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Resumen

Las areas cubiertas de bosques en América Latina
y el Caribe han disminuido considerablemente en
las ultimas décadas. Las tasas de deforestacion han
alcanzado niveles del 0,77% por ano y las
inversiones forestales han sido bajas debido a la
reciente inestabilidad macroecondmica y al alto
costo de oportunidad de la tierra, una consecuencia
de los subsidios en el sector agricola. Es
sumamente importante realizar mejoras en el
ambiente econdémico general asi como también
reformas institucionales para aumentar las
inversiones forestales de parte del sector privado
sin el apoyo de subsidios.

El costo del capital podria ser disminuido al reducir
el costo de la deuda, por ejemplo, por medio de un
cofinanciamiento del gobierno. El riesgo de las
inversiones podria ser disminuido a través de
incentivos indirectos tales como la provision de
proteccion contra incendios forestales, la
generacion de informacion sobre tecnologias,
mercados, etc. La implementacion de programas de
crédito apropiados, que tomen en cuenta el largo
periodo de gestacion, ayudaria a evitar las
limitaciones que impone la falta de liquidez.

El uso de incentivos puede justificarse como una
compensacion al propietario del bosque por
posibles externalidades ambientales positivas. El
uso forestal del suelo es preferible si el costo de
oportunidad social en el wuso alternativo
(normalmente agricultura), es menor o igual al
valor marginal de la tierra en produccion forestal
menos los costos de conversion asociados.

Si se usan incentivos, éstos deberan ser dirigidos y
eficaces en cuanto a costos. El valor de los

incentivos no debe sobrepasar los costos
marginales de adopcion de usos forestales para la
tierra por los inversionistas. Al mismo tiempo, se
debera minimizar el uso de incentivos para
ganancias no merecidas y lograr el niimero maximo
de hectareas con bosques dados los presupuestos
disponibles. Esto podria lograrse a través de la
licitacion de, por lo menos, parte de los incentivos.
Los incentivos deberan ser transitorios para
prevenir la creacion de un estado de dependencia
entre el beneficiario y el gobierno.

Las politicas de incentivos deberan tomar en cuenta
los factores culturales y sociales, y estar sujetas a
consultas con los grupos afectados. Para que las
politicas de incentivos sean lo suficientemente
flexibles deberan ser establecidas por medio de
decretos (no leyes) y de medidas administrativas y
presupuestarias. Estas ultimas podran adaptarse a
situaciones cambiantes y si fuese necesario,
podrian dirigirse localmente.

En el caso ideal, los mecanismos de recuperacion
de costos para los esquemas de incentivos deberian
ser indirectos y basados en el pago de impuestos y
tarifas al gobierno. La recuperacion directa a
través de mecanismos para compartir beneficios
(cosecha de madera, etc.) puede no ser factible
debido a los periodos de gestacion largos de
muchas de las inversiones forestales. La dinamica
de las administraciones publicas y sus reglamentos
pueden presentar un riesgo para el sector privado
y disminuir la disposicion de los inversionistas
privados de asociarse con el gobierno por periodos
largos.



Introduccidon

Casi todos los paises latinoamericanos apoyan las
inversiones forestales privadas, ya sea en forma
directa o indirecta. El justificativo de esta practica
varia segun el pais. La proliferacion del uso de
incentivos financieros directos se debe a las
experiencias exitosas de paises como Chile en
donde las plantaciones forestales han impulsado el
crecimiento vigoroso de la industria forestal,
elevando el valor de las exportaciones forestales al
nivel de las agricolas. En otros paises la
justificacion del uso de incentivos se ha hecho
sobre bases sociales o ambientales. Sin embargo,
un argumento pertinente y contrario al anterior
seflala mejoras en otras politicas que afectan
favorablemente a las decisiones de los
inversionistas  forestales, o aumentan la
rentabilidad forestal (dada una creciente demanda
por productos y servicios forestales) y pueden
tornar innecesario el uso de estos incentivos (BID
1995).

La creciente demanda para los productos y
servicios forestales ha dado lugar a una mejor
apreciacion de la importancia de mantener y
manejar los bosques para el beneficio de
generaciones futuras. Las predicciones mundiales
de la FAO (Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion) indican que

para el afio 2010 la superficie total de tierra bajo
cultivo agricola aumentard a 850 millones de
hectareas, siendo América Latina y el Sub-Sahara
africano las regiones donde se registrara el mayor
aumento. Para lograr estos fines, es de esperarse
que una cantidad considerable de tierra con
cubierta boscosa serd deforestada (FAO 1993).
Se espera que entre 1990 y 2010 el consumo de
productos maderables contintie creciendo. Se
anticipa que el consumo de lefia y carbon
aumentara a una tasa del 1,2% por afio, mientras
que el consumo de papel aumentara a un ritmo del
3% anual y el de los productos de paneles, al 4,3%
por afio. También aumentard la demanda para
productos forestales no maderables que son
esenciales para las comunidades rurales, entre
ellos, las plantas medicinales, las actividades
recreativas y las funciones protectoras de los
bosques. Los bosques continuaran teniendo una
gran importancia como fuente de materia genética
especialmente para la agricultura y la medicina.
Estas tendencias indican las presiones bajo las
cuales se encuentran los bosques. Para satisfacer
la creciente demanda serd necesario proteger y
manejar los bosques existentes y crear recursos
forestales adicionales mediante la forestacion
(ONU 1995).



La situacion de los bosques en América Latina

América Latina tiene alrededor de la cuarta parte
de los bosques remanentes en el mundo. Estos
bosques cubren aproximadamente 970 millones de
hectareas, de las cuales 115 millones de hectareas
se encuentran en América Central, México y la
subregion del Caribe, y 855 millones de hectareas
se encuentran en América del Sur. Los bosques
templados cubren aproximadamente 52 millones de
hectareas situadas en Argentina, Chile y Uruguay
y en las areas de grandes elevaciones en los paises
tropicales de la region (Instituto de Recursos
Mundiales 1994).!

La tasa de deforestacion en la region es alta: unos
7,5 millones de hectareas boscosas (0,77%)
desaparecen anualmente (ver Cuadro 1). La tasa
mas alta de deforestacion se observa en América
Central y México: 1,6% por afio. Esta tasa es
mayor que la del Sudeste de Asia continental
(1,5%), la cual es la segunda mas alta del mundo
(Instituto de Recursos Mundiales 1994). Las
pérdidas anuales de biomasa debidas a la
deforestacion corresponden al 40% del total de la
disminucion de la biomasa en los paises en
desarrollo (FAO 1995a).

Los célculos del area en plantaciones forestales en
la region varian desde 8 a 11,1 millones de
hectareas.” Podemos observar que el total del
area plantada corresponde aproximadamente a solo
el 1% del area de bosques naturales o a la
deforestacion que ocurre durante un solo afio en la

! La Evaluacién del Recurso Forestal de 1a FAO (1995b)
estima un area total forestada de 918 millones de
hectareas y una tasa de deforestacion del 0,75% para
América Latina y el Caribe.

2 El Instituto de Recursos Mundiales calcula que hay 8,6
millones de hectareas de bosques tropicales plantadas en la
region. La zona templada de la region tiene unos 2,5
millones de hectareas de plantaciones (Instituto de Recursos
Mundiales 1994; FAO 1995a).

region. Mientras que la mayor parte de la lefia,
productos no maderables y beneficios ambientales
provienen de los bosques naturales, una porcion
cada vez mayor de la madera para uso industrial se
produce en plantaciones (FAO 1995b).

Las plantaciones de mayor tamafio se encuentran
en Brasil donde unas 4,1 millones de hectareas, de
las 7 millones forestadas, pueden ser utilizadas
para fines industriales. Casi el total de los 1,6
millones de hectareas de bosques en Chile son para
uso industrial. Los datos equivalentes para
Argentina, Venezuela, Cuba y Peru son 0,7, 0,5,
0,4 y 0,3 millones de hectares respectivamente.
Colombia, México y Uruguay cuentan con
aproximadamente 0,2 millones de hectareas cada
uno. En los restantes paises de América Latina y el
Caribe el area reforestada es menor de 100.000
hectareas. Los calculos de la tasa actual de
forestacion anual varian desde 386.000 a 520.000
hectareas (FAO 1995a, Haltia 1995, Instituto de
Recursos Mundiales 1994).

Practicamente todas las plantaciones han sido
establecidas en tierras agricolas abandonadas que
en muchos casos se encuentran erosionadas.
Aunque la gran parte de las plantaciones ha sido
establecida con especies exdticas de rapido
crecimiento (como son, por ejemplo, el eucalipto y
el pino), investigaciones recientes han identificado
también especies nativas de crecimiento rapido
cuyo uso en plantaciones esta en aumento. Solo en
casos excepcionales se ha usado para plantaciones
el mejor suelo agricola o tierras con bosques
naturales. Esto ha ocurrido recientemente en Chile
donde las plantaciones industriales son sumamente
rentables y el gobierno fomenta su establecimiento
por medio de un sistema de incentivos.



Cuadro 1. Area forestada y tasa de deforestacion

Subregion

Area de bosques
naturales (1.000 ha)

Area deforestada
anualmente (1.000 ha)

Deforestacion anual
como % del total de
bosques naturales

América Central y 68 1,112 163
Meéxico

El Caribe a/ 47 122 26
Sudamérica 854,7 6,244 73
Total 969 7,478 77

Aunque la mayor parte de las plantaciones
existentes son de naturaleza industrial, la
agroforestacion y la silvicultura social (es decir,
las comunidades plantan arboles para uso propio
local) se practican extensamente en la region. Estas
plantaciones han producido beneficios importantes
para las comunidades locales y han mejorado las

condiciones ambientales. Por ejemplo, casi la mitad
de las 774.600 hectareas de plantaciones
financiadas por el BID en los ultimos 15 afios han
sido para silvicultura comunitaria (véase Keipi
1995). Las plantaciones industriales han sido
establecidas principalmente a través de tres
grandes programas con apoyo del BID.



Fundamentos del uso de incentivos gubernamentales para el
sector forestal

Repaso historico de las teorias de desarrollo
forestal

Con el correr del tiempo se ha observado un gran
cambio en la percepcion de la funcion del sector
forestal y las inversiones forestales en la economia
de los paises. Para proporcionar una perspectiva de
este marco cambiante y antecedentes para la
discusion de los incentivos forestales, la siguiente
seccion revisa brevemente la economia forestal.

Desde el punto de vista de la economia del
desarrollo, el fundamento del uso de incentivos
para las inversiones forestales se remonta a las
ideas keynesianas. Mientras que los keynesianos
enfatizaban el uso de una politica fiscal
expansionaria para combatir el desempleo, los
primeros economistas del desarrollo preferian la
planificacion de la inversion publica. Las
inversiones movilizarian a los subempleados para
beneficio de la industrializacion, y deberian ser
repartidas de acuerdo a un patrén de crecimiento
equilibrado, por ejemplo, varios sectores deberian
ser estimulados con inversiones simultineamente
para retener el equilibrio de la oferta-demanda y
lograr una alta tasa de crecimiento econdmico
(Scitovsky 1954).

Hirschman (1958) estuvo de acuerdo en que las
inversiones eran la forma correcta de estimular la
economia, pero cuestionaba la forma en que estas
debian ser distribuidas. Lo que se necesitaba eran
“aparatos de colocacién” y ‘“mecanismos de
presion”. Hirschman era partidario de una teoria de
crecimiento desequilibrado donde, por ejemplo, las
inversiones serian dirigidas a solo unos pocos
sectores, facilitando las economias a escala
(Streeten 1959). La propagacion de las inversiones
al resto de la economia tendria lugar por medio de
vinculos intermedios entre los sectores.

La teoria del crecimiento desequilibrado segin
Hirschman (1958) se basa en el concepto de un
“sector clave”. El concentrar las inversiones en un
solo sector clave con altos vinculos de vinculos
hacia atras y hacia adelante (back and forward
linkages) resultaria en el estimulo econémico mas
alto posible a través del efecto multiplicador.
Westoby (1962) fue el primero en sugerir que el
sector forestal podria ser un vehiculo especialmente
atractivo para la industrializacion y el desarrollo.
Los impactos de los enlaces hacia adelante del
manejo de bosque podrian ser considerables si el
sector se integrara verticalmente a industrias
procesadoras como la de pulpa, papel y otros
productos con alto valor.?

Sin embargo fue el mismo Westoby (1978) quien
expreso, en un discurso pronunciado en el Octavo
Congreso Forestal Mundial en Yakarta, su
frustracion sobre el poco impacto que la ayuda
internacional en el sector forestal habia tenido en
el desarrollo econdmico. Su optimismo original
basado en los efectos multiplicadores positivos del
sector forestal se habia tornado pesimista como
consecuencia del fracaso de proyectos forestales en
el mundo en desarrollo durante las dos décadas
previas.

“[Los] proyectos forestales han tenido poco o nada
que ver con ..una contribucion significativa y
multifacética al desarrollo econdémico y social en
general. El desarrollo surgi6 porque muchos de los

3 El método de conexion de Westoby se relaciond

estrechamente desde el principio con la teoria de productos
basicos (staple theory) que enfatizaba la funcion de las
exportaciones de productos con base en los recursos
naturales sobre el crecimiento econdmico de los paises que
tienen recursos naturales en abundancia pero carecen de
capital.



paises  ricos industrializados  necesitaban
desesperadamente nuevas fuentes de madera. Sus
industrias forestales, sus fabricantes de equipo, sus
agentes y otros operadores, olfatearon
oportunidades  excepcionales para obtener
ganancias en los paises subdesarrollados con
abundantes recursos forestales. Esta fue la
consideracion dominante que determino el lugar, la
forma, y direccion de los proyectos forestales y de
desarrollo de la industria forestal” (Westoby 1978).

En vez de grandes proyectos de fabricas de pulpa
y papel orientadas a la exportacion, Westoby
sugirio un manejo forestal a menor escala que
apoyara a la agricultura sin excluir las industrias
forestales. El objetivo principal para el desarrollo
basado en los bosques seria responder a las
necesidades de las poblaciones locales y apoyar la
economia rural. Las industrias rurales pequefias
serian parte integral de una silvicultura que
apoyaria a la agricultura: lefia, carbon, postes,
cercas, y materiales para la construccion y la
fabricacion de muebles simples. Es decir los
productos forestales satisfarian la demanda
nacional y local basica (ver también Arnold 1992).

Douglas (1983) disputa la declaracion de Westoby
de que el comercio de productos forestales ha
beneficiado a los paises ricos a expensas de los
paises en desarrollo. Segun Douglas : “Sin duda,
la ventaja econdomica de los paises en desarrollo
con vastos recursos madereros aumentaria si €stos
controlaran mejor sus recursos naturales. Existen
buenas razones teoricas y practicas para que estos
paises comercialicen y exporten sus productos
forestales. Nuestro punto es simplemente que esto
se debe mantener en cierta perspectiva. Es decir,
los paises en desarrollo con pocos recursos
madereros, deberian dar mas atencion a sus
necesidades especificas al determinar sus politicas
de recursos”. Douglas no comparte las dudas de
Westoby sobre los beneficios mutuos del uso de los
recursos forestales, y toma la posicion de la
economia de desarrollo convencional que se apoya
en los resultados de la teoria del comercio
internacional (cf. también Riihinen 1981).

Sin embargo, desde que Westoby pronuncié su
discurso en 1978 las cuestiones de desarrollo rural
han jugado un papel central en la consideracion de
estrategias para el desarrollo basadas en la
produccion forestal. Por ejemplo, el principio de la
participacion social ha sido aplicado en el Plan de
Accion Forestal Tropical de la FAO. El
planteamiento de Westoby (1962) muchas veces
implicaba en la practica una planificacion de
“arriba hacia abajo”, mientras que actualmente se
sugiere que este método se combine con una
planificacion “de abajo hacia arriba”, enfatizando
tanto las metas de las comunidades rurales como
las metas nacionales (Simula 1991).

Segtin Vincent y Binkley (1992), los problemas del
sector forestal se deben mayormente a los fracasos
economicos y politicos especificos del sector: “si se
siguieran las  politicas  apropiadas, la
industrializacion forestal podria proporcionar una
fuente importante de empleo e ingresos, y podria
promover la conservacion al permitir que los
bosques tuvieran preferencia sobre otros usos del
suelo”. Las politicas apropiadas solo pueden ser
formuladas con base a principios de eficiencia bien
definidos, los cuales deberian tomarse como la guia
principal para organizar el sector forestal. Vincent
y Binkley dejan de lado la cuestion de la
participacion del sector forestal en el desarrollo,
para enfatizar la interrogante de como podria
organizarse el sector para eliminar sus
ineficiencias. Por otra parte, los autores estiman
que la estabilidad macroeconémica es de suma
importancia para el desarrollo debido al periodo
relativamente largo de gestacion de las inversiones
forestales. Por lo tanto, la funcion mas importante
del gobiemo es crear condiciones econodmicas
estables que sean propicias al desarrollo basado en
la industrializacion de los productos forestales.

El mercado debe determinar los precios de los
productos forestales. Los precios competitivos
eliminarian las ineficiencias de las industrias
procesadoras, sefialarian el “tamafio optimo” de las
existencias forestales y darian lugar a una
distribucion correcta de materia prima y productos



para la exportacion y el uso interno. Dado que el
desarrollo de industrias basadas en productos
forestales deberia ser guiado por el principio de la
ventaja comparativa, las tareas del gobierno
incluirian la promocion del libre comercio. Por
otra parte, la formulacion exitosa de una politica
forestal debera cubrir también un analisis de las
externalidades ambientales para las cuales no
existen mercados.

Razones para el uso de incentivos

En base al repaso historico anterior es interesante
notar los cambios en las practicas de inversion y en
la aplicacion de incentivos. Los sistemas
prevalecientes de incentivos se basan en las
filosofias econdmicas que se analizaron
anteriormente. Algunos de los sistemas de
incentivos latinoamericanos fueron disefiados en los
afios sesenta y setenta; otros son mas recientes. Los
motivos por los cuales los paises de la region
emplean subsidios para promover la forestacion
son heterogéneos y se basan en la trayectoria
historica de cada pais y sus politicas. A
continuacion figuran algunos de estos motivos
(Beattie 1995, McGaughey y Gregersen 1988,
Southgate 1995):

modificar el sesgo antiforestal de los
agricultores quienes tradicionalmente han
considerado a los bosques como enemigos del
desarrollo agricola;

aumentar las tasas de rendimiento de las
inversiones que puedan tener una rentabilidad
privada relativamente baja pero que ofrezcan
beneficios externos para toda la sociedad,

reducir el riesgo y la incertidumbre que surgen
especialmente de los largos periodos de
gestacion de las inversiones forestales;

reducir los problemas de flujo de fondos
durante los periodos largos que se requieren
para recobrar los costos de establecimiento y
mantenimiento de una plantacion hasta que se
comienzan a percibir ingresos;

establecer una masa critica de plantaciones

necesaria para el crecimiento inicial de
industrias forestales competitivas;

acelerar el desarrollo inicial de las plantaciones
ya sean para propoésitos de silvicultura
industrial o social.

Los subsidios se han justificado en base a
argumentos tradicionales de la teoria del desarrollo,
tales como la sustitucién de importaciones o el
fomento de las industrias de exportacion. Sin
embargo, la validez de este razonamiento depende
en gran medida de la ventaja comparativa del
sector forestal con respecto a la produccion forestal
en otros paises, o a las actividades relacionadas a
otros sectores en el pais correspondiente. Por otra
parte, los subsidios a plantaciones pueden
justificarse en base a sus beneficios sociales, como
ser la generacion de reduccion de la pobreza rural.
Pero esto crea preguntas obvias sobre la intensidad
de la mano de obra en las plantaciones comparada
con inversiones alternativas en las areas rurales.
Por lo tanto, se debe llevar a cabo un analisis
sobre la eficacia de las inversiones forestales
comparadas con otros sectores.

Las inversiones forestales pueden generar
externalidades ambientales importantes. Los
incentivos gubernamentales para la conversion de
tierras a usos forestales podrian ser considerados
como un pago por la produccion de beneficios
ambientales publicos. Ellos compensan a los
inversionistas por las ganancias que podrian haber
realizado si hubieran dedicado las tierras a usos
mas productivos desde el punto de vista privado.
De todas maneras, podrian necesitarse lineamientos
para asegurar que las inversiones sean adecuadas
a las condiciones ecologicas del bosque: por
ejemplo se podrian preferir las plantaciones mixtas
a los monocultivos.

Los incentivos financieros pueden ser considerados
como inversiones autofinanciadas ya que con el
transcurso del tiempo, los ingresos generados
pueden exceder el subsidio. Al gravar esos
ingresos el gobierno podria recobrar al menos una



parte de los gastos de subsidio (Beattie 1995).

El tema de incentivos y subsidios gubernamentales
es muy controversial. Segin Vaughan (1995)
existen dos puntos de vista: el saber convencional
“antiguo” y el “nuevo”. Elinforme de McGaughey
y Gregersen (1988) refleja el saber antiguo al
declarar: “No es tan importante debatir los
distintos argumentos a favor y en contra de los
subsidios para las inversiones forestales, como es
reconocer que los subsidios son ampliamente
aceptados y practicados en Latinoamérica. Estos
se han transformado en una herramienta de politica
legitima y aceptada para promover las inversiones
en silvicultura e industrias forestales”.

El saber convencional “nuevo” no aboga por los
subsidios como medidas correctivas para un sector,
con el fin de contrarrestar las distorsiones causadas
por politicas de otras partes de la economia; sino
que propone la eliminacién directa de esas
politicas. Stewart y Gibson (1995) presentan un
fuerte argumento en este sentido y recomiendan: (i)
la remocion de las prohibiciones a las
exportaciones de productos forestales y las
barreras arancelarias y no arancelarias al comercio
internacional de todos los productos, (ii) la
eliminacion de subsidios a la exportacion, y (iii) la
remocion de todos los impuestos al consumidor de
los productos forestales con la excepcion del
impuesto general sobre la venta. Segun Stewart y
Gibson, una vez que estas reformas entren en
vigor, los incentivos forestales directos no seran
necesarios; por lo tanto, los programas de
subsidios para forestacion y manejo forestal deben
ser eliminados. En su informe sobre el uso de
fondos ambientales, la OCDE (1995) llega a la
conclusion que el financiamiento a través de
subsidios no puede actuar como substituto de las
politicas y marcos institucionales apropiados.

Promocion de plantaciones forestales

Las funciones de los sectores publico y privado han
tenido grandes cambios en América Latina en afios

recientes. Muchos paises, como Brasil y Uruguay,
han pasado por un periodo de transicion que los ha
llevado a la eliminacion o reduccion del uso de
subsidios forestales. Esta transicion no ha sido
exclusiva del sector forestal sino que ha formado
parte de una politica general. El elemento clave es
identificar las condiciones necesarias para que
prosperen las plantaciones de arboles. Constantino
(1995) cita estudios llevados a cabo en Chile que
mencionan los siguientes elementos necesarios para
el éxito:

estabilidad politica y macroeconomica;

liberalizacion del comercio y apertura a la
inversion extranjera;

derechos estables de propiedad para tierras con
y sin arboles;

un gobierno con credibilidad y la capacidad
institucional adecuada para hacer cumplir las
leyes y administrar los esquemas de incentivos;

buenas condiciones naturales de crecimiento del
bosque, la disponibilidad de tecnologias
apropiadas e infraestructura basica (caminos,
electricidad, puertos, etc.) que apoyen las
decisiones de los inversionistas.

En los casos de Brasil y Chile, la disponibilidad de
incentivos adecuados no fue un factor decisivo en
el crecimiento de la industria forestal, una vez que
fue establecida la masa critica inicial de
plantaciones (Beattie 1995). Por ejemplo, Wunder
(1994) arguye que los subsidios tuvieron solo un
efecto secundario en la promocion de las
inversiones forestales en Chile. Los costos
relativamente bajos de produccion y un ambiente
economico generalmente favorable fueron factores
de mayor importancia. Actualmente muchas
compaiias forestales chilenas prefieren no acceder
a incentivos para poder evitar los controles
gubernamentales tales como las restricciones sobre
el manejo y cosecha de las plantaciones y
requerimientos de dedicar la tierra a la silvicultura
por largos periodos de tiempo. El programa de
incentivos forestales de Brasil, que comenzé mucho
antes que el de Chile, también ha sido



descontinuado.

Aun asi, en otros paises se estan proponiendo
nuevos subsidios. Por ejemplo, en Colombia,
Ecuador y Paraguay se ha tomado el caso de Chile
como un modelo, aunque la justificacion para el
uso de incentivos podria ser diferente. En Colombia
el motivo ha sido en gran medida ambiental. En
Ecuador prevalecen los argumentos tradicionales
de impulsar al sector de productos maderables,
generar empleos y aumentar la exportacion de

productos forestales. En Paraguay los incentivos
se establecieron con el fin de reducir una tasa muy
alta de deforestacion y promover el desarrollo
industrial.  Sin embargo, la falta de ventaja
comparativa podria limitar la eficacia de los
programas de incentivos del gobierno en estos
paises (véase Southgate 1995). Por otra parte, los
subsidios no serian tan necesarios si la actividad se
estuviera desarrollando de manera tal que pudiese
atraer financiamiento privado a través de otras
medidas mas eficaces en promover la forestacion.



Beneficios privados y publicos

Costo de oportunidad de la tierra

Esta seccion revisa los factores que afectan en
forma critica la decision de los actores publicos y
privados de llevar a cabo inversiones forestales. El
propietario de una plantacion forestal puede
esperar ganancias financieras de las ventas futuras
de la madera, frutas, caucho y otros productos
comerciables. La rentabilidad proyectada, los
riesgos, los costos de oportunidad de la tierra en
otros usos y la disponibilidad de financiamiento
son los factores mas importantes que afectan la
decision de inversion. En América Latina, donde
la alternativa a la forestacion es normalmente la
ganaderia, la falta de liquidez durante el largo
periodo de gestacion de las plantaciones forestales
es una de sus principales desventajas.

La interrogante a contestar al considerar las
inversiones forestales es: ;/cual es la tasa optima de
la conversion de bosques a agricultura o de
agricultura a bosques? Supongamos que un pais
debe decidir entre convertir tierras agricolas a usos
forestales o de continuar con la agricultura. Ahora
supongamos que el bienestar del pais es una
funcion de los beneficios comerciales y no
comerciales de los usos agricola y forestal de la
tierra. El pais trata de maximizar dicho bienestar
tomando en cuenta que los usos agricola y forestal
estan relacionados inversamente; por ejemplo, un
aumento del area dedicada a bosques significa que
el area disponible para la produccion agricola sera
mas pequefia. Sin embargo, debe también tomarse
en cuenta la dinamica de los mercados mundiales la
cual puede cambiar la rentabilidad privada relativa
a la agricultura y al manejo forestal.

La resolucion del problema de la maximizacion del
bienestar produce una regla 1til de costo-beneficio
para la conversion de tierras: tiene sentido

convertir tierras agricolas a usos forestales si el
costo de oportunidad social en el agro es menor o
igual al valor marginal de la tierra en la produccion
forestal menos los costos asociados de conversion.
En otras palabras, la forestacion se justifica si el
beneficio neto descontado excede los beneficios
netos descontados de otros usos de la tierra.

Costos de capital y riesgo

En anos anteriores, las imperfecciones del mercado
de capital y las altas tasas de inflacion en América
Latina deprimieron las inversiones forestales.
Durante los afios ochenta, la tasa promedio anual
de inflacion en Argentina y Brasil alcanzo 1.000%,
mientras que en México llegd al 100% y en Chile
y Colombia al 25%. Los altos niveles
inflacionarios aumentaron el diferencial de interés
de los préstamos (Fernandez 1995) ya que la
inflacion esperada fue incluida en el valor de los
bienes monetarios. Los ajustes estructurales en la
region dieron lugar a una desaceleracion
inflacionaria. ~ Para 1995 la inflacion sdlo
alcanzaba el 3,4% en Argentina; 84,4% en Brasil,
35% en Meéxico; 8,2% en Chile; y 21% en
Colombia. Sin embargo, en varios paises las tasas
reales de interés se han mantenido relativamente
altas (BID 1996).

Las imperfecciones del mercado de capital en
América Latina se han debido en parte a la
intervencion y reglamentacion gubernamental.
Consiguientemente la liberalizacion de los
mercados de capital ha sido una medida importante
en las recientes reformas economicas. Por ejemplo,
en Chile, se han eliminado varias restricciones
sobre los flujos de capital, incluyendo los requisitos
de reserva aplicados a préstamos externos, y
reglamentos sobre inversiones en acciones y bonos
internacionales hechas por compaiiias chilenas. El



acceso a los mercados de divisas extranjeras fue
mejorado al permitir a los inversores obtener y
refinanciar la deuda externa, invertir en el
extranjero y comprar divisas para el manejo de
portafolios (Eyzaguirre 1992). En Colombia, las
restricciones sobre inversiones extranjeras y
remision de ganancias han sido eliminadas en gran
parte y se ha permitido al sector privado obtener
préstamos en el extranjero (Martinez 1992).
Argentina y México también han adoptado
politicas de liberalizacion, especialmente para
atraer capital extranjero. Brasil es el tnico pais
que todavia no ha tomado medidas para establecer
un método general para desreglamentar su cuenta
de capital (Fernandez 1995). En su conjunto, estos
eventos sugieren que las inversiones forestales en
América Latina no serian afectadas seriamente por
la falta de capital en el futuro (cf. Scott y Litchfield
1994). Aunque es probable que la lucha contra la
inflacion continte, no cabe duda que la reforma
financiera ya ha disminuido la inflacién y mejorado
la disponibilidad de capital (véase Bulmer-Thomas
1991, 1992).

Las inversiones forestales que requieren un largo
periodo de gestacion son especialmente vulnerables
a una alta tasa de interés real. Cuanto mas pequefio
sea el costo de capital, mayor sera la rentabilidad
de una inversion forestal. Dicho costo se puede
disminuir reduciendo el costo del crédito o
reduciendo los riesgos. El costo del crédito se
puede reducir con la eliminacion de parte de la
deuda (por ejemplo, a través de programas de
cofinanciamiento sin endeudamiento). Otras
estrategias pueden incluir, por ejemplo, la
implementacion de un régimen apropiado de
impuestos que disminuiria el costo de la deuda a
través de la reduccion de impuestos o mediante
créditos. También se puede disminuir el costo del
capital al reducir el riesgo sistémico. El riesgo
sistémico o riesgo no diversificable se mide por el
llamado valor beta y es afectado por factores
macroeconomicos tales como la tasa del
crecimiento econémico nacional y la volatilidad de
las tasas de cambio. EIl nivel del valor beta se
afecta también por factores forestales tales como la
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probabilidad de incendios. El riesgo se puede
disminuir por medio de la creacion de condiciones
macroecondmicas estables. Dados los largos
periodos de gestacion, las inversiones forestales
son especialmente sensibles a la estabilidad
macroeconomica. Por ejemplo, la regularizacion
de la tenencia de la tierra podria tomarse como una
reduccion del riesgo sistémico (en Chile las
inversiones forestales se han beneficiado de la
existencia de derechos de propiedad relativamente
seguros, mientras que la falta de derechos de
propiedad se menciona como un motivo del
estancamiento del sector forestal en Costa Rica).
Por ultimo, la disponibilidad de servicios de
extension y de asistencia técnica puede mejorar la
informacion y reducir el riesgo.

Liquidez

El largo periodo de gestacion de las inversiones
forestales también afecta la liquidez. En principio,
un propietario forestal con necesidad de efectivo
podria: (1) vender la propiedad inmediatamente,
(2) vender productos forestales al precio de
mercado actual, o (3) solicitar un préstamo usando
la propiedad forestal como garantia.

Cada una de las alternativas es optima solo bajo
condiciones especiales: la opcion (1) es optima si el
precio del bien se establece como igual al valor del
flujo de efectivo futuro descontado; la opcion (2)
solo es Optima si la tasa de crecimiento del valor
del bosque es igual a la tasa de interés en el
mercado (los arboles han alcanzado la madurez
financiera). La alternativa 3 (préstamos con el
bosque como garantia) es una opcion dificil de
establecer en América Latina, especialmente si los
arboles no han alcanzado su tamafo comercial.
Asi, para un bosque joven, la Gnica opcion viable
de liquidez es normalmente venderlo.

En términos de liquidez, las inversiones forestales
son comparables a otras oportunidades de inversion
solo si se introduce un instrumento que permita
sacar provecho del valor futuro del bosque antes



del final del periodo de rotacion. Por ejemplo,
Rinehart (1993) propone el establecimiento de un
programa de crédito forestal basado en el valor
futuro anticipado del bosque (a diferencia de un
préstamo convencional, que se basa en un calculo
del valor actual). Un préstamo tal podria
considerarse como no convencional y requeriria de
un aval para asegurar un mercado secundario para
el préstamo. Para facilitar un programa de crédito
semejante se necesitaria contar con servicios de
evaluacion, manejo y proteccion forestal.

Analisis de la viabilidad financiera

Esta seccion incluye estudios de caso empiricos
simplificados que comparan la rentabilidad de las
inversiones forestales de plantaciones o manejo de
bosques naturales para la produccion de madera
con la de la producciébn agropecuaria. La
rentabilidad se mide por el valor presente neto
usando varias tasas de descuento. Se presentan los
casos de Brasil, Chile y Costa Rica.

Supuestos y datos

Los elementos especificos de los modelos forestales
y de ganaderia aplicados se detallan a
continuacion. Los datos para Brasil se recolectaron
en las areas del sur y sudeste de ese pais durante
1995 (Scatolin 1995). En Chile los modelos
describen condiciones en las Regiones VIII y X. El
eucalipto y el pino son las especies mas comunes
usadas en plantaciones en estos paises. En Costa
Rica, el analisis se basa en la Cordia alliadora,
una especie autoctona; los datos fueron derivados
del trabajo de Kishor y Constantino (1993). Se
usaron los precios prevalecientes tanto para
productos maderables como para la carne en cada
caso. En este analisis simplificado, no se incluyen
otros sistemas agroforestales, ni los multiples
productos que los bosques y la agricultura podrian
producir.

El anélisis parte de la base de que la mejor
alternativa al uso del suelo para bosque es la
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ganaderia.’

En Brasil y Chile el inversionista compra tierra
sin arboles y tiene que decidir si la dedica a la
silvicultura o a la ganaderia.

El periodo de rotaciéon (el periodo de una
generacion de bosques plantados) al igual que
las fechas de cortes y las actividades de
proteccion y manejo, dependen de la especie
plantada.

Cada bosque es reforestado al final del

periodo de rotacion.

En el estudio de caso de Costa Rica, se
cosechan todas las especies comerciales del
bosque natural (véase Kishor y Constantino
1993). El area sera reforestada y manejada con
especies nativas.

Se supone que la ganaderia produce ganancias
cuatro afios después del nacimiento del animal
en Brasil y Chile, y después de dos afios en
Costa Rica.

Resultados

Segun el Cuadro 2, en Brasil la silvicultura
produce mayores beneficios que la ganaderia,
especialmente en el caso de Eucalyptus grandis.
Las plantaciones de Pinus taeda comparadas con
la ganaderia generarian beneficios privados
positivos solo con tasas de interés menores al 12%.
La forestacion en Chile generaria ganancias
positivas con todas las tasas de descuento
examinadas. En Costa Rica, las plantaciones son
rentables con tasas de descuento menores al 12%,
mientras que la ganaderia generaria beneficios
privados mas altos que los bosques naturales
manejados con todas las tasas de descuento que se
examinaron.

* En Brasil y Chile existen tierras agricolas deforestadas o
degradadas disponibles, pero en Costa Rica la tierra es un
bien escaso. Se ha estimado que en el Estado de Parana, al
sur de Brasil, por lo menos el 20% de la tierra actualmente
no tiene uso.



Por lo tanto, dada una tasa de descuento del 8% o
menor, un inversionista racional preferiria la
inversion forestal a la ganadera, en todos los casos
examinados menos en el del manejo de bosques
naturales en Costa Rica.

Sin embargo, las decisiones del inversionista
pueden verse distorsionadas si los mercados de
capital son imperfectos. De existir restricciones en
la disponibilidad de crédito al inversionista, la
inversion forestal se veria debilitada frente a la
inversion ganadera, dado que la inversion inicial
necesaria para establecer una operacion forestal es
mayor que la necesaria en el caso de los
establecimientos ganaderos.

Las limitaciones del capital tienen el mismo efecto
que una tasa de interés mas alta (ver Kuuluvainen
1989). El Cuadro 2 demuestra que si la tasa de
descuento de crédito racionado es el 12% mientras
que la tasa de descuento del mercado es 8%, los
beneficios privados de la ganaderia en Brasil son
mayores que los beneficios de las plantaciones de
Pinus taeda. De igual manera, bajo condiciones de
racionamiento del crédito, lo cual implica una tasa
de descuento mayor al 12%, los beneficios netos de
las plantaciones de Cordia alliadora en Costa Rica
se acercan a cero. En el primer ejemplo de
plantaciones de pino en Brasil, el racionamiento
disminuye el beneficio neto de la silvicultura sobre
la ganaderia en 398 dolares. En el segundo
ejemplo donde se uso la Cordia alliadora para la
reforestacion en Costa Rica, el racionamiento
disminuye los beneficios netos de los bosque en
1.843 dolares por hectarea.

Cuadro 2. Beneficios privados netos de las inversiones forestales comparadas con la ganaderia (F™")

(En dolares estadounidenses por ha.)*

Brasil ? Chile Costa Rica °
Tasa de Eucalyptus|P i n u s|Eucalyptus|Pinus|Cordia|Manejo de
descuento Grandis taeda globulus radiata | alliadora | bosque
20% 20 -272 322 173 -763 -378
15% 151 -217 512 246 -454 -415
12% 274 -101 705 405 61 -438
8% 522 297 1,133 1,065 1,904 -465
4% 928 1,38 1,932 3,364 9,842 -456
2% 1,223 2,484 2,582 6,186
*La formula es F*N'= ~(By-Cp)-  ~(Bp,-Cr,), donde:

F*™ es la diferencia entre los beneficios privados netos en la silvicultura y la ganaderia;

*es el factor de descuento;
B; By, denotan beneficios forestales (F) y de la ganaderia (R), al tiempo t, respectivamente;
Cy Cg, denotan los costos forestales (F) y de la ganaderia (R ) al tiempo t, respectivamente.

® Célculos propios.

¢ Derivados de Kishor y Constantino (1993).
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Externalidades

Sin intervencion, los bancos verian solamente los
beneficios del mercado pero no necesariamente
distribuirian fondos a aquellos proyectos cuyos
beneficios sociales son mas altos (Stiglitz 1993).
Las ganancias sociales de las inversiones forestales
difieren de las ganancias privadas debido a las
externalidades. Las externalidades pueden
clasificarse en valores ecologicos, valor de uso
recreativo y valores de opcion y herencia.

Debido a que las empresas privadas no reciben
todos los beneficios de los bosques, el uso de la
tierra tiende a verse distorsionado. Muchas veces
se dedican extensiones mayores de tierra a la
agricultura y a las actividades ganaderas que lo que
seria optimo desde un punto de vista social.

La competencia en los mercados de tierra forestal
puede llevar a una transformacion excesiva de
bosques naturales a plantaciones de especies
exoticas de crecimiento rapido por cuanto ellas
proporcionan ganancias privadas mas altas que el
bosque natural. Esto puede no ser Optimo
socialmente debido a que los bosques nativos
normalmente producen beneficios sociales mas
altos que las plantaciones, especialmente en el caso
de la biodiversidad, y los valores de opcion y
herencia (véase Kanowski et al. 1992, Sargent y
Bass 1992). La distorsion aumenta si los gobiernos
permiten que los incentivos para el establecimiento
de plantaciones se apliquen a zonas que
actualmente tienen arboles nativos.

Los beneficios ecologicos de las plantaciones
incluyen efectos hidroldgicos y de proteccion del
suelo. En los casos donde se usa una variedad de
especies, especialmente las especies autdctonas,
pueden existir también beneficios de biodiversidad.
Por lo general, las plantaciones suelen tener valor
de uso recreativo principalmente en las areas
verdes en zonas urbanas. La captura de carbono es
otro beneficio importante.  Este tltimo, sin
embargo, beneficia al mundo entero, mientras que
los beneficios hidrologicos del suelo y recreativos
son por naturaleza locales o regionales. Los paises
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tienden a estar dispuestos a cofinanciar inversiones
forestales que generen externalidades positivas a
nivel nacional y local. Estan menos dispuestos a
financiar programas cuyos beneficios son
principalmente  globales  (Laarman 1995,
Constantino 1995).

En base a estas observaciones, Niklitschek (1995)
propone que si se usan subsidios, éstos sean
dirigidos primeramente a la proteccion y manejo de
los bosques naturales en donde los beneficios son
mas significativos. Se podrian usar incentivos para
establecer plantaciones en zonas deforestadas. Sin
embargo, en este caso se deberan seleccionar las
regiones en las cuales las externalidades sean las
mas significativas. Cuando se usan incentivos,
¢stos pueden ser considerados como pagos por los
servicios ambientales (externalidades positivas)
producidos por los propietarios de tierras
forestadas o quienes invierten en plantaciones.

Analisis del impacto de las externalidades
ambientales

Meétodo y datos

Los valores ambientales de los bosques son en
general beneficios no comerciales; por lo tanto, no
existen para ellos precios de mercado. A
continuacion se examinara la funcién de la captura
de carbono y de los beneficios hidrologicos para las
ganancias sociales de las inversiones forestales.

Los arboles captan dioxido de carbono de la
atmosfera y lo convierten en materia orgéanica.
Dependiendo del uso que se le dé a la madera, el
carbono capturado eventualmente se libera de
diferentes maneras como CO2. Por ejemplo al
quemar lefia la emision de carbono sera subita,
mientras que al usar la madera para la
construccion el carbono queda “atrapado” por un
periodo relativamente largo ya que la degradacion
natural ocurre lentamente.

Se incorporaron las externalidades ambientales en
el analisis obteniendo calculos generales de los
volimenes de produccion ambiental tanto para la



captura de carbono como para los efectos
hidrolégicos, los precios correspondientes basados
en la literatura y un modelo de captura de carbono
(Pearce 1994). Los valores ambientales que
benefician a la sociedad fueron descontados usando
una tasa de descuento social del 8% (cf. Kishor y
Constantino 1993, Niskanen et al. 1993).°

A continuacion se detallan los valores netos
actualizados empleados en el analisis los cuales se
basan en estimados de los beneficios hidrologicos
y de captura de carbono:

Eucalyptus grandis: 385 ddlares/ha.
Pinus taeda: 474 dolares/ha.
Eucalyptus globulus: 451 dolares/ha.

510 délares/ha.

Pinus radiata:

Cordia alliadora: 550 dolares/ha.
Bosque natural

manejado: 750 dolares/ha.
Resultados

El Cuadro 3 muestra que las externalidades
ambientales pueden impulsar el uso de incentivos.
Primeramente, en Brasil las plantaciones de Pinus

5 Lawrence (1991) ha demostrado que las tasas de
preferencia en tiempo varian ampliamente segun los agentes
economicos. Esta variacion, que afecta la tasa de descuento
privada, es independiente de la tasa de descuento social
supuesta del 8% (véase Stiglitz, 1994). La tasa de descuento
social se mantiene constante en las comparaciones que
siguen a continuacion, mientras se permite la variacion en la
tasa privada aplicada a los insumos y productos comerciales.
Notese que el método aplicado es formulado para responder
a la pregunta “jafectarian los incentivos basados en
externalidades el comportamiento de los usuarios de tierra
privados?”
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taeda son preferibles a la ganaderia no solo a las
tasas de descuento bajas sino también con tasas del
12% o mayores. En este caso los incentivos que
corresponden a las externalidades ambientales (474
dolares/ha.) darian lugar a un ordenamiento social
correcto entre la silvicultura y la ganaderia con
todas las tasas examinadas.

En segundo lugar, debe notarse sin embargo, que si
el suelo y otros factores permiten una decision libre
entre especies de arboles, en Brasil --con una tasa
de descuento del 8% o mayor como fue el caso en
el analisis de la rentabilidad privada-- se debe dar
preferencia al Eucalyptus grandis en vez del Pinus
taeda. El hecho que el eucalipto pueda tener
externalidades negativas en cuanto a la calidad y
fertilidad del suelo no fue tomado en cuenta en
nuestro caso debido a la falta de datos (véase
Sargent y Bass 1992).

En tercer lugar, en Costa Rica, tomando en cuenta
las externalidades ambientales (750 dolares/ha.), la
opcion preferida seria el manejo de bosques
naturales en lugar de la ganaderia y plantaciones
con Cordia alliadora con una tasa de descuento
del 15% o mayor (véase también Kishor y
Constantino 1993).

Por tltimo, los calculos indican que los incentivos
no serian justificables en Chile en base a las
externalidades ambientales. Las externalidades
ambientales positivas aumentan el atractivo de las
plantaciones, las cuales en este caso se habian
encontrado preferibles a la ganaderia extensiva
basada también en beneficios puramente privados
(véase el Cuadro 2).



Cuadro 3. Beneficios am bientalls privados netos y externos de ks inversiones forestalls (F°¢)

com paradas con bk ganaderia
(En do6 Rres estadounidenses por ha.y

Brasi IP Chill® | CostaRica®
Tasa de Eucalptus|Pinus|Eucalkptus|Pinus|[Cordia|Manejo de
descuento | grandis tacda gbbulis radiata aladora | bosque
20% 405 202 773 683 -213 372
15% 536 257 963 756 -96 335
12% 656 373 1156 915 611 312
8% 907 771 1584 1575 2454 294
4% 1313 1854 2383 3874 9492 285
2% 1608 2958 3033 6696

* Laformubkes F = ( (BeeCrdt (Berd ¢, (BreCrd
F°€ es h diferencia entre hsuma de bs beneficios privedos y socialls netos en ksiLiculluray bs
beneficios privados netos en h ganaderia
o es e Mactor de descuento privado (cf. Lawrence 1991) 3
;tes e Mactor de descuento socia B(cf. Kishor y Constantino 1993) 3
B Br cdenotan bs beneficios de mercados forestalls y de | ganaderia respectivam ent alitiem po t3
Ber denota e I beneficio no com erciaMorestal;
Cr .G cdenotan bs costos forestals (F) y de b ganaderia (R ), alltiem po t

b Cakubs propios
¢ CAakubs propios, derivados en part de Kishor y Constantino (1993)
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Critrios y se Bccion de incentivos

Qistificacién econom ica

En base alanakis financiero de B inversion
forestallpara e Bpropietario de b tierra, se pueden
identificar tres casos bésicos con respeco a h
Justificacion de incentivos. Primero, bs incentivos
no se justifican si b inersion forestalproporciona
rendim ientos privedos ma allbs que Bbs usos
akrmativos de lsue b (F7> 0). Sinose Mvana

cabo K imersiones forestalls bap ests
condiciones, Bs razones podrian ser bs factores
m acroeconom icos, B imperfecciones de bs
mercados de capitalo s po Kicas sectorialls o
arregbs institucionalls mal dirigidos.  Estos
factores podrian ser e bminados por medio de
reformas en \ez de ser sobment alNados por
medio de incentivos (Sew arty Gibson 1995).

Cuadro 4. Ana kis de h con\enienciade bs incentivos

Caso?

Accion

1. Lainwersion forestallprivada es m & rentab B que
e Imejor uso de R tierrasiguient.
FR> 0

2. Lainersion forestallno es rentab B en €rm inos
socioecondm icos

F°¢<0

3. Lainwersion forestalles rentab B so b en €rm inos
socioecondm icos.

FRl<0

F°S 0

No ofrecer incentivos

Si no se concreta koportunidad de inversion
cakubda, bs factores m acroecondm icos, ks
im perfecciones de Im ercado, ks po Ficas
sectorialls m allguiadas o bs arreg bs
instituciona Bs deberan ser rectificados.

No ofrecer incentivos

Los incentivos posib Bm ent se ustifican: “E Bcaso
cEsico””

Los incentivos deberadn ser form ukdos tom ando en

cuenta k:

eficacia: bs incentivos son b suficienement
grandes para com pensar ¢ Boeneficio m arginall
neto de Buso alerno de K tierra para inducir k
forestacion.

eficiencia: com o b productividad m arginallde s
imersiones foresta s difiere entre bs
propietarios de k tierra, deben BWharse a cabo
concursos para distribuir bs fondos de subsidio
a bs beneficiarios m as eficients.

eficacia en cuanto a costo: podrian haber
alkernatives a k forestacion para intrnallzar b
extrnalldad e deberd usar e Im étodo m &s
barat.
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2 \A£anse s definiciones en bs Cuadros 2y 3.

En segundo higar, bs incentivos no se justifican
si bs vabres netos actualls de ks inversiones
forestalls, inchiyendo bs extrnaldades, son
menores que s ganancias obenidas de bs usos
alkrnativos deBsueb (F°°<0). Esto puede
deberse allhecho de que Bs extrnalldades de h
siliculura son positivas pero pequefias
(com paradas a bs pérdidas privadas) o que son
negatives. Una com binacion de Bprim er caso con
e BIsegundo, es decir, de F*'> 0 y F°°<0,
reque-riria un im puest o un desincentivo para k
forestacion.

Por ( kim0, e Bcaso en fawvor de bs incentivos
surge cuando s ganancias privedas netas son
menores, pero bs ganancias, inchiyendo s
exernalldades, son m ayores que s ganancias de
usos alernativos de b tierra, F*'<<0y FXS> 0.
En est caso bs incentivos deberén ser disefiados
para que aleren eficazment e Im ode b de Buso
de Bsue b hacia un uso considerado m & deseab B
socialhent. La formubkcion y escah de bs
incentivos posib Bs deberan ser guiados por
principios talls com o Reficiencia (H ueth 1995).

Con una cantidad Im itada de fondos disponib ks
para incentivos, e Bgobierno debera m axim izar e I
area de p hntaciones. Una so Licion convenient
podria ser una subasta arreg bhda de tallm anera
que s propietarios de h tierra y bs
imersionistas som etan ofertas por e Inimero de
hectareas que desean forestar, y | com pensacién
que so kcitan parahacerb. E Borden que se Bs dé
a ks ofertes, de acuerdo allpago so Icitado por
hectarea, proporcionaria kR base de una
distribucion de bs subsidios que m inim izaria bs
costos allgobierno.

Tipos de incentivos

Dado que bajo circunstancias especificas se
pueden justificar bs incentivos en €rminos
econom icos, odavia perm anece h cuestion de bs
tipos de incentivos y su definicion. Gregersen
(1984) define muy estrecham ent bs incentivos
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de B siguient manera: “tos mecanism os de
incentivos pueden ser definidos com o subsidios
pib Bcos otorgados en varias form as allsector
privado para alntar acciones sociahent
deseab Bs de part de bs entidades privadas”?

E Bsubsidio directo no es k (nica forma de
prom over incentivos. M cGaughey y Gregersen
(1988) chsifican com o incentivos indirectos h
inform acion dell mercado, Hk exension y
educacion, h inwestigacion, etc. Factores talls
como k inseqguridad de s derechos de
propiedad e im perfecciones del mercado de
capital podrian desalintar Bs inersiones
forestalls ; estos probBmas deberdan ser
abordados para e Iminar ks distorsiones en \ez
de dar incentivos m onetarios.

EN obptivo de obtner aljo sociahent
aceptab B puede ser un concepto \ago.
Normahent incliye obptivos re Bhcionados a
generacion de ingresos para bs grupos de
gscasos recursos, y beneficios am bientalls. EIN
argum ento es, com o se discutio antriorment,
que ksociedad amenudo se beneficiam & de ks
inversiones forestalls que hentidad priveda que
Bva a cabo h inwersion (McGaughey vy
Gregersen 1988). Estos beneficios son
externaldades para e Bpropietario de h tierra que
esta tom ando hdecision de invertir. En general
B cuestion no es Bk exisencia de ks
extrnaldades sino su tam afio y m agnitud.

Hueth (1995)hace referencia a k inwestigacion
de Dawvd Kaimowitz en 1992 de acuerdo a h
cuall bs subsidios directos para ks in\ersiones
forestalls en 18 proyectos de m ane jo de cuencas
en América Centrallincliyeron sisktmas talls
com o: financiam iento para insum os, allm entos
por trabaj, pagos de sakrios, crédito dirigido y
premios especialls por competncia. Sin
em bargo, Kaim ow itz no encontr6 ningln estudio
sobre Reficiencia de ks form as akernatives de
incentivos.



Los subsidios fiscalls han sido am plament
criticados porque pueden ignorar e Bpropdsito
fundam entallde Bincentivo, e Bcualldeberfaser h
forestacion y B generacion de beneficios
productivos y am bientalls. Estos m uchas \eces
son estab Bcidos con consideraciones tcnicas
inadecuadas (una se Bccion m ak de especies y
Bgar, et©). E Bgue recibe incentivos im positivos
estAmuchas weces mé inkresado en evitar el
impuesto a corto phzo que en bs beneficios
futuros de B imersion forestall una \ez que
m aduren bs arbolls. Por b tanto, m uchas \eces
es un mecanism o de incentivo ineficaz para h
forestacion. Adem as, bs incentivos en base a
im puestos pueden no ser equitativos. Muchas
\eces benefician a grandes propietarios de tipo
industrial quienes @l ez no necesien el
incentivo. Los pequefios propietarios pueden no
beneficiarse de e lbs debido a que no estn
inform ados o porgue no pagan im puestos sobre
h renta o B propiedad (\éase por egmph,
Levingston 1983, Ugalle y Gregersen 1987).

E Bcrédito subsidiado no es un mecanismo de
incentivos apropiado ya que Bwva a kb
descapitalzacion de B institucion financiera que
proporciona e B préstam o. E N crédito dirigido
tam bién tiene sus prob Bm as, ya que puede ser
difici Bde adm inistrar. Las garantias de préstam os
y bs seguros para p hntaciones apoyados por el
gobierno han sido sugeridos en |k Beratura pero
han sido dificills de estab Bcer en h préctica.
Hueth (1995) critica e Buso de allmentos por
trabajp como un subsidio, porque pueden
provocar distorsiones en bs mercados bcalls o
incentivos  penersos que desallenan R
produccion de allmentos.

Debido all fracaso de otros mecanismos, el
incentivo direcb méa comdn ha sido el
cofinanciam iento gubernam entallde bs insum os,
talls como pEntubs, y el financiamiento a
senvcios de extnsion. Los incentivos indirectos
de inwestigacion y acceso a h inform acion de
mercado podrian tam bién ser buenas form as de
apoyo gubernam entalla bs esfuerzos privados de
inversiones forestalls (Vase McGaughey vy
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Gregersen 1988, Sout gat 1995).

Argentina estd usando actuah ent
procedim ientos de subasta para reducir bs costos
pibBcos de bs incentivos a h forestacion.
Nicaragua y otros pakes también est@n
considerando su aplcacion. Est mecanism o
podria funcionar bien con propietarios de tierras
de tam afio m ediano y grande pero podriaser m &s
dificilde Hh\ar a cabo con pequefios agricu Bores
cuya capacidad para preparar p bhnes de manejo y
propuestes €cnicas de forestacion es menor. Sin
embargo, el incorporarbs mejraria h
transparencia y |k com petncia, creando asiuna
base para heficiencia. H ueth (1995) propone un
procedim iento sim i br paraun uso m & am p o en
bs program as de m ane jo de cuencas.

De acuerdo a Bs conclisiones de un talir
organizado por el Banco Intramericano de
Desarrob, bs incentivos financieros deber fan
estar dirigidos y ser ®mporarios. Dirigidos
quiere decir que se deberd ofrecer a bs
productores so b e Idinero suficient para cubrir
sus costos m arginalls de adopcion. Esto podria
ser impEmentado a través de un sisema de
subastes. Tem porario significa que bs subsidios
deberan darse por un periodo bien definido para
prexenir cuaBuier re kcion de dependencia
continua entre e Bbeneficiario y e Igobierno (BID
1995).

Participacion pib lca

Keipi y Laarm an (1995) citan a Gray y 2nkins
(1982) sobre bs requisitos para una evaliacion
po Kica que podriaser apicada alandbsis de s
po Wticas de incentivos. Las precondiciones
po Kticas requieren que s mecanismos de
incentivos tngan e Bapoyo de allbs funcionarios
de I gobierno ; esto se obtiene especiahent
cuando k& forestacion produce beneficios
nacionalls im portants. Las precondiciones
organizacionals indican que una po Ktica deberd
ser adm inistrada eficienement tantb a niwvel
bcallcom 0 nacionally deberd ser incorporada en
bs cichbs de fma de decisiones vy



presupuestarios.

Se deben tom ar en cuenta bs factores cu buralls
y socialls allconsiderar cuan apropiado es un
m étodo de donaciones financieras (M cGaughey
y Gregersen 1988). Como un egmphb, en
alunos pases h seguridad allmentaria podria
£ner m & apoyo pib Ico y m ayor prioridad que
bs incentivos forestalls. Las po KEicas sobre
m ecanism 0s de incentivos deberan estar sugtas
a consu Bas con bs grupos pertinents. Estoha
ido transform andose pau ktinament en una
practica estindar en Latinoam érica a m edida que
se han profundizado bs procesos de
dem ocratizacion iniciados en bs aios ochenta.
Entre bs organismos intrnacionalls, por
epmpb, e IBanco Intram ericano de Desarro b
SUR® su po Kica forestalla consu s (BID 1992).
Tam bién tiene una poWica de proporcionar
inform acion b cuallrequiere, por egmpb, que
bs resu Bados de Bestudio de Bim pacto am bientall
y otros documentos de proyectos de inversion
financiados por e IBID es€n disponib s parael
escrutinio pib Bco en bs pases respectivos.
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E lobptivo generallde hsiliculluraes e Im ane o
de bs recursos exisents y e lestab Bcim iento de
nuevos bosques capaces de satisfacer bs distintos
requisitos de Buso forestall- bcalls, nacionalls y
g bballs- tantb hoy com 0 en e Huturo. Latarea
es estab Beer condiciones favorab bs para que h
inversion privada ocurra (M ayers 1995). Esta no
es una tarea facill por cuanto requiere estrakgias
a diferents nive Bs asi como mecanismos de
incentivos flixibBs. Por b tanto, puede ser
contraproducent e Bincorporarbs en s Byes
forestalls. Es mejor hacer b a través de decretos,
o medidas adm inistratives y presupuestarias que
puedan ser disefladas com o m edidas €m porarias
y dirigidas bcah ent, si fuera necesario.

Los pakes en Am érica Latina y de BCaribe estan
proporcionando incentivos a Bs inversiones
forestalls que prowean beneficios im portants a
nivel bcal y nacional pero no estn
necesariament bstos para otorgarbs a
innersiones que proporcionen principah ent
beneficios gbbalkls. Para éstes ( Emas, h
com unidad intrnaciona Ipodria proporcionar e Il
financiam iento apropiado a tranés de m ecanism 0s
talls como e BIFondo para e IMedio Am bient
M undia l(GEF).



Conc lisiones

Los pape s de bs sectores pib Bcoy privaedo han
cam biado en Am érica Latina y e ICaribe en afi 0s
recients. Ademas de Bavance de I proceso de
dem ocratizacion, se han reevabiado Bs
responsabi Bdades de Bsector pib Bco, ¢ Icuallesta
asum iendo una funcién cada ez m & norm ativa.
Se prefieren Bs inersiones privadas y no se
considera a bs subsidios gubernam entalls com o
una herramienta principall en el proceso de
desarrol econémico, el cuall estd siendo
impullado a través de h privatizacion. Sin
em bargo, si de tbdas m aneras se considera que
bs incentivos deber fan form ar pare de h po Kica
econdm ica nacionall éstos deberian ser reals,
eficients y dirigidos a bs propositos indicados.

Las reformas macroecondmicas y s po Ricas
sectorialls ¢ institucionalls dirigidas a h
creacion de un sector privado fuert que no
requiera subsidios son s herramientss
principals para fomentar B imersion forestal
En ks zonas ruralls, donde existn alles tasas de
pobrezay hdegradacion am bientalles m ayor, s
imersiones  forestalls podrian  brindar
im portantes beneficios socialls y am bientalls.

Los incentivos deben justificarse por medio de
un analsis econdmico aplcado basado en s
exernalldades positives (BID 1995). Adem &s de
m e jorar e lam bient econdm ico generallde Epak,
b cual impullaria & inwersion privaeda, bs
incentivos indirectos (como el apoyo a kb
investigacion, & capacitacion, b exension y
posib Bm ent | provsion de inform acion sobre
e Im ercado) podrian contribuir eficazment a kh
prom ocion de bs program as de reforestacion de
sector privado.

Si se usan fambién incentivos financieros
directos, éstos deberan ser eficaces en cuanto a
costos. Deberan estar dirigidos: se deberd ofrecer
a bs productores e Bdinero suficient para cubrir
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sob bs costos marginalls de adopcion
necesarios para compensar por el costo de
oportunidad. Esto se puede bgrar a ravés de h
kcitacion de por bmenos part de bs incentivos
posib Bs. Las ganancias no merecidas por el
incentivo deberan ser minim izadas y se debera
reforestar b cantidad m &xim a de hectareas dentro
de bs presupuestos disponib Bs (H ueth 1995). La
pob Ekcién beneficiaria puede o no inchir a bs
grupos de bajos ingresos. La eficacia de s
imersiones forestalls para reducir b pobreza
ruraldeberd ser evaliadas en re kcion a otros
program as de desarrol susentb B (MVaughan
1995).°

A Bunos pakes con \entajs com paratives en
forestacion usan bs incentivos para ace Brar h
tesa de estab Bcim iento iniciallde p hntaciones.
Sin embargo, no estd chro si bs gobiernos
pueden contro br ks presiones para extnder bs
subsidios tam bién a otros sectores. Chill, cuyo
sisttm a de incentivos ha sido m uy exitso, esta
tniendo dificulades en dejar de usar subsidios
aun cuando k inversion en p hntaciones ya ha
recibido e lim pu o inicialdeseado para bgrar
una forestacion m asiva de Bpak (Beattie 1995,
Constantino 1995).

La posib B participacion de I gobierno en ell
financiam iento de & forestacion en terras
privadas debera estar basada en una evaliacion
de bs beneficios comercialls y no com ercialls
(BID 1995). Se deberan contm p kr m ecanism 0s
de recuperacion de costos si se estab Bce dicha

6 Este documento no ha considerado las conexiones de la
distribucion de ingresos como una justificacion para los
incentivos forestales. Sin embargo, una distribucion del
ingreso sesgada, poca seguridad sobre las existencias
alimentarias y una cubierta boscosa baja, muchas veces estan
relacionadas a la agricultura de subsistencia. Por lo tanto, la
distribucion del ingreso afecta las tasas de inversion forestal.



participacion. Estos mecanismos ideahent
serfan indirectos, con base aim puestos y tarifas.
La recuperacion directa a través de m ecanism 0s
de distribucion de beneficios (cosecha de h
m adera, etc.) puede no ser factib B debido a bs
hrgos periodos de gestacion de Bs inversiones
forestalls. Las cam biants adm inistraciones de I
sector pib Bco pueden presentar un riesgo a bs
inversionistas  privados y  disminuir su
disposicion de asociarse con e Bgobierno para
imersiones a krgo p kzo.

Para resumir, e Buso de incentivos forestalks
podria ustificarse com o com pensacion por ks
extrnaldades positivas o como pago por bs

servicios ambientalls que necesitan ser
identificados vy, de ser posib B, cuantificados. Los
incentivos  seran eficaces sob  si Bs
extrnaldades son b suficientm ent

significatives com o para garantizar un cam bio en
e Ipatron de uso de b tierra, e Bcuallsea dirigido
por el sector privado. Los incentivos sob
necesitan ser tan grandes com o hdifrencia entre
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e I beneficio privedo neto dell mejr uso
alkernativo de B tierray e Ibeneficio neto de Buso
forestal

La escah de una posibR inenencion y R
form u kcidn de posib Bs incentivos debera ser
B\ada a cabo so b después de que m ecanism 0s
alernativos hayan sido estudiados. Entre estos
m ecanism os se cuentan bs medidas eficaces en
cuanto a costo para reducir e Bcarbén en h
atn 6sfera a ravés de contro ks de Bs em isiones
industria bs. Por (0 kim o, hintnencion forestall
podria tom ar otras formas diferents que bs
incentivos financieros directos. Com o se indicd
antriorment, un nive I bajo de inwersiones
forestalls, especiabhent por pare de bs
pequefios agricu lbores, podriaser causada por b
fala de inform acién acerca de s posibi Bdades
de inwersion y ks tcnobgias forestalls. De
prefrencia, esta distorsion deberaser resue la a
travds de programas de transfrencia de
tcnobgia stificados por krentabi ldad social
de s actividades.
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