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ué serequiere parahacer que
€l sector privado participede
modo efectivo en las plan-
tacionesforestales?Losgobiernosy susres-
pectivos organismos forestales se hacen
insistentemente esta pregunta. Aungue to-
dosreconocend papel potencia delasplan-
taciones forestales para el suministro
sostenible de madera, productos forestales
no madererosy serviciosmedioambientales,
no hay todavia una buena comprension de
los instrumentos que mejor estimulan las
inversiones en las plantaciones.
Hist6ricamente, losorganismosdel sec-
tor publico han dominado en el desarrollo
de plantaciones forestal es. Esta situacion
ha cambiado en muchos paises en los Ul-
timos 10 a 20 afios por tres razones prin-
cipales. Primera, ladescentralizacion ad-
ministrativa ha llevado a una mayor
participacion delosmunicipiosy del sec-
tor privado en la gestion forestal. Segun-
da, €l rendimiento (financiero y biolégi-
co) delas plantaciones del sector publico
ha sido decepcionante, con pocas excep-
ciones. Tercera, el recorte de los presu-
puestos estatales ha puesto ala mayoria

CUADRO 1. L osdiezprimerospaises
por superficiedeplantaciones
forestales, 2000

Pais Superficie de Porcentaje
plantaciones del total
(Ml esdehectéreas) mundial

China 45083 24
India 32578 17
Federacion de Rusia 17 340 9
Estados Unidos 16 238 9
Japon 10 682 6
Indonesia 9871 5
Brasil 4982 3
Tailandia 4920 3
Ucrania 4425 2
Republica Islamica

del Iran 2284 1

Fuent e: FAO,2002.

de los departamentos forestalesen laim-
posibilidad de dedicar a las plantaciones
los recursos que antes dedicaban. De ahi
que los gobiernos busquen cada vez més
la participacion de las administraciones
localesy del sector privado en €l desarro-
[lo de plantaciones, y recurran a diversos
incentivos directos eindirectos para esti-
mular lareforestacion.

En este articulo se resumen las conclu-
siones principal es de un estudio encarga-
do por la Comision Forestal de Asiay €
Pacifico para evaluar los efectos de los
incentivosparael desarrollo deplantacio-
nesforestales. Se basd principalmente en
estudios por paises realizados en 2002t .
Aunguelasmayoresextensionesmundia-
les de plantaciones estan en Asiay el Pa-
cifico(Cuadro 1), esteestudioesel prime-
ro de carécter general que se hahecho en
laregion. El estudio se centrd en losins-
trumentostécticosy losmecanismospara
el logro de los fines financieros (rendi-
mientos paralosinversores), sin dgjar de
reconocer que las plantaciones forestales
pueden establecerse también con mirasa
objetivos medioambientales de la socie-
dad. L ospaisesaqui consideradosson Aus-
tralia, China, India, Indonesia, Malasia
(Sabah), Nueva Zelandia, Filipinas y
Tailandia. El articulo concluye con algu-
nas recomendaciones para estimular la
participacion del sector privado en el es-
tablecimiento de plantaciones.

! Losautoressereconocen deudoresdelas
contribucionesdelosautoresdetalesestudios:
C. Catton, A. Gerrand, A. Josliney R. Miller
(Austrdia); Jintao Xu, NuyunLiy Yiying Cao
(China); S.K.Pandey D. Pandey (India);

P. Guizol y A.L.P. Aruan (Indonesia); ChanHing
Hony Chiang Wei Chia(Sabah, Malasia);

D. Rhodesy J. Novis(NuevaZelandia);

R.T. Acosta(Filipinas); Mahannop Narong
(Tailandia); y Daowei Zhang (EstadosUnidos).
EstadosUnidosestabaincluido en el estudio
regional como miembro delaComision Forestal
deAsiay el Pacifico, peronoseincluyeenel
presenteandlisis.




LA INVERSION EN PLANTACIONES
FORESTALES
Variascaracteristicasdelasinversiones
en plantaciones condicionan fuertemen-
te las decisiones de los inversores a la
hora de optar entreinversiones alterna-
tivas. Lamés evidente es el largo tiem-
po que requiere laarboricultura. Desde
muy pronto hay querealizar unapropor-
cion muy altade los gastos, y la mayor
parte de los ingresos no llegan sino a
final del ciclo. Este largo periodo de
gestaci 6n aumentamucho laincertidum-
bre y el riesgo de las inversiones. A
menudo es dificil para los inversores
retirar beneficios antes de que los arbo-
les Ileguen ala edad de la recoleccion.
Ademés, hay incertidumbresinevitables
sobre precios futuros de productos e
insumos, y en especial sobrelosprecios
y lacomercializacién del productofinal
de la plantacién.

En virtud de los sistemas progresivos
de impuesto sobre la renta (en los que
los tipos impositivos aumentan al cre-
cer los ingresos) y de los rendimientos
fuertes pero periddicos de una planta-
Cion Unica, puede ser que a un inversor
individual sele aplique el méaximo tipo

CUADRO 2. Tiposdeincentivos

impositivo marginal el afio de la reco-
leccion, a menos que se disponga una
reduccion. También esprobablequeuna
inversion minima comercialmente via-
bleen unaplantaci én seagrandeen com-
paracion con una inversion agricola en
el mismo terreno.

Estos inconvenientes explican sobra-
damente que los inversores rehuyan el
sector delasplantaciones, pesealasapa-
rentesventaj asdetal esinversionescomo
beneficios potenciales, diversificacion
de carteras de inversion y seguridad de
ofrecer suministros a largo plazo para
industrias de transformacion. Se produ-
cen pues peticiones regulares de ayuda
en forma de incentivos.

EL CONCEPTO DE INCENTIVO

No hay unatnicadefinicion convencio-
nal de incentivo (Meijerink, 1997), lo
gue es causa de bastante confusion.
Muchos equiparan incentivos asubven-
ciones, y el uso de este término de con-
tenido monetario oscurece debatesulte-
riores. En el estudio regional a que se
refiere este articulo, se definieron los
incentivos como “ pagos o servicios que
aumentan laventaja comparativa de las

plantaciones forestales y estimulan asi
las inversiones en el establecimiento y
la gestion de las plantaciones’. Com-
prenden una amplia gama de interven-
ciones, desde plantulas gratuitas hasta
la seguridad de estabilidad politica y
macroeconomica(Cuadro 2). Segunesta
definicion, es incentivo cualquier me-
dio queestimulaa“emprender un nego-
cio” (o sea establecer plantaciones).
Incentivo es pues un concepto mucho
méas amplio que subvencién, que de
manera més directa reduce 10s costos o
elevalosrendimientosdeunaactividad.

Entrelosincentivos estén las activida-
desdeinvestigaciony extension, queson
elementosimportantesparaapoyar el de-
sarrollo de plantacionesforestales, y po-
| iti cassectorial esy macroeconémicasque
contribuyen a crear el clima general de
inversion einfluyen no poco en el com-
portamiento econdémico de individuosy
empresas. Ha habido unaevolucién gra-
dual en la forma en que los gobiernos
ofrecen estimulos, reconociéndose cada
vez mas que losincentivos mésreales (y
econdmicamente eficientes) son, alargo
plazo, los que propician o crean un “cli-
ma general de empresa’.

Incentivos directos

Incentivos indirectos

Incentivos variables

Incentivos propiciadores

Sectoriales

Macroeconémicos

Plantulas

Provision especifica de infraestructura
local en apoyo de las plantaciones
Subvenciones

Concesiones fiscales

Tasas diferenciales

Préstamos ventajosos

Participacion en los costos

Precios de insumo y producto

Restricciones comerciales
(por ejemplo, aranceles)

Tipos de cambio

Medidas fiscales y monetarias
(por ejemplo, impuestos sobre

la renta)

Politicas sobre tipos de interés

Seguridad en la tenencia de la tierra y
los recursos

Condiciones socioeconémicas
Accesibilidad y disponibilidad de
infraestructuras basicas (puertos,
carreteras, electricidad, etc.)
Servicios de apoyo al productor
Desarrollo del mercado
Facilidades de crédito

Estabilidad politica y macroeconémica

Seguridad nacional

Investigacion y extension
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(pl ant aci ones de pi nos,
Queensl| and)

JUSTIFICACION DE LOS
INCENTIVOS

¢En qué argumentos se basa |la oferta de
incentivos a inversores potenciales para
el establecimiento de plantacionesfores-
tales? ¢Por quétendrian los contribuyen-
tes quetener interés en apoyar las activi-
dades econdmicas de otros? En rigor, si
los inversores potenciales no se satisfa-
cenconlosbajosrendimientosdelasplan-
taciones, ¢por quénodejarlosqueinvier-
tan en usos de la tierra méas ventaj0sos 0
en empresas diferentes?

Meijerink (1997) sostiene que solo de-
berian aplicarse incentivos para bienes
publicos. Cuando las plantaciones pres-
tan serviciosmedioambientalescomopro-
teccion del suelo o delascuencasfluvia-
les, prevencion de la degradacién de la
tierra o retencidn del carbono, losincen-
tivos son pertinentes porque los benefi-
cios netos privados son amenudo meno-
resquelosbeneficios socialesgenerales.

Otrasimportantesjustificacionesdelos
incentivos pueden ser los objetivos de
generar empleo (sobre todo en zonas ru-
ralesmenosdesarrolladas), dar unimpul -
so desalidaaindustriasforestalesen pai-
ses con ventajas competitivas (por
gjemplo, mejores condiciones de creci-
miento) como Indonesia y Chile
(Williams, 2001), asegurar suministros
fiables de recursos madereros estratégi-
cos, y diviar lapobrezarural.

Losincentivos pueden estar particular-
mente justificados para acelerar el desa-
rrollo de plantaciones cuando unaindus-
tria incipiente requiere un suministro
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minimo de materia prima (Scherr y
Current, 1999). Un répido aumento de
escalaes especialmente critico enindus-
trias de productos bésicos como pastay
papel, enlasquelaseconomiasdeescala
son esenciales para su competitividad
(Clapp, 1995).

No se necesitan incentivos cuando |os
rendimientos privados de la gestién de
plantaciones superan los de otros usos
de la tierra (Haltia y Keipi, 1997,
Williams, 2001). En este caso, los in-
centivos serian un mal uso delos recur-
sosdel sector publico, que simplemente
permitirian a los inversores obtener
mayores rendi mientos.

ESTABLECIMIENTO DE
PLANTACIONESEN LOSPAISES
ESTUDIADOS

Los efectos de los incentivos sobre el
establecimiento de plantaciones varian
seguin los paises, aungue | as situaciones
parezcansimilares. Lospaisesenlosque
las plantaciones suelen considerarse
exitosas(por ejemplo, Australiay Nueva
Zelandia) son paises econdémicamente
desarrollados en los que la importancia
delaproduccion agricolaen el conjunto
de la economia ha descendido, lainten-
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sidad y laproductividad delaagricultura
son elevadas, | as presionesdemograficas
son bajas y lamayoria de los habitantes
residen en zonas urbanas. En consecuen-
ciase dispone de méstierras paraplantar
arboles, especialmente en zonas agrico-
las marginales.

En todos los paises estudiados, |as su-
perficies forestales han sido considera-
das—y en algunos paises como Indonesia
y Malasiatodavialo son—como unaam-
pliareservadetierras paralaagricultura
y el desarrollo industrial. Antafio, €l rit-
mo de transformacion de los bosques era
alto entodoslospaisesmientrascreciala
poblacion y en tanto que la agricultura
contribuiaconsiderablementea desarro-
[lo nacional. Al mismo tiempo los bos-
quesseveian, explicitaoimplicitamente,
como capital fijo que habia que utilizar
para alimentar €l desarrollo econémico.
Mientras hubi era extensos bosques natu-
rales, no habiarazon aparente para plan-
tar arboles. De hecho los bosgues eran
vistos—y en algunos paises asi son vistos
todavia— como barreras para el desarro-
Ilo, sin reconocerse apenas sus valores
mediocambientales y otros.

Enlosultimosdeceniosestaperspectiva
ha ido cambiando. El desnivel creciente




CUADRO 3. Establecimientodeplantacioneseincentivosen lospaisesestudiados (e emplospr esentados)

Pais Plantaciones Plantulas Concesiones Subvenciones Incentivos ala Subvenciones Préstamos Ventajas Acuerdosde Investigacion Seguridad Incentivos
estatales baratas deterrenos aviveros supervivencia acultivadores defavor fiscales coinversién y extension derecursos propiciadores
y supresion
de obstaculos
estructurales
Australia X X X X X Altos
China X X X Medios
India X X X X X X X Bajos
Indonesia X X X X Bajos
Malasia X X Medios
Nueva
Zelandia X X X X X X X Altos
Filipinas X X Bajos
Tailandia X X X Bajos
Estados
Unidos X X X X X X X X Altos

entre lademanday laofertanacional (y
el temor de una escasez aguda de made-
ra) estimularon iniciativas importantes
en el sector de |as plantaciones en Aus-
traliay Nueva Zelandia ya a partir de
1920. En muchos de | os paises estudia-
dos la superficie de las plantaciones ha
crecido notablemente, y ha habido una
aperturaalaparticipaciondel sector pri-
vado. ¢Significa esto que las condicio-
nes para las plantaciones son mas esti-
mulantes, o que los gobiernos han
empezado a ofrecer un conjunto mas
atractivo deincentivos paraque unain-
version arriesgadapor natural ezallegue
a ser una empresa lucrativa?

LOSINCENTIVOSEN ASIA

Y EL PACIFICO

Diversos incentivos se han utilizado en
todalaregion de Asiay el Pacifico. Las
comparaciones entre |os paises estudia-
dosson necesariamenteaproximadas, ya
gue incluso planes genéricamente simi-
laresdifieren enlosdetalles. No obstan-
te, puede percibirse unaevolucién gene-
ral en los tipos de incentivos ofrecidos
en distintasfases del establecimiento de
plantaciones.

Entodos|ospaisesestudiados, lasplan-
taciones forestales en escala apreciable
fueroniniciadaspor el Estado, |o queapo-
ya la opinién de que es necesaria una
masacriticainicial paralograr lapartici-
pacion del sector privado en las planta-
ciones. Unavez que se buscamasdirec-
tamente la participacion del sector
privado, el uso de incentivos progresa
gradualmente desde €l suministro gra-
tuito de insumos hasta subvenciones y
préstamos, exencionesfiscal es, acuerdos
de coinversion y finalmente la orienta-
cion hacialacreacion deun contexto pro-
picioy laeliminacién de obstacul os es-
tructurales (Cuadro 3).

L osprimerosesfuerzosgubernamenta-
les para atraer a sector privado haciala
plantacion de érbolestendieron aofrecer
incentivos materiales. En Nueva
Zelandia, uno delosprimerosincentivos
fue la concesion de tierras, lo que esti-
mul 6 losasentamientosy, en ciertascon-
diciones, la plantacion de éarboles. Mas
recientemente, Chinahahechoimportan-
tes concesiones detierras alos campesi-
nos para la arboricultura. El suministro
gratuito de plantulasy fertilizantes tam-
bién ha sido un incentivo material co-

rriente. Estosinsumosgratuitosson atrac-
tivos porque son directos y menos
intimidantes —sobre todo paralos peque-
fios inversores— que los incentivos mas
burocraticos como subvencionesy prés-
tamos de favor, que pueden requerir tra-
mitescomplicadosy papeleo. Sinembar-
go, los insumos materiales gratuitos no
suelen estimul ar |as plantaciones tan efi-
cazmentecomo lassubvencionesen efec-
tivo, porque en general las subvenciones
tienen més atractivo financiero y permi-
ten mayor flexibilidad que unosinsumos
materiales a menudo aparatosos.
Subvenciones en efectivo y préstamos
en condicionesdefavor han sido popula-
res en varios momentos en lamayoriade
los paises estudiados, y han dado lugar a
importantesplantacionesen China, mien-
tras que en Tailandia su efectividad fue
menor, sobre todo porque no eran sufi-
cientementeatractivos. Enalgunosdelos
paisesestudi ados, despuésdeestosincen-
tivosfinancierosmasdirectossehaadop-
tado la tactica mas compleja de ofrecer
ventajasfiscalespor lasplantaciones. Las
exenciones de impuestos —que tuvieron
un notable éxito en Australia y Nueva
Zelandia— pueden ser especialmente efi-
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cacesparasalvar el largo paréntesisentre
lainversioninicial enlaplantaciény los
tardios ingresos de la recoleccion.

En tiempos més cercanos, varios paises
gue habian adoptado incentivos princi-
palmente materiales se han reorientado
hacia incentivos propiciadores, es decir
lasupresion deobstaculosestructuralesy
lacreacion de un contexto atractivo para
las inversiones en plantaciones.

INCENTIVOS DIRECTOS: ¢QUE
PUEDEN LOGRAR?
Es muy dificil evaluar los efectos de los
incentivosdirectos separadosdelosindi-
rectos y propiciadores, y los resultados
pueden ser engafiosos. En un contexto
caracterizado por fuertes desincentivos
(por gjemplo, requisitos complejos para
obtener permisos para cortar, transportar
y elaborar madera, bajos precios de ésta,
politicasincongruentes, altoriesgo dein-
cendios, precios altos de latierra, eleva-
dos tipos de interés, oportunidades de
comercializacion inciertas), los incenti-
vos directos pueden tener solo efectos
marginales. En el peor delos casos, pue-
denincluso llevar aunaasignacion erro-
neadefondos, dirigir inversionesaplan-
taciones que resulten inviables o tener
efectos negativos a largo plazo sobre €
interés por la arboricultura.

Por falta de observaciones, es dificil
determinar en qué medidalosincentivos
directos, en comparacién con otrosfacto-

En Ml asi a,

el rendi niento actual de
| a pal na de aceite es
nucho nés al to que

el de érbol es de

creci mento répi do,

1 0 que di suade al os

i nver sores pot enci al es en
pl ant aci ones forest al es
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res, han acelerado las plantaciones. En
algunoslugares se han plantado extensas
superficiessin apoyo directo, o queindi-
caria que a veces se han gastado fondos
de maneraineficiente o innecesaria

Por otra parte, cuando el climageneral
esfavorable alainversion y aumentala
demandademadera, losincentivosdirec-
tos pueden acelerar netamente la afluen-
ciadecapital privado hacialas plantacio-
nes. Losincentivosdirectos mas eficaces
son ventgjas fiscales y tratamiento favo-
rabledelasgananciasdecapital. Lospla-
nes de préstamos y subvenciones han te-
nido resultados diversos—siendo algunos
mas generosos que otros—Yy hanfavoreci-
do sobre todo a los inversores en gran
escala.

Esta evaluacion general requiere cinco
advertencias:

* Los incentivos directos son dificiles
y costosos de administrar, y por sus
elevados costos de tramitacion es
dudoso que sean un instrumento efi-
ciente, en particular para atraer pe-
guefios inversores.

« Lasventajasfiscalessolo puedenfun-
cionar cuando los inversores pagan
realmente impuestos. Esto tiene es-
pecial importanciaen algunos paises

enlosqueel pago deimpuestosseve
a veces mas como una opcién que
como unaobligacion.

Es fécil abusar de los incentivos di-
rectos. Lasplantul asgratuitaspueden
revenderse, | ospréstamospueden uti-
lizarse para fines no previstos y la
corrupcién es practicamente imposi-
ble de controlar.
Losincentivosdirectossonamenudo
defectuosos si se conciben con arre-
gloalosinteresesdequienlosconce-
de (norma mente el gobierno) y no a
las necesidades de los potenciales
receptores.

En algunos casos, las reglas de la
Organizacién Mundial del Comercio
olaspoliticasnacional espueden opo-
nerseal uso de ciertostiposdeincen-
tivos decididamente proteccionistas.

INCENTIVOS INDIRECTOS: LO QUE
FAVORECE (Y LO QUE NO
FAVORECE) LA PROLIFERACION DE
ARBOLES

Losresultadosdel estudioindicanquelos
incentivosvariablesy propiciadores des-
empefian en general un papel mucho més
importante quelosincentivosdirectosen
el estimulo delasinversiones.
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Comolasinversionescomercialesenlas
plantaciones forestal es aspiran a obtener
méximos rendimientos financieros, los
precioselevadosdelamaderahan impul -
sado a veces las inversiones en arbo-
ricultura. Tal vez el estimulo reciente
mas atractivo y tentador para muchos
inversoresen Asiay el Pacificofueel auge
mundial de los precios de la madera en
1993y 1994, quedispardlasplantaciones
en muchos paises. | nversamente, cuando
los precios de lamadera han tendido ala
baja, 0 especialmente cuando han sido
mantenidos artificialmente bajos, lasin-
versiones en plantaciones han languide-
cido. Esestascircunstancias, el interésdel
inversor se enfria bastante, independien-
temente de que existan otros incentivos.
En Nueva Zelandia se observaron ejem-
plos de este fendbmeno cuando hubo con-
troles de precios hasta 1965, y més re-
cientemente en Indonesia, donde la
politicay laprécticahan sido mantener la
afluenciade maderabarataprocedentede
bosques naturales.

L os precios deben ser también razona-
blemente predecibles y facilitar ganan-
cias comparables alas deinversiones en
usos de la tierra similares (por gjemplo,
cultivo de palmade aceite, caucho o pas-
toreo). En Malasia, el rendimiento actual
de la palma de aceite es mucho mas alto
que €l de arboles de crecimiento rapido,
lo que disuade alos inversores potencia-
les en plantaciones forestal es.

Un factor clave paraconseguir un nivel
significativo deinversion en plantaciones
hasidolaestabilidad politica, institucional
y macroeconémica. Aunqueesdificil des-
entrafiar factoresespecificosen el contex-
to general de las inversiones, esta claro
gue las inversiones afluyen cuando se
percibe que los riesgos son bajos y los
gobi ernosdan sefial esinequivocasdeapo-
yar la participacién del sector privado en
€l establecimiento de plantaciones.

Otro factor esencial esla seguridad en
lapropiedad delatierra. Lamarchaatras

respecto alacolectivizaciéndelatierray
los bosques en China, iniciada en 1978,
es un gemplo excelente de laimportan-
ciade unos derechos de propiedad respe-
tadosy protegidos. Un objetivo principal
delareformaeraestimular alos campe-
sinosaadministrar de manera sostenible
losrecursosforestalesy aplantar arboles.
Lareformano hasido ni facil ni unifor-
me, y las férmulas de tenencia de los
bosques varian amenudo de un distrito a
otro, de manera que no todos los grupos
han mostrado igual entusiasmo. Sin em-
bargo, puede apreciarse una tendencia
clara: donde ha avanzado més el movi-
miento contrala colectivizaci6n hahabi-
do notables aumentos de las inversiones
en arboricultura (Lu et al., 2002).

Asi como las formulas claras de tenen-
ciadelatierrahan contribuido al éxitode
las plantaciones forestales en Australia,
Nueva Zelandiay partes de China, late-
nenciainsegura haretraido las inversio-
nes en Indonesia, Tailandiay Filipinas.
En casos extremos, los conflictos detitu-
laridad y uso delatierrahan conducido a
la destruccion de plantaciones y equipo
(Kartodihardjoy Supriono, 2000), lo que
ciertamente disuade a los inversores.

En Nueva Zelandia, el desarrollo de
infraestructuras(carreteras, ferrocarriles,
instalaciones portuarias modernas, cen-
traleshidroel éctricas) por el gobiernodio
paso ainiciativasindustrialesen gran es-
calay dioalosplantadores potencialesla
seguridad de que €l gobierno estaba re-
suelto a desarrollar un sector de planta-
ciones viable. Algo analogo ocurri6 en
Australia. Complemento de estas medi-
das fue el aumento de lainvestigaciony
la extension, lo que redujo los riesgos,
elevo losrendimientosy rebaj6 de hecho
los costos de establecimiento de planta-
ciones.

En varios paises hay disposicionespara
estimular las plantaciones, pero se hace
poco parallevarlas ala préactica sobre el
terreno. Es esencia que las politicas de

apoyo sean aplicadas con estrategias y
accionesque constituyan unmarco tangi-
ble para estimular y propiciar las inver-
siones. Puede tratarse aqui de examinar
lasestructurasincentivadorasentodoslos
sectoresdelaeconomiaparaasegurar que
las inversiones en plantaciones no jue-
guen con desventaja. El papel del sector
publico como propietario y gestor delos
bosques deberia revisarse regularmente
paraevitar lacompetenciadesleal delas
plantaciones del sector publico con las
inversiones del sector privado. Los im-
puestosy lospreciosdel terreno noinflu-
yen deigual modo sobrelas plantaciones
del sector publico, y éstas determinan a
menudo los preciosy la adjudicacion de
la madera, como ha ocurrido en Austra-
lia. Ademas, losrendimientosdelasplan-
tacionesdel sector publico pueden no re-
flejar el costo de capital en el mercado.

Retirar losobstaculosparael desarrollo
de plantaciones significaamenudo redu-
cir o eliminar subvenciones en otros sec-
tores de la economia directamente com-
petitivos, especialmentelaagricultura. En
Tailandia, por ejemplo, el apoyo finan-
ciero prestado atravésdel Fondo de ayu-
da a la plantacién de caucho asciende a
unos 1 000 délares EE.UU. por hectérea,
mientrasqueel Proyectodeextensionpara
lareforestaci6n privada ofrece menos de
lamitad para plantaciones madereras. Si
los gobiernos quieren de veras aumentar
los suministros de madera, estas diferen-
ciassonunamalasefial paralosinversores.
Otros factores pueden también perturbar
el climade inversion en plantaciones en
comparaci 6n conotrossectores, por g em-
plo la restriccion discriminatoria de los
mercados paralos productos de las plan-
taciones, o limitaciones impuestas a in-
versiones extranjeras en plantaciones a
diferencia de otros sectores.

Un punto clave es que las politicas de-
ben mantener su continuidad. Unos fre-
cuentes cambios de politicas hacen au-
mentar los riesgos y crean un clima de
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inseguridad paralosinversores, maxime
teniendo en cuenta que la inversién en
plantaciones esalargo plazo por natura-
leza. En algunos paises, los frecuentes
cambiosdegobierno sehan traducido en
repetidos cambios de politicas y en la
erosi6n delosmecanismosdeapoyo. Por
gjemplo, entre1982y 2002 Tailandiatuvo
diez gobiernos, y cada nuevo gobierno
raravez seguialos pasos del precedente.
Lasituacién hasido similar en Filipinas.

Aunque el descenso de la produccion
delosbosguesnatural eshadado unaopor-
tunidad a las inversiones en plantacio-
nes, los recelos medioambientales —y
tambi én social es—-frente alas plantacio-
nesforestalesen monocultivo sehantra-
ducido asimismo en motivo de preocu-
pacién paralosinversores.

Finalmente, hay quepreguntarsesi cual-
quier formade incentivos esté justifica-
da por razones sociales. Las plantacio-
nesforestales generan empleo, pero este
beneficio puede ser contrarrestado por
pérdidas de puestosdetrabajo enlaagri-
culturalocal y por loscostosde unarees-
tructuraciénimportantedelaseconomias
locales(Tonts, Campbell y Black, 2001).
Cuando los beneficios sociales son in-
significantes, el sector privado, y en par-
ticular la industria de transformacion,
desempefian un papel importante moti-
vando alosterratenientes paraque plan-
ten &boles. En laIndia, un limite legal
sobrelasheredades prohibe alascompa-
fifas privadas establecer plantaciones en
gran escala. Para eludir esta limitacion
las compafiias privadas han ofrecido di-
versosincentivosalos pequefios propie-
tarios, entreellosasistenciatécnicay ga-
rantias de compra del producto (Saigal,
Aroray Rizvi, 2002). Acuerdos simila-
ressehanrealizado enotrospaises (Aus-
tralia, Nueva Zelandia y Tailandia), lo
que indica que las compafiias privadas
pueden estar en mejor posicion quelos
gobiernosparacontactar conlospeque-
flosagricultores mediante planes de ex-
plotacionessatélites(Desmondy Race,
2000).

Seconvieneen general en quelosaltos
beneficios sociales, unidos a la insufi-
ciencia o incluso ausencia de ganancias
privadas, justifican la oferta de incenti-
vos a los inversores. Sin embargo, en
muchos casos |0s beneficios sociales no
son obvios, ni laarboriculturaesnecesa-
riamente improductiva. Rara vez se re-
curreal andlisisecondémicoaplicadopara
determinar si esta justificado un nivel
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determinado deapoyo. Estonoessorpren-
dente, ya que es més dificil todavia un
acuerdo general sobre lamanerade eva-
luar los beneficios sociales. Setiende asi
aofrecer incentivos basados en criterios
menostangibles, sin faltar algunos casos
de manejos politicos y favoritismo.

CONCLUSIONESY
RECOMENDACIONES
L os papel es desempefiados por | os secto-
respublicoy privado en las plantaciones
forestales han experimentado grandes
cambios en Asiay el Pacifico, aunque
varie considerablemente el éxito en la
atraccion de inversores privados. En las
operaciones de plantaci6n pueden distin-
guirse tres fases: inicio, aceleracion y
maduracion. Australiay NuevaZelandia
Ilegaron ala maduracién en los pasados
afos noventa, pero lamayoriadelos pai-
ses asidticos estan todavia en la fase de
inicio o al principio delade aceleracion.
Los incentivos directos son probable-
mente importantes en la fase de inicio,
paraconcientizar y paraimpulsar el esta-
blecimiento de plantaciones, especial-

mente con objeto de suministrar materia
primaaun sector industrial naciente. Estos
incentivosdeben ser sustituidospor otros
variables y complementados por activi-
dades de investigacion y extension du-
rante lafase de aceleracion. Si un incen-
tivo directo resultaobsoleto enlafase de
maduracion, seraunabuenasefial de éxi-
to (Williams, 2001).

Un clima favorable a la inversién, la
investigacién, laasistenciatécnicay mer-
cados bien establ ecidos han tenido ame-
nudo mayor influenciaqueincentivosdi-
rectos como plantulas gratuitas,
facilidades de crédito o participacion en
los costos de plantacidn. En paises con
larga historia de incentivos se ha hecho
evidente que los sistemas de incentivos
deben operar asu debido tiempo, tener un
objetivoprecisoy ser flexibles, paraatraer
con éxito al sector privado hacialasplan-
taciones.

En los paises que han alcanzado lafase
de maduracién, se hareconocido que las
medidasclave paramantener el interésdel
sector privado por las plantaciones con-
ciernen a la reduccién de barreras y la

Principios orientador esde la palitica de plantaciones

ACONSEJABLE

e Adoptar una politica forestal estable y
coherente que apoye las actividades eco-
némicas.

 Cuidar laarmoniacon otraspoliticas(no
forestales) demanera quelasinversiones
en plantacionespuedan hacer seen igual-
dad de condiciones.

» Apoyar fuertementelainvestigaciony la
extension para el desarrollo de planta-
ciones.

« Establecer fuertes nlcleos industriales,
con infraestr ucturasdeapoyo, un per so-
nal competentey practicasy tecnologias
adecuadas.

* Recopilar y difundir ampliamenteinfor-
macion objetiva y exacta sobre recursos
parafacilitar laformulacion depoliticas,
las previsiones, la planificacion y la su-
pervision.

* Estimular debatesy discusiones sincer os
sobrelasventaj asdedeter minadosincen-
tivosy razones para ofrecerlos.

NO ACONSEJABLE
» Promover politicas no equitativas de uso
delatierraque favorezcan a otros secto-
res (por g emplo, la agricultura) en per-
juicio de las plantaciones for estales.

» Mantener controlesdelaexportaciénola
importacion queobstaculicen laelabor a-
cion eficiente delamadera o e estableci-
miento de plantacionesfor estales.
Mantener politicasque permitan el desa-
rrollo de plantaciones con efectos
medioambientales o sociales perjudicia-
les, suscitandoconflictosentrecompariias
privadas, comunidades y grupos
ecologistas.

Excluir lasinver sionesdel sector privado
enlasplantacionesmanteniendounagran
participacionde sector publico, concedien-
doen especial alasplantacionespublicas
grandesprivilegiosquenoper mitan com-
petir al sector privado.

Mantener lavigenciadepoliticaseincen-
tivosmastiempodel necesario, yaquelos
incentivosquetienen maséxitoson losque
pueden suprimirse.

Conservar desincentivosquereducen di-
recta o indirectamente los rendimientos
paralosinversores.




supresion de obstaculos estructurales y
limitaciones operacionales. Algunas me-
didas como dictar normas adecuadas so-
bre tenencia de la tierra son dificiles de
emprender, pero fundamentales para el
éxito. Otras como reformasfiscalesy su-
presion dereglamentacionesy burocracia
innecesarias(licenciasy permisos) noson
menos importantes y muchas veces son
mésfacilesderealizar. Aunquenohay una
Unicaestrategiaeficaz, esposibleesbozar
algunos principios orientadores que con-
tribuirédnalaviabilidad del sector deplan-
taciones forestales (véase el recuadro,
pag. 17).

Se conviene en general en quelasplan-
taciones forestales pueden ayudar a res-
ponder alademandacreciente de madera
y, @ menos aveces, suministrar bienesy
servicios publicos. También suele acep-
tarse queincentivos adecuados—en parti-
cular los propiciadores— pueden desem-
pefiar un papel claveen el estimulodelas
plantaciones. Hay quetener en cuenta, no
obstante, dos consideraciones. Laprime-
raes que el sector forestal no esel Gnico
gue se pregunta “;Qué hace falta para
promover el desarrollo?’. El sector agri-
colatiene sus propiosdefensores, respal -
dados a menudo por generosos incenti-
vos. Lossilvicultorestienen quereconocer
gue otros usos de latierrapueden ofrecer
alasociedad beneficiosand ogosoinclu-
so mayores. Entalescircunstancias, pue-
de ser improcedente ofrecer incentivos a
las plantaciones, ya que las inversiones
en otros usos delatierrapodrian ser eco-
némicamente més eficientes.

La segunda consideracion se refiere al
mercado de la madera. Aungue se cree
generalmente que la escasez de madera
aseguraramercados madereroslucrativos
indefinidamenteenel futuro, tltimamen-
te ha habido voces que previenen contra
€l escenario opuesto, apuntando aunapo-
siblesuperabundanciademaderaenel fu-
turo. De ser asi, el fomento de demasia-
das plantaciones podria desembocar en

unagran decepcion paralosinversoresy
para aquellos que los estimularon.

Una Ultima observacion deducida de
los estudios es que, en un contexto his-
térico, los incentivos se han aplicado
sobre todo en atencién a cada caso con-
creto. Al mejorar lacomprension delos
mecanismos y condiciones del creci-
mientoy el desarrollo econémico, seha
visto claramente que losincentivosala
plantacion han tenido menos éxito del
gue podrian haber tenido si se hubiera
prestado también atencién a varios
desincentivos. Si esimportante unabue-
napreparacion fisicadel terreno parael
crecimiento delos arboles, también son
esenciales una politica favorable y una
base administrativaquesirvan de apoyo
alas plantaciones. ¢

/lil
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