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Prologo

La region Asia-Pacifico estd dotada de bosques extensos y bioldgicamente diversos. Centenares
de millones de personas dependen directamente de estos bosques para su sustento. Muchas maés
personas hacen uso de los productos y disfrutan de los servicios que proporcionan los bosques.
Desde mediados del ultimo siglo, los bosques naturales de la region han proporcionado
anualmente millones de metros cubicos de madera, sosteniendo a una industria transformadora
que emplea millones de personas.

Durante las dos ultimas décadas, los acontecimientos politicos y las politicas macroecondmicas y
extrasectoriales han afectado a los bosques de Asia y el Pacifico con un alcance sin precedentes.
Muchos paises de la region continuan sufriendo los efectos de la deforestacion y la degradacion
del bosque y en la actualidad los bosques naturales son muy apreciados, tanto por los servicios
ambientales que proporcionan como por la madera que producen. Millones de hectareas han sido
protegidas como parques y reservas o bien han sido declaradas como excluidas a la industria
maderera. Como resultado de ello ha habido pronodsticos fatales sobre una aguda escasez de
madera o hambre de madera.

Respondiendo a la disminucion de la capacidad de produccion de madera de los bosques naturales
de la region, muchos paises se han orientado hacia las plantaciones forestales, que tienen un gran
potencial como fuente altamente productiva y sostenible de productos forestales maderables y no
maderables. Las plantaciones también pueden proporcionar servicios sociales y ambientales,
incluyendo el almacenamiento del carbono, la lucha contra la desertificacion y la rehabilitacion
de tierras degradadas.

Historicamente, los organismos del sector publico han tenido el predominio en el desarrollo de las
plantaciones forestales en la mayoria de los paises de Asia y el Pacifico. Sin embargo, por
diversas razones, se ha aceptado generalmente que los pequefios y los grandes productores
privados ofrecen ventajas comparativas considerables cuando se dedican al cultivo de arboles y a
la produccién de madera industrial en plantaciones. En consecuencia, hay un interés creciente en
hacer participar directamente al sector privado en el desarrollo de las plantaciones forestales, y
los gobiernos y sus respectivos organismos forestales se estan preguntando cada vez mas qué se
necesita para estimular a las entidades no gubernamentales para el cultivo de arboles. En otras
palabras, se estan buscando los incentivos apropiados para hacer atractivo el cultivo de arboles a
pequefios y grandes inversores.

No se ha realizado hasta hoy un estudio completo de los incentivos que estimulan el
establecimiento y gestion de plantaciones en los paises de Asia-Pacifico, a pesar del hecho de que
la region ocupa el primer puesto en el mundo en cuanto al desarrollo de plantaciones. El conjunto
de los andlisis existentes es reducido y fragmentado y las conclusiones son de naturaleza
provisional. En consecuencia, los paises de la region no se han beneficiado plenamente de las
experiencias del pasado y contintan invirtiéndose escasos recursos financieros de forma
inapropiada.

Para salvar este vacio de conocimientos, la Comision Forestal Asia-Pacifico (CFAP) llevo a cabo
un estudio regional para evaluar el efecto de los incentivos en el desarrollo de las plantaciones
forestales. Los resultados del estudio indican claramente que no existe un modelo concreto para
atraer inversores no gubernamentales al desarrollo de plantaciones forestales. Sin embargo, lo que
se ha deducido es que unas politicas claras, consistentes y estables y un clima favorable para la
inversion constituyen ingredientes fundamentales para fomentar el desarrollo de las plantaciones
forestales por pequefios y grandes productores.



Al presentar los resultados del estudio, la FAO y sus socios se complacen en continuar su apoyo
en favor de la ordenacion forestal sostenible en la region Asia-Pacifico. Esperamos que esta
publicacién ayude a los responsables politicos y a los forestales a comprender mejor los
problemas clave, los desafios y las oportunidades concernientes a la participacion eficaz del
sector privado en el desarrollo de las plantaciones forestales.

He Changchui

Subdirector-General y

Representante Regional para Asia y el Pacifico

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon
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RESUMEN

Las plantaciones forestales representan alrededor del 16 por ciento de la
cubierta forestal de la region Asia-Pacifico, region que cuenta con cerca del 61
por ciento de los bosques mundiales de plantacion. Histéricamente, los
organismos del sector publico han predominado en el desarrollo de las
plantaciones forestales en la mayoria de los paises de la region. Este modelo ha
cambiado en muchos paises en los ultimos 10 a 20 afios, principalmente por
cuatro razones. En primer lugar, la delegacion de la ordenacidén forestal ha
llevado a una mayor participacion de las comunidades y del sector privado en
materia forestal. En segundo término, el resultado (financieramente y
biologicamente) de las plantaciones del sector publico -con pocas excepciones-
ha sido desalentador. En tercer lugar, la reduccién de los presupuestos
gubernamentales hace imposible para la mayoria de los departamentos
forestales el dedicar tantos recursos a las plantaciones forestales como han
hecho en el pasado. En cuarto lugar, los problemas relacionados con las débiles
estructuras administrativas estan impulsando a muchos paises a reconsiderar el
papel del gobierno en la administracién de los recursos forestales y en la
aplicacion de los programas forestales.

Estos acontecimientos han estado acompafiados por un cambio de los
principales objetivos de la ordenacion forestal, que tradicionalmente se
centraban en la producciéon de madera. Aunque las politicas forestales y los
objetivos de la ordenacion se diversificaron y ampliaron mucho antes de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(CNUMAD), desde 1992 el sector forestal se ha hecho todavia mas
multidimensional. Los bosques son valorados cada vez mas por el apoyo al
sostenimiento de las comunidades locales y su ayuda a la reduccion de la
pobreza, por los servicios ambientales locales que proporcionan y como
deposito de la biodiversidad mundial. En la region Asia-Pacifico, este cambio
en la forma de pensar ha afectado enormemente al sector forestal durante los 10
ultimos afios. Quizas el resultado de mayor alcance es que las areas de bosque
reservadas para conservacion se han ampliado considerablemente y que la
superficie de los bosques de produccion ha disminuido incluso mas
rapidamente, debido a las tasas de deforestacion, que no disminuyen, e incluso
aun mas, debido a las limitaciones totales o parciales de aprovechamiento (las
prohibiciones de explotacion forestal) (Durst ez al. 2001).

El efecto ambiental de las diversas medidas de conservacion, especialmente las
prohibiciones de explotacion forestal, ha sido de caracter variable. En términos
de abastecimiento de madera, los suministros nacionales de madera
procedentes de los bosques naturales se han reducido sustancialmente. Como
consecuencia de tales acontecimientos, se estan buscando medidas para generar
suministros alternativos de madera. Mientras algunos paises han optado por las
importaciones —al menos a corto plazo- la mayoria han intentado aumentar los
recursos de plantaciones forestales. En la actualidad, en Asia y el Pacifico se
obtiene mas madera en rollo industrial procedente de plantaciones y de arboles
fuera del bosque, que de los bosques naturales (Brown y Durst 2003). Con un
sector publico que se esté retrayendo de participar directamente en la plantacion
y cuidado de los arboles, la cuestion estriba en si el sector privado puede
producir la madera que muchos consideran necesaria.

Historicamente,
los organismos
del sector
publico han
predominado en
el desarrollo de
plantaciones
forestales



El estudio esta
basado en nueve
estudios de casos

nacionales
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Durante la 182 Reunién de la Comision Forestal Asia-Pacifico (CFAP),
celebrada en Noosaville, Australia, en mayo de 2000, la Comision analizo los
resultados del estudio regional sobre los Impactos y efectividad de las
prohibiciones de explotacion maderera en los bosques naturales de Asia-
Pacifico (Durst et al. 2001) y considerd los problemas identificados por el
estudio que requieren informacion adicional y el andlisis para la elaboracion de
una politica eficaz. Entre otras sugerencias, la Comision recomendo llevar a
cabo actividades de colaboracion en el campo de las plantaciones forestales
comerciales. A la luz de lo anterior, la CFAP emprendi6 un estudio completo de
multiples paises sobre los Efectos de los incentivos en el desarrollo de recursos
de plantaciones forestales en la region Asia-Pacifico.

Hay varios ejemplos en el mundo en que unas politicas claras, coherentes y
estables, un clima de inversiones propicio y unos esquemas de incentivos bien
programados, han tenido un efecto importante en el éxito del desarrollo de las
plantaciones forestales. Por el contrario, cuando las iniciativas han sido mal
concebidas o deficientemente aplicadas, los resultados han sido desalentadores,
a pesar de la fuerte inversion de los gobiernos. Todo el mundo sabe que grandes
areas de plantacion son de muy mala calidad. Otras existen solo en el papel,
debido a que una mala gestion o algin desastre causaron su muerte prematura
en el campo. Otras nunca se establecieron, pero aparecen en los registros s6lo
para indicar falsamente que se han alcanzado las metas e invertido los fondos.

Este estudio regional fue proyectado para examinar de modo integral las
razones de los variados resultados y para servir de orientacion en la formulacion
de politicas a aquellos paises interesados en estimular las inversiones en el
cultivo de arboles mediante la provision de incentivos a grandes y pequefios
cultivadores. El estudio se centr6 en los instrumentos de politica y los
mecanismos dedicados a estimular las inversiones en plantaciones comerciales
realizadas para obtener beneficios, aunque reconociendo que pueden
establecerse también plantaciones forestales para atender objetivos mas amplios
de carécter social y ambiental.'

Esta publicacion esta basada en los estudios de casos realizados en Australia,
China, India, Indonesia, Malasia (Sabah), Nueva Zelanda, Filipinas, Tailandia y
Estados Unidos de América.” Los paises fueron elegidos para representar
ejemplos de una participacion importante del sector privado en el desarrollo de
plantaciones. Ademas, se analizaron experiencias procedentes de otros paises
para fortalecer los resultados del estudio.

Muchos gobiernos y sus respectivos organismos forestales se estan preguntando
cada vez mas qué se necesita para involucrar eficazmente al sector privado y a
las comunidades locales en el desarrollo de plantaciones forestales. Por lo tanto,

! Los lectores interesados en el papel mas amplio de los incentivos en la ordenacién de recursos
naturales, deben consultar Sanders et al. (1999) y FAO (1999).

% Los Estados Unidos de América fueron incluidos en el estudio como parte de la region de Asia
y el Pacifico, ya que limita con el Océano Pacifico, tiene territorios en el Pacifico y es miembro
de la Comision Forestal Asia-Pacifico. La contribucion de Malasia se centra en las experiencias
de una sola empresa, Sabah Softwoods Berhad (SSB) en Sabah, Malasia Oriental.



RESUMEN

la principal finalidad del estudio fue obtener impresiones detalladas sobre esta
importante cuestion.

Los principales objetivos del estudio eran:

e Documentar el desarrollo de plantaciones en la region Asia-Pacifico;

e Analizar experiencias pasadas y actuales en cuanto a la provision de
incentivos directos e indirectos para la plantacion de arboles;

e Evaluar las condiciones socioecondmicas y politicas mas amplias que
estimulan las inversiones en plantaciones forestales; y

e Proporcionar recomendaciones para incrementar la participacion del
sector privado en el desarrollo de plantaciones.

La Seccion 1 proporciona una vision general del desarrollo de las plantaciones
en la region Asia-Pacifico. Destaca los considerables incrementos de las tasas
de establecimiento durante la década de 1990 y los resultados mas variables de
los ultimos afios.

La Seccién 2 introduce el concepto y una razoén fundamental para la provision
de incentivos. Lleva al lector a través de una coleccion de definiciones diversas
y a veces confusas. Si se acepta que los incentivos sélo deben aplicarse para
lograr metas publicas, jcual es entonces la justificacién para proporcionar
incentivos a inversores potenciales privados en el establecimiento de
plantaciones? Hay una serie de razones que justifican la transferencia de
escasos recursos, especialmente con el caracter de incentivos directos, a los
productores de arboles comerciales. Existen también circunstancias en que no
se deben hacer tales transferencias.

La Seccién 3 resume las principales revelaciones obtenidas de los estudios de
casos. El efecto de los incentivos sobre el desarrollo de las plantaciones
depende de numerosos problemas. Hay diferencias considerables entre los
nueve paises que formaron parte del estudio regional. Lo que sirve en un pais
no necesariamente logra los mismos resultados en otro, incluso aunque las
situaciones sean bastante similares. No obstante la diversidad y los diferentes
sistemas adoptados para ampliar las areas de plantacidon, surge un tema de
caracter comun. El Cuadro resultante es suficientemente coherente para
concluir esta seccion con principios orientadores para apoyar el desarrollo de
las plantaciones.
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Seccion 1: Las plantaciones de la region Asia-Pacifico: un
recurso en expansion

Los bosques de la regién Asia-Pacifico cubren aproximadamente 699 millones
de hectareas (FAO 2001). De esta superficie, unas 113,2 millones de hectareas
son plantaciones forestales, o sea el 16 por ciento del recurso total de bosque.
Esto es considerablemente superior a la media mundial de plantaciones, que
representa alrededor del 5 por ciento. La region Asia-Pacifico cuenta con
alrededor del 61 por ciento de los bosques de plantacion del mundo (Figura 1).
Fuente: FAO 2001.
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Figura 1: Distribucion mundial de las plantaciones forestales por regiones,
en 2000

La mayoria de los recursos mundiales de plantaciones forestales se ha
establecido en un pequefio grupo de paises. Cinco paises de Asia estan
clasificados entre los diez primeros paises de plantaciones del mundo: China
(46,7 millones de hectareas); India (32,6 millones de hectareas); Japon (10,7
millones de hectareas); Indonesia (9,9 millones de hectareas); y Tailandia (4,9
millones de hectareas).” En conjunto, estos cinco paises representan el 55 por
ciento de los recursos mundiales de plantaciones forestales y el 91 por ciento de
las plantaciones de Asia-Pacifico.

Entre 1990 y 2000, se establecieron plantaciones forestales en unos 34 millones
de hectareas en la region Asia-Pacifico (excluyendo Japdn, Australia y Nueva
Zelanda). Este representa un notable incremento sobre los 27 millones de
hectareas establecidas durante la década de 1980. India (1,5 millones de
hectareas anuales) y China (1,2 millones de hectareas anuales) tienen
actualmente las mayores tasas de establecimiento de plantaciones (Brown y
Durst 2003). Durante la década de 1990, el establecimiento de plantaciones en
la regidn se incrementd sensiblemente (FAO 2003). Esta tendencia es probable
que contintie en los proximos afios debido a la demanda creciente de madera y
productos maderables, aunque en los ultimos afios las tasas de plantacion han
disminuido en algunos paises por diversas razones.

? La mayoria de las cifras se han obtenido de FAO (2001). Estas han sido actualizadas cuando fue
posible.
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Ha habido una aceleracion muy rapida en el establecimiento de plantaciones en
China durante los ultimos 20 afios. Las plantaciones forestales de China
comprenden principalmente el abeto chino (Cunninghamia lanceolata), alamos
y una variedad de pinos. En Japon, el 45 por ciento de los bosques estan
clasificados como plantaciones, casi todas ellas establecidas durante Ia
reconstruccion de la postguerra. Las principales especies son el sugi
(Cryptomeria japonica), el hinoki (Chamaecyparis obtusa), el pino y el alerce
japonés (Larix leptolepis).

Las plantaciones forestales en la India han tenido en general una orientacion
marcadamente diferente, con mas de las dos terceras partes proyectadas como
plantaciones no industriales. Aunque muchas de las plantaciones se
establecieron para producir lefia, un porcentaje importante se ha aprovechado
posteriormente para fines constructivos y para pulpa. En los ultimos tiempos se
han cambiado las plantaciones hacia fines industriales. En la India, las
plantaciones son predominantemente de especies frondosas de crecimiento
rapido, especialmente acacias y eucaliptos. La teca (Tecfona grandis) es
comercialmente la mas importante especie maderera plantada, con un total de
alrededor de 1 millon de hectareas.

Indonesia tiene 9,8 millones de hectdreas de plantaciones predominantemente
industriales. El caucho (Hevea brasiliensis) es la especie mas plantada, seguida
por la teca, pinos y Acacia mangium.

Las plantaciones de Tailandia estan analogamente dominadas por el caucho,
siendo la teca la segunda especie de plantacion en importancia.

En conjunto, el pino, los eucaliptos y el caucho son las especies de plantacion
mas importantes establecidas en la region (Figura 2).

13% 14%

18%

25% 5%
[ Pinus Il Eucalyptus [JHevea [] Acacia
[l Tectoma [ Otras frondosas [l Otras coniferas [ Sin especificar

Fuente: ERF (2000).
Figura 2: Distribucion de especies en Asia y el Pacifico

La especie de plantacion dominante en Oceania es el Pinus radiata. Que
representa el 89 por ciento (MAF 2004) de la superficie de plantaciones en
Nueva Zelanda, y el 59 por ciento en Australia (NPI 2004). Otras especies de
pino, la mas notable el Pinus caribaea en Fiji, y el P. caribaea y el P. oocarpa
en el norte de Australia componen la mayor parte de las plantaciones de
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resinosas. Las especies de Eucalyptus en Australia predominan entre las
plantaciones de frondosas, aunque Fiji tiene también areas importantes de caoba
(Swietenia macrophylla).

Tanto Nueva Zelanda como Australia comenzaron los programas de plantacién
antes de 1930. Hay importantes areas de plantacion que han alcanzado su
madurez en la actualidad y estan siendo aprovechadas. Importantes areas de
plantacion en Nueva Zelanda y Australia estdn en la segunda rotacion, y
algunas en la tercera rotacion. Nueva Zelanda, Australia y Fiji prevén aumentos
importantes en la produccidon de madera de sus plantaciones durante la proxima
década.

Nueva Zelanda, Australia, Chile y Sudafrica comprenden un grupo conocido
comunmente como los paises meridionales con plantaciones. Estos cuatro
paises se caracterizan por grandes propiedades de plantaciones, principalmente
de Pinus radiata, con un potencial importante de exportacion y perfiles de
clases de edad que suponen incrementos rapidos de produccién en los proximos
15 a 20 afios. Estos nuevos suministros de las plantaciones es probable que
alteren de modo importante la composicion de los mercados de madera y fibra
de Asia-Pacifico.

Durante los ultimos 40 afios, la produccion de madera ha cambiado, de los
bosques naturales de los productores tradicionales del sudeste asiatico, a los
paises meridionales con plantaciones (Figura 3). Las grandes areas de bosques
naturales es probable que representen una ventaja a corto plazo, pero esta
ventaja disminuira con el tiempo debido a la superioridad de las plantaciones,
por la posibilidad de producir rapidamente arboles uniformes en areas
accesibles. Por ello, Filipinas, habiendo agotado sus bosques naturales durante
las décadas de 1960 y 1970 se ha convertido en un actor secundario en los
mercados de productos forestales. Malasia e Indonesia comenzaron mas tarde la
explotacion maderera de los bosques naturales y han explotado su ventaja
natural a través de las décadas de 1970 y 1980. Durante el decenio de 1990, las
plantaciones de crecimiento rapido de los paises meridionales con plantaciones
comenzaron a conquistar parte del mercado de Indonesia y Malasia. En la
actualidad los paises meridionales con plantaciones representan mas del 60 por
ciento de participacion en la produccién de madera en rollo de los siete paises,
habiendo subido del 40 por ciento en la mitad de la década de 1980.
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Fuente: FAOSTAT (2004).

Figura 3: Participaciones comparativas de la produccion de madera: los
paises del sudeste asiatico frente a los paises meridionales con plantaciones

La produccion futura de madera procedente de plantaciones es de gran interés
tanto para el sector publico como para el privado. Brown (1999) programo tres
escenarios para el suministro futuro de madera procedente de plantaciones
forestales, como parte del componente de plantaciones del Estudio mundial de
perspectivas de los productos forestales.

Escenario 1 establece una prevision como base de partida, suponiendo que las
plantaciones forestales no se amplian mas alla de su superficie en 1999 y que
todas las areas se vuelven a plantar después del aprovechamiento.

Escenario 2 supone que las nuevas plantaciones aumentarian la superficie de
plantacion forestal con una tasa constante de 1,2 millones de hectareas anuales,
en total (igual al uno por ciento de la superficie de plantaciones forestales en
1999).

Escenario 3 supone que la tasa anual de nuevas plantaciones estimada en 1995
(4,71 millones de hectareas en total) se mantiene hasta 2010, después de lo cual
se reduce en 940.000 hectareas al comienzo de cada una de las décadas
siguientes (esto es, hasta que disminuye a cero en 2050).

La Figura 4 compara la produccion futura de madera procedente en
plantaciones industriales en cada uno de los tres escenarios, con una prevision
de un consumo total de madera en rollo industrial que se deduce utilizando un
analisis de tendencia a largo plazo hasta 2050.
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Figura 4: Comparacion de las proyecciones de la produccién de madera en
rollo industrial con tres escenarios de plantacion

Varios puntos de interés se pueden destacar de la Figura 4.

La diferencia entre los tres escenarios de plantacion hasta 2010, no es
importante. Esto se debe a que los arboles que ya estan en el terreno
determinaran la produccion durante la década actual.

El fuerte peso relativo de las clases de edad mas jovenes, en la
distribucién mundial, significa que incluso el Escenario 1 (cero de
nuevas plantaciones) muestra un importante incremento en la
producciéon de madera procedente de las plantaciones forestales. El
Escenario 1 muestra un incremento de produccion de 331 millones a
712 millones de m’. Obsérvese, sin embargo, que este aumento de
produccién seria insuficiente para mantener el equilibrio con el
crecimiento previsto del consumo de madera en rollo y que se
necesitaria encontrar nuevas fuentes adicionales de madera o fibra para
atender una nueva demanda adicional.

El Escenario 2 aumenta aproximadamente con la misma tasa que la
nueva demanda proyectada para la madera en rollo. Muestra un
incremento en la produccion de madera de plantacién hasta 906
millones de m’. Obsérvese, sin embargo, que en este escenario -para
atender las demandas de madera industrial- es necesario mantener los
niveles actuales de aprovechamiento en los bosques naturales, la
reutilizacion, etc. si no se encuentran otras nuevas fuentes de fibra, o no
se mejora sensiblemente la eficacia. Esto es, sin embargo, poco
probable ya que los niveles de aprovechamiento del bosque natural
estan decreciendo y es probable que contintien decreciendo en el futuro
debido a la menor superficie de recursos de bosque disponibles, al
incremento de inaccesibilidad de los bosques remanentes y al creciente
numero de politicas tales como las prohibiciones de explotacion
maderera que han sido impuestas para proteger los recursos remanentes
de bosque natural.
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4. Solamente el Escenario 3, con sus consecuencias relativamente
importantes respecto al uso del suelo, permitiria a las plantaciones
forestales sustituir la produccion de madera procedente de los bosques
naturales. El Escenario 3 amplia la produccién de las plantaciones hasta
1.500 millones de m’, aproximadamente igual a los niveles actuales de
consumo mundial de madera en rollo industrial. En el Escenario 3, la
participacion de las plantaciones forestales en la produccion de madera
en rollo industrial se estima que aumente del actual 22 por ciento al 64
por ciento en 2050.

La prevision de la produccion a largo plazo procedente de las plantaciones
forestales es muy sensible a los supuestos realizados sobre las futuras tasas de
establecimiento de bosques. La futura tasa de establecimiento de plantaciones
vendra determinada en gran parte por la disponibilidad de terrenos adecuados y
asequibles, politicas, incentivos, rentabilidad de cultivos alternativos, las
oportunidades que puede ofrecer el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), y
las percepciones de los equilibrios oferta-demanda para la madera y la fibra. En
general, se espera que las plantaciones suministren una elevada proporcion de
materia prima a las industrias basadas en las fibras y para la produccion de
madera aserrada utilitaria. Las maderas de frondosas de gran calidad es
probable que continien teniendo su fuente en los bosques naturales, aunque
cabe esperar que la teca desarrollada en plantaciones se haga cada vez mas
importante.

Una demanda creciente de madera y fibra se ha traducido en la identificacion de
diversas fuentes alternativas. Hay una serie de fuentes interesantes en Asia y el
Pacifico incluyendo el cocotero, la palma de aceite, el bambt y ciertos residuos
agricolas. Aunque estas fuentes no pueden reemplazar completamente a la
madera, pueden suplementar los recursos madereros tradicionales,
especialmente en forma de fibra.

El cocotero (Cocos nucifera L.) tiene una larga historia de cultivo en las zonas
tropicales, que se remonta a unos 4.000 afios. El principal producto de la
palmera es el aceite de coco. Hay unos 10 millones de hectareas de plantaciones
de cocoteros en la regién Asia-Pacifico (Durst et al. 2004). Al final de una
rotacion (50 a 60 afos, dependiendo de la variedad) quedan disponibles grandes
cantidades de troncos. Las propiedades anatomicas del tronco hacen dificil
procesarlo utilizando herramientas convencionales. A pesar de que la madera
no es muy duradera, el coste relativamente barato del material, lo hace
atractivo. Otra ventaja del cocotero es el aspecto del producto, que es en
realidad un subproducto agricola.

La palma de aceite (Elaeis guineesis Jacq.) es una especie de plantacion
generalmente cultivada por su aceite. La superficie cubierta por la palma de
aceite esta creciendo muy rapidamente y muchos propietarios de plantaciones
de caucho estdn cambiando por la palma de aceite debido a los mayores
margenes de beneficios. En 2001, habia aproximadamente 6 millones de
hectareas de plantaciones de palma de aceite, de las que el 80 por ciento estan
situadas en la region Asia-Pacifico (Killmann 2001). Al contrario que con el
cocotero, el tronco de la palma de aceite no es adecuado para usarlo
directamente como sustituto de la madera. Sin embargo, se han realizado
investigaciones sobre el uso de las ramas vacias de fruto para la produccion de

En 2001, habia alrededor
de 4,8 millones de
hectdreas de la palma de
aceite en la region Asia-
Pacifico
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Tableros de Fibra de Densidad Media (MDF), habiéndose establecido
posteriormente dos plantas en Sabah y Malasia Peninsular (Durst et al. 2004).
Otros usos potenciales de los residuos de la palma de aceite incluyen: muebles
moldeados, aserrio y laminacion de los troncos de palma, fabricacion de
tableros de particulas y produccion de carbon vegetal activado (Razak 2000).

Aunque el uso del bambu tiene una larga historia en Asia, se esta convirtiendo
cada vez mas en una fuente importante de materia prima para su transformacion
posterior al haber surgido nuevos usos para esta especie. Tradicionalmente, los
tallos se utilizaban como un sustituto de la madera para construcciéon y para
andamios y se comian los brotes de ciertas especies. Los nuevos procesos
emplean el bambu como materia prima para tableros de particulas, tableros de
fibra, madera terciada de bambu, tableros laminados, pisos de bambu y pulpa y
papel (Ruiz-Perez et al. 2001). El mobiliario de bambu también es un segmento
del mercado rapidamente creciente. China e India tienen los mayores recursos
de bambu del mundo, con 4 millones de hectareas y 10 millones de hectareas,
respectivamente (Ruiz-Perez ef al. 2001; Ganapathy 1997).

Los residuos agricolas también se estan convirtiendo cada vez mas en fuentes
importantes de fibra no lefiosa. La paja, producto secundario de la produccién
de cereales, se utiliza cominmente para la produccion de pulpa y papel.
También es posible producir un tablero para paneles, con caracteristicas
similares al MDF, utilizando la paja. El bagazo, residuo fibroso que queda
después de la extraccion del jugo de la cafia de azlcar, se emplea para la
produccién de papel en varios paises, incluida la India, que es el mayor
productor mundial de cafia de azucar. Se esta investigando en Malasia la
utilizacion de la cascara de arroz para la produccion de tableros reconstituidos
para paneles.

El Protocolo de Kyoto se negocié en diciembre de 1997. Este exige que los
paises desarrollados en su conjunto reduzcan entre 2008 y 2012 sus emisiones
de gases de efecto invernadero (GHG) en un 5,2 por ciento en comparacion con
los niveles de 1990. El Protocolo de Kyoto reconoce a los bosques, sus suelos y
productos como mitigacion del cambio climatico. De acuerdo con el protocolo,
las reducciones se pueden lograr por dos medios: (i) reduciendo la cantidad de
emisiones y (ii) aumentando su almacenamiento. Tres “mecanismos de
flexibilidad”, asi denominados, fueron incluidos en el Protocolo de Kyoto para
ayudar a los paises desarrollados a cumplir sus metas de reduccion de forma
rentable. Estos incluyen la Comercializacién de las Emisiones, la Ejecucion
Conjunta y el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL). Este ltimo permite a
los paises desarrollados lograr una porciéon de sus reducciones de emision
realizando proyectos de captacion de carbono en paises en desarrollo.

La forestacion y la reforestacion fueron reconocidas como los unicos usos del
suelo elegibles bajo el MDL. Esto ofrece interesantes oportunidades para el
establecimiento de bosques de plantacion para la captacion de carbono. Ello ha
llevado a un rapido incremento en el establecimiento de plantaciones en paises
en desarrollo, con cerca de 4 millones de hectareas de plantaciones que se han
establecido para la mitigacion del GHG (Carle et al. 2002). La mayor parte de
estas plantaciones se han establecido por inversores internacionales y bancos
internacionales de desarrollo como el Banco Mundial. A pesar del hecho de que
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ciertos aspectos del MDL estan todavia en negociacion y que los instrumentos
técnicos y normas para la contabilidad del carbono estan aun en elaboracion, las
plantaciones forestales tienen perspectivas interesantes para ser utilizadas como
sumideros de carbono. Se prevé que las plantaciones forestales desempefien un
papel cada vez mas importante en la captacion del carbono y la ejecucion del
Protocolo de Kyoto.

La region de Asia-Pacifico tiene un gran recurso de plantaciones, que
representa el 61 por ciento de la superficie mundial de plantaciones forestales.
Cinco de los paises mas importantes en cuanto a plantaciones estan situados en
la region; en conjunto estos paises cuentan con el 91 por ciento del recurso total
de plantaciones de la region. La tasa de establecimiento de plantaciones ha
aumentado enormemente en la década de 1990. Ha habido un cambio en los 40
ultimos afios en la produccion de madera de la region desde la produccion
predominante del bosque natural a la produccion del bosque de plantacion.

La demanda de madera de plantaciones es probable que aumente en el futuro.
Esta madera se utilizard como provisidn para abastecer a las industrias basadas
en las fibras y para la produccion de madera aserrada utilitaria. Las maderas de
alta calidad es muy probable que sigan teniendo como fuente los bosques
naturales, con la posible excepcion de la teca.

Otras fuentes de madera y fibra se estan haciendo cada vez mas importantes. El
cocotero, la palma de aceite y el bambtl son algunas alternativas prometedoras.
Aunque estas fuentes no pueden remplazar totalmente a la madera, pueden
suplementar los recursos madereros tradicionales, especialmente en forma de
fibra basica.

La inclusion de las actividades de reforestacion y forestacidon en el Protocolo de
Kyoto ofrecen interesantes posibilidades para los bosques de plantacion. En la
actualidad, se han establecido unos 4 millones de hectareas de plantaciones para
la mitigacién del GHG.
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Seccion 2: Incentivos: conceptos clave, tipologia y
fundamento

Aunque no hay falta de definiciones para los incentivos, no existe una sola
definicion acordada (Meijerink 1997). Definido en términos muy generales, un
incentivo es algo que motiva o estimula a la gente para actuar (Giger 1996;
citado en FAO 1999). Sargent (1994; citado en Tomforde 1995) define los
incentivos como sefiales que motivan la accion. Otras definiciones se refieren a
“la incitacion o aliciente para la accion” (Enters 2001). Dentro del contexto de
los proyectos de desarrollo, los incentivos han sido descritos también como
“sobornos” y “edulcorantes” (Smith 1998).

Para que sean de interés y tengan efecto, los incentivos tienen que afectar a la
estructura coste-beneficio de actividades econdmicas como la gestion de las
plantaciones. Por lo tanto, en el contexto del estudio regional, los incentivos
pueden definirse como instrumentos de politica que incrementan la ventaja
comparativa de las plantaciones forestales y, en consecuencia, estimulan las
inversiones en el establecimiento y gestion de las plantaciones.

Esta definicion es mas amplia que la definicion mas limitada de los subsidios.
Estos son de una naturaleza puramente pecuniaria y normalmente se
contemplan como pagos que se hacen para reducir los costes o aumentar los
beneficios de una actividad. La definicidn méas amplia incluye la investigacion y
la extension, que son elementos importantes en el apoyo al desarrollo de las
plantaciones. Esta definicion incluye también politicas sectoriales y
macroecondmicas que, como se razonara en el capitulo de conclusion,
establecen gran parte del clima general de inversion e influyen fuertemente en
el comportamiento econémico de individuos y corporaciones. En consecuencia,
el espectro de los incentivos se amplia considerablemente y se establece una
distincion entre los incentivos directos y los indirectos (Figura 5).

La distincion entre los incentivos directos e indirectos es algo borrosa. Los
incentivos directos se disefian para tener un efecto inmediato sobre los usuarios
del recurso e influir directamente en los rendimientos de la inversion. Los
incentivos indirectos, por otra parte, tienen un efecto indirecto a través del
ajuste o el cambio de las condiciones del sistema general, dentro y fuera del
sector forestal. Existen algunos solapes; por ejemplo, las concesiones de
impuestos para los inversores de plantaciones son un incentivo directo, mientras
que las reducciones generales de impuestos para el combustible se consideran
incentivos indirectos porque reducen los costes de produccidon y transporte,
dentro -y también fuera- del sector de plantaciones.
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Figura 5: Tipologia de los incentivos

Subvenciones para proyectos de plantacion

Las subvenciones a la industria forestal en el mundo desarrollado han excedido en
mucho a las concedidas por los gobiernos de los paises en desarrollo. En la
actualidad, la subvencion media para los programas de plantacion en 11 paises de la
UE es de 1.421 $SEUA/hectéarea, con una cantidad adicional de 761 $EUA/hectarea
para mantenimiento. Esto se puede comparar con las subvenciones de menos de 400
$EUA/hectarea para la mayoria de los proyectos de plantacion en Sudamérica. Sin
embargo, la mayoria de los paises en desarrollo con intereses importantes en las
plantaciones han utilizado, o siguen utilizando, incentivos y subvenciones como un
medio para fomentar la industria. Por ejemplo, entre 1974 y 1994 el gobierno chileno
invirtié alrededor de 50 millones de $EUA en subvenciones a la forestacion. En
Brasil, las subvenciones e incentivos tributarios se utilizaron para fomentar el
establecimiento de plantaciones y en afios recientes Ecuador y Colombia han
adoptado un modelo de subvenciones similar al de Chile. Ecuador proporciona
actualmente incentivos para plantacidon y mantenimiento que ascienden a 300
$EUA/hectarea. Paraguay proporciona 350 $EUA/hectirea para plantacion y 100
$EUA/hectarea para mantenimiento durante los tres primeros afios.

Fuente: Cossalter y Pye-Smith (2003)

Los incentivos directos los proporcionan directamente los gobiernos,
organismos de desarrollo, organizaciones no gubernamentales y el sector
privado. Los incentivos directos incluyen lo siguiente:
e articulos y materiales (p.ej. plantulas, fertilizantes, etc.);
provision especifica de infraestructura local;
subvenciones;
reduccion de impuestos o concesiones;
alimentos selectivos y acceso a los recursos;
préstamos subsidiados; y
convenios de distribucion de costes y garantias de precios.

Los incentivos indirectos pueden dividirse en incentivos variables € incentivos
coadyuvantes (Cuadro 1). Los incentivos variables son factores economicos que
afectan a la rentabilidad neta que pueden obtener los productores de las
actividades de plantacion. Los incentivos coadyuvantes, por otra parte, influyen
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en la respuesta potencial de un inversor a los incentivos variables y ayudan a
determinar el uso y la gestion del suelo (FAO 1999). También pueden
considerarse como elementos del ambiente de inversion que afectan a la toma
de decisiones.

Los incentivos coadyuvantes de un pais determinan en gran medida los riesgos
de inversion y la informacién sobre los mismos tiene que actualizarse

constantemente para orientar a los inversores.

Cuadro 1: Distincién entre los incentivos variables y los coadyuvantes

Incentivos variables

Incentivos coadyuvantes

Sectoriales Macroeconémicos
Precios de insumos y | Tasas de cambio Seguridad de tenencia de la tierra y de
productos Impuestos generales los recursos
Impuestos Tasas de interés Accesibilidad y disponibilidad de
especificos Medidas fiscales y infraestructura basica (puertos,
Restricciones monetarias carreteras, electricidad, etc.)
comerciales Servicios de apoyo al productor
(p.¢j. tarifas) Desarrollo del mercado

Facilidades crediticias

Estabilidad politica y macroeconémica
Seguridad nacional

Investigacion y desarrollo

Extension

En la region Asia-Pacifico, practicamente todos los incentivos del Cuadro 1 han
sido o estan siendo utilizados actualmente de alguna forma para estimular el
cultivo de arboles. Ha habido una evolucion gradual en la forma en que los
gobiernos de la region han estimulado, con un creciente reconocimiento de que
la provision de incentivos coadyuvantes, la eliminacién de impedimentos
estructurales y distorsiones del mercado o la creacion de “un clima dominante
de empresa” es a largo plazo el incentivo mas eficaz (y econdmicamente
eficiente). Este cambio de opinion se ha desplegado también en América Latina
con un cambio desde las subvenciones como medidas correctoras, a la
eliminacion de impedimentos (Haltia y Keipi 1997).

La “nueva” sabiduria convencional
La “nueva” sabiduria convencional no aboga por las subvenciones como medidas
correctoras para contrarrestar las distorsiones existentes en cualquier lugar de la

economia; mas bien propone la eliminacion directa de tales distorsiones.

Fuente: Keipi (1997)

(Por qué son necesarios los incentivos?, o mas especificamente, ;cual es el
fundamento para dar incentivos a inversores potenciales en el desarrollo de
plantaciones forestales? ;Por qué deben estar interesados los que pagan los
impuestos en apoyar las actividades econdémicas de otros? ;Por qué debe dar
apoyo el sector privado a los pequefios cultivadores? Si los inversores
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potenciales no estan satisfechos con la baja rentabilidad de sus inversiones en
plantaciones, ;no seria mas apropiado sugerirles que inviertan en un uso de la
tierra mas rentable?

Meijerink (1997) sostenia que los incentivos no deben aplicarse sdlo para
bienes publicos. Desde la perspectiva de un economista, con los incentivos se
intenta corregir las discrepancias entre el atractivo financiero y los beneficios
mas amplios para la sociedad (FAO 1999). Gregersen (1984; citado en Pardo
1990) sefiald que los incentivos desde el sector publico al sector privado estan
justificados en un sentido econdmico cuando se dan una o ambas de las
siguientes condiciones:
e los beneficios sociales son mayores que los beneficios privados
asociados con una determinada accion privada; y
e los costes sociales son inferiores a los costes privados asociados con la
accion de que se trate y los beneficios sociales son al menos iguales a
los beneficios privados.

Cuando las plantaciones proporcionen servicios ambientales como la proteccion
de cuencas hidrograficas y la captacion de carbono, los incentivos son
apropiados porque los beneficios privados netos son con frecuencia inferiores a
los beneficios sociales. Los incentivos del mundo real que caen dentro de esta
categoria incluyen los ofrecidos por:

e El Programa del Banco de Suelos, el Programa de Conservacion
Agricola y el Programa de Reservas de Conservacion en los Estados
Unidos de América;

e El Proyecto: “Cereales por zonas verdes” y el Programa de Desarrollo
del Gran Oeste en China;

e Las deducciones por cuidado de las tierras para gastos de capital en
conservacion del suelo, prevencién de la degradacion de tierras y
medidas afines en Australia;

e El Proyecto de Isarn Verde en Tailandia; y

e Los convenios de participacion de beneficios bajo la ordenacion
forestal conjunta en la India.

En cada uno de estos casos, los incentivos salvan la divergencia entre los
objetivos publicos y privados y las actividades de apoyo que son principalmente
de interés publico.

Arroz por arboles

El “Programa Cereales por zonas verdes” (en su titulo completo, Programa de
Transformacion de Terrenos Agricolas en Bosques y/o Pastizales) introducido en el
oeste de China en 2000, pretende invertir el fendmeno de degradacién de tierras y
erosion del suelo mediante la conversion de casi 15 millones de hectareas de terrenos
inclinados, que estan actualmente cultivados o desnudos, en bosques y pastos para
2010. Esto se hara proporcionando una mezcla de alimentos y subvenciones en
metalico en los primeros ocho afios (2.250 kg. de cereales grano en el sur de China y
1.500 kg. de cereales en el norte de China, y 300 yuan [36 SEUA] para ordenacion
(anualmente) y 750 yuan para costes de plantulas por hectarea en el primer afio.

Fuente: Liu (2003)
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Los incentivos no son necesarios cuando la rentabilidad privada procedente de
la gestion de las plantaciones excede a la de otros usos del terreno (Haltia y
Keipi 1997; Williams 2001). En este caso, la provision de incentivos se traduce
en una mala asignacion de recursos del sector publico, coadyuvando meramente
a que los inversores ganen beneficios “por encima de lo normal”.

Mientras el tratamiento de los temas ambientales es una justificacion
importante, otras incluyen el objetivo de generar empleo (particularmente en las
zonas rurales menos desarrolladas), y fomentar el desarrollo inicial de
industrias forestales nacionales en paises con ventajas comparativas como
Indonesia y Chile (Williams 2001). Los incentivos pueden estar particularmente
justificados para aumentar el ritmo de establecimiento de plantaciones cuando
una industria en desarrollo requiere un suministro minimo de materia prima
(Scherr y Current 1999). Un rapido incremento de escala es especialmente
critico en industrias de articulos de consumo como la pulpa y el papel, donde
las economias de escala son fundamentales para una operaciéon competitiva
(Clapp 1995).

El uso de incentivos, especialmente incentivos directos, para inducir un
comportamiento en particular, ha estado en el centro de debates intensos y a
veces violentos. Los incentivos, particularmente las subvenciones®, no carecen
de criticas que sostienen que los incentivos pueden conducir a una asignacion
econdmicamente incorrecta de los factores productivos.

Los programas bajo presion para demostrar avances ofrecen frecuentemente
incentivos a la gente “para ganar amigos ¢ influir en la gente recurriendo a
donativos bajo la forma de incentivos” (Smith 1994, p. 8). Esto no debe
sorprender considerando que una nota informativa para funcionarios de oficinas
de proyectos, consultores y personal de campo de proyectos definia los
incentivos de la siguiente forma (GTZ 1995):

Los incentivos se entienden como medidas orientadas
a motivar a la poblacion local para utilizar sus
recursos naturales sobre una base sostenible.

Los incentivos atrayentes ofrecidos en las etapas iniciales de una nueva
iniciativa o proyecto corren el riesgo intrinseco de “comprar” simplemente la
participacion; el interés mostrado no tiene caracter de largo plazo y la
participacion es sdlo una pretension. Especialmente en los proyectos de gestion
de recursos naturales, las subvenciones han tenido éxito con frecuencia al
estimular la adopcién de medidas de conservacion que fueron abandonadas e
incluso destruidas intencionadamente una vez que cesaron los pagos (Lutz et al.
1994). Lo mismo se ha observado para las plantaciones (Sawyer 1993). Debe
quedar claro que particularmente respecto a las actividades comerciales, los
incentivos deben actuar como un catalizador y no ser la causa del cambio. Si un
incentivo es la causa principal de un cambio de comportamiento, la interrupcion
de dicho incentivo es probable que se convierta en la causa de un cambio
radical.

* En 2001, el Banco Mundial acogié a los suscriptores de un seminario electrénico sobre “La
economia politica de subvenciones persistentes y perversas.”
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Con respecto al problema de las actividades que provocan un cultivo
equivocado, a veces la gente aplaza actividades que normalmente iniciaria sin
asistencia, hasta que se les ha dado un incentivo anticipado. En el escenario
peor, la provision de incentivos puede tener efectos colaterales perversos no
intencionados. Por ejemplo, los incentivos para el desarrollo de plantaciones
pueden contribuir a una conversion no programada de bosques naturales. Una
falta de apoyo financiero para la gestion de las plantaciones, unida a incentivos
limitados para su establecimiento puede conducir a una intensa actividad de
plantacion sin ninguna expansion real a largo plazo de la superficie total de las
plantaciones. Las plantaciones jovenes se destruyen simplemente y el terreno se
vuelve a plantar para obtener el apoyo financiero.

Como ha sefialado Tiffen (1996, p. 168) “incluso los pobres pueden encontrar
capital para lo que es realmente rentable...” Por lo tanto, unos bajos niveles de
inversiones en plantaciones, especialmente de pequefios agricultores, pueden no
estar ocasionados por falta de capital sino mas bien por una informacion
insuficiente sobre tecnologias apropiadas, oportunidades de mercado y
legislacion, relacionada especialmente con problemas ambientales e impuestos.
El riesgo estd en que las razones de la inactividad puedan no ser bien
comprendidas y que se malgasten los incentivos financieros, concedidos en vez
de asesoramiento. La transferencia de tecnologia y los programas de extension
son la medicina apropiada para la falta de conocimientos.

El “efecto de exclusion” tiene lugar cuando el gobierno, al invertir
directamente, sustituye el gasto del sector privado, que habria tenido lugar en
otro caso. De este modo, se produce un cierto grado de exclusién cuando se
conceden incentivos a cultivadores de plantaciones que habrian plantado
arboles sin ellos o cuando se paga una tasa de incentivos superior a la que
habria sido necesaria para inducir a un cultivador a plantar arboles. Asi, la
exclusion es una medida tedrica de la eficacia general de un incentivo.
Naturalmente, en la practica, la exclusion es imposible de medir, excepto en
términos muy amplios.

Entre la mayoria de los paises de los estudios de casos, se ha trabajado muy
poco para medir la eficacia relativa de los incentivos. En Indonesia, puede
observarse que durante la década de 1990, las subvenciones estimularon la
plantacion de unas 900.000 hectareas mediante sistemas de sociedades
conjuntas, mientras que empresas privadas independientes plantaron 700.000
hectareas en el mismo periodo, sin recibir tales subvenciones. Las importantes
plantaciones realizadas por empresas privadas que no fueron elegibles para las
subvenciones sugiere que se produjo probablemente un elemento de exclusion.
Esto demuestra también que las subvenciones no eran absolutamente necesarias
para estimular el establecimiento de plantaciones de rotaciones cortas.

Zhang (2004, véase el informe completo) informa de varios estudios que
examinan los efectos de exclusion en los Estados Unidos de América:

Entre los estudios existentes sobre el
comportamiento de los propietarios de tierras,
Boyd (1984) y Boyd y Hyde (1989) llegaron a la
conclusion de que los propietarios de tierras que
habrian invertido en cualquier caso en sus
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tierras utilizarian en su lugar financiacion
publica. Bliss y Martin (1990) informan que la
participacion en el coste no cambia el nivel de
gestion practicado por gestores forestales
activos, y Cohen (1983) llego a la conclusion de
que el efecto de sustitucion de la financiacion
privada por la publica en la plantacion de
arboles sobre terrenos forestales privados no
industriales, esta entre el 30 y el 50 por ciento,
mientras Zhang y Flick (2001) encontraron un
efecto menor (17 por ciento). Por otra parte,
tanto de Steiguer (1984) como Lee et al. (1992)
no encuentran pruebas evidentes de tal efecto de
sustitucion en la inversion en plantaciones en
terrenos privados no industriales.
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Seccion 3: ;Qué se necesita? Resultados del estudio

La finalidad de esta seccion es presentar una sintesis de los nueve estudios de
casos nacionales, identificar las lineas comunes y las diferencias y presentar los
principios orientadores para estimular las inversiones del sector privado en el
desarrollo de las plantaciones forestales.

En general, el caracter de largo plazo del desarrollo de los arboles hace que las
inversiones en plantaciones forestales sean distintas de muchas opciones
alternativas de inversion. La sintesis comienza, por ello, con una breve
explicacion de las caracteristicas de las inversiones en plantaciones forestales.

De todos lo incentivos que se han aplicado ninguno resultd ser definitivamente
“perverso”. Los incentivos no son intrinsecamente ni buenos ni malos.
Considerados como instrumentos de politica, sus efectos dependen mucho de
cuando se utilizan durante el desarrollo de las plantaciones de un pais. Por ello
es util contemplar cuidadosamente las etapas que han alcanzado los paises, es
decir, el conjunto completo, desde la iniciacion a la maduracion.

Los incentivos directos e indirectos pueden presentarse en un orden jerarquico
de complicacion. El orden comienza con la provision relativamente simple de
plantulas gratuitas, que todavia es un incentivo comun ofrecido en todo el
mundo. Continla con incentivos tales como la rebaja de impuestos para
empresarios individuales o reajustes de las tasas de interés que favorecen a
todos los inversores. La clasificacion alcanza su maximo nivel cuando se
aplican instrumentos de politica para crear un clima de inversion favorable y
atractivo a través de la reduccion de riesgos y la eliminacién de impedimentos
estructurales. El andlisis que sigue avanza en jerarquia y discute los aspectos
que rodean la provisidon de incentivos y sus efectos.

Una conclusion importante pero no sorprendente es que no hay un solo camino
para el éxito. Si éste fuera el caso, podria elaborarse un plan para la provision
de incentivos. Es posible, sin embargo, identificar algunos principios
orientadores que, si se siguen, contribuirdn a lograr un sector viable de
plantaciones. Los principios se presentan al final del capitulo en forma de lo
que deben y no deben contener las politicas de plantacion.

Hay varias caracteristicas de las inversiones en plantacion que influyen
fuertemente en la toma de decisiones de los inversores relacionadas con
opciones alternativas de inversion. Lo mas patente es la naturaleza a largo plazo
del desarrollo de los arboles, con una proporcion muy elevada de gastos
iniciales y la mayoria de los ingresos que se obtienen so6lo al final de una
rotacion. En la selvicultura de plantaciones de corta rotacion, ésta puede ser tan
breve como de cinco afios. Sin embargo, lo normal es que la madurez no se
alcance antes de 10 a 20 afios, dependiendo de los objetivos de produccion. En
las regiones templadas las rotaciones son con frecuencia mucho mas largas.
Este largo periodo de gestacidon se afiade a la inseguridad y el riesgo de las
inversiones en plantacién. La falta de un flujo de caja regular lleva con
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frecuencia a problemas de liquidez, habiendo normalmente considerables
dificultades para retirarse de una inversion antes de que los arboles hayan
llegado a su madurez. Ademas, hay una incertidumbre inevitable sobre los
precios futuros de los productos e insumos, especialmente en lo que se refiere a
precios y a la comercializacion del aprovechamiento final de la plantacion.

Debido a los sistemas progresivos del impuesto sobre la renta (en los cuales las
tasas de impuestos aumentan con el incremento de los ingresos) y a los
prolongados pero periodicos rendimientos procedentes de una sola plantacion,
los inversores individuales pueden sufrir la maxima tasa de impuesto marginal
en el aflo de aprovechamiento, a menos que esté prevista una desgravacion del
impuesto. Sin embargo, si se realiza una replantacién continua después de una
corta a hecho, puede esperarse a largo plazo una corriente de ingresos menos
variable. La inversidon minima comercialmente viable en una plantacién es
probable también que sea grande, en relacién con una inversion en agricultura
en el mismo terreno.

Estas inseguridades y caracteristicas son causa mas que suficiente para que los
inversores se alejen asustados del sector de plantaciones a pesar de las aparentes
ventajas de invertir en plantaciones (p.ej. los aumentos esperados en la
demanda de productos maderables, la diversificacion de las carteras de
inversion, garantizando el suministro a largo plazo para industrias situadas por
debajo en la cadena industrial, los beneficios potenciales a largo plazo). En
consecuencia, continian las peticiones regulares de asistencia en forma de
incentivos.

El efecto de los incentivos en el desarrollo de plantaciones difiere de un pais a
otro, incluso cuando las situaciones parecen similares. Los paises incluidos en
este estudio en los que el desarrollo de las plantaciones se considera con
frecuencia que es un éxito (por ejemplo, Australia, Nueva Zelanda, Estados
Unidos de América), son todos paises econdmicamente desarrollados, donde la
importancia general de la produccion agricola en la economia, ha disminuido en
relacion con otros sectores, la intensidad y la productividad agricola son
elevadas, las presiones de la poblacion son reducidas y la mayoria de la
poblacidn reside en zonas urbanas (Cuadros 2 y 3).

La disminucion de la importancia de la produccion agricola en Australia, Nueva
Zelanda y los Estados Unidos de América ha hecho que ciertas areas agricolas
(especialmente marginales) estén mas facilmente disponibles para producir
arboles, aunque en aflos recientes los cultivadores de arboles han lamentado la
escasez de tierras apropiadas a precios asequibles. En los otros seis paises, con
la excepcidon quizas de Malasia, la disponibilidad de tierras -especialmente el
acceso a tierras apropiadas con titulacion clara- continia siendo una grave
limitacion. Incluso en Malasia Peninsular, los inversores potenciales perciben la
escasez de tierras como una limitacion para el cultivo de arboles (Krishnapillay
y Ong 2003).
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Cuadro 2: Datos basicos de los paises (2002)

Poblacién Indicadores
econémicos
Superficie Tasa
Paises (.le la anual de INB Tasa de
tierra Total Densidad | cambio | Rural Per crecimiento
(.000 ha.) | (millones) (pob./kmz) 1996- (%) capita anual
2002 (SEUA) PIB
(%)
Australia 768.230 19,6 2,5 1,1 9 19.740 3,5
China 932.742 1.281,0 137,3 0,8 62 950 8,0
India 297.319 1.048,3 352,6 1,7 72 470 4.6
Indonesia 181.157 211,7 116,9 1,3 57 710 3,7
Malasia 32.855 243 74,0 2,3 41 3.540 4,1
N.Zelanda 26.799 3,9 14,6 0,7 14 13.710 3,8
Filipinas 29.817 79,9 268,0 2,2 40 1.020 4,6
Tailandia 51.089 61,6 121,0 0,7 80 1.980 5,2
EUA 915.895 288,4 31,5 1,2 22 35.060 2,3

Nota: datos obtenidos de http://www.worldbank.org/data/countrydata/countrydata.html

Es comtn a todos los paises que los bosques naturales han sido, y en algunos
paises (por ejemplo, Indonesia y Malasia) todavia son, contemplados como una
reserva considerable de tierras para la agricultura y el desarrollo industrial. En
la mayoria de los paises, las tasas de conversion del bosque eran elevadas
debido a la expansion de la poblacion y a que la agricultura era un
contribuyente considerable al desarrollo nacional. Al mismo tiempo los bosques
naturales se contemplaban abiertamente o intuitivamente, como un capital en
pie a liquidar para alimentar el desarrollo econémico. Como los bosques
naturales eran extensos, no habia razon aparente para plantar arboles. De hecho,
los bosques eran contemplados -y en algunos paises todavia lo son- como
barreras para el desarrollo, sin el debido reconocimiento de sus valores
ambientales y de otro caracter.

Cuadro 3: Recursos forestales

Superficie de bosque, 2000 (6 cifras mas recientes)
Pai Sup?rﬁcw de Total Porcentaje Superficie | Plantaciones | Superficie de

aises tierras de la . .

(000 ha.) bosques superficie de per capita forestales planta_cmnes2

(000 ha.) tierras (ha.) (,000 ha.) [per capita (m")
|Australia 768.230 165.896 22,0 8,7 1.666" 827
China 932.742 163.480 17,5 0,1 46.700 35
India 297.319 67.554 21,6 0,1 32.578° 330
Indonesia 181.157 104.986 58,0 0,5 9.871 470
IMalasia 32.855 19.292 58,7 0,9 1.750 800
IN. Zelanda 26.799 7.946 29,7 2,1 1.827° 4.030
Filipinas 29.817 5.789 19,4 0,1 753 100
Tailandia 51.089 14.762 28,9 0,2 4.920 810
IEUA 915.895 225.993 24,7 0,8 16.238 590

Fuente: FAO (2001)

1en 2003 (NFI2004)

2en 2001 SFI (sin fecha)

sen 1 de abril de 2003 (MAF 2004).

En las ultimas décadas, esta opinion ha cambiado lentamente y la ampliacion de
la brecha entre la demanda y la oferta nacional (el temor a un hambre de
madera) estimuld importantes actividades en el sector de plantaciéon en
Australia, Nueva Zelanda y los Estados Unidos de América, ya desde la década
de 1920. A pesar de la escasez de tierras en muchos paises, la superficie de
plantaciones ha crecido considerablemente. ;Significa esto que las condiciones
para el desarrollo de las plantaciones se han hecho mas estimulantes y que los
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gobiernos han elegido los incentivos apropiados para cambiar una inversion
intrinsecamente arriesgada por una aventura lucrativa? Antes de intentar
responder a esta pregunta, el analisis vuelve brevemente al desarrollo forestal y
a las tendencias histdricas de la plantacion en los paises estudiados.

Los bosques de Australia comprenden 155 millones de hectareas, la mayor
parte clasificadas como terrenos arbolados abiertos de sabana. Las plantaciones
representan ligeramente mas del uno por ciento de la superficie forestal pero
contribuyen con el 60 por ciento de la produccién anual de madera. Los
organismos forestales estatales iniciaron esfuerzos para establecer plantaciones
a finales de la década de 1800. Hasta la década de 1950 el sector privado solo
desempefio un papel secundario en el sector de plantacion. A principios de la
década de 1970 se habian establecido 500.000 hectareas de plantaciones
(predominantemente coniferas). Un progreso sostenido hasta 1990 dio lugar a
que el patrimonio de plantaciones de Australia se incrementase hasta mas de 1
millon de hectareas. Desde 1995, se ha contemplado una rapida aceleracion en
la plantacion privada (predominantemente de frondosas) ha dado lugar a un
incremento del patrimonio de plantaciones de Australia hasta alrededor de 1,67
millones de hectareas (NFI 2004; Figura 6).

Grandes areas de plantaciones fueron transferidas del sector publico al privado
a finales de la década de 1990, a través de la privatizacion o corporativizacion
de las plantaciones estatales (publicas). En la actualidad, alrededor del 57 por
ciento de las plantaciones estan en manos privadas. En 1997, la industria y el
gobierno desarrollaron una asociacion denominada Plantations for Australia:
The 2020 Vision (Plantaciones en Australia: Vision 2020), con el fin de
desarrollar plantaciones e industrias transformadoras. La asociacion pretende
extender el patrimonio de plantaciones hasta 3 millones de hectareas en 2020.
Sin embargo, desde 2000 las tasas anuales de plantacion han disminuido desde
137.500 a 42.300 hectareas en 2003, debido principalmente a la escasez de
terrenos apropiados a precios asequibles y a la inseguridad sobre las
perspectivas en cuanto a impuestos. Esta ultima inseguridad fue resuelta en
abril de 2002 (NFI 2004). En consecuencia, es cuestionable el que se pueda
alcanzar la meta establecida por la Vision 2020.
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# El periodo 2000/2001 fue deducido a partir unicamente de los datos de dos afios y
puede ser mayor que la tasa de expansion a largo plazo de las plantaciones.

Figura 6: Desarrollo de las plantaciones forestales australianas segin la
propiedad de los arboles #

Los bosques de China cubren 163,5 millones de hectareas, y los bosques de
plantacion totalizan 46,7 millones de hectareas (Cuadro 4), o sea el 29 por
ciento de la superficie total de bosque. Durante gran parte del siglo veinte la
superficie forestal de China estuvo disminuyendo, llegando a un punto minimo
medido por el segundo inventario forestal (1977-1981) de 115,3 millones de
hectareas (12 por ciento de la cubierta forestal nacional). Gran parte de la
deforestacion fue el resultado directo del aprovechamiento excesivo y de las
insuficientes inversiones en la regeneracion del bosque. Esta tendencia negativa
fue invertida con la iniciacion del Programa de Desarrollo de Cortinas
Protectoras en los Tres-Nortes, en 1978. En 1999, se habian plantado dentro de
este programa mas de 25 millones de hectareas. A final de la década de 1980,
China inici6 una serie de proyectos de forestacion y reforestacion en gran
escala, que aceleraron las tasas de plantacion todavia mas. Las plantaciones
extensivas de arboles han ido acompafadas con prohibiciones de explotacion en
los bosques naturales, lo que destaca la urgencia de un cambio de la produccion
de madera a partir de las plantaciones. Ademas, el gobierno estd tratando de
aumentar la cubierta arbolada hasta un 19,4 por ciento (para 2010) y un 26 por
ciento (para 2050). Las estadisticas recientes sugieren que el establecimiento de
plantaciones ha aumentado significativamente. La tasa de establecimiento en
2002 segun se informa ha excedido los 7 millones de hectareas. Los terrenos
forestales de China son propiedad o del estado (42 por ciento) o de
colectividades forestales (58 por ciento), con la mayoria de los bosques
colectivos gestionados por familias rurales bajo acuerdos contractuales. Las
colectividades, incluyendo el sector privado, dominan la propiedad de las
plantaciones forestales, mientras que los bosques estatales comprenden
principalmente bosques naturales.
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Cuadro 4: Cambio de la superficie del total de los bosques de plantacion*
(millones de ha.)

Superficie de plantacion Incremento neto entre
cerrada inventarios
1¥ Inventario 23,69 NA
2° Inventario 22,19 -1,50
3% Inventario 31,01 8,82
4° Inventario 34,25 3,24
5° Inventario 46,67 12,42

Fuente: SFA (2000)
* El total de los bosques de plantacidn incluye plantaciones, bosques econdomicos y
bosques de bambu.

En la India, los bosques cubren 67,5 millones de hectareas o sea el 22 por
ciento de la superficie total de tierras. Las plantaciones forestales totalizan 32,6
millones de hectareas, constituyendo mas del 50 por ciento de la superficie total
de bosque. Los bosques de la India estan sometidos a una tremenda presion
debido a la gran poblaciéon del pais. Aproximadamente 3,4 millones de
hectareas de bosques fueron cortados entre 1951 y 1972, en su mayor parte para
fines agricolas. Las tasas de plantacion entre 1956 y 1979 variaron desde
62.000 a 244.000 hectareas (Pandey 2000). Hasta mediados de la década de
1970 las plantaciones forestales representaban so6lo un papel secundario,
extendiéndose sobre una superficie aproximada de 3 millones de hectareas. Esto
cambi6 en 1976, cuando un informe de la Comision Nacional de Agricultura
determiné el potencial de las plantaciones para resolver la escasez de madera
industrial y de produccién de lefia. Los 15 afios siguientes estuvieron marcados
por numerosos proyectos forestales sociales que llevaron a una expansion anual
del patrimonio de plantaciones de alrededor de 1,7 millones de hectareas. El
apoyo de los donantes para la mayoria de los proyectos forestales termind a
principios de la década de 1990. Esto provocd un cambio desde el sistema
forestal social a la Ordenacion Forestal Conjunta (JFM) — en 2003 mas de
84.000 grupos JFM estaban manejando mas de 17 millones de hectareas de
terrenos forestales (Bahuguna 2004) — e hizo posible que el sector privado
desempefiase un papel mas importante en el desarrollo de las plantaciones. En
los ultimos afios las tasas de plantacion anual han disminuido ligeramente hasta
1,5 millones de hectareas. De los 32,6 millones de hectareas, superficie total de
las plantaciones forestales, mas de 10 millones de hectareas fueron plantadas
por agricultores e instituciones publicas y privadas con plantulas distribuidas
por organismos forestales estatales (Pandey 2000).

Indonesia ha sufrido una importante deforestacion, con cerca de 60 millones de
hectareas de bosques cortados a hecho desde 1950. Oficialmente, la superficie
de bosques del pais se aproxima a los 105 millones de hectareas (FAO 2001),
aunque numerosas fuentes de informacion estiman que la cubierta de bosque
habia caido por debajo de 100 millones de hectareas en 1997 (FWI/GFM 2002).
La tasa actual de deforestacion reconocida oficialmente es del orden de 2
millones de hectareas anuales, lo que significa que la cubierta real de bosque
puede haber caido por debajo de los 90 millones de hectareas. Indonesia cuenta
con casi 10 millones de hectireas de plantaciones forestales, incluyendo
aproximadamente 3,5 millones de hectareas plantadas con el arbol del caucho
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(Hevea brasiliensis). Hasta 1990, aproximadamente, la participacion del sector
corporativo en el desarrollo de las plantaciones era insignificante. Por el
contrario, los pequefios propietarios habian desempefiado siempre un papel
importante en el sector de plantaciones habiendo establecido 4,6 millones de
hectareas hasta 1969 (Booth 1988; citado en FWI/GFM 2002). Oficialmente,
entre 1990 y 1997 (cuando Indonesia se vio afectada por la crisis financiera de
Asia), se habian plantado alrededor de 1,6 millones de hectareas, aunque
continua habiendo dudas sobre la exactitud de esta cifra. La crisis, los cambios
politicos subsiguientes, el incumplimiento de la legislacién y los conflictos de
uso del suelo contintan desalentando las inversiones en el sector forestal de
Indonesia. La tasa de plantacion habia caido de 230.000 hectareas en 1997 a

78.000 hectareas en 2000.
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Figura 7: Desarrollo anual de las plantaciones en Indonesia (1998-2002)

Los bosques de Nueva Zelanda comprenden mas de 7,9 millones de hectareas,

de las cuales alrededor de 1,8 millones de hectireas son plantaciones. El Las nuevas plantaciones
est.ablec1m1ento de plag@mpnes en gran escala comenzé a principios de:1 siglo alcanzaron su mdximo en
veinte con una aceleracion importante durante la gran depresion de los afios 30. 1995. cuando se
En 1936, se habian establecido casi 300.000 hectareas de plantaciones. El ’,
. A ., . o establecieron cerca de
gobierno inici6 una segunda oleada de plantacion de arboles a principios de la 100.000 hectd
. ectdareas

década de 1960 impulsada por la plantacion del Servicio Forestal e incentivos al
sector privado. A mediados de la década de 1980, el patrimonio nacional de
plantaciones comprendia mas de 1 milléon de hectareas. La liberalizacién en
gran escala de la economia de Nueva Zelanda, incluyd la privatizacion de
muchas propiedades pertenecientes al estado, incluida la gran mayoria de los
bosques de plantacion. Desde mediados de la década de 1990 una tercera oleada
de plantaciones del sector privado ha ampliado notablemente la superficie de
bosques de plantacion de Nueva Zelanda. Las nuevas plantaciones alcanzaron
su maximo en 1995, cuando se establecieron cerca de 100.000 hectareas (Figura
8). Con 14.900 hectareas en 2003, las nuevas plantaciones estdn muy por
debajo de la tasa media de forestacion de los ultimos 30 afios (MAF 2004).
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Figura 8: Nuevas plantaciones anuales gubernamentales y privadas en
Nueva Zelanda

En Filipinas, los bosques cubren 5,8 millones de hectareas o sea el 19 por ciento
de la superficie total de tierras. La cubierta de bosque ha disminuido
sustancialmente desde mediados de la década de 1930, cuando la superficie de
bosque natural se estim6 en 17 millones de hectareas, y la desforestacion
continua siendo un problema. Desde la década de 1950 hasta finales de la de
1970 el sector forestal fue uno de los pilares de la economia filipina. El
establecimiento de plantaciones forestales en Filipinas se inicia en su mayor
parte a partir de la Orden Presidencial N° 145 de 1973, que contenia la
normativa para fomentar el establecimiento de plantaciones y fincas arboladas.
Entre 1980 y 1985, el desarrollo de las plantaciones se acelerd a través del
Programa de Plantacion Industrial de Arboles (ITP) que pretendia involucrar
directamente a los titulares de contratos de licencias madereras en el cultivo de
arboles. Sin embargo, la mayor parte de las plantaciones fueron establecidas por
el gobierno. De las 750.000 hectareas de plantaciones establecidas hasta la
fecha la mayoria fueron realizadas a finales de la década de 1980 y principios
de la de 1990, con muy poca expansion desde que comenz¢ la crisis financiera
de Asia de 1997.
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Cuadro 5: Plantaciones forestales del gobierno y del sector privado en

Filipinas (ha.)
Gobierno Sector privado
Periodo (incluye reforestacion por | De acuerdo con | Plantaciéon de Plantacién
contratos desde 1989 en la TLA de madera para fines
adelante) reforestacion industrial ambientales
Antes de
1980 184.029 67.689 6.634 15.358
1980-1985 179.389 111.300 20.681 18.653
1986-1992 425.802 132.956 28.803 6.130
1993-1998 147.609 95.138 18.901 27.048
1999-2001 69.799 8.893 3.421 4.561

Los bosques de Sabah (Malasia) cubren 4,56 millones de hectareas, o sea casi el
61,8 por ciento de la superficie total de tierras del estado. Casi dos terceras
partes de las plantaciones de Sabah se han realizado desde 1990. En 2001, las
plantaciones abarcaban 146.311 hectareas. La Acacia mangium es la especie de
plantacion mas comun, comprendiendo mas de la mitad de todas las
plantaciones forestales. El desarrollo de las plantaciones forestales comenzd en
1973. A diferencia de Malasia Peninsular, la plantacion de arboles se inicio a
través de corporaciones estatales y posteriormente fue seguida por empresas
privadas y publicas. Durante el decenio de 1990, las tasas anuales de plantacion
fueron como media de unas 10.000 hectareas. A pesar de los esfuerzos del
gobierno para fomentar el desarrollo de las plantaciones forestales, los
incentivos fiscales por si solos no estimularon suficientemente las inversiones
en estas plantaciones. Esto se refleja claramente en que la relacion actual entre
el establecimiento de palma de aceite y las plantaciones forestales es de 6:1.
Entre 1995 y 2000, la superficie con palma de aceite se increment6 con el doble
de rapidez que las plantaciones forestales. Entre 2000 y 2001, las plantaciones
forestales incluso disminuyeron aproximadamente en 8.000 hectareas. Hay
varias razones para la falta de interés en las plantaciones forestales, incluyendo
la limitada disponibilidad de tierras, las elevadas rentas de los terrenos y las
primas (un pago en una sola vez) para las plantaciones forestales en
comparacién con otros usos del suelo, la competencia con las plantaciones
agricolas (sobre todo la palma de aceite) y la rentabilidad financiera mucho
mayor que puede obtenerse invirtiendo en plantaciones de palma de aceite.

La cobertura del bosque comprende en Tailandia 14,8 millones de hectareas,
con un patrimonio de plantaciones de 4,9 millones de hectareas, o sea el 33 por
ciento de la superficie total de bosque. El patrimonio de plantaciones de
Tailandia estd dominado por las plantaciones de caucho, que constituyen el 43
por ciento de la superficie total de plantaciones. En 1961, se estim6 que el pais
contaba con 27,4 millones de hectareas de bosque. Durante los 30 afios
siguientes, esta superficie disminuy6 aproximadamente el 45%, lo que obligo6 al
gobierno a imponer en 1989 una prohibicidn total de aprovechamientos en los
bosques naturales, ante las consecuencias de una gran riada en el sur de
Tailandia. El desarrollo de las plantaciones durante el mismo periodo fue

La Ley de Reforestacion
de 1992 estaba destinada
especificamente a
estimular al sector
privado para el
desarrollo de
plantaciones forestales
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modesto. Entre 1961 y 1991, el Departamento Forestal Real, que es el principal
motor del desarrollo de las plantaciones (con la excepcion de las plantaciones
de caucho) establecid 540.000 hectareas de plantaciones forestales. El cambio
decisivo en el sector forestal de Tailandia fue la imposicion de la prohibicion de
explotaciones madereras. A finales de 1992, se ordend formalmente al
Departamento Forestal Real a cambiar su orientacion desde la explotacion
forestal a la conservacion forestal. La Ley de Reforestacion de 1992 se disefio
especificamente para estimular al sector privado al desarrollo de las
plantaciones forestales. En los cinco afios siguientes el gobierno inicio
numerosos proyectos (por ejemplo, el Proyecto de Extension de la
Reforestacion Privada, el Proyecto de Reforestacion con Arboles de
Crecimiento Rapido y el Proyecto de Reforestacion y Extension del Nordeste
de Tailandia) lo que motivdo un rapido incremento en el desarrollo de las
plantaciones. Hay una falta importante de datos precisos sobre la superficie
cubierta por las plantaciones para la mayoria de las especies. Parece ser que
entre 1986 y 1997 la superficie plantada con Fucalyptus se incremento de
53.500 a 438.500 hectareas. Sin embargo, al igual que en Indonesia, la
expansion en Tailandia tuvo una vida corta debido a la crisis financiera de Asia.
Solamente las plantaciones de caucho han continuado atrayendo cierto interés
en los ultimos afios (Figura 9).
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Figura 9: Tasas anuales de plantaciones forestales y de caucho entre 1960 y
2001

Los Estados Unidos de América cuentan aproximadamente con 226 millones de
hectareas de bosques que se extienden por casi el 25 por ciento del pais. Dos
quintas partes de los bosques del pais y otros terrenos arbolados son propiedad
del estado (gran parte en las regiones occidentales y montafiosas y Alaska) y
otras instituciones publicas; la mayor parte del resto es propiedad de individuos
privados y de empresas forestales. Las plantaciones forestales comprenden 16,2
millones de hectareas, constituyendo aproximadamente el 7 por ciento de todos
los bosques. La plantacién de arboles tenia poca importancia antes de la
Segunda Guerra Mundial. Entre 1945 y 1976, fue impulsada por los elevados
precios de la madera, los avances tecnoldgicos y las favorables politicas
fiscales. Los propietarios privados plantaron durante este periodo 11,7 millones
de hectareas. Las superficies privadas de plantacion forestal se multiplicaron
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por 90 desde una superficie anual de 6.408 hectareas en 1946 a 579.000
hectareas en 1976, lo que representa un incremento anual del 16 por ciento.
Desde 1977 a 1999, hubo una fase de crecimiento sostenido. La superficie
plantada anualmente alcanz6 un nivel record de 1,3 millones de hectareas en
1988, cuando la plantacion de arboles alcanzd su méximo bajo el programa de
reservas de conservacion (Figura 10). Al mismo tiempo, la plantacion forestal
privada todavia se amplié pero con una tasa anual muy inferior del 2,4 por
ciento. En 1999, la superficie de plantaciones forestales de caracter privado era
aproximadamente de 1 millon de hectareas. La tasa de plantacion de arboles por
la industria forestal disminuy6 durante la segunda mitad de la década de 1990
debido a los bajos precios de los productos forestales, la reestructuracion de la
industria forestal, la venta de tierras maderables a otras corporaciones y el
nuevo énfasis de las empresas de industrias forestales en la productividad mas
que en el tamafio de la propiedad de tierras maderables.
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Figura 10: Plantacion de arboles en los EUA, 1928-1999

Si bien existen algunas claras diferencias con respecto al desarrollo de las
plantaciones forestales en los nueve paises, también existen algunas analogias.

Aunque en algunos paises los datos son de calidad variable, lo que complica la
evaluacion de los desarrollos en el sector de las plantaciones forestales, pueden
extraerse dos conclusiones de caracter general. En primer lugar, ha habido un
cambio pronunciado de la participacion del sector publico a la del sector
privado, lo que incluye grandes inversores corporativos, industrias forestales,
agricultores y comunidades locales. En Sabah y en los Estados Unidos de
América, la mayor parte de las plantaciones ha estado siempre en manos
privadas o semiprivadas. En varios paises el gobierno habia iniciado por si
mismo el cultivo de arboles o con la asistencia de proyectos financiados por
donantes. Aunque en la mayoria de los paises ha habido unos intentos de largo
alcance para hacer participar al sector privado, la mayor participacion de los
cultivadores privados comenzo solamente durante la década de 1980 y en
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algunos paises (por ejemplo, Tailandia, Indonesia) sélo en la década de 1990°.
Los cambios fueron muy espectaculares en Nueva Zelanda donde el gobierno
vendi6 la mayor parte de sus plantaciones durante la década de 1990. De los
1,827 millones de hectareas del patrimonio de plantaciones, en la actualidad el
Estado so6lo posee 87.000 hectareas (MAF 2004).

En segundo lugar, la mayoria de las plantaciones comenzaron en la década de
1980, alcanzaron su maximo desde la mitad al final de la década de 1990 y han
disminuido desde entonces, con la excepcion de China. Hay numerosas razones
para este desarrollo bastante uniforme. Australia, Nueva Zelanda y los Estados
Unidos de América han alcanzado una etapa de maduracion o consolidacion,
aunque la politica forestal de cada pais prevé una expansidon continuada del
patrimonio de plantaciones. Sin embargo, la competencia por el uso del suelo y
los precios de los productos forestales, inferiores a los esperados, desde el
maximo de precios de principios de la década de 1990, han desalentado en
cierta medida el interés de los inversores. También el numero de plantaciones
que estan alcanzando el final de su primera rotacion, estd aumentando
continuamente. Por ejemplo, en algunas partes de Australia, las plantaciones
estdn en su tercera rotacion (Roberts 2002) y la superficie aprovechada esta
aumentando rapidamente, de tal modo que algunos de los nuevos fondos de
inversion se estan dirigiendo al restablecimiento de los terrenos después del
aprovechamiento, en lugar de dirigirse a la plantacién de nuevos terrenos (NPI
2004). En otras palabras, la reforestacion esta sustituyendo a la forestacion,
clara indicacion de un sector de plantaciones maduro.

China e India se encuentran en la primera etapa de aceleracion. Las economias
de ambos paises han estado creciendo de forma continuada durante los ultimos
diez afios. Este desarrollo ha liberado recursos financieros para la expansion de
las plantaciones. La transferencia de responsabilidades a las comunidades
(India) y a las familias (China) ayud6 también a los esfuerzos estatales en el
cultivo de arboles. Debido a la escasez de tierras en la India (generada en gran
medida artificialmente debido a las leyes sobre dimension maxima de las
tierras®), el progreso en el desarrollo de las plantaciones ha disminuido algo,
pero la maduracion no esta todavia a la vista. El sector privado muestra un gran
interés en cubrir mayores areas con arboles y muchas empresas colaboran
estrechamente con los agricultores en la produccion de madera (Lal 2004).

Indonesia, Filipinas y Tailandia se encuentran todavia en la etapa inicial de
desarrollo de las plantaciones. Esto no significa que el cultivo de arboles en
estos paises no tenga su historia sino mas bien que la participacion del sector
privado estd todavia en su infancia. Ello debido a dos razones principales. En
primer lugar, durante décadas los tres paises consideraron que sus bosques
naturales constituian un recurso inagotable. En cierta medida, éste continua
siendo el caso de Indonesia. En Filipinas y Tailandia, sin embargo, la
imposicidon de las prohibiciones de aprovechamiento maderero indica que los
departamentos forestales han tenido un cambio de mentalidad. Ambos paises no
estaban preparados para los efectos de estas prohibiciones en cuanto al
suministro de madera. Aunque se realizaron importantes esfuerzos para
involucrar al sector privado en la plantacion de arboles, y algunas veces se

Esta evaluacion excluye el hecho de que durante décadas los pequefios propietarios de una
serie de paises contribuyeron de forma importante al desarrollo de las plantaciones.

Las leyes que limitan el maximo de tierras no permiten la propiedad de grandes superficies (el
maximo es de 21,85 hectéreas) por el sector privado.
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ofrecieron generosos incentivos directos, el avance casi se detuvo por completo
cuando afecto la crisis financiera de Asia en 1997. Aunque los acontecimientos
de Indonesia no son reflejo exacto de lo que ha sucedido en Tailandia y
Filipinas, el desarrollo del sector privado no acab6 nunca de despegar. Las tasas
de plantacidon anual entre 1993 y 1998 alcanzaron como promedio 250.000
hectareas en Indonesia, pero éstas se redujeron a niveles insignificantes a
finales de la década de 1990. El antiguo enfoque de las plantaciones en gran
escala motivo conflictos de uso de las tierras por lo que habra que comenzar de
nuevo. También, como observaron Potter y Lee (1998, citado en Williams
2001), incluso las rentabilidades subvencionadas procedentes de plantaciones
de crecimiento rapido, las plantaciones de madera industrial o la hutan tanaman
industri (HTI), carecieron de suficiente atractivo. Por el contrario, la palma de
aceite ha sido y todavia es un cultivo lucrativo.

Sabah es un caso especial. Las corporaciones y empresas estatales
desempefiaron un papel importante en el cultivo de arboles desde el comienzo
de 1973. Las tasas de plantacion han sido estables aunque el reconocimiento de
que podrian lograrse rentabilidades considerablemente superiores en
inversiones alternativas (como la palma de aceite) ha llevado a una disminucion
de interés. El desarrollo de plantaciones nunca se ha acelerado suficientemente
para alcanzar la etapa de maduracion y actualmente la superficie cubierta es
simplemente estable o quizas esta incluso en disminucion.

En toda la region Asia- Pacifico se han utilizado una variedad de incentivos.
Las comparaciones entre los paises estudiados son necesariamente de caracter
amplio, porque incluso programas que son genéricamente similares difieren en
sus detalles. Por ejemplo, hay escaso potencial para analizar la “sensibilidad de
los precios” de los cultivadores de plantaciones a los diversos programas de
subvenciones en metalico, porque las circunstancias en los diferentes paises (y
con el tiempo, en el mismo pais) varian notablemente. De modo similar, es
evidente la incompatibilidad de las diversas concesiones fiscales ofrecidas en
los paises. No obstante, puede percibirse una clase amplia en evoluciéon de los
tipos de incentivos ofrecidos en las diferentes etapas de desarrollo de las
plantaciones (Figura 11).
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incentivos directos

incentivos coadyuvantes

Figura 11: Los incentivos y el desarrollo de las plantaciones a lo largo del
tiempo

En la mayoria de los paises incluidos en el estudio, el desarrollo de las
plantaciones forestales a una escala importante fue iniciado por el Estado, que
sostiene el argumento de que una cantidad inicial importante necesaria para
conseguir la participaciéon del sector privado en el desarrollo de las
plantaciones. Una vez que se busca mas directamente la participacion del sector
privado, el uso de incentivos parece progresar gradualmente desde la provision
de insumos gratuitos a subvenciones y préstamos, a concesiones fiscales, a
convenios de empresas conjuntas y finalmente al enfoque en favor de la
creacion de un ambiente coadyuvante y la eliminacion de impedimentos
estructurales (Cuadro 6).

Cuadro 6: Desarrollo de las plantaciones e incentivos (ejemplos de la informacion
recibida)
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|Australia X X X X X X Alto
China X X X X X X X Medio
India X X X X X X X X X Bajo
Indonesia X X X X X Bajo
Nueva Zelanda X X | X X X X X X X Alto
Filipinas X X X | X X Bajo
Sabah (Malasia) X X X Medio
Tailandia X X X X X Bajo
EUA X X X X X X X X Alto

Los esfuerzos iniciales de los gobiernos para involucrar al sector privado en la
plantacion de arboles han tendido a centrarse en la provision de incentivos
fisicos. En los Estados Unidos de América y Nueva Zelanda uno de los
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primeros incentivos fue la concesion de tierras lo que favorecié la colonizacién
y, en ciertas condiciones, la plantacion de arboles. Mientras que los gobiernos
mantenian extensos bancos de tierras en regiones escasamente colonizadas esto
constituyd un incentivo relativamente barato que promovié tanto la plantacion
de arboles (no necesariamente de forma muy eficaz) y la colonizacion. Mas
recientemente, China ha proporcionado importantes asignaciones de tierras a
los agricultores para el cultivo de arboles.

La provision de plantulas y fertilizantes gratuitos ha sido un incentivo fisico
comun. Tales insumos gratuitos son atractivos porque son de caracter directo y
menos intimidatorios -especialmente para los pequefios inversores- que los
incentivos mas burocraticos, como las subvenciones y los préstamos
subvencionados que pueden requerir complicados formularios y trabajo
burocratico. Sin embargo, los insumos fisicos gratuitos frecuentemente no
estimulan la plantacion tan eficazmente como las subvenciones en metalico,
porque la mayoria de éstas son financieramente mdas atractivas y dan mas
flexibilidad que los voluminosos insumos fisicos. Sin embargo, muchos
organismos forestales estan todavia en favor de la provision de plantulas
gratuitas o baratas porque dentro de sus propios sistemas administrativos los
fondos para actividades de viveros pueden presupuestarse facilmente.

Las subvenciones en metalico y los préstamos a los concesionarios han
demostrado ser populares en diversas épocas en la mayoria de los paises
estudiados. Estos instrumentos han motivado plantaciones importantes en
China, mientras en Tailandia la efectividad de las subvenciones fue variada
debido sobre todo a que no eran suficientemente atractivas. En algunos de los
paises estudiados estos incentivos financieros mas directos han ido seguidos por
un método mas complejo: el ofrecimiento de concesiones fiscales para las
plantaciones. Las interrupciones fiscales que han tenido un éxito notable en
Australia, Nueva Zelanda y los Estados Unidos de América pueden ser
especialmente eficaces para ayudar a salvar el largo vacio entre la inversion
inicial en la plantacién y las rentas posteriores de los aprovechamientos.

Mas recientemente, varios paises, que anteriormente se centraban sobre todo en
los incentivos fisicos y posteriormente en los incentivos indirectos, han variado
poniendo el énfasis en los incentivos coadyuvantes, eliminando obstaculos
estructurales y creando un ambiente atractivo para la inversion en plantaciones.

Evaluar el efecto de los incentivos directos aisladamente de los otros incentivos,
es muy dificil, y los resultados pueden ser erréneos. En un ambiente
caracterizado por fuertes inconvenientes (por ejemplo, los complejos requisitos
para obtener permisos de corta, transporte y elaboracion de la madera, los bajos
precios de la madera aserrada, las politicas inconsecuentes, los altos riesgos de
incendios, los elevados precios de los terrenos, las altas tasas de interés, las
dudosas oportunidades de comercializacién) y una burocracia opaca, los
incentivos directos pueden tener unicamente efectos marginales. En los peores
casos, éstos pueden llevar a una mala asignacién de fondos, a promover
inversiones en plantaciones que en definitiva no son viables o a tener efectos
negativos a largo plazo en cuanto al interés en el cultivo de arboles.

Debido a la falta de seguimiento es dificil determinar en qué medida los

incentivos directos han acelerado las plantaciones en relacion con otros
factores. En algunos lugares, se han plantado extensas areas sin apoyo directo,
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lo que sugiere que los fondos se han invertido a veces de forma ineficaz o
innecesaria.

Cuando el clima general de inversion es favorable y la demanda de madera
aumenta, los incentivos directos pueden incrementar claramente la velocidad
con que el sector privado se implica en las plantaciones forestales. Los
incentivos directos mas eficaces incluyen las concesiones fiscales y el
tratamiento favorable de los beneficios del capital. Los programas de préstamos
y subvenciones han logrado resultados variados -siendo algunos mas generosos
que otros- y han favorecido predominantemente a los grandes inversores.

Hay cinco advertencias que hacer a esta evaluacion general:

e Muchos incentivos directos son dificiles y costosos de administrar de
forma apropiada y transparente y siendo cuestionable si los elevados
costes de transaccion en que incurren pueden hacer de ellos un
instrumento eficaz, en especial para atraer inversores de pequefia
dimension.

e Las concesiones fiscales solo funcionan si los inversores pagan
realmente impuestos. Esto es especialmente importante en paises en
que el pago de impuestos se considera a veces mas como una opcion
que como una exigencia.

e De los incentivos directos se abusa facilmente. Las plantulas gratuitas
se pueden volver a vender, los préstamos se pueden emplear para fines
no pretendidos y la corrupcion es practicamente imposible de
controlar.’

e Los incentivos directos son, con frecuencia, imperfectos si estan
disefiados de acuerdo con los intereses del que los da (normalmente el
gobierno), en lugar de estar de acuerdo con las necesidades de los que
habran de recibirlos.

e En algunos casos, las normas de la organizaciéon Mundial de Comercio
o las politicas nacionales pueden impedir el uso de ciertos tipos de
incentivos abiertamente proteccionistas como las restricciones a la
importacion.

iTodo depende!

[En Chile,] los incentivos mediante subvenciones tuvieron ¢xito porque estuvieron
complementados por la creacion de un ambiente de confianza para la inversion, garantizada la
propiedad privada y unas “reglas de juego” estables. Sin ninguna de estas condiciones las
subvenciones probablemente no habrian tenido el éxito que tuvieron.

Fuente: Castellanos (2001)

" Por ejemplo, el Ministerio Forestal de Indonesia revocé las concesiones madereras de 15
empresas debido a su fallo en el desarrollo de las plantaciones exigidas de madera industrial. A
las empresas se les habia asignado una superficie total de 989.079 hectareas, pero desarrollaron
unicamente 188.950 hectareas, a pesar de que el gobierno les proporciond préstamos para este fin
(Jakarta Post, 12 de noviembre de 2002).
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Los resultados del estudio indican que los incentivos variables y los
coadyuvantes generalmente desempefian un papel mucho mayor en el fomento
de las inversiones que los incentivos directos. Estos ultimos pueden influir en la
velocidad del cambio, pero son un medio costoso y frecuentemente ineficaz
para influir en el cambio.

Como las inversiones comerciales en el desarrollo de las plantaciones forestales
pretende maximizar las rentabilidades financieras, los elevados precios de la
madera -y la sensacion de que los precios seguirian subiendo en el futuro- han
provocado a veces las inversiones en el cultivo de arboles. Quizas el estimulo
reciente mas atractivo y tentador para muchos inversores de Asia y el Pacifico
fue la subida mundial de los precios de la madera en 1993 y 1994, que provoco
un boom de plantaciones en muchos paises. Por el contrario, cuando los precios
de la madera han sido generalmente bajos, o especialmente cuando los precios
se han mantenido artificialmente bajos, las inversiones en plantaciones han sido
poco activas. En tales circunstancias, el interés del inversor se reduce mucho
con independencia de la provision de otros incentivos. Se incluyen como
ejemplos:

e los controles de precios, tal como existian en Nueva Zelanda hasta
1965;

e los precios deprimidos de la madera debido a importaciones mas
baratas (por ejemplo, exportaciones de Canada a los Estados Unidos de
América);

e una politica de materia prima barata para la industria transformadora de
la madera (por ejemplo en Indonesia); y

e la explotacion maderera ilegal (por ejemplo, en Indonesia e India).

Los precios tienen que ser también razonablemente previsibles y proporcionar
rentabilidades a las inversiones comparables o mejores que las de usos similares
del suelo (por ejemplo, el cultivo de la palma de aceite, el caucho o de caracter
pastoril). En Malasia, las actuales rentabilidades de la inversion en la palma de
aceite son considerablemente superiores a las de los arboles de crecimiento
rapido, con lo que se desalientan las inversiones potenciales en plantaciones
forestales. Las oportunidades alternativas de inversion siempre competiran con
el campo forestal e incluso cuando el sector de plantaciones esta bien
establecido, algunos inversores pueden cambiar a otras inversiones basadas en
el terreno como la industria lechera, como lo indicd Terry McFadgen, anterior
Jefe Ejecutivo de Fletcher Forests Ltd., en Nueva Zelanda. A principios de
2003, €1 advirtid que “si la industria forestal continda funcionando en su nivel
actual y si la industria lechera continia comportdindose mejor, en este caso
habra algunas transformaciones” (Graham 2003). Nunca se puede estar
confiados, incluso en un pais “con un historial de éxitos” como Nueva Zelanda.

Un factor fundamental para lograr importantes niveles de inversidn en
plantaciones ha sido la estabilidad politica institucional y macroeconémica.
Aunque es dificil desentrafiar los factores especificos del ambiente general de
inversion, es evidente que las inversiones aparecen cuando los riesgos que se
perciben son reducidos y los gobiernos dan sefiales de un apoyo inequivoco
para la participacion del sector privado en el desarrollo de plantaciones (Clapp
1995). Este no ha sido el caso de Filipinas e Indonesia, lo que explica en gran
medida el comportamiento relativamente pobre de la plantacion forestal por el
sector privado en estos paises.
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Un factor crucial es la seguridad del recurso. La descolectivizacion de la tierra y
de la tenencia del bosque en China, que comenzo en 1978, constituye un
ejemplo excelente de la importancia de que los derechos de propiedad sean
respetados y protegidos. Un objetivo principal de la reforma fue estimular a los
agricultores a manejar los recursos forestales de forma sostenible y a plantar
arboles. La reforma no ha sido ni suave ni uniforme, variando las disposiciones
sobre la tenencia del bosque incluso entre municipios. En consecuencia, no
todas las colectividades han tenido el mismo entusiasmo. No obstante, se puede
apreciar un modelo claro: donde la descolectivizacion ha ido mas lejos, se han
producido importantes incrementos en las inversiones en el cultivo de arboles
(Lu et al. 2002).

Los derechos de propiedad inamovibles incrementan la seguridad y la
tranquilidad respecto a los recursos

Los mercados pueden desempefiar potencialmente un papel mucho mas amplio en la
gestion forestal que lo han hecho en el pasado si se adoptase un enfoque mas
detallado en cuanto a la definicion de derechos. Si es necesario, la propiedad de los
derechos puede ser inamovible para retener la propiedad publica de la tierra mientras
se privatiza el recurso madera u otros bienes y servicios comerciales.

Fuente: Ferguson y Chandrasekharan (2004)

Al igual que unas disposiciones claras sobre tenencia han servido de base para
el éxito del desarrollo de las plantaciones forestales en Australia, Nueva
Zelanda, los Estados Unidos de América y parte de China, la inseguridad de la
tenencia ha reducido la inversién en Indonesia, Tailandia y Filipinas. En casos
extremos, los conflictos de tenencia y uso de tierra se han traducido en la
destruccion de las plantaciones y de los equipos (Kartodihardjo y Supriono
2000), lo que con seguridad disuade a los inversores.

En Nueva Zelanda, el desarrollo de la infraestructura (por ejemplo, caminos,
ferrocarriles, modernas facilidades portuarias, estaciones de energia
hidroeléctrica) por parte del gobierno, prepard el terreno para iniciativas de
elaboracion en gran escala y asegurd a los plantadores potenciales que el
gobierno estaba seriamente en favor del desarrollo de un sector viable de
plantaciones. Andlogos acontecimientos ocurrieron en Australia y los Estados
Unidos de América. Estas medidas fueron complementadas por el incremento
de la investigacion y la extension, lo que redujo los riesgos, elevo los
rendimientos y redujo eficazmente los costes de establecimiento de las
plantaciones.

En varios paises, hay politicas dispuestas para estimular el desarrollo de
plantaciones pero se ha hecho poco para traducirlas en accion en el terreno. Es
fundamental el seguimiento de unas politicas de apoyo con estrategias y
acciones que proporcionen un marco tangible, para estimular y favorecer las
inversiones. Esto puede incluir el examinar las estructuras de los incentivos a
través de todos los sectores de la economia para conseguir un campo de juego
equilibrado para las inversiones en plantaciones forestales. El papel del sector
publico, como propietario y gestor forestal, debe revisarse regularmente para
conseguir que las plantaciones del sector publico no compitan injustamente con
las inversiones del sector privado. Las plantaciones del sector publico estan
afectadas de modo diferente por los impuestos y los precios de las tierras y con
frecuencia determinan los precios de las trozas y su asignacion como ha sido el
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caso de Australia. Ademas, las tasas de rentabilidad de las plantaciones del
sector publico pueden no reflejar el coste de mercado del capital.

La eliminacién de impedimentos para el desarrollo de las plantaciones significa
con frecuencia la reduccidn o eliminacion de subvenciones en otros sectores de
la economia directamente competitivos, especialmente la agricultura. Por
ejemplo, en Tailandia el apoyo financiero a través del Fondo de Ayuda a las
Plantaciones de Caucho, para la replantacion del caucho, asciende
aproximadamente a 1.000 $EUA/hectarea, mientras que el Proyecto de
Extension de la Reforestacion Privada ofrecia menos de la mitad de esta
cantidad para las plantaciones forestales. Si los gobiernos estan comprometidos
realmente a aumentar los suministros de madera, en este caso unas diferencias
tan sustanciales son una mala sefial para los inversores. Otros factores pueden
también agriar el clima de las inversiones para plantaciones, en relacion con
otros sectores, como sucede cuando los mercados para los productos de
plantacion se limitan de forma discriminatoria o cuando las inversiones
extranjeras en plantaciones se limitan en relacion con otros sectores.

La eliminacion de
impedimentos para el
desarrollo de
plantaciones significa
con frecuencia la
reduccion o
eliminacion de
subsidios en otros
sectores directamente
competitivos

El mismo método pero diferentes resultados

Una de las diferencias cruciales entre la experiencia chilena y la de Indonesia es que las plantaciones
son actualmente el uso de la tierra de mayor rendimiento en muchas regiones de Chile, mientras que
la palma de aceite es mucho mas lucrativa en Indonesia. Los subsidios proporcionados a los
cultivadores de la palma de aceite desalentaron atin mas el desarrollo de las plantaciones madereras.

Fuente: Williams (2001)

Un punto fundamental es que las politicas tienen que ser consistentes en el
tiempo. Unos cambios frecuentes de las politicas se traducen en mayores
riesgos y dan un clima de inseguridad para los inversores, especialmente dada
la naturaleza intrinseca de largo plazo de la inversiéon en plantaciones. En
algunos paises los cambios frecuentes del gobierno se han traducido en cambios
repetidos de las politicas y en la erosion de los mecanismos de apoyo. Por
ejemplo, entre 1982 y 2002, Tailandia tuvo 10 gobiernos, y los nuevos
gobiernos raramente seguian el camino de sus predecesores. La inestabilidad
politica ha llevado también a politicas conflictivas y ha limitado las inversiones
en Filipinas e Indonesia.

En muchos paises, la expansién de las plantaciones ha ido acompafiada en
cierta medida por crecientes objeciones sobre el uso de los bosques naturales
para la produccion de madera. A medida que han aumentado las preocupaciones
sobre el destino de los bosques naturales, los responsables de las decisiones han
aprobado diversas restricciones de aprovechamiento en muchos paises (Durst et
al. 2001). Aunque esto ha abierto una oportunidad para las inversiones en
plantaciones, las preocupaciones ambientales sobre las plantaciones forestales
monoespecificas se han traducido también en un problema para los inversores.
En Tailandia los inversionistas advirtieron que “las plantaciones comerciales de
eucaliptos son incompatibles tanto con la conservacion del bosque como con el
sustento de los pueblos (Lohmann, 1990, p. 9; véase también Lang 2002).
Aunque la discusién sobre los impactos ambientales de las plantaciones,
especialmente en relacion con la hidrologia de cuencas hidrograficas esta
plagada de mitos y de percepciones equivocadas (Cossalter y Pye-Smith 2003),
las campafias ambientalistas contra las plantaciones de arboles han afectado
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evidentemente al comportamiento de los inversores en algunos paises,
incluyendo los Estados Unidos de América. Ademas, estas campafias han
llevado a la condena de algunas “especies exoticas” como el FEucalyptus

camaldulensis como un mal intrinseco, en muchos paises de Asia.

La notoriedad de los eucaliptos

..., bajo ciertas condiciones edaficas y climaticas puede ser ecoldgicamente factible y
econémicamente beneficioso cortar a hecho un bosque y replantarlo con un monocultivo
(como eucalyptus). Aunque esto puede representar obtener un maximo del beneficio, es
poco probable que se consiga el maximo bien social porque los monocultivos de las
plantaciones forestales estan asociados con unos servicios ecoldgicos notoriamente

reducidos.

Fuente: Kahn (2002)

Finalmente, hay que preguntarse si los incentivos de cualquier forma estan
justificados en el terreno social. Las plantaciones forestales generan empleo,
pero este beneficio puede verse contrarrestado por las pérdidas de trabajo en la
agricultura a nivel local y por los costes de una reestructuracion importante en
las economias locales (Tonts et al. 2001). Por ejemplo, en Australia hay un
malestar generalizado sobre el impacto de las plantaciones en las estructuras
demograficas, econémicas y sociales. Las principales respuestas que se han
utilizado por las empresas de plantacion y los gobiernos para resolver las
preocupaciones incluyen la difusion de informacién, una mejor comunicacion y
las estrategias de consultas, reajustes legales y sistemas de planificacion
estratégica y métodos de colaboracion que reunen y acercan mas a los
diferentes interesados (Schirmer y Tonts 2002).

Tratamiento de las preocupaciones comunitarias en Australia

Vision 2020 reconoce el papel que las plantaciones desempefian en la comunidad y estimula
a los socios de Vision a estudiar los cambios sociales y ambientales que estan
experimentando las comunidades en las zonas en que se han desarrollado rapidamente las
plantaciones. Esto incluye el dar un papel a las comunidades para su participacién en el
desarrollo en marcha del recurso de plantaciones.

Ejemplos de este método incluyen el desarrollo de un “Titulo de Buen Vecino” por la
industria maderera de plantaciones en Tasmania. El Titulo de Buen Vecino contiene una
serie de buenas normas practicas como reglas minimas para el compromiso con la

comunidad de la Industria Maderera de Plantaciones de Tasmania.

Fuente: Plantaciones 2020 (http://www.plantations2020.com.au/community/)

Cuando los beneficios sociales son insignificantes, el sector privado, y
especialmente la industria transformadora, tiene un papel importante en la
motivacion de los propietarios de tierras para plantar arboles. En la India, un
limite legal de la propiedad de los terrenos prohibe a las empresas privadas el
establecimiento de plantaciones en gran escala. Para superar esta restriccion, las
empresas privadas han ofrecido una serie de incentivos a los pequefios
propietarios, incluyendo asistencia técnica y garantias de recompra (Saigal et al.
2002). Sistemas similares se han puesto en practica en otros paises (por
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ejemplo, Australia, Indonesia, Nueva Zelanda, Filipinas y Tailandia), lo que
indica que las empresas privadas pueden estar en mejor posicion que los
gobiernos para llegar a los pequefios cultivadores, mediante planes que
sobrepasen la dimension del pequefio cultivador (Desmond y Race 2003).

Hay un amplio acuerdo de que unos altos beneficios sociales, junto con
rentabilidades privadas insuficientes o incluso negativas, constituyen una
justificacidn racional para ofrecer incentivos a los inversores. Sin embargo, en
muchos casos, los beneficios sociales no son evidentes y el cultivo de arboles
no es intrinsecamente improductivo. El andlisis econdmico aplicado raramente
se utiliza para evaluar si esta justificado un nivel determinado de ayuda. Esto no
es sorprendente, porque un amplio acuerdo sobre como deben evaluarse los
beneficios sociales es incluso mas dificil de alcanzar. Por ello, los incentivos
tienden a ofrecerse basandose en criterios menos tangibles, incluyendo en
algunos casos la maniobra politica y el favoritismo.

Los papeles desempefiados por los sectores privado y publico en el desarrollo
de las plantaciones forestales, han experimentado grandes cambios en Asia y el
Pacifico, aunque el nivel del éxito en la atraccion de inversores privados a las
plantaciones varia considerablemente. El desarrollo de las plantaciones puede
dividirse en tres etapas: iniciacion, aceleracion y maduracion. Australia, Nueva
Zelanda y los Estados Unidos de América habian alcanzado la etapa de
maduracion en la década de 1990 pero la mayoria de los paises asiaticos estan
todavia en la etapa de iniciacion o al principio de la de aceleracion.

Los incentivos directos son probablemente muy importantes en la etapa de
iniciacion, para aumentar la concienciacion e incrementar el ritmo y la
dimensién del establecimiento de plantaciones, especialmente para crear
suministros de materias primas para un sector transformador que esta iniciando
su desarrollo. Sin embargo, los incentivos directos sélo pueden ser eficaces si
existe ya un ambiente favorable o si los inversores creen que ya se han iniciado
los primeros pasos hacia la creacion de un ambiente favorable. Los incentivos
directos se deben complementar y al final sustituir por incentivos variables y
acompafiados de investigacion y extension. Si un incentivo directo llega a
hacerse obsoleto en la etapa de aceleracion, ello constituye una buena sefal de
su éxito (Williams 2001).

A largo plazo, un clima de inversidon favorable, con investigacidn, asistencia
técnica y unos mercados bien establecidos, tienen normalmente mayor
influencia que incentivos directos como plantulas gratuitas, crédito
subvencionado o la participacion en el coste de los gastos de plantacion. En
paises con un largo historial en la provision de incentivos, ha resultado evidente
que los sistemas de incentivos deben ser oportunos en el tiempo, bien
orientados y flexibles, para que comprometan con éxito al sector privado en el
desarrollo de las plantaciones forestales.

En paises que han alcanzado la etapa de maduracidn, se ha reconocido que las
medidas clave para mantener el interés del sector privado en el desarrollo de las
plantaciones estan relacionadas con la reduccidn de barreras y la eliminacion de
impedimentos estructurales y restricciones operativas. Algunas medidas, que
permitan contar con disposiciones adecuadas de tenencia y la seguridad del
recurso son dificiles de adoptar, pero son fundamentales para el éxito. Otras,
como las reformas fiscales, la eliminacion de regulaciones innecesarias y la
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eliminacién de procedimientos burocraticos (otorgamiento de licencias y
permisos) son igualmente importantes y en muchos casos mas faciles de
realizar. Aunque no existe una estrategia eficaz unica, es posible esbozar
algunos principios orientadores que contribuirdan a lograr un sector viable de
plantaciones forestales.

Principios orientadores para una politica de plantaciones

SE DEBE

contar con una politica forestal
estable y coherente que sirva de apoyo
a las actividades economicas

garantizar que otras politicas (no
forestales) estén en consonancia, de tal
modo que la inversién en plantaciones
pueda tener lugar en un campo de juego
equilibrado

crear un fuerte apoyo de investigacion
y extension para el desarrollo de las
plantaciones

establecer fuertes grupos industriales,
incluyendo el apoyo a la infraestructura,
una mano de obra competente y
practicas y tecnologias apropiadas

recoger y poner a disposicion con
prontitud informacién objetiva y de
gran calidad sobre los recursos para
apoyar la elaboracion de politicas, la
prevision de futuro, planificacién y
seguimiento

fomentar debates y discusiones sobre
las ventajas y razones para el
ofrecimiento de incentivos determinados

NO SE DEBE

promover politicas injustas de uso de la
tierra que favorezcan a otros sectores (p.¢j.
agricultura) frente a las plantaciones
forestales

persistir con controles de exportacion o
importacion que impiden el desarrollo de
una elaboracion eficaz de la madera o el
establecimiento de plantaciones forestales

mantener politicas que permiten el
desarrollo de plantaciones con impactos
ambientales o sociales de caracter
perjudicial, ocasionando conflictos entre
empresas privadas, comunidades y grupos
ambientales

desplazar la inversion del sector privado
en plantaciones por el mantenimiento
innecesario de la participacion del sector
publico y especialmente no otorgar
privilegios a las plantaciones publicas que
impidan la posibilidad de competir al sector
privado

mantener en vigencia politicas e
incentivos mas tiempo del necesario,
considerando que los incentivos de mayor
éxito son los que se pueden eliminar
progresivamente

mantener procedimientos burocraticos y
otros inconvenientes que directa o
indirectamente reducen la rentabilidad a los
inversores

La mayoria de la gente estd de acuerdo en que las plantaciones forestales
pueden ayudar a atender las crecientes demandas de madera y proporcionar
bienes y servicios publicos, aunque en algunos casos pueden tener también
efectos sociales y ambientales de cardcter negativo. La mayoria esta también de
acuerdo en que unos incentivos apropiados -particularmente los incentivos
coadyuvantes- juegan un papel clave en el estimulo del desarrollo de las
plantaciones. Sin embargo, hay dos advertencias que es necesario considerar.
La primera es reconocer que el sector forestal no se encuentra sélo al preguntar
“rqué se necesita?”. El sector agricola tiene sus propios defensores, respaldados
con frecuencia por unos incentivos generosos. Los proponentes del sector
forestal necesitan reconocer que otros usos alternativos del terreno pueden
ofrecer beneficios a la sociedad similares e incluso mayores. En tales
circunstancias, puede ser inutil ofrecer incentivos para el desarrollo de
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plantaciones, ya que puede ser mas eficaz econdomicamente invertir en otros
usos alternativos del terreno.

La segunda advertencia se refiere a la creencia habitual de que la escasez de
madera va a garantizar indefinidamente en el futuro unos mercados lucrativos
para la materia prima. Recientemente, han surgido advertencias de un escenario
exactamente opuesto, que sugiere un posible exceso de madera en el futuro
(Adams 2002). Si esto resulta cierto, la promocion de demasiadas plantaciones
en la actualidad puede traducirse en un duro despertar en algin momento
futuro, para los inversores y para los que les animaron.

Una observacion final resultante de los estudios es que, en un contexto
historico, los incentivos han sido aplicados en gran parte de una forma ad hoc.
A medida que se ha desarrollado un mejor conocimiento de los mecanismos y
condiciones relacionados con el crecimiento y desarrollo econdémico, ha
resultado evidente que, en muchos casos, los incentivos a las plantaciones han
tenido menos éxito que el que se habria conseguido de otro modo, si se
hubieran tratado también diversos inconvenientes para el establecimiento de las
plantaciones y los gobiernos hubieran dirigido también su atencidn a la creacion
de ambientes favorables. Tan importante es una buena preparacion fisica de la
estacion para incrementar el crecimiento de los arboles como la preparacion de
una politica y una base administrativa favorables, que resulta crucial para
sostener el desarrollo exitoso de las plantaciones.
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