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¿Qué se requiere para hacer que
el sector privado participe de
modo efectivo en las plan-

taciones forestales? Los gobiernos y sus res-
pectivos organismos forestales se hacen
insistentemente esta pregunta. Aunque to-
dos reconocen el papel potencial de las plan-
taciones forestales para el suministro
sostenible de madera, productos forestales
no madereros y servicios medioambientales,
no hay todavía una buena comprensión de
los instrumentos que mejor estimulan las
inversiones en las plantaciones.

Históricamente, los organismos del sec-
tor público han dominado en el desarrollo
de plantaciones forestales. Esta situación
ha cambiado en muchos países en los úl-
timos 10 a 20 años por tres razones prin-
cipales. Primera, la descentralización ad-
ministrativa ha llevado a una mayor
participación de los municipios y del sec-
tor privado en la gestión forestal. Segun-
da, el rendimiento (financiero y biológi-
co) de las plantaciones del sector público
ha sido decepcionante, con pocas excep-
ciones. Tercera, el recorte de los presu-
puestos estatales ha puesto a la mayoría

de los departamentos forestales en la im-
posibilidad de dedicar a las plantaciones
los recursos que antes dedicaban. De ahí
que los gobiernos busquen cada vez más
la participación de las administraciones
locales y del sector privado en el desarro-
llo de plantaciones, y recurran a diversos
incentivos directos e indirectos para esti-
mular la reforestación.

En este artículo se resumen las conclu-
siones principales de un estudio encarga-
do por la Comisión Forestal de Asia y el
Pacífico para evaluar los efectos de los
incentivos para el desarrollo de plantacio-
nes forestales. Se basó principalmente en
estudios por países realizados en 20021 .
Aunque las mayores extensiones mundia-
les de plantaciones están en Asia y el Pa-
cífico (Cuadro 1), este estudio es el prime-
ro de carácter general que se ha hecho en
la región. El estudio se centró en los ins-
trumentos tácticos y los mecanismos para
el logro de los fines financieros (rendi-
mientos para los inversores), sin dejar de
reconocer que las plantaciones forestales
pueden establecerse también con miras a
objetivos medioambientales de la socie-
dad. Los países aquí considerados son Aus-
tralia, China, India, Indonesia, Malasia
(Sabah), Nueva Zelandia, Filipinas y
Tailandia. El artículo concluye con algu-
nas recomendaciones para estimular la
participación del sector privado en el es-
tablecimiento de plantaciones.

Resumen de un estudio regional
sobre los efectos de los
incentivos para el desarrollo de
plantaciones forestales, basado
en estudios por países, con
recomendaciones para
promover la participación del
sector privado.

1 Los autores se reconocen deudores de las
contribuciones de los autores de tales estudios:
C. Catton, A. Gerrand, A. Josline y R. Miller
(Australia); Jintao Xu, Nuyun Li y Yiying Cao
(China); S.K. Pande y D. Pandey (India);
P. Guizol y A.L.P. Aruan (Indonesia); Chan Hing
Hon y Chiang Wei Chia (Sabah, Malasia);
D. Rhodes y J. Novis (Nueva Zelandia);
R.T. Acosta (Filipinas); Mahannop Narong
(Tailandia); y Daowei Zhang (Estados Unidos).
Estados Unidos estaba incluido en el estudio
regional como miembro de la Comisión Forestal
de Asia y el Pacífico, pero no se incluye en el
presente análisis.

CUADRO 1. Los diez primeros países
por superficie de plantaciones
forestales, 2000

País Superficie de Porcentaje
plantaciones del total

(Milesdehectáreas) mundial

China 45 083 24

India 32 578 17

Federación de Rusia 17 340 9

Estados Unidos 16 238 9

Japón 10 682 6

Indonesia 9 871 5

Brasil 4 982 3

Tailandia 4 920 3

Ucrania 4 425 2

República Islámica
del Irán 2 284 1

Fuente: FAO, 2002.
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LA INVERSIÓN EN PLANTACIONES
FORESTALES
Varias características de las inversiones
en plantaciones condicionan fuertemen-
te las decisiones de los inversores a la
hora de optar entre inversiones alterna-
tivas. La más evidente es el largo tiem-
po que requiere la arboricultura. Desde
muy pronto hay que realizar una propor-
ción muy alta de los gastos, y la mayor
parte de los ingresos no llegan sino al
final del ciclo. Este largo período de
gestación aumenta mucho la incertidum-
bre y el riesgo de las inversiones. A
menudo es difícil para los inversores
retirar beneficios antes de que los árbo-
les lleguen a la edad de la recolección.
Además, hay incertidumbres inevitables
sobre precios futuros de productos e
insumos, y en especial sobre los precios
y la comercialización del producto final
de la plantación.

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 periódicos de una planta-
ción única, puede ser que a un inversor
individual se le aplique el máximo tipo

impositivo marginal el año de la reco-
lección, a menos que se disponga una
reducción. También es probable que una
inversión mínima comercialmente via-
ble en una plantación sea grande en com-
paración con una inversión agrícola en
el mismo terreno.

Estos inconvenientes explican sobra-
damente que los inversores rehuyan el
sector de las plantaciones, pese a las apa-
rentes ventajas de tales inversiones como
beneficios potenciales, diversificación
de carteras de inversión y seguridad de
ofrecer suministros a largo plazo para
industrias de transformación. Se produ-
cen pues peticiones regulares de ayuda
en forma de incentivos.

EL CONCEPTO DE INCENTIVO
No hay una única definición convencio-
nal de incentivo (Meijerink, 1997), lo
que es causa de bastante confusión.
Muchos equiparan incentivos a subven-
ciones, y el uso de este término de con-
tenido monetario oscurece debates ulte-
riores. En el estudio regional a que se
refiere este artículo, se definieron los
incentivos como “pagos o servicios que
aumentan la ventaja comparativa de las

plantaciones forestales y estimulan así
las inversiones en el establecimiento y
la gestión de las plantaciones”. Com-
prenden una amplia gama de interven-
ciones, desde plántulas gratuitas hasta
la seguridad de estabilidad política y
macroeconómica (Cuadro 2). Según esta
definición, es incentivo cualquier me-
dio que estimula a “emprender un nego-
cio” (o sea establecer plantaciones).
Incentivo es pues un concepto mucho
más amplio que subvención, que de
manera más directa reduce los costos o
eleva los rendimientos de una actividad.

Entre los incentivos están las activida-
des de investigación y extensión, que son
elementos importantes para apoyar el de-
sarrollo de plantaciones forestales, y po-
líticas sectoriales y macroeconómicas que
contribuyen a crear el clima general de
inversión e influyen no poco en el com-
portamiento económico de individuos y
empresas. Ha habido una evolución gra-
dual en la forma en que los gobiernos
ofrecen estímulos, reconociéndose cada
vez más que los incentivos más reales (y
económicamente eficientes) son, a largo
plazo, los que propician o crean un “cli-
ma general de empresa”. 

CUADRO 2. Tipos de incentivos

Incentivos directos Incentivos indirectos

Incentivos variables Incentivos propiciadores

Sectoriales                     Macroeconómicos

Plántulas

Provisión específica de infraestructura
local en apoyo de las plantaciones

Subvenciones

Concesiones fiscales

Tasas diferenciales

Préstamos ventajosos

Participación en los costos

Precios de insumo y producto

Restricciones comerciales
(por ejemplo, aranceles)

Tipos de cambio

Políticas sobre tipos de interés

Medidas fiscales y monetarias
(por ejemplo, impuestos sobre
la renta)

Seguridad en la tenencia de la tierra y
los recursos

Condiciones socioeconómicas

Accesibilidad y disponibilidad de
infraestructuras básicas (puertos,
carreteras, electricidad, etc.)

Servicios de apoyo al productor

Desarrollo del mercado

Facilidades de crédito

Estabilidad política y macroeconómica

Seguridad nacional

Investigación y extensión
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JUSTIFICACIÓN DE LOS
INCENTIVOS
¿En qué argumentos se basa la oferta de
incentivos a inversores potenciales para
el establecimiento de plantaciones fores-
tales? ¿Por qué tendrían los contribuyen-
tes que tener interés en apoyar las activi-
dades económicas de otros? En rigor, si
los inversores potenciales no se satisfa-
cen con los bajos rendimientos de las plan-
taciones, ¿por qué no dejarlos que invier-
tan en usos de la tierra más ventajosos o
en empresas diferentes?

Meijerink (1997) sostiene que solo de-
berían aplicarse incentivos para bienes
públicos. Cuando las plantaciones pres-
tan servicios medioambientales como pro-
tección del suelo o de las cuencas fluvia-
les, prevención de la degradación de la
tierra o retención del carbono, los incen-
tivos son pertinentes porque los benefi-
cios netos privados son a menudo meno-
res que los beneficios sociales generales.

Otras importantes justificaciones de los
incentivos pueden ser los objetivos de
generar empleo (sobre todo en zonas ru-
rales menos desarrolladas), dar un impul-
so de salida a industrias forestales en paí-
ses con ventajas competitivas (por
ejemplo, mejores condiciones de creci-
miento) como Indonesia y Chile
(Williams, 2001), asegurar suministros
fiables de recursos madereros estratégi-
cos, y aliviar la pobreza rural.

Los incentivos pueden estar particular-
mente justificados para acelerar el desa-
rrollo de plantaciones cuando una indus-
tria incipiente requiere un suministro

mínimo de materia prima (Scherr y
Current, 1999). Un rápido aumento de
escala es especialmente crítico en indus-
trias de productos básicos como pasta y
papel, en las que las economías de escala
son esenciales para su competitividad
(Clapp, 1995).

No se necesitan incentivos cuando los
rendimientos privados de la gestión de
plantaciones superan los de otros usos
de la tierra (Haltia y Keipi, 1997;
Williams, 2001). En este caso, los in-
centivos serían un mal uso de los recur-
sos del sector público, que simplemente
permitirían a los inversores obtener
mayores rendimientos.

ESTABLECIMIENTO DE
PLANTACIONES EN LOS PAÍSES
ESTUDIADOS
Los efectos de los incentivos sobre el
establecimiento de plantaciones varían
según los países, aunque las situaciones
parezcan similares. Los países en los que
las plantaciones suelen considerarse
exitosas (por ejemplo, Australia y Nueva
Zelandia) son países económicamente
desarrollados en los que la importancia
de la producción agrícola en el conjunto
de la economía ha descendido, la inten-

sidad y la productividad de la agricultura
son elevadas, las presiones demográficas
son bajas y la mayoría de los habitantes
residen en zonas urbanas. En consecuen-
cia se dispone de más tierras para plantar
árboles, especialmente en zonas agríco-
las marginales.

En todos los países estudiados, las su-
perficies forestales han sido considera-
das –y en algunos países como Indonesia
y Malasia todavía lo son– como una am-
plia reserva de tierras para la agricultura
y el desarrollo industrial. Antaño, el rit-
mo de transformación de los bosques era
alto en todos los países mientras crecía la
población y en tanto que la agricultura
contribuía considerablemente al desarro-
llo nacional. Al mismo tiempo los bos-
ques se veían, explícita o implícitamente,
como capital fijo que había que utilizar
para alimentar el desarrollo económico.
Mientras hubiera extensos bosques natu-
rales, no había razón aparente para plan-
tar árboles. De hecho los bosques eran
vistos –y en algunos países así son vistos
todavía– como barreras para el desarro-
llo, sin reconocerse apenas sus valores
medioambientales y otros.

En los últimos decenios esta perspectiva
ha ido cambiando. El desnivel creciente

Australia–unpaísenel
que las plantaciones

suelen considerarse un
éxito–tieneunabaja

presión de la población
ruralydisponedetierras
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entre la demanda y la oferta nacional (y
el temor de una escasez aguda de made-
ra) estimularon iniciativas importantes
en el sector de las plantaciones en Aus-
tralia y Nueva Zelandia ya a partir de
1920. En muchos de los países estudia-
dos la superficie de las plantaciones ha
crecido notablemente, y ha habido una
apertura a la participación del sector pri-
vado. ¿Significa esto que las condicio-
nes para las plantaciones son más esti-
mulantes, o que los gobiernos han
empezado a ofrecer un conjunto más
atractivo de incentivos para que una in-
versión arriesgada por naturaleza llegue
a ser una empresa lucrativa?

LOS INCENTIVOS EN ASIA
Y EL PACÍFICO
Diversos incentivos se han utilizado en
toda la región de Asia y el Pacífico. Las
comparaciones entre los países estudia-
dos son necesariamente aproximadas, ya
que incluso planes genéricamente simi-
lares difieren en los detalles. No obstan-
te, puede percibirse una evolución gene-
ral en los tipos de incentivos ofrecidos
en distintas fases del establecimiento de
plantaciones.

En todos los países estudiados, las plan-
taciones forestales en escala apreciable
fueron iniciadas por el Estado, lo que apo-
ya la opinión de que es necesaria una
masa crítica inicial para lograr la partici-
pación del sector privado en las planta-
ciones. Una vez que se busca más direc-
tamente la participación del sector
privado, el uso de incentivos progresa
gradualmente desde el suministro gra-
tuito de insumos hasta subvenciones y
préstamos, exenciones fiscales, acuerdos
de coinversión y finalmente la orienta-
ción hacia la creación de un contexto pro-
picio y la eliminación de obstáculos es-
tructurales (Cuadro 3).

Los primeros esfuerzos gubernamenta-
les para atraer al sector privado hacia la
plantación de árboles tendieron a ofrecer
incentivos materiales. En Nueva
Zelandia, uno de los primeros incentivos
fue la concesión de tierras, lo que esti-
muló los asentamientos y, en ciertas con-
diciones, la plantación de árboles. Más
recientemente, China ha hecho importan-
tes concesiones de tierras a los campesi-
nos para la arboricultura. El suministro
gratuito de plántulas y fertilizantes tam-
bién ha sido un incentivo material co-

rriente. Estos insumos gratuitos son atrac-
tivos porque son directos y menos
intimidantes –sobre todo para los peque-
ños inversores– que los incentivos más
burocráticos como subvenciones y prés-
tamos de favor, que pueden requerir trá-
mites complicados y papeleo. Sin embar-
go, los insumos materiales gratuitos no
suelen estimular las plantaciones tan efi-
cazmente como las subvenciones en efec-
tivo, porque en general las subvenciones
tienen más atractivo financiero y permi-
ten mayor flexibilidad que unos insumos
materiales a menudo aparatosos.

Subvenciones en efectivo y préstamos
en condiciones de favor han sido popula-
res en varios momentos en la mayoría de
los países estudiados, y han dado lugar a
importantes plantaciones en China, mien-
tras que en Tailandia su efectividad fue
menor, sobre todo porque no eran sufi-
cientemente atractivos. En algunos de los
países estudiados, después de estos incen-
tivos financieros más directos se ha adop-
tado la táctica más compleja de ofrecer
ventajas fiscales por las plantaciones. Las
exenciones de impuestos –que tuvieron
un notable éxito en Australia y Nueva
Zelandia– pueden ser especialmente efi-

CUADRO 3.  Establecimiento de plantaciones e incentivos en los países estudiados (ejemplos presentados)

País

Australia X X X X X X Altos

China X X X X X X X Medios

India X X X X X X X X X Bajos

Indonesia X X X X X Bajos

Malasia X X X Medios

Nueva
Zelandia X X X X X X X X X Altos

Filipinas X X X X X Bajos

Tailandia X X X X X Bajos

Estados
Unidos X X X X X X X X Altos

Plantaciones
estatales

Plántulas
baratas

Concesiones
de terrenos

Subvenciones
a viveros

Incentivos a la
supervivencia

Subvenciones
a cultivadores

Préstamos
de favor

Ventajas
fiscales

Acuerdos de
coinversión

Investigación
y extensión

Seguridad
de recursos

Incentivos
propiciadores
y supresión

de obstáculos
estructurales
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caces para salvar el largo paréntesis entre
la inversión inicial en la plantación y los
tardíos ingresos de la recolección.

En tiempos más cercanos, varios países
que habían adoptado incentivos princi-
palmente materiales se han reorientado
hacia incentivos propiciadores, es decir
la supresión de obstáculos estructurales y
la creación de un contexto atractivo para
las inversiones en plantaciones.

INCENTIVOS DIRECTOS: ¿QUÉ
PUEDEN LOGRAR?
Es muy difícil evaluar los efectos de los
incentivos directos separados de los indi-
rectos y propiciadores, y los resultados
pueden ser engañosos. En un contexto
caracterizado por fuertes desincentivos
(por ejemplo, requisitos complejos para
obtener permisos para cortar, transportar
y elaborar madera, bajos precios de ésta,
políticas incongruentes, alto riesgo de in-
cendios, precios altos de la tierra, eleva-
dos tipos de interés, oportunidades de
comercialización inciertas), los incenti-
vos directos pueden tener sólo efectos
marginales. En el peor de los casos, pue-
den incluso llevar a una asignación erró-
nea de fondos, dirigir inversiones a plan-
taciones que resulten inviables o tener
efectos negativos a largo plazo sobre el
interés por la arboricultura.

Por falta de observaciones, es difícil
determinar en qué medida los incentivos
directos, en comparación con otros facto-

res, han acelerado las plantaciones. En
algunos lugares se han plantado extensas
superficies sin apoyo directo, lo que indi-
caría que a veces se han gastado fondos
de manera ineficiente o innecesaria.

Por otra parte, cuando el clima general
es favorable a la inversión y aumenta la
demanda de madera, los incentivos direc-
tos pueden acelerar netamente la afluen-
cia de capital privado hacia las plantacio-
nes. Los incentivos directos más eficaces
son ventajas fiscales y tratamiento favo-
rable de las ganancias de capital. Los pla-
nes de préstamos y subvenciones han te-
nido resultados diversos –siendo algunos
más generosos que otros– y han favoreci-
do sobre todo a los inversores en gran
escala.

Esta evaluación general requiere cinco
advertencias:

• Los incentivos directos son difíciles
y costosos de administrar, y por sus
elevados costos de tramitación es
dudoso que sean un instrumento efi-
ciente, en particular para atraer pe-
queños inversores.

• Las ventajas fiscales sólo pueden fun-
cionar cuando los inversores pagan
realmente impuestos. Esto tiene es-
pecial importancia en algunos países

en los que el pago de impuestos se ve
a veces más como una opción que
como una obligación.

• Es fácil abusar de los incentivos di-
rectos. Las plántulas gratuitas pueden
revenderse, los préstamos pueden uti-
lizarse para fines no previstos y la
corrupción es prácticamente imposi-
ble de controlar.

• Los incentivos directos son a menudo
defectuosos si se conciben con arre-
glo a los intereses de quien los conce-
de (normalmente el gobierno) y no a
las necesidades de los potenciales
receptores.

• En algunos casos, las reglas de la
Organización Mundial del Comercio
o las políticas nacionales pueden opo-
nerse al uso de ciertos tipos de incen-
tivos decididamente proteccionistas.

INCENTIVOS INDIRECTOS: LO QUE
FAVORECE (Y LO QUE NO
FAVORECE) LA PROLIFERACIÓN DE
ÁRBOLES
Los resultados del estudio indican que los
incentivos variables y propiciadores des-
empeñan en general un papel mucho más
importante que los incentivos directos en
el estímulo de las inversiones.

En Malasia,
el rendimiento actual de

la palma de aceite es
mucho más alto que

eldeárbolesde
crecimientorápido,
lo que disuade a los

inversores potenciales en
plantacionesforestales
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apoyo sean aplicadas con estrategias y
acciones que constituyan un marco tangi-
ble para estimular y propiciar las inver-
siones. Puede tratarse aquí de examinar
las estructuras incentivadoras en todos los
sectores de la economía para asegurar que
las inversiones en plantaciones no jue-
guen con desventaja. El papel del sector
público como propietario y gestor de los
bosques debería revisarse regularmente
para evitar la competencia desleal de las
plantaciones del sector público con las
inversiones del sector privado. Los im-
puestos y los precios del terreno no influ-
yen de igual modo sobre las plantaciones
del sector público, y éstas determinan a
menudo los precios y la adjudicación de
la madera, como ha ocurrido en Austra-
lia. Además, los rendimientos de las plan-
taciones del sector público pueden no re-
flejar el costo de capital en el mercado.

Retirar los obstáculos para el desarrollo
de plantaciones significa a menudo redu-
cir o eliminar subvenciones en otros sec-
tores de la economía directamente com-
petitivos, especialmente la agricultura. En
Tailandia, por ejemplo, el apoyo finan-
ciero prestado a través del Fondo de ayu-
da a la plantación de caucho asciende a
unos 1 000 dólares EE.UU. por hectárea,
mientras que el Proyecto de extensión para
la reforestación privada ofrece menos de
la mitad para plantaciones madereras. Si
los gobiernos quieren de veras aumentar
los suministros de madera, estas diferen-
cias son una mala señal para los inversores.
Otros factores pueden también perturbar
el clima de inversión en plantaciones en
comparación con otros sectores, por ejem-
plo la restricción discriminatoria de los
mercados para los 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 políticas de-
ben mantener su continuidad. Unos fre-
cuentes cambios de políticas hacen au-
mentar los riesgos y crean un clima de

Como las inversiones comerciales en las
plantaciones forestales aspiran a obtener
máximos rendimientos financieros, los
precios elevados de la madera han impul-
sado a veces las inversiones en arbo-
ricultura. Tal vez el estímulo reciente
más atractivo y tentador para muchos
inversores en Asia y el Pacífico fue el auge
mundial de los precios de la madera en
1993 y 1994, que disparó las plantaciones
en muchos países. Inversamente, cuando
los precios de la madera han tendido a la
baja, o especialmente cuando han sido
mantenidos artificialmente bajos, las in-
versiones en plantaciones han languide-
cido. Es estas circunstancias, el interés del
inversor se enfría bastante, independien-
temente de que existan otros incentivos.
En Nueva Zelandia se observaron ejem-
plos de este fenómeno cuando hubo con-
troles de precios hasta 1965, y más re-
cientemente en Indonesia, donde la
política y la práctica han sido mantener la
afluencia de madera barata procedente de
bosques naturales.

Los precios deben ser también razona-
blemente predecibles y facilitar ganan-
cias comparables a las de inversiones en
usos de la tierra similares (por ejemplo,
cultivo de palma de aceite, caucho o pas-
toreo). En Malasia, el rendimiento actual
de la palma de aceite es mucho más alto
que el de árboles de crecimiento rápido,
lo que disuade a los inversores potencia-
les en plantaciones forestales.

Un factor clave para conseguir un nivel
significativo de inversión en plantaciones
ha sido la estabilidad política, institucional
y macroeconómica. Aunque es difícil des-
entrañar factores específicos en el contex-
to general de las inversiones, está claro
que las inversiones afluyen cuando se
percibe que los riesgos son bajos y los
gobiernos dan señales inequívocas de apo-
yar la participación del sector privado en
el establecimiento de plantaciones.

Otro factor esencial es la seguridad en
la propiedad de la tierra. La marcha atrás

respecto a la colectivización de la tierra y
los bosques en China, iniciada en 1978,
es un ejemplo excelente de la importan-
cia de unos derechos de propiedad respe-
tados y protegidos. Un objetivo principal
de la reforma era estimular a los campe-
sinos a administrar de manera sostenible
los recursos forestales y a plantar árboles.
La reforma no ha sido ni fácil ni unifor-
me, y las fórmulas de tenencia de los
bosques varían a menudo 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 más el movi-
miento contra la colectivización ha habi-
do notables aumentos de las inversiones
en arboricultura (Lu et al., 2002).

Así como las fórmulas claras de tenen-
cia de la tierra han contribuido al éxito de
las plantaciones forestales en Australia,
Nueva Zelandia y partes de China, la te-
nencia insegura ha retraído las inversio-
nes en Indonesia, Tailandia y Filipinas.
En casos extremos, los conflictos de titu-
laridad y uso de la tierra han conducido a
la destrucción de plantaciones y equipo
(Kartodihardjo y Supriono, 2000), lo que
ciertamente disuade a los inversores.

En Nueva Zelandia, el desarrollo de
infraestructuras (carreteras, ferrocarriles,
instalaciones portuarias modernas, cen-
trales hidroeléctricas) por el gobierno dio
paso a iniciativas industriales en gran es-
cala y dio a los plantadores potenciales la
seguridad de que el gobierno estaba re-
suelto a desarrollar un sector de planta-
ciones viable. Algo análogo ocurrió en
Australia. Complemento de estas medi-
das fue el aumento de la investigación y
la extensión, lo que redujo los riesgos,
elevó los rendimientos y rebajó de hecho
los costos de establecimiento de planta-
ciones.

En varios países hay disposiciones para
estimular las plantaciones, pero se hace
poco para llevarlas a la práctica sobre el
terreno. Es esencial que las políticas de
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inseguridad para los inversores, máxime
teniendo en cuenta que la inversión en
plantaciones es a largo plazo por natura-
leza. En algunos países, los frecuentes
cambios de gobierno se han traducido en
repetidos cambios de políticas y en la
erosión de los mecanismos de apoyo. Por
ejemplo, entre 1982 y 2002 Tailandia tuvo
diez gobiernos, y cada nuevo gobierno
rara vez seguía los pasos del precedente.
La situación ha sido similar en Filipinas.

Aunque el descenso de la producción
de los bosques naturales ha dado una opor-
tunidad a las inversiones en plantacio-
nes, los recelos medioambientales –y
también sociales– frente a las plantacio-
nes forestales en monocultivo se han tra-
ducido asimismo en motivo de preocu-
pación para los inversores.

Finalmente, hay que preguntarse si cual-
quier forma de incentivos está justifica-
da por razones sociales. Las plantacio-
nes forestales generan empleo, pero este
beneficio puede ser contrarrestado por
pérdidas de puestos de trabajo en la agri-
cultura local y por los costos de una rees-
tructuración importante de las economías
locales (Tonts, Campbell y Black, 2001).
Cuando los beneficios sociales son in-
significantes, el sector privado, y en par-
ticular la industria de transformación,
desempeñan un papel importante moti-
vando a los terratenientes para que plan-
ten árboles. En la India, un límite legal
sobre las heredades prohíbe a las compa-
ñías privadas establecer plantaciones en
gran escala. Para eludir esta limitación
las compañías privadas han ofrecido di-
versos incentivos a los pequeños propie-
tarios, entre ellos asistencia técnica y ga-
rantías de compra del producto (Saigal,
Arora y Rizvi, 2002). Acuerdos simila-
res se han realizado en otros países (Aus-
tralia, Nueva Zelandia y Tailandia), lo
que indica que las compañías privadas
pueden estar en mejor posición que los
gobiernos para contactar con los peque-
ños agricultores mediante planes de ex-
plotaciones satélites (Desmond y Race,
2000).

Se conviene en general en que los altos
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 los beneficios sociales no
son obvios, ni la arboricultura es necesa-
riamente improductiva. Rara vez se re-
curre al análisis económico aplicado para
determinar si está justificado un nivel

determinado de apoyo. Esto no es sorpren-
dente, ya que es más difícil todavía un
acuerdo general sobre la manera de eva-
luar los beneficios sociales. Se tiende así
a ofrecer incentivos basados en criterios
menos tangibles, sin faltar algunos casos
de manejos políticos y favoritismo.

CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
Los papeles desempeñados por los secto-
res público y privado en las plantaciones
forestales han experimentado grandes
cambios en Asia y el Pacífico, aunque
varíe considerablemente el éxito en la
atracción de inversores privados. En las
operaciones de plantación pueden distin-
guirse tres fases: inicio, aceleración y
maduración. Australia y Nueva Zelandia
llegaron a la maduración en los pasados
años noventa, pero la mayoría de los paí-
ses asiáticos están todavía en la fase de
inicio o al principio de la de aceleración.

Los incentivos directos son probable-
mente importantes en la fase de inicio,
para concientizar y para impulsar el esta-
blecimiento de plantaciones, especial-

mente con objeto de suministrar materia
prima a un sector industrial naciente. Estos
incentivos deben ser sustituidos por otros
variables y complementados por activi-
dades de investigación y extensión du-
rante la fase de aceleración. Si un incen-
tivo directo resulta obsoleto en la fase de
maduración, será una buena señal de éxi-
to (Williams, 2001).

Un clima favorable a la inversión, la
investigación, la asistencia técnica y mer-
cados bien establecidos han tenido a me-
nudo mayor influencia que incentivos di-
rectos como plántulas gratuitas,
facilidades de crédito o participación en
los costos de plantación. En países con
larga historia de incentivos se ha hecho
evidente que los sistemas de incentivos
deben operar a su debido tiempo, tener un
objetivo preciso y ser flexibles, para atraer
con éxito al sector privado hacia las plan-
taciones.

En los países que han alcanzado la fase
de maduración, se ha reconocido que las
medidas clave para mantener el interés del
sector privado por las plantaciones con-
ciernen a la reducción de barreras y la

Principios orientadores de la política de plantaciones

ACONSEJABLE
• Adoptar una política forestal estable y

coherente que apoye las actividades eco-
nómicas.

• Cuidar la armonía con otras políticas (no
forestales) de manera que las inversiones
en plantaciones puedan hacerse en igual-
dad de condiciones.

• Apoyar fuertemente la investigación y la
extensión para el desarrollo de planta-
ciones.

• Establecer fuertes núcleos industriales,
con infraestructuras de apoyo, un perso-
nal competente y prácticas y tecnologías
adecuadas.

• Recopilar y difundir ampliamente infor-
mación objetiva y exacta sobre recursos
para facilitar la formulación de políticas,
las previsiones, la planificación y la su-
pervisión.

• Estimular debates y discusiones sinceros
sobre las ventajas de determinados incen-
tivos y razones para ofrecerlos.

NO ACONSEJABLE
• Promover políticas no equitativas de uso

de la tierra que favorezcan a otros secto-
res (por ejemplo, la agricultura) en per-
juicio de las plantaciones forestales.

• Mantener controles de la exportación o la
importación que obstaculicen la elabora-
ción eficiente de la madera o el estableci-
miento de plantaciones forestales.

• Mantener políticas que permitan el desa-
rrollo de plantaciones con efectos
medioambientales o sociales perjudicia-
les, suscitando conflictos entre compañías
privadas, comunidades y grupos
ecologistas.

• Excluir las inversiones del sector privado
en las plantaciones manteniendo una gran
participación del sector público, concedien-
do en especial a las plantaciones públicas
grandes privilegios que no permitan com-
petir al sector privado.

• Mantener la vigencia de políticas e incen-
tivos más tiempo del necesario, ya que los
incentivos que tienen más éxito son los que
pueden suprimirse.

• Conservar desincentivos que reducen di-
recta o indirectamente los rendimientos
para los inversores.
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supresión de obstáculos estructurales y
limitaciones operacionales. Algunas me-
didas como dictar normas adecuadas so-
bre tenencia de la tierra son difíciles de
emprender, pero fundamentales para el
éxito. Otras como reformas fiscales y su-
presión de reglamentaciones y burocracia
innecesarias (licencias y permisos) no son
menos importantes y muchas veces son
más fáciles de realizar. Aunque no hay una
única estrategia eficaz, es posible esbozar
algunos principios orientadores que con-
tribuirán a la viabilidad del sector de plan-
taciones forestales (véase el recuadro,
pág. 17).

Se conviene en general en que las plan-
taciones forestales pueden ayudar a res-
ponder a la demanda creciente de madera
y, al menos a veces, suministrar bienes y
servicios públicos. También suele acep-
tarse que incentivos adecuados –en parti-
cular los propiciadores– pueden desem-
peñar un papel clave en el estímulo de las
plantaciones. Hay que tener en cuenta, no
obstante, dos consideraciones. La prime-
ra es que el sector forestal no es el único
que se pregunta “¿Qué hace falta para
promover el desarrollo?”. El sector agrí-
cola tiene sus propios defensores, respal-
dados a menudo por generosos incenti-
vos. Los silvicultores tienen que reconocer
que otros usos de la tierra pueden ofrecer
a la sociedad beneficios análogos o inclu-
so mayores. En tales circunstancias, pue-
de ser improcedente ofrecer incentivos a
las plantaciones, ya que las inversiones
en otros usos de la tierra podrían ser eco-
nómicamente más eficientes.

La segunda consideración se refiere al
mercado de la madera. Aunque se cree
generalmente que la escasez de madera
asegurará mercados madereros lucrativos
indefinidamente en el futuro, últimamen-
te ha habido voces que previenen contra
el escenario opuesto, apuntando a una po-
sible superabundancia de madera en el fu-
turo. De ser así, el fomento de demasia-
das plantaciones podría desembocar en

una gran decepción para los inversores y
para aquellos que los estimularon.

Una última observación deducida de
los estudios es que, en un contexto his-
tórico, los incentivos se han aplicado
sobre todo en atención a cada caso con-
creto. Al mejorar la comprensión de los
mecanismos y condiciones del creci-
miento y el desarrollo económico, se ha
visto claramente que los incentivos a la
plantación han tenido menos éxito del
que podrían haber tenido si se hubiera
prestado también atención a varios
desincentivos. Si es importante una bue-
na preparación física del terreno para el
crecimiento de los árboles, también son
esenciales una política favorable y una
base administrativa que sirvan de apoyo
a las plantaciones. !
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