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Politicas forestales y desarrollo nacional

Las politicas forestales tienen que ser formuladas racionalmen-
te, como parte intrinseca de los planes nacionales de desarrollo. El articulo refleja la
ga sierra debg/destlnarse a monte sobre la base de la capacidad preocupacion creciente
e la explotacion forestal para contribuir a la mejora del nivel de o
vida. Los técnicos forestales no tienen que temer que, si se em- de la FAO por las politicas
plean tales criterios, vayan ellos a pasar aunaposiciénde segundo  forestales que apoyan el
plano. Por el contrario, los montes, la silvicultura y las industrias .
forestales son intrinsecamente idéneos parala soluciéon de muchos desarrollo nacional, y reconoce
de los problemas que plantea el desarrollo insuficiente y parala que es necesario tomar
atenuacién de multiples inconvenientes de la industrializacion. ., - enta otros sectores

y condiciones cambiantes,
como las transformaciones
socioeconomicas, demograficas
y sociales.

K.F.S. King

En el pasado se formularon las politi-
cas forestales en la creencia de que los
montes eran el factor mas importante
de tal formulacién. Realmente, a veces
los montes se consideraron como el
Unico factor importante.

Por tanto, no sorprende que una
investigacion de las politicas foresta-
les vigentes revele una desoladora y
alarmante analogia entre ellas. Esta
analogia existe sin consideracién a que
los montes del pais investigado se com-
pongan de especies de siempreverdes
de zona tropical himeda o de coniferas
de zona templada, a que el pais en
cuestion esté tecnolégicamente bien o
muy insuficientemente desarrollado, a
que disponga de montes abundantes o
pesca solo un drea modesta de cubierta
arborea, a que padezca un desempleo
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severo y endémico o tenga un grado
relativamente alto de empleo, a que
sufra serias dificultades de balanza de
pagos o goce de una balanza de pagos
favorable, a que su economia dependa
de la obtencién de uno o dos productos
o que esté bien diversificada.

Tampoco debe sorprender que
aunque los gobiernos enuncien estas
politicas y proclamen seguirlas, rara
vez parecen tomarlas en serio y pocas
veces las ponen en practica.

En este documento se sostiene la
tesis de que las politicas forestales no
deben formularse in vacuo, que deben
formar parte integrante del desarrollo
socioeconomico del pais y que los mon-
tes y los arboles no son las considera-
ciones dnicas sino que debe tenerse en
cuentauna amalgama casiuniversal de
factores al intentar formular politicas
forestales. Otra tesis subsidiaria, pero
no menos importante, es que como las
politicas forestales dependen de las
doctrinas politicas y econémicas de
las naciones y de una extensa serie
de condiciones socioeconémicas cam-
biantes, no pueden ser tratadas como
si fuesen inmutables, al igual que las
leyes de medos y persas. Tales politicas
deben someterse a un examen periédico
y alterarse a medida que las nuevas
circunstancias, tecnologia y doctrinas
lo justifiquen. No es sélo la estrategia
del planteamiento y la aplicaciéon de
esas politicas lo que debe cambiar con
el tiempo. A menudo, las circunstan-
cias pueden exigir que se modifique la
politica en si misma.

Principios anacronicos

Ya se ha indicado (King, 1972) que
«el rapido aumento de la poblacién
mundial, el nuevo interés por la evo-
lucién y el crecimiento econémico, los
rapidos progresos de la tecnologia y
la ciencia, la reciente predileccion por
el medio ambiente y la emancipacion
de grandes sectores del mundo del
dominio politico de pueblos extranjeros
son s6lo algunos de los factores que
han contribuido a que muchos de los
principios que en el pasado se tuvieron
por sagrados resulten anacrénicos y a
pedir que se enfoque de una manera
nueva la solucién de los problemas del
mundo». Zivnuska (1966), King (1968),
Nautiyal y Smith (1968) y Muthoo

(1970) han puesto seriamente en telade
juicio algunos delosllamados principios
sacrosantos de la politica forestal. En
consecuencia, deben emplearse nuevas
metodologias para la formulacién de la
politica forestal. Sin embargo, antes
de examinar tales politicas quiza sea
pertinente volver a exponer las carac-
teristicas de la silvicultura, los montes
y las industrias forestales con el fin de
proporcionar una informacién previa
que tenga interés para la formulacién
de una politica forestal.

TRABAJADORES FORESTALES EN SOMALIA

Hay mucho que hacer

El contenido y alcance del arte y la
ciencia de la silvicultura no pueden
describirse apropiadamente en un do-
cumento de esta naturaleza. Es impor-
tante, sin embargo, aludir a algunas de
sus caracteristicas mas destacadas con
elfinde exponerlanaturaleza sistémica
de las actividades forestales y recalcar
que aun cuando la silvicultura puede
describirse como un sistema, este siste-
mano esnipuede considerarse cerrado.
La practica de la silvicultura se enlaza
inextricablemente con otros sistemas
nacionales einternacionales yno puede
ser examinada significativamente sin
hacer referencia a ellos.

Un técnico forestal establece, man-
tiene, cuida o regenera un monte no
porque los arboles, o el monte como
unidad, tengan en si mismos, sin refe-
rencia a sus productos y servicios, un
valorintrinseco. Enrealidad, es posible
que la existencia de arboles y montes
pueda considerarse un «perjucio» y un
obstéculo para otros tipos de desarrollo
econémico y social. Es el valor que la
sociedad atribuye a los productos y
servicios forestales lo que constituye
la justificacion de la actividad silvico-
la. De esta afirmacién se deduce, por
tanto, que la ordenacién de los recur-
sos forestales no puede examinarse
aisladamente sino que debe ponerse
en relacion con los beneficios que se
espera obtener de tal ordenacion. Y lo
que es masimportante, siempre que sea
posible deben tomarse medidas para
pasar a otras etapas del desarrollo que
aseguren la utilizacién de la materia
prima tan cuidadosamente atendida.

Asi por ejemplo, si han de exportarse
trozas, deben construirse carreteras
hasta los puertos de exportacién. Si
esas trozas deben elaborarse, hay que
planificar y crear servicios de trans-
formacién. Si se tienen que explotar
los montes por su valor recreativo o
estético, es preciso adoptar las disposi-
ciones necesarias para que la poblacién
disfrute de esos valores.

Otras caracteristicas
importantes

Westoby (1962) ha expuesto algunas
otras caracteristicas que tienen impor-
tancia para la formulacién de politicas
forestales, indicando que:

— Los montes pueden dar productos
que difieran considerablemente en
cuanto a sus propiedades y a los usos
a que se destinan.

— Es posible escoger la forma de reco-
lectar la produccion forestal y variar
el volumen y la época de la recoleccion
dentro de limites bastante amplios.
— Se pueden renovar los recursos fo-
restales después de aprovechados.

— La duracién entre la regeneracion
y la recoleccion puede variar desde
periodos breves de unos tres afos a
periodos de mas de un siglo.

— Las industrias forestales se pre-
sentan de una gran sencillez a una
gran complejidad, exigiendo diversas
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intensidades de capital y mano de obra
y diferentes grados de conocimientos
técnicos.

— Las industrias forestales estdan muy
eslabonadas hacia adelante y hacia
atras en el proceso de transformacion.
— No hay ningun pais, cualquiera que
sea su fase de desarrollo econémico, y el
estado de su base de recursos, en el que
lasilviculturaylasindustrias forestales
no sean actividades apropiadas.

Emigracion y desempleo

La silvicultura y las industrias
forestales tienen otros atributos a los
que rara vez se presta la atencion y la
importancia que merecen en la litera-
tura técnica. Como los montes y las
industrias forestales estdn situados ge-
neralmente en dreas rurales, reducen
amenudo la emigracién alas ciudades.
Este hecho conduce no sé6lo a disminuir
el desempleo en las 4reas urbanas sino
también a obtener unadistribucion més
equitativadela actividad econémica en
un pais o regiéon determinados. Otro
atributo, quiz4 mas importante, en es-
tos dias de desempleo creciente es que,
generalmente, la explotacion forestal
ofrece més oportunidades de empleo
por cada unidad de capital invertido
que la mayoria de los otros sectores de
la economia. Ademds, el sistema de sil-
viagricultura (o taungya o shamba) que
han practicado los técnicos forestales
en muchas partes del mundo durante
mas de un siglo, si se realiza racional
y cientificamente, ofrece posibilidades
simbiédticas muy interesantes para un
desarrollodelasilviculturaylaagricul-
tura que permita atender la creciente
demanda de alimentos y de suministros
homogéneos de madera.

Ademds de estos beneficios los
montes prestan servicios valiosos a la
comunidad. Los montes regulan y pu-
rifican el suministro de aguas, reducen
la erosion en las areas boscosas y sus
adyacencias, ayudan a mantener y me-
jorarlas condiciones del suelo, protegen
a los cultivos y los animales contra los
efectos danosos del viento, proporcio-
nan medios de recreo a la comunidad y
alimentoy albergue alafaunasilvestre.
El ecosistema forestal absorbe ademas
el calor y el ruido, y actia de regulador
climéatico en muchas zonas del mundo.
Y lo que es sumamente importante,
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la silvicultura y las industrias fores-
tales ofrecen la base para un sistema
integral de desarrollo rural en el que
la agricultura y la explotacion forestal
realicen todas sus posibilidades.

Los encargados de asesorar sobre
la formulacion de politicas forestales
disponen por tanto de un gran nimero
de argumentos indicativos de que los
montes pueden ayudar al ser humano
de diversas formas: desempenando un
papel importante en la lucha contra
el desarrollo econémico insuficiente y
mejorandolacalidad delavidahumana
en formas no materiales. Pueden ser
beneficiosos paralos paises desarrolla-
dosindustrializados, que con frecuencia
estdn contaminados, y ayudar a los
paises en desarrollo a conseguir un
mayor grado de crecimiento econémico
y de empleo.

Beneficios de la silvicultura

No obstante, no seria sensato
enumerar como objetivos de politica
en cualquier declaracién de politica
forestal todos los beneficios que se
reconocen a la silvicultura por dos
razones principales.

La primera es que muchos de esos
beneficios s6lo pueden conseguirse
plenamente si se consideran tolerables
determinados inconvenientes. Asi por
ejemplo, la maximizacion de la pro-
duccion maderera de algunos montes
podria conducir a la reduccién de sus
posibilidades recreativas, al aumento
de la erosion y sedimentacion y a la
disminucién de su potencial como pu-
rificadores de las aguas y reguladores
de su cauce. Esto no significa negar la
posibilidad de obtener un cierto grado
de éxito en la consecucién de multiples
beneficios mediante la adopciéon de
sistemas particulares de explotacion fo-
restal. Sitodolo quetrace falta es conse-
guir algtnbeneficio delos diversos usos,
podria incluso calcularse, mediante el
analisis de curvas de indiferencia y la
aplicacion de los principios de la teoria
de la produccién conjunta, la debida
combinacién de actividades directivasy
de otrosinsumos para conseguir la mez-
cla deseada de la produccion (Gregory,
1955). Otro enfoque potencialmente
atil de la estimacion cuantitativa del
grado de compatibilidad entre un cierto
ndmero de usos se ha obtenido en torno

al concepto de «funciones conflictivas»
multidimensionales (O’Brien y Roy,
1971). Segin este concepto es con
frecuenciaimposible obtenerla produc-
ciéon maxima de més de un producto o
servicio al mismo tiempo. Sin embargo,
el usomaultiple permite atender muchas
necesidades de la comunidad con una
sola organizacién directiva y ejecutiva
y,enmuchas situaciones, los beneficios
comunitarios en relaciéon a los costos
se maximizan mas facilmente con
este sistema de explotacion que si se
encomendasen a diferentes organismos
la determinacién y asignacion de los
distintos usos primarios. Se trata de
un método de explotacién que puede
responder eficazmente a la evolucion
de los intereses en cuanto a las nece-
sidades de la comunidad (Australian
Forestry Council, 1974).

Una parte del todo

En segundo lugar, el hombre no vive
s6lo de la explotacién forestal. Los be-
neficios que podrian obtenerse por la
posesion de montes, la practica de la
silvicultura y la creacion y explotacion
de industrias forestales, deben ponde-
rarse con los que podrian emanar de
otras formas de actividad econémica.
El subsector forestal debe juzgarse en
el ambito de la vida socioeconémica de
toda la comunidad y no examinarse
aisladamente.

Antes de formular una politica
forestal, es conveniente obtener la
informacién siguiente:

1. Datos de los factores que influyen
enlaproductividad de la sierra, por
ejemplo, clima, relieve topografico
y caracteristicas del suelo.

2. Datos sobrelapoblacién actualy su
distribucién (por ubicacién y clases
de edad).

3. Datos sobre la fuerza actual de
trabajo y su distribucion.

4 Tendencias del crecimiento demo-
grafico y de la mano de obra.

5. Ingresos per capita.

Tendencias del consumo de los

diversos productos de la sierra.

7. Posibilidades de suministro, por
ejemplo, areas, volumen y tipos
de montes, productividad forestal
(montes naturales y artificiales),
productividad y otros cultivos, etc.

o



8. Razones costo/beneficio de diversos
aprovechamientos de la sierra.

9. Periodos de gestacion de cultivos
alternativos (escalas de su distri-
bucién cronolégica).

10. Capacidad de absorcion de mano
de obra de las diversas actividades
posibles y su influencia en la esta-
bilizacién de la poblacion.

11. Posibilidad de usar los productos
de la sierra para la industrializa-
cion.

12. Posible contribucién de los diversos
tipos de aprovechamiento de la
sierra para la balanza de pagos.

13. Indices de enlace de los distintos
cultivos.

A ser posible, debe hacerse una
clasificaciéon de la capacidad de las
tierras del pais para el que se formula
la politica forestal, y trazarse un plan
de aprovechamiento de la sierra. La
sierra es un recurso que, como el capi-
tal, escasea en muchos paises. Por ello,
es deseable que se estudie el cuadro
total, y que se aclaren con seguridad
las opciones existentes.

No se sugiere que la formulacién
de politicas forestales deba esperar la
preparacion de un plan de aprovecha-
miento de la sierra. Sino se dispone de
lainformacién necesaria, ni se obtendra
facilmente, debe emprenderse la for-
mulacién de la politica utilizando los
datos existentes. No obstante, el grado
de complejidad dela politica debe tener
una relacion directa con el volumen de
informacién general, no forestal, en la
que se base. Una politica formulada
sobre la base de una informacion re-
lativamente escasa debe trazarse sélo
en lineas muy generales. A la inversa,
debe poderse enunciar una politica méas
elaborada y general si existe toda la
informacién extraforestal requerida,
pues entonces se situard a la silvi-
cultura en su perspectiva apropiada
y se tendran en cuenta las relaciones
reciprocas entre los diversos tipos de
aprovechamiento de la sierra.

Una vez examinadas y conciliadas
las demandas a menudo conflictivas
de sierra y otros recursos escasos, debe
dirigirse una atencion mas detallada al
subsector forestal en si mismo. Como
los factores que indican qué proporcién
de los recursos de una nacién deben
destinarse a la explotacién y a las in-
dustrias forestales estdn regulados por
la oferta y la demanda actual y futura

de los bienes y servicios obtenibles de

los montes, para la formulacién de la

politica forestal y su integracién en las
politicas nacionales econémicas deben
considerarse basicas las actividades

siguientes (King, 1972):

a) evaluacion delosrecursos forestales
existentes, incluidos los productos y
servicios ajenos a la madera,;

b) estimacion de los recursos forestales
potenciales, incluidos los productos
y servicios ajenos a la madera;

¢) estimaciéon de los rendimientos

extension de los recursos forestales,
calcular los rendimientos, evaluar la
demanda de productos forestales y es-
tudiarlaviabilidad del establecimiento
demontes eindustrias forestales estan
muy avanzadas. No obstante, los méto-
dos de pronéstico de la demanda de di-
versos tipos de servicios que los montes
proporcionan no esta tan adelantada,
aunque las técnicas van perfeccionén-
dose y mejorando rdapidamente.

SIERRA DE CINTA EN UNA SERRERIA COOPERATIVA EN PARAGUAY

hdgalo en el pais

actuales y posibles de los montes
existentes y futuros;

d) evaluaciéon de la demanda de pro-
ductos forestales;

e) evaluacion de la demanda de servi-
cios forestales;

f) estudiosdelaviabilidad del estable-
cimiento de diversos tipos de montes
e industrias forestales;

g) estudios de la economia de la
ubicaciéon de montes e industrias
forestales.

Estos estudios indicarian la exten-
sién de la superficie de una nacién que
debe dedicarse ala explotacion forestal
y la determinacion del tiempo durante
el cual la misma deba mantenerse en
produccion.

Las metodologias para evaluar la

Proteccion de la silvicultura

Al pronosticar la demanda de servi-
cios de proteccién de los montes, debe
ponerse mayor cuidado del usual para
enlazar la formulacion de una politica
protectora con otros aspectos de la
politicanacional de desarrollo general.
Ademas de los datos sobre poblacion,
tendencias demogréficas e ingresos
actuales y futuros, debe obtenerse
informacién respecto a los planes de
desarrollo del sector agricola, la ubi-
cacién de proyectos agricolas actuales
y planificados, y las necesidades de
agua de la comunidad, presentes y
futuras.
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Politica de autosuficiencia

No debe suponerse que una po-
litica nacional de autosuficiencia y
aislamiento econémico en materia de
madera y productos madereros sea
siempre deseable. En realidad, esto es,
con frecuencia, insostenible. Adema4s,
aun cuando se estimase conveniente
una politica de «autosuficiencia», las
demandas de otros sectores de la eco-
nomia de la nacién podrian hacer que
esa politica no fuera realista.

Sinoexistiera comunicacién entre los
paises, si cada uno fuera en si mismo
una isla, si no escaseasen los recursos
internosysiningunanacién aventajase
aotrasenlaobtenciéon de determinados
productos, la autosuficiencia seria qui-
za una necesidad. Ahora bien, como los
recursos escasean y existen diferencias
de clima, suelo, tecnologia, etc., unos
paises se hallan aventajados respecto a
otros. Sededucedeello que, enigualdad
de las demads condiciones, es mejor,
desde el punto de vista econémico, que
cada pais se especialice en la produc-
cién de los bienes y servicios para cuya
obtencién esté mejor equipado.

Conciliacion de las demandas

El problema de determinar la exten-
sion de las sierras de un pais que deba
destinarse a la explotacién forestal
no puede, por consiguiente, conside-
rarse resuelto con el cédlculo del drea
deseada mediante la mera estimacién
de la demanda futura y la evaluacién
de los rendimientos fisicos. Una vez
determinados claramente estos requi-
sitos, deben conciliarse las demandas
conflictivas de otros usuarios de la
sierra y las demandas competitivas de
capital y mano de obra de otros sectores
de la economia. Como se ha mostrado
anteriormente, esta conciliacion podria
lograrse mediante el anélisisdelarenta-
bilidad relativa,las diferentes escalas de
distribucion cronoldgica, la contribucién
a la balanza de pagos, la capacidad de
absorcion de mano de obra y la posibili-
dad de industrializacién de los diversos
aprovechamientos de la tierra.

Quien ha de formular la politica
forestal cuenta ahora con dos amplias
series de datos. Por un lado, tiene la
estimacion delasnecesidades totales de
madera y sus productos y de servicios
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forestales, asi como la estimacién de la
superficie de sierra que necesita para
satisfacer esas necesidades; por otro
lado, dispone del cdlculo de la cantidad
de recursos que la economia puede
proporcionar, o considera deseable
asignar, a la explotacion forestal. Si
tales servicios permiten la realizacién
delosfinesindicados, el administrador
no tropieza con ningun problema; en
caso contrario, debe reajustar su pri-
mera estimaciéon independiente pare
afrontar las restricciones y los obsta-
culos de la economia como conjunto. El
area que finalmente pueda dedicar a
la silvicultura se determina, por con-
siguiente, no sélo por las necesidades
del sector forestal, sino también por
las necesidades y recursos de la eco-
nomia general. No debe destinarse a
la explotacién forestal, ni a ninguna
otra forma de aprovechamiento de la
sierra, ninguna proporcion fija o drea
fijadesierra. Las circunstancias fisicas
y socioeconémicas del pais en cuestion
deben ser los factores decisivos para la
asignacion de los recursos.
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