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L gobierno del Brasil se le ha

criticado, con frecuencia, por el

daio ambiental resultante de sus
politicas de desarrollo, pero actualmente estd
emprendiendo reformas progresivas para
lograr un equilibrio entre sus necesidades
econdmicas y la conservacion a largo plazo de
los recursos naturales del pais. El gobierno de
Brasil, para el afio 2010, planea establecer 50
millones de hectareas de bosques nacionales
(FLONAs) en el amazonas, 10% del territorio
del amazonas brasilefio (Verissimo y col. 2002
a). El establecimiento de estos FLONAs es solo
el primer paso, dentro de lo que se considera
un cambio en el paradigma de operacién de
la industria maderera, y a mds largo plazo,
en la forma como avanza el desarrollo del
amazonas.

La expansion estratégica del sistema de
bosques nacionales estd disefiada para
promulgar la amplia adopcién de practicas
de ordenacion forestal mediante un sistema
innovador de concesiones forestales. El
objetivo consiste en estabilizar la industria
maderera para evitar el establecimiento a lo
largo del amazonas, de un rosario de pueblos
madereros, que de un dia a otro pasan del
auge a la ruina, situaciéon que en el pasado
condujo a un desarrollo regional cadtico y sin
planeacion.

La estrategia basica consiste en lograr
primero el control del recurso. Al colocar bajo
proteccién muchos bosques econdmicamente
viables, el objetivo es limitar las actividades
de deforestacion y de extraccion abusiva. El
aprovechamiento en las tierras de propiedad
privada estara bajo presion para que se vuelva
mas sostenible y la resultante escasez del
recurso obligard a las compafifas madereras
a entrar en el sistema de concesiones del FLONA. Sera preciso
contar con normas definidas de ordenacién que serdn de
carécter obligatorio. Se procederd a la recaudacién del derecho
de bosque para apoyar la administracion, operacién, control
y aplicacién del sistema. Si un FLONA especifico no puede
operarse con rentabilidad, sus concesiones no se presentaran
a licitacién. En principio, las companfas madereras estardn
obligadas a mejorar las practicas con miras a sobrevivir.
Es probable que la madera certificada se convierta en la
norma y no en la excepcion. El gobierno y las comunidades
locales captaran mayores ingresos y la industria maderera se
estabilizara a niveles de produccién sostenible. Este sistema
propuesto ha sido criticado y en realidad deben enfrentarse
muchos retos para alcanzarlo; mds adelante explicaremos
coémo algunos de estos aspectos se estan abordando.

Los FLONAs se crearon en Brasil en 1965 y el primer FLONA
amazoénico, el bosque nacional Tapajés, se establecié en
1974. En 1999, en el amazonas se contaba con 8,3 millones de

¢Conductor del desarrollo sostenible? Un camidn de trozas transporta el producto
obtenido mediante técnicas de extraccion de impacto reducido en un area de
capacitacion (con financiacion parcial de la OIMT) cerca de Belén, Brasil. Fotografia:
Tropical Forest Foundation

hectdreas, cuyo propdsito primario era proteger las reservas
minerales (Verissimo y col. 2000).

En el 2000 con el lanzamiento del programa nacional de
bosques, los FLONAs ganaron importancia politica. Bajo la ley
brasilefia, los FLONAs son unidades de conservacion cubiertas
de especies boscosas nativas que se seleccionan para el uso
racional de los recursos forestales, incluida la madera, bajo
un régimen de ordenacién sostenible. Ademds se permite la
recreacion, el turismo, la investigacion cientifica, pero se deben
proteger los servicios ambientales. En Canadd, Estados Unidos,
Malasia, Indonesia, Perti y Bolivia existen reservas forestales
publicas similares (Barreto & Arima 2002).

Actualmente, unas 350 especies de drboles del amazonas se
aprovechan a escala comercial en Brasil (Martini y col. 1994)
y estos anualmente proporcionan hasta 28 millones de m* de
madera en rollo (Verissimo & Smeraldi 1999). Ademds de la
madera rescatada de los procesos de deforestacion, cada afio
mads de 1 millén de hectéreas de bosques en pie se aprovechan



de forma selectiva, es decir, solamente los drboles de mayor valor comercial
(Matricardi 2003). De las trozas que llegan a los aserraderos del amazonas, el
50% se ha extraido de forma ilegal (Lentini y col. 2003). La mayoria (95%) de
la extraccion maderera se realiza sin un manejo adecuado y esto resulta en el
danio de la estructura forestal; se ejerce una presion excesiva sobre las especies
de alto valor y aumenta la vulnerabilidad de estos bosques al fuego (Verissimo
y col. 2002 b).

La extraccion abusiva de madera ha sido una caracteristica del auge maderero
amazoénico que ha llevado al agotamiento de los recursos forestales en los
antiguos centros de extraccién del oriente de Par, la parte norte y central de
Mato Grosso y el sur de Rondonia. Los aserraderos se estan desplazando a
nuevas fronteras madereras en la parte norte y central de Pard (las regiones de
los rios Pacajds y Anapu), el occidente de Para (alo largo de la autopista BR 163) y
el sudoccidente del amazonas. Generalmente, la madera se extrae ilegalmente de
tierras publicas abandonadas. Estas actividades de aprovechamiento, en sinergia
con la agricultura y la produccién de ganado, aceleran la degradacion forestal y
la deforestacion (Schneider y col. 2002).

La précticas destructivas de explotacion tradicionales ha llevado a algunas
organizaciones ecoldgicas no gubernamentales y a compafifas madereras a
elaborar, ensayar y demostrar mejores técnicas de extraccion, que generalmente
se conocen como extraccion de impacto reducido (EIR), en el drea relativamente
pequefia de los FLONAs que se han establecido en el amazonas y en algunas
tierras privadas. Bajo los regimenes de EIR, los ciclos de corta de la madera y el
impacto ambiental negativo de las actividades de extraccién pueden reducirse
de forma substancial (Barreto y col. 1998, Holmes y col. 2001). No obstante,
esto requiere una gran planeacién y conocimientos y la rentabilidad se basa
en la disponibilidad de mercados ecoldgicos especificos para los productos
forestales certificados; en ausencia de estos tltimos, la madera producida bajo
un régimen EIR no puede competir en el mercado con la madera de bajo costo,
extraida ilegalmente. A pesar de las dificultades, aun existe mds de 1 millén
de hectéreas de bosques bajo ordenacion en el amazonas (Verissimo y col
2002 a). No obstante, incluso si todas las tierras privadas (24% del amazonas)
se aprovecharan para la produccion maderera, no seria posible satisfacer la
demanda actual de madera producida de forma sostenible, ya que estas tierras
se encuentran fuertemente deforestadas y ya se han aprovechado de forma
excesiva (Verissimo & Cochrane 2003). Tampoco los FLONAs existentes podrdn
satisfacer la demanda. Es claro que el gobierno tendrd que facilitar el proceso,
si se espera lograr en el amazonas una amplia produccién de madera bajo un
sistema de ordenacion sostenible.

El gobierno de Brasil cuenta con tres amplias estrategias definidas bajo su
programa forestal nacional:

« establecer bosques nacionales y estatales en tierras publicas abandonadas y
normalizar la tenencia para las tierras de propiedad privada;

« fomentar practicas sélidas de manejo forestal; y

« mejorar la aplicacién y control de las practicas de extraccion.

El establecimiento propuesto de nuevos FLONAs enfrenta la resistencia de
algunos actores locales, particularmente de aquellos cuyo sustento depende
de la agricultura y de la ganaderia y que prefieren talar el bosque para la cria
de ganado y para la produccion de cultivos como la soya. A fin de hacer frente
a esta resistencia, los FLONAs deben proporcionar beneficios mensurables a
las comunidades rurales, que incluyen la prestacion de servicios sociales y
la distribucion equitativa de derechos de bosque entre las comunidades y los
municipios.

La estrategia del gobierno para localizar nuevos FLONAs se basa en criterios
sociales, econdmicos y bioldgicos (Verissimo y col. 2002 b). Los FLONAs

potenciales tienen un alto valor en madera comercial, baja ocupacién o uso
humano y no son dreas prioritarias para la creacion de parques o reservas
bioldgicas. Los FLONAs se han establecido en tierras publicas que no se han
reclamado o que se encuentran en litigio, y esto permite evitar los costos de
desalojo. En los ultimos dos afios, en Pard, Amazonas y Acre se han establecido 5
nuevos FLONAs que cubren 2,3 millones de hectdreas y se encuentran en proceso
de establecimiento, doce FLONAs adicionales que cubren un total de 3,6 millones
de hectdreas. Asimismo, se estdn estableciendo bosques estatales en Acre,
Amapa y Amazonas utilizando metodologfas similares.

Aunque la creacién de los FLONAs avanza con rapidez, apenas se inician los retos
para la plena ejecucion del régimen complementario de ordenacion forestal.
Varios elementos administrativos y legislativos adicionales deben establecerse
antes de iniciar el sistema. La clave para la ejecucion efectiva es: un modelo de
concesion que incluya la auditoria externa de las normas de ordenacion forestal,
las practicas contables y los beneficios sociales, un control y aplicacion eficientes
para reducir la extraccion ilegal y la capacidad institucional dedicada a brindar
vigilancia técnica y administrativa.

Modelos de concesiones: Aunque aun se encuentra en las primeras etapas
de desarrollo, es claro que la politica de las concesiones forestales tendra que
abordar los derechos y responsabilidades del sector privado, estatal y nacional,
los tamafios y duracion de las concesiones, impuestos, y los requisitos para la
elaboracion del plan de manejo, la aprobacion, ejecucion y control. El sistema
real de concesion se definird, en parte, a través de un debate publico y abierto
dentro del Congreso Nacional de Brasil en el préximo aio o dos afios, con la
participacion de las organizaciones no gubernamentales (ONGs), el movimiento
de trabajadores rurales, los pueblos tradicionales (por ejemplo, los extractores
de caucho, caboclos, etc.), los cientificos forestales y los representantes de
la industria de extraccién. Este proceso democratico y transparente es muy
diferente a la situacién que se encuentra en muchos otros paises tropicales.

Los estudios preliminares (Barreto & Arima 2002, Schneider y col. 2002)
revelan que las partes interesadas tienen una gama de preocupaciones sobre
los modelos de las concesiones y su ejecucién. Durante las entrevistas y en los
cuestionarios, los aspectos que mas debatieron las partes interesadas, eran la
capacidad técnica de los extractores y la reputacién y transparencia global del
proceso de la concesion. Las partes interesadas subrayaron que las concesiones
deberdn garantizar las oportunidades para las poblaciones locales y que el
sistema deberd disefiarse para evitar el acceso limitado a los FLONAs, solamente
para unas pocas compaiiias. Por su parte, los explotadores forestales también
estan temerosos de la inestabilidad institucional dentro de la administracién
publica, la baja capacidad administrativa del gobierno y la ventaja comparativa
que podrian tener las grandes compaiiias madereras en el cumplimiento de los
requisitos de las propuestas (Barreto & Arima 2002).

Los planes provisionales para abordar el sistema de concesiones, se basardn en
la democratizacion en curso en Brasil, para la administracion de las unidades
de conservacion. La nueva ley de la unidad de conservacion (Ministério do
Meio Ambiente 2002) estipula que cada FLONA debe tener una “junta’. Tales
juntas estaran compuestas por personal gubernamental del Instituto Brasilefio
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (1BAMA) y de otros departamentos,
pero ademds deberd contar con representacion de las comunidades locales,
ONGs y el sector privado. Estos vigilaran los procesos administrativos, ayudardn
en la resolucién de conflictos y si es necesario, cancelaran los contratos de los
concesionarios que incumplan.

El establecimiento de los FLONAs es solo el primer paso. Después de establecer
los limites de los FLONAs y dotarlos de personal, sera preciso proceder a la
zonificacién que permita la proteccion de las zonas ecolégicamente sensibles
(por ejemplo, los humedales, las zonas pendientes) y establecer la cantidad
de bosque en estado natural. Cuando los mercados locales puedan cubrir los
derechos de bosque necesarios para la operacién rentable de los FLONAs, se



procedera a abrir la licitacion para las concesiones. El mejor postor no tendrd la
garantia de ganar la concesion, ya que las decisiones se basardn en tres criterios:
el precio de la licitacién, el plan de manejo propuesto y la credibilidad del
postor.

La compania que licita tendrd que sopesar el ingreso potencial frente a los
cuatro costos de la concesion: derecho de bosque, costos de administracion,
costos del plan de ordenacion y costos de exploracion. Cada uno de estos
aspectos se examina a continuacion.

Los derechos de bosque se estableceran en funcién del volumen de madera
extraida y el nivel comercial de la especie aprovechada (por ejemplo, alto,
medio y bajo). La caoba (Swietenia macrophylla) podria justificar su propia
clase pero otras especies se agruparan por sus precios de mercado. Los factores
de cubicacion haran los ajustes por localizacién del FLONA y cualquier recargo
o descuento regional. Los costos se ajustaran a los cambios en los precios del
mercado y a los costos de operacién. Los rendimientos pueden utilizarse para
fortalecer la administracion, el control y la capacidad administrativa de estos
bosques; ademas, podra devolverse una parte a las comunidades en las zonas
amortiguadoras para promover la aceptacién local y el interés en el manejo
exitoso de estos bosques en explotacién. En la legislacion brasilefia existen
precedentes (por ejemplo, las regalias a los minerales establecidas por la
constitucién de 1998) que podrian servir como modelo para manejar el fondo
de derechos de bosque. Un estudio realizado por el Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazonia (1MAZON; Arima & Barreto 2002) de los cinco
principales FLONAs en el amazonas, observé que cuatro estdn sujetos a derechos
de bosque, establecidos con los precios actuales de mercado.

IBAMA recaudara los impuestos administrativos para cubrir los costos de
operacién de un FLONA, que incluyen el desarrollo del plan de zonificacion,
proteccion y control de las actividades de ejecucién. Las oNGs podrian realizar
el control mediante un sistema de contrato o validacién. El impuesto se cobrard
como un porcentaje fijo del valor estimado de la madera extraida y estara ligado
alos costos de operacion de los FLONAs individuales.

Los costos del plan de ordenacién pueden ser internos para la compaiifa
que licita o pueden contratarse con consultores u ONGs que cuenten con la
experiencia requerida. El plan de ordenacién tendra que mostrar, de forma
convincente, cdmo se realizard y verificara la extraccion planeada de madera y
ademds deberd incluir los detalles técnicos del inventario forestal, las técnicas
de tala, los volimenes de extraccion, los tratamientos silvicolas, el dafio méximo
al dosel, etc. Habida cuenta del proceso competitivo de licitacion, se espera que
muchas actividades del plan de ordenacién se contraten con profesionales
independientes idéneos.

Los costos de exploracion son los costos reales de la operacién (por ejemplo,
cartografia, corta y extraccion) de la compaiiia dentro de la concesion.

Se espera que el proceso de las concesiones en Brasil tenga solidez por
su transparencia, su énfasis en la toma de decisiones democriticas, la
vigilancia por onGs orientadas a la silvicultura y una fuerte competencia
por las concesiones entre las principales compaiifas madereras que operan
en el amazonas. Un control importante del sistema de adjudicacion de las
concesiones y administrativo correra por cuenta del sistema juridico, debido a
que la naturaleza abierta y ptiblica de los FLONAs, los coloca dentro del campo de
accién de los fiscales publicos. Estos profesionales no dependen ni del gobierno
ni de la industria y pueden actuar de forma independiente en cualquier
momento para investigar irregularidades en cualquier FLONA.

El fomento de la ordenacion forestal: Uno de los principales obstaculos parala
aprobacion de la ordenacion forestal consiste en la escasez de dreas de bosques
reglamentados. La mayoria de los explotadores forestales prefieren operar bajo
reglamentos y tenencia de tierra definidos y con un suministro de madera
protegido (Schneider y col. 2002). Los explotadores forestales han expresado un

fuerte apoyo (~80%) a la politica de bosques nacionales (Barreto & Arima 2002),
principalmente por la garantia que ofrece de un acceso continuo a materias
primas bajo ordenacién y cuya procedencia puede verificarse como legal.

Ademas, se precisa abordar el control de las concesiones. Los recientes éxitos
dela colaboracién del gobierno brasilefio con las oNGs para detectar el comercio
ilegal de la caoba, es indicativo de un modelo posible. La aprobacién de normas
de certificacién reconocidas internacionalmente (por ejemplo, el Consejo de
Gestion Forestal) brindaria una garantia adicional. Asimismo, los tltimos
avances en el control satelital de los bosques han demostrado la capacidad de
rastreo a distancia por satélite, de la mayoria de la actividad de extraccion del
amazonas (Matricardi 2003). Esto podria convertirse en la mejor garantia de
una apropiada implementacién de las concesiones y de la ordenacion forestal,
ya que el gobierno o cualquier grupo interesado, podria verificar a distancia los
sitios y en menor grado, la intensidad de las actividades de extraccién.

Aunque todavia muchas incertidumbres rodean las nuevas politicas forestales
de Brasil, es claro que tendran la oportunidad de volver a moldear la industria
de extracciéon. No obstante, antes de que el sistema se vuelva operativo, se
precisa desarrollar la capacidad institucional; con este fin en el 2004, IBAMA
ha planeado abrir numerosos cargos para profesionales preparados. Ademas,
se precisa salvar varios obstdculos legislativos; sin embargo, para el 2005 se
han planeado proyectos de demostracion que entraran en operacion en todo el
sistema de los FLONAs en el 2010. Sin duda, en el camino habrd pasos en falso y
problemas imprevistos, no obstante, pensamos que Brasil esta construyendo las
bases para la ordenacién sostenible a una escala digna del amazonas.
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