se puede definir como la ayuda que se
presta para apoyar un programa dado y que incluye un conjunto de acti-
vidades interrelacionadas. Abarca varias actividades de asistencia técni-
ca para desarrollar los recursos humanos mediante el entrenamiento, el
mayor conocimiento, y el aumento de las destrezas técnicas y de la pro-
ductividad de un pais en desarrollo. Un objetivo particularmente impor-
tante de la cooperacion internacional es el desarrollo de los recursos hu-
manos como un requisito para el reforzamiento institucional. La creacién
de nuevas capacidades para mejorar el anélisis de las politicas y su ma-
nejo es, y seguira siendo, un factor de gran importancia.

Por mas de 30 afios, la asistencia técnica ha sido un componente
esencial de la cooperacion internacional. La cooperacién técnica ha
constituido uno de los principales instrumentos de la asistencia oficial al
desarrollo.

Los principales componentes de la asistencia técnica internacional
son el entrenamiento, la provisién de expertos internacionales y nacio-
nales, la asesoria técnica y politica, la ayuda en la preparacién de estu-
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dios y evaluaciones, y el apoyo a la investigacion y al desarrollo cientifi-
co y tecnolégico.

Se pueden definir cuatro tipos de cooperacién internacional:

1. Ayuda programatica para propésitos generales de desarrollo, como
el financiamiento de la balanza de pagos, apoyo presupuestario y
ayuda para la produccién de ciertos bienes. Un ejemplo lo constitu-
ye la asistencia para el ajuste estructural que proporcionan el Banco
Mundial y el FMI.

2. Ayuda orientada a sectores especfificos como el agricola, el forestal,
el de transporte, el de educacién y el de desarrollo comunitario.
Aqui se pueden incluir los préstamos de ajuste sectorial del Banco
Mundial y de los bancos regionales.

3. Ayuda alimentaria en el caso de desastres y cooperacion técnica
prestada por varias organizaciones de ayuda bilateral.

4. Ayuda para el pago de la deuda.

La cooperacion internacional ha tenido impactos tanto positivos co-
mo negativos sobre el desarrolio y el crecimiento de los palses en desa-
rrollo (Cassen 1990). Sin excepcion, el pais receptor desempeiia el pa-
pel més importante. La cooperacién internacional solo puede ser tan
efectiva como lo permitan las politicas y las estructuras institucionales
del pais receptor. La cooperacién internacional tiene como obijetivo el
reforzamiento de estas politicas y estructuras. En aquellos casos en que
las politicas de los donantes sean adecuadas y cuando existe un marco
de politicas adecuado en el pais receptor, entonces la ayuda internacio-
nal probablemente tendra un efecto positivo.

El Banco Mundial y el FMI constituyen casos especiales. Al inicio, el
principal objetivo del FMI era estabilizar los sistemas monetarios. Des-
pués de 1970, el FMI cambié su enfoque y se concentré en proporcionar
ayuda y asesorfa de largo plazo a los paises en desarrollo, con lo que
se produjo un considerable traslape con el Banco Mundial. Después de
Bretton Woods, el Banco Mundial tuvo como objetivo primordial el esti-
mulo al crecimiento y al desarrollo econdmico de largo plazo. Después
de 1950, el Banco se concentrd en prestar ayuda financiera a proyectos
de infraestructura. En los ultimos 20 afos, el Banco Mundial ha expandi-
do sus actividades para ensanchar su cobertura sectorial y se ha involu-
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crado en practicamente todos los aspectos de las politicas de inversio-
nes y de asistencia técnica para el ajuste estructural. En muchos pai-
ses, los desembolsos del FMI y del Banco Mundial han representado
una proporcién significativa de la inversién nacional. Estas dos institu-
ciones han desempaiiado un papel clave en la reorientacion de las poli-
ticas macroecondmicas y han tenido un efecto importante en las econo-
mias y las sociedades de los palses en desarrollo. El Banco ha contri-
buido y sigue contribuyendo de forma creciente al didlogo sobre las poli-
ticas y al proceso de reforma.

Sin embargo, una proporcién importante de la ayuda al desarrollo
fue para atender emergencias y tuvo poco o nulo impacto sobre el creci-
miento y el desarrollo sostenible. En los ultimos 20 afios, la asistencia
para el desarrollo de las instituciones de Bretton Woods ha contribuido
al crecimiento de la produccién, tal como en el caso de la revolucién
verde, pero en ciertos casos los efectos colaterales fueron bastante ne-
gativos. En este contexto, la asistencia multilateral puede ser caracteri-
zada, en general, de la siguiente manera (Cassen 1990):

¢ Es menos politizada que la ayuda bilateral.
e Utiliza métodos de aprobacién més transparentes.
e Asume cofinanciamiento del pals receptor.

e Tiene un impacto mas importante (serfa deseable que fuera siempre
positivo) en la economla, el ambiente y la equidad del pals receptor.

e Es ejecutada por organizaciones que tienen experiencia regional y
técnica, que no siempre se encuentra disponible en el caso de las
organizaciones bilaterales.

e Sirve para canalizar la accién de varios donantes mas pequefios
que tienen impacto regional, experiencia técnica o capacidad admi-
nistrativa menor. .

Sin embargo, es evidente que la ayuda al desarrollo podria ser mu-
cha mas eficiente y efectiva. Las instituciones multilaterales de desarro-
llo, especialmente el Banco Mundial y los bancos regionales, deberian
eliminar los traslapes innecesarios y aumentar la cooperacion entre
ellos. Los bancos deberian asumir un papel mas activo en la moviliza-
cién de recursos, particularmente los recursos del sector privado. Los
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bancos multilaterales deberfan dar mas importancia a la coordinacion de
la asistencia, incluida aquella de las organizaciones bilaterales.

La pregunta clave es: ;como pueden las organizaciones internacio-
nales contribuir mas efectivamente al desarrollo sostenible de América
Latina? y, méas especificamente en el caso que nos ocupa, ¢cémo pue-
den incrementar la contribucidn forestal al desarrollo sostenible? En el
pasado, la accién se ha centrado en proyectos. Sin embargo, las cone-
xiones entre las actividades forestales y el desarrollo sostenible también
se deben examinar al nivel de las politicas. Muchas organizaciones de
asistencia internacional ahora dan un mayor énfasis al campo de las po-
liticas. Esta tendencia es bienvenida.

Tratamiento de los temas de desarrollo sostenible
al nivel de las organizaciones

La mayorfa de las discusiones sobre desarrollo sostenible se llevan
a cabo al nivel de las pollticas, por lo general en un contexto internacio-
nal. A menudo se da poca importancia a los temas operativos a los nive-
les de las organizaciones o de los proyectos y a nivel del conocimiento
que ya existe en los paises o en las comunidades. Esto no es algo ines-
perado, ya que el concepto de desarrollo sostenible a menudo se usa
para apoyar intereses de tipo politico. De esta manera, dar un conteni-
do operativo a este concepto constituye tanto una necesidad como un
desafio.

Para dar un significado operativo al desarrollo sostenible, debemos
examinar tecnologias que sean “favorables desde los puntos de vista
ambiental y de los recursos naturales” y que, ademas, internalicen ex-
ternalidades.

Nos enfrentamos con dos requerimientos. Primero, debemos ser ex-
plicitos con respecto al contexto del desarrollo sostenible. Esto implica
que se responda a la pregunta ;qué y para quién estamos sosteniendo?
Segundo, es necesario encontrar alguna manera operativa satisfactoria
de tratar el futuro. Como no sabemos si en realidad nos encontramos en
el camino del desarrollo sostenible, es necesario contar con cierta flexi-
bilidad. En las secciones que siguen, examinaremos estos requerimien-
tos.
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¢Sostener qué cosa y para quién?

Las ONGs ambientales critican a las organizaciones internacionales
por no prestar suficiente atencion a los temas del desarrolio sostenible
en la planificaciéon, manejo y ejecucion de los proyectos y politicas de
desarrollo forestal. Esta critica se relaciona con la pregunta anterior. Pa-
ra contestarla, los organismos internacionales deben considerar los pun-
tos de vista de los gobiemos, de las ONGs locales y, especialmente, de
los beneficiarios directos.

Las organizaciones deben responder a esta pregunta de forma ex-
plicita. Ellas tienen que tener una cierta sensibilidad con respecto a la
continuidad de los beneficios a través del tiempo (las generaciones futu-
ras tienen que formar parte de la respuesta a la pregunta del ;para
quién?), y deben considerar la difusién de los beneficios mas alla de los
limites de los proyectos (es decir, deben considerar los beneficiarios in-
directos de los proyectos y la necesidad de tener un desarrollo de base
amplia). Estas organizaciones también deberian considerar la posibili-
dad de compensar a los paises y a las comunidades locales por los be-
neficios globales directos e indirectos que se produzcan. En la realidad,
las organizaciones internacionales se han demorado en cambiar su mo-
dus operandi y asi satisfacer las demandas del desarrollo sostenible.
Esto se debe, en parte, a que el desarrollo sostenible ain no se define
en términos operacionales. Este es un problema serio, especialrnente
cuando se habla de reforma de las politicas y del ajuste a nivel de pro-
yectos, donde se requiere una mayor precision.

Ademds, al responder a la pregunta ;para quién?, las organizacio-
nes deberian estar concientes de que el centro de atencién deberian ser
los beneficiarios directos y los paises receptores, que son los que tienen
la responsabilidad de pagar las deudas de los préstamos internaciona-
les. Si la pregunta ¢para quién? involucrara un grupo mas amplio, glo-
bal, de beneficiarios, se deberian analizar el ;quién paga? y jcuanto?,
en términos de los beneficios globales.

La incertidumbre

Como se menciond, no podemos predecir el futuro con precision.
Por esta razén, debemos encontrar una manera de juzgar si realmente
estamos progresando hacia el desarrollo sostenible. Podriamos argu-
mentar que una manera practica de hacer esto es simplemente evitar el
desarrollo no sostenible, el que podemos reconocer facilmente median-



cooperacién intemacional para el desarrollo sostenible 289

te una serie de signos de advertencia temprana. En el caso forestal, es-
to implica fijar objetivos provisorios, condicionados por factores tempo-
rales y por la capacidad de la organizacién ejecutora y, después de que
estos se hayan alcanzado, fijar unos nuevos para el perfodo siguiente.

LEs el desarrollo sostenible un concepto nuevo?

Las organizaciones siempre tuvieron que lidiar con la incertidumbre.
Siempre tuvieron que especificar objetivos (la pregunta ;qué cosa?), los
clientes y los beneficiarios (¢ para quién?). Especialmente si se trata de
crédito, los objetivos deberfan ser determinados por los actores princi-
pales: los receptores de la asistencia.

El desarrollo sostenible no es un concepto nuevo. Se centra en la
ejecucién de ideas que se han conocido por largo tiempo (los afios de la
era de la conservaciéon de Pinchot/Roosevelt en los Estados Unidos y de
von Carlowitz en Alemania). Aun cuando reconocemos el valor de la re-
térica politica con un nuevo tinte, el hecho es que los conceptos del de-
sarrollo sostenible se han entendido muy bien por un buen tiempo. El
desarrollo sostenible no es un nuevo paradigma en el sentido de que
no contiene nuevas ideas. Lo que sf es nuevo y que lo transforma en un
paradigma es la conciencia generalizada de la urgencia de poner en
practica una serie de principios ya aceptados. Este aspecto —la ejecu-
cién de los conceptos del desarrollo sostenible— es uno de los que cau-
sa mayores problemas a las organizaciones internacionales. Estas orga-
nizaciones no deberfan gastar mucho tiempo tratando de producir nue-
vas definiciones de desarrollo sostenible. Por el contrario, se deberfan
concentrar en los temas de ejecucién. Este enfoque también permitiria
una mayor refinacion de conceptos a partir de las experiencias adquiri-
das por los receptores y por las organizaciones tanto bilaterales como
multilaterales.

Ejecucién: Avance hacia el desarrolio sostenible

La ejecucién mas eficiente implica un examen de las politicas y de
los procedimientos relacionados con: a) los métodos de proyectos y de
politicas que usan las organizaciones internacionales; y b) el personal.
La mayoria de las organizaciones internacionales operan sobre la base
de proyectos. Algunas han empezado a utilizar metodologias sectoria-
les. Las organizaciones pueden progresar en la medida en que los pro-
yectos, los programas y el personal respondan a las necesidades basi-
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cas del desarrollo sostenible, es decir, a los conceptos del “qué” y “para
quién”.

Un buen ejemplo de una institucién que progresa hacia el desarro-
llo sostenible es puesto de relieve por McGaughey (1990), quien cita un
discurso pronunciado por E. Iglesias (Presidente del BID): “una de mis
preocupaciones es que Ud. no puede tratar este tema contando sola-
mente con una unidad en la institucién que trate del ambiente. Ud. no
puede difundir una sensibilidad ambiental en toda la organizacién y al
mismo tiempo tratar de influenciar la toma de conciencia en el otro sec-
tor, el sector de aquellos en el gobierno que negocian con nosotros, la
gente de las oficinas de planificacién, de los ministerios. Es una situa-
cién sin salida y, a menos que se pueda establecer una conciencia pro-
funda de que este es un tema que debe ser tratado por todos y no solo
por aquellos que se encuentran directamente relacionados con él, esta-
mos perdidos. En mi opinién, lo mas importante es tratar de vender es-
tas ideas, de difundirlas en las estructuras del Banco y al mismo tiempo
mantener un didlogo... (con) ... los paises.”

NECESIDAD DE INTRODUCIR CAMBIOS
EN EL MARCO DE LAS POLITICAS

Reforma de las politicas

Existe una necesidad evidente de reformar las politicas forestales.
Con pocas excepciones, las politicas actuales no han llevado a una ma-
yor contribucién de las actividades forestales a la economfa, a la expan-
sién de la cantidad y calidad de las areas reforestadas, a mayores nive-
les de ingreso para las comunidades y los pueblos dependientes del
bosque 0 a la reduccién de la desforestacion. Sin una reforma de las po-
liticas, es casi imposible sostener los proyectos, aunque sean técnica-
mente sélidos, porque las condiciones que son necesarias para su efi-
ciente ejecucién se encuentran presentes solo mientras dura el proyec-
to. Hay un profundo acuerdo entre las organizaciones multilaterales en
el sentido de que las politicas forestales y otras relacionadas deben re-
formarse de tal manera que se pueda fomentar el desarrollo sostenible.
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Sendero dei cambio

El énfasis de la ayuda actual es en (Banco Mundial 1994):
o La reforma del sector forestal.

e La conservacion de los recursos forestales intactos y de las alterna-
tivas de sustento para habitantes del bosque.

e Plantaciones forestales, principalmente aquellas con comunidades
rurales.

o Integracion de la agricultura con la silvicultura.

Los estudios sectoriales y sus recomendaciones de reforma de las
politicas parecen ser métodos eficientes para alcanzar desarrollo soste-
nible y optimar la contribucién de las actividades forestales. También
existen varias iniciativas, como el PAFT, que se podrian rescatar. La
idea de coordinar las actividades de los donantes todavia tiene validez y
aquellos esquemas que incluyen reformas de las politicas son, evidente-
mente, de mucha utilidad.

Proponemos organizar las actividades para la reforma de las politi-
cas forestales, incluidas aquellas del Banco Mundial, de otras organiza-
ciones donantes y de los bancos regionales, para facilitar un avance
mas rapido hacia marcos de politicas mas sélidos en los pafses de la re-
gion. La comunidad de donantes podrfa contribuir con este esfuerzo.

La asistencia internacional deberia reformarse para poder alcanzar
los objetivos del desarrollo sostenible. Los cambios que son necesarios
incluyen:

1. Un programa de reformas de politicas que identifique y evalie las
posibilidades de financiamiento nacional y de financiamiento com-
plementario externo para las actividades de desarrollo sostenible.

2. Un programa para recuperar areas degradadas mediante la refores-
tacién, que asegure la propiedad de las comunidades locales y de
propietarios privados, especialmente en aquellas zonas que previa-
mente se han dedicado a la produccién ganadera o a proyectos de
desarrollo rural.
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3. Laintegracidn de la agricultura y la silvicultura en un nuevo concep-
to de desarrollo rural que incluirfa todos los recursos disponibles en
microrregiones para el beneficio de los pobres en areas rurales.

4. La asignacién de cierto valor a los recursos y servicios forestales
mediante un mejor conocimiento del manejo de los bosques natura-
les. '

5. Eldesarrollo y la provision de fondos para un programa que permiti-
ria que la gente rural y las comunidades locales pudieran captar
rentas adecuadas por el valor agregado a través de la integracion
vertical. La Agenda 21 podria constituir un marco adecuado para es-
te programa.

Continuidad en la accion

Existe un proceso continuo que involucra la adopcion de iniciativas
nuevas y el abandono de experimentos que han fallado. Muchos de los
mecanismos de la ayuda multilateral han sido impulsados como mode-
los de aplicacion generalizada (sustituciéon de las importaciones/indus-
trializacién, reforma de la tenencia de la tierra, la revolucion verde, de-
sarrollo rural, ajuste sectorial y macroeconémico, privatizacion y libre co-
mercio) (Bustamante 1991; McGaughey 1990). En el futuro, en vez de
tratar de aplicar recetas, deberfa haber mds interaccién con las institu-
ciones nacionales, de manera que se puedan crear modelos mas apro-
piados para las condiciones locales y nacionales.

Existe un abandono continuo de ciertas iniciativas para probar otras
nuevas. El PAFT tenia una légica clara: una evaluacién de la situacién
nacional y un conjunto de proyectos orientados a satisfacer los objetivos
del desarrolio forestal. Es importante que se definan las relaciones entre
el PAFT, los planes nacionales de accién ambiental, los proyectos de
ajuste sectorial agricola y las iniciativas de reforma de las politicas fo-
restales. Se deberian evitar las acciones de tipo paralelo y las iniciativas
_deberfan ser consistentes y coordinadas. Los mismos palses deberian

ser mas agresivos y obligar a las organizaciones internacionales a que
se coordinen de una forma mejor.

La estrategia proyecto por proyecto y la del analisis sectorial no son
mutuamente excluyentes. Por ejemplo, en el caso del PAFT, existen va-
rias alternativas de proyecto que no necesitan mayor discusion.



cooperacion intemacional para el desarrollo sostenible 293

Con el fin de ganar experiencia y de dar mayor oportunidad a los
programas de reforma de politicas, es importante subrayar algunos de
los problemas que ha enfrentado el PAFT:

e EI PAFT fue muy subsectorial y no consideré las interacciones con
el sector agricola ni con otros sectores. Lo forestal podria haber es-
tado presente como capital natural, apoyando el desarrollo agricola.

o Las iniciativas se centraron en la institucién forestal estatal, sin con-
siderar otros protagonistas. El PAFT diseii estrategias y su inme-
diata ejecucién mediante una serie de proyectos especifficos. En la
realidad muy pocos paises tenian la capacidad de absorcién y
muchos se encontraban aquejados por debilidades institucionales,
restricciones politicas y una escasez aguda de personal especializa-
do.

Ahora, el PAFT se encuentra luchando por su sobrevivencia y debe
enfrentar la competencia de los andlisis sectoriales y de los planes na-
cionales de accién ambiental, los cuales no cuentan con estrategias pa-
ra dar seguimiento a las diversas iniciativas en ejecucion y para introdu-
cir los cambios que sean necesarios.

La transparencia de las politicas también es una necesidad. Las po-
liticas y los proyectos deberfan proveer de incentivos a aquellos meca-
nismos que puedan estar abiertos a todos los que satisfagan requeri-
mientos minimos (y no solo a cierta ONG o a una cierta comunidad), de
tal manera que se pueda progresar desde ayudas especificas hacia pro-
cesos de fndole mas general. Detras de cada proyecto, deberia encon-
trarse la posibilidad de difundir la aplicacién de un mecanismo que fuera
particularmente exitoso a toda una regién o a un pais (de Camino 1989).

Con el fin de generalizar las experiencias adquiridas, es necesario
desarrollar mecanismos efectivos para transferir recursos adecuados a
los pequefios finqueros, a las comunidades y a los habitantes del bos-
que, de acuerdo con sus realidades y problemas.

Una de las condiciones para lograr una continuidad de accién es
que no se use la ayuda como un instrumento politico, para poner pre-
sidn sobre los paises. En muchos casos, ciertos proyectos que ya se
han iniciado se deben interrumpir simplemente porque el pals receptor
ya no forma parte de la esfera ideoldgica del donante. Normalmente, los
proyectos y los procesos de reforma de las politicas se expresan en
acuerdos firmados que deberian ser respetados no solo por los palses
receptores, sino también por los donantes. Los compromisos de largo
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plazo de los donantes deberfan recibir la misma consideracién que los
de la deuda internacional.

Con algunas excepciones, los pafses donantes y las organizaciones
internacionales no tienen ninguna experiencia en el manejo de los bos-
ques tropicales. Tampoco la tienen las ONGs internacionales. Sin em-
bargo, esto no deberfa constituir una razén para ignorar el tema, ya que
este es de gran importancia para los pafises en desarrollo. Los esfuer-
zos para capacitar al personal del pais receptor y al personal de las or-
ganizaciones internacionales no son suficientemente intensos para que
puedan resolver los problemas futuros. Los donantes, las organizacio-
nes multilaterales y los palfses deben empezar a ejecutar actividades de
desarrollo sostenible y a ganar experiencia en su administracion. Nece-
sitamos aprender juntos.

Desarrolio de la cooperacién

Se debe cambiar la manera en que la comunidad internacional inter-
viene en el proceso de reforma de las politicas en el sector. La comuni-
dad de donantes y las ONGs internacionales deberfan desempeiar un
papel de apoyo (no de imposicién) en los palises de la regién. Las rela-
ciones nacionales/locales deberfan tener mas fuerza que aquellas glo-
bales/locales. Es necesario que seamos socios igualitarios.

El Gobierno no deberfa ser el centro de gravedad del desarrolio fo-
restal. El Servicio Forestal no deberfa ser la Gnica instituciéon de contra-
parte para los programas de ajuste sectorial y para los proyectos del
sector forestal. Se deben desarrollar mecanismos practicos, no buro-
craticos, que consideren como contrapartes de los socios internaciona-
les a los beneficiarios directos y a las ONGs relacionadas con ellos.

Adernas, el poder legislativo nunca se incluye en el didlogo, aun
cuando tiene un papel preponderante en el proceso de reforma politica.
(Urioste 1994). En ciertos casos, esto se debe a que el poder legislativo
toma demasiado tiempo en aprobar los programas y los proyectos apo-
yados por los donantes.

En el proceso de reforma de las politicas, se deberfa dar importan-
cia a los puntos de vista y a los objetivos del pals y de las comunidades
receptoras; es necesario que se opere dentro de las limitaciones del
pais receptor. En muchos casos, la comunidad internacional trata de
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imponer sus propios objetivos y condena, de esta manera, a la gente
pobre a preservar los bosques y a una pobreza continua. Parte de la so-
lucién se encuentra en la flexibilidad y en la blisqueda de alternativas
que den valor al bosque, desde el punto de vista de las comunidades y
de los palses involucrados.

Para desarrollar una colaboracion real, la comunidad internacional

deberfa: '

Fortalecer las organizaciones de base y las ONGs locales de una
forma permanente.

Orientar sus esfuerzos a trabajar mas estrechamente con los benefi-
ciarios directos, de una manera efectiva y no solo cosmética.

Tratar de institucionalizar las soluciones para lograr acceso a tie-
rras, fondos y asistencia técnica; hay que ampliar la accién de pro-
yectos y casos a soluciones generales por ser implementadas en to-
do un pals. '

Evitar presionar a los paises hacia la adopcién de “tratamiento
shock” mejorando la oportunidad de la implementacién de politicas
en el tiempo oportuno.

Evitar una estrategia subsectorial que en el pasado aisl6 al sector
forestal.

Para tratar las tres dimensiones del desarrollo sostenible, es nece-

sario incluir los siguientes conceptos en los programas de asistencia in-
ternacional:

1.

Hay que reforzar las organizaciones de base y las ONGs locales so-
bre una base sostenible.

Es necesario trabajar estrechamente con los beneficiarios directos
de una manera real y no solo cosmética.

Se deben institucionalizar las soluciones para obtener acceso a la
tierra, financiamiento y apoyo técnico, y avanzar desde proyectos
especfificos hacia métodos generalizados que se ejecuten en todo
el pafs.



296

conservacion y desarrollo forestal de AL

No se debe forzar a los palses para que adopten “tratamientos de
choque”, ni para que mejoren el calendario de las intervenciones po-
liticas (las prioridades y las acciones urgentes que pueden requerir
las regiones, las comunidades y los paises no son las mismas que
las de los bancos).

Se deben evitar enfoques subsectoriales que en el pasado han ais-
lado al sector forestal.

Incorporacion de las consideraciones de eficiencia
equidad y ecologia en la ayuda forestal

Planteamiento

Algunos de los elementos de una estrategia general para la inclu-

sién de las dimensiones de eficiencia, equidad y ecologia en la asisten-
cia internacional forestal son los siguientes:

1.

En el caso de las acciones de reforma de las politicas propuestas
por las organizaciones internacionales, se deberfan requerir evalua-
ciones ambientales y sociales. Hay muchas externalidades sociales
y ambientales derivadas de los programas de ajuste sectorial que se
discuten solo superficialmente en los informes. Estos informes tien-
den a concentrarse en los efectos de corto plazo, los que normal-
mente son solo analizados sin profundidad y con una gran presion
de tiempo.

Se deberia llevar a cabo un esfuerzo sustancial para disefiar meca-
nismos que permitan percibir pagos por las externalidades globales.
Panayotou (1994) propuso por lo menos 20 mecanismos, algunos
de los cuales ya son usados y otros necesitan ser puestos en practi-
ca. Varios de estos mecanismos persiguen el auto financiamiento
del desarrollo sostenible, mediante la comercializacién nacional e in-
ternacional de los beneficios globales.

3. -Muchas iniciativas del pasado estuvieron influenciadas por enfoques

de tipo parcial, desvinculados de los marcos de politicas que pudie-
ran ayudar a responder las preguntas ;qué? y ¢ para quién?. Las or-
ganizaciones bilaterales y multilaterales deberfan adoptar procedi-
mientos mas practicos para la sostenibilidad, en el sentido de evitar
todas aquellas actividades que no sean sostenibles. Las organiza-
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ciones no deberian hacer tanto énfasis en los efectos absolutos, si-
no mas bien en los efectos incrementales de las politicas o de los
proyectos sobre sostenibilidad. Si el destino de un &rea tropical es
que sea desforestada sin intervencion politica (dadas las tendencias
actuales), se podrfan disefar politicas para apoyar el manejo soste-
nible de los bosques tropicales primarios para usos comerciales y
cambiar de esta manera la tendencia a la deforestacion. Esto ya no
serfa mas un pecado capital. Como lo demuestra la experiencia en
la regién, las politicas restrictivas, que limitan el acceso a los recur-
sos forestales, llevan a la desforestacion. Otro error es tratar de re-
solver los problemas agricolas, de conservacion o forestales sin
considerar sus raices sociales 0 econémicas.

4. Elmarco de politicas deberfa dar prioridad a las inversiones para re-
cuperar recursos que han sido destruidos por las politicas y proyec-
tos errados, y a situaciones en las que persisten los problemas so-
ciales y econémicos.

5. Una zona de desarrollo rural es un territorio. En este territorio, en-
contramos diferentes tipos de recursos: tierras agrfcolas, bosques,
agua y muchos otros. El desarrollo rural nunca deberia ser concep-
tualizado sélo como desarrollo agricola o ganadero. En el pasado, la
falta de una integracién real entre los componentes forestales y de
recursos naturales en los proyectos de desarrollo rural, se tradujo
en altos costos ambientales y sociales. Esto se debi6, en parte, a la
inclinacién de las organizaciones multilaterales a financiar proyectos
de proteccion, de preservacion y aquellos que generen beneficios
para la comunidad global.

Si un 4rea de desarrollo rural tiene recursos forestales, los proyec-
tos deberian analizar alternativas para su manejo eficiente, para el be-
neficio de las comunidades locales y bajo su control. Los proyectos de-
berian incluir una amplia gama de acciones, entre ellas agricolas, gana-
deras, de agrosilvicultura, los sistemas agrosilvopastoriles y agroindus-
triales, el manejo sostenible de bosques primarios (los que de otra ma-
nera serian destruidos), las industrias forestales, la industrializacién de
productos no madereros, el ecoturismo, la preservacion de bosques con
el fin de proteger sus servicios ambientales (con la condicion que se pa-
gue compensacion) y otras.

Las politicas y los proyectos forestales pueden contribuir al desa-
rrollo sostenible en la medida en que:
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e Involucren a las comunidades locales y a los pueblos indigenas en
su disefio e implementacion.

e Generen incentivos para las actividades que tengan externalidades
ambientales positivas.

e Integren a los beneficiarios en los segmentos mas rentables de la
funcién-de produccion.

e Fortalezcan a las comunidades locales y a las ONGs locales y na-
cionales para lograr un manejo mas efectivo de los recursos. Es ne-
cesario dar alta prioridad a la educacién de los principales actores.
La capacidad de absorcion debe ser mejorada.

e Asignen al Gobierno el papel de coordinar la preparacion de normas
y de controlar su aplicacion. El sector privado, las ONGs y las comu-
nidades se deberian concentrar en la ejecucion de las politicas para
el desarrollo sostenible.

e Operen bajo el principio de que la formulacién de politicas y el cam-
bio institucional deberian llevarse a cabo de forma eficiente.

Manejo comercial de los bosques tropicaies primarios

. El manejo de los bosques tropicales primarios deberia ser conside-
rado como un caso especial. América Latina tiene 918 millones de hec-
tareas de bosques tropicales en un territorio de 1650 millones de hecta-
reas (FAO 1993). En muchos pafses de la region, el bosque tropical
constituye un recurso importante. Para muchas de estas regiones, los
bosques primarios constituyen los Unicos recursos para el desarrollo
sostenible.

Si se trata de evitar el financiamiento de la produccién forestal o si
solo se financian iniciativas de preservacién, no se conseguird aumentar
el valor de los recursos forestales o el interés de las comunidades ni del
Gobierno por manejarios o conservarlos. En este caso, es mejor apoyar
ejemplos de buen manejo forestal. Es dificil que los gobiernos financien
actividades de conservacién con créditos cuando no se produce un in-
greso directo para el Gobierno o para las comunidades.

El desarrollo sostenible de los bosques tropicales es factible (de
Graaf 1990; Hutchinson 1993; Finegan et al. 1993). El problema es que
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la mayoria de las iniciativas de manejo forestal nunca fueron implemen-
tadas. El manejo forestal requiere algo méas que la preparacién de pla-
nes de manejo: en realidad, el camino hacia la deforestacién esta pavi-
mentado con planes de manejo. El manejo forestal implica la existencia
de conocimiento silvicultural, de recursos humanos, industrias, procedi-
mientos administrativos racionales, mercados y apoyo internacional. El
manejo de bosques tropicales no ha fallado: nunca ha sido puesto en
practica. La solucién es fécil: los planes deben ser ejecutados en su to-
talidad por todas las partes comprometidas, durante un periodo que sea
suficientemente largo como para producir resultados efectivos.

Muchos proyectos forestales se concentran en la produccién, pero
no toman en cuenta las posibilidades de mercado. Las politicas y los
proyectos deberfan dar mas atencién a los aspectos econémicos y de
comercializacion.

El manejo sostenible de los recursos naturales debe internalizar los
costos externos asf como los de un manejo que sea ecolégicamente
efectivo. En aquellos mercados en que los productores que no manejan
los recursos forestales deben competir con aquellos que si los manejan,
los dltimos no tienen posibilidades de sobrevivir. El manejo forestal tro-
pical se puede mejorar si:

e Se consiguen mejores precios para la madera proveniente de bos-
ques manejados.

e Se disefian incentivos para el manejo adecuado y la conservacion
de los bosques tropicales naturales. Como los servicios ambientales
no se transan en el mercado, es necesario que se den incentivos
que compensen a los productores por los servicios ambientales pro-
porcionados por los recursos forestales. En este caso, el incentivo
no constituye un subsidio, sino un pago por los servicios ambienta-
les. Este es un precio que deberfa ser pagado por las comunidades
nacional e internacional, que gozan de estos servicios.

e Se integra verticaimente la producciéon de madera con su utilizacién
e industrializacién. Los proyectos deberfan incluir componentes de
procesamiento industrial y los mismos procedimientos deberfan apli-
carse a los productos no madereros.

e Se idean mecanismos de participacién para involucrar a las comuni-
dades y a los pueblos indigenas en la preparacién de proyectos y
en su ejecucion. No es justo constreiiir a la gente local a los proce-
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sos productivos con las rentabilidades financieras més bajas, reser-
vando aquellas alternativas més rentables para las industrias y el tu-
rismo. Tal comportamiento no es consistente con el desarrollo sos-
tenible, porque no satisface la dimensién de equidad.

o Se disefian mecanismos para compensar aquellas comunidades y
paises que estén dispuestos a reservar areas para la conservacion
0 preservacion que produzcan servicios ambientales globales.

o Se tiene la valentfa de apoyar financiera y técnicamente el manejo
sostenible de bosques primarios tropicales para la produccién de
madera y otros productos. Se deberfa garantizar un mayor acceso a
programas como la HTO (lIITO 1992). Se deberian utilizar procedi-
mientos innovadores para adjudicar concesiones no solo a las gran-
des empresas, sino también a las pequefias comunidades para es-
tablecer asociaciones que involucren a las comunidades y al sector
privado. Una politica de no intervencién o que no tome en cuenta
ciertas actividades llevaria a la destruccion de los recursos foresta-
les sin producir beneficios inmediatos para las comunidades o los
paises.

La accion efectiva de las organizaciones bilaterales y multilaterales
en materia de manejo forestal flexible y consistente conduciria a resulta-
dos mejores que, por ejemplo, un proceso que ignorara los usos comer-
ciales del bosque primario. La posibilidad de manejar comerciaimente el
bosque primario tropical no ha recibido la atencién que se merece en las
organizaciones internacionales. En nuestra opinion, este es un caso tipi-
co: las organizaciones internacionales no han comprendido la importan-
cia de este concepto y no han tenido una actitud agresiva y positiva en
sus programas de asistencia.

CONDICIONES DE LA AYUDA
Necesidades financieras y fondos disponibles

Una prioridad de la Agenda 21 es alcanzar el financiamiento nacio-
nal del desarrollo sostenible en los paises en desarrollo (Panayotou
1994). Sin embargo, las posibilidades financieras de los paises en desa-
rrollo son limitadas. Los mercados globales no operan libremente y los
palses en desarrollo son solo socios menores en estos mercados, con
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costos que llegan a los US$500 000 millones por afio, debido a las me-
didas proteccionistas impuestas por los palses desarrollados. Esta cifra
se puede comparar con el valor de la ayuda internacional, la que solo al-
canza a una décima parte (PNUD 1992). La eliminacion de las barreras
al comercio internacional que afectan a los pafises en desarrollo produci-
rfa los recursos financieros necesarios para el desarrollo sostenible.

Como se menciond, los bosques tropicales producen, pero no reci-
ben, compensacion por una serie de servicios ambientales que percibe
la comunidad global. Los servicios de captacién de carbono, en compa-
racién con las emisiones, se describen a continuacién (WRI 1992):

o Area forestal: %
Palses en vias de desarrollo 57
Palses desarrollados (incluida Europa Oriental) 43

e Emisiones de biéxido de carbono:
Pafses en vias de desarrollo 40
Paises desarrollados 60

e Otras emisiones provenientes de residuos solidos,
industriales y de la mineria

Paises en vias de desarrolio : 41

Paises desarrollados 59

Hay un exceso en los servicios de almacenamiento de carbono en
los paises en vias de desarrollo y excesivas emisiones en los paises de-
sarrollados. Los paises del Sur almacenan una gran proporcién de las
emisiones que se producen en los paises del Norte. Ademas, grandes
superficies de tierras degradadas de los paises en vias de desarrolio se
podrian dedicar al almacenamiento de carbono. Se deben idear meca-
nismos eficientes para transferir recursos financieros a los paises del
Sur, para pagar por la conservacién y la expansién de las areas foresta-
les. La ayuda internacional ha sido menor que las necesidades y ella no
ha cumplido los compromisos adquiridos en ECO92.
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El examen de la Ayuda Internacional para el Desarrollo indica que
(PNUD 1992 y 1993):

o Los palses desarrollados invierten 0.35% de su PIB en asistencia al
desarrollo, en comparacién con el compromiso de 10.7% adquirido
en ECO92. Solo tres paises cumplen sus compromisos.

e América Latina recibe una pequefa proporcion de la ayuda al desa-
rrollo: solo un 0.5% de su PIB.

e Ninguno de los 20 paises receptores de ayuda més importantes se
encuentra en América Latina

e La Agenda 21 recomend6 una inversién anual de US$31 250 millo-
nes en actividades forestales, de los cuales US$5670 millones de-
berfan provenir de la asistencia internacional. Desde 1991, el Banco
Mundial ha invertido US$1 300 millones, o un promedio de US$400
millones por afo. La situacién es similar en el caso de los otros do-
nantes. Todas las fuentes de financiamiento internacional se en-
cuentran lejos de satisfacer sus compromisos adquiridos en EC092.
Ademads, la ayuda total se reduce, ya que se estan transfiriendo
grandes cifras a los paises de Europa Oriental.

Evidentemente, el financiamiento no es el Gnico problema. Muchos
de los problemas se relacionan con la limitada capacidad de absorcion
de los palses. Sin embargo, el financiamiento puede ser un obstaculo si
se toma en consideracion la deuda externa en las inversiones para el
desarrollo sostenible. Ademas, se requieren fondos y tiempo para au-
mentar la capacidad de absorcién. Podemos concluir que el panorama
general de la asistencia internacional no es muy prometedor. El sector
forestal de América Latina no constituye una excepcién en este panora-
ma negativo.

Un ejemplo es el de las inversiones a largo plazo para restaurar y
mejorar los recursos naturales o para recuperar areas degradadas que
podrian tener un potencial importante, las que, al mismo tiempo, produ-
cen servicios globales que no se transan en los mercados. Se podria ar-
gumentar que este tipo de inversiones deberfan ser apoyadas por la
ayuda bi- y multilateral en condiciones de financiamiento que deberian
ser muy diferentes de aquellas que caracterizan a otro tipo de iniciati-
vas.
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Condiciones del financiamiento

Algunas de las condiciones del financiamiento del desarrollo forestal

sostenible son:

El sistema internacional deberfa apoyar el andlisis de las capacida-
des nacionales de financiar el desarrollo sostenible, mediante la re-
forma de las politicas.

Los horizontes de planificacion de proyectos y programas deben ser
mas largos.

Se deberian considerar fondos para la compensacion de los servi-
cios globales percibidos por la comunidad global.

Esta compensacion deberia constituir la base de un sistema de in-
centivos, para pagar por el valor de los servicios ambientales (pre-
cio= costo del manejo sostenible).

El Fondo Mundial del Ambiente (GEF) deberia tener la magnitud ne-
cesaria para poder financiar aquellos componentes de los proyectos
que no sean financieramente factibles, pero que sean esenciales
para la sostenibilidad de los proyectos. El Fondo deberia constituir
el componente de desarrollo sostenible del sistema bancario regio-
nal y multilateral.

Se deberia analizar el nivel de las tasa de interés. Si el objetivo es
alcanzar un desarrollo sostenible, se deberia atribuir mayor valor al
futuro y, por lo tanto, reducir las tasas de interés. En este contexto,
se deberfa aplicar un criterio diferenciado a los distintos componen-
tes de un proyecto, que dependa del horizonte temporal y de la na-
turaleza de los costos y beneficios.

En afios recientes, las instituciones de crédito internacional han da-
do mucho énfasis a la estabilidad de los mercados y a la reduccién
del déficit, pero no a la reduccién de la pobreza, a la equidad 0 a la
utilizacion adecuada de los recursos naturales. También, se le ha
dado importancia a la preservacion de los recursos naturales. De
esta manera, hay un vacfo que afecta a los programas y proyectos
orientados a la produccién de bienes y servicios que involucran a
las comunidades y que llevan a la produccién integrada y diversifi-
cada. »
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e Los proyectos deben conducir a la independencia de los recursos
humanos. Deben institucionalizar y reforzar las capacidades técni-
cas de las organizaciones receptoras. Este deberfa ser un compo-
nente importante de los programas de ayuda técnica y financiera in-
ternacional. Ciertos mecanismos, como el de la Capacidad 21, de-
berian comenzar a operar tan pronto como sea posible. Como el
GEF, la Capacidad 21 también deberfa utilizarse para financiar or-
ganizaciones de tipo no comercial, apoyando la formacién de las ca-
pacidades de absorcién de las instituciones forestales y de aquellas
relacionadas.

e Los mecanismos de transferencia financiera que afectan a los pe-
quefios finqueros, comunidades y organizaciones deben ser diver-
sificados y mejorados. Los sistemas actuales son lentos y requieren
condiciones que son imposibles de satisfacer, como garantfas finan-
cieras, derechos claros de la tenencia de la tierra, modelos muy
complicados para la preparacién de proyectos, entre otras Eviden-
temente, muchos de estos mecanismos no son responsabilidad de
las organizaciones multilaterales y por esto es necesario trabajar en
armonia con los gobiernos para poder mejorarlos.

e Las organizaciones multilaterales mejoran sus procedimientos de -
evaluacién ambiental y adoptan procedimientos sectoriales en vez
de aquellos que se basan en proyectos individuales. Aunque esta

_ estrategia tiene sentido, podria provocar la interrupcion de muchos
proyectos hasta que el pals satisfaga los requerimientos sectoriales.
Seria mejor contar con un proceso paralelo o con financiamiento es-
pecial para la reforma de las politicas.

La clasificacién de los proyectos forestales de acuerdo con su im-
pacto ambiental es mucho mas estricta de lo que fue en el pasado, en el
caso de los proyectos agricolas o ganaderos que conducen a la defo-
restacion. Los procedimientos de evaluacién de impacto deberfan ba-
sarse en un andlisis incremental. Los proyectos deberfan compararse
con la situacién de desforestacién y no con aquella de preservaciéon de
las areas forestales, las que, dadas la tendencias, estan condenadas a
desaparecer de todas maneras. Si esto se hiciera, los beneficios de los
programas forestales, desde el punto de vista del desarrollo sostenible,
serian evidentes y, por lo tanto, los programas obtendrfan financiamien-
to.

El Manual de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) que se ha publicado re-
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cientemente, presenta un resumen de las recomendaciones, principios
y pautas generales polfticas y operacionales que deben regular la ayu-
da al desarrollo. Algunas de las lecciones mas importantes de esta revi-
sién son las siguientes:

1.

La cooperacion internacional y, especificamente, la cooperacién pa-
ra el desarrollo solo pueden ser tan efectivas como lo permita el am-
biente econémico, politico y administrativo en el cual opera.

Los problemas de ejecucidon se pueden evitar y el éxito de los pro-
yectos se puede aumentar mediante el reforzamiento de la evalua-
cion de los proyectos, mayor cuidado en la seleccién de estos pro-
yectos, -una definicion mas clara y realista de los objetivos, mayor
flexibilidad y adaptacién mds rapida cuando surjan problemas.

Las politicas de ayuda y crediticias deberian enfocarse no solo en
los proyectos individuales, sino también en las politicas nacionales y
sectoriales. Las politicas crediticias deberfan suplantar el desarrollo
de los proyectos por aquel de los programas. Ademés, se deberfia
evitar la competencia de los donantes por aquellos proyectos que
sean atractivos. ’

Hay una gran cantidad de asesoria, proveniente de los diferentes
donantes, que es conflictiva y contraproducente. Para ser efectiva,
la asesoria deberfa basarse en un conocimiento profundo de las
restricciones y oportunidades sociales, ecolégicas y econémicas lo-
cales. También deberfa respetar profundamente las prioridades, po-
sibilidades y necesidades del pafs receptor.

Se pueden obtener beneficios importantes, en términos del valor de
los proyectos y las operaciones de mantenimiento, si se ins-
tauran mejores procedimientos de adquisicion y de contratos.

Algunos de los principios mds importantes acordados de la OCDE y
el Comité de Ayuda al Desarrollo son los siguientes:

o EI Gobierno receptor deberfa tener la responsabilidad de la
coordinacion de la ayuda internacional.

e Los receptores, los donantes bilaterales y las organizaciones
multilaterales, deberan mejorar la comunicacién entre los do-
nantes y su coordinacioén.
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e Se deberfa incluir la participacién de los grupos de interés invo-
lucrados en los proyectos y programas.

e Se deberfa favorecer el empleo de la capacidad local y todas
aquellas actividades que contribuyan a fortalecer su creacion.
Se deberfa evitar la practica de proporcionar bienes de capital a
precios subsidiados y de no financiar los gastos recurrentes en
recursos humanos. En este sentido, se deberia revisar cuidado-
samente la transferencia y el cambio de tecnologia.

o Es esencial que se aumente la sinergia entre los economistas,
los planificadores y los expertos en ciencia y tecnologia, con el
fin de construir y reforzar las capacidades nacionales.

CONCLUSION

Las condiciones crediticias que demandan los bancos de desarrollo
que operan en la region son parecidas a aquellas de los bancos comer-
ciales. Existe cierto orgullo en el sistema bancario internacional al abo-
gar por el término de los préstamos blandos. Los criterios de financia-
miento y de crédito deben revisarse con una perspectiva de desarrollo
sostenible. El papel de las actividades forestales en el desarrollo soste-
nible también debe ser reexaminado: se requieren nuevas condiciones
en la ayuda para la preparacion de proyectos y programas, que sigan
los principios del desarrollo sostenible. Hay muchos costos sociales y
ambientales que se transfieren a la comunidad y, por lo tanto, esta sub-
sidia los costos. En el aso de muchas iniciativas de recursos naturales o
forestales, los beneficios sociales y ambientales no se compensan fi-
nancieramente y por esto se desalientan tales iniciativas.

Los bancos regionales, bilaterales y multilaterales deberfan fomen-
tar el desarrollo sostenible. El “sistema bancario para el desarrollo sos-
tenible” deberia comenzar a operar siguiendo los lineamientos indicados
anteriormente.
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EXPERIENCIA DEL BANCO MUNDIAL
EN PRESTAMOS CONDICIONALES
PARA PROYECTOS FORESTALES

John Spears

INTRODUCCION

Las politicas inadecuadas constituyen causas importantes de la
desforestaciéon y del manejo forestal insatisfactorio en areas tropicales.
En los préstamos y créditos del Banco a menudo se incluyen acuerdos
con los paises prestatarios con el objetivo de fortalecer las politicas fo-
restales. Estos acuerdos a veces se formalizan bajo la forma de obliga-
ciones legales que deben ser satisfechas para asegurar el éxito de los
proyectos. Tipicamente, estos compromisos legales describen la natura-
leza y el calendario de ciertas acciones que deben ser llevadas a cabo
por el pais prestatario y que refuerzan y apoyan los acuerdos de ejecu-
cion de los proyectos.

Este documento analiza aquellas obligaciones que fueron disefiadas
con el fin de apoyar el desarrollo de politicas apropiadas en 33 proyec-
tos que ya se han terminado y que fueron aprobados en el perfodo
1975-1984, asi como en una muestra de 20 proyectos que se encuen-
tran actualmente bajo ejecucién. El documento examina el cumplimiento
de las obligaciones y evalua su utilidad en términos de los estimulos
que ellas han creado para las reformas de politica.

Compromisos y diferentes tipos
de condiciones de politica

Los compromisos legales que se han utilizado para apoyar el desa-
rrollo de politicas incluyen tres tipos de instrumentos: normativos, finan-
cieros e institucionales. Algunos ejemplos de estos instrumentos se en-
cuentran en el Cuadro 15. Los instrumentos normativos utilizan las nor-
mas legales y administrativas con el fin de apoyar una gama de politicas
ambientales y economicas que afectan al sector privado. Los instrumen-
tos financieros también afectan principalmente al sector privado e inclu-
yen tasas, impuestos y subsidios utilizados con el fin de influenciar la
utilizacion de la tierra. Los instrumentos institucionales comprenden la
provision de servicios de administracién publica y otras acciones direc-
tas por parte del Gobierno.
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Cuadro15.  Reformas de politica e institucionales que influencian el manejo fores-

tal sostenible y la distribucién més equitativa de los beneficios fores-
tales.

Instrumentos normativos

Reglas sobre la tenencia y la zonificacién de los usos de la tierra.
Legislacién que protege los derechos de propiedad tradicionales y el acce-
so a la tierra forestal.

Legislacién que protege los derechos intelectuales sobre germoplasma.
Normas sobre el comercio.

Concesiones madereras, licencias y multas por incumplimiento de acuer-
dos.

Convenciones mundiales que tienen efectos sobre el manejo de los recur-
sos forestales.

Instrumentos financieros

Eliminacién de aquellos impuestos y subsidios que estimulan la desforesta-
cion.

Ingresos compartidos con las comunidades locales.

Fijacién de precios de la madera en pie, impuestos a la explotacién forestal
o a las exportaciones a niveles tales que se pueda percibir la renta econé-
mica.

Incentivos financieros a las plantaciones forestales.

Eliminacién de las tarifas que limitan el comercio intemacional de productos
forestales.

Incentivos a las practicas de manejo forestal que lleven a un manejo
sostenible. '

Incentivos a las empresas madereras de pequefa escala.

Incentivos a la integracién de industrias forestales.

Incentivos al empleo fuera de las fincas.

Incentivos a la comercializacién de productos no madereros.

Instrumentos institucionales

Mecanismos para fomentar el didlogo con ONGs.

Mecanismos para estimular la integracién de las politicas forestales con las
agricolas, de energia, industriales y ambientales

Apoyo a la investigacién socioeconémica, de mercados, agroforesteria y fo-
restal.

Estudios de los valores forestales y de los intercambios entre formas alter-
nativas de uso de la tierra.

Estudios de la dindmica poblacional y del impacto de las migraciones sobre
los recursos forestales.

Apoyo a la educacién y al entrenamiento forestal.

Fortalecimiento de la administracion forestal publica.

Fortalecimiento de los servicios de extension.

Manejo estatal de tierras forestales. . .
Mecanismos para reforzar el manejo en zonas de amortiguamiento

Monitoreo de las operaciones de explotacién privadas e industriales
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CUMPLIMIENTO DE LOS COMPROMISOS EN EL CASO
DE LOS PROYECTOS QUE YA SE HAN TERMINADO

Esta investigacion incluyo 16 proyectos de foresteria social que te-
nian como objetivo principal asegurar los abastecimientos adecuados
de lefia y de otros productos forestales para las poblaciones aledafas a
los bosques y 17 proyectos industriales en bosques naturales o en plan-
taciones. Se examinaron 87 compromisos y obligaciones relacionadas
con las reformas de politica o con el desarrollo institucional. Se observé
un cumplimiento total de 49 obligaciones (56%), parcial en el caso de 22
obligaciones (25%) e incumplimiento en el caso de 16 compromisos
(18%). La proporcién del incumplimiento de compromisos fue igual en el
caso de los proyectos de foresteria social y en los industriales (ver cua-
dros 16 y 17).

No se pudo establecer una relacion clara entre los compromisos de
efectuar reformas de politica y la eficiencia de los proyectos. En aque-
llos casos en donde se observé un cumplimiento de las obligaciones,
serfa inutil argumentar que las reformas de politica se llevaron a cabo
simplemente porque se exigieron tales obligaciones. Hay muchos facto-
res que contribuyen al cumplimiento de los compromisos adquiridos. Sin
embargo, existen algunos casos en que el cumplimiento de los compro-
misos ha tenido una cierta influencia en la ejecucion de las reformas de
politica. Este estudio indica que es mas probable que los compromisos
tengan un efecto positivo en todos aquellos casos en que las fuerzas
nacionales que propugnan las reformas de politica se enfrenten con im-
portantes restricciones y que utilicen la influencia del Banco en las dis-
cusiones sobre politicas, investigacion y condiciones de los préstamos.

Cuadro 16. Resumen del empleo de compromisos legales y su cumplimiento antes
de 1985.

Clase de compromiso

Normativo Financiero Institucional Todos

No. % No. % No. % No. %

Numero de compromisos 25 - 100 28 100 34 100 87 100
Cumplimiento total 15 60 12 42 22 65 49 56
Cumplimiento parcial 4 11 39 7 21 22 25
Incumplimiento 6 5 5 18 5 15 16 18
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Durante el periodo 1975-1984, los compromisos que tuvieron efec-
tos positivos abarcaron un amplio rango de reformas de las politicas fis-
cales e institucionales, como se describe en el Cuadro 17.

El incumplimiento de las obligaciones se observd mas frecuente-
mente en situaciones que eran muy complejas desde el punto de vista
fiscal o que eran muy sensibles politicamente, cuando habia un alto gra-
do de incertidumbre acerca de los impactos ambientales, sociales o fis-
cales de las reformas propuestas y cuando existia una fuerte oposicién
de gobierno o de intereses comerciales. Ademas de registrar los casos
de cumplimiento o no cumplimiento, muchos de los informes de resulta-
dos de proyectos y de auditorias ponen énfasis en aquellos casos en
que la imposibilidad de manejar adecuadamente los- temas de politica
llevé a debilidades en la ejecucion de los proyectos. El Cuadro 17 tam-
bién presenta un resumen de estas situaciones.

PROGRAMA DE PRESTAMOS DESDE 1985
Y EVOLUCION DE LOS COMPROMISOS
RELACIONADOS CON PROYECTOS FORESTALES

Los préstamos forestales del Banco entre 1978 y 1985 eran princi-
palmente para proyectos de foresteria social, apoyo a la agroforesteria y
para el fortalecimiento de los servicios de apoyo del gobierno. Durante
el periodo 1985-1994, el programa de préstamos sufrié modificaciones
importantes y las obligaciones legales de estos préstamos también evo-
lucionaron rapidamente en consonancia con estos cambios. Se utili-
zan COmpromisos en proyectos en ejecucion para apoyar la mayor parti-
cipacién del sector privado y de las comunidades en proyectos foresta-
les, la conservacion de areas protegidas, la distribucién de costos con
las comunidades locales, la lucha contra la invasién de los bosques, in-
vestigacion y extension forestal, el mejoramiento de los rendimientos fo-
restales, la mayor captacion por parte del estado de la renta forestal y el
monitoreo de la desforestacién. Debido a que estos compromisos son
relativamente recientes, seria prematuro evaluar su efectividad.
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CONCLUSIONES

En todos aquellos casos en que es mas probable que los compromi-
sos no sean suficientemente efectivos, es necesario encontrar alternati-
vas para estimular la reforma de las politicas. La incertidumbre acerca
de los impactos de los compromisos relacionados con la reforma de las
politicas ha tenido una influencia importante sobre los gobiernos y en
muchos casos ha determinado su resistencia a la ejecucion de tales re-
formas.

Se deberia dar mayor atencién a la investigacion sobre los efectos
de las politicas durante la preparacion y la evaluacién de los proyectos.
Las discusiones sobre reforma de las politicas con los grupos de interés
mas importantes podrian contribuir significativamente a la eliminacién
de estos obstaculos. Otras opciones incluyen: apoyo a las organizacio-
nes no gubernamentales, de manera que ellas ayuden a aumentar los
niveles de concienciacion sobre las consecuencias de no introducir re-
formas; apoyo a seminarios regionales sobre politica, con el fin de dise-
minar los resultados de los intentos de reforma; colaboracién con otras
organizaciones internacionales, para abordar temas de dificil solucion;
reforzamiento de los compromisos voluntarios adquiridos por los paises
para apoyar convenciones internacionales; y una mayor colaboracion
con el GEF con el propésito de facilitar el flujo de fondos “blandos” en
apoyo a la conservacion forestal y sus beneficios globales.

Se deberia dar mayor atencion al disefio y empleo de indicadores
mas efectivos de los resultados e impactos de los proyectos asi como
del cumplimiento de los compromisos legales. Los procedimientos de
control y evaluacion de los proyectos forestales financiados por el Ban-
co se concentraron en los ritmos de desembolso, la satisfaccién de me-
tas fisicas y ciertos temas relacionados con la contratacién de personal.
Estos procedimientos no constituyen una base adecuada para evaluar
el impacto de los proyectos en relacién con temas estratégicos como la
eliminacion de la pobreza, la conservacién y el desarrolio sostenible de
los recursos forestales y del ambiente.






AFP
AID

AGUADEFOR

ALC
ALMG
ASDI
ASEAN
BID
CAF
CAFA
CEE
CEPAL
CIF
CNP
CNP
CPE
ENAC

FAO
Agricultura

FDF
FECAFOR
FMI

FOB

FOE
FONAFIFO
FSC

GEF

IDA

IICA
IIDEMAYA
ITO
INCRA
INRENA
IRENA
ISO

ITTA
MAGA

SIGLAS

Administracién Forestal Publica

Agencia para el Desarrollo Internacional

Asociacién Guanacasteca de Desarrollo Forestal
(Costa Rica)

América Latina y el Caribe

Academina de Lenguas Mayas de Guatemala
Autoridad Sueca para el Desarrollo Internacional
Asociation of South East Asian Nations

Banco Mundial

Certificacion de Abono Forestal

Certificacion de Abono Forestal por Adelantado
Comunidad Econdmica Europea

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
Cost, insurance and freight= costo, seguro y flete
Coeficiente de proteccion nominal

Consejo Nacional de la Produccion (Costa Rica)
Coeficiente de proteccién efectivo

Empresa Nacional de Almacenamiento

y Comercializacién (Ecuador)

Organizaciéon de las Naciones Unidas para la

y la Alimentacion

Fondo de Desarrollo Forestal

Federacion Campesina Forestal

Fondo Monetario Internacional

Free on board= Libre en cubierta del barco

Friends of Earth

Fondo Nacional para el Financiamiento Forestal
Forest Stewardship Council

Fondo Mundial del Ambiente

Instituto de Desarrollo Agrario (Costa Rica)
Instituto Interamericano de Desarrolio

Instituto de Investigacion y Desarrollo Maya
Organizacion Internacional de Maderas Tropicales
Instituto Nacional de Colonizacién y Reforma Agraria
Instituto de Recursos Naturales (Peru)

Instituto Nicaragiiense de Recursos Naturales
International Standards Organization

Acuerdo Internacional sobre Maderas Tropicales
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion
(Guatemala)
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ONG

PAF
PAF-MAYA
PAFT

PEE

PNB

PNUD

SEP
TIERRA

TLC

TPE
TPN
UICN
UNAG
UNCTAD

USAID
VPN

WRI
WWF

Organizacién No Gubermamental

Plan de Accién Forestal

Plan de Accién Forestal Maya

Plan de Accion Forestal en los Trépicos

Pérdida de excedentes econémicos

Producto nacional bruto

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Subsidio equivalente al productor

Taller de Iniciativas en Estudios Rurales y Reforma
Agraria

Tratado de Libre Comercio de Norteamérica

Tasa de proteccién efectiva

Tasa de proteccién nominal

Unién Mundial para la Conservacion de la Naturaleza
Unién Nacional de Agricultores Ganaderos
Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo

Agencia para el Desarrollo Internacional del Gobierno
de los Estados Unidos

Valor presente neto

Instituto de Recursos Mundiales

Fondo Mundial de Vida Silvestre
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