por Frank D. Merry',
Gregory S. Amacher?,
Benno Pokorny3,
Eirivelthon Lima*,
Imme Scholz’,
Daniel C. Nepstad®

y
Johan C. Zweede’

'Centro de Investigacion Woods
Hole

Woods Hole, MA, EU
fmerry@whrc.org

?Departamento de Silvicultura
Virginia Tech University
Blacksburg, VA, EU
gamacher@vt.edu

3Centro de Investigacion Forestal
Internacional

Belém, Pard, Brasil
bpokorny@cgiar.org

“Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazonia

Belém, Paré, Brasil
elima@amazon.com.br

®Instituto Aleman de Desarrollo
Bonn, Alemania
imme.scholz@die-gai.de

5Centro de Investigacion Woods
Hole

Woods Hole, MA, EU
dnepstad@whrc.org

"Fundacdo Floresta Tropical,
Belém, Pard, Brasil
2weede@fft.org.br

L gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil, recibi6

como legado, en su Programa Nacional de Florestas

(PNE), una excelente propuesta para aumentar el drea
destinada a los bosques nacionales en el amazonas de ocho a 58
millones de hectéreas, para el aio 2010. Este objetivo constituye
una meta de conservacion valiosa y ambiciosa que parece estar
ganando el apoyo del gobierno, con una diferencia de unos
pocos millones de hectareas. No obstante, junto con este plan,
se encuentra la voluntad de permitir la extraccién privada de
madera de los bosques nacionales a través de un sistema de
concesiones forestales.

La decisién del gobierno anterior, de aprobar las concesiones,
se basaba en la premisa de que este programa permitiria
aumentar las utilidades de la silvicultura, reducir la extraccién
ilegal y aumentar la adopcion de practicas de manejo forestal
sostenible (Arima & Barreto 1999, Verissimo & Barreto 1999,
MMA 2001, Verissimo y col. 2002). El actual gobierno ha
tomado un enfoque mas cauteloso, aunque persiste en la idea
de contar con concesiones forestales en los bosques nacionales.
En este articulo, ponemos en tela de juicio la necesidad de las
concesiones y luego identificamos algunas preocupaciones
en caso de que estas se vuelvan una realidad. Argumentamos
que aunque es una buena idea la expansion de los bosques
nacionales, serfa un riesgo permitir la extraccién de madera
de estos bosques, que por el momento no deberia correr la
sociedad brasilefia.

Antes que nada deberiamos preguntarnos si las concesiones
forestales son necesarias. Actualmente la industria de
madera se abastece de la deforestacion legal, de la extraccion
tradicional con planes de manejo aprobados en tierras
privadas y de la extraccion ilegal tanto en tierras publicas como

privadas. ;Acaso las concesiones forestales reemplazaran estas
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fuentes? No por completo y, ademds, aunque la deforestaciéon y
el manejo son “legales”, la reglamentacién de la extraccién es
inadecuada y aun se presenta una vasta extraccion ilegal. Las
concesiones forestales no serdn un substituto a la necesidad
de mejorar el control y vigilancia de la industria actual, una
tarea muy dificil y compleja. En realidad, es probable que las
concesiones sean una carga adicional a la excesiva burocracia
gubernamental o simplemente podrian desviar su atencién de
los problemas mds apremiantes.

s;Entonces por qué se consideran las concesiones forestales?
Aquellos a favor de las concesiones argumentan que éstas
permitirdn aumentar el drea bajo ordenacion forestal sostenible,
(en forma de extraccién de impacto reducido—EIR), en el
amazonas brasilefio. De todas maneras es probable que asi sea,
ya que se ha implantado muy poco la E1r. Si la tinica intencién
es aumentar el drea bajo EIR, es posible que se consideren
exitosas las concesiones. Ademds, se trata de un indicador que
es facil de medir. No obstante, la determinacién del costo es
otro asunto. En un informe del gobierno brasilefio, Gray (1999)
indico que las concesiones se habian utilizado especialmente en
los bosques publicos tropicales y que en algunos casos habian
tenido éxito en el uso apropiado de los recursos forestales pero
que los beneficios econdmicos con frecuencia eran menores de
lo esperado. Ademas, la investigacién muestra que en casi todos
los paises en desarrollo, las concesiones no han alcanzado la
meta de brindar un marco eficaz para la ordenacién forestal
sostenible, (entre una larga lista, posiblemente el andlisis mas
conocido es el de Repetto & Gillis 1998). Asimismo, Amacher
(1999) sugiere que las concesiones en lugares remotos, dificiles
de controlar, tienen dificultades en disuadir a los que hacen
trampa o se dedican a la extraccion ilegal.

A pesar de la extensa literatura que identifica los problemas,
se precisa dar un impulso a las concesiones en los bosques
nacionales y contar con el apoyo de la industria en este
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programa (Barreto & Arima 2002). El apoyo de la industria
se explica de forma sencilla: ésta contard con acceso a nuevas
fuentes de materia prima, posiblemente a menor precio y su
extraccion tendrd la aprobacién del gobierno, evitando asf una
costosa burocracia. Ademas, el 56% de los entrevistados en la
encuesta de Barreto y Arima (2002), indicaron que deseaban
que el gobierno tuviera la responsabilidad de la ordenacion
forestal, en otras palabras, simple y llanamente querian la
extraccion. No obstante, si se contintia abasteciendo materia
prima (posiblemente) subvalorada a una industria que ha sido
lenta en la adopcién de nuevas tecnologias y que atn tiene un
bajo rendimiento en la planta de 35% (Gerwing y col. 1996),
seria ignorar los requisitos para el cambio en la industria.
La adopcién de nuevas tecnologfas de ahorro de madera
ha sido lenta tanto en las industrias de extraccién como de
produccion debido a la falta de informacién en el sector y a las
sefiales silenciosas de escasez econdmica (es decir, un aumento
amortiguado del precio de la materia prima; Scholz 2000). La
adicion de una nueva frontera solo constituird un retraso en el
avance tecnoldgico.

No obstante, la pregunta clave es si las concesiones pueden
brindar beneficios econémicos netos, sociales y ecoldgicos a
la sociedad brasilefia. Si las concesiones brindan un incentivo
para la ordenacién forestal sostenible pero los costos son
mayores a los ingresos, creemos entonces que las concesiones
deberan desecharse a favor de una simple proteccién de los
bosques naturales como guardianes de la biodiversidad y de
otros beneficios ecoldgicos. Si se implementan las concesiones,
entonces el aspecto clave de politica es como el gobierno
deberd estructurar las concesiones y las regalfas para que se
obtenga un nivel adecuado de ingreso para el gobierno, habida
cuenta, entre otras cosas, del costo de un control efectivo, del
dano ecoldgico, las repercusiones sociales y la equidad entre
generaciones.

Las regalias son ingresos que obtiene el gobierno, o la sociedad,
a cambio de la transferencia de los derechos de extraccion

sobre los bosques publicos a los explotadores privados. Si
se permiten las concesiones en los bosques nacionales, los
gobiernos tendrdn que definir los tipos apropiados y niveles
de regalfas, pero debido a la falta de informacién econdmica
y las condiciones ecoldgicas heterogéneas que se encuentran
en el amazonas (Lele y col. 2000), sera dificil para el gobierno
fijar los niveles correctos. El resultado mds probable serd
las concesiones subvaloradas, de las que el gobierno no
obtendrd suficientes retornos potenciales de la extraccién
y los extractores obtendrdn ganancias imprevistas. Este
problema no es especifico de Brasil o del mundo en desarrollo;
es un problema que enfrentan, y pocas veces solucionan los
gobiernos, independiente de su desarrollo econémico.

Podria parecer que la solucién al precio bajo consiste en
establecer mayores regalias. No obstante, el establecimiento
de regalias altas en tierras publicas es mas dificil de lo que se
podria pensar, ya que los derechos de propiedad y los contratos
del gobierno con agentes privados no se hacen cumplir. Un estudio reciente de
Amacher y col. (2001) sugiere que las regalias mas altas pueden llevar a una
clasificacién mayor, a que se reporte un menor volumen extraido o que se
presente extraccion ilegal, ya que los productores buscan la forma de evitar el
pago de los derechos y aumentar los ingresos de la extraccion forestal. Ademas,
si el derecho de la concesion es relativamente alto en comparacién con otros
sitios, entonces habra un incentivo para extraer donde los impuestos y derechos
aplicables sean menores. Un ejemplo se encuentra cerca del Brasil, en Bolivia,
donde se establecieron derechos relativamente altos para las concesiones. All
los concesionarios pagaban uss1 por hectarea al afio, ya sea que se utilizara o no
para produccion (se tiene una exencion para un 30% de reserva); por otra parte,
las tierras privadas solo pagaban un impuesto de uss$1 sobre el drea aprovechada
al afio, suponiendo una rotacion de 25 afios, esto equivale a US$0.04 de impuesto
por hectarea, por afio. El resultado fue una disminucién progresiva en el
aprovechamiento en las concesiones que fue reemplazado por la produccion de
madera en tierras privadas, la produccién de madera en rollo en las concesiones
de Bolivia disminuyé dramdticamente de 867.568 m’ en 1998 a 151.561 m? en
2001, mientras que en el mismo periodo en tierras privadas aument6 de 23.811
m’ a 313.796 m’* (Superintendencia Forestal citado en Bowles Olhagaray 2002).

Finalmente, se podria argumentar que un proceso competitivo de licitacion
entre los concesionarios podria revelar el precio correcto de derecho de
bosque, y en realidad esta es la recomendacién mds frecuente que se incluye
en las politicas de las concesiones. No obstante, en el caso de Brasil, se tendria
una gran falta de informacion entre los licitantes y por tanto un mayor riesgo,
que llevarfa a ofertas mas bajas. Adicionalmente, la mayor parte de la industria
forestal no pone en practica actualmente el tipo de ordenacion forestal que se
especifica para su uso en las concesiones (es decir, EIR), situacion que complica
aun mas la capacidad de los concesionarios de licitar. Esto llevara a una
reduccién en el nimero de postores de Brasil y puede resultar en ofertas solo
de grandes compaiifas internacionales. Las grandes compaiifas internacionales
pueden ser extractores eficientes pero aun se mantiene vivo el temor de la
internacionalizacion del amazonas y esto puede presentar problemas politicos.

El actual gobierno argumenta que los derechos de bosque (regalias) se utilizaran
para alentar la silvicultura sostenible en las concesiones. Esta vaga afirmacion
es un ejemplo del inadecuado andlisis sobre el que se sustentan las decisiones
sobre las concesiones: falta el como, cudndo y dénde. Ademas, se ha sugerido la
aplicacion de mayores impuestos a las tierras privadas y el aumento del control
con miras a alentar la adopcion de la silvicultura sostenible y garantizar el
cumplimiento con las normas, que serfa un primer paso antes de considerar las
concesiones (aunque aun queda por identificar el nivel dptimo de impuestos que
fomente la ordenacion forestal). Un segundo paso apropiado, si suponemos que
el gobierno es capaz de establecer un derecho de bosque semejante al del sector



privado y capture por tanto el pleno valor del rédito del recurso, consistiria en
garantizar que no haya diferencia en los incentivos econémicos para la adopcién
de la ordenacion forestal sostenible entre las tierras publicas y privadas.

Los primeros pasos, paralos FLONAs,en lugar de asignar las concesiones forestales,
serfa la demarcacion consistente y el establecimiento del control de los limites,
posteriormente la negociaciéon de un paquete con los “propietarios” actuales, que
podrian ser las comunidades residentes o los gobiernos municipales y estatales.
Esto se considerard como un costo exclusivo del gobierno federal sin retornos
visibles, pero que es vital para garantizar la aceptacién de la comunidad del
nuevo régimen forestal. El segundo paso consistira en la elaboracién de planes
de ordenacién para cada bosque nacional. Esta es una tarea gigantesca, que
nuevamente puede tener un (alto) costo para el gobierno; no obstante, podria
ser posible contrarrestar este costo a través del apoyo silvicola internacional,
como sucede con el contrato de corta experimental en el bosque nacional
Tapajos, que cuenta con financiacién de la ommMT. Cada uno de estos planes de
ordenacién puede o no incluir el aprovechamiento forestal como una actividad.
Estos planes de ordenacion deberdn apoyarse con una amplia investigacion
ecologica y econdmica, a cargo de una amplia diversidad de instituciones que
proporcionaran las bases para la toma de decisiones sobre el plan de ordenacién.
Por tanto, estardn sujetos al examen y debate publicos. Podria suceder que un
plan de ordenacién requiera de cinco a diez aflos para producir, dependiendo
de la complejidad de las condiciones forestales. Pero no debemos apresurarnos:
se trata de un recurso publico que si se maneja incorrectamente podria tener
repercusiones negativas a largo plazo. Un gran avance en esta direccion seria la
demarcacién de los bosques nacionales y la produccion de planes de ordenacién
viables.

sEntonces, cudles son las opciones para el sistema de concesiones? En teoria,
es eficiente utilizar un recurso publico renovable si los beneficios netos para la
sociedad son positivos; asi, se podria argumentar que dentro del contexto de los
bosques nacionales, podrian presentarse situaciones en las que las concesiones
madereras podrian tener éxito. No obstante, el rango de repercusiones e
incentivos en la aplicacion de las concesiones es amplio e incluye tanto los
componentes econémicos como ecoldgicos, al igual que aspectos de equidad
intergeneracional. Todos estos factores deben considerarse en el disefio e
implementacién de las concesiones madereras en las tierras publicas.

Por tanto, nuestra sugerencia es que se archive el programa de concesiones,
inclusive cualquier programa piloto, a fin de prestar una mayor atencioén a
los problemas actuales de la extraccion maderera en tierras privadas, hasta
que se determine que la extraccion maderera en los bosques naturales
ofrecera beneficios netos econdmicos y ecoldgicos a la sociedad brasilena.
Infortunadamente, aun no hemos llegado a este punto.
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