Iniciativas regionales para afrontar
laexplotacionilegal
de maderay el comercio asociado en Asia

El examen de cuatro procesos
que se han puesto en marcha para
hacer frente alas actividades
forestales ilegales en Asia plantea
algunas condiciones para que las
iniciativas regionales alcancen
buenos resultados: objetivos

bien definidos, participacion
amplia, direccion compartida

e identificacion regional con

el proceso.

Los funcionarios de
paises que importan
madera de origen ilegal
pueden tener dificultades
para diferenciarla de la de
procedencia legal
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os bosques de Asia atraviesan por

un momento dificil. La deforesta-

ciény degradacién aceleradas, la
expansion de lademandalocal y regional
de fibra y madera, la transformacién
de los bosques en tierras agricolas y la
amenaza de los incendios y las especies
invasivas son sélo algunos de los
obstaculos que dificultan el manejo sos-
tenible. La capacidad técnica limitada,
la falta de liquidez en los presupuestos
publicos y la excesiva complejidad de
los sistemas de reglamentacion también
contribuyen a limitar la eficacia de los
organismos oficiales que tratan de so-
lucionar los problemas en gran parte de
Asia. La gestion publica deficiente es
otro problema importante en algunos
paises.

A pesar de estas dificultades, los go-
biernos de la regién y la sociedad civil
han adoptado iniciativas regionales para
afrontar los problemas. Aunque son re-
lativamente recientes, estas asociaciones
ofrecen buenas perspectivasy, al menos
algunas de ellas, se estdn sosteniendo y
desarrollando. Ademds, han abordado
con decision algunas de las cuestiones
mas delicadas y estdn empezando a pro-
poner soluciones.

Uno de los aspectos mds complejos
de la ordenacidn forestal en Asia es la
explotacion ilegal y el comercio aso-
ciado de madera talada ilegalmente.
La explotacién ilegal es la corta, trans-
porte, elaboracién o exportacién de
productos madereros que se realiza in-
fringiendo la legislacién nacional.

Las estimaciones de los niveles de
ilegalidad varfan notablemente, pero
en algunos paises (como Camboya,
China, Indonesia, Myanmar y Federa-
cién de Rusia) el problema es grave y
generalizado. En Papua Nueva Guinea
se producen frecuentes batallas juridi-
cas entre grupos locales de presion y
el Gobierno sobre la legalidad de las
licencias de explotacién maderera. En
algunos paises como Indonesialas leyes
nacionales son numerosas y complejasy
a veces contradictorias. En tales casos,
las leyes pertinentes —aquellas que abor-
dan cuestiones importantes relacionadas
con la sostenibilidad social, ecoldgicay
econdmica— suscitan preocupacion.

Gran parte de la madera que se tala
ilegalmente se destina al comercio inter-
nacional. Con frecuencia se «blanquea» a
través de paises intermediarios y vuelve
aentrar en el comercio internacional de
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forma aparentemente legal. Una parte se
comercia directamente de contrabando
en forma de trozas. A menudo, funcio-
narios locales intervienen en estas tran-
sacciones y se aprovechan ilegalmente
de ellas, a pesar de los esfuerzos de
muchos organismos publicos para hacer
cumplir la ley.

Los funcionarios de paises que impor-
tan madera de origen ilegal se encuentran
con ladificil tarea de intentar diferenciar
la madera y los productos madereros le-
gales delos que nolo son, especialmente
cuando lamaderailegal estd acompafiada
de una documentacién aparentemente
auténtica. Es preciso, pues, una coope-
racién regional para establecer sistemas
que ayuden a afrontar el problema.

La intensificacién de la cooperacién
regional puede deparar otros beneficios
como el intercambio de conocimientos
entre paises que han reforzado, cada uno
por su cuenta, sus politicas y procedi-
mientos para luchar contralaexplotacién
ilegal de madera. Ademads, los foros re-
gionales dan a los especialistas, activis-
tas y representantes de las empresas la
posibilidad de intercambiar experiencias
y puntos de vista con los gobiernos.

En este articulo se describen cuatro
procesos regionales en curso en Asia
que guardan relacién con las activida-
des ilegales. Aunque todos ellos son
recientes, los procesos ofrecen algunas
ensefianzas para un éxito futuro, que se
presentan al final del articulo.

CUATRO PROCESOS REGIONALES
Proceso de Aplicacion de la legislacion
forestal y de buena gestion en Asia
Enunareunidn celebrada en septiembre
de 2001, representantes de alto nivel de
varios paises de Asia oriental entre los
que figuraban el Jap6n, China, Indonesia
y Camboya, junto con funcionarios de
Europa y de los Estados Unidos, de-
cidieron trabajar conjuntamente para
combatir laexplotaciénilegal de madera
y mejorar la gestion forestal en laregion
(Sizer,2001). Lareunion, que tuvo lugar
en Bali (Indonesia), conté con el apoyo
y la financiacién de los Estados Unidos
y el Reino Unido y fue organizada por
el Banco Mundial y el Ministerio de
Asuntos Forestales de Indonesia.

La declaracién resultante de la re-
unioén, la Declaraciéon de Bali, era un
compromiso desusadamente franco y
un reconocimiento de los problemas.
En ella se identificaban 50 acciones de
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ambito nacional y 20 posibles iniciativas
regionales. Merece ser destacado que
los paises importadores reconocian la
responsabilidad de ayudar alas naciones
exportadoras a reducir el comercio de
productos madereros de origen ilegal.

A pesar del tono positivo utilizado en
Bali y de los compromisos de llevar a
cabo acciones concretas, en el proceso se
observaban ya algunos signos de debili-
dad. El Gobierno de Malasia no partici-
po, pretextando que los gobiernos nacio-
nales eran quienes podian afrontar mejor
esos problemas. Solamente Indonesia y
el Reino Unido estaban representados
a nivel ministerial, y ello suscité dudas
sobre el nivel de compromiso politico
de otros niveles gubernamentales con el
proceso y con la Declaracién de Bali.

El nuevo proceso de Aplicacién de la
legislacion forestal y de buena gestién
en Asia cred un grupo asesor regional
para facilitar y asegurar la cooperacion
de la sociedad civil y del mundo empre-
sarial con los gobiernos. El grupo asesor
formo un equipo de tareas regional, que
se reunié en mayo de 2002 para definir
el proceso y la forma de avanzar.

Habfa transcurrido un afio desde la de-
claraciéninicial de intenciones con esca-
sas medidas concretas. Se hizo entonces
un esfuerzo importante para organizar
una reunién en la que participaran el
equipo de tareas regional (los gobier-
nos) y el grupo asesor. La reunién se
celebré en Yakarta (Indonesia) en enero
de 2003, con mas de 70 participantes
entre los que habia representantes de 11
paises. Una vez mas, el Banco Mundial
y el Ministerio de Asuntos Forestales de
Indonesia desempefiaron una importante
funcién de facilitaciéon. En esta ambi-
ciosa reunién se consensuaron cuatro
medidas prioritarias:

* establecimientode unmecanismode
intercambio de informacion para la
comunicacion transparente de todas
las cuestiones relativas a la gestion
forestal;

* elaboracidény compilaciéndeunmo-
delo paraelintercambio de informa-
cidén sobre los progresos realizados
enlaaplicacién del proceso de Apli-
cacion aescala nacional y regional;

* formulaciénde un marcoestratégico
global paralaaplicaciéndel proceso
de Aplicacién a escala nacional y
regional;

* estudio de la oferta y demanda de
madera.

Distintos miembros aceptaron dirigir
la puesta marcha de cada una de esas
medidas (Banco Mundial, 2003).

Cuando han transcurrido mds de 18
meses, el entusiasmo inicial que im-
pulsé el acuerdo sobre esas actuaciones
estratégicas no se ha visto acompaifiado
de un progreso tangible en la aplica-
cién. En su mayor parte, los planes de
aplicacién de ambito nacional no se
han hecho realidad. E1 Ministerio de
Asuntos Forestales de Indonesia no ha
establecido una secretaria formal para
el proceso de Aplicacion. El ministerio
haintentado promover el intercambio de
informacién y ha recabado informacién
de otros gobiernos, pero la mayoria de
ellos no han respondido a los cuestio-
narios del ministerio, cuidadosamente
estructurados, ni han facilitado infor-
macién. Se ha pospuesto repetidamente
una segunda reunién ministerial (otro
de los compromisos asumidos en Bali)
por lapreocupacién de que los ministros
pudieran tener escasos progresos que
comunicar y considerar. No se ha fijado
todavia la fecha de dicha reunion.

Pese ala aparente falta de voluntad para
materializar la Declaracién de Bali, no
puede negarse laimportancia del proceso.
Sirvi6 para airear los problemas en un
momento clave y contribuyé a estimular
el debate sobre las politicas y a fomentar
la concienciacién publica, la atencién
de los medios y la preocupacién de las
empresas. Ademads, marcé el camino para
iniciar procesos similares en otras partes
del mundo, especialmente en Africa.

Contindan los esfuerzos para revitali-
zar el proceso de Aplicacidn, pero entre
los gobiernos de la regién parece haber
disminuido la identificacién con el pro-
ceso, tal vez porque en la reunidn inicial
en Bali algunos creyeron que los Esta-
dos Unidos, los gobiernos europeos y el
Banco Mundial dominaban el proceso.
Las iniciativas encaminadas a poner en
marcha las medidas siguen procediendo
principalmente de fuera de la regién y
del Banco Mundial.

Asociacion Forestal de Asia

En la Cumbre sobre el Desarrollo Sos-
tenible que se celebré en Johannesburgo
(Sudéfrica) en septiembre de 2002, se
anuncié un segundo proceso importante,
la Asociacién Forestal de Asia. Esta
asociacién se ocupa de un conjunto mas
amplio de cuestiones que el proceso de
Aplicacién de la legislacién forestal y




de buena gestién en Asia, pero al igual
que en este dltimo, el tema principal
es la explotacion ilegal de madera y
el comercio asociado. Otros aspectos
prioritarios para la Asociacién son los
incendios forestales y la rehabilitacion
y restauracion de tierras forestales.

Fue el Ministerio de Asuntos Exterio-
res del Japdn el organismo que inici6 la
Asociacion Forestal de Asia en estre-
cha colaboracién con el Ministerio de
Asuntos Forestales de Indonesia. En el
momento en que se puso marcha se habia
formado ya un grupo bdsico de cuatro
«asociados principales». Los otros dos
eran un grupo ecologista no guberna-
mental, Conservacion de la Naturaleza,
y el Centro de Investigacién Forestal
Internacional (CIFOR); ambos participa-
ban a través de programas en Indonesia.
Cuando la asociacién inicid sus activi-
dades, se comprometieron como aso-
ciados otros siete gobiernos ademas de
la Unién Europea, y numerosos grupos
intergubernamentales (AFP, 2004). Los
propios asociados han aportado la finan-
ciacion y el personal necesario para las
actividades de la Asociacidn, y son los
gobiernos del Japdn e Indonesia los que
prestan mayor respaldo.

Desde su creacién, la Asociacion ha
celebrado cuatro amplias reuniones para
promover y fortalecer el proceso y esta
previstaunanuevareunién en diciembre
de 2004. En el momento presente la
Asociacién estd integrada por 15 go-
biernos (incluida Malasia, que decidi6
no adherirse al proceso de Aplicacion de
lalegislacion forestal y de buena gestion
en Asia), mas la Unién Europea, ocho
organizaciones intergubernamentales y
cuatro grupos no gubernamentales.

El sistema de direccién y adopcién de
decisiones se ha caracterizado hasta la
fecha por su sencillez. Los cuatro aso-
ciados principales actian por consenso
para organizar el proceso y cualquiera
de ellos puede proponer medidas. Si los
asociados estdn de acuerdo se elaboran
y aplican planes de trabajo asumiendo
uno de los asociados la responsabilidad
de facilitar el proceso. Los avances no
dependen de acciones de todos los aso-
ciados y pueden producirse con bastante
autonomia cuando los asociados han
adoptado el plan de trabajo.

Los planes de trabajo que ha adopta-
do la Asociacién abarcan siete esferas
importantes. Se estan aplicando los si-
guientes planes:

* intercambio de informacién sobre
diferentes prioridades de la Asocia-
ciénentrelosasociados pormediode
un sitio Web bien utilizado, claro y
actualizado que mantiene el CIFOR
con financiacién del Japon;

* creaciéonde unmarcode cooperacion
entre servicios aduaneros para com-
batir el comercio de madera ilegal,
que se encuentra en fase de analisis,
habiéndoseiniciadoel estudiodelos
aspectos juridicos.

Los planes que se indican a continua-
cién se han elaborado y adoptado perono
estdn todavia en fase de aplicacién o no
cuentan con suficiente financiacion:

* creacion de una base de datos de re-
cursos de capacitacidn en Asia para
la ordenacion forestal sostenible;
formulaciéndenormaslegales mini-
mas, seguimientodelamadera, siste-
masdecadenadecustodiaysistemas
de verificacion;

armonizaciéndelasiniciativas exis-
tentes para combatir la explotacién
ilegalenlaregion, asaber,el proceso
de Aplicacion de la legislacion fo-
restal y de buena gestion en Asia,
la Asociacién de Naciones del Asia
Sudoriental (ASEAN), la Iniciativa
de certificacion de la madera, las ac-
tividades de la Organizacidn Inter-
nacional de las Maderas Tropicales
(OIMT) y otras;

examen de los acuerdos y anuncios
(bilaterales) existentes en relacién
conlasactividadesforestalesilegales
en Asiay ensefianzas que se pueden
esperar de su aplicacion;

desarrollo de recursos humanos en
relacién con el personal forestal
mediante la organizacién de cursos
de capacitacion, particularmente en
rehabilitacion de bosques y tierras;
un taller regional para promover
plantaciones tropicales de tamafio
reducidocon participaciénde comu-
nidades locales;

creacién de un centro regional de
lucha contralos incendios forestales
en turberas y marismas.

El proceso estd cobrando impulso
pero depende todavia en gran medida
del empuje de algunos de los asociados,
especialmente los asociados principales
iniciales, con una dependencia excesiva
de Indonesia. Sin embargo, en laregién
existe una fuerte identificacién con el
proceso, en el que el Japén e Indonesia
se muestran particularmente activos y

Malasia y otros participan regularmen-
te. Ademas, se estan obteniendo cada
vez mas fondos de distintas fuentes,
incluidos los propios asociados, lo que
indica que el proceso serd autosostenible
a medio plazo.

Asociacién de Naciones del Asia
Sudoriental

Enmayode 2004, funcionarios forestales
de alto nivel de paises de la ASEAN
respaldaron en Brunei la propuesta de
crear un programa de cooperacién para
reducir el comercio de productos ma-
dereros ilegales en la comunidad de la
ASEAN Yy en otros paises consumidores.
Recomendaron que participaran en el
proceso organismos donantes, empresas,
los interlocutores de 1a ASEAN (paises
situados fuerade laregiéndela ASEAN)
y algunos grupos no gubernamentales
con conocimientos técnicos especiali-
zados. Esta iniciativa estd en una fase
menos avanzada que otras a las que se
hacereferenciaen este articulo. Todavia
no se ha acordado formalmente y puesto
en marcha el plan.

En septiembre de 2004, la ASEAN
organizo un taller en Jogyakarta (Indo-
nesia), en cooperacion con el Gobierno
sueco, para establecer estrategias prio-
ritarias. Estas estrategias se examinaran
en la préxima reunién formal de fun-
cionarios forestales de alto nivel de la
ASEAN en 2005.

Esta porversila ASEAN y su secretaria
de Yakarta transformaran estas propues-
tas en actividades con un seguimiento
eficaz. Las cuestiones relacionadas con
laexplotacionilegal de madera son muy
delicadas y en general la ASEAN nun-
ca ha gustado de la controversia. De
todos modos, algunos de los gobiernos
miembros de la ASEAN mds activos
y fuertes, como Indonesia, Malasia y
Singapur, podrian considerar este pro-
ceso como un foro en el que poder
desarrollar nuevas iniciativas a través
de procedimientos ya experimentados
basados en el consenso.

Comision Forestal para Asia

y el Pacifico

La Comisién Forestal de la FAO para
Asia y el Pacifico se ha ocupado acti-
vamente del problema de la explotacién
ilegal de madera, como de muchos otros
temas. La Comisién estd integrada por
30 paises y en sus reuniones también
participan activamente miembros de la
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sociedad civil y empresas. La comision
esun foro para intercambiar informacién
y promover la cooperacién sobre cues-
tiones de politica en toda la regién.
Enla 19" reunién bienal de la comisién
que tuvo lugar en Mongolia en septiem-
bre de 2002, la explotacién ilegal de
madera fue uno de los temas abordados.
La comision pidi6 a la FAO que respal-
darael intercambio de informacién sobre
distintos aspectos, como los siguientes:
 fomento de la cooperacién regional
para combatir la explotacién y co-
mercio ilegales de madera;

* concienciacién sobre los costos eco-
némicos, sociales y ambientales de
laexplotaciény comercioilegalesde
madera;

* simplificacién y racionalizacién de
las leyes forestales;

* examen de las politicas de fijacion
de precios de las trozas y fortaleci-
miento de la capacidad para evaluar
el comercio nacional e internacional
ilegal de madera;

* aplicacidn de criterios e indicadores
de la ordenacion forestal sostenible,
certificacion forestal y sistemas de
auditoria y seguimiento;

* preparacion y aplicacion de cédigos
de préacticas de aprovechamiento fo-
restal eficaz;

* fomento de la participacion de la po-
blacién local en la gestion forestal.

La reunién de Mongolia dio lugar a
un vivo debate sobre el problema de
la explotacién ilegal de madera entre
los funcionarios publicos asistentes.

Trozas taladas
ilegalmente transportadas
por el rio a aserradoras
ilegales, Kalimantan
Occidental (Indonesia)

Se hizo un firme llamamiento para la
puesta en marcha del equipo regional
de tareas que preveia la Declaracion de
Bali (FAO, 2002).

En la 20° reunién de la comisién que
se celebré en Fiji, en abril de 2004, se
volvié a tratar la cuestidon de la explo-
tacidén ilegal de madera y el comercio
asociado. La comisién pidié mads cola-
boracién entre los paises miembros para
afrontar estos problemas y se insté a la
FAO a facilitar mas apoyo técnico para
ayudar a los paises miembros a contro-
lar la explotacidn ilegal y el comercio
ilegal conexo y para evaluar los costos
y los efectos de la explotacién ilegal de
madera (FAO, 2004).

ENSENANZAS Y CAMINO A SEGUIR
Los procesos que se han descrito son in-
dependientes, pero muchos participantes
y muchos debates forman parte de varios
de esos procesos, o de todos ellos, lo
cual da lugar a una importante corriente
informal de informacién y de ensefianzas
entre los distintos procesos. Ademds,
estas iniciativas se complementan con las
de organizaciones como la Organizacién
Internacional de las Maderas Tropicales
(OIMT), que patrocina varios proyectos
importantes sobre la explotacion ilegal
de madera en laregién y es un foro para
el didlogo sobre este problema en las
reuniones ordinarias de sus miembros,
en las que también se invita a participar
a organizaciones no gubernamentales,
empresas y otros.

Sin duda, hay una cierta duplicacién
de esfuerzos y por ello se han formulado
propuestas para que se fusionen las ini-
ciativas, particularmente la Asociacion
Forestal de Asia y el proceso de Apli-
cacion de la legislacién forestal y de

buena gestion en Asia. Habida cuentade
las diferencias de origen, participacién
y procedimientos, y la imposibilidad
de predecir qué procesos dardn buenos
resultados, la fusion de esas iniciativas
seria problemadticay probablemente poco
conveniente a corto plazo. Sin embargo,
los distintos procesos podrian hacer un
mayor esfuerzo concertado para inter-
cambiar de forma sistemdtica y regular
las enseflanzas extraidas.

No existen todavia ensefianzas defini-
tivas de estas experiencias. Todos los
procesos se iniciaron hace menos de
tres afios y ninguno ha producido resul-
tados especificos en forma de cambios
de politica o grandes mejoras en lalucha
contra la explotacién ilegal de madera.
Se pueden extraer, sin embargo, algunas
enseflanzas preliminares que coinciden
con otras experiencias encaminadas a
promover la cooperacién y el cambio
sobre cuestiones politicamente sensibles
(véase por ejemplo Seymour y Dubash,
2000).

En primer lugar, las iniciativas re-
gionales son necesarias pero se tarda
mucho tiempo en ponerlas en préctica.
Cuando intervienen muchos asociados,
con capacidad, conocimientos técnicos
y niveles de compromiso muy distintos,
lleva mucho tiempo forjar una asocia-
cién y conseguir resultados. Una forma
mdés rdpida de accién, especialmente
cuando existe un compromiso decidido,
serfa establecer colaboraciones menos
ambiciosas con menos asociados, inclu-
yendo acuerdos bilaterales entre gobier-
nos. Un memorando de entendimiento
firmado en 2002 entre el Reino Unido e
Indonesia, por ejemplo, se ha traducido
rapidamente en un plan de trabajo con
financiacidn que estd impulsando varias

Unasylva 218, Vol. 55, 2004




actividades en Indonesia. El punto débil
del enfoque bilateral es que no aborda
directamente las vinculaciones comer-
ciales mas amplias de &mbito regional.
Sinembargo, el Reino Unido e Indonesia
promueven el intercambio de sus expe-
riencias, particularmente a través del
proceso de Aplicacion de la legislacion
forestal y de buena gestion en Asiay la
Asociacion Forestal de Asia.

En segundo lugar, la identificacién
de los paises de Asia con el proceso
es importante para que éste se pueda
mantener. Los gobiernos asidticos se han
encontrado con una presién importante
de los mercados internacionales y los
responsables de las politicas de Europay
los Estados Unidos, asi como de grupos
no gubernamentales internacionales, el
Banco Mundial y otros para que hagan
frente a los problemas de la explotacién
ilegal de madera y el comercio conexo.
Esta presion ha sido ttil para que estos
problemas ocupen un lugar prioritario en
el programa politico de laregion, pero a
medida que se modifica la atencién de
los agentes internacionales los proce-
sos se diluyen si no existe en la regién
un apoyo mas decidido para promover
el cambio. Para que continten siendo
activos lo deseable es que los procesos
regionales sean dirigidos, controlados
y financiados en el propio continente
asidtico.

En tercer lugar, una direccién a car-
go de distintos colectivos interesados
impulsa la innovacién. La explotacién
ilegal de madera tiene una trayectoria
largay complejay no existen soluciones
sencillas para este problema. Los proce-
sos regionales que van més alld de los
enfoques intergubernamentales tradicio-
nales y favorecen la participacién activa
de organismos no gubernamentales y de
empresas parecen producir resultados y
propuestas de accién mds innovadores.
La Asociacién Forestal de Asia, en la
que el proceso de decisidon se comparte

con los gobiernos y con asociados no
gubernamentales, es especialmente pro-
metedora a este respecto.

A medida que se desarrollen y se
amplien, las iniciativas regionales
necesitardn mdas recursos y asociados
mas activos. Cuando los donantes, or-
ganismos gubernamentales, grupos no
gubernamentales y empresas exploren
las actividades en curso tal vez debe-
rian invertir mas en aquellos procesos
con objetivos claros que acepten una
participaciéon amplia y una direccién
compartida y que tengan sélidas raices
politicas en la regién. ¢
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