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Resumen

Las politicas comerciaes influyen directa e indirectamente a medio ambiente mientras que las politicas
ambientales impactan la competividad de los productos. El aporte potencial del comercio en € mango
sustentable de los recursos forestales ha sido poco explorado. Este documento tiene como objeto evaluar
los posibles impactos de varios instrumentos politicos en € comercio y el medio ambiente.

Aunque sblo aproximadamente el 4% del comercio mundial de productos maderables proviene de lare-
gion de América Latinay e Caribe, agunos de los productores de la regién son lideres mundiales en la
exportacion de estos productos. Las presiones ambientales en el mercado estan aumentando y han in-
fluenciado las importaciones de madera aserrada y terciada, pulpay papel y muebles. Por otra parte, los
beneficios que resultan de la utilizacién de productos ecol 6gicos, ambientalmente benignos estan siendo
ampliamente publicitados y se los ha usado como argumento para la comercializacion de productos made-
rablesy no maderables.

Las reducciones de las barreras arancelarias y no arancelarias en el mercado a nivel mundial, la apertura

del mercado y la realizacion de gjustes estructurales en |os paises de América Latinay € Caribe han con-

tribuido a una expansion del comercio en la regién con efectos negativos en los bosques. Estos efectos
podrian ser mitigados si se tomaran medidas adecuadas de politicas. Muchas veces se han otorgado subsi-

dios a la produccién justificandosel os con objetivos ambientales, pero a mismo tiempo en € uso de tales
subsidios arriesgan disputas en el comercio internacional. Las prohibiciones en la exportacion de madera

en rollo, las restricciones cuantitativas y 1os impuestos de exportacion tienden a fomentar la ineficiencia
econdmicay tampoco pueden ser justificadosen base a criterios ambientales. Los impuestos ambientales

han sido normalmente mal disefiados en el caso de los productos forestales y por lo tanto resultan poco

précticos. El comercio de los servicios ambientales mundiales de |os bosques ofrece posibilidades parala
creacion de instrumentos innovadores que utilicen fuentes de financiamiento tanto del sector publico co-

mo del privado y que aumenten la contribucion del comercio haciala sustentabilidad.

La certificacion del manejo forestal y la comercializacion de los productos forestales de sello verde estan
recibiendo mucha atencion a nivel internacional y se los consideran como posibles instrumentos para
mejorar el manejo y promover exportaciones. En esta érea se han |levado a cabo varias iniciativas a nivel
nacional y empresarial en América Latinay el Caribe. Un mayor reconocimiento y mejor armonizacion
de sistemas de certificacion son temas importantes a desarrollar en el futuro. El potencia del cobro de
precios adicionales a los productos certificados es un asunto fundamental que afecta la viabilidad del uso
de sello verde. La certificacion tiene € potencial de complementar y economizar € marco regulador del
sector publico. Sin embargo, existe € desafio de disefiarla de una manera que conlleve una implementa-
cion eficiente sin efectos adversos especialmente para 10s pequefios productores para los cuales |os costos
de certificacion pueden ser elevados.



Produccion forestal y sostenibilidad

El comercio tiene un impacto directo o indirecto sobre el medio ambiente. Las politicas y reglamentos
ambientales, por el contrario, afectan la competitividad de los productores individuales, influenciando de
esta forma los flujos comerciales. El comercio ha sido también percibido como un factor que contribuye
aun manejo sustentable de los recursos naturales. La apertura del mercado y las reformas en las politicas
macroeconomicas han llevado a un aumento en las exportaciones, especia mente de bienes, de los paises
en desarrollo. Los efectos de tales politicas sobre |os recursos naturales no han sido evaluadosen profun-

didad pero evidencia que algunos de |os impactos son negativos.

En este trabgjo se enfoca la evaluacion del comercio y del manejo sustentable de los recursos naturales
renovables en € recurso bosque. La conservacion y produccion forestal se encuentran, aparentemente,
entre los temas mas complejos en las politicas del uso de la tierra.  Los recursos forestales ocupan una
gran porcion de tierras en América Latinay e Caribe cuya existencia futura peligra debido a la conver-
sion de los bosgues por précticas de explotacion inapropiadas. Los bosques juegan un papel importante
en e mantenimiento de sistemas mundiales que sustentan la vida pero dicho rol se reconoce en muchos
casos solo cuando el recurso forestal ya ha desaparecido.

Como los origenes de la mayoria de la problematica de |a deforestacién estén fuera del sistemaforestal, se
hace necesaria una coordinacion de politicas intersectoriales. Los bosgues proporcionan hébitat para la
mayoria de la diversidad biolégica mundial. Los productos forestales son comercializados extensamente
en todo € mundo y representan una de las principal es fuentes de divisas para muchos paises en desarrollo.
El financiamiento de las inversiones necesarias para el mango y aprovechamiento del recurso puede ser a
través de los ingresos generados por € mismo sector. Sin embargo, €l sector es conocido por politicas
inadecuadas, en especial, por la baja recaudacién de ingresos a duefio del bosque en base a troncongje
(el vaor del producto en el bosque) en los paises en la region. La preocupacion generalizada del publico
sobre € futuro mangjo y conservacion de los bosques del mundo es una sefiad que se esta reconociendo la
importancia del problema, debatido intensamente en muchos paises de la region.

Vinculos ambientales y politicas comerciales

L as consideraciones ambiental es estan penetrando cada vez més ala agenda internacional sobre comercio,

en parte debido a que se percibe a medio ambiente como un asunto global comin. Las preocupaciones
principales estén relacionadas con la contaminacion y el agotamiento de los recursos naturales. Por gjem-
plo, uno de los enfoques de los grupos ambientales ha sido el establecer acuerdos internacionales que fa-
vorecen a medio ambiente. Como resultado, la Organizacion Mundial de Comercio ha establecido un

programa sobre comercio y medio ambiente. Una de |as razones que motivo este interés fue la reduccion
substancial de las barreras a las importaciones en décadas recientes a nivel mundial. La sensibilidad de las
economias nacionaes a la competencia extranjera ha motivado un andlisis minucioso de las politicas i n-
ternas de cada pais, incluyendo los requisitos ambientales de altos costos que contintan influenciando la
competitividad internacional de firmas e industrias (Anderson, 1995).

L os estdndares ambiental es para | as actividades forestal es estdn normalmente relacionados con el proceso
de produccion y en menor grado con los estandares de |os productos mismos. Con el tiempo creceré tam-
bién la necesidad de tornar la atencidn de la produccion del producto hacia patrones de consumo susten-
tables. Esto llevaria a poner mayor énfasis en la funcion del comercio como un medio para lograr los
instrumentos politicos necesarios. Al disefiar tales arreglos se tendréan que tomar en cuentalas reglas de la



Organizacion Mundia del Comercio afin de evitar précticas discriminatorias y proteccionistas (Andrew
1995).

Al evauar los instrumentos politicos relacionados con e comercio se deben considerar tres aspectos: (i)
la eficacia en lograr objetivos especificos y la suficiencia o insuficiencia de las medidas tomadas, (i) €
intercambio de los efectos ambientales por €l desarrollo econdmico y (ii) la eficacia. Estos elementos
tipicos del andlisis de politicas tienden a ser ignorados con frecuencia en la promocion de un instrumento
en particular (por gemplo, la prohibicion de exportaciones de troncos, la certificacion del manejo fores-
tal). Otra complgjidad se suscita del hecho que tanto los impactos internacionales como los nacionales
deberian ser incluidos en e andlisis.

Ambito ddl andlisis

Este documento analiza algunos de los aspectos maés sobresalientes sobre comercioy medio ambiente
en el sector forestal. Los dos temas principales emergentes en € comercio internacional de productos fo-
restales procedentes de América Latinay el Caribe son: (i) las implicaciones de levantar barreras arance-
larias parala contribucion econdémica del sector forestal y para la sustentabilidad de la produccion; vy (ii)
las perspectivas de mercados “verdes’ de productos forestales con base en manejo y précticas de apio-
vechamiento mejorada. Se consideraran también |las posibilidades de aumentar € valor del recurso fores-
tal y la sustentabilidad ambiental de los bosgues a través de un aumento en la produccion de productos
forestales no maderables.

Para establecer la importancia del comercio en e sector forestal en América Latina, primeramente se
identifican las recientes tendencias y patrones del comercio de los productos forestales. Se ha adoptado
una perspectiva amplia sobre instrumentos de politicas relacionados con € comercio afin de proporcionar
un marco adecuado dentro del cual se puedan evaluar las opciones.

Se pueden identificar cuatro &reas de influencia principales: produccion, consumo, comercializacion y
medio ambiente. Muchos instrumentos individuales tienden a abarcar estas cuatro areas lo cual hace que
sea dificil separar sus impactos especificos. En este informe se estudian sdlo aguellos instrumentos que
tienen implicaciones més o menos directas para el comercio, entre ellos, varios tipos de barreras a co-
mercio, instrumentos de politica naciona y acuerdos ambientales multilaterales y de otros tipos. La efi-
cienciay la sustentabilidad ambiental son los criterios usados para evaluarlos. En la discusion de las ba-
rreras comerciales, se identifican los beneficios positivos y los efectos de darios secundarios sobre el
manegjo forestal y la conservacion. La prioridad ambiental y las posibles acciones necesarias para mitigar
los efectos negativos sobre el medio ambiente son los pardametros que miden las reformas politicas.

Se ha prestado especial atencion a la certificacion del manejo forestal y al sello verde por su potencial
para contribuir a un manegjo forestal sustentable debido a la importancia que actualmente se da a estos
instrumentos a través de varias iniciativas nacionales e internacionales, incluyendo la regién latinoamer i-
cana. Este capitulo enfoca los impactos ambientales de las politicas en el sector forestal y en € impacto
sobre el manejo forestal de las politicas ambientales (Laarman 1997).



Productos forestal es; Tendencias de comercializacion
e impactos ambientales

Los productos forestales se dividen en: (i) maderables y (i) productos no maderables. Su valor en €
comercio mundial ha sido calculado en US$128 mil millones de ddlares americanos por afio™ de los cuales
el 7 por ciento es de productos no maderables. Estos valores no incluyen los servicios prestados tales
como €l ecoturismo forestal el cual es una fuente significativa de ingresos en muchos paises.

Patrones comerciales

Los productos maderables tienen los mejores patrones de comercio conocidos. Los productos maderables
pueden ser comercializados: (@) en madera en rollo o0 en formade adtilla, (b) como productos primarios

procesados (madera aserrada, paneles de madera, pulpay papel), o como productos procesados con valor

agregado (madera para carpinteria, muebles de madera, papel reciclado y productos de carton, etc.). Se
caculaque entre el 6y 7 por ciento de la produccién industrial de madera de rollo entra en el comercio

internacional * (Barbier 1995). La contribucion de cada producto varia mucho por producto y region y

tiende a aumentar en funcion del valor unitario del producto. La funcién del comercio ha ido cambiando

en las Ultimas décadas a medida que |as exportaciones de madera en rollo han ido perdido importancia

debido, en general, a las limitaciones fisicas de la oferta, 0 a prohibiciones y restricciones de los paises
exportadores. Por el contrario, el comercio de productos procesados haido en aumento.

Las principales categorias de los productos maderables son papel y cartén 43 por ciento, madera aserrada
24 por ciento, paneles de madera 13 por ciento, pulpa de madera 11 por ciento y madera de rollo 10 por

ciento. Alrededor del 4 por ciento del comercio internacional de productos forestales maderables proviene
de América Latinay el Caribe. Las exportaciones regionaes generaron US$4.300 millones de dolares en
divisas en 1993. Hubo un superdvit comercia significativo de de délares debido a que las importaciones
respectivas fueron valuadas en solo US$3.800 millones de ddlares. Las exportaciones regionales estuvie-
ron distribuidas bastante equitativamente con pulpa de madera (28 por ciento del total), papel y carton (20

por ciento) y madera aserrada (18 por ciento) como los principales productos de exportacion, seguidos
por paneles de madera (13 por ciento) y madera de rollo industria (10 por ciento). Més de la mitad (52
por ciento) de las exportaciones regionales provienen del Brasil. Chile tiene & segundo lugar con 29 por
ciento del total regional seguido por México (7 por ciento) y Argentina (4 por ciento). El resto se distri-
buye sobre un gran niimero de paises pero la contribucion de ninguno excede e 2 por ciento.

Laimportacion regional de productos forestal es esta dominado por papel y cartén (60 por ciento) seguido
por aserrin (14 por ciento), pulpa de madera (12 por ciento) y paneles (8 por ciento). Las importaciones
regionales estan distribuidas més equitativamente. México es el importador principa (33 por ciento del
total regional) seguido por Argentina (13 por ciento), Brasil (9 por ciento) y Venezuela (6 por ciento).
Estos cuatro paises tuvieron balanzas comerciaes favorables en productos forestales. Brasil, Bolivia,
Chiley Paraguay.

Los productores de América Latina dependen en gran medida del comercio de paneles y pulpa de made-
ra. En 1993, se export0 aproximadamente 45 por ciento de maderaterciada y un 43 por ciento de pulpa
de madera. Se exportd aproximadamente un 14 por ciento de madera aserrada, papel y carton mientras

1 FAO (1993). Este célculo excluye e papel tratado y los productos de cartén.
2 alefiano estaincluidaen estas cifras, porque internaciona mente es comercializada internacionalmente en vol imenes limitados.



gue en otros productos madereros las exportaciones fueron menosdel 10 por ciento. El porcentaje de las
importaciones en el consumo aparente es mayor en madera terciada (38 por ciento), papel y carton (27 por
ciento) y pulpa de madera (19 por ciento).

Laprincipa region mundial en el comercio de productos de madera tropical es Asia, abarcando dos terce-
ras partes del total de las importaciones de paises en desarrollo. Aunque € comercio asiético es princi-
palmente intra-regional, Asia domina las exportaciones mundiales en paneles de madera. La segundar e
gion en importancia en la exportacion de productos tropicales madereros es América Latinay el Caribe,
principalmente por e comercio originado en Brasil y Chile. Africa juega un papel menor en e comercio
internacional en este sector por su baja competitividad y su poder adquisitivo limitado, a pesar de que la
region tiene un potencia forestal substancial.

Exceptuando a Brasil y Chile, la mayor parte de las exportaciones forestales de |os paises latinoamerica-
nos se han basado en los bosques naturales. Dos factores principales han forzado una evolucién hacia la
plantacion forestal: (i) materias primas madereras cada vez mas limitadas y (ii) presiones ambientales
relacionadas con madera tropical y productos derivados. La reduccion de la produccion de madera indus-
trial de los bosgues naturales ha sido compensada a través de un aumento en la inversion en plantaciones
forestales. Como las caracteristicas de la produccién de madera para estos bosgues naturales y plantacio-
nes es diferente, se ha generado un cambio estructural en los patrones de los productos. El énfasisinicial
dado a especies autdctonas con trozos de gran tamafio, permitio el desarrollo de industrias de madera ter-
ciada para paneles y aserraderos, mientras que la madera homogénea de las plantaciones (frecuent e-
mente de especies exdticas) ha estado dirigida tradicionamente hacia la produccion de pulpa, papel, pa-
neles reconstituidos y madera aserrada de bajo grado. Las posibilidades de substitucién entre los dos tipos
de materias primas estén siendo exploradas por la industria pero e cambio ha sido relativamente lento
hasta ahora.

Desarrollo econdmico, comercio y deforestacion

Se supone que las economias dindmicas son capaces de ajustar mejor su produccion y patrones de consu-
mo afin de controlar los efectos ambientales adversos (UNCTAD 1995). Parece haber ahi una correlacion
positiva entre el PBI y e crecimiento de las exportaciones. También tiende a existir una posible correla-
cion entre el PBI y las tasas de crecimiento sectorial dentro de los limites de disponibilidad de recursos, y
competitividad, pero esto depende de las politicas macroecondmicas aplicadas. Tal relacion puede obser-
varse en la region de América Latina. En paises en los cuales los recursos forestales han sido agotados
(por gemplo la Costa de Marfil, Haiti, las Filipinas, Tailandia) naturalmente no se observa una relacion
entre el crecimiento econdmico y la produccién forestal.

En los paises |atinoamericanos la participacion del sector forestal en las exportaciones totales parece estar
correlacionada positivamente con el crecimiento total en exportaciones. Esto sugiere que el sector forestal
tendria un papel potencial en el desarrollo nacional pudiendo responder a las politicas macroecondémicas
favorables. En los paises desarrollados |os datos existentes indican que a aumentar 10s niveles de ingresos
cambia €l rol del sector en e desarrollo nacional dandose mayor prioridad a las funciones no maderables
de los bosques.

Mercados y presiones ambientales

Las principales presiones de |os grupos ambientalistas en los paises importadores de madera tropical han
sido mas fuertes en Bélgica, Dinamarca, Alemania, los Paises Bgosy e Reino Unido, pero también se
han sentido presiones en otros paises europeos y en América del Norte. Estos mercados son particular-
mente importantes para |os proveedores |atinoamericanos y africanos de maderas aserradas duras (latifo-



liadas) y maderas terciadas, mientras que |os exportadores asi aticos dependen principa mente de sus mer-
cados regionales y por lo tanto son menos vulnerables. Es importante destacar que América Latina y
Africa combinadas no alcanzan més del 13 por ciento y 4 por ciento de las exportaciones mundiales de
madera aserrada dura y maderas terciadas, respectivamente. Sin embargo, a pesar de las presiones am-
bientales, los exportadores |atinoamericanos aumentaron su participacion en e mercado europeo du-
rante los afios noventa. Por ejemplo, en la produccion de aserrin se paso de un 4.3 por ciento en 1990 a
6.1 por ciento en 1994 y en la de madera terciada para paneles de un 4.5 por ciento aun 13.2 por ciento en
€l mismo periodo.

Competitividad internacional de productos madereros

En la comercializacion de productos con caracteristicas homogéness, € factor més importante es el pre-
cio. La madera aserrada dura y la madera terciada son ejemplos de productos en dénde la calidad inhe-
rente de la madera tropical natural (caracteristicas globales, dureza, etc.) ha ocasionado que €l comercio
de exportacién se concentre en los productos mas elaborados (carpinteriay ebanisteria, pisos de parquet,
etc.) donde lacalidad ha permitido una diferenciacion eficaz de los productos. Sin embargo, es necesario
subrayar que alin para estos productos existen substitutos (por ejemplo, maderas duras de regiones tem-
peradas) que son usados cuando es grande la diferencia de precio.

La pulpa, € papel y los paneles reconstruidos son jemplos de productos relativamente homogéneos
donde €l precio tiende a ser decisivo cuando se cumplen |os requisitos béasicos de calidad. Algunos paises
latinoamericanos tales como Brasil y Chile son los productores con los costos mas bajos del mundo. En
general, su ventgja comparativa es resultado de materia prima y mano de obra barata. Estas ventgjas pue-
de desbalancearse, en parte, por baja productividad y altos costos de capital, estos Ultimos serian € re-
sultado de una concepcidn de riesgos de inversion més altos que en los paises industrializados en general.

Existe también un grupo intermedio de productos forestales cuyo precio y otros factores independientes
del precio juegan un papel importante en definir la posicion competitiva de los proveedores individual es.

La madera aserrada es un buen gemplo debido a que su origen (especies y condiciones de crecimiento)

esté relacionado a muchos pardmetros de calidad inherente que establecen patrones de calidad en € pro-

cesamiento de los productos. Por otra parte, |os patrones de consumo de los mercados de exportacién por
especie estan influenciados principalmente por tradiciones locales las cuales tienden también a ser refle-

jadas, entre otros, en las regulaciones de construccion en los paises compradores. Esto conduce a posibili-

dades de substitucion algo limitadas. Al evaluar € impacto de las politicas comerciales y ambientales so-

bre la competitividad en los productos derivados de madera, tanto el factor precio como otros factores
deben ser considerados tales como las el asticidades de substitucion.

L os productos reprocesados de madera ofrecen un potencial de desarrollo importante para los exportado-
res |l atinoamericanos, especialmente en muebles. El comercio de papel reciclado y productos de carton es
limitado y es principalmente intra-regional ya que la tecnologia se encuentra ampliamente disponible y no
requiere de capital intensivo. El comercio internaciona en productos maderables reprocesados se estimo
en US$20 mil millones en 1993, de los cuales US$4.300 millones salieron de paises desarrollados. Los
paises |atinoamericanos generaron aproximadamente US$760 millones por exportacion de estos produc-
tos equivalentes al 4 por ciento del comercio mundial.

El crecimiento de las exportaciones de estos productos con uso intensivo en mano de obra ha sido mas
rapido que el de los productos de procesado primario en los paises en desarrollo y se espera que esta
tendencia continte. Los principales exportadores de muebles de madera y madera para construccion se
encuentran en & sudeste de Asia (Maasia, Tailandia, Indonesia y las Filipinas). Los exportadores |ati-



noamericanos todavia no han podido explotar este potencia. Por lo tanto se espera que la promocion de
productos maderables reprocesados es una prioridad politica en muchos paises latinoamericanos.

Productos forestales no maderables

Estos productos cubren una amplia gama de articulos que van desde las plantas medicinales y las aromét i-
cas con sus extractos, hasta nueces, frutas, resinas, taninas, cerasy productos artesanales. La FAO (1995)
identifico 116 productos no maderables para comerciaizacion a nivel mundial. Una sola planta puede
proporcionar una multitud de productos no maderables. Los mercados han sido locales o regionales por
tradicion, pero muchos productos también entran en el comercio internacional.

El desarrollo de este subsector ha encontrado una serie de obstéculos, comenzando con la ignorancia de
su potencia de desarrollo. Desde € punto de vista comercia, la produccion es normamente intensiva en
mano de obra pero los productos tienden atener un valor bajo en los bosgues debido a gran nimero de
intermediarios en la cadena de vaor de los productos no madereros. También existen sustitutos ya sea
como productos cultivados o sintéticos. Otros problemas incluyen la falta de trasparencia en los merca-
dos, los esténdares de calidad insuficientes y en algunos casos, los sustitutos de productos sintéticos.
(Chandrasekharan 1995). Es comun que una planta sea desarrollada para cultivo si tiene un potencial de
mercado mayor que s fuera solamente extrativista.

Los datos sobre e comercio de los productos no maderables no son confiables pero indican gque estos
productos son més importantes de o que se ha representado. A nivel mundial, €l valor del comercio inter-
naciona puede calcularse alrededor de US$7.500 a US$3.000 millones de ddlares por afio (1993). Esta
figura no incluye las medicinas derivadas de plantas. EI comercio internacional de tales plantas ha sido
calculado en US$24.000 millones por afio (1990), mientras que el comercio de medicinas derivadas de las
mismas podria llegar hasta los US$84.000 millones ( Pearce 1995). Se subraya que los célculos anteriores
excluyen €l ecoturismo forestal €l cual es un subsector en crecimiento, especialmente en los paises lati-
noamericanos.

La maderay sus productos derivados contintian siendo €l principal producto de los bosques en términos
econdémicosa nivel mundial. Los productos no maderables ofrecen, sin embargo, posibilidades importan-
tes para desarrollar métodos de manejo forestal con objetivos multiples y las actividades extractivas tie-
nen un potencial importante para regenerar beneficios socioecondmicosy por |o tanto para contribuir ala
sustentabilidad de los bosques tropicales naturales (Pérez et al. 1993). La funcién de estos productos pue-
de ser especialmente importante a nivel local en donde otras opciones pueden ser limitadas.



Impactos ambientales de las politicas del comercio
y otras politicas

Barreras comerciales a las importaciones

Lamaderaen rollo y la madera aserrada rastica han tenido niveles arancelarios muy bajos o nulos en la
mayoria de los mercados mundiales (Bourke 1988). Los aranceles han venido bajando también para algu-
no de los productos mas procesados, pero se observa como regla que los arancel es continlian aumentando
en productos de ato valor agregado. Ejemplos de éstos son |la madera terciada para paneles, madera pa-
ra construccion, muebles y algunos productos de papel convertidoy cartén. EI comerciointraregiona es
importante para muchos productos forestales dada su naturaleza voluminosay su bajo valor unitario. Las
tasas arancel arias son més atas en |os paises en desarrollo que en los desarrollados (Bourke 1992).

El impacto de la Ronda de Uruguay en las tarifas de los productos forestales fue limitado debido a los
arancel es rel ativamente bajos con que comenzaron estos productos. Latarifadiferencial entre las tasas de
un pais con € estatus de nacion més favorecida y la del sistema generalizado de preferencias (GSP) fue
reducida también de manera significativa, principamente por reducciones hechas a las tasas de nacion

més favorecida, mientras que los indices de GSP (normamente cero) permanecieron casi sin ningin

cambio. Aunque no se logré una eliminacién completa de |os aranceles sobre los productos forestales, 1a
Ronda de Uruguay reducird varias de las tasas arancelarias y eliminard aumentos en los aranceles. En

términos relativos, la reduccion de aranceles de la Ronda de Uruguay fue mas fuerte en los paises desa-
rrollados, mientras que los paises en desarrollo continuaron manteniendo altos aranceles.

De hecho, €l 84 por ciento de las importaciones de paises desarrollados en pulpa, papel y muebles esta
libre de aranceles (de Paiva 1995). Ademas, € establecimiento de tasas méximas (topes en las tasas aran-
celarias) reducira € riesgo de mercado. Los principales paises desarrollados importadores se comprome-
tieron también a eliminar paulatinamente |os restantes aranceles ala pulpay productos de papel ( Barbier
1995). Se espera que estos cambios fomenten |as exportaciones de productos forestales de paises en des-
rrollo y, especiamente, la produccién basada en plantaciones.

Sin embargo, los aranceles remanentes para |los productos de ato valor agregado dirigiran e desarrollo
del sector forestal orientado a las exportaciones hacia el comercio de productos poco procesados.Ceteris
paribus, existe el peligro que la carga relativa sobre el ambiente aumente cuando en los paises producto-
res y exportadores se enfatice el aumento de la explotacion de los productos del bosgue sin haber una
produccién integrada con industrias procesadoras. El logro de un manejo forestal sustentable de los bos-
ques naturales seria mas factible con la utilizacién de un patron industrial diversificado en vez de cose-
char, seguin las précticas actuales, los mejores arboles para ser vendidos a los mercados de exportacion
como madera sin procesar. Las condiciones locales varian extensamente (estructura del bosgue, patrones
del mercado local, disponibilidad y habilidades de la mano de obra, factores de costos de produccién por
unidad, etc.) y por lo tanto, las situaciones ambientales previas para el desarrollo industria y sus efectos
respectivos también varian, sugiriendo la necesidad de analizar cada caso por separado.

Un gjemplo clésico de cuotas y topes de importacion hasido € caso de lamaderaterciada. Por mas de 20
afos la Unién Europea aplico tarifas, que finamente fueron eliminadas en 1995. Laeliminacién ddl si s-
tema esta beneficiando a los exportadores de madera terciada tropical en Indonesia, Malasia, Brasil y en
menor grado a los paises africanos. La mayor parte de la industria de madera terciada en estos paises se



basa en bosgues naturales. Un aumento en las exportaciones podria causar un uso més extenso de dichos
bosques.

Los productos forestales estén también sujetos a un sistema de barreras no arancelarias resistentes a un
cambio. Es dificil determinar si su impacto es severo o no, si se usan primeramente para restringir lasi m-
portaciones, 0 Si son restricciones legitimas con otras funciones importantes (Bourke 1992). Los resulta-
dos de la Ronda de Uruguay se esta reflejando actualmente también en una reduccion de agunas restric-
ciones no arancelarias.

Los estandares fitosanitarios de la Union Europea prohiben la importacién de toda madera conifera ase-
rrada verde usada tipicamente en la construccion, a menos que se cumplan ciertas condiciones fitosanita-
rias’. Se requiere que la madera haya sido secada en hornos o que vaya acompafiada de un certificado fi-
tosanitario. Esto tiene por objeto controlar el ingreso del insecto nematodo del pino a la regién europea.
El impacto principal de esta barrera ha sido sentido por los exportadores norteamericanos, pero también
ha afectado las exportaciones chilenas de madera conifera aserrada proveniente de plantaciones. Un
acuerdo de medidas sanitarias y fitosanitarias de la Ronda de Uruguay podria reducir la necesidad de ins-
peccion y otras medidas calificandolas de medidas prohibitivas que van més ala de lo que es verdadera-
mente necesario paralaproteccion contraplagasy enfermedades.

Los paises tienden a tener sus propias practicas y caracteristicas de productos forestales los cuales se re-
flggan en sus estandares técnicos. De importancia particular son los reglamentos de construccion. Las
diferencias entre paises emanan de tradiciones en las preferencias de los usuarios y en las précticas esta-
blecidas. Aln mas, las diferentes medidas (métricas y no métricas) para los paneles de madera en los
mercados de América del Norte, Europa Occidental y Japdn actlian como barreras eficaces a comercio ya
que los exportadores tienen que especializarse en una de estas éreas del mercado.

La Unioén Europea ha tomado grandes medidas hacia la armonizacion de los reglamentos y estandares de
construccion que facilitaria a los exportadores € acceso a varios mercados nacionales. Una armoniza-
cién mayor contribuiria ala eliminacion gradual de esta barrera. Sin embargo, cuando la armonizacion se
lleva a cabo anivel regional, se corre el riesgo de favorecer alos productores locales y por lo tanto repre-
senta un obstécul o para los proveedores extra regionales (Bourke 1992). Este fendmeno con los productos
forestales ha sido observado principalmente en la madera conifera aserrada.

Muchos gobiernos han usados subsidios en los mercados de exportacion para permitir a sus productores
invadir el mercado con largas cantidades de mercancias a baj os precios, una préctica llamada “ dumping.”

Sanciones anti-dumping han sido usadas por paises importadores como un tipo de barrera, pero su fre-
cuencia ha disminuido con la excepcion de los EE.UU. (Bourke 1992). Un precedente interesante fue la
declaracion que el gobierno de los EE.UU. hizo en 1992, la cua establecio un impuesto del 4,6 por ciento
alas importaciones provenientes de Canada debido a un supuesto subsidio a través de pagos considerados
demasiado bgjos, recibidos por el gobierno canadiense por la venta de madera de sus bosques. Este des-
cuerdo se ha mantenido, aunque en 1995, los EE.UU. devolvieron a comerciantes de los productos
afectados, US$590 millones de dolares en impuestos especial es cobrados desde 1992.

Varias barreras no comerciaes han sido establecidas sin ninguna consideracidn sobre sus posibles efectos
en el mangjo de los recursos forestales. Sin embargo, se pueden esperar efectos indirectos si el acceso al
mercado de un producto en particular se dificulta o se impide completamente. Todas las barreras tienen
influencias sobre la competitividad con una tendencia a favorecer la ineficiencia, la cua muchas veces
esta vinculada con efectos ambientales negativos. Tales medidas en los productos forestales tienden a re-

3 Lasregtricciones alas maderas importadas intentan prevenir ladiseminacion de patégenos de madera foraneos.



ducir los ingresos que reciben quienes manejan los bosques, reduciendo asi sus posibilidades de introducir
précticas de manejo mejoradas.

I mpuestos ambientales a las importaciones

El proposito de los impuestos y pagos ambientales para productos puede tener dos objetivos: (i) obtener
ingresos y (ii) desalentar la produccion y € consumo del producto que genera e impuesto (UNCTAD
1995b). Los impuestos ambientales han sido considerados por los paises importadores como instru-
mentos potenciales para limitar las importaciones de productos tales como las maderas tropicales o €

papel que no contenga fibra reciclada. Los exportadores se han opuesto fuertemente a tales iniciativas
por considerarlas como politicas discriminatorias.

En el caso de la madera tropical se ha demostrado que un impuesto o tarifa especial no seria un instr u-
mento eficaz para reducir la deforestacion. Ademés, esta medida podria reducir los incentivos parael ma-
nejo forestal sustentable con el riesgo de aentar una conversion de las tierras boscosas hacia usos no
sustentables (LEEC 1992).

En 1993 Bégica promulgo la sancion de un impuesto ambiental al papel que no contenga un minimo
defibrareciclada. Esteimpuesto intentaba aumentar €l reciclajey reducir el nivel de cosecha de madera
de los paises que abastecen de fibravirgen a Bélgica. Ta impuesto, sin embargo, ignoraba € hecho
que € uso de fibra reciclada siempre requiere de insumos de fibra virgen debido a que después de alrede-
dor de cinco ciclos de reciclgje la fibra desaparece. Ademas, € impuesto intentaba actuar como una ba-
rrera a comercio para proveedores externos penalizando su competitividad, en vez de aentar el mangjo
sustentable del recurso. El impuesto favorecia también alos productores locales de papel quienes deper-
den principalmente de fibra reciclada como materia prima. Por estas razones la entrada en vigor del d e
creto fue pospuesta hasta que el gobierno belgafinalice los estudios de otras opciones.

Lasiniciativas para introducir impuestos y tarifas ambiental es sobre productos forestal es presentan varios
problemas, entre ellos existe el riesgo de que tales medidas lleven a proteccionismo. No son reconmen-
dables, a menos que sea disefiada de acuerdo alas reglas de la Organizacién Mundia del Comercio (tratar

alos productos nacionales e importados de igual manera). También se pueden esperar ineficiencias a usar
subsidios comerciales en los paises exportadores. Estos, en vez de contribuir al manejo forestal sustenta-
ble, amenazan volverse un medio de promocion comercia encubierto. En vez de subsidios comerciaes
se deberia dar preferencia a otras medidas a nivel nacional para corregir las ineficiencias en las politicas
0 sistemas de mercadeo (LEEC 1992).

Restricciones cuantitativas y gravamen de las exportaciones

L os paises |atinoamericanos cominmente prohiben la exportacién de madera en rollo con el doble propo-
sito de disminuir la deforestacion y de promover la industrializacion forestal local. Otros paises han usa-
do varias restricciones cuantitativas ligadas al volumen permitido de la madera producida (a veces especi-
ficadas por especie de &boleg. Restricciones smilares han sido usadas también para la exportacion de
madera aserrada sin procesamiento en el pais de origen. El objetivo politico ha sido la promocion local,
paracrear valor agregado y empleos, al asegurar materia prima barata paralaindustria.

Los efectos econdmicos de estas medidas han sido negativos en cuanto a la equidad y eficiencia. El re-
sultado inevitable de aislar a un pais del comercio internaciona es una bgja en el precio de madera sin
procesar, que puede provocar mal manegjo del bosque y desperdicio en € procesado de materias primas
(e.g. Constantino 1990). Los propietarios o duefios de bosques han sido los perdedores obvios. No han



podido luchar contra estas restricciones debido a que su peso politico ha sido menor que e de la indus-
triay los sindicatos de trabajadores (Cuadro 1).

Cuadro 1
Prohibiciones a la exportacion en Costa Rica

L as exportaciones de madera en rollo fueron prohibidas en 1986 y las maderas aserradas en 1987. Como r e-
sultado los precios nacionales de la madera en rollo cayeron, acanzando en 1989-91 valores que solo llega-
ban aun 18 por ciento y un 52 por ciento de |os proyectos paralasituacion sin la prohibicion.

Los beneficiarios de la prohibicion incluyeron a las empresas de procesado industrial y sus empleados. Los
perdedores fueron los propietarios de los bosques, |os trabajadores forestales y e gobierno. Eventualmente,
laindustria también perdera porque lainversion en las plantaciones estd mermando.

L as ganancias socioecondémicas para €l pais serén probablemente negativas debido a una bagja en actividades
forestales y a ganancias limitadas en el valor agregado. Se asume, como consecuencia de la prohibicién, los
resultados ambiental es netos serén negativos debido a reducidas ganancias forestales disponibles para €l ma-
nejo forestal sustentabley €l desarrollo de la plantacion de troncos.

Fuentes: Stewart 1992, Stewart-Arias 1995, Kishor y Constantino 1994.

El nivel de precios de la madera en rollo en Ecuador y Bolivia hasido sdlo deun 15 aun 40 por ciento
de lo que hubiera sido sin las prohibiciones a la exportacion (Stewart y Arias 1995). Esto ha ocasionado
una reduccion substancia de la competitividad del uso de la tierra para fines forestales yaseaen e ma-
nejo de los bosgues naturales o de las plantaciones, contribuyendo a que la tierra de bosgues sea converi-
da a otros usos més rentables. La industria local raramente esta dirigida a maximizar € valor de tales
troncos debido a los obstéculos en mercado, tecnologia y habilidades. Cuando tales materias primas son
procesadas para lograr madera, puede ocurrir una pérdida de US$350 m*® del valor total de las maderas de
calidad de US$500, o un 70% bajo las condiciones bolivianas y ecuatorianas. Ademas, |0s precios bajos
de troncos actlian como un desincentivo para mejorar la eficiencia del procesado, llevando a una utiliza-
cion excesivay trabajando asi contra el objetivo de reducir el volumen de la cosecha en el bosque.

Los impuestos a la exportacion de productos forestales, que estan ocurriendo en muchos paises en des-
rrollo, pueden provocar problemas de eficiencia y distribucién similares (Gillis 1990). Como los im-
puestos son generalmente de acuerdo a la especie, pueden ser dirigidos a evitar una cosecha excesiva de
las especies primarias (con ato valor comercial) y a promover la utilizacion de especies de bgjo valor,
menos usadas. Las medidas disefiadas para proteger las especies valiosas a través de restricciones cuan-
titativas han causado efectos negativos similares.

L os objetivos ambiental es de estos tipos de medidas son de origen reciente. En particular, las prohibicio-
nes en exportaciones de madera en rollo han sido propuestas como una medida para controlar la defores-
tacion. S se acepta la hip6tesis de que laasignacion de un correcto valor alos recursos naturales con-
lleva a una mejor conservacion, las prohibiciones de exportacion no tienen mucha probabilidad de ser
eficaces en lograr 10s objetivos ambientales. Una medida apropiada seria el gjuste de |os términos de can-
cesionesy regalias de manera que €l precio de la madera corresponda a su valor econémico.

Sin embargo, a corto plazo la eliminacion de las restricciones existentes resulta el riesgo de que un au-
mento en la demanda lleve a una utilizacion excesivadel recurso. Por |o tanto, se necesitaria un programa
politico mas amplio para asegurar que €l aumento en la demanda de madera por una eliminacion de re s-
tricciones antes indicadas pueda ser satisfecho a través de cosechas en bosgues naturales manejados en
forma sustentable o a través de nuevas plantaciones a ser establecidas en tierras desforestadas. A través
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de medidas que eliminen las barreras a comercio se lograria, en general, una eficiencia econémica me o-
rada, beneficios ambientales netas y posiblemente mejoras distributivas. Sin embargo, cada caso tiene
que ser analizado por separado, no solo para que se consideren |os impactos antes indicados, sino también
para buscar una forma politicamente viable de implementar las medidas necesarias. En tal andlisis deb e-
ran considerarse |os posibles efectos en todo el pais en cuanto alas implicaciones para el comercio lega e

ilegal.
I ncentivos a la produccion

En muchos paises se aplican incentivos para la conservacion forestal. Tales incentivos pueden ser direc-

tos o indirectos y pueden tomar diferentes formas que van desde el establecimiento de acceso al recurso
(propiedad asegurada) hasta el proporcionar insumos. Los incentivos se vuelven controversiales, espe-

cialmente cuando son de carécter financiero directo. La justificacion del uso de subsidios se basa por o
genera en los fracasos del mercado, resultando en una diferencia entre |os beneficios privados y publicos.
L os bosgues proporcionan beneficios ambientales y sociaes los cuales son importantes para la sociedad
pero no pueden ser capturados por el propietario privado ya que no estén reflejados en los precios de los
productos forestales. Ladiferencia entre las rentabilidades publicas y privadas esta tipicamente disminui-

da mediante el uso de subsidios.

Cuando los incentivos son usados para la conservacion ambiental, normalmente son favorables. Contra-

riamente, cuando los incentivos son usados en la promocién de la industria forestal, especialmente plan-

taciones comerciales, se vuelven controversiales. Los valores de las externaidades deberian guiar un

posible uso de incentivos. Aun cuando los incentivos se justifiquen, deberdn ser dirigidosy, s es posible,
temporales. Posibles subsidios deberian cubrir solo los costos marginales de adopcion de las précticas
mejoradas. (BID 1995). Mientras que € interés de un pais es principa mente en generar beneficios ani-

vel naciona y local, la disposicion de las ingtituciones financieras internacionales de proporcionar fon-

dos se basa también en los beneficios globales tales como la retencion del didxido de carbono de la d-

mosfera (Keipi 1995). Por lo tanto, se requiere en cada caso un andisis completos con especial conside-

racion del disefio de mecanismos de financiamiento apropiados (Oksanen et a. 1994). Un andlisis cuida-

doso de la distribucion de beneficios podria resultar Util para determinar que cantidad de contribucion

local sera utilizada, dado que una parte de |os beneficios seré exclusivamente local.

Desde € punto de vista comercial, los incentivos, especialmente los de carécter financiero, afectan la
competitividad de los productores individuales. Los esquemas de incentivos fiscales han permitido que
paises tales como Brasil y Chile desarrollen industrias a gran escala orientadas a la exportacion. Laexpe-
riencia de Brasil indica ademés que cuando se retiran los incentivos fiscales, la actividad que apoyaban
(plantado de &rboles en este caso) declinard, pero no es necesariamente eliminada.

La disputa antes mencionada entre los EE.UU. y Canada sobre los impuestos y tarifas comerciales mues-
traque el tema puede ser debatido en las negociaciones comercial es aun cuando se perciba alas politicas
forestales como una cuestion nacional. Los EE.UU. reclamaron que los subsidios canadienses a la pro-
duccion maderera en forma de cobrar bajas regalias a las concesiones forestales, para disminuir [os costos
de produccién de la industria forestal, crean un subsidio que se justifica econdmicamente. Al mismo
tiempo Canada reclamd que la produccion en los bosgues también esta subsidiada ya que muchos de los
costos son financiados por asignaciones presupuestarias del congreso en vez de ser pagados con os ingre-
sos provenientes de la venta de madera de estos bosgues (Repetto at a. 1992). Este tipo de subsidios au-
mentan la oferta de maderas de los bosgues templados de los EE.UU. y Canada, pueden promover una
sobreoferta y un aprovechamiento forestal de uso excesivo en los bosgues del gobierno resultando m-
pactos ambiental es negativos (por e emplo, emisiones de CO2) (cf. Repetto 1993).

11



Los subsidios en sectores afines pueden también tener efectos ambientales adversos sobre los bosques.
Los subsidios a la agricultura que hacen que el producir cultivos o pasturas sea una forma atractiva de

usar latierraforestal han causado gran deforestacion (Laarman 1995). Se ha comprobado que tal conver-

sion no es sustentable en las tierras de vocacion forestal .

Ajuste estructural y apertura comercial

Los gjustes estructurales tienen objetivos macroecondmicos pero tienen también efectos sociales y an-
bientales. Los programas de gjuste incluyen tipicamente la remocion de las distorsiones de precios, €limi-
nacién de obstéculos de comercio y la promocién de produccion através de mecanismos de mercado. Las
medidas comunes para mejorar la balanza de pagos han incluido la devaluacién de la moneda, la redu c-
cién de aranceles, laremocion de barreras no arancelarias y otras medidas para promover el comercio. En
los mercados nacionales se han utilizado politicas tales como la eliminacion o reduccion de los controles
de precios, los subsidios directosy la privatizacion para eliminar los fracasos del mercado. En el sector
publico, las reducciones en el presupuesto y recaudaciones de impuestos més eficientes han sido usados
parareducir los déficit fiscales.

Cuadro 2.
Ajuste estructural en Chile

Chile fue un pais pionero en la apertura comercial llevada a cabo en la década del setenta. Ademés de reducir los aranc e-
les de importacion a 10 por ciento, se eliminaron barreras de otra indole. Al mismo tiempo, se llevaron a cabo varias
reformas estructurales como privatizacion, liberacion de precios y apertura de mercados de capital, reformas fiscales y del
trabajo. Por lo tanto, es dificil extraer los efectos atribuibles solo a la apertura comercial. Junto con la pesca, €l cred-
miento de las exportaciones del sector forestal fueel més alto durante los Gltimos afios. Como resultado, €l porcentaje de
productos forestales en |as exportaciones totales aumentd del 0.9 por ciento en 1970 a 10.1 por ciento en 1990 y consti-
tuye hoy el segundo rubro mas importante de exportaciones después de mineria. Durante estas décadas la produccion
industrial maderera y las exportaciones del sector chileno casi se duplicaron. Chile ha surgido como uno de los principa-
les productores madereros mundiales de pulpay papel basado principalmente en plantaciones en plantaciones industriales
(Méller 1992).

Existen dos cuestiones ambientales principales para ser tratadas en el caso chileno: (i) la posibilidad de considerar las
plantaciones como un uso sustentable del suelo; y (i) la conversion de bosgques naturales a plantaciones homogéneas de
especies exdticas. En cuanto a primero, las plantaciones pueden ser establecidas de una manera que contribuya al uso
sustentable del suelo (especialmente arboles nativog. La conversion de bosgques naturales a plantaciones masivas de po-
cas especies, mayormente exdticas resultaria, por otra parte, en una pérdida de biodiversidad significante. Aparentemente,
hasta ahora la gran mayoria de las 1.6 millones de hectéreas de plantaciones industriales han sido establecidas en areas
previamente deforestadas.

Las politicas macroecondmicas y comerciales han sido analizadas en €l contexto sectorial de los paises
|atinoamericanos por Laarman (1995) quien hace notar que toda reforma monetariay fiscal debe ir acom-
pafiada de estimul os directos para aumentar la productividad en sectores claves. Las experiencias de Chile
y México se encuentran resumidas en los Cuadros 2 y 3. Puede suponerse que una mayor eficiencia eco-
noémica lleve también a ganancias ambientales conforme se usen menos insumos para lograr una cierta

produccion. Sin embargo, si la reforma de la politica es parcial, dejando algunos factores afectando los
mercados sectoriales sin corregir, se corre €l riesgo de causar dafios ambientales (L6pez 1997). Se nece-
sita de un mecanismo politico eficiente que promulgue reglamentos con sanciones a practicas dafiinas en
repuesta a la demanda de calidad ambiental asociada con el desarrollo econémico (cf. Copeland y Taghor
1995). La evaluacion de os costos sociales y ambientales se vuelven tan importantes como las ganancias
econdmicas en el andisis de las medidas para acanzar un “ nivel 6ptimo” de apertura comercial en un

pais determinado.
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Cuadro 3
Ajuste estructural en México

En julio de 1985 el gobierno mexicano puso en operacion un programa de apertura comercial con el proposito de aumentar
la competitividad de las actividades productivas. En 1986 México se unio al GATT y firmo un acuerdo con los E.E.U.U.,
paises asiaticos y Chile. El programaincluiala deregularizacion de los mercados, la aperturadel sistema financiero y medi-
das para promover lainversion extranjeray la transferencia de tecnologia. En 1994 firmé el Tratado de Libre Comercio de
Norte América (TLC) € cual incluye también obligaciones ambiental es.

El proceso de apertura fue considerado un éxito siendo larazon principal el que la apertura alos mercados estuvo acompa-
flada por un programaintegrado. El cambio fue répido y los impuestos de importacion fueron reducidos del 23.5 por ciento
al 12.5 por ciento. En la industria maderera (aserrio y tableros) la productividad total aumento un 8 por ciento por afio
mientras que en laindustria del papel se mantuvieron los niveles anteriores. El efecto sobre el valor de la exportacion fue
significativo de 1985 a 1990. Sin embargo, las importaciones aumentaron en un 200 por ciento y un 144 por ciento respec-
tivamente durante ese tiempo. En términos de volumen, |as tasas de crecimiento sectoria fueron, sin embargo, negativas o
bajas (-0.7 por ciento en maderay 2.3 por ciento en papel). Los cambios répidos en la produccion sectoria hicieron € desa-
rrollo del manejo forestal dificil especialmente cuando se lo combina con debilidad institucional y restricciones en €l pre-
supuesto (Kessel y Mananiezo 1992) para normar |as actividades por parte del Estado.

La apertura de los mercados no provoco un aumento en la produccién sectorial por varias razones: (i) el sector no podia
competir a nivel internacional debido a sus altos costos de produccion, (i) € marco institucional no era el adecuado para
atraer lainversion extranjera a pesar del potencia de los productos forestales, (iii) la capacidad existente no podia ser utili-
zada completamente debido a problemas en la disponibilidad de madera como materia prima en la infraestructura vial ins u-
ficiente parafacilitar €l transporte.

L a experiencia mexicana enfatiza que sin una estabilidad macroeconémicay firmes politicas sectoriales es dificil mejorar €l
manejo forestal. Podria haber impactos negativos en el desarrollo sectorial si 1a liberalizacion viene luego de un largo pe-
riodo de proteccion. La mejora en las précticas técnicas de produccion tiene pocas probabilidades de ocurrir sin precondi-
ciones econdmicas.

La apertura repentina del mercado en un pais productor puede aentar una tala excesiva de los bosques y
causar deforestacion especiamente si 1os recursos contintian siendo valuados a menos de su valor rea y
no se conciben aumentos en estos valores con el tiempo. Los efectos indirectos de los programas de -
tructuracion econdmica han causado la migracion de campesinos hacia &reas con nuevo acceso causando
deforestacion, erosion, destruccion de hébitats costeros, etc. (Repetto y Cruz 1992). Una de las preocupa-
ciones ambientales de los programas de gjuste estructural ha sido la migracion de industrias contaminan-
tes hacia paises con estdndares més bajos. Este aspecto no ha sido todavia relevante al  sector forestal.
Debido a la naturaleza voluminosay € bajo valor unitario de la madera, |os factores econdmicos tienden
a favorecer la inversion en la proximidad de las fuentes de materia prima. El extenso comercio intern a-
cional en materia prima maderable puede tomarse como una expresion reacia por parte de los productores
de mover la produccién a nuevas areas y contradice la hipétesis de que los negociantes quieren movili-
zar su empresa o otra region para evadir |os requisitos de los reglamentos ambientales. El creciente interés
de compariias forestales asiticas de invertir en aserraderos en Latinoamérica tiene més probabilidades de
ser motivado por una falta de madera que por un intento de evadir los estandares ambientales en dichos
paises.

Laevidencia de los efectos del gjuste estructural en la liberacion del mercado del sector forestal permare-

ce inconclusa. Estos efectos son dificiles de separar de impactos de factores tales como cambios en la
tenencia de la tierra o politicas agricolas también con probables efectos directos sobre € uso de tierras
forestadas. Solo en unos pocos paises tiene el sector forestal una prioridad nacional clara (por ejemplo,

Chile). S d gjuste estructural no incluye medidas hacia una correccién de la subvaloracion del recurso

forestal, es posible que un aumento resultante del gjuste en las exportaciones contribuya a deterioro del

recurso y desaliente lainversion en la conservacion (L épez 1997).
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En la situacion actual en laregion de los paises latinoamericanos, € manejo forestal sustentable requiere
de inversiones a largo plazo y su fuente de financiamiento natural seria a través de créditos comerciales.
Sin embargo, los créditos no han sido importantes para financiar el sector forestal latinoamericano
(McGaughey y Gregersen 1988). La estabilizacion econdmicay la remocion de barreras al comercio son
condiciones previas esenciales para aumentar las inversiones pero no son suficientes por si solas sin re-
cursos parafinanciarlas.

En la planificacion de reformas macroeconémicas deben considerarse posibles efectos econdmicosy an-

bientales adversos que dichas reformas pueden causar (cf. por jemplo Beghin et a. 1995). Dentro de

tales reformas, las politicas afectando a los recursos naturales deberian tomar en cuenta la interrelacion

entre las consideraciones econdmicas, socialesy de conservacion (de Camino y Muller 1993). Los objeti-

vos ambientales establecen tipicamente |os obstécul os dentro de los cuales lamaximizacion de los bene-

ficios econdmicos netos puede tener lugar. La situacion puede interpretarse como un caso especia de
planificacién con multiples objetivos en donde se evallia lainterrelacion entre los requisitos ambientales y

socioecondémicos en términos monetarios. Las acciones politicas podrian incluir 1os siguientes elementos
relacionados a sector forestal: aclaracion de derechos de propiedad y de usufructo, liberacion de precios
de maderay productos no madereros, reglasy provision para el uso de criterios e indicadores de soste-

nibilidad y de biodiversidad para el manejo forestal, etc.

El comercio de beneficios ambientales globales

El reconocimiento de los valores ambientales globales de los bosques ofrece la oportunidad de usar €
comercio como un instrumento para financiar la conservacion. Tales beneficios globales pueden ser deri-
vados principalmente de la captura de carbono y conservacion de la biodiversidad (valores de existencia
y opcién) pero los beneficios hidrologicos y otrasexternalidades locales pueden también ser significati-
vos. Para poder complementar los mecanismos del sector publico para la transferencia internacional de
fondos para la conservacion ambiental, se deberan hacer nuevos arreglos para utilizar los recursos del

sector privado. Esto es necesario ya que se ha hecho obvio que el sector pablico solamente puede satisi-
cer una fraccién de las necesidades tal financiamiento de los paises en desarrollo.

Cuadro 4
Ganancias potenciales del comercio deretencion de carbono en €l Amazonas

Dicho valor como almacenes de carbono se deriva de varios factores; entre ellos se incluyen:
- El vaor delatierrade la selva amazdnica en la captura de carbono se estima entre US$288 a

US$7,200 ddlares/ha
Dafios global es evitados por lano emision de carbono adicional ala atmaésfera o por la cantidad de
carbono retenido en los bosgques
Valor unitario ala sociedad en lareduccion de las emisiones de carbono (por tonelada de carbén)
El valor esperado de latierra del bosque amazoénico en e uso alternativo que es la agricultura
US$2.5 a US$300 dolares’ha (dependiendo del lugar y de lafertilidad del suelo)

Actuamente no existe un convenio internacional que facilite un mercado de carbono en base del uso dela
tierra; el Protocolo de Kioto no se haoperacionalizado. Seguin Schneider (1995) |os principal es impedimen-
tos para comerciar laretencion de carbono son:
Costos de transaccién, lafacilidad del contrato (reunir a compradores'y vendedores en la transac-
cion) y lavaloracion de los beneficios de | as diferentes actividades
Riesgo potencial que los propietarios de tierras que no reciban pagos tomen represalias
Percepcion de arriesgar |a soberania nacional si agentes externos toman decisiones de financi a-
miento
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En los acuerdos para compensar por las emisiones de carbono, las emisiones en un pais son intercambi-
bles por la retencién de carbono en otro. El potencia paratal actividad es enorme en vista del nivel actual
de emisiones de CO2 y de la necesidad de expandir la cubierta boscosa a través de plantaciones o un ma-
nejo sustentable de los bosgues en los paises en desarrollo.  El nimero de acuerdos para compensar car-
bono en la actualidad es alin limitado y se necesitar4 de la experiencia acumulada para mejorar su disefio
y promoverlos a nivel mundial. Se tendran que resolver algunas cuestiones tales como la sostenibilidad
del financiamiento, conflictos de uso local de latierra, posibles restricciones en la utilizacion de los bos-
ques creados a través de este mecanismo y acuerdos organizacionales e institucionales.

Los contratos internacionales sobre el uso comercial de la biodiversidad son otro instrumento reciente.
El primer giemplo de estos en América Latinahasido el contrato establecido entre el INBio (el Instituto
Naciona de la Biodiversidad) en Costa Rica y la compafiia farmacéutica Merck. Esta compafiia estd a
cargo de clasificar y estudiar las especies existentes en e pais para poder utilizarlas de una manera sus-
tentable. Costa Ricano tiene los fondos parallevar a cabo esta enorme tareay por lo tanto Merck propor-
cionaralos fondos a cambio de los derechos exclusivos alainformacién generada por el INBio.

Este primer gjemplo de acuerdos comerciales de bioprospeccion tiene posibilidades de ser seguido por
otros con varios tipos de arreglos. Varios asuntos deberdn ser tratados para que tales acuerdos sean atrac-
tivos a los gobiernos locales y a los inversionistas extranjeros, tales como estipulaciones sobre la duie-
cion, exclusividad y limites de los derechos.

Ademas del comercio de los beneficios ambientales globales, existen también potencial y necesidad de
arreglos regionales 0 a nivel local especialmente en cuanto a manejo de cuencas. Los métodos actuales
en cuencas criticas estan basados principalmente en la reglamentacién estricta pero lo cual tipicamente
sufre de un cumplimiento débil. Una distribucién equitativa de los costos y beneficios, de las funciones
hidroldgicas de los bosques entre los afectados es una tarea compleja, especialmente si se incluyen los
impactos en todo el pais. (Hueth 1995).
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Acuerdos multilaterales que afectan al manejo forestal

Los acuerdos ambientales multilaterales son percibidos como un instrumento importante para e manejo
ambiental y el desarrollo sustentable. Con pocas excepciones (por ggemplo e Protocolo de Montreal) sus
efectos sobre el comercio y el ambiente no estan establecidos claramente (UNCTAD 19953. De los mas
de 180 acuerdos negociados, muchos tienen una influencia directa o indirecta sobre el manejo y competi-
tividad forestales. Los més importantes de éstos son las Convenciones sobre Cambio Climético y Dive-
sidad Bioldgicay CITES. Entre los acuerdos mercantiles el Acuerdo Internacional de Madera Tropical
(ITTA) trata solamente los productos forestales. En la Comisién de las Naciones Unidas sobre Desarrollo
Sustentable (CSD) un foro internacional sobre bosques ha estado estudiando |as posibilidades para una
convencion internacional sobre bosques la cua podria integrar ala mayor parte de |os asuntos pertinentes
al sector bajo un solo acuerdo internacional .

Los principales acuerdos internacionales multilaterales que tienen influencia sobre el manejo foresta
hasta el momento probablemente solo han tenido efectos limitados sobre los flujos del comercio y la
competitividad, debido en parte a que los acuerdos son relativamente recientes. Las convenciones sobre
cambio climético y diversidad biol6gica muy posiblemente resultaran en recursos adicionales para activi-
dades dirigidas principalmente hacia la conservacion. En el sector forestal, como en muchos otros secto-
res de recursos naturales, es dificil sin embargo separar € desarrollo productivo de la conservacion am-
biental. Es necesario que se reconsideren los lineamientos de implementacién de |os acuerdos para asegu-
rar que se maximizen las situaciones en que todos salen ganando en base a |10s beneficios directos e ind-
rectos a nivel global y local y que se aumenten la eficaciay la eficiencia en € uso de los fondos disponi-
bles.

En dltima instancia, son los mismos paises signatarios de acuerdos internacionales los que definen que
tan eficaces son estos instrumentos en su implementacidn. La experiencia sobre €l ITTA muestra que se
puede hacer mucho para desarrollar recomendaciones viables basadas segin un consenso internacional.
Sin embargo, la aplicacion de los acuerdos no se lleva a cabo si tales recomendaciones |levan a reducir la
competitividad de los paises en €l sector afectado. En el caso de ITTA, € problema esta relacionado més
con e marco de limitar la atencion solo a maderas tropicales que con el mismo principio de manegjo fo-
restal sustentable. Por |o tanto se necesita de un marco mas amplio con tratamiento igual atodos los tipos
de bosqgues para asegurar mejorias en el manejo forestal a escalaglobal.

Convenciones sobre cambio climético y diversidad biol6gica

Los bosgues juegan un papel importante en € ciclo global del carbono y afectan a cambio climatico. La
deforestacién sigue siendo, por lo tanto, una de las preocupaciones de |os acuerdos sobre el clima en desa-

rrollo a nivel mundial. La Convencion sobre Diversidad Bioldgica (CDB) establece un marco para €

manej o sustentable y la utilizacion de la biodiversidad con una dimensién econdémica pronunciada.

El Global Environmental Facility (GEF) provee el financiamiento para las dos convenciones. El finan-
ciamiento se basa en la regla de inducir gastos increméntales por medio de acciones necesarias para
lograr beneficios globales. Sin embargo, el principio del gasto incremental del GEF representa un obsta-
culo para financiar la conservacién de la biodiversidad ya que la aplicacion del principio esta llena de
ambigledades. Es dificil separar os beneficios globales de los locales. Se buscan activamente situacio-
nes en las que todos ganen y se pone énfasis en la funcién del sector privado. Varios instrumentos finan-
cieros nuevos han surgido como un resultado de las dos convenciones, €l propésito de los cuales ha
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sido muchas veces el apoyar la conservacion de la biodiversidad o aumentar la biomasa através de lare-
forestacion.

Desde el punto de vista del comercio, e problema con e GEF es que a proporcionar subsidios directos o
indirectos a productores selectos, su competitividad podria ser aumentada a expensas de otros. Las areas
reforestadas para la captura de carbono deben ser mangjadas y cosechadas al final del periodo de rotacion
aumentando la oferta de madera en e mercado. Las implicaciones politicas de estos subsidios no han
sido completamente analizadas pero siempre que su objetivo principal sea ambiental, se pueden conside-
rar justificadas (por ggemplo BID 1995).

Los vaores ambientales de los bosgues ofrecen posibilidades para comercializarlos a través de transeac-
ciones internacionales. Los esquemas de financiamiento para la retencién de carbono y permisos de con-
taminacion negociables son gjemplos tipicos. Los beneficios del mismo bosque podrian, sin embargo,
ser maximizados en un marco de objetivos muiltiples (incluyendo la conservacién de la biodiversidad).
Una convencion internaciona sobre bosques podria ser el instrumento que proporcione el marco necesa-
rio paramejorar laeficienciaen este érea, ya que los arreglos actuales (cambio climatico, biodiversidad)
tienden a enfocarse solo en algunas funciones de los bosques y pueden causar lasuboptimizacion del ma-
nejo de este recurso.

CITES

La Convencién sobre Comercio Internacional de Especies en Peligro (CITES) reglamenta directamente
el comercio. Se reconocen tres niveles de vulnerabilidad:

Especies que estdn amenazadas con extincion y que son, o pueden ser, afectadas por el comercio;
Las especies que no se encuentran necesariamente amenazadas ahora pero que pueden llegar a
estarlo; su comercio debe estar sujeto a reglamentos estrictos; y

Especies que pueden ser sujetas a reglamentacion para prevenir o restringir su explotacion y en
donde se necesita la cooperacién entre socios paravigilar y controlar el comercio.

En laprécticay el comercio de las especies en |la primera categoria esta prohibido; cualquier comercio de
especies listadas en el segundo grupo requiere de permisos de exportacion e importacidn emitidos por las
autoridades competentes en | os respectivos paises.

Un andlisis delaslistasde CITES revela que las especies forestales incluidas son principal mente de ori-
gen tropical y por lo tanto |os paises en desarrollo han percibido a CITES como una barrera comercia que
reduce su competitividad en los mercados de exportacion. El no haber logrado hacer de la Organizacion
Internacional para la Madera Tropical (ITTO) un instrumento para restringir el comercio de madera de
bosques manejados pobremente, motivé a algunos grupos conservacionistas enfocar su atencion sobre
CITES para lograr esa meta. Varias especies de madera han sido nominadas recientemente para la lista
de la segunda categoria aun cuando ninguna de ellas se encuentra en peligro directo de extincion (IUCN
1993). Existe un intenso debate pararestringir e comercio de algunas de las maderas tropicales més v a-
liosas como la caoba (Swietenia spp.). Varios tipos de caoba se dan en cerca de 20 paises en América
Latinay el Caribe. Pero la situacion se complica porque los recursos de caoba varian de pais en pais.
Los efectos del comercio también varian ya que en algunos paises la caoba es una de las principales
fuentes de ingresos mientras que en otros juega un papel marginal. En 1994, la Swmietenia humilisy la S
mahogani fueron incluidas CITES, mientras que la S macrophylla, la principal especie de exportacion,
fue excluida. Este caso es un buen gjemplo de como en el impacto de CITES pueden variar dependiendo
de las especiesy del pais.
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Por lo expuesto anteriormente se deduce que CITES podria expandir sus objetivos originales y podria
incluir también bajo su supervision la restriccion de explotacion forestal de especies seleccionadas y la
alteraracion de préacticas de manejo de los bosgues. Sin embargo, los logros alcanzados en e pasado de
controlar el comercio de productos de faunay flora silvestres no procesadas, serian dificiles de repetir en
el comercio de la madera porque la identificacion de especies requiere de una especia habilidad y porque
resultafacil producir imitaciones.

El tipo de problemas que se presentan en el caso de la caoba, podrian tratarse de una manera adecuada
con una ampliacion de las listas de CITES que incluya la identificacion del origen del producto, con sis-
temas de verificacion y etiquetado apropiados que controlen de una manera efectiva el comercio de dife-
rentes origenes. Este enfoque fue considerado para fauna silvestre tropical, como los el efantes, pero los
distintos miembros de CITES no lograron alcanzar un acuerdo (UNCTAD 1995a).

Si bien se considera a CITES una convencion eficaz, el enfoque reglamentario que aplica en €l area de
los productos forestales no aienta el manejo sustentable de los bosques. No incorpora incentivos em-
nomicos a aquellos paises que logran aumentar €l inventario de especies amenazadas a un nivel que per-
mitiria una utilizacidén sustentable, proporcionando asi un motivo econdmico para que las conservaran.
La experiencia ha demostrado que mientras |os bosques no tengan un valor parala poblacion loca segui-
ran siendo destruidos o convertidos a otros usos del suelo. Por lo tanto se deberia ver a CITES como una
medida de proteccion de Ultimo recurso a ser aplicada durante un periodo necesario de corta duracion, en
vez de tamarlo como un instrumento indispensable para un desarrollo sustentable. Los efectos no inten-
cionalesen el comercio y competitividad sobre las partes involucradas deben ser evaluados debi damente.
El déficit de una especie tiende areflgjarse en su precio y motiva la blsqueda de sustitutos. Por jemplo,
el surgimiento de la madera del caucho como una materia prima importante para las industrias madereras
en el sudeste de Asia se deriva en parte del hecho de que puede, hasta cierto punto, reemplazar a otras
especies amenazadas o raras (cf. ITC 1993). Los problemas que son inherentes en el tratamiento de
CITES podrian ser eliminadas en parte a través de una certificacion creible de la madera 'y un sistema de
sello verde através del cua se podria proporcionar un incentivo positivo.

Acuerdo Internacional sobre Madera Tropical

El Acuerdo Internacional de Madera Tropica (ITTA), que fue ratificado en 1994, no fue concebido co-

mo un acuerdo ambiental, sino como un acuerdo mercantil. Sin embargo, este acuerdo ha afectado tanto

al desarrollo como al ambiente y proporciona un marco para el manejo sustentable de los bosques tropi-

cales através de tres areas de intervencion: manejo y reforestacion de bosques, industrias forestales, y una
trasparencia de mercado mejorada a través de informacién econdmica. Varios lineamientos para € ma-

nejo sustentable han sido desarrollados para proporcionar un marco general comun dentro del cua se

puedan llevar acabo acciones nacionales (ITTO 1995). Lametade lograr un comercio de madera ba-
sado en bosques manejados sustentablemente para e afio 2000 fue promovida tanto en los paises pro-
ductores como en los consumidores. A través del acuerdo se ha facilitado el financiamiento de proyectos
pero los recursos disponibles han sido insuficientes para satisfacer la demanda respectiva

El ITTA hasido un instrumento valioso parareunir alos consumidores y productores en temas de politica
y de desarrollo. Se han desarrollado posiciones comunes sobre el manejo sustentable de los bosques y
las metas establecidas han sido instrumentales para enfocar 10s esfuerzos tanto a nivel nacional como in-
ternacional. Debido a intereses y prioridades variadas, €l progreso que se ha logrado en este campo no
ha estado a la par de las expectativas de las partes. En gran medida a causa de esto, la comunidad inte r-
nacional hareducido su apoyo alalTTO. El enfoque del movimiento ambiental hatornado hacia otros
métodos, especiamente la certificacion de la maderay CITES. Los logros de la ITTO son importantes
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y, S las partes desean comprometerse al huevo acuerdo que aln no entra en vigor, la organizacién todavia
puede tener un papel importante en el desarrollo sustentable de los bosques.
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Certificacion del mangjo forestal y sello verde
de los productos forestales

La certificacion o sello verde es percibida como uno de los principales instrumentos que lograria un
manej o sostenible de los recursos naturales. En e sector forestal, el uso de este instrumento esta basica-
mente orientado a mejorar €l proceso de produccion forestal. Paralograr un funcionamiento adecuado, se
debe establecer una cadena de informacion desde el bosque hasta el usuario final. Muchas veces, los pd-
ses productores conciben gue los requisitos de certificacion generarian beneficios ecol égicos globales y
Nno necesariamente nacionales (Andrew 1995).

Un pais productor tipicamente considera el doble objetivo de mejorar el manejo forestal y asegurar acceso
a mercado para los productos. Sin embargo, se debe reconocer que la certificacion no es una condicion
necesariamente suficiente para lograr estos objetivos (Baharuddin-Simula 1994 ). El logro del objetivo de
mejoramiento de manejo forestal sera monitoreado a través de auditorias externas. Con un acceso asegu-
rado a mercado, se espera cubrir l0s respectivos gastos incrementales de manejo e ingresos adicionales
gue se anticipan ("precio verde").

Un conjunto de objetivos auxiliares podria adherirse a la certificacion de los productos forestales por
cuanto esta resultaria en unatransparencia en las actividades forestales. Tales objetivos podrian ser esta-
blecidos por el gobierno (por ejemplo mejor y més barato monitoreo de las operaciones forestales y su
impacto en el cambio en usos de latierra, una recaudacién més ata de impuestos y pagos forestales) o por
empresas (por ggemplo mejora de la productividad). Algunos de estos objetivos auxiliares pueden ser
especia mente importantes en los paises tropicales en donde los arreglos actuales de aplicacion de la ley,
supervision y control son muchas veces inadecuadas debido a los recursos insuficientes de las administra-
ciones publicas de bosgues.

Productos forestales en esquemas actuales de sdllado

Ademas de la madera, también los productos de papel y otros productos de la industria forestal han sido
incluidos en los esquemas nacionales y regionales de sellado verde, especialmente en los paises de la
Unidn Europea. Sin embargo, en genera la industria forestal todavia tiende a poner poca atencién a que

especi es se estan usando como materia prima, como por € emplo no se toma en consideracion si €l recurso
del cual e producto se origina es renovable o no.

Por otro lado, se han tomando en consideracion otros aspectos del medio ambiente que son menos im-
portantes pero més evidentes y faciles de resolver. El contenido de fibra en los productos de papel y ca-
ton es un ggemplo tipico. El criterio utilizado por los EE.UU en el sellado verde de los productos de pa-
pel para bario, klinex, etc. ha sido criticado por los exportadores brasilefios para quien este segmento del
mercado es importante (UNCTAD 1995c). Los exportadores brasilefios alegan que el énfasis dado a re-
ciclgje como determinante del cumplimiento de los criterios de consumo de los recursos renovables dis-
crimina contra los productores brasilefios quienes usan madera proveniente de plantaciones y no de bos-
ques naturales. También notan que los criterios relacionados con las emisiones de SO2 en el proceso de
produccién tienen poca 0 ninguna relevancia ya que la lluvia &cida no es un problema ambiental en los
sitios de produccién en Brasil, (aunque lo puede ser en Europa). También hacen notar que los calculos
hechos para determinar e cumplimiento de los criterios sobre el consumo de recursos energéticos no
renovables discrimina de hecho contra los productores brasilefios que en gran medida dependen de la
hidroelectricidad (UNCTAD 1995d).
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Es aparente que los esquemas actuales de sello verde no serén adecuados para resolver todas las preocu-
paciones relacionadas con los bosques de las organizaciones no gubernamentales ambientales, ni las del
publico en general. Los esquemas son principalmente nacionales y han sido construidos con solamente
muy poca, 0 hinguna, consideracion de como podrian influenciar la situacion ambiental o la competitivi-
dad de los productores extranjeros.

Cuadro 5
Sello verde para productos de papel: g emplos de América L atina

Debido a las condiciones favorables tanto de clima como del suelo, la productividad de los bosques plantados en Argeni-
na, Brasil y Chile es muy alta, tanto en lo que respecta a pinos (fibras largas) como a eucaliptos (fibras cortas). Los efec-
tos ambientales de | as plantaciones forestales depende si se originaron para reemplazar bosques naturales o fueron esta-
blecidas en tierras degradadas 0 S se usaron especies nativas 0 exéticas. En estos tres paises, las plantaciones forestal e
han sido establecidas principalmente en tierras deforestadas y la mayoria de la pulpa de madera procesada o exportada
proviene de estas plantaciones.

El principal exportador de papel dela Argentina compite a nivel internacional en base a economias de escalay tecnolo-

giay, de acuerdo a un estudio de caso sobre Argentina, dicho exportador esta usando las mejores précticas ambientales.

Por ejempl o, la firma ha reducido | os efectos ambiental es de su desechos y ha mejorado su manejo forestal en respuesta a
las preocupaciones expresadas por sus clientes extranjeros. Basado en tecnologia desarrollada dentro de la firma, el pro-

ceso de blanqueado del producto ha sido modificado y la empresa esta produciendo ahora papel totalmente libre de cloro,
un contaminante potencial.

En Brasil, laindustrial de pulpa ha logrado un alto nivel de integracion vertical y las empresas més grandes poseen sus
propias plantaciones. Las plantaciones de eucalipto de crecimiento rapido y un control de tecnol ogias de manej o forestal
dan ala industria brasilefia una ventaja comparativa importante. La oferta de recursos de energia renovables y las ec o-
nomias de escalatambién constituyen ventajas comparativas.

Un estudio llevado a cabo por € Instituto Aleman de Desarrollo (GDI) indica que laindustria de la pulpaen Chile cum-
ple con estandares internacionales muy exigentes y excede los reglamentos chilenos, especialmente en cuanto a blan-
queado sin cloro, tratamiento de desechos, consumo de agua, uso de energiay manejo forestal sustentable. El estudio de
GDI hacer notar que laindustria de pulpa chilena ha optado por una politica de bajo perfil en sus relaciones pablicas, en
vez detratar de aprovechar suslogros en términos de buen mang o ambiental.

Fuente: Adaptado de UNCTAD (1995d)

Criterios de la sustentabilidad del manejo forestal

Lalegidacion, reglas y reglamentos forestales proporcionan a nivel naciona €l marco normativo dentro
del cua se evallia e cumplimiento del manejo forestal. Dos problemas han sido identificados para los
cuales la certificacion es una solucion: (1) los estandares actuales pueden no ser suficientes para promo-
ver la sustentabilidad y (2) la supervision y el control son ineficaces permitiendo practicas de aprove-
chamiento inapropiadas.

Existe un proceso internacional extenso para definir cuales son los principios y criterios de un mango
forestal sustentable tanto en los tropicos como en las zonas templadas y boreales, el cua ha ganado apoyo
desde la conferencia de la UNCED en 1992. Un total de casi 20 organizaciones 0 procesos pueden ser
identificados en este trabajo. El esfuerzo tiene posibilidades de llevar a un acuerdo mundial y a formar
parte de una convencién internacional sobre bosgues la cual esta siendo estudiada por €l Foro sobre Bos-
gues de las Naciones Unidas de la UNFF.
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En 1990, lalTTO bosquej 6 lineamientos para €l manegjo sustentable de bosques tropicales naturales. Lue-
go de estos lineamientos se definieron también criterios e indicadores de la conservacion de la biodiver-
sidad para plantaciones (ITTO 1990, 1992, 1993). Los paises miembros de América Latinay €l Caribe,
junto con otros miembros, estuvieron de acuerdo con lainiciativa de la ITTO. Sin embargo, los linea-
mientos no comprometen legalmente y no cubren todavia adecuadamente los aspectos ecoldgicos y -
ciales del manegjo de bosques tropicales para reflejar la percepcidn prevalente de la sustentabilidad.

En febrero de 1995, en Tarapoto, Perll, los paises del Tratado de Cooperacién Amazonico acordaron cri-
terios e indicadores para la sustentabilidad de los bosgues amazénicos en una propuesta a ser adoptada
por sus respectivos gobiernos. La propuesta de Tarapoto intenta promover el desarrollo sustentable de los
bosques amazonicos para usar su potencial ambiental, econdémico, cultural y socia reconociendo la sobe-
rania naciona de los estados miembros. Los criterios fueron establecidos a tres niveles: unidad de ma-
nejo forestal local, nacional y global. La propuesta de Tarapoto incluye estipulaciones para una participa-
cion y consultas amplias especialmente a nivel local. Constituye un instrumento subregional Gtil parala
armonizacion del marco normativo en €l sector forestal pero su eficacia dependerd de la adopcidn y apli-
cacion en los estados miembros.

El conjunto de iniciativas relevantes a la region de América Latinay el Caribe tiene varios el ementos en
comun (Cuadro 6). El concepto tradicional de manejo forestal sustentable es expandido para incluir as-
pectos de biodiversidad, servicios ambientales y socioeconémicos. Estas iniciativas proporcionan una ke
se comun para el marco normativo, aunque no han sido designadas para propésitos de certificacion. Tam-
bién sugieren diferentes accionesanivel local, nacional, global.

La certificacion de los bosgues existentes fue desarrollada principalmente en base a las experiencias en
bosques estatales. En unidades de mangjo peguefias, comunes en muchos paises latinoamericanos donde
predomina la propiedad privada de los bosques, solo un nimero limitado de criterios e indicadores po-
drian ser relevantes en un momento dado dependiendo de las caracteristicas estructurales prevaentes de
dichas unidades. El trabajo de probar criterios e indicadores de certificacion alternativos que CIFOR ha
puesto en marcha es sumamente necesario para establecer su viabilidad en situaciones précticas para los
propietarios privados.

La certificacion deberd basarse en criterios e indicadores que son relevantes para mejorar €l manejo de los
bosques 'y por lo tanto lasustentabilidad en un pais determinado. Un pais puede estar dividido en zonas de

vegetacion biogeograficas con caracteristicas bioldgicas propias que también definen las caracteristicas
especificas del tipo de bosque queocurren en estas zonas. A nivel internacional, e Consgjo Mundia Fo-

restal (Forest Stewardship Counsel — FSC) ha proporcionado un marco de certificacion que es adaptado

a las condiciones locales por certificadores acreditados. Los principios del Consgjo fueron desarrollados
a través de un proceso consultivo y fueron aprobados por la asamblea del consejo (ver la siguiente se-

cion). Los esténdares de manegjo forestal para sitios especificos deberan ser desarrollados en base a pro-

cesos consultivos similares para ser aplicados en la evaluacion de las unidades individual es de manejo.

Se han expresado preocupaciones sobre |as calificaciones que debe contar el recurso humano para llevar
a cabo evaluaciones calificadas de acuerdo a las normas del manejo forestal con €l criterio a ser establed-
do. El mangjo forestal es muchas veces un gjercicio complejo en donde es esencial entender las condicio-
nes ambientales y sociales locales. Se puede cuestionar si |os auditores externos son capaces de medir o
evaluar un gran nimero de diferentes factores que pueden estar en conflicto entre si.
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Cuadro 6.
Criteriosinternacionales principales, relevantes alaregion de América Latinay € Caribe

ITTO (bosgues tr opicales mundiales)

1. Inventario del recurso natural

2. Continuidad de la produccién forestal

3. Nivel de control ambiental y efectos ambientales previstos

4. Beneficios socioecondmicos

5.Marco institucional

6.Flexibilidad en la aplicacion de criterios de acuerdo alas condiciones locales

Proceso de Montreal (temperatura de las selvas en € hemisferio occidental)

1. Conservacion de ladiversidad bioldgica

2. Mantenimiento de la capacidad productiva de |os bosgues

3. Mantenimiento de la vitalidad del ecosistema

4. Conservacion y mantenimiento de los recursos del suelo y del agua

5. Mantenimiento de la contribucion forestal alos ciclos globales del carbono

6. Mantenimiento y mejora de | os beneficios socioecondémicos mlltiples alargo plazo

7. Marco legal institucional y econémico para la conservacion y manejo sustentable de |os bosgues.

Tarapoto (Amazonas)

1. Beneficios socioecondmicos nacionales

2. Paliticas y marco legal-institucional

3. Produccion forestal sustentable

4. Conservacion de la cubierta boscosay diversidad biol 6gica

5. Conservacién del manejo integrado de |os recursos suelo y agua. Cienciay tecnologia

7. Capacidad institucional

8. Beneficios econdmicos, sociales y ambiental es global es procedentes de | os bosgues amazoni cos

Armonizando los criterios de certificacion

La armonizacién internaciona y e reconocimiento de los criterios e indicadores para la certificacion son
esenciales para un comercio. El proceso intergubernamental descrito anteriormente, junto con una tarea
de seguimiento a nivel nacional, intentan proveer un marco comun dentro del cua pueda tener lugar la
certificacion.

Debe enfatizarse que las précticas de mangjo forestal dependen de varios factores especificamente rela-
cionados a la ubicacion (composicion de especies, ecosistemas, dindmica y situacion socioeconémica,
etc.). Por ggemplo, es poco probable que los estandares especificos de manejo de la forestacion de uno de
los paises importadores sean aplicables directamente a un pais exportador. Por eso, algunos de los paises
importadores o aguellos que son grandes compradores de productos forestales madereros han desarrolla-
do estandares para proveedores extranjeros (e.g. lainiciativa Tropenwad en Alemania). Aungue este tipo
de iniciativas es conveniente para socios de comercios especificos, su limitacion se encontraria en no po-
der ser anexadas a un marco internacional apropiado. Actualmente, 1SO y FSC son |os Gnicos que ofrecen
esténdares internacionales.

Organizacion de la Estandarizacion Internacional (1S0O). El trabgjo que esta realizando esta organizacion
relativo a los estdndares de sistemas de manegjo ambiental (serie 14,000) provee unabase parala certifi-
cacion internaciona de sistemas de manejo empresarial relacionados con asuntos ambientales. Debido a
su amplio sistema de participacion y a su mandato, esta organizacion ha sido un instrumento potencial
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para proveer el marco comin necesario para la certificacion del manegjo forestal. En 1995 la Asociacion
Canadiense de Esténdares propuso a la Organizacion de la estandarizacion Internacional comenzar €l d e
sarrollo de un estandar internacional para sistemas de manejo forestal sustentable. La propuesta no fue
aceptada ya que hubiera establecido un precedente especifico a un sector para sistemas generales de ma-
nejo. Ademas las ONGs se opusieron a ella porgue la vieron como una medida en contra del FSC en
donde los intereses econdmicos juegan un papel minoritario en latoma de decisiones frente alos intereses
conservacionistas. La cuestion sigue siendo explorada dentro de la Organizacion de la Estandarizacion
Internacional através de un grupo de estudios informa con € mandato de desarrollar un método para la
evaluacion del manejo forestal.

Consgjo Mundial Forestal. EI Consegjo Mundia Forestal (FSC), con sede en la Ciudad de Oaxaca, Méxi-
co, fue establecido para promover la certificacion del manejo forestal voluntaria, independiente y por
terceros. Su cuerpo decisorio més elevado, |la asamblea general, est4 dividida en dos camaras. La prime-
racon e 75 por ciento de votos representa a intereses sociales y ambientales y la segunda con el 25 por
ciento de influenciarepresenta a intereses econémicos. Este desequilibrio ha hecho que laindustria dude
en participar en e Consgjo Mundial Forestal. Esto es relevante porque la experiencia de otros programas
de sello verde demuestra que la participacion de la industria es generalmente necesaria para que tales es-
guemas sean exitosos.

El Consgjo Mundia Forestal es una organizacion de acreditacion por certificadores independientes. El
Consgjo ha establecido un conjunto de principios y criterios para € manejo forestal y un manual (bcs-
quejo) para cuerpos de evaluacién y acreditacion con procedimientos rigurosos definidos claramente. El
Consglo Mundial Forestal esta también promoviendo activamente el establecimiento de grupos nacionaes
de trabajo los cuales han estado involucrados principamente en € desarrollo de estandares nacionaes
parael manejo forestal. EIl WWF ha sido lafuerza de empuje en el establecimiento y promocion del Con-
sgjo Mundia Forestal. Por el momento, el Consgjo es el Unico marco internacional para los principiosy
criterios del manejo forestal para certificacion apoyado por procedimientos rigurosos y trasparentes.

Se necesita enfatizar dos aspectos en los principios y criterios del Consegjo. La certificacion debe aplica-

se atodos los tipos de bosques (tropical, templado y boreal), todas las categorias de propiedad, diferentes
tamafios de las unidades de mangjo forestal y variadas condiciones socioecondmicas. Esto representa un
nimero de desafios debido a la forma en que los principios y criterios han sido bosquejados. El otro
punto importante es que los certificadores acreditados por el Consgjo Mundia Forestal necesitan desarro-

[lar sus propios criterios y procedimientos de evaluacion los cuales aparentemente varian. Parece haber

cuatro posibles niveles de criterios involucrados en las certificaciones de acreditacion del FSC: (i) prind-

piosy criterios globales, (ii) estandares nacionales, (iii) los criterios generales de las organizaciones certi-

ficadorasy (iv) criterios especificos a sitio desarrollados por € certificador parala evaluacion de campo.

Los cuatro conjuntos de criterios tienen que ser compatibles uno con otro. De acuerdo a algunos invest-

gadores, los criterios del Consegjo han sido considerados como demasiado exigentes sobre los factores
ambientales y socialesy débiles en cuanto ala viabilidad econémica (Upton y Bass 1995).

Esquemas de certificacion einiciativas en laregion de América Latinay el Caribe

Como se indicd anteriormente, los programas de certificacion estan en las primeras etapas. La informa-
cion sobre e nimero de bosques certificados varia por fuente pero por 1o menos 17 bosques certificados
independientemente existian en junio de 1995 (Upton y Bass 1995). Siete de estos bosgues se encuentran
en laregion latinoamericana cubriendo una &reatotal de 676,000 ha. 4 El volumen agregado de la madera

* Haciamayo 1999, e 4reatota certificada se habia aumentado a 1,9 millones de ha. de las cuales 1,4 millones de
ha. eran de bosgue natural y 0,5 millones de ha plantaciones. Fuente: FSC pagina de internet.
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afectada se calcula en menos de 100,000 m®. Esto representa el 0.1 por ciento de la produccion regional
de madera industrial. Existen dos fuerzas de empuje principales en iniciativas de certificacion forestal en
AméricalLatina: (i) ONGs localesy extranjeras ambientales que siguen a Consgjo Mundial Forestal y (i)
iniciativas de la industria como medidas para asegurar mercados para sus productos. Hay una necesidad
de buscar un enfoque coherente asegurando un apoyo mas amplio de parte de todos |os interesados.

En 1994, como parte del proyecto financiado por USAID para Mangjo Sustentable de los Bosques Boli-
vianos (BOLFOR) se llev6 a cabo un estudio de viabilidad con una recomendacion de comenzar el des-
rrollo de un esguema nacional de certificacion. El objetivo es la certificacion del 25 por ciento de todos
los bosques bolivianos en |os préximos siete afios (Crossley 1995).

También en 1994, la Sociedad Brasileira de Silvicultura comenzo a desarrollar un esquema naciona para

la certificacion (Cuadro 7). A través de un extenso proceso se han sido desarrollando criterios para la
evaluacion y una metodologia para € proceso de certificacion. CERFLOR tiene dos cuerpos de apoyo y
un secretariado. El principal problema de CERFLOR ha estado en contar con un apoyo limitado por

parte de las ONGs 'y su credibilidad puede ser desafiada debido a una limitada trasparencia y a un domi-

nio de laindustria

Cuadro 7
I niciativas br asilefias en certificacion

CERFLOR

Desde 1992, e sector forestal brasilefio ha estado desarrollando una metodol ogia para un programa de certificacion
que definira el origen de lamateria prima usada en laindustriaforestal del Brasil.

Este trabajo resulté en el CERFLOR (Certificado de Origen de la Materia Prima Forestal). Los reglamentos del
CERFL OR se basan en suposiciones de transparencia y auto-reglamentacion, adaptacion alas condiciones brasilefias,
no discriminacion, aplicacion voluntaria, flexibilidad y compatibilidad con otros estdndares nacionales.

Existen cinco principios de CERFLOR para bosques cultivados y naturales:

cuidado de la biodiversidad

sustentabilidad de los recursos naturales y su uso racional acorto y largo plazo

proteccion del agua, sueloy aire

proteccién ambiental combinada con el desarrollo sostenible, econémico y social en las zonas afectadas por la
actividad forestal

5. cumplimiento delalegislacion del pais

Eal A

CERFLOR otorgard certificacion solo si sus cinco principiosy |os criterios relacionados han sido satisfechos
IMAFLORA

IMAFLORA, un instituto brasilefio especializado en el sellado verde de mercancias agricolas, en asociacion con la
Rainforest Alliance (EE.UU.), haincursionado en la certificacion de productos forestales (certificados de origen). Su
estrategia es desarrollar criterios e indicadores sobre una base local, compatibles con los principiosy criterios del
FSC. Actuamente estén trabajando en dos proyectos: uno relacionado con la certificacion de cgjas de maderay otro
relacionado a la produccion de nueces de Brasil y caucho en la Cuenca Amazonica. Con ayuda del FSC,
IMAFLORA tiene intencién de desarrollar criterios para la certificacion de las plantaciones.

Source: Duboiset a. 1995
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Otro esquema nacional ha sido iniciado recientemente en Brasil por € Instituto de Mangjo e Certificacio
Florestale Agricola IMAFLORA) como parte de lared de Smart Wood. IMAFLORA es aparentemente e
primer esquema gue intenta certificar productos no maderables, entre ellos nueces de Brasil y caucho
natural .

En respuesta a la certificacion usada en otros paises, e Consgjo Mundia Forestal esta estableciendo las
bases para programas nacionales de certificacion en Per(, Ecuador y Venezuela. México ha iniciado el

proceso de establecer un programa nacional de certificacion conjuntamente con un consejo no guberna-
mental (Consgjo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible) dirigido principalmente al mercado na-
cional (Crossley 1995). Ademas, América Central ha creado €l Consejo Regional sobre Bosquesy Areas
Protegidas (CCBAP) y la Camara de la Industria Forestal Centroamericana quienes podrian promover la

creacion de un sistema de utilizacion subregional. La Red Latinoamericana de Bosques, formada por 100
ONGs miembros, esta comenzando la promocién de un esfuerzo coordinado en los paises miembros,
promoviendo un sistema basado en el Consgjo Mundial Forestal (Crossley 1995).

Demanda y precio adicional de los productos con sello verde

Actualmente se estan realizando varios estudios para establecer el acance de la demanda de productos
forestales "verdes' que, sin duda, varian por pais y producto maderero. Varangis et a. (1995) concluyé
gue en Europa del 10 por ciento al 20 por ciento y en los EE.UU. del 5 por ciento a 10 por ciento del

mercado de madera tropical probablemente sea afectado en el futuro por la certificacién. Un equipo de
especialistas sobre Certificacion de Productos Forestales de la Comision Econdémica Europea (1995) pro-
puso dos escenarios tentativos para la participacion de productos forestales en € mercado. Para el afio
2010, un méximo del 60 a 80 por ciento del mercado podria consistir en productos certificados. Estos dos
escenarios implican, no solamente un diferente nivel de demanda, sino también diferentes objetivos y es-

trategias de implementacion para la certificacion. El escenario més elevado asume que € sellado se con-

vierte en un requisito basico de acceso a mercado. Los factores institucionales pueden también jugar un
papel importante en la demanda. Por gjemplo, actualmente una propuesta legislativa holandesa propone

permitir solamente importaciones de productos forestales que hayan sido certificados por certificadores
acreditados por el FSC. Como la certificacion es implementada por 10s paises nérdicos, principales pro-
veedores alos mercados europeos, la certificacion podria convertirse en un requisito genera paratodo €l

comercio en ese continente. Sin embargo, actualmente en Europa, la demanda por productos forestales
certificados no puede ser satisfecha debido a una oferta insuficiente. Dicha oferta ha sido obstaculizada
por una capacidad limitada de certificacion y lareticenciainicia de las principal es compafias industriales

de embarcarse en un terreno donde sienten que las reglas no has sido aun definidas apropi adamente.

En vista del destino de las exportaciones de productos latinoamericanos basados en maderay las presio-
nes de la demanda, |os siguientes flujos de comercio podrian ser vulnerables, o podrian beneficiarse de un
mejor acceso al mercado a través de la certificacion: (i) la caoba brasilefia y otras exportaciones de otras
maderas tropicales hacia el Reino Unido, (ii) exportaciones de pulpay papel brasilefios y chilenos hacia
ciertos mercados europeos Y (iii) exportaciones de muebles y carpinteria basados en maderas tropicales
hacia los mercados estadounidenses y europeos. Las exportaciones de paneles de madera, principa mente
de Brasil, Chile y Argentinay madera de pino, principalmente de Chile, no se perciben como especial-
mente af ectadas.

Los cdculos del precio verde adiciona son aln solo tentativos y muy probablemente variaran por pro-
ducto, pais de destino y €l ciclo econdbmico. Se ha prevenido que no se debe contar con beneficios exe-
SiVos en cuanto a precio, especialmente para madera en rollo, hasta que haya evidencia de lo contrario
(Baharuddin-Simula 1994). Si la certificacidn se vuelve un requisito basico en el mercado (el escenario
elevado mencionado anteriormente), la diferencia de precio muy probablemente desaparecera.
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Costos y beneficios netos

Para hacer préctico € proceso de certificacion , todas las fases de la cadena de produccion y distribucion
deberian obtener beneficios netos. La experiencia en certificar los productos forestales es todavia limie-
day los procedimientos estan evolucionando. Por esta razén no es posible realizar todaviaun andisis
economico detallado. Esta seccion es, por lo tanto, exploratoria, enfocandose en laidentificacion de los
asuntos relevantes y |os posibles beneficios y costos inwlucrados. (Ver Simula 1995b)

Cuestiones econémicas relacionadas con los criterios e indicadores de la certificacion

Los criterios e indicadores usados en la evaluacion del manejo forestal pueden ser expresados en términos
de estandares que determinan los costos de la certificacion. Desde el punto de vista econémico, es im-
portante que los criterios e indicadores lleven hacia la eficiencia en su implementacion. Los estandares
establecidosa nivel internacional concernientes a los diferentes tipos de bosques son generales por natu-
raeza. Cada pais tiene sus propias caracteristicas a ser consideradas para establecer criterios nacionaes
eindicadores anivel nacional.

El gasto incremental del mangjo forestal " sustentable” depende de la diferencia entre |os estdndares a ser

utilizados en laevaluacion y e estado actual del manejo forestal. Es importante distinguir entre los estan-

dares de certificacion y aguellos definidos en lalegislacion del pais en cuestion. Los costos derivados de
leyes gubernamentales y regulaciones son costos de produccién que no se pueden evitar. La certifia-

cién es una actividad voluntaria'y por o tanto se puede suponer que los estandares de evaluacion serén

més estrictos que aguellos definidos por las normas oficiales del gobierno. Sin embargo, |a sustentabili-

dad en e sentido amplio de los beneficios sociales y econdmicos y del mantenimiento de las funciones
ecol6gicas ya ha recibido reconocimiento politico por muchos gobiernos de Latinoamérica e internacio-

nalmente (por gemplo Principios Forestales de UNCED, lineamientos del manejo forestal sustentable de
[alTTO). Por lo tanto, se prevé que las normas del gobierno y los criterios de certificacion convergirén

y que lacuestion del gasto incremental debido a la certificacion podréa perder importancia gradualme n-

te. Sin embargo, en € corto y mediano plazo, la probleméatica del aumento de los costos continta.

La Figura 1 muestra como los costos marginales pueden incrementar desproporcionadamente con manejo
de bosgques mayores. Esta curva hipotética demuestra como el aumento de |os requerimientos de |os crite-
rios (por gemplo de S1 a S2) puede resultar en un aumento bastante ato en costos (de C1 a C2).

Si lainformacion sobre biodiversidad es inadecuada para la certificacion, se debe tomar precaucion en e
manegjo forestal. En laregion de América Lating, los niveles reportados de la biodiversidad son altos pe-
ro e conocimiento de muchos de estos ecosistemas es limitado y por lo tanto se necesitan precauciones.
Cuanto mas informacién haya disponible, mayor seréla posibilidad de aplicar criterios mejor enfocados.

Si los criterios e indicadores para evaluacion de la certificacion son establecidosa nivel de zonas biogeo-
gréficas o de otras unidades regionales relevantes (dentro de cada pais), pueden ser econémicamente més
eficientes que los esténdares a nivel nacional y que estandares internacionales mas amplios. Tales indi-
cadores pueden estar basados en condiciones locales especificas y pueden estar relacionados a objetivos
especificos como en la conservacién de labiodiversidad o € desarrollo socia. Cualquier criterio especifi-
co a un lugar tendrd que ser compatible con el conjunto general de estandares de manejo forestal el cua
proporciona las bases para la armonizacion naciond e internacional.
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Figura 1 Costos marginales resultantes
de la aplicacion de estandares de manejo forestal
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Nota: 5, = nivel minimo de los estindares de goblerno.

5, y 5,= allernativas para estindares de certilicacidn.

Otro asunto relacionado con los criterios es si ellos deben ser prescritos 0 no. Parece haber una fuerte
preferencia hacia un método flexible y sin prescripciones para promover el mejoramiento continuo de las
operaciones de manejo forestal sin especificar un estandard cuantitativo permanente. Desde € punto de
vista econdmico, esto significaria que los gastos incrementales podrian cambiarse con el tiempo depen-
diendo de los cambios en criterios de evaluacion.

Costos relacionados con la certificacion

Los costos directos son necesarios para cubrir la operacion de la certificacion y se pagan a la organiza-
cion certificadora. Los costos indirectos de |a certificacion de productos forestales aluden a incremento
encubierto de los gastos del manejo forestal, y a los beneficios que se pierden (costos de oportunidad) si
no seredlizariala certificacion.

El establecimiento de esgquemas de certificacion generalmente requiere de inversiones significativas antes
del establecimiento del marco institucional parala acreditacion y certificacion, definicidn de criterios e
indicadores, desarrollo de los recursos humanos, desarrollo de procedimientos administrativos, etc. Estos
costos pueden variar extensamente dependiendo de las condiciones locales. Los sistemas de certificacion
actuales se autofinancian y tienen fines de lucro, por cuanto los certificadores son personas o entidades
comerciales.

Costos directos de la certificacion
Datos confiables sobre costos directos de la certificacion son limitados: solo agunos certificadores estén

dispuestos a proporcionar tal informacién considerada como datos confidenciales. Las tasas actuales no
serian representativas para el futuro si la certificacion se convierte en una actividad comercial importante
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sujeta a una mayor competencia entre certificadores. Sus politicas de precio serdn también influenciadas
por consideraciones a largo plazo, especiamente si la misma compafiia proporciona servicios tanto en
certificacion como en implementacién de las recomendaciones de sus g ercicios de evaluacion.

Los costos de la inspeccidn para la certificacion dependen de la informacion disponible y de las caracte-
risticas del equipo involucrado (nimero de personas, extranjeros o locales). La mayoria de los certifica-
dores se encuentran en los EE.UU. y e Reino Unido y por lo tanto €l enviar equipos fuera de estos paises
representa un costo adicional importante. Para eliminar esta desventgja, por 1o menos un certificador,
Rainforest Alliance (1993) contrata especialistas locales siempre gque sea posible. Otro factor importante
que tiene influencia sobre el costo unitario de la inspeccion es € tamafio del bosque a certificar. Esto
puede ser un obstéculo importante si las tenencias son pequefias. Pueden ser certificadas usando muestras
basadas en una unidad regional la cua podria ser una cooperativa, una asociacion, una municipaidad, un
distrito, etc.

Se ha estimado que los productores forestales a larga escala en |os bosques tropicales, con extracciones
anuales de 1,000 ha o mayores podrian enfrentar un aumento de costos del  1-2% por encimade los cos-

tos netos de cosecha debido a la certificacion, si 1os estandares relinen los requisitos del FSC (Palmer

1995). Esto podria corresponder a US$0.40 a 0.80 por m3, 0 US$0.24 a 0.48 por ha, asumiendo un &rea

minima de 25,000 ha

De acuerdo a establecimiento de certificacion comercial, una evaluacién preliminar tipicamente cuesta de
US$700 a 4,500 (excluye gastos) y una evaluacion completa del manegjo forestal de US$2,250 a 18,000
(excluyendo los gastos).

Los costos pueden cambiar considerablemente si |a certificacion se vuelve una actividad importante en el
futuro. Esto se debe a varios factores: (i) todavia hay pocos certificadores con experiencia en e mundo y
las areas y volumenes a certificar han sido, en su mayoria, operaciones experimentales y no de rutina.

(i) muchas cuestiones aun carecen de definicion ya que muchos esguemas estan aln en la fase de planifi-

cacion o en laimplementacion inicia y (iii) la competencia entre certificadores no ha sido un factor im-

portante sobre |os costos.

Gastos incrementales del maneg o forestal

Los gastos incrementales (incluyendo los beneficios no obtenidos) del manejo forestal pueden derivarse
de cinco fuentes diferentes: (i) ingresos no obtenidos en &reas reservadas a la proteccion, (i) menores
rendimientos por unidad de érea en las &reas de cosecha, (iii) costos adicionales de manejo forestal, (iv)

costos adicionales de planificacidn y vigilanciay (v) cambios en el cronograma de costos y beneficios que
alteran el valor presente de lainversion (tipicamente por costos adelantados y beneficios postergados.

Menores rendimientos de cosecha por area unitaria en los bosques tropicales naturales pueden deberse a
una "tala de bgjo impacto" para reducir €l dafio a la vegetacion remanente. El sacrificio a corto plazo
podria ser compensado por rendimientos més atos de produccién de madera a largo plazo y un dafio
minimo de productos no maderables (Bach-Gram 1993).

Las necesidades de areas de conservacion de ecosistemas 0 paisagjes claves dependen principalmente de
las condiciones locales. Laextension de areas a ser dedicadas a usos no productivos son sujeto de debate
y lagama parece variar del 5 por ciento a 50 por ciento del area de contrato. Entre los certificadores ac-
tuales, la Rainforest Alliance (1993) propone que alrededor del 10 por ciento del &rea total bajo conside-
racion (excluyendo arroyos y amortiguamientos de caminos) sea designada como una zona de conserva-
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cion. En Brasil laley foresta requiere que el equivalente a 20 por ciento de las &reas totales reservadas
para plantaciones sea dedicado como reservalegal de vegetacion natural .

Los costos de planificacién y vigilancia adicionales pueden ser significativos, especialmente en la fase
inicial. Las actividades necesarias tipicamente incluyen mapeo, inventarios, planificacion del mangjo y

de acceso planificacion para la preparacion de la tala, planificacion para senderos de resbale, estableci-

miento de lotes de muestra, inventarios post-cosecha, estudios del impacto ambiental, etc. En las planta-

ciones estos costos son substancialmente més bgjos. Es obvio que una mejor planificacion reduce los
costos operacionales.

Los costos de mangjo y aprovechamiento tienden a aumentar cuando se considera la certificacion pero
también se puede ahorrar con este tipo de mangjo. Hendrison (1989) encontré en Surinam que |os costos
no aumentaban substancialmente cuando se introducia la cosecha controlada como parte de cada inter-
vencion de mangjo. Sin embargo, en muchos casos se estima que las condiciones comerciaes actuales
proporcionan pocos incentivos a corto plazo para manejo de la calidad del medio ambiente y los recursos
naturales.

En su evaluacion sobre |os gastos incrementales del manejo forestal, Bach y Gram (1993) concluyen que
los cambios en & cronograma de los costos y beneficios asociados con el manejo sustentable pueden ser
un obstéculo econdmico especia mente a los duefios de bosques con bajos recursos. La obtencién de le-
neficios a través de un manegjo aternativo, sin certificar, puede ser ato en los primeros afios de manejo
forestal. El problema se agrava por € hecho de que parte de los costos adicionales son incurridos durante
el periodo inicia del mango. Como € desarrollo forestal sustentable demanda mayores periodos de
tiempo para obtener ingresos muchos administradores consideran el manejo forestal sustentable como una
actividad poco atractiva.

Se concluye que los gastosincrementales serian inevitables en la mayoria de las situaciones cuando €l
manejo forestal es mgjorado. Las razones principales son la postergacion de la obtencion de los benefi-
cios por alargamiento del periodo de inversion. Los niveles prevalentes de manejo forestal, infraestructu-
ra, recursos humanos y sistemas de informacién varian extensamente de pais a pais y entre propietarios
forestales; por lo tanto, los gastosincremental es también varian.

Beneficios econémicos

Se puede esperar que a largo plazo un manejo mejorado resulte rendimientos mas atos. En la evaluacion

del costo-beneficio, la seleccion de la tasa de descuento tendrd, generalmente, un impacto decisivo sobre
los resultados. El impacto margina de la certificacion sobre los rendimientos dependera también de la
variacion de los esténdares nacionales y los criterios de certificacion. Se puede esperar que la contribu-

cién marginal de la certificacion resulte del hecho que los sistemas de manejo mejorados serian més rapi-
damente adoptados por el sector cuando sean inducidos por |a certificacion.

Una fuente potencia mente importante de beneficios econémicos es la posible eliminacién de los interme-
diarios comerciales entre los productores y los consumidores finales de los productos forestales. Existen
varios casos reportados de tales € emplos pero no es aln posible evaluar en términos més amplios los be-
neficios econdmicos potenciaes de este efecto. En paises donde son comunes las practicas ilegales se
pueden esperar ganancias en eficiencia con un mejor control del flujo de la madera a través de la certifi-
cacion.

Se concluye que es alin muy temprano para evaluar la eficacia de la certificacion para lograr su dos
metas principales, un manejo forestal mejorado y acceso a mercado. La certificacion sin duda aumentara
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los costos pero en muchos casos |os verdaderos gastosincrementales pueden permanecer limitados, pero
estos variaran por paises y condiciones locales. Existe € riesgo de que los beneficios principales se a-
cuentren solamente en el acceso a mercado y que e manejo forestal solo se mejore marginamente. Esto
debe ser considerado en el disefio de esquemas de certificacion en el futuro.

I mpactos de la certificacion sobre el comercio y la produccion

Como existe una variedad de experiencias en relacion al comercio en los mercados ambientalmente sen-
sibles, es muy probable que los impactos de la certificacion varien entre paises individuales productores
y exportadores. Los posibles impactos sobre la estructura de produccién aln necesitan ser analizados
(Baharuddin-Simula 1994). Sin embargo, es aparente que las empresas pequefias y medianas estéan mal
equipadas para la certificacion. (Cuadro 8). Se deberd considerar también como podrian los pequefios
propietarios ser certificados eficazmente sin costos excesivos.

Cuadro 8
Certificacion de empr esas pequefias

L as empresas pequefias y medianas podrian encontrar dificultades en cumplir con los requisitos de la certifica-
cion y el sello verde por las siguientes razones:
Falta de acceso ainformacion, tecnologias y capital;
los factores de las economias de escala pueden causar que las inversiones en la certificacion no sean
rentables;
mayores costos unitarios relativos ala verificacion para asegurar que la materia prima provenga verd a-
deramente de bosques certificados si |os productores no estan organizados para proveer lainformacion
la carencia de poder negociador para aumentar en los precios cobrados a sus compradores y abastece-
dores el costo de certificacion;

Fuente: Adaptado de UNCTAD (1995d)

En algunos casos, € sello verde, junto con asistencia técnicay otras medidas de apoyo, podrian ayudar a
establecer nichos en el mercado de |os productos no maderables cuya explotacién no dafie al medio am-
biente. La certificacion no es, sin embargo, un prerrequisito para usar argumentos ambientales y de desa-
rrollo en el mercadeo de productos forestales no maderables por cuanto las preocupaciones ambientales
del publico no han sido, por o menos hasta ahora, significativas en |os mercados para estos productos.

La certificacion del mangjo forestal estd siendo considerada como un instrumento para generar productos
forestales ambientalmente més aceptables. Sin embargo, de enfocarse solo en la produccién forestal, el
comercio de estos productos podria ser penalizado a favorecerse sustitutos comerciales (incluyendo el
uso de materiales no renovables, tales como pléstico) que no requieran la misma complejidad y controles
ambientales en una produccion. La certificacion del mangjo forestal es por |o tanto una solucion parcia y
deberia estar acompafiada de un andlisis de instrumentos politicos para corregir imperfecciones del mer-
cado también para sectores con productos forestal es rel acionados.

Las reformas de politicas sectoriaes por los paises muy probablemente tendran un impacto mas funda-
mental sobre el desarrollo sustentable de los bosques que la certificacién del manejo forestal y el sello
verde. El desarrollo adicional de la armonizacion nacional e internacional de las politicas afectando a
sector forestal con € apoyo total de todos |os interesados sera de particular importancia.
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Direccion para el futuro

L os procesos multilaterales han proporcionado elementos de objetivos comunes para el comercio y medio
ambiente a nivel internaciona pero las estrategias de implementacion tendran que ser nacionales 'y regi o-

nales. Los paises de América Latinay el Caribe estan teniendo dificultades en consolidar 10s asuntos am-

bientales y comerciales en sus politicas nacionales.

Desarrollo y coordinacién de politicas

A pesar del progreso significativo que se hatenido en € desarrollo de politicas, especificamente através
de los programas nacionales de accién en los bosgues tropicales, la mayoria de los paises necesitan au-
mentar su capacidad en el desarrollo de politicas. Ademas, solo unos cuantos paises han podido poner en
préctica sus obligaciones en base a tratados internacionaes y los compromisos de sus politicas naciona-
les.

Por otra parte, los intereses regionales deben ser promovidos en la implementacion de acuerdos ambien-
tales multilaterales y otros acuerdos relacionados con los bosgques. Ha habido una coordinacién inade-
cuada en este aspecto (por gemplo, € listar la caoba Swietenia en CITES). A pesar de |os intereses na-
cionales a veces en conflicto, las consultas regionales y subregionales contribuirian en promover intereses
comunes.

Mejoras en e manegjo forestal de los bosques naturales y una expansion de la reforestacion requeriran de
un ambiente econdémico adecuado que permitalainversion del sector privado. Cuando haya externalida-

des ambientales posiblemente sea necesario compensar por los servicios ambientales de los bosques, los
beneficios de los cual es pueden sobrepasar la diferencia en las tasas de rentabilidad privada de usos atea-

nativos (principalmente agropecuarios) y forestales de latierra. Bajo ciertas condiciones se podrian pro-

porcionar incentivos en laforma de subsidios, para compensar por dichos servicios pero se corre €l riesgo
de que tales incentivos se conviertan en una causa de disputas relacionadas a la liberalizacién del comer-

cio internacional. Esto podria eventuamente influenciar negativamente las iniciativas también del finan-

ciamiento concesionario de la conservacion forestal a través de nuevos mecanismos financieros. Cud-

quier implicacion comercial deberd ser clarificada antes de implementar incentivos financieros para la

produccion forestal.

Las politicas nacionales relacionadas a la restriccion y promocion del comercio en productos forestales
necesitan unarevision. Las prohibiciones alas exportaciones de productos forestales poco elaborados son
particularmente cuestionabl es en vista de sus impactos negativos tanto ambientales y de desarrollo.

Las politicas nacionales en América Latina relacionadas con los bosques parecen ser una coleccion de
instrumentos que muchas veces son contradictorios e implementados solo parciamente. Esto produce
ineficacia e impactos negativos. Se deben promover los métodos integrados en el desarrollo de politicasy
existe la necesidad particular de introducir paquetes de politicas completos, considerando también los im-
pactos de politicas extrasectoriales en el recurso forestal.

Las ingtituciones financieras internacionales, organizaciones multi- y bilaterales y organizaciones interna-

cionales no gubernamentales podrian proveer asistencia a los paises latinoamericanos en los siguientes
campos:
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Apoyar a proceso de liberacion comercial con consideracién adecuada a los posibles efectos an-
bientales. Se deben disefiar mecanismos de monitoreo a nivel nacional que consideren tales efec-
tos ya que |os mecanismos actual es no enfatizan |os impactos ambientales de esa liberalizacion.
Apoyar la investigacion sobre los efectos ambientales en el manejo forestal de los programas de
gjuste estructural .

Contribuir a mejoramiento de la disponibilidad de los datos sobre comercio de productos fores-
tales para facilitar €l disefio de politicas y el desarrollo de exportaciones. Los tipos de informe-
cion a megorar serian: (a) direccion del comercio, (b) mercados de productos forestales indus-
triales de los paises con alto valor agregado y (c) productos forestales no maderables con énfasis
particular sobre el comercio intraregional. El trabgjo podria llevarse a cabo en cooperacién con
las organizaciones internacionales y regi onales apropiadas como laFAQ, ITTO, y UNCTAD.
Reforzar |a capacidad naciona en € andlisis, disefio e implementacion de politicas para moderni-
zar la.administracion publica de bosgues y parareforzar 10s procesos participativos amplios.
Facilitar la promocion comercial de los productos forestales no maderables debido a los benefi-
cios ambientales y de desarrollo que se obtendrian de un aumento en su comercio.

Apoyar a la eliminacion de barreras comerciales innecesarias y hasta dafiinas, tales como las
prohibiciones de exportacion de madera.

Apoyar la cooperacion entre paises mediante talleres regionales y subregionales sobre politica pa-
ra transferir conocimientos y armonizar politicas, especialmente anivel subregional.

Contribuir a los procesos politicos internacionales en las principales conferencias, seminarios y
talleres que orientan politicas afectando alos recursos forestales.

Desarrollo de la certificacion y sello verde de los productos forestales

La certificacion del manegjo forestal y el sello verde de los productos forestales forman un instrumento
voluntario de gran potencia para promover la conservacion forestal a través del comercio y aumentar e

financiamiento del sector privado. La certificacion se encuentra todavia en unafase inicial. Los intereses
en América Latina se canalizan a través de iniciativas apoyadas por ONGs y de esguemas nacionales
emergentes como respuesta a las presiones potencial es de |os mercados externos.

Idealmente la certificacion resultaria un incremento de los precios de los productos con sello verde para
compensar por los costos adicionales, pero en general, € beneficio principal ha sido facilitar el acceso a
los mercados, sin un aumento significativo de los precios. La certificacion es dificil de aplicar, especid-
mente entre los productores a pequefia escala no organizados o en las comunidades donde faltan recursos
y conocimientos para implementar el manejo forestal necesario. Por Gltimo, € problema de aumentar la
capacidad local necesita ser resuelto para permitir que los mismos paises |atinoamericanos lleven a cabo
sus esguemas de certificacion en unaforma eficiente y eficaz en cuanto a costos.

Las estrategias en este campo podria consistir de |os siguientes elementos:

Cuando la produccién esté dirigida a los mercados de exportacion, las aternativas y 1os requisi-
tos deberédn ser analizados y las medidas paraimplementar la certificacion deberan ser incluidas
para mejorar el acceso al mercado y la competitividad de los productores de América Latina. A
fin de estandarizar la certificacion, consultas a nivel regional y estudios previos para identificar
las &reas de conflicto e intereses comunes deberan ser |levadas a cabo.

Apoyar alos productores a pequefia escalay comunitarios para que ellos puedan participar en los
potenciales beneficios de certificacion. Su inclusién podria tener una influencia positiva en la
competitividad.
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Apoyar €l desarrollo de esquemas nacionales y subregionales de certificacion que tengan credibi-

lidad cumpliendo con los requisitos para la armonizacion internacional.

Apoyar a desarrollo de la capacidad local para: (a) poder mejorar el manejo forestal por los pro-

ductores y (b) establecer redes de certificadores y facilitar capacitacion y desarrollo institucional
subregionales.

Estudiar las posibilidades de proporcionar ayuda financiera a los esquemas piloto nacionales y

subregionales en su fase inicial con e fin de disefiarlos para que sean autosuficientes a mediano

plazo.

Mejorar latoma de consciencia de |os paises sobre las posibilidades ofrecidas por y los problemas
relacionados a, la certificacion del manejo forestal para hacer este mecanismo mejor conocido en

laregion de América Latina

Financiamiento

Los instrumentos financieros emergentes, derivados del comercio de los beneficios globales de los bs-
gues, ofrecen un potencial inexplorado. El aumento del papel del sector privado en € financiamiento es
evidente mientras que laimportanciarelativa del sector publico se esté disminuyendo.

La capacidad del sector forestal para autofinanciarse es significativa pero su potencial no esta siendo uti-
lizado debido a la subvalorizacién de los recursos forestales. Las fallas en las politicas relacionadas al
mercadeo de productos y servicios forestales deberén ser corregidas. La capacidad de autofinanciamiento
para nuevos proyectos productivos forestales deberia ser mejorada.

L as siguientes acciones podrian mejorar laeficaciay laeficienciadel financiamiento:

Tomar medidas correctivas para mejorar las politicas a través de la eliminacién de los instrumen-
tos no apropiados dentro y afuera del sector. Para permitir una transicion adecuada sin efectos
adversos innecesarios, las acciones podran ser introducidas paul atinamente.

Llevar a cabo un andlisis detallado de alternativas fuentes de financiamiento de conservacion fo-
restal, biodiversidad y cambio climético global. Se debera considerar instrumentos tales como
acuerdos para compensar emisiones de carbono, contratos comerciales para la biodiversidad y
fondos de fideicomiso para capitalizar empresas que trabajan en el campo ambiental, etc.
Considerar en la preparacion de proyectos y programas con componentes forestales, 1os siguien-
tes aspectos:

(8 mecanismos para generar ingresos en base a los servicios ambiental es de los bosques como
por eemplo, para el financiamiento de conservacion forestal por los usuarios de agua en
proyectos de manejo de cuencas;

(b) instrumentos que involucran a sector privado (tanto nacional como extranjero) en € finan-
ciamiento de la conservacion forestal para fines comerciaes, €. pagos por ecoturismo ala
conservacion forestal; y

(c) andlisis cuidadoso de los incentivos para la conservacién, manejo forestal y reforestacion,
para evitar la posibilidad de que tales incentivos se consideran como herramientas no
aceptables en los mercados internacional es afectando negativamente lasexportaciones.
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