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resentacion

Con la presente edicion (Volumen 2, N° 1), Perspectivas arriba con gran éxito a su segundo afo de
vida, consolidando el esfuerzo de la CAF por difundir la investigacion académica en temas clave
relacionados con el desarrollo sostenible de América Latina. Con solo tres ediciones publicadas hasta
el momento, esta publicacion ya se ha transformado en un importante espacio de informacion y
analisis del acontecer economico y social latinoamericano y en un efectivo puente que aproxima a la
academia con la discusion de las politicas ptiblicas y los requerimientos del sector privado de la region.

De circulacion semestral, Perspectivas cuenta entre sus autores —ademas de los economistas y otros
profesionales de la CAF- a diversos investigadores invitados que aportan nuevos enfoques y pro-
puestas innovadoras e independientes. Lo que se persigue con los documentos resefiados es que
sirvan como instrumento auxiliar en la toma de decisiones y contribuyan a propiciar soluciones a los
numerosos desafios que se le presentan a la region.

En la presente edicion se presentan cuatro documentos de investigacion que giran en torno a un
debate que ha cobrado fuerza en afios recientes, relacionado con el rol que tienen los recursos natura-
les en el crecimiento. El mismo surge por la percepcion de que la abundancia de dichos recursos no es
beneficiosa para los paises y que, incluso, podria llegar a ser perjudicial' . Sin embargo, en aflos
recientes este debate ha permitido concluir que el problema esté en la estrategia de desarrollo que han
seguido los paises con abundantes recursos y no en los recursos en s? . Tal es la razén que motivo a
analizar en Perspectivas la estrategia para el desarrollo con abundancia de recursos.

En primer lugar, el profesor de Economia de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, Jorge Chami,
aborda el tema de los mercados de productos exportados por Latinoamérica. Tradicionalmente se ha
visto a los productos primarios como poco dindmicos en los mercados internacionales, a pesar del
crecimiento importante de las exportaciones de la region en estos rubros a lo largo de la tlltima década




del siglo XX3 . Este trabajo propone una nueva clasificacion de los productos segun el comportamien-
to de los precios en los mercados internacionales, la cual muestra la presencia de productos “diferen-
ciados” y “no diferenciados” (que podriamos llamar commodities) y analiza la distribucion de estos
grupos de productos en relacion con la estructura y el comportamiento de sus exportaciones a los
distintos paises. Con esta clasificacion, el autor deja en evidencia que las exportaciones de productos
diferenciados tienden a ser mucho mas dindmicas que las de grupos homogéneos que siguen una ley
de precios. En su estudio encuentra que el dinamismo en si varia considerablemente dentro de cada
categoria de productos tomada en cuenta. Por ejemplo, el dinamismo del grupo de alta tecnologia se
concentra en muy pocos productos dentro del mismo grupo, por lo que ser un exportador de produc-
tos no basados en recursos —o inclusive de productos de alta tecnologia no basados en recursos—no
ofrece garantia alguna de que esa especializacion sea dindmica. Por el contrario, puede ocurrir que un
pais exporte productos ubicados dentro de un grupo generalmente poco dinamico, pero, al lograr
diferenciarlos, se especialice en un subconjunto de productos muy dindmicos, como es el caso de Chile.

Dado que los productos que la region exporta no pueden ser catalogados como poco dindmicos, sigue
la pregunta de como aprovecharlos para el desarrollo del resto de la economia. En el siguiente trabajo,
Carlos Guaipatin, research fellow del Banco Interamericano de Desarrollo, propone la creacion de clusters
alrededor de los recursos naturales, como una alternativa para ir incorporando estos sectores al aparato
productivo y, al mismo tiempo, ir afiadiendo valor a nuestras exportaciones. El autor relata las leccio-
nes que se pueden obtener de experiencias latinoamericanas exitosas en el desarrollo de los mismos.

Finalmente, no sdlo hace falta pensar en agregar valor a los productos de exportacion: también es
importante revisar las politicas relacionadas con el uso de los mismos. Los dos ultimos documentos de
investigacion se enfocan alrededor de este tema. En primer lugar, José Miguel Orozco, investigador y
docente en Politica y Legislacion Forestal, hace un analisis comparativo del desarrollo del sector
forestal de Bolivia y Colombia para mostrar la importancia de una legislacion forestal adecuada. Por
su parte, Marc J. Dourojeanni, presidente de ProNaturaleza, informa cémo la falta de un marco
regulatorio implica la pérdida de actividades economicas potenciales que se pueden generar alrededor
de las areas protegidas en Brasil.
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specializacion y crecimiento de las exportaciones

en América Latina: naturaleza de la competencia de
productos entre diferentes exportadores

Jorge Chami Batista*

El presente trabajo tiene como objetivos principales examinar los patrones de especializacion de las
importaciones en los paises latinoamericanos y, al mismo tiempo, ver si éstos se relacionan con el
desempefio de las importaciones de esos paises. Se asume que un mejor desempefio de exportacion
estimulara el crecimiento econdmico. Ante la especializacion general de América Latina en productos
basados en recursos naturales, el trabajo se concentra en la interrogante de si es posible 0 no que un
pais especializado en productos basados en recursos naturales tenga altas tasas de crecimiento de las
exportaciones y de la economia en general.

Son muchas las formas de clasificar productos y, por ende, de definir patrones de especializacion. La
practica convencional ha consistido en aplicar alguna medida de intensidad tecnoldgica para definir
los patrones de especializacion de un pais. Sin embargo, muy pocos productos basados en recursos
naturales clasifican, de hecho, como productos de alta tecnologia. En este trabajo se intenta catalogar
los productos basados en recursos naturales de acuerdo al papel que desempefian los precios en el
mecanismo mediante el cual los paises compiten en los mercados internacionales de productos espe-
cificos y, a la larga, ganan o pierden participacion en éstos.

En una segunda seccion se analiza algunos efectos tedricos de la integracion comercial sobre la espe-
cializacion, el progreso tecnologico y el crecimiento econdmico. Ademas, se revisa la categorizacion
de la OCDE para los productos de alta tecnologia y se describe la metodologia para una nueva clasi-
ficacion de bienes comercializados con base en su grado de diferenciacion. Por otro lado, se analiza
algunas implicaciones de politica. Posteriormente se trata el desarrollo del comercio mundial por
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grupos de productos, catalogados de acuerdo a su nivel de manufactura e intensidad tecnoldgica.
También se analiza la distribucion de estos grupos de productos por paises, relacionandola con el
desempefio en términos de las exportaciones. Al final de esta seccion se estudia el desempefio de las
exportaciones de los paises latinoamericanos hacia Estados Unidos, usando un analisis de participa-
cion de mercado constante. Luego se aplica la nueva clasificacion a un grupo de 51 productos basa-
dos en recursos naturales, excluyendo los bienes relacionados con energia, y a doce maquinas em-
pleadas en la produccion de bienes basados en recursos naturales. La dindmica de cada grupo de
productos se usa entonces para analizar el desempeiio de las exportaciones de algunos paises latinoa-
mericanos hacia Estados Unidos. Por ultimo se presentan las conclusiones del trabajo.

ESPE CIALIZACI ON, PROGRESO TECNOLOGICO Y CRECIMIENTO
Marco teorico

La principal referencia tedrica del presente trabajo se encuentra en la literatura que trata de integrar
las teorias del comercio y el crecimiento, en la cual se ha desarrollado un gran nimero de modelos
dinamicos. Grossman y Helpman (1991) resumen algunos de estos modelos, y analizan los efectos de
la integracion sobre la innovacion y el crecimiento en un marco de equilibrio general entre dos paises.
Aqui se examinan algunos de sus resultados.

En el largo plazo, el crecimiento econdmico es el resultado del avance tecnoldgico. En los modelos
de crecimiento neoclasicos tradicionales se asume que el progreso tecnoldgico es exogeno. Este
seria un supuesto adecuado “si los avances del know-how industrial se derivaran automaticamente
de descubrimientos fundamentales y si la investigacion basica estuviera orientada principalmente
por fuerzas ajenas al mercado™' .

Una forma de que el avance tecnologico sea endogeno es suponer que las fuerzas del mercado pue-
den asignar recursos hacia la Investigacion y el Desarrollo (I&D), lo que genera innovacion y creci-
miento. En los modelos de Grossman y Helpman (G&H), las nuevas tecnologias son endogenas y se
derivan de acciones intencionales de agentes economicos que perciben oportunidades de obtener
beneficios. Las empresas asignan recursos a la I&D cuando esperan una ganancia. La mayoria de las
veces estas ganancias se presentan en forma de rentas economicas en mercados de productos que
operan en una competencia imperfecta. Por lo tanto, las ganancias monopdlicas son la base del creci-
miento economico en estos modelos.

Los logros en la innovacion se materializan en dos tipos de nuevos productos o insumos: los sustitutos
imperfectos de los existentes y aquellos que son sustitutos perfectos. Con el primer tipo de nuevo
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producto o insumo, la economia se expande horizontalmente a medida que se agregan nuevos pro-
ductos a los ya existentes. Con el segundo tipo, la economia se expande verticalmente a medida que
los productos o insumos nuevos y de mejor calidad hacen que los existentes pasen a ser obsoletos. El
modelo de variedad de expansion capta el primer tipo de innovacion, mientras que el modelo de
calidad creciente de productos (escaleras de calidad) capta el segundo tipo. En el mundo real, por
supuesto, las economias se pueden expandir horizontal y verticalmente al mismo tiempo pues

coexisten ambos tipos de productos.

G&H desarrollan estos modelos sumando tres sectores: tradicional (donde no hay innovacion), indus-
tria de alta tecnologia (donde se aplica la innovacion) e I&D (donde se crea la innovacion). Se supone
que este ultimo sector (I&D) es el mas intenso en términos de capital humano, mientras que el tradi-
cional es el menos intenso. Frente a este escenario y, suponiendo que los derrames tecnologicos
(spillovers) son globales, el tamario del pais, la dotacion de capital humano y el inventario de conoci-

mientos acumulados contribuyen a la competitividad del pais en términos de investigacion.

Los logros en la investigacion generan oportunidades de exportacion hasta el grado en que los
innovadores aprenden como producir bienes mejores, diferentes 0 mas baratos que los de sus compe-
tidores en el extranjero. En el largo plazo, tanto el patron de especializacion del pais como su creci-
miento economico son resultado de esta competitividad en la investigacion. Cuando los derrames
(spillover) tecnologicos son nacionales, las condiciones iniciales, determinadas historicamente, se
vuelven cruciales para el patron de especializacion y el crecimiento de los paises a largo plazo.

Por lo tanto, un resultado posible es que los paises pequefios y/o con pocos recursos en términos de
capital humano y con un inventario relativamente pequefio de conocimientos especificos del pais
tienden a especializarse en sectores tradicionales y no innovadores, a exportar productos de baja
tecnologia y a crecer mas lentamente. Por otra parte, las economias grandes, bien dotadas con capital
humano e inventarios relativamente grandes de conocimientos especificos del pais, tienden a especia-
lizarse en sectores innovadores, a exportar productos de alta tecnologia y experimentar altas tasas de

innovacion y crecimiento.
Cuestiones empiricas

Del marco teorico anterior se puede derivar un gran nimero de cuestiones empiricas. Si se espera que
los paises mas competitivos en investigacion crezcan mas rapidamente y exporten productos de alta
tecnologia, empiricamente se deberia encontrar una relacion positiva entre las tasas de crecimiento
economico y los niveles de especializacion en los sectores y bienes de alta tecnologia entre paises.
Sin embargo, para abordar esta cuestion, es necesario poder definir, medir e identificar los sectores y
productos de alta tecnologia en forma significativa y practica.
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Una discusion conceptual y tedrica sobre como definir y medir la tecnologia podria escapar al alcance
de este trabajo. En este caso basta decir que una industria de alta tecnologia es aquella que la produce
(productos o insumos mejores, diferentes o mas baratos) o la usa en forma intensiva. También se
espera que sea la “que se expanda mas fuertemente en el comercio internacional y cuyo dinamismo
ayude a mejorar el desempefio en otros sectores (derrame o spillover)™.

Varios factores pueden ser utilizados para medir el nivel tecnologico de un sector. Hatzichronoglou
(1977) menciona los siguientes: intensidad de 1&D, personal técnico y cientifico, tecnologia repre-
sentada a través de patentes, licencias y know-how, cooperacion técnica estratégica entre compaiiias,
rapida obsolescencia de los conocimientos disponibles y de la rotacion de equipos, etc.’ .

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que los investigadores estan restringidos por los datos de
los que disponen para las clasificaciones internacionales existentes para sectores y productos. A mi
mejor entender, el principal esfuerzo sistematico para clasificar de acuerdo con el contenido tecnolo-
gico hasido el realizado por la OCDE*. Es ampliamente reconocido que no existe una manera perfec-
ta para identificar y medir el contenido de tecnologia de una industria o producto y para determinar los
puntos de corte entre las diferentes categorias.

En la clasificacion de sectores que efecttia la OCDE por contenido de tecnologia aplica el concepto de
intensidad directa e indirecta de I&D. La primera se mide a través del cociente entre los gastos en [&D
y la produccion o valor agregado por la industria, y trata de captar el esfuerzo industrial para producir
tecnologia. La segunda, mide los gastos en [&D personificados en bienes intermedios y de capital
comprados por la industria, a través del uso de matrices de insumos-produccion, y trata de captar la
difusion de la tecnologia o el nivel de intensidad con que se utiliza en una industria particular. Luego
se calcula la suma de la intensidad directa e indirecta de I&D para clasificar las industrias manufac-
tureras en cuatro grupos: alta tecnologia, tecnologia media-alta, tecnologia media-baja y baja tecnologia.

De forma de identificar los productos de alta tecnologia, la OCDE calcula los gastos en I&D sobre las
ventas totales por producto a nivel de cinco digitos de la Clasificacion Uniforme para el Comercio
Internacional (SITC), Revision 3. La intensidad indirecta de I&D no se aplica en este nivel de
desagregacion para definir productos de alta tecnologia. En principio, los productos de alta tecnologia
no tienen que pertenecer a una industria de alta tecnologia. Por lo tanto, se podria calcular entonces una
proporcion real de alta tecnologia de una industria, excluyendo de ésta todos los productos que no sean
de alta tecnologia. Sin embargo, en este nivel de agregacion, muchos productos fabricados por sectores
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de tecnologia media y baja, pero con altos niveles de gastos en I&D con respecto a las ventas totales, no
podrian considerarse de alta tecnologia en forma justificable y se excluyeron de la lista de la OCDE sobre
la base de opiniones de expertos. En consecuencia, la OCDE solo publica una lista de productos de
alta tecnologia, que sean considerablemente consistentes con las industrias clasificadas como de alta
tecnologia®, aunque incluye algunos productos fabricados por industrias de tecnologia media-alta.

Cabe mencionar que algunos sectores pueden tener una mayor intensidad tecnoldgica en un pais,
pero menos en otro. Por esta razon, la OCDE clasifica el contenido de tecnologia de cada industria
manufacturera sobre la base de un promedio ponderado entre un gran niimero de sus paises miem-
bros. Por otra parte, el contenido de tecnologia de los productos se considera independiente del pais
donde son fabricados.

Hatzichronoglou (1997) reconoce algunas de las principales limitaciones del método aplicado por la
OCDE para clasificar sectores y desarrollar listas del grupo de productos de alta tecnologia por su
contenido. En primer lugar, la intensidad de I&D es una caracteristica muy importante de la alta
tecnologia, pero no es la unica. En segundo lugar, las mediciones de intensidad de [&D estan sesgadas
contra los sectores y periodos en los que el volumen de ventas o la produccion aumentan mas rapida-
mente que el gasto en [&D, como resultado de una fuerte demanda en crecimiento o un esfuerzo de
mercadeo excepcionalmente vigoroso. También estan sesgados porque toda la investigacion se atri-
buye a la principal actividad de las empresas que conforman dicho sector. Los productos de alta
tecnologia no pueden ser seleccionados exclusivamente a través de métodos cuantitativos, a menos
que se adopte un nivel relativamente alto de agregacion. Recurrir a la opinion de expertos ayuda a
aminorar este problema, pero los resultados no pueden ser reproducidos facilmente en su totalidad
por otro grupo de especialistas. Dado que la decision no se basa exclusivamente en medidas cuan-
titativas, es dificil clasificar productos en orden ascendente o descendente. Por ultimo, los datos no
son comparables con otros datos industriales, pues la informacion publicada por otras agencias
sobre valor agregado, empleo y formacion de capital fijo bruto, por ejemplo, no estan disponibles
en el nivel de los productos.

La falta de datos suficientemente desagregados es otra limitacion, obligando a definir el método
que se va a aplicar a industrias y productos para niveles de agregacion todavia elevados. Una
empresa con un alto grado de gastos en I&D con respecto a las ventas puede producir un producto
cuyo ensamblaje final consista en operaciones simples que se pueden ubicar en cualquier pais con
mano de obra barata. En este caso, aunque es muy probable que el producto se clasifique como de
alta tecnologia de acuerdo con los parametros de la OCDE, no deberia haber sido considerado como
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un producto de alta tecnologia®. Por lo tanto, los “paises con bajas capacidades tecnoldgicas pueden
parecer tecnologicamente avanzados, lo que ofreceria una idea incorrecta del desempefio industrial.
Este problema no se resuelve refinando los datos disponibles sobre el valor agregado de manufactura
(MVA)y exportaciones™ .

Una nueva clasificacion para bienes comercializados

Ante las limitaciones discutidas antes con respecto a la metodologia de la OCDE para categorizar
productos de alta tecnologia y por el hecho de que la OCDE la aplica unicamente a bienes manufac-
turados, se propone aqui una nueva clasificacion para complementar la lista de productos de alta
tecnologia desarrollada por la OCDE. La idea es catalogar los bienes comercializados, especialmente
los productos basados en recursos naturales, sean manufacturados o no manufacturados, como pro-
ducto homogéneos, diferenciados y altamente diferenciados.

Los productos que siguen la Ley del Precio Unico (LOP) se consideran homogéneos. Esta Ley esta-
blece que estos productos deben comercializarse al mismo precio, independientemente de donde se
vendan, siempre y cuando el precio se exprese en la misma moneda y se tome debida cuenta de los
costos de transferencia®. Cualquier diferencia de precio se deberia eliminar rapidamente mediante
arbitraje de bienes. Por lo tanto, los paises deberian especializarse como exportadores o importadores
de estos productos y no discriminarian entre mercados domésticos y de exportacion.

Formalmente, una version estricta de la LOP se puede expresar como’ :
®/P %k —
P*/Px=1, )

dondeP*y Pj *son los precios domésticos pagados en un mercado determinado por el mismo bien (o
bienes sustitutos perfectos) importado de los paises iy j, respectivamente. Son precios CIF (costo,
seguro y flete) mas impuestos de importacion, de modo que se deben expresar como:

P* = (P/E) (1+t), )

donde P, es el precio de exportacion CIF en la moneda del pais i, E, es el tipo de cambio que
relaciona el valor de la moneda del pais i con una unidad de la moneda del mercado y t, es el arancel
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de importacion ad valorem (mas cualquier equivalente ad valoremno arancelario) para el pais i.

Una version mas débil de la LOP permitiria una diferencia de precio (prima), pero no variaciones en
los precios relativos:

d(P#/P *)dt=0 3)

La hipotesis detras de la Ley del Precio Unico es que los proveedores son seguidores de precios en
mercados perfectamente competitivos. La interseccion entre las curvas de oferta y demanda globales
determina el precio de equilibrio mundial, el cual deberia variar de acuerdo con la ubicacion de la
entrega, pero los precios relativos de los diferentes paises exportadores deben permanecer constantes
en cada ubicacion.

Por otra parte, los modelos de bienes diferenciados (BD) suponen que un bien basico producido por
un pais es un sustituto imperfecto en la demanda para el “mismo” bien producido por otro pais. De
acuerdo con la Convencion de Armington (1969), aqui nos referimos a estos bienes basicos como
bienes y al producido por un pais en particular como un producto. Se asume que los cambios del precio
de un producto modificaran los precios relativos y las cantidades relativas demandadas por el mercado.

Formalmente, los modelos BD con frecuencia suponen que'”:

Q¥ Qj*: F@¥ Pj*), donde F’<0, 6 4)

d(Q*/ Q*)(Q* Q*)=f[d(P*/ P*)/(P */ P,*)],donde f’<0. ).
Asumiendo que la elasticidad de sustitucion de precios a largo plazo es constante, se tiene que:

d(Q*/ Qj*)/(Qi*/ Qj ¥y=2d(P ¥/ Pj )P/ Pj *), donde ? es la elasticidad de sustitucion a largo plazo
de Armington entre dos productos.

Asi, para clasificar los productos basados en recursos naturales como homogéneos (LOP), diferencia-
dos (DIF) y altamente diferenciados (ALTAM DIF), se someteran a pruebas econométricas las series
temporales de precios de importacion mensuales de Estados Unidos desde 1996 hasta 2003 por
productos y pais de origen. Cuando mediante una prueba ADF (prueba de Dickey Fuler Aumentada)
seencuentra que la serie temporal de los precios de importacion relativos desde un par de paises que
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exportan un producto determinado a Estados Unidos es estacionaria, el producto se clasifica como
homogéneo, pues sigue la Ley del Precio Unico (LOP).

Si la prueba encuentra que la serie de precios relativos de importacion es no estacionaria, el producto
se considera diferenciado (DIF). En este caso, también se investiga la serie temporal de cantidades
relativas del mismo producto y un par de paises. Si sucede que es no estacionaria, se realizan varias
pruebas de cointegracion de Johansen, a fin de buscar una ecuacion de cointegracion entre las dos
series no estacionarias. Si se encuentra una ecuacion de cointegracion, y la elasticidad a largo plazo de
las cantidades relativas con respecto a los precios relativos es negativa, el producto simplemente se
clasifica como diferenciado (DIF). Esto significa que los paises expanden su volumen de exportacio-
nes en forma relativa a sus competidores por medio de la reduccion de sus precios relativos.

Silaelasticidad de sustitucion de precios a largo plazo resulta ser positiva, o si no se determina ningu-
narelacion a largo plazo entre precios relativos y cantidades, se clasifica el producto como altamente
diferenciado (ALTAM DIF). Esto significa que la competencia internacional de estos productos no
esta basada predominantemente en diferencias de precios.

El crecimiento economico y la nueva clasificacion

(Cual es la relacion entre esta clasificacion de productos y el crecimiento economico? La idea es que
los retornos de las nuevas tecnologias ocurran mayormente en forma de rentas economicas en merca-
dos de productos que operan en competencia imperfecta, como se ha visto en modelos teoricos. Las
ganancias monopolicas proporcionan el impulso para el crecimiento econdmico en estos modelos. Si
un producto sigue la ley del precio unico, significa que las empresas son seguidoras de precios que
operan en competencia perfecta. Por lo tanto, las empresas no obtienen rentas econdomicas a largo
plazo. Se presume que las ganancias por productividad en la elaboracion de productos homogéneos
se difunden rapidamente entre competidores.

Los exportadores de productos diferenciados, por otra parte, operan en mercados de productos imper-
fectamente competitivos. Las empresas tienen cierto nivel de poder monopoélico y son determinadoras
de precios. Con el fin de diferenciar sus productos, o que éstos sigan siendo distintos a los de sus
competidores, los exportadores necesitan innovar y, presumiblemente, obtener retornos en forma de
rentas economicas.

Sin embargo, en tanto los exportadores puedan ganar participacion en el mercado por medio de re-
ducciones de precios, el grado de diferenciacion se puede considerar relativamente pequefio. Por
ende, cuando la competencia es muy insensible a los cambios de precios, los productos se pueden
considerar altamente diferenciados y, es probable que la tasa de innovacion sea mayor entre exportadores
de estos productos. De hecho, aunque Carlin et al. (2001) encontraron que los gastos en 1&D no
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habian sido capaces de ayudar a que los costos de mano de obra unitarios relativos explicaran el
desempeiio de las exportaciones de los paises de la OCDE durante el periodo 1970-1992, estos auto-
res encontraron evidencia de que la sensibilidad del desempefio de las exportaciones a estos costos
tiende a ser menor en industrias de alta tecnologia.

Es mas, es bien conocido que los exportadores de un producto diferenciado pueden preferir mantener
su precio de exportacion relativamente estable y asi cambiar su margen de ganancias cuando se mo-
difican los costos unitarios, como sucede, por ejemplo, cuando varia el tipo de cambio. Cuando las
variaciones de los tipos de cambio se transmiten en su totalidad a los precios relativos, se dice que los
exportadores han pasado completamente por el cambio de costos. Cuando los exportadores absorben,
al menos, una parte de las variaciones del tipo de cambio en sus margenes de ganancias para mante-
ner estable el precio de destino, se dice que estan fijando precios segtin el mercado .

En esta literatura, Yang (1998) encuentra evidencia empirica de que los exportadores de productos
altamente diferenciados no fijan precios segiin el mercado tanto como los exportadores en otras in-
dustrias. Esto resulta cierto cuando la diferenciacion de productos se mide a través de la proporcion
entre trabajadores fuera del area de produccion y el total de empleados, la proporcion entre cientificos
¢ ingenieros respecto al total de empleados, o mediante un indice comercial intraindustrial. Sin em-
bargo, no es asi, cuando la diferenciacion de productos se mide por la intensidad de la publicidad.
Aparentemente esto implica que las tasas de ganancias son mayores para los exportadores de produc-
tos altamente diferenciados, que se pueden considerarse como intensos en alta tecnologia, al menos
cuando la diferenciacion se mide a través de la proporcion de cientificos e ingenieros con respecto al
total de empleados.

Por lo tanto, los paises especializados en productos homogéneos probablemente no alcancen a aque-
llos especializados en productos diferenciados. La especializacion en productos diferenciados y alta-
mente diferenciados probablemente requiera competitividad en investigacion, lo que produciria ma-
yores tasas de innovacion y crecimiento en los paises que los exportan.

Implicaciones de las politicas

Si la integracion comercial induce a una especializacion relativa en las industrias estancadas, redu-
ciendo las actividades de I&D en la economia de un pais, es muy tentador proponer politicas guberna-
mentales de reasignacion de recursos que favorezcan a las industrias, productos y actividades de I&D
de alta tecnologia. Pero ;cudles son las industrias estancadas/no innovadoras? ;Cuéles son las ra-
zones tras la reduccion de las actividades de [&D? ;Acaso se debe simplemente a la integracion
economica? ;Se relaciona con el patron de especializacion?
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G&H han argumentado que “cuando los derrames tecnologicos son locales, al fortalecer los incenti-
vos de la investigacion privada, el gobierno de un pais rezagado tecnologicamente puede ‘nivelar el
campo de juego’, entonces una nacion que de lo contrario se especializaria en manufacturas tradicio-
nales se puede transformar en un exportador de bienes de alta tecnologia™" . Sin embargo, cuando los
derrames tecnoldgicos son mundiales, alegan que los incentivos para I&D pueden convertir a un expor-
tador de bienes de alta tecnologia en un importador, pues mayor capital humano se dedica a la I&D.

Frente a un desarrollo industrial altamente desequilibrado, en el que unos pocos paises en desarrollo
han registrado éxitos permanentes y espectaculares, y un gran nimero de otros paises han experimen-
tado fracasos prolongados y estrepitosos, solo es natural preguntar si estas disparidades se corregiran
por si solas con el tiempo. Se ha argumentado que no serd asi. “Los impulsores estructurales del
desarrollo industrial son lentos, dificiles y cambiarlos es costoso; ademas, el nuevo escenario mundial
no hace mas que aumentar su importancia. Algunos de los impulsores pueden mejorar solo a través
de una mayor dependencia de las fuerzas del mercado. Pero la mayoria necesita un fuerte apoyo en
términos de politica”® . Lo anterior puede ser correcto, pero ;,qué politicas deben ponerse en practica?

Las fuerzas del mercado no operan en un vacio; éstas requieren de reglas, leyes, instituciones y poli-
ticas adecuadas. Bien puede ser que el lento crecimiento en algunos paises sea resultado de la falta de
instituciones que conduzcan a la acumulacion de capital humano y fisico que recompensen el esfuer-
zo innovador. Estas instituciones “incluyen el estado de derecho en general (en oposicion al capricho
burocratico), la seguridad de la propiedad privada, leyes de contratos comerciales, un mecanismo
funcional para los pagos internos (por ejemplo, un sistema bancario que funcione), derechos de propie-
dad intelectual y una reduccion al minimo de la corrupcion gubernamental”™ . Una mal manejo de las
politicas, que conduzca a inflacion o inestabilidad politica, también puede ser la raiz de la lentitud del
crecimiento. No existe ninguna razon para culpar al comercio por el estancamiento, ni tampoco conside-
rar, a priori, alas politicas industriales como parte esencial de la estrategia para estimular el crecimiento.

Los modelos tedricos producen predicciones ambiguas sobre los efectos del bienestar de la integra-
cion econdmica, asi como politicas de subsidios para la I&D o del fortalecimiento de la proteccion a
la propiedad intelectual. “En el centro de esta ambigiiedad se encuentra el intercambio entre la com-
petencia en la fijacion de precios —que aumenta el bienestar social pues abarata los bienes antiguos,
pero reduce el incentivo para inventar nuevos—y el monopolio temporal en nuevas innovaciones
—que promueve los incentivos al asegurar recompensas de invencion para el monopolista, pero
también impide la divulgacion util de la innovacion—"" .
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DINAMISMO Y ESTRUCTURA DEL COMERCIO MUNDIAL
Importaciones mundiales: 1987-2000

Para examinar el dinamismo y la estructura del comercio mundial, se recopilaron datos sobre las
importaciones mundiales'® desde 1987 hasta 2000. El Cuadro 1 (ver pag. 48) desglosa las importa-
ciones mundiales en diferentes grupos de productos, de acuerdo con su intensidad tecnolégica y nivel
derecursos'” . Ante nuestra inquietud por el desempefio relativo de los productos basados en recursos
naturales, las importaciones mundiales se dividieron en dos grupos: productos basados en recursos y
no basados en recursos. Los primeros son, a su vez, desglosados en bienes primarios (excluyendo el
crudo), agroindustriales, relacionados con energia, manufacturas de baja tecnologia y manufacturas
de alta tecnologia. Los productos de alta tecnologia se clasifican de acuerdo con la proporcion entre
gastos en I&D y el total de ventas™®. Los productos no basados en recursos se dividen en manufactu-
rados de baja tecnologia y de alta tecnologia.

Las cifras del Cuadro 1 revelan que el comercio de productos basados en recursos naturales tendié
a expandirse mas lentamente que el de los productos no basados en recursos para todos los perio-
dos examinados” . Los productos primarios presentaron el peor desempeio. El comercio de pro-
ductos agroindustriales creci6 por encima del promedio de los basados en recursos para todo el
periodo, pero fue inferior al promedio en los periodos mas recientes. Ademas, incluso el comercio
de manufacturas basadas en recursos, el de mejor desempefio en el grupo de productos basados en
recursos, se expandio menos que el total de importaciones mundiales. La tasa de crecimiento co-
mercial de los productos relacionados con energia, debido al reflejo del dinamismo del crudo, fue
igual al promedio de productos basados en recursos para todo el periodo, pero crecid mas rapida-
mente en los periodos recientes. Dentro de los productos no basados en recursos, el comercio de
manufacturas de alta tecnologia resulto ser el mas dinamico en todas las categorias. Por otra parte,
dentro de los productos basados en recursos, el comercio de manufacturas de alta tecnologia fue el
mas lento en todas las categorias.
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Obsérvese que al excluir los productos relacionados con la energia e ignorar la distincion entre baja'y
alta tecnologia, el Cuadro 1 muestra que el comercio tiende a ser mas dinamico para los grupos de
productos que estan menos relacionados con recursos naturales, mientras nos movemos de productos
primarios a agroindustriales, manufacturados basados en recursos y no basados en recursos. Sin em-
bargo, cabe mencionar que en cuanto a las manufacturas de baja tecnologia, la tasa de crecimiento de
las manufacturas basadas en recursos ha sido mayor que la de las no basadas en recursos.

El Cuadro 2 (ver pag. 49) muestra las participaciones de cada categoria en las importaciones mundia-
les entre 1987 y 2000. Revela que los productos basados en recursos alcanzaron una participacion
mucho menor en las importaciones mundiales que los productos no basados en recursos, y la brecha
se ha hecho mayor en ese periodo. Dentro de los productos basados en recursos, la importancia de los
bienes primarios ha decrecido significativamente y ahora corresponde aproximadamente a una parti-
cipacion similar a la del crudo. De hecho, los productos que pasan por cierto tipo de procesamiento
industrial que, en lineas generales, excluyen los productos primarios y el crudo, equivalen a casi 88%
del total de las importaciones mundiales. Vale la pena mencionar que el comercio de manufacturas®
también aumento de 70% de las importaciones mundiales en 1987 a 80% en 2000°' . Las manufactu-
ras basadas en recursos de alta tecnologia ocupan una participacion minima y decreciente en las
importaciones mundiales. Por otra parte, el comercio de productos no basados en recursos y de alta
tecnologia ha duplicado su participacion en las importaciones mundiales entre 1993 y 2000, y ahora
ocupa casi un quinto del total. No obstante, los bienes manufacturados no basados en recursos y de
baja tecnologia, si bien descienden, siguen correspondiendo a casi la mitad de las importaciones mun-
diales, mientras que los manufacturados de baja tecnologia basados en recursos mantienen una parti-
cipacion firme del 9% de las importaciones mundiales.

Si se observa ahora la composicion de las exportaciones mundiales™ por grupos de productos y
paises® en el Cuadro 3 (ver pag. 50), se puede ver que los paises desarrollados, salvo en el caso del
crudo, ocupan una proporcion mucho mayor del comercio mundial que los otros paises en conjunto.
Pero el grupo de paises no desarrollados revela una ventaja comparativa® en los productos basados
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en recursos naturales que son no manufacturados. Por otra parte, el grupo de paises desarrollados revela
una ventaja comparativa en las manufacturas basadas en recursos y en las manufacturas de baja tecnologia
no basadas en recursos. Es interesante observar que los paises desarrollados ya no revelan una ventaja
comparativa en los bienes manufacturados de alta tecnologia no basados en recursos, debido al impre-
sionante aumento en la participacion de unos cuantos paises asidticos en las exportaciones mundiales de
estos productos®. Obsérvese que las ventajas comparativas presentadas por América Latina siguen
estando bien establecidas dentro de los grupos de productos no manufacturados basados en recursos.

El Cuadro 4 (ver pag. 51) muestra que aunque los productos basados en recursos siguen siendo mas
importantes en la estructura de exportacion de los paises no desarrollados que en el grupo de paises
desarrollados, los bienes manufacturados de alta tecnologia no basados en recursos tienen un peso
ligeramente mayor en la estructura de exportacion de los paises no desarrollados que de los paises
desarrollados. Nuevamente, los paises de Asia emergente®™ son basicamente responsables por esta situa-
cion. De hecho, las manufacturas de alta tecnologia no basadas en recursos presentan participaciones
muy altas en el total de las exportaciones de paises como Filipinas (38,5%), Singapur (33,3%), Malasia
(29,7%) y 1a Republica de Corea (20,5%). No esta claro hasta qué punto estos paises han desarrolla-
do la capacidad tecnoldgica para producir estos bienes o si simplemente los estdn ensamblando® .

Si observamos en mayor detalle la composicion de las exportaciones de los paises latinoamericanos
en el Cuadro 5 (ver pag. 52), se puede ver que a México le corresponde casi la mitad de las exporta-
ciones de América Latina, y presenta una estructura de exportacion bastante diferente a la de otros
paises de la region. Este pais revela una ventaja comparativa solo en cuanto a crudo, entre los grupos
de productos basados en recursos, y en manufacturados de baja tecnologia entre los grupos de pro-
ductos no basados en recursos. Excluyendo a México, las ventajas comparativas de América Latina
estan bien definidas dentro de los productos basados en recursos. Brasil es el principal pais responsa-
ble de la ventaja comparativa de América Latina en manufacturas de alta tecnologia basadas en recur-
sos y, junto con Chile, por la ventaja comparativa en manufacturados de baja tecnologia basados en
recursos. Costa Rica es el iinico pais latinoamericano con una ventaja comparativa en bienes manu-
facturados de alta tecnologia no basados en recursos.

El Cuadro 6 (ver pag. 53) muestra claramente que, sin México, los productos basados en recursos
siguen ocupando casi dos tercios del total de las exportaciones latinoamericanas® . Por otra parte, los
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productos no basados en recursos representan 83% de las exportaciones mexicanas. Ante este peso
en las exportaciones mundiales, las manufacturas de baja tecnologia no basadas en recursos constitu-
yen el principal grupo de exportaciones de América Latina, particularmente México. Pero los produc-
tos primarios, crudo, los productos agroindustriales y los manufacturados de baja tecnologia basados
en recursos también ocupan participaciones significativas de las exportaciones de esta region®.

Al examinar con un nivel mayor de desagregacion la composicion y dinamica de las importaciones
mundiales en el periodo entre 1996 y 2000 (nivel de 5 digitos CIIU, Rev. 3), emer gen algunas nuevas
caracteristicas del comercio mundial. Las importaciones mundiales muestran un nivel muy alto y
creciente de concentracion, cuando los primeros 20 productos® por valor representan 27% del total
de importaciones de 3.112 productos®' , aumentando de 25% en 1996 a 30% en 2000. Entre estos 20
primeros productos, el Grafico 1 muestra que los de baja tecnologia no basados en recursos ocupan la
participacion mas grande dentro de estas importaciones, pero los productos de alta tecnologia no
basados en recursos y los productos relacionados con la energia también tienen participaciones signi-
ficativas. Por lo tanto, excluyendo el crudo y otros bienes relacionados con la energia, no hay bienes
basados en recursos entre los primeros 20 productos, y los productos de alta tecnologia estan propor-
cionalmente mucho mejor representados entre los primeros productos que en el total del comercio
mundial. Los 100 primeros productos ocupan 45% de las importaciones mundiales, aumentando de
43% en 1996 a 49% en 2000. De nuevo, el Grafico 2 muestra que los bienes manufacturados de baja
y de alta tecnologia no basados en recursos ocupan la mayoria del valor de importacion de los 100
primeros. Los bienes relacionados con energia tienen una participacion significativa, mientras que
aquellos manufacturados de baja tecnologia basados en recursos, los agroindustriales y los primarios
ocupan una proporcion muy pequeia del total.

Entre los primeros 20 productos, cuatro pertenecen a la industria de computadoras y maquinas para
oficinas, cuatro a de vehiculos a motor, tres a la petrolera, tres a la electronica y telecomunicaciones,
dos ala aeroespacial y uno a cada de las siguientes industrias: farmacéutica, maquinas no eléctricas,
prendas de vestir y accesorios y calzado.

Tal como ya lo indica el creciente nivel de concentracion, durante el periodo en estudio, los primeros
productos crecieron mas rapidamente que el promedio en el comercio mundial. Los primeros 20 se
expandieron 8,2% anual desde 1996 y hasta 2000, mientras que los primeros 100 lo hicieron 6,9%
por aflo, en comparacion con la tasa de crecimiento de 4,2% anual del total de las importaciones




Documentos pE INVESTIGACION 2 ]

mundiales. Dividiendo los productos en forma descendente en cuatro partes iguales en valor de im-
portacion, el Grafico 3 muestra claramente que el dinamismo aumenta abruptamente cuando ascen-
demos en la lista. Esto se debe en gran parte a algunas manufacturas de alta tecnologia no basadas en
recursos muy importantes, que estan a la cabeza de la lista y son bastante dindmicas.

Girafics 1: Primeros 20 productos en las exporiaciones mundiales
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Girdfice 2: Primeras VW producios en las exporiaciones mundiales
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Girafics 3: Tasas de crecimienio de los primeros a los aliimos producios
exporisdos (1996-2000) (CIIU Rev. 1, a 5 digitos)

£37%
B

™
B
%
4%

481

2,40%
b

1%

0,04 %
[

Primerns 0-25% Primaros 25-50% Primama 50-TA%  Primerna 75-100%

Fusnia: Eal 1 i

Al examinar en mayor detalle el grupo de bienes manufacturados de alta tecnologia®? , puede obser-
varse que estin sumamente concentrados en unos pocos productos, pues los primeros 20* de los 221
productos ocupan aproximadamente dos tercios del total de exportaciones de manufacturas de alta
tecnologia en el periodo 1996-2000%. Estos primeros 20 productos tienden a tener las mas altas tasas
de crecimiento y, por tanto, son responsables del dinamismo del grupo de productos de alta tecnologia
no basados en recursos. En otras palabras, el promedio no ponderado de las tasas de crecimiento para
los productos de este grupo es mucho menor (3,3%) que el promedio ponderado (9,5%), lo que
refleja el hecho de que el comercio para la mayoria de los productos de alta tecnologia no fue dindmi-
co en absoluto durante el periodo — la tasa de crecimiento de las importaciones mundiales de 124
manufacturas de alta tecnologia fue en realidad inferior a la del total de importaciones mundiales en el
periodo, y 74 manufacturas de alta tecnologia presentaron de hecho tasas de crecimiento negativas.
Aparentemente, este punto no ha sido observado en la literatura, pues se tiende a analizar el desempe-
flo del grupo de productos de alta tecnologia como un todo.

Las exportaciones de productos de alta tecnologia no basados en recursos estan muy concentradas en
dos industrias: electronica/telecomunicaciones y computadoras/maquinas de oficina. Tal como se
muestra en el Gréafico 4, en conjunto éstas ocupan dos tercios de las exportaciones mundiales de
productos de alta tecnologia. Mani (2000) muestra que las exportaciones de productos de alta
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tecnologia desde los paises en desarrollo estan incluso mucho mas concentradas en estas dos in-
dustrias que las de los paises desarrollados, alcanzando 87% del total para el primer grupo y 57%
para el segundo® .

Girafice 4: Produecios de alta iecnologia par sector 1996/ 2000
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La concentracion de exportaciones de productos de alta tecnologia por paises también es extremada-
mente alta. El Cuadro 7 (ver pag. 54) muestra que los primeros 5 exportadores abarcan 54% del total
de las exportaciones de alta tecnologia en el periodo 1996-2000, los 10 primeros alcanzan 75%, y los
primeros 25 el 96% . México ocupa la posicion numero 13 como exportador. El grupo de paises
desarrollados engloba 73% de las exportaciones mundiales de productos de alta tecnologia, mientras
que los paises no desarrollados son responsables del 26,8%. Solo los paises emergentes de Asia abar-
can 22,4% de estas exportaciones, pues muchos de ellos se encuentran entre los primeros 25 paises,
mientras que América Latina tiene s6l0 2,9% de este mercado. Dentro de América Latina, el Cuadro 8
(ver pag. 55) muestra que México estd a la cabeza con 78% de las exportaciones de productos de alta
tecnologia de la region. Brasil estd en segundo lugar con 12,5% de estas exportaciones y Costa Rica
ocupa el tercero con una sorprendente participacion de 4,6%.

En contraste con los bienes manufacturados de alta tecnologia, los productos basados en recursos”
salvo los productos relacionados con energia, estan mucho menos concentrados tanto en términos de

35 Los datos son de 1997.

36 Esta distribucion por paises es muy similar a la de 1998 presentada por UNIDO (2002), p.31,
aunque Taiwdn fue incluido en esa base de datos, pero no en ésta.

37 SITC, Rev.3, nivel de cinco digitos.
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productos como de paises. Los primeros 20 productos corresponden al 21% de las exportaciones de
1.133 productos para el periodo entre 1996 y 2000. El Cuadro 9 (ver pag. 56) muestra que los primeros
5,10 y 25 paises ocupan 38%, 55% y 83% de estas exportaciones, respectivamente. Es interesante
mencionar que los primeros nueve pertenecen al grupo de paises desarrollados. China es el décimo y
Brasil el décimo tercero. Unicamente hay dos paises no desarrollados entre los primeros 15 y ocho entre
los primeros 25. De 1.125 productos basados en recursos en el nivel de cinco digitos para los cuales
se pueden calcular las tasas de crecimiento, solo 216 resultaron dindmicos (la tasa de crecimiento es
superior a 4,2% anual) en el periodo 1996-2000, y ocupan apenas 21% del total de exportaciones de

productos basados en recursos, o un mero 4% del total de importaciones mundiales en el periodo.

El Grafico 5 muestra que las tasas de crecimiento de las exportaciones en el periodo comprendido
entre 1990 y 2000 estuvieron relacionadas negativamente con la participacion de los productos basa-
dos en recursos naturales en el total de exportaciones de los principales paises en Latinoamérica y el
Este de Asia en el periodo 1996-2000. México y Costa Rica, los dos paises con mejor desempeiio en
términos de exportaciones en América Latina para ese periodo tienen las participaciones mas bajas en
laregion con respecto a los productos basados en recursos dentro de sus exportaciones. El desempefio de
las exportaciones brasileras fue decepcionante, si se considera que tiene una participacion mucho menor
de productos basados en recursos que los paises con un mejor desempefio, como Argentina y Chile.

Girdlics 5: Tasa de crecimiento de las exportaciones 19900- 2040
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Importaciones estadounidenses: 1989-2002

Aligual que con las importaciones mundiales, las importaciones de Estados Unidos se descompusie-
ron en los mismos grupos de productos. En el Cuadro 10 (ver pag. 56) se puede ver que el dinamismo
de las importaciones estadounidenses en el periodo entre 1989 y 2002 fue muy similar al observado
para las importaciones mundiales desde 1987 hasta 2000. La tasa de crecimiento de las importaciones
de productos basados en recursos fue inferior a la de los no basados en recursos. Los manufacturados
de alta tecnologia no basados en recursos fueron el grupo con mas actividad, mientras que los manu-
facturados de alta tecnologia basados en recursos fue el grupo menos dindmico de todos. El dinamis-
mo aumenta cuando pasamos de bienes primarios a bienes relacionados con la energia, y luego a
productos agroindustriales y manufacturados.

Sin embargo, para los dos periodos mas recientes, de 1993 a 2002 y de 1996 a 2002, las tasas de
crecimiento de los productos basados en recursos han sido mayores que las de los productos no basa-
dos en recursos. Esto se ha dado, en parte, por el aumento de las importaciones estadounidenses de
bienes relacionados con la energia, especialmente crudo, pero también a causa de la firme expansion
de importaciones de bienes manufacturados de baja tecnologia basados en recursos, mientras que la
tasa de crecimiento de manufacturas de alta tecnologia no basadas en recursos descendio abruptamente.
De hecho, la tasa de crecimiento de las importaciones de manufacturas basadas en recursos de baja
tecnologia ha seguido siendo mayor que las manufacturas no basadas en recursos tanto en 1989-2002
como en periodos recientes. Por otra parte, las importaciones de bienes primarios, los productos
agroindustriales y los manufacturados de alta tecnologia basados en recursos han mantenido una
lenta tasa de crecimiento a lo largo de estos periodos.

La estructura de las importaciones de Estados Unidos que se presenta en el Cuadro 11 (ver pag. 57) es
muy similar a la de las importaciones mundiales, aunque tiende a tener una proporcion mayor de
productos no basados en recursos que las importaciones mundiales, pues se trata de un pais que posee
numerosos recursos naturales. En realidad, los productos no basados en recursos aumentaron de un
poco mas de 70% a principios de los 90 a mas de 76% a mediados de la misma década, debido, en
gran parte, al aumento en las importaciones de alta tecnologia. Sin embargo, los basados en recursos
naturales descendieron nuevamente a 71% en 2001-2002, basicamente como resultado de una caida
en los productos de baja tecnologia no basados en recursos, a pesar de que las importaciones de
productos de alta tecnologia también cayeron en los dos lltimos afios.

Desemperio comercial de Latinoamérica en el mercado
estadounidense; 1996-2002

En esta seccion se aplica un analisis de participacion de mercado constante a las importaciones norte-
americanas desde paises latinoamericanos. El modelo de participacion de mercado constante (CMS)
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considera explicitamente los efectos de la demanda de importaciones, composicion de productos y
competitividad, sobre las variaciones en los ingresos por exportaciones desde un pais en particular en
un mercado dado. El modelo se puede expresar de la manera siguiente:

YX-X)r YX YO XY (XXX

l—.v,_-' — — [ —
variacion en efecto efecto efecto
las exportaciones demanda producto competitividad

donde:

X eselvalor de las exportaciones del producto i del pais foco;

r es la tasa de crecimiento de las importaciones de EUA entre los periodos ty ¢-1; y
r es la tasa de crecimiento de las importaciones de EUA del producto i entre los periodos
tytl.

Elmodelo divide en dos efectos basicos la diferencia entre el aumento del valor de las exportaciones
de un pais durante un periodo determinado y el aumento que seria necesario a fin de que mantuviera
su participacion en el mercado (el efecto de la demanda). Una diferencia positiva significa que el pais
ha aumentado su participacion en el mercado, mientras que una diferencia negativa indica una reduc-
cion de esa participacion. El primer efecto (medido por el primer término al lado derecho de la ecua-
cion anterior) —identificado como el efecto del producto, es decir, la composicion de la mercancia
exportada— calcula hasta qué punto las ganancias (pérdidas) de participacion en el mercado se pueden
atribuir a la concentracion de las exportaciones en bienes para los cuales la demanda crece mas rapi-
damente (o lentamente) en términos relativos. El segundo efecto (medido por el segundo término en
la derecha de la ecuacion) —identificado como el efecto de la competitividad — se calcula como el

residuo y estima hasta qué nivel los factores diferentes al efecto del producto pueden explicar las
ganancias o pérdidas de participacion en el mercado®® .

Los paises latinoamericanos ganaron participacion de mercado en las importaciones estadounidenses
en 2002 en comparacion con 1996. Esta ganancia fue equivalente a US$ 22 mil millones 6 10,6% de
sus exportaciones a Estados Unidos en 2002. Los efectos de la competitividad y composicion del

producto fueron positivos en este periodo, y el primero correspondio a 80% de la ganancia total.
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Sin embargo, como lo indica el Cuadro 12a (ver pag. 58), el grupo de productos no basados en
recursos fue responsable de este efecto positivo, mientras que el grupo de bienes basicos basados en
recursos contribuy6 negativamente con la ganancia latinoamericana en términos de efectos de la
competitividad y de composicion del producto®.

Es interesante mencionar que dentro del grupo de manufacturas no basadas en recursos, los bienes de
baja tecnologia correspondieron a la mayor parte de las ganancias. Esto se debid, en gran medida, al
efecto de la composicion del producto indicado en el Cuadro 12¢ (ver pag. 62), pues las manufactu-
ras de alta tecnologia no basadas en recursos cubrieron la mayor parte del efecto de la competitividad
(Cuadro 12b, ver pag. 60). En otras palabras, América Latina ha mejorado sustancialmente su
competitividad en los bienes manufacturados no basados en recursos durante el periodo, especial-
mente en bienes de alta tecnologia, pero el crecimiento relativamente lento de estas importaciones
estadounidenses de alta tecnologia desde 1996 hasta 2002 significo que el grupo de bienes de baja
tecnologia permitiera mayores ganancias en valor absoluto®.

Por otra parte, las pérdidas de América Latina en bienes primarios y aquellos relacionados con la
energia, fueron resultado de la falta tanto de competitividad como de dinamismo en estos bienes.
Mientras que la ganancia en productos agroindustriales fue el resultado de ganancias de competitividad,
pues el efecto de la composicion del producto para este grupo de bienes basicos fue negativo. Sin
embargo, las ganancias en manufacturas basadas en recursos fueron el resultado de los efectos posi-
tivos de competitividad y composicion del producto, salvo para los bienes manufacturados de alta
tecnologia basados en recursos, lo que reveld poco dinamismo. Obsérvese que para América Latina,
en general, la falta de dinamismo de las importaciones de productos basados en recursos alcanzo
80% de la pérdida de la region en este sector.

No obstante, el Cuadro 12 también muestra que hay diferencias importantes entre los paises que
conforman América Latina. Por un lado, México, Honduras, Brasil, Guatemala, Chile y Costa Rica
fueron los grandes ganadores en el mercado de importaciones de Estados Unidos* . Por el otro,
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Reptiblica Dominicana, Venezuela y Colombia fueron los grandes perdedores en el mismo mercado,
mientras que Argentina experimentd una pequefia pérdida de participacion de mercado en las impor-
taciones totales de Estados Unidos.

Se debe mencionar que los paises que alcanzaron las mayores ganancias en valor absoluto, asi como
en proporcion con sus exportaciones hacia Estados Unidos, también obtuvieron grandes ganancias
en manufacturas no basadas en recursos. México, Honduras, Guatemala y Costa Rica s6lo ganaron
por sus ganancias en bienes manufacturados no basados en recursos, pues todos experimentaron
pérdidas de participacion de mercado en productos basados en recursos durante el periodo. Las ga-
nancias que Honduras y Guatemala registraron en participacion de mercado en bienes manufactura-
dos no basados en recursos provinieron, en gran medida, de productos de baja tecnologia, mientras

que las ganancias de Costa Rica provinieron exclusivamente de productos de alta tecnologia.

Meéxico, el gran ganador” , obtuvo ganancias sustanciales tanto en manufacturas no basadas en recur-
sos de alta tecnologia como de baja tecnologia, y se beneficié enormemente de un efecto positivo
considerable de la composicion del producto en exportaciones de baja tecnologia, y en un grado
mucho menor en productos de alta tecnologia. En realidad, la mayoria de los paises latinoamericanos
se beneficiaron de grandes y positivos efectos de la composicion de productos en sus exportaciones
de bienes manufacturados no basados en recursos, especialmente de baja tecnologia. Sin embargo, en
Brasil, Argentina, Guatemala y Venezuela los efectos de la composicion de los productos exportados
fueron negativos en las manufacturas no basadas en recursos, lo que indica que el hecho de ser un
exportador de este grupo de productos no ofrece ninguna garantia de que los mercados seran dinami-
cos. En el caso de Argentina, el lento crecimiento de las importaciones estadounidenses de bienes
basados y no basados en recursos que exporta ese pais, compensan con creces las ganancias por
competitividad en ambos tipos de bienes.

En claro contraste con América Latina en general, Brasil y Chile ganaron participacion de mercado en
productos basados en recursos naturales. En el caso de Brasil, esta ganancia provino de bienes rela-
cionados con la energia, manufacturas basadas en recursos y productos agroindustriales. Por lo tanto,
la pérdida en bienes primarios fue resultado del efecto de la composicion de los productos negativo en
este rubro. Por otra parte, las ganancias de Chile en productos basados en recursos provinieron de
todos los rubros, exceptuando las manufacturas de baja tecnologia basadas en recursos. La ganancia
en los bienes primarios resulta extraordinaria, pues Chile fue el tinico pais entre los mayores
exportadores de América Latina en ganar en este grupo de bienes. Todavia mas sorprendente es que

esta ganancia en productos primarios fuera resultado de un efecto positivo de la composicion del
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producto, pues Chile perdié competitividad en estos bienes durante el periodo. Esto sugiere que los
paises se pueden especializar en productos basados en recursos, incluso en bienes primarios, para los
cuales los mercados pueden ser bastante dinamicos.

PRODUCTOS BASADOS EN RECURSOS POR GRADO DE DIFERENCIACION

En esta seccion han sido sometidos a prueba y clasificados 51 productos basados en recursos y 13
maquinas que elaboran productos basados en recursos. Este proceso se realizo de acuerdo con la
metodologia descrita al inicio de este trabajo® . Los datos sobre las importaciones mensuales de Esta-
dos Unidos por producto y por pais de origen desde 1996 hasta finales de 2002 y, en algunos casos,
hasta julio de 2003, fueron usados para las pruebas y la clasificacion de productos. La falta de series
continuas de datos de las importaciones mensuales de Estados Unidos impidio la realizacion de la
pruebay la clasificacion de otra serie de productos.

La mayor parte de los productos se definieron al nivel de 10 digitos del Sistema Harmonizado (SH),
aunque en algunos casos se pens6 que el nivel de ocho digitos (SH), de seis digitos (SH) y CIIU de
cinco digitos eran mas apropiados. Tal como se puede ver en secciones anteriores, el nivel de agrega-
cion es extremadamente importante para someter a prueba el papel del precio en el mecanismo a
través del cual los paises ganan participacion de mercado en un producto en particular. Si el nivel de
agregacion es demasiado alto, podria incluir productos que compiten en regimenes diferentes* . En
otras palabras, podria incluir unos pocos productos que compiten siguiendo la Ley del Precio Unico y
otros que, por ejemplo, podrian tener una baja elasticidad de sustitucion de precios. El resultado es un
promedio entre una elasticidad de sustitucion infinita y una elasticidad cercana a cero. Aunque este
promedio es imposible matematicamente, es muy posible que se encuentre una cifra entre cero e
infinito para la elasticidad de sustitucion. Algunos podrian incluso aplicar esta elasticidad en algunas
simulaciones de acuerdos de libre comercio. Pero, de hecho, se podria emplear igualmente cualquier
otro niimero arbitrario, lo que probablemente cambiaria por completo los resultados de la simulacion.
Si el nivel de agregacion es demasiado bajo, podria dejar fuera importantes sustitutos de productos, lo
que podria distorsionar el analisis del papel de los precios en la competencia.

Las importaciones de Estados Unidos de productos realmente clasificados ascendieron a US$ 296 mil
millones entre 1996 y 2002. Esto es equivalente a 36,5% de las importaciones estadounidenses de
productos basados en recursos, excluyendo los productos relacionados con energia, en el periodo
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estudiado. Considerando los productos convertidos al nivel de cinco digitos de CIIU, la muestra clasi-
ficada seria equivalente a 19% de las importaciones mundiales de productos basados en recursos
entre 1996 y 2000. De hecho, el peso de cada producto tanto en las importaciones mundiales como en
las estadounidenses fue una variable relevante para la seleccion de la muestra.

El Cuadro 13 (ver pag. 64) muestra la distribucion de la muestra por nivel de procesamiento indus-
trial e intensidad tecnologica. Se puede observar que en ella existe una participacién menor de pro-
ductos primarios y manufacturados, y una mayor de bienes agroindustriales al compararlos con el
total de las importaciones de Estados Unidos de productos basados en recursos. Sin embargo, la
diferencia no parece ser suficientemente significativa para distorsionar el analisis general, aunque, en

principio, puede distorsionar el patron comercial de los paises especificos.

De los 51 productos, 21 de ellos (41,2%) clasificaron como LOP, 15 (29,4%) como DIF y 15 (29,4%)
comoALTAM DIF. Sin embargo, de acuerdo con su valor de importacion, los productos LOP corres-
pondieron a US$ 190.100 millones, los productos DIF a US$ 70.500 millones y ALTAM DIF a
US$35.200 millones. El Grafico 6 muestra la participacion de cada grupo en el total. Por lo tanto, la
mayoria de los productos basados en recursos, salvo los productos relacionados con la energia, pare-
cen ser productos homogéneos que siguen la Ley del Precio Unico.

Cordfien 6: Girupes de prifucios par nivel de diferenciacion
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En la muestra de maquinarias, no hubo productos LOP, se encontré que sélo dos eran DIF, mientras
que los otros 11 se clasificaron como ALTAM DIF. Pero las dos maquinas DIF correspondieron a un
tercio (US$ 1.300 millones) del total de importaciones (US$ 4 mil millones), mientras que los otros

11 productos correspondieron a dos tercios (US$ 2.700 millones).
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El Cuadro 14 (ver pag. 64) muestra que, dentro de los productos basados en recursos, y salvo México,
los paises latinoamericanos presentan algunas ventajas comparativas en los productos LOP, pero
también lo hacen los paises desarrollados y del Este de Asia. México, por su parte, muestra una
ventaja comparativa en productos ALTAM DIE mientras que los otros paises revelan una ventaja
comparativa en productos DIF.

Un panorama completamente diferente surge de la distribucion de las importaciones estadouniden-
ses de maquinaria entre los paises exportadores”. El Cuadro 15 (ver pag. 65) muestra que los
paises desarrollados abarcan mas del 90% del total de las importaciones desde Estados Unidos,
mientras que América Latina toma menos de 5% y el Este de Asia algo mas de 2%. Solamente
Alemania abarca 34% de estas importaciones estadounidenses y junto con el Reino Unido, Italia,
Japon y Canada, abarcan 75% de estas importaciones. Brasil tiene 88,5% de las exportaciones de
América Latina, mientras México llegaa 7,1%.

Entre los paises latinoamericanos, el Cuadro 16 (ver pag. 65) muestra que México es el primer pais
en todas las categorias de productos, con una participacion muy considerable en productosALTAM
DIF. Brasil es segundo en productos LOP, pero pierde esta posicion ante Chile en productos DIF,
ALTAM DIF y en el total de productos basados en recursos. Al igual que Chile, Argentina también
mejora su posicion cuando pasamos de productos LOP a DIF y ALTAM DIE Por otra parte, Perti
empeora su posicion al pasar de productos LOP a DIF y ALTAM DIF.

El Cuadro 17 (ver pag. 65) muestra que los productos LOP presentaron el dinamismo mas bajo
entre 1996 y 2002, expandiéndose 3,5% anual durante el periodo. La vasta mayoria de productos
mostrd una tasa de crecimiento negativa durante el periodo, pero la elevada tasa de crecimiento de
importaciones de diamantes y su gran importancia entre los productos LOP ayudé a aumentar la
expansion general de este grupo de bienes® . No obstante, la tasa de crecimiento de productos LOP
fue mucho menor que la de importaciones de Estados Unidos de productos basados en recursos
(salvo los bienes relacionados con la energia).

Por otra parte, el dinamismo de productos DIF y ALTAM DIF fue mucho mayor que el de los
productos LOP . De hecho, los productos DIF resultaron ser mas dinamicos que los productos
ALTAM DIF en el periodo en estudio, sobrepasando también la tasa de crecimiento general de las
importaciones estadounidenses de todos los tipos de manufacturados (basados y no basados en
recursos, de baja y de alta tecnologia)*.
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Al revisar ahora la estructura de las exportaciones por grupos de paises en el Cuadro 18 (ver pag. 66),
se puede observar que los productos LOP alcanzan una proporcion muy grande de exportaciones
provenientes de los paises de América Latina, excluyendo México. Esta proporcion es mucho mayor
que el promedio mundial. México, por su parte, tiene una proporcion relativamente baja de productos
LOP en sus exportaciones de productos basados en recursos, mientras que los productos ALTAM
DIF corresponden a mas de un tercio de estas exportaciones y los productos DIF a mas de 20%. Chile
también tiene una mejor distribucion en sus exportaciones de productos basados en recursos entre
productos LOP, DIF y ALTAM DIF. Las participaciones de productos DIF y ALTAM DIF en las
exportaciones argentinas de productos basados en recursos son muy significativas, aunque la mayor
parte de estas exportaciones estan clasificadas como productos LOP. La mayor parte de los demas
paises, entre éstos Brasil, Perti, Colombia, Ecuador, Guatemala, Venezuela, Costa Rica y Honduras,
por so6lo mencionar algunos de los mayores exportadores, tienen una proporcion considerablemente
grande de sus exportaciones concentrada en productos LOP.

Para poder observar si la nueva clasificacion agrega algo que ayude a explicar el desempeiio de las
exportaciones de productos basados en recursos desde los paises latinoamericanos hacia Estados Unidos
en el periodo entre1996 y 2002, se volvio a aplicar el modelo de participacion de mercado constante
unicamente a las importaciones estadounidenses de productos basados en recursos naturales (excep-
tuando los bienes relacionados con energia) y a la muestra de productos clasificados por el grado de
diferenciacion. Los resultados se presentan en los Cuadros 19y 20 (ver pag. 67y 68).

Al final de ambos cuadros es posible observar que América Latina perdio participacion de mercado
en el total de productos basados en recursos —excepto los bienes relacionados con energia— en
Estados Unidos y en la muestra en el periodo de 2002 en comparacion con 1996. De hecho, en ese
periodo inicamente Chile y Venezuela ganaron participacion de mercado en Estados Unidos entre
los principales exportadores de latinoamérica. Sin embargo, en la muestra, Argentina y México
ganaron participacion de mercado mientras que Venezuela perdio. Los efectos de competitividad
también resultan muy diferentes cuando los resultados de las importaciones estadounidenses de
productos basados en recursos en el Cuadro 19 se comparan con los resultados de la muestra del
Cuadro 20. En el primero América Latina perdié competitividad, mientras que al observar el
segundo gano con respecto a los ultimos.

Como resultado de estas discrepancias, México y Venezuela tienen efectos negativos de la composi-
cion de los productos en la muestra cuando, de hecho, estos efectos fueron positivos para toda la
gama de productos basados en recursos exportados hacia Estados Unidos. No obstante, salvo por
estos dos paises, el signo de los efectos de la composicion del producto es el mismo para todo el
conjunto de productos basados en recursos y para la muestra, incluyendo el signo positivo de Chile.
Ademas es precisamente en los efectos de la composicion de los productos en lo que debemos concen-
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trarnos cuando se examina la distribucion de productos basados en recursos por el nivel de diferencia-
cion, ya que los efectos de competitividad tienen que ver con los cambios de cada pais exportador mas
que con las caracteristicas de cada producto, especialmente las dindmicas de los mercados de productos.

El Cuadro 20 muestra los efectos de composicion de los productos en la muestra. Se puede observar
que son negativos en los productos LOP para todos los paises. Para América Latina como grupo, el
efecto negativo del producto se debe unicamente a los productos LOP, pues los productos DIF y
ALTAM DIF tienen una contribucion positiva para el efecto de la composicion del producto. El mis-
mo patron se observa en Argentina, Chile, Costa Rica, Republica Dominicana, México y Venezuela.
Ademas, para todos los paises que tienen efectos negativos en la composicion de productos DIF, la
contribucion negativa de los productos LOPsiempre es mucho mayor. Finalmente, los efectos de la
composicion de los productos ALTAM DIF de todos los paises son positivos. En otras palabras, el
dinamismo de los mercados para productos ALTAM DIF contribuy6 positivamente con la expansion
de las exportaciones de basados en recursos de todos los paises examinados.

Por lo tanto, el desglose de los efectos de composicion de los productos por grupos de productos
clasificados de acuerdo con su nivel de diferenciacion parece captar los diferentes efectos del dina-
mismo del mercado dentro de los productos basados en recursos. Cabe mencionar que esto mismo
no se aplica a los grupos de productos clasificados conforme a su grado de procesamiento indus-
trial (primarios, agroindustriales y manufacturados) e intensidad de tecnologia (manufacturas de
bajay alta tecnologia).

De hecho, en el grupo de productos LOP existe un namero significativo de productos manufactura-
dos de baja tecnologia basados en recursos. Estos ascienden a 48% del total de importaciones del
grupo. Los productos agroindustriales ascienden a 28%, mientras que los primarios a 24%. Incluso
hay un producto manufacturado de alta tecnologia entre el grupo LOP, aunque ocupa s6lo 0,2% del
total de importaciones del grupo. Por lo tanto, las caracteristicas de los productos LOP en esta mues-
tra muy aumentada confirman la conclusion a la que llega un estudio previa® de que, contrariamente
ala opinion general que asocia la Ley del Precio Unico con los bienes primarios, la muestra de pro-
ductos, para los que se determind aqui que seguian esta Ley, consiste en aquellos que pasan por alglin
procesamiento industrial basico, aunque son clasificados como bienes agricolas o primarios. De he-
cho, los productos extraidos de la naturaleza tienden a ser diferentes dependiendo de su ubicacion.
Por lo tanto, se requiere cierto grado de procesamiento industrial basico para normalizarlos y conver-
tirlos en bienes homogéneos, independientemente de donde se ubique su produccion.

Se encontro que productos como mineral de aluminio, diamantes en bruto, varios tipos de pescado
y frutas eran DIF o ALTAM DIF. En realidad, los productos clasificados como bienes primarios
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corresponden a 16% de las importaciones de productos ALTAM DIF y 7% de productos DIF. Los
productos agroindustriales equivalen a mas de la mitad de las importaciones de productos ALTAM
DIF, y amés de un tercio de productos DIF*. Los manufacturados de baja tecnologia corresponden a
mas de la mitad de los productos DIF pero menos de un tercio de productos ALTAM DIF. Sé6lo un
producto de alta tecnologia aparece en el grupo DIF y otro en el grupo ALTAM DIF, y son solo 1%y
2% de sus importaciones, respectivamente.

Acotaciones a la metodologia de la nueva clasificacion

En toda clasificacion de bienes comercializados existe cierto nivel de arbitrariedad, y ésta no es ningu-
na excepcion. La metodologia empleada en este trabajo para clasificar productos comercializados de
acuerdo con su nivel de diferenciacion también enfrenta una serie de dificultades y limitaciones. Tal
vez la primera dificultad radica en seleccionar el nivel de agregacion de productos. Lo mejor que se
pudo hacer fue empezar en el nivel mas desagregado posible. En el caso de productos LOP, la serie
temporal de precios de cada pais tipicamente seria no estacionaria, como podria esperarse, aunque en
algunos casos tuvieron que retirarse los valores extremos para que no sean estacionarios. Asi pues, los
precios relativos tendrian que ser estacionarios para que el producto fuera clasificado como LOP* .
En la mayoria de los casos, incluyendo aquellos en los que se aplicé la version mas débil de la Ley del
Precio Unico, fue posible observar gréficamente que los precios se fueron acercando con el tiempo® .

Cuando en el maximo nivel de desagregacion no hubo datos suficientes para aplicar las pruebas, o
cuando ocurrieron algunos cambios en la definicion de los productos en el periodo a este nivel, se
bajo al siguiente nivel de desagregacion. Aunque un producto que se hubiera encontrado como LOP
enun nivel de desagregacion inferior pudiera incluir productos que no fueran LOP en un nivel mayor
de desagregacion, este estudio se conformo con ignorar estos productos que no eran LOP, pues esta-
ban claramente dominados por los que seguian la Ley del Precio Unico.

Los productos diferenciados (DIF) requieren un analisis mas complicado. Para que un producto
sea clasificado como DIF, la primera condicion es que la serie temporal de precios relativos entre
cada par de pais sea no estacionaria. La serie temporal de cantidades relativas entre el mismo par de
paises también debe ser no estacionaria. Finalmente, la serie temporal de cantidades relativas se
debe cointegrar con la serie temporal de precios relativos con un coeficiente negativo al menos
para un par de exportadores principales.
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Cuando no se encontré cointegracion con un coeficiente negativo, los productos se categorizaron
como ALTAM DIF*. Sin embar go, tipicamente la serie temporal de precios de productos ALTAM
DIF fue estacionaria para paises individuales. Aunque rigurosamente, la prueba ADF requiere que
cada serie temporal sea no estacionaria, los precios relativos a menudo serfan también estacionarios™ .
En este caso, cuando los precios relativos e individuales fueron estacionarios y las cantidades relativas
fueron estacionarias o no estacionarias, los productos se clasificaron como ALTAM DIF* . Lo mismo
sucederia si los precios relativos fueran no estacionarios y las cantidades relativas fueran estaciona-
rias, pues se supuso que no podria establecerse ninguna relacion a largo plazo entre ellos. En algunos
casos, las cantidades y los precios relativos e individuales fueron no estacionarios, pero no se encontrd
ninguna cointegracion con el signo correcto.

Dado que la clasificacion depende del analisis por pares de paises, es posible que el mismo producto
tenga una clasificacion diferente para pares de paises distintos. Especialmente cuando un producto se
clasifica como DIF, segin nuestro criterio requiere que se encuentre una cointegracion con el signo
correcto al menos para un par de los principales exportadores, pero es posible que para todos los
demas pares de paises el producto se comporte como ALTAM DIF* . Un caso més raro pero también
posible es un producto que se comporta como LOP para algunos pares de paises y como DIF o
ALTAM DIF para otros” . De nuevo en este caso se utilizo el peso de los paises en el mercado para
decidir como clasificar el producto. Estos tipos de productos hibridos se pueden encontrar en el mun-
do real, dado que lo que aqui se conoce como un producto comercializado estd determinado por los




PERSPECTIVAS

sistemas existentes de clasificacion para el comercio internacional uniforme (CIIU) y armonizada
(SA) de bienes comercializados. La metodologia aplicada en este trabajo es, por lo tanto, capaz de
captar la complejidad de esta realidad.

Al seleccionar niveles muy altos de desagregacion, se tiene que sacrificar la cobertura de la clasifica-
cion de uno. La muestra aqui examinada cubre mas de un tercio de las importaciones de Estados
Unidos, pero menos de un cuarto de las importaciones mundiales de productos basados en recursos,
excluyendo los bienes relacionados con energia.

Una limitacion fundamental de los datos es el hecho de que se refieren a importaciones por paises y
no por empresas. El comercio intracompaiiia puede hacer que los precios se comporten de una mane-
ra que en el caso contrario no seria tal. Por consiguiente, los productos se pueden clasificar de otra
forma cuando se trata de mercados diferentes debido a la presencia del comercio intracompaiia® en
un mercado pero no en el otro. Lo mismo puede suceder si los proveedores domésticos (proveedores
estadounidenses, en nuestro caso) ofrecen un producto con elasticidades de sustitucion muy diferen-
tes con respecto a los distintos exportadores para el mercado local. Finalmente, el tiempo puede cam-
biar las caracteristicas de un producto. Dado que esta metodologia no considera un momento en el
tiempo sino un periodo de tiempo, es muy posible que el producto analizado esté en proceso de pasar
de una clasificacion a otra, lo que en cierto modo afecta los resultados.

CONCLUSIONES

Los paises del Este de Asia—incluyendo China—y México, que han ascendido en las clasificaciones y
pasado a estar entre los principales exportadores del mundo en los Gltimos 15 afios, se han beneficia-
do enormemente de las ganancias de participacion de mercado en los grupos mas dinamicos de los
bienes manufacturados no basados en recursos, especialmente en productos de alta tecnologia. Por
otra parte, los paises que han ganado participacion de mercado en bienes basados en recursos, en
particular bienes primarios o incluso productos agroindustriales, por lo general han sido victimas de la
lenta expansion de las importaciones mundiales.

En términos generales, los paises exportadores que poseen una baja participacion de productos
basados en recursos dentro de las exportaciones totales presentaron un mejor comportamiento en
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la década pasada que aquellos con una alta participacion. Dentro de América Latina, México y
Costa Rica, dos paises con baja participacion de productos basados en recursos naturales en sus
exportaciones, tuvieron un desempefio relativamente bueno, mientras que Brasil, Colombia y
Venezuela, con una elevada participacion de productos basados en recursos en sus exportaciones,
no tuvieron un buen resultado.

Sin embargo, este trabajo ha demostrado que dentro de cada categoria de bienes basados y no basados
en recursos naturales, el dinamismo varia considerablemente. De hecho, el dinamismo del grupo de
alta tecnologia estd mucho mas concentrado en pocos productos, mientras que la vasta mayoria de
productos de alta tecnologia no han sido en lo absoluto dindmicos. Ademas, considerando la expan-
sion de las importaciones estadounidenses como una base, la tasa de crecimiento de las importaciones
de productos de alta tecnologia ha descendido sustancialmente en los wiltimos afios, especialmente
después de 2000. Todavia tomando como base la expansion de las importaciones de Estados Unidos
hasta 2002, se ha observado que la tasa de crecimiento de las manufacturas de baja tecnologia basa-
das en recursos ha sido mayor que la de las manufacturas de baja tecnologia no basadas en recursos.

Al examinar el desempefio de las exportaciones de los paises latinoamericanos hacia Estados Unidos
en 2002 en comparacion con 1996, se podria observar que como grupo tuvieron ganancias significa-
tivas en la participacion de mercado. No obstante, estas ganancias fueron en gran medida resultado de
ingresos por competitividad, mientras que el efecto de la composicion de los productos fue relativa-
mente pequefio. Estos lucros también provinieron del grupo de exportaciones no basadas en recursos,
mientras que el grupo de bienes basados en recursos contribuy6 negativamente con las ganancias de
América Latina por competitividad y composicion del producto. La falta de dinamismo de las impor-
taciones de productos basados en recursos produjo mas del 80% de las pérdidas de América Latina en
este grupo de bienes basicos.

Los paises latinoamericanos que obtuvieron las mayores ganancias en el mercado estadounidense
también reflejaron grandes ingresos en manufacturados no basados en recursos. Algunos de ellos,
como México, Honduras, Guatemala y Costa Rica, por ejemplo, s6lo ganaron debido a los lucros
obtenidos en manufacturas no basadas en recursos, pues en el periodo estudiado todos experimenta-
ron pérdidas de participacion de mercado en los productos basados en recursos.

La mayoria de los paises latinoamericanos se beneficiaron de efectos considerables y positivos de la
composicion de los productos en manufacturas no basados en recursos, especialmente en productos
de baja tecnologia. Pero Brasil, Argentina, Guatemala y Venezuela, por ejemplo, tuvieron efectos
negativos de la composicion de sus productos en el grupo de exportaciones de manufacturas. Repu-
blica Dominicana, Chile y Guatemala, por ejemplo, presentaron efectos negativos de productos en
sus exportaciones de manufacturas de alta tecnologia no basadas en recursos. Esto prueba que ser un
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exportador de bienes manufacturados no basados en recursos, o incluso manufacturados de alta tec-
nologia no basados en recursos —generalmente grupos de productos dindmicos— no ofrece ninguna
garantia de que sea dinamica la especializacion de exportaciones especificas de un pais en un
subconjunto de este grupo de productos.

En claro contraste con América Latina como un todo, recientemente Brasil y Chile han ganado
participacion de mercado en productos basados en recursos naturales en Estados Unidos. Las ga-
nancias de Chile en este grupo de productos provienen de efectos positivos de competitividad y
composicion de los productos. Especialmente para Chile, el efecto de la composicion de productos
fue positivo para sus exportaciones de bienes primarios. Esto prueba nuevamente, que incluso con
un grupo de bienes generalmente no dindmicos, un pais puede especializarse en un subconjunto de
productos dindmicos.

De hecho, 1a nueva clasificacion presentada en este trabajo, que cataloga productos basados en recur-
sos (excluyendo bienes relacionados con energia) de acuerdo con su grado de diferenciacion, ha
demostrado que las exportaciones de productos diferenciados y altamente diferenciados tienden a ser
mucho mas dindmicas que las de productos homogéneos que siguen la Ley del Precio Unico.

Es mas, la nueva clasificacion, a pesar del tamafio relativamente pequefio de la muestra de productos
verdaderamente catalogados, parece ser capaz de explicar por qué en paises como Chile, por ejemplo,
las exportaciones de bienes primarios se benefician de los efectos positivos de la composicion de los
productos exportados. La razon es que la mayoria de las exportaciones chilenas de productos prima-
rios y agroindustriales estan clasificadas como productos diferenciados o altamente diferenciados. Por
otra parte, las exportaciones brasilefias de productos primarios y agroindustriales estan clasificadas
como bienes homogéneos que siguen la Ley del Precio Unico. Por lo tanto, los efectos de la compo-
sicion de los productos en Brasil en estos productos tiende a ser negativa.

El mayor dinamismo de los productos diferenciados y altamente diferenciados no implica que los
gobiernos deban implantar politicas destinadas a promover estas exportaciones en particular. Sin
embargo, podria tener sentido, tanto para el sector publico como el privado, tratar de identificar las
causas por las que los exportadores en algunos paises no han podido aumentar la participacion de los
productos diferenciados y altamente diferenciados en el total de sus exportaciones.
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APENDICE

A.1: Productos SITC clasificados por el grado de manufactura e
intensidad de tecnologia

(1)

2)

)

“4)

(3)

(6)

(7)

(8)

)

(10)

BIENES PRIMARIOS: SITC 0,1,2 y 4, excluyendo los productos clasificados como
agroindustriales.

BIENES AGROINDUSTRIALES: SITC 01 (excl. 011), 023, 024, 025, 035, 037, 046,
047, 048, 056, 058, 06, 073, 098, 1 (excl. 121), 232 (OR 233 rev.2), 247, 248, 25, 264,
265,269y 4.

BIENES RELACIONADOS CON ENERGIA: SITC 3.

MANUFACTURADOS BASADOS EN RECURSOS: SITC 51 (excl. 512y 513), 52 (excl.
525 6 524 rev.2), 53 (excl. 533), 551, 592, 62, 63, 641, 66 (excl. 665 y 666) y 68.

MANUFACTURADOS DE ALTA TECNOLOGIA BASADOS EN RECURSOS: SITC
52222, 52223, 52229, 53111, 53112, 53113, 53114, 53115, 53116, 53117, 53119,
53121, 53122.

MANUFACTURADOS DE BAJA TECNOLOGIA BASADOS EN RECURSOS: (4) - (5).
MANUFACTURADOS NO BASADOS EN RECURSOS: SITC 5, 6,7, 8 — (4).

ALTA TECNOLOGIA NO BASADOS EN RECURSOS: VER HATZICHRONOGLOU
(1997).

MANUFACTURADOS DE BAJATECNOLOGIANO BASADOS EN RECURSOS: (7)(8).

NO ASIGNADOS: SITC9.



A.2: Paises no desarrollados

América Latina
Argentina
Barbados

Belice

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Grenada
Guatemala
Honduras

Meéxico
Nicaragua
Panama

Paraguay

Pert

Saint Lucia

Saint Vincent y las Granadinas
Trinidad y Tobago
Uruguay

Venezuela

Este de Asia

China

China, Hong Kong SAR
China, Macao SAR
Indonesia

Reptiblica de Corea
Malasia

Filipinas

Singapur

Tailandia

Resto de Asia

Bangladesh

Chipre

India

Jordania

Kuwait

Nepal

Oman

Pakistan

Republica Arabe Siria

Turquia

DocuMmEeNTos DE INVESTIGACION 4 ]

Economias en transicion

Croacia
Republica Checa
Estonia

Hungria
Kazajstan

Latvia

Lituania
Republica de Moldavia
Polonia

Rumania
Eslovaquia

Eslovenia

Africa
Argelia
Egipto

Kenya
Madagascar
Marruecos
Mauritania
Arabia Saudita
Senegal
Ttnez

Zimbabwe



42 PERSPECTIVAS

A.3: Primeros 20 productos comercializados en el mundo

(1996-2000)

Valor comercial en

Descripcion del producto NO. SITC US$ de 1996 a 2000

Viehiculos de motor para el ransponte de personas: TA120 1.327 265,845
{que no sea transporte publico) nes

Aceiles da petrdleo y aceilas da minerales bilumincsos, crudo 33300 1.218.572.047

Unidades monoliticas digitales TTE41 T14.798.824

Partes, automdviles, proc. datos, magquinaria 75997 555,174,708

Aceiles de petrdlen y aceites de minerales bitumincsos 33400 415107 452
(diferentes de cruda), preparaciones

Ofras partes, vehiculos a motor, nes 78430 324.065.900

Unidiades de almacenamiento, ya sea que se presentan o no con 75270 268.911.263
el resto ded sistema para procesamiento de datos

Unictades de entrada o sallda va sea que se presenten o No con TH260 247.578.786
& resto de un sistema

Bianas, wahiculos, nes 78219 228.738.981

Medicamentos, nes, para venta al por menor 54293 208.328.374

Aviones, ofras aeronaves (salvo helicopieros), tara supearior & 78240 184192732
15.000 KG

Unictades de procesamiento digital presentadas con el resto del 75230 183.080.240
sistema o no

Aparatos de transmision, recapcidn To432 172.651.963

Jerseys, sweater, cardigan, chakecos v articulos similares, tejidos B4530 134.889.761
o crochet,

Partes para equipos de TV, telecomunicaciones, etc. TE493 132,400,233

Gas nalural en eslado gaseoso 34320 125.513.638

Ofras partas, camoceria vehiculos 78432 124.796.141

Calzado, nes, suela de cuero 85148 124.037.948

Ciras partes, aeroplanos, etc. 79295 120.150.065

Maguinaria con funciones Individuales, nes 72840 113.429.998

6.924 654,899
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A.4: Primeros 20 productos de alta tecnologia (1996-2000)

01
02

03
04

05

06

07

08
09
10

11
12
13

14
15
16
17
18
19

20

Circuitos integrados monoliticos, digitales (electronica-telecomunicaciones)

Partes y accesorios de maquinas y unidades para procesamiento automatico de datos
(computadoras-maquinas de oficina)

Aeronaves nes con tara superior a 15.000 Kg. (acroespaciales)

Unidades de almacenamiento, se presenten o no con el resto de un sistema (computadoras-
maquinas de oficina)

Unidades de entrada o salida, se presenten o no con el resto de un sistema, etc. (computadoras-
maquinas de oficina)

Aparatos para transmision, para radiotelegrafia que incorporen aparatos de recepcion (elec-
tronica-telecomunicaciones)

Unidades de procesamiento digitales, se presenten o no con el resto de un sistema, etc.
(computadoras-maquinas de oficina)

Circuitos integrados monoliticos, nes (electronica-telecomunicaciones)
Partes de equipos eléctricos para telefonia o telegrafia (electronica-telecomunicaciones)

Maquinas de procesamiento de datos automatico digital que contiene en la misma caja un
CPU, entrada y salida (computadoras-maquinas de oficina)

Circuitos integrados y microunidades, nes (electronica-telecomunicaciones)
Partes de turborreactores o turbohélices (acroespaciales)

Medios grabados para sonido u otros fendmenos grabados similares, nes (electronica-teleco-
municaciones)

Equipos, para sistemas de lineas de corriente, nes (electronica-telecomunicaciones)
Equipos de grabacion o reproduccion de video (electronica-telecomunicaciones)
Circuitos impresos (electronica-telecomunicaciones)

Aeronaves nes de tara >2.000 kg pero no mayor que 15.000 Kg. (aeroespacial)
Turborreactores (acroespacial)

Otras maquinas, con funciones individuales (maquinarias eléctricas)

Circuitos integrados hibridos (electronica-telecomunicaciones)
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A.5: Maquinaria usada en la produccion de productos basados en

recursos
Descripcion del producto Clasificacion  Participac. Importaciones
EUA (%)

Excavadoras autolmpulsadas HS 84293000 4,1% 164,151,192

Maguinas apisonadoras y redilos apisonadones, HS 8429400020 18,5% T40.760.041

vibratorios, nuevos

Maquinarias de perforacidn y profundizacidn, HS B430410000 6,7% 266 848301
autopropulsadas

Maguinarias para minerfa, rectificadoras, niveladoras, HS 8430505000 19, 2% TEBB.789.749
raspadoras, excavadoras, extracioras

Maquinarias apisonadoras o compactadoras, no HS 8430610000 38% 151.133.054
autopropulsadas

Comb, cosechadoras-rilladoras, autopropulsadas HS 8433510010 10,1% 405,403 287

Prensas y mag. similares, usadas en la fabricaciéan de  HS 8435100000 2,2% BB8.991.417
bebidas

Mag. para limpieza, dasificacdn o molido de semilas, HS 8437100000 1,4% 58.075.315
granos o vegelales secos

Mag, usada en la industria molinera o careales o HE 8437800020 1,0% 30055974
vegetales secos.

Maguinaria para panaderias HS 8438100010 13,3% 531.581.044

Maguinaria para la fabricacidn de macamones o HS 8438100020 5,0% 2001117471
productos similanes

Mag. para la preparacidn o fabricacidn indusfrial de HS 8438800000 14, 2% 56T 926,611
alimentos o bebidas

Mag. para la extraccidn o preparacion de grasas o HS 8479200000 0,6% 25.019.365
aceies animales o vegetales

Maquinaria total 100,05 4.006.853.421

Hoda: * Toal da 1596 a 2002
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A.6: Productos basados en recursos clasificados como productos
LOP (1996 - 2002)

Descripcion del producio ClasHicscion Tasa Participac. Importaciones
Crecimianto uss
Camrad i Frusesd HS 01 306K 28,2% 21% 4,070 576658
Filslas da ahadein, nesol, congelatdo HES 303062 18% 0,2% MTETZAET
Langostines cnodas an suU concha 0 sin cocinar,  HS (0061300 18% QA% (B0 1TRaGE
Sahs, salados o salados, congalados
Cangreo cociio an Su concha o Sin cooinar, seocs, HE (067440 25.2% 1.3% 2305533030
salisacos o salndos, congeiadas
Calé, drabs, =n iostar, no descafeirado HS 011410 11,7 4 4%, B354 955 44T
Café, messai, sin lostar, no descalenada HE 90190080 -1045% 3 5% G.A14 555 BAT
Caals, rean, fonslada, g desdcafuirod; HIS 01 20 00 10,0% 01% 263 772087
Caaly, ieabanchn, doscabsinsds, nesoi HS 0120060 10 .0% 0,09, 54 552 482
g e MEREAnE HES 200870 £,3% 1,00 1,839 202 404
Esfiaras aglomeradas de mineral da hismn HS 200112000 -12.2% 1,1% 2184 045 758
Sllicdin con menos de 5% da pureza HS 280468500 -11,7% 0.3% JE0 T 2T
Madera de conlfems cofada ongludnamanin o en HE 44071000 -1.2% 24 4% 48 352 XN 452
virutas con mas de 6 mm de espesor
Molden de maders estindar da pino (pinus 5PF)  HE 4400104000 12, 3% 1.3% Faa3 244 008
Pulpa da mader quirmica, sutbsto o soss chusbea, HS 47002900480 T.5% 2.0%, 4,121 #57 053

diferenis a grado dsolvents, mo corfern, dorads
Charmardes fo rdustiiaks (conades, on cams, HES TAOEM0050 13,™% ZAEN 44,802 165083
angailadog o monlada) da 05 quiasea y més

Calnoa o cobi minados v shoninnes da cllodos HES T4 10000 4 6% 504 54K 50T
Mgl an bruio, no aliado HS TH0E1 MK -2, 285% B.A22.314.700
Aluminio & butn, no akada, nasal HE a0 Qs 18% A% 12052052108
Zing en b, Sn allar; oon un oomenida por peso. HE TE0 10K -TH% 255 4 BET ok 256
de zine de 55, 89% o rmas

Estanio an bruto, no abado HS S0011 00000 -3,2% 0BS5S, 1,408 074947
Papsl y caridn, no recubierio, nesol, en mloz o SITC 4123 BA% TOM  13.240.135.998
e

Totsl LOP 15% 100%  1B00ES TS0.556

Mpda: * Lo (2528 0 OPECAmEnis 59 coloulangn madkaTia IBpIEsiin ob wliDes. de Imporiacin e AT Dgeei oD BeN 08 o
o 1560 o 200
™= Toinl da 1950 a JTEL
# Fin asgecilicadon v ndeikzs m ofm prds
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A.7: Productos basados en recursos clasificados como

productos DIF

Descripcién del producio ClasHicacitn Tama  Participac. Importaciones
Crecimionto LiEE
Salrin alanio el HES o0 ek 16.5% 2% 1654567 083
Saimdnides congalaios HE 0 26006 MHa% 5% 32 EFETTE
Filedis o prescado HE C0S306080 48% 0% 210057 575
Call sin lostar, descafeinedio HS Ceari 2000 -10.3% 25N 1. 775,742,083
l:glﬂl:ﬂ HS 2403208000 33.5% 12% B32 524,295
mﬁmnnymﬂm.mm HE 2E06INNKED A3,2% 2% 1.403.208.033
calcinada
Sicx: conlemds por peso ro menos de 99 00% HS 2804610000 -4, 1% 09% B1T 517706
e Sdlicay
Copocey. radlakie fraseds parm Soidies HS 40711010 6.6% 1A% 12223581853
Fuaiias ¥ mans de makens HS 44182080 16.5% 3% 240,308 211
Ciamantas no indusiiaks {pomados, an facstas, no HS 7102380010 0% 258% 1T TIEE524E
engasiatos nl moniados| con manos da 0,5 quilaies
el Linda
Caobre no refnada HS T40G NN 11.3% 4% 2 TH3ETEUS9
Lisrmins de alurminio, bancas oon akescdn sin et HE TE0EL23080 1H0,2% 2% 4,049 187312
oon un espasor de 6.3 mm o menos, nesoi
Malprisles para parodedas, nes, comunion, selos  SITC 04845 10,5% 8.0 4077 B 151
g, e
Wine 0 ueRE TSCAS (U N S8A ¥ino sipumania);  SMC 11217 2% 1% 1207870332
famentaciin i usvas meiams B ek de aloohol
Babidas espimucsss y alohdlicas destiadas SITC 11240 12.80% 1% T.IT6.148. 096
D9F total B.% 10007 TOLAOT EET. .63
Sois: ® Las Lanes rh cyecmenis o cehcubrm ot i an on enicses ch ITEEriEcTm en AT oppan AT pare e anica
o 1M & 02

= Tedal da 15088 @ 2ONR2
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A.8: Productos basados en recursos clasificados como de
ALTAM. DIF.

Descripcion del producio Clasficacion Tasa Participas.  Importaciones
Crecimienko usE

Carvaza da malla [SITC) 1M 1105 A 3% 14.536278.238
(inchapmndo, panaza Biamm, Fegra y pormer]

Azicar an poben (rolyendn chocolma Banca) (SITC) 6220 10,3% 123% 413167248
SN CRCA0, M

Salmon afumado HE (G054 100 15,5% 04% 127 FE0.5N

mmﬂmmjﬁm HE (061420 12,2% 0,3% 1180 B

Chupss HE C4DEH) 4% 12)0% 4206724932

fguscales HE 0400 0 5% 1,5% Bl B8 22

ks HS dE0E 1% 10,1% B EI .0

Manzanas frescas HES S0 000 2% 1.5% GET.A11.681

Ardndands HES 1 a0 2% 5% 0 SE3 483

Cald islada, no desoafainans, on paquetea da WS 000290030 S4% 10% BE7 53316
2 K. 0 menos pana wanta Al por manor

i, tosiado, drscitcinado, on paduaies de HE Qe 220030 -3 % 0% 113534548
2 Ky omenos para wenta al por menas

Slicio con un conlerida por peso de manos do HE ZECE 000 7% 1,9% B53. 758 Bla
59 959 pero nomancs de B85 de silicio

Ciamantes, menos indusTales, o imbspdos o HS 7102340000 3% 13,0% 4 BET 84T 6T
Empiaments cortadons, partidos o brutos

Blesacnnes de miguel braio HE TE0E00000 4,7% 0% raFanr2

Poeken ol nigusd HES FE04000010 -1.05% 15% LiLi P = Ry K

ALTAM. DUF, Tatal B Re 5 957.791.004
Mobe: " Los tpeps o crecamients mn caiculaon meckani repreasin oe waiores da imporieciin en o ogeiimics pere iog afios

s THEE & FI0

= Tolal da 193 5 2002
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A.9: Cuadros

Cuadro 1: Toasas de crecimiento anual de imporinciones mundinles

Rlgers e tsoaen 1906-2000
Producios Dasadas on roecursos 50% 4.9% 2.5%
Primarios. 3% 23% 24%
Relscionados con energla 5,0% B B4%
Cnado 8,0% T .M
Carbdn, coque y dareidos dal pededlsn 3. 5 4 2%
Gaa y elaciicidad 5% B S55%
Agroindusiniakes S52% 25% 0.5%
Manulachradas 4% 2% 3T
Manulachurados de baja monologia HA 6.7% 3N
Producios no basados &N roocursos B0 7% 4 5%
Manufachuradas de beja iecnalogia HA 4% A%
Manulschurados de alla lecnologia FLAL 17.2% =T
i asgnados 1.0% =] T
Tatsl T1% E.5% A%

Fusnbe: Bas30e a0 dawe & L UMCTAD [SITC Reev. 3, nivebes da 3.2 5 digioa)



DoOCUMENTOS DE INVESTIGACION 49

00k

]
it

%E'D
'l
Wl
%'l

Wh'E
%08
wE'D
wHE'H

el

HFLL
RE L5

R"ED
HER
k0
%Ll

RE'ET
RO'F
RE'L
RED

5L
ol E5

WLl

00
i
HER
Lt
Wil
HE'D

Wik
ATl

el
e
el L
S L5
el
E0
WEH
B
WL

WL'E
%l¥
wa'g
el @
WL

%00F  HODL WBOL  WOOM
WE OWE  WE WE
w0l HEE  %LE :
we'ss wupes wses o
%9 NI WM W
NED  HED  NED :
. %'
N6 HOIE  NEW
wE'S WZE  %ES WIS
B0F WL %L %0'1
BRI WOET WOE ROE
w0P  HIP  NEP WG
WS WAL WEW WIS
ETR WY %FR W6
WOE  WOE  WME  WEE
SeEL  FGEL  E6GL  ZeEL

00

“RE'ED

RS
HE}

RE'E
RE'G
w001
®RI6

|oepiip g g g e A LI VLMD B g SRS L eofssaag Sapmen g

W00k W00k
wE k4
wIZa Wi'IH
el WID
wEE WV
NE'S KPS
WO'L  WE'D
WAE  WEE
AT KEE
wA0L WE'E
wEE WA
WEE  WOE
0681 BBl

el
w"E

i
LD
Wl 0L
55
WED
WI'E
%l
wEE
Tl 0L
HEE

BRGL

T
L
EE
k'S
%'l

BE'E
00
%L
e
WiE

saEpunm sauopELedu) 3P BANIRSY (T 0IPEND)

LT
sopruliise oy
BilOEREG) ERE 6 SOpENTEEER
uboucat eeg op soperToeEy
RERIFISAI Uk apEEeg oN
v Bopousay EyE op SopeITELT
rifinpuins) B GR SORRIEETLER
smepsnpup by
pRpEoaE & SR
oy
[SF SEEEALAR & anboo uaqeD
apiED
2B UOD SOPELOIDREY
By
SOSIMD US SOPESEH

anpiaBaED




50 PERSPECTIVAS

50008
S 008
S T
el 004
000
el B4
%O0'004
Sl
W%0'D04
S0 4
el 0
0004

%8°0 WE'E
wi'o w%A'0
A0 %6°0
%ED %'
E'D HL'E
%0°0 %A
“%E'0 W%E'E
S0°0 WE'E
WE'S WHE'E
%G w5
wE' HE'T
'k WA'E
ent

LT
RE'0
RED
R L
Wl
RIEC
WS
R¥L
REE
¥R
w"O'r
WL

%'0h
wHi'G
HWIET
%E'GL
w%O'LL
%A
%E'E
%IEL
WH'E
%D
BE'R
Hb' bk

HEDT
H'EL
N
HE'FE
WL'VE
HFET
WE'DE
Hi'BE
WE'EF
R LL
Wl'EE
HRO'EL

|58 § 8 £ O SREAA T A LIS VLM T B BOIRR L) SO{USED ey

HALL
wi'ee
UL
RlGL
WE'SL
HELL
HLEL
HE'EL
LS
Hi'6Z
WO'ES
0L

SOOE| ST
i |

L LTS

sopeubise oy
FIECH0UDA) B[R & SOpRINISRINURYY
eiEcqouse) eleq ap sopRinEnUER

SORMDG LS RO RERR Gl SOOI
e EopouDe) By Bp SODEINSEINUER
mificiouna) Rleq ap sopRiniaRNURK
SRty
gjfuaus LD SODRUOTRE SOINDLD S080)
BErul
Bn_._ﬂ._._._._.-ﬂ

SRR L RO pER SO)IngHi

sasaed & acqangoud ap sodnen

(00nz-0661) sasmed £ smonpoad ap sodnid Jod sauoepoedya ap momisodmo ) if oapen;)



DoCUMENTOS DE INVESTIGACION 5]

“w0'o0s
WA
wa'se
000
bl
E A
wi'L
SL'p
ST
AT
=45
%H'IT

%0001
%rD
RE'L
Tl 08
R¥E
%00
BT
HWO'E
el 5
HNHEL
REEL
NE'ED

000
WED
el g
el

0
L
%l

el
WY

0004

w0
%'l
%[0'6E
wi'or
W'D
WHE'E
BT
T
%6'5E
HE'D
%166

w0008
'L
WL
E
WE'ER
%I
WP
WF'E
BEE
%Ll
L
w9k

|58 § 8 £ O SREAA T A LIS VLM T B BOIRR L) SO{USED ey

“%0'00k w000k (LT
HREL ST sopeubyse oy
WG L FIECH0UDA) B[R & SOpRINISRINURYY
HE'ES %l eyBojouoa) eleq ap sopeunoenuEpRy
HE'0L WEAL SORENTA) L BOREEDRY OU SHINE0
HID I e EopouDe) By Bp SODEINSEINUER
W55 Wl gjEojouna) Bl ap SopminjoRnuRgy
W'y L BepEEnpL sy
Hi'F HEE Btiaua Uod SORRUGDRKL SOENPLE S08T
HE'D 0% Bprus)
WO'R e L TTI
WI'BE %E'DT RERENA) U SO PEER BNt

sasaed & acqangoud ap sodnen

(D007-9661) sasped 4 sopanposd ap sodnad sod savopeLiodss ap wamanasg i oapen)



52 PERSPECTIVAS

wok0 |

“id'n
%P0
T

5510
%ha'a
SLALY
w100
55000
w05
Sl

w0
Yl
S0
el L
S50
%I

Sl
Selrd
L]

100
L
el

000
WL
'L

o
w00
800
HE0D
R0
WIED
RELD
HROS'E
BT B
REL'D
%94°L

FRaLRdT) SEoeee. TR U Gesmed o Bodirull & B B SN ) LS SSPapar iieeoud Bl o0 5 EeH

WD
LD
W00
YelZ0
WELD
TelED
WEZD
elE L
wEE0
B L
REEE
HETE

Tlb'E TEE'D
AL i
WAE'E WPE'D
%2 HEE'D
REL'Z w080
%080 HHE'T
'L SSBE' 1
%Ll WS
ikl WHE'D
wEA'e wKEN'D
wHER'E HEDF
WEE'E TA'E
e b |
(D00T-9661)

WEL'ET
HREL'E
HREFD
HRET L
WG
HIEE
WED'F
HE0L
REZ'S
HdBTI
RLVEL
HELE

DOERN UlE
WL EoLpEy

|S2Fdan § 0 £ 0D BRI 'Y MR TS VLM O OF SOTRR LK) BO[RSED MR

LT

sopeubse oy
1 BCyEDE] AR S SOREIN|IRINUBYY
Ecjousa) efeq op sopunioRnuRyy

SORINIA) LS BOPRERY OU SEING0I
mEcjouon) By Bp SoDRINISENUERY
RiECYDUDA) RIRG S SORRINIIRNURYY
sE ULty
EEiaua UDd SOpRUDDRKL ST 5050
e glla]
SOUELLL

HORSII U ROREER] SO0

aasadd & scqangoud ap sodnen

sasped £ soanpoad ap sodnad sod seurapameouge) sauopenodsa ap [Epunw uppedpaE 55 apen)



DOCUMENTOS DE INVESTIGACION 53

gyl

WFLE
L
00
Wl &
telB
Wk
%00
WZET

W00
b
W'
HFEE
TEBE
]
wWo'r
RE'F
WL
1Y
WL
HO'0L

el D0l
T
%0
MEE
gt
w010
Yol FE
MEEL

w00
Yol i
el FE

0L
%En
®ET
s G
WREE
0
WET
L
WESE
REET
ST
WA

RjSiIauay,

000
WL
w02
il 8E

WBED
'y
Wk
SE'Y
lE
WEIE

000
RE'D
Wh'wl
RS
%O'ER
RO
HO'E
HE}
RED
WL
HE'F
HE'SE

TOjuHY

000

WET
ED
wEER
iR
k0
5L
wrEL
%0
L0
A
o0

(Z-9661)
Bupe] B3y ap sasied £ soanpoad ap sednad sod saoumaeaedsa ap eanpnasy 9 oapeny

{5aptn 5B £ 0D BRI T A LIS VLN T O BOIEE LK SO{USED e

0008
%L'Z
P
w0aE
W
SED
S0
]
L'l
S0
w5"aE
wE'en

OO US
BRI ROy

Ll

sopeubise oy
RICCYOED) BYR @) BODRINIIRNURRY
ejEocjouoa) eleq op sopeunoenuepy

SORMIGA LS 0 RERR GU SOOIt
mEojouDa) By Bp SODRINSEINUERY
miECiouDa) Rleq ap SCpRINIRNURKY
sapEEnpL Gy
ejEUaUE U0 SOpEUnnRfL ST SO0
GErud
SOURLLLY

SO U ROpREER] SO

aasied & scqangoud ap sodnen




54 PERSPECTIVAS

Cuadro 7: Primeros 25 exportadores de productos

de alta tecnologia {1996-2000)
Paisas [USS 000  Participaciones  Parlicipacionas acumulativas
L&A, PR, LS BT0LEST 400 19.4% 19.4%
JAPCMN BE0 5 448 123% 3%
AILERAATIE, R SRS BEY 805 3TN
REIMC LINIDO T ASE AR T X% 47 0%
Singapur 0 TS S & i 3%
FRAMICLA, FE B SS 5% 59, %
HOILARMTLA, 160 354 J5T 4% B3 S
Rapdblca da Conea 15 55 300 4.1% B8, 1%
Malasia T4 ETA SRS 30% Ti5%
China A3 ETHASE 300% T45%
IRLAKD 121377 mas 2T TTE%
CANADSA 119 554, Sk 2% 20,596
bimin 1002 OeEeS ST 2% B2 E%
Filiprires. B B0 B3 21% B4 5%
ITALIA, BT T2 2% 55 5%
SUEA-LIECHTENSTEIN T2 230 354 16% e ]
Tallarcia ESLATE BES 1.5% B En
ELECL, EESTI 433 1.5% 91.5%
FINLARDILA, w/HETE 0.5% 02 %
BEL GICA-LLMEMBURGO aTa4Ta 0.7% 2%
EEPASLA, A By R[] 0.7% SEER
DINAMARCS 205X T 0. o4 TH
ALISTRIA T8 SR SR 05% o4 o%
BELGICA 181 805 0% o5 5%
Chira, Hong Kong SAR o] 0% o5, 1%
Total para los primenos 25 4308 151 950 o6 1%

Tatal murdial EW el vl -] 10005

Fuavia: Basad #n dakes o n UNCTAD
Nata; Tenean na st indlalro. pees nitps 72 povises. o ppregn B i fiedy ol Apdnoiion .2
o8 [ el ssns = messimn an nrpmadse
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Cuadro B: Exportaciones latinoamericanas de productos

de alta tecnologia {1996-2000)
Palses |USS 000} Participacionss
Mmoo 102008 837 .M
Bl 1. 200,844 12.5%
Cousta Rica .002. 7a2 4 E%
Asganiing 2811687 2%
Colormnibig 1,451,584 1.1%
Eiivin BT, 580 05%
Vanezugla I8Z2.7TZ 0.3%
Chim 333.3596 03
Gasfernala d21 156 QL%
Pt 238720 0%
B Sabeador 168,850 0%
Ecusadior 0@ 805 1%
Uiy 107230 0%
Eerbiados oi.a86 01%
Hicaragua 3,333 1%
Daros 124, 7RO 01%
Totad 131.385.829 10000

Fumrria: Hassdn an Qo e s UNLC DA
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Cuadro 9: Primeros 25 exportadores de productos

basados en recursos™ (199620040

Paises (LSS el Participaciones  Paricipaciones acumulativas
Estadics Linidos B0 244 e 17% 17%
Alerania A0E% SOk ol &% b
Francia EREATTAES T %
Canadd 24014244 &% 3%
Hulanda DEE AE0 240 5% 3%
Raina Unida FERIE 09 5% 4%
Hala 186 0RF 360 4% 4T%
Japdn 156 STELTAT % 50%
Béigica-Luxemiwrgo 148 35 04T T S
China 148 438 473 e 5%
E=pada 144 TilE S N 5%
Aarstraia 141555 455 % 1%
Beraesl TR0 ASEF1E % =25
Betiigic=a 104 245540 2% [~
Inianda 100 265 297 % i
Indonasia E4. 740105 % [
Saza B1852 37T % Ti%
Suncia B0 T 548 % T4
Tailanda TELAEE 15 h T4
Finkarcha T4 T TEH
Dinamarna TE B4 oaT 1% T
Asganlina T2 02 SEE 1% TI%
Chite 0 0o 153 1% B0
Malsgia a5 EeS A 5E 1% B1%
Rapiblica da Conaa &7.114.112 1% B
Primaro 25 padses 4 1BS 06 28T T

Tokal mundial 5 05 443 33 0%

Fuseriy; Beapaioe &r daion o UNETAD
Mala: ® Fecdaps leree ralacsnrowins ron b anergla

Cuadro 10: Tasas de crecimiento anual de importaciones

de Estados Unidos
Categorias 1EERM0E 1883/02 1ga602
Basados on recunsos B E5G T % T A5
Primarios 4.1% AT% 1.4%
Erergla SE% 8.8% 10,05
i 1.6% 0% BT
Carbdn, coque y dareadics dal geadedien 8.1% 154%: 11.9%
Gaa v elacinicdad 18, 7% 18.2% 17.0%
Agrnindusiriales 15,5 6.8% B A
Manulaoiradns B, 5% 9.4% B1%
Manuiacturados da baja lecnologla B.E% 26% B
Manufachurados de alta lecnalogia 3% 0,0% -4 X%
Ho basados en recursos 8.3% T.5% BT
Manulschurados de baja tecnologia T.B% T 1% TA%
Manulsciurados de &l leenalogis A0.0% 8.1% 5.6%
Mo BEgnados 8% 268% 0LE%
Tatal B2% B2% 7.0

Fussili: LEEITC
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Cuadro 13: Composiciin de la muestra e importaciones
estadounidenses de productos basados en recursos {199946-2002 )

Categorias Mupsira Import. EUA
Primarics 5% 24%
Agrnindusinales b7 ] a0
Manulachurados 455 5T%

Manul. bags becnolagia 45% SE%

Manul, ala lecnokagia 1% 1%
Tinkial 100% 1007
Fumaie; [isheaacs poen

Cuadro 14: Distribuciin por grupos de paises de productos basados
en recursos clasificados por grado de diferenciacion

LOP Participacion en sulbotal Participacidn an fotal
Amrerica Latira sin Méasco 15,8% 10.2%
Bbmico 4 0% 2%
Paisps desarolados 66, 3% 42 0%
Eale da Aaia 5 4% 15%
e B5% 5.5%
Subtodal 100,0% B, T%
DIF.

Amrica Lalinag sin Masoo 25% Z23%
Aboio 56% 1.3%
Paises desarrolados 59.0% 14, 2%
Esle de Asia §.2% 1,2%
Oirees 19,8% 4. T%
Sl 100,0% FhE%
ALTAM. DIF.

Amradrica Lating sin Masion 120% 1.4%
Ibdaion 19,0% 3%
Faises dosarolados a2, 3% T.25%
Esle de Asia 15% 0.2%
Oitroe 8,1% 0, 5%
Subiotsl 100,0% 11,5%
TOTAL

Arerica Lating sin Mésicn 13.0% 13,99
LSS 1% B1%
Faisns desarmiados A% B 3%
Esin de Asla £ 1% 4 5%
Otros. 10.8% 10B%
Tolal 100,0% 100,00

Fusrila: Elalsiaods praise
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Cuadro 15: Distribuciin de importaciones estadounidenses
de maguinarias® por grupos de paises

Ammdrica Lating 4.59%
Sin Miicny 4.5%
Pz el badas %
Exla i Azin 23%
Doras O5%
Tiatal 1000
Fuserie; Bosncios s daios 5T

Nzls: ¥ Pamn b prockcrion os prodicics beeewion snosoyons

Cuadro 16: Primeros 10 paises en América Latina por grups
de productos basados en recursos

Palses LO@ Paisus HF Paiwis ALTAM. DIF.  Paisas Tatal
Méxica 4% Maxico 5.6% Moo 19.07% Mitxica B, 1%
Brasi 1 9% Chila 4. 8% Cnika BEN Chille 34%
Chie 20% Brasi 16% Brasi 0.5 Brasi 3,0%
Py 2/% Colombia 08% Amentina A% Peni 1.3%
Cokrniia 1.7% Jamaica 06% Rep, Domincea 0.4% Colombia 1.3%
Exdsaifor 15% Angertina 04% Colombea 0% Easdor 1,0%
Guatemala 1% Cosla Rics  0.3% Jamaica 0% Guatemals  0.7%
Venezuola  08% Guyars 0.2% Lnugusy 0.1% Wersauala 0%
Honduras 0.5% Pard 0.2% Ecuador 0.1% Arganting 0, 5%
Costa Rica 0.5% Gualamala 0,2% ‘venuakl 0.1%% Cosla Rica 4%,
Ctros 18% s 0,M% Otros 0.3% s 1,6%
TOTAL 100,0% 100,0% 100U 100, 0%

Fiswrie: Elabeyacia poss

Cuadro 17: Tasas anuales de crecimiento de productos
LOF, DIF. ¥y ALTAM. DIF. (199%6-2002)*

Froduotos. LOF 5%
Productos. DIF 1=
Productes ALTAM. DIF. &0
Fuiria: Elstaracids prge

Pk = i s o8 (o e i i e rrain b Mgy’ OILE f Sl i itporiaadn dseel i s Do
e b afos der S5 9 3007
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Cuadro 18: Estructura de productos basada en recursos

por grado de diferenciacion

LoP DIF ALTAM, Do, TOTAL
B 65% 4% 12% 00
Faisas dosarnlados ET% =N 1% A00%
Esle de fsia 1% 25% 4% 100
Amérca Latira Ba% 185 18% 1004
Wdmicr 3% =% % 10055
Aurrica Latire sin Mésico Ta% 16% 0% 10055
Arganing 1% 19% 2% 1005
Beasil % 17% 4% 100
Chila 3% % 29% 1005
Calombia Bey 14% 2% 100%
Casha rica 8% 19% 1% 00
Fap. Dominicana AT % 5% 1005
Guatemala a8% &% 0% 1005
Handuras 8% 1% 0% 10055
Wanaousia 2% 17% 1% 10055
Ciress des Arredvica Lating 0% &% 2% 10055
Hress 51% 44% 5% 1005

Fusnie; Ebshomaads pross
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Cuadro 19: Andlisis de H'ﬁﬂﬂdﬂﬂlﬂdﬂﬂ
estadounidenses hasados en recursos
Latinoamérica® {1996-2002)
Edecins de producios
Alta

- -
Argerting ITETA328  HASTRAM TOERTTR 4TAETE 337 552001
Drasi LATIETI - SAADIOBE 221 AGERIY  -11D28ATAS S 536.780
Chila 198 107 230 35 99 006 -Bh 435 539 153 804 173 B4,
Combis BO1ASTIND 21290080  AB3TII00 0 -BRITT.I22
LCasta Rica SOAEN0K  ZTTBOMED  la2E02B b TRTEAMeE
Rep Domincana  B4EERTIM 120516063  442RET? 0 -AE33438
Guatsmals -II5AEE08  -IOSSITATE  -217ATR 0 -443136.288
Honduras A58 554 50T 2 BrE633 6.ras438 o 454 B4 1856
Mo FA0PS5502  SPA1ZA004  BBLESEEAR  -D0S1436  T3BE0.862
Venemets 02248 19006339 121900808 -16BETI4 4 ASA.T14
Ciros B 510728 SETANMI A0 445 ~-I.BI3733 1035318423

Aredrica Lol -351BASE 0T 5TEIDATE  BRSEERATD  -2BATIT -2BBOE3M.BIT

Edpotos de la competitividad
Alta
T T S-SR
Argerting -20 640530  -17584.990 104 153321 B.3AT0.74% 147 505, 141
Brarsi 106482 0T 270385819 208 4855 TET 37,355 801 T12ER1.366
Chila 46719582 1O0TEIIM  STARREM T W e
Caolombes 200 3T 2T BED. 21 53 570050 o 101 515-.5'”
Casta Rica 41185545 -ZRTSE3I7  GA01.806 0
Rap Domincana 12531067 20721 16700652 sarn - [Eiateee
Gualemaia HamE12TE -1 IEE 3 -8 005 034 2555 148 457 BOT A
Handuras AMOTEEM  ESITO022 13094381 i
Wiy -B41 643383 SORBEST13  -T7HOI006 21683 4EE 4088 330, 151
‘Wenemels 21 E2E 085 -FE 790,908 156 011 A58 -2 781,61 102 105,380
Dircs 341 gTa257 SE BT 20 298 42 THT 51588 B GOA, TR
Arwdbncs Laliky 11958077 688 894 5054 151 3 615 BE.285 437 A5 4B TIE
Total do electos
Alla

Pt pumaes M uge  meogs O
Argerting 304 7. 36T -84 GER.TH1 101 253 067 a4 oM 155 BT BRD
Brasi 0034032 43080uRBR 26087011

660 800 345 122 agd atd
Chila SaTRia NTEANIY 1953 653 saians. Nt
Caolombis B SET 113 B9 843 a0 [

-B41 371.066 -0 BE0.534
Casta Rica 04sisag  0S06688 203917 I R
Rap, Dorincans 20730784 -21. 12334 2aaTa

AT 219TRR -239 085 888
Gualemala ABEETTAZD -116. 786, 181 1188 T8 i) 0, A, 300
Handurss 3 4347459 45 3777 o

E <188, TXL A 201 TH.088

Mdnicn 4pisgagrs VOMEWTTIT  BSTIBBMD  WERO  _oiooo
‘Wenamela -14.293.087 281 . T2 082 <1858 335

123 SET T 1355680 895
Crea ApEz4mcey oTa0EE 4052348 A0BIIN o, o g
Ardncs Labra A BTT 513067 HITTIITH 1L.07T2ELTRS .12 850 0 T 5,556

Funrtie: Elfraci prase
bpla; * E andlss ok 10008 b4 [S0585, AUNaR S04 S8 TLNSITAR 06 nguloon Pars 08 S lEnCamencarce
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Cuadro 20: Andlisis de participaciin de mercado de productos
baswdos en recursos por el grade de diferenciacidn (1996-2002)*

Efectos de
Pais

Hegentna
Biragdl

Chile

Codomibia

Coata Rics

Rep. Domnicana
Gisatamala
Honduras

Bieaiedl

Chile

Cobombia
Costa Rics
Rep. Domenicana
Gasabamaka
Honduras
[l
Wanarssla
Cfros palses
Arreirica Lafing

Fumnis: £ bbwraoacr pocm

B2 0 ERE
-344 BEZ TR
=50.118533
35T 352 EBD
-7 081129
=0 219 0B
-217 506 EER
26,664 4T
<427 559 008
-186,101.359
-208. 716 a8
-1.863.585 EDE

50283 Bg
208120518
22302 508

AL L23 4700
21,198 .50m

-H1, 506 431

-4 819853
=11, 165 584
B3 196 B

1313466

A5

SREAT AT

TEEM2
-45.781 258
172604 178

-331.529.411
~28.781 031
42 505 B

-F22NEEET
.02 B

47068 oG

-113.787 885

-2615.060 055

-1.508 836 072

oIF

BN
-18.576 638
2E0E54.811
B 124 B
JETA0G
IHETET
-4.B02 BIR
=2TTAGA
125144 270
HAERETT
A7 2170
ITRAEAETE

24,925 EI
-85.014 358
-2 20 a2
14624 145
a2 AT
1274 406
FAI65 SR
160183

BT 183045
-£1,132 158
-2 871 53
-23.533 316

oIF

30438 788
-103.581 027
21T
~33.400 545
17841 650
1611183
2150442
-457 556
23278
-38.20k 581
-82. 188 560
AT 555 ESE

DAL TOTAL

5 B45 B4 <POLEID 436
1.335.801 -352 384,257
1RE3E1.607 386 0ET 638
A.551.78T =401 2EB 713
6.7 -3.771.153
28871211 <00 154
A 222193435
143121 2T I, T
B3 06T A4 =38 AT 6499
5591, 7H1 -85 BE3. 1T
S2a0aad  -356 956062
501416240 -1.184 547.538
| ALTAMLOIE TOTAL
43453803 158 065, 335
047 182 2531537
=31 581,058 -17.FE1.442
208917 &0 35T 52
506,833 -T AGE. 202
=17 134.685 24 448,720
3Ev.aaT 2 BEDEA]
517.385 - 5 182
B2 5210 074 £ 06239
1 631 BEA -56 . 196,025
30734542 38 E10.651
568 906,321 H2EZ1.734
| ALTAMLDIE. TOTAL
48 303, 336 HT 225,884
5033103 R FE L
145 358 a8 D68 88 207
AEEN.TD4 =3E1,611.182
-ZT0 154 11253445
8 M AT <12 458 074
S33.E57 219532 T
60516 T A2 B
TS5 517,390 T.re23as
TE1ZA40 144 861.042
0014.686  -3185001
1.070.321.560 T8 ST

el © Bl ariiahs nohip 13408 ki paisis, aunoue SO0 Si musraliir 108 Rl pefe s pa bis lEssarantanis
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ecursos agricolas y crecimiento economico:

explorando el laberinto de una vieja paradoja’

Carlos Guaipatin*®

El argumento presentado en este documento consiste en que los recursos agricolas, a raiz de la conso-
lidacion del proceso de globalizacion y liberalizacion y gracias a los adelantos tecnologicos, tienen
nuevas posibilidades de contribuir al crecimiento economico por medio de mecanismos atin dificiles
de explorar con el analisis de datos agregados. Para entender como las actividades basadas en
recursos agricolas pueden favorecer al crecimiento economico se analizan aspectos microeconémicos
de las cadenas de valor, asi como la cooperacion interfirma, la interlocucion publico-privada y los
problemas de costos de transaccion y agente-principal.

El enfoque adoptado tiene una concepcion dinamica de la creacion de valor agregado, la cual recono-
ce la posibilidad de que regiones especializadas en bienes primarios se desplacen hacia actividades de
mayor renta. Por ultimo, el marco conceptual propuesto va mas alla del comportamiento
microeconomico de los agentes y analiza el marco institucional regulador. La hipdtesis subyacente es
que la calidad e intensidad de las relaciones entre las firmas e instituciones vinculadas al sector aca-
rrean posibilidades de innovacion que permiten aprovechar la globalizacion para incorporar mayor
renta a su actividad.

L4 PARADOJA DEL CRECIMIENTO

Muchas explicaciones se han desarrollado para entender por qué los recursos naturales no contri-
buyen al crecimiento. Aunque esta preocupacion ha sido bien fundamentada en muchos aspectos,
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conforme el mundo ha pasado de economias cerradas dominadas por el sector manufacturero a un
mundo globalizado basado en tecnologias de informacion y en actividades intensivas en conocimiento,
las actividades de alto valor en sectores basados o relacionados a los recursos naturales han aumentado.

Fue en los afios cincuenta cuando los economistas acuflaron la idea de que el sector agricola no aporta
al crecimiento, debido al deterioro de sus términos de intercambio y a su incapacidad para impulsar
nuevas inversiones en otros sectores. En ese entonces, la creacion de valor dentro de la agricultura no
obedecia a ninglin proceso dinamico: una empresa que produce manzanas hoy, producira las mismas
manzanas mafiana con la Gnica diferencia de que cada vez percibira menos renta; los gustos del
consumidor no cambiaran, por tanto no aumentara su percepcion de utilidad ni su disposicion al
pago; los agricultores produciran con la misma tecnologia, por lo cual no requeriran ningtin producto
o servicio adicional. En resumen, medio siglo atrds las empresas no tenian incentivos, ni tampoco
posibilidades técnicas, para incorporar mayor valor al sector agricola.

Larealidad es otra. Una empresa que hoy depende de la produccion de manzanas probablemente en
el futuro concentrara sus actividades en la comercializacion, desarrollo e implementacion de nuevas
variedades o procesos, 0 en otro sector con mayor renta’ . Esta empresa, ademas demanda constante-
mente inversiones en bienes y servicios aguas abajo y aguas arriba conforme sus competidores tam-
bién lo hacen. Desde que la liberalizacion y globalizacion facilita el acceso a nuevos consumidores
con diferentes preferencias, los empresarios y productores tienen incentivos a crear o adoptar nuevos
productos. El mercado internacional actual exige constantemente innovaciones en el empaque y trans-
porte para asegurar la calidad del producto, lo cual afiade valor a la produccion. En la actualidad el
mercado genera incentivos y acumulacion de conocimientos necesarios para que los empresarios
incorporen innovaciones con nuevas rentas al sector agricola; mientras que la conformacion de redes
globales de produccion mejora el flujo de informacion, logrando que hasta productores ubicados en
los paises en desarrollo puedan apropiarse de estos beneficios.

Actualmente, el sector agricola —incluso en los paises en desarrollo— presenta fuertes encadenamien-
tos interfirmas que favorecen la acumulacién de capital y estimulan el crecimiento econémico’. Du-
rante las ultimas décadas, a partir de la agricultura se han desarrollado encadenamientos productivos
hacia atras, gracias a la revolucion de la biotecnologia, el manejo de recursos genéticos, la creciente
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importancia de los derechos de propiedad, el aumento de la investigacion privada y la preocupacion
por la degradacion de los recursos naturales' . Mientras que hacia delante, el sector presenta nuevos
encadenamientos con empresas que cumplen funciones derivadas de las crecientes exigencias del
mercado para el cumplimiento de estandares de calidad y homogeneidad del producto: empaque,
tiempo de entrega, posibilidad de seguir la mercancia en curso y transporte. Muchas de estas nuevas

actividades generan incluso mayores beneficios que la propia produccion agricola (Kaplinsky, 2000).

Todos estos hechos, observables en trabajos de campo, son dificiles de capturar con analisis agrega-
dos que subvaloran el dinamismo que la actividad agricola puede inyectar a otros sectores. La vieja
paradoja de que la riqueza natural no es favorable para el crecimiento econdomico volvid a caer en
discusion cuando Sachs y Warner (1997) notaron que durante el periodo 1970-89 la tasa de creci-
miento de los paises ricos en recursos naturales fue inferior a la del resto de los paises®. Y, a pesar de
que posteriores investigaciones han cuestionado estos resultados (Lederman y Maloney, 2002° ; Man-
zano y Rigobon, 20027), por lo general, cuando se piensa en desarrollo no viene a la mente socieda-
des agricolas tradicionales pobladas con pequefios productores que poseen poco capital fisico y hu-
mano, ingresos de subsistencia y ninguna posibilidad de que sus ganancias o las de sus hijos mejoren.
Por el contrario se imagina un escenario con empresas involucradas en actividades intensivas en
conocimiento, donde permanentemente se inventan nuevos productos y procesos que cada vez gene-
ran mas y mas renta. De hecho, esta percepcion tiene asidero en series transversales y de tiempo que
muestran que la participacion de la agricultura en la ocupacion de mano de obra y en el producto total
decrece a medida que el ingreso per capita del pais aumenta® . Entonces, ;como se puede concebir a
la agricultura dentro de un escenario de desarrollo?
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Los Casos

Este documento se basa en los resultados de seis estudios realizados en las siguientes aglomeraciones
agroindustriales: (i) manzana en Santa Catarina, Brasil (Gomes, 2003); (ii) cafia de azlicar en el Valle
del Cauca, Colombia (Millan, 2002); (iii) pifia en Veracruz, México (Dussel-Peters, 2002); (iv) limon
en Colima, México (Dussel-Peters, 2002); (v) frambuesa en Chile (Guaipatin, 2003); y (vi) melon de
Rio Grande do Norte, Brasil (Kehrle, 2002)°. El Cuadro 1 presenta las principales caracteristicas de
cada uno de los clusters. Es posible notar que difieren principalmente en: afios de actividad producti-
va, superficie cultivada, empleo, porcentaje de produccion exportada y estructura productiva (medido

por la participacion de los productores segun su tamafio).

Cuadro 1: Principales caracteristicas aciuales de las aglomeraciones
estudiadas
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El Cuadro 2 presenta los principales hitos en la trayectoria de estos clusters. Especificamente, los

estudios incluyeron entrevistas en todos los niveles de la cadena de valor: proveedores, productores,

intermediarios, comercializadores, cadenas de supermercados, instituciones ptiblicas, universidades,

centros de investigacion, extensionistas, gremios de productores y asociaciones empresariales.

Cumdro 2: El ciclo de vida de las aglomeraciones agroindusiriales
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INCLUSION SOCIAL Y GENERACION DE RENTA

Laactividad agricola es especialmente importante para los paises en desarrollo ya que representa una
alternativa, unica en muchos casos, para elevar los ingresos y la demanda del sector rural, este ultimo
compuesto por una poblacion econdmicamente activa con poco capital financiero y humano. En
todos los casos, al principio las grandes empresas concentraban la totalidad de la superficie de produc-
cion. No obstante, actualmente los pequefios productores generan entre 30y 70% de la produccion y,
cada vez asumen nuevas responsabilidades dentro de la cadena de valor —empaque, procesamiento o
etiquetado— retribuyéndoles nuevas rentas. Ademas, resalta el hecho de que este proceso es una fuen-
te de movilidad social, observada incluso en trabajadores de los grupos sociales sobre los que abundan
historias de maltrato y exclusion social: los cortadores de cafia. Hoy en dia, en el Valle del Cauca en
Colombia, los cortadores de cafia cuentan con seguridad social, vivienda, y sus hijos tienen acceso a la
educacion universitaria, impidiendo que este modelo social y de produccion se perpetue; la introduc-
cion de maquinarias esta paulatinamente sustituyendo la labor de estos trabajadores.

Desde la perspectiva de la generacion de renta, el suceso mas importante es el que ocurre con las
grandes empresas que han cedido la superficie de produccion y se han desplazado a ocupar funciones
que generan mayores beneficios dentro de la cadena. En el caso de la cafia, los grandes ingenios
actualmente invierten en actividades que ocupan al aziicar como insumo (el caso de industrias de
confites, bebidas y alimentos) y hasta como un mecanismo de generacion de energia, especificamente
a partir del desecho de la cafia. En esta region, entre todas las empresas grandes del cluster del aziicar
financian una institucion de investigacion de cafiicultura de punta a nivel mundial, y tienen la propie-
dad conjunta de una comercializadora que exporta toda el aziicar de Colombia. Dicha empresa tiene
incluso instalaciones portuarias propias y cuenta con oficinas de representacion en sus principales
paises de destino. En el caso de la frambuesa chilena, medianas y grandes productores crean diversos
bienes procesados, como yogurt o jugos, inexistentes en la produccion local afios atras. Esta es una
situacion similar a la presentada en los casos de la manzana o la pifia, donde surgieron industrias de
bebidas, e incluso para el caso de limon, se desarrollaron productoras de aceites con usos farmacéuti-
cos. En el caso de la frambuesa y de la cafa, las empresas ademas empezaron un proceso de
internacionalizacion invirtiendo en otros paises.

Todos los casos presentan constantes innovaciones en sus procesos productivos, los cuales general-
mente no son costosos y ocurren como resultado de la propia experiencia de los productores. Estas
innovaciones se difunden rapidamente entre productores sin importar su tamaio, ya que son observa-
bles, y por tanto sus resultados carecen de riesgo. Por otro lado, la innovacion en procesos, aunque
necesaria, no es suficiente para hacer mas competitivas a las firmas debido precisamente a su rapida
y casi natural difusion, por tanto sus beneficios sobre la renta son transitorios.
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El estudio muestra que la introduccion de nuevos productos de mayor valor agregado no ocurre
aisladamente, sino en un ambiente innovador de por si o que cuente con apoyo publico directo. La
frambuesa chilena surgi6 como una exitosa actividad de exportacion en medio de un auge fruticola,
que a su vez fue posible gracias a inversion publica tanto en investigacion y desarrollo de variedades
de productos como en la formacion de recursos humanos. De forma similar, la introduccion de la
manzana en el sur de Brasil en los afos sesenta fue el resultado de la iniciativa de empresarios pione-
ros, incentivos fiscales y politicas de investigacion y extensionismo. La introduccion del melon en Rio
Grande do Norte en Brasil fue realizada a inicios de los ochenta por empresarios del sector de la
construccion, y contd con subsidios por parte del sector pliblico tanto para la compra de tierras como
para el financiamiento.

El proceso de generacion de valor dentro de la agricultura ha estado favorecido por las crecientes
exigencias de los consumidores por alimentos mas sanos y seguros, que han hecho que los compra-
dores globales estén dispuestos a pagar por la calidad. Un funcionario de una cadena de supermer-
cados regional afirmaba que antes los productores estaban acostumbrados a vender su producto en
costales sucios y con residuos de tierra, mientras que ahora entregan el producto lavado en mallas
plasticas de empaque y en cajas adecuadas para su transporte. En contrapartida, este productor
recibe un pago adicional por todos estos nuevos servicios prestados. En este sentido, el mercado
internacional actual da oportunidades para que los productores, incluso pequefios, puedan generar
rentas adicionales a partir de su actividad.

Elimpacto de la agricultura en el crecimiento de la economia esta condicionado por como las firmas
e instituciones se relacionan, ya que se requiere de un sinnimero de interrelaciones para concebir una
innovacion, desarrollarla, experimentarla, difundirla y luego evaluar sus resultados. El proceso de
innovacion esta constituido por todas las decisiones, actividades y resultados realizados desde el mo-
mento del reconocimiento de una necesidad u oportunidad de negocio, incluyendo la puesta en mar-
cha de las acciones para encontrar una respuesta, todo el proceso de difusion al interior del cluster
—voluntaria o involuntaria—y, por supuesto, los resultados. A lo largo de esta secuencia se entraman
distintas relaciones entre investigadores, empresarios, funcionarios del sector publico, técnicos, con-
sultores y pequefios productores, que generan la innovacion, la demandan, difunden, copian y adap-
tan, en una serie de juegos de causa-efecto de dificil sistematizacion. ;Como un productor se entera
de la existencia de un mejor proceso productivo, o de una mejor variedad de semilla? Y, en el otro
extremo, /,cOmo una institucion de investigacion define los problemas que deben ser resueltos? ; Como
se dan a conocer los nuevos mercados y sus requerimientos? El entender como funcionan estas
interrelaciones es una condicion necesaria para comprender los caminos mediante los cuales la agri-
cultura incide en el crecimiento, especialmente a raiz de los procesos de globalizacion y liberalizacion
que han afectado la estructura de las cadenas de valor.
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LAS CADENAS DE VALOR EN EL NUEVO MERCADO

Los bienes pueden llegar a los consumidores mediante transacciones que ocurren a lo largo de tres
tipos de instituciones: mercados, jerarquias y redes'’. Debido a que la actividad agricola se caracteriza
por combinar una gran cantidad de agentes que simultaneamente toman decisiones de qué, como y
cuanto producir, el llevar un bien hasta su consumidor final a través del libre juego del mercado,
cumpliendo las exigencias de los mercados actuales (en términos de homogeneidad, calidad y certifi-
cacion de origen), conlleva elevados costos de transaccion (por la supervision y monitoreo) y proble-
mas de agente-principal (por las asimetrias de informacion sobre calidad y precio). Es por ello, que
para aumentar la eficiencia de sus transacciones, los productores y comercializadores tienen incenti-
vos para integrarse a redes y seguir reglas de juego comunes. Una ventaja adicional de estas redes es
que actaan como un canal de conocimiento que favorece el desarrollo y difusion de innovaciones
fuente de nuevas rentas.

La contribucion de las relaciones interfirma a la generacion de renta ha sido un tema muy documen-
tado en los tltimos afios. Socidlogos, gedgrafos y politdlogos, a partir de exitosas experiencias de
desarrollo competitivo de empresas que participan en clusters'" y cadenas globales de valor'? , han
encontrado que la generacion de renta es funcion del nivel de cooperacion interfirma. Los enlaces
que conectan las actividades de una empresa con sus proveedores, compradores, instituciones de
soporte y canales de distribucion, actian como conductos del conocimiento y son fuentes de inno-
vacion (Humprey y Schmitz, 2000) (Enright, 2001: pp.8; Humprey, 1995). Por tanto, la posicion
competitiva de un pais esta en funcion de la capacidad de sus empresas para explotar estos enlaces
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por medio de acciones colectivas (Porter, 1998) (Schmitz y Nadvi, 1999: p.1503). Segun esta litera-
tura, la diferencia entre paises desarrollados y en desarrollo no se explica por su dotacion inicial de
recursos, sino por su participacion y posicion dentro de las cadenas productivas globales, el control
que ejercen sobre éstas y las condiciones que les permitan avanzar hacia los eslabones de mayor
renta. Como consecuencia, variables como la cooperacion y la confianza tienen mayor importancia
en determinar el desarrollo de largo plazo de las economias (Lundvall, 1999).

Los casos estudiados muestran que la cooperacion surge con mayor facilidad entre las grandes firmas
que entre pequeflas, porque su nimero es reducido y tienen mayor capacidad organizativa. No obs-
tante, el estudio también muestra que éstas no son condiciones suficientes para la cooperacion. En un
caso exitoso de cooperacion entre grandes firmas, como el de la cafia de azucar, los 13 ingenios
azucareros mas importantes de Colombia se vincularon a través de acciones colectivas, sumado a la
participacion conjunta entre empresas de investigacion y comercializacion. Aunque cualquiera de
estas empresas pudo optar por un comportamiento oportunista, ninguna lo hizo y la tendencia ha sido
a que cada vez mas empresas se sumen al grupo. En contraste, en el caso del melon en Brasil en un
momento existieron dos y luego tres grandes empresas lideres que nunca establecieron una estrategia
de cooperacion y optaron por depredarse: actualmente so6lo una subsiste. Esto nos hace reflexionar
acerca de la probabilidad que la cooperacion aumenta cuando el nimero de empresas es lo suficien-
temente grande como para que éstas no tengan incentivos a depredarse —dado que ninguna tendria la
capacidad de sostener a todo el cluster y existe la oportunidad de alcanzar mayores beneficios como
grupo— o0 a generar incentivos para un comportamiento oportunista.

Por otra parte, en Brasil la manzana es un caso exitoso de cooperacion entre pequefios productores,
sin embargo, se trata de un ejemplo muy singular. En primer lugar, la principal cooperacion ocurre
entre inmigrantes japoneses que empezaron como un grupo pequefio de seis familias apoyadas con la
comercializacion, garantias para crédito y asesoria por parte de una cooperativa. El desarrollo de la
confianza estuvo favorecido por una politica publica muy activa en extensionismo, que cred una
tradicion de reuniones y participacion comunitaria en el aprendizaje, y gesto lazos informales entre
los productores. No obstante, la evidencia del resto de los casos revela que en condiciones normales la
cooperacion entre pequefios productores no surge de forma natural.

La relacion entre las firmas grandes y los compradores internacionales ha originado innovacion, sin
embargo, el clusterdel melon sugiere que los vinculos con compradores internacionales no siempre
es aprovechado. En este caso, pese a las sugerencias de los compradores internacionales, los produc-

tores no mejoraron la calidad del producto por nunca sentir que su oferta podria verse amenazada al
contar con una ventana temporal de exportacion en periodos de contra estacion.

La inversion extranjera fue particularmente importante para las innovaciones puntuales y especificas
de productos y procesos, sin embargo, su efecto continuo en la trayectoria del mejoramiento de la
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estructura productiva del territorio resultd menos importante que el de la empresa grande doméstica.
Los casos de la pifia y el limon, iniciados con inversion extranjera, presentan trayectorias innovadoras
menos acentuadas que el resto de los casos iniciados por grandes empresas locales. El problema esta
en que en este tipo de negocio, la inversion extranjera no siempre se basa en el hecho de que el
territorio destinado a la produccion puede realizarse o trasladarse a lugares con bajos costos, especial-
mente cuando se trata de cultivos de ciclo corto. La fase de comercializacion es critica, y si esta en
control de empresas extranjeras existe mas incertidumbre sobre el futuro de los productores cluster y,

por tanto, menos incentivos para que las empresas locales inviertan en innovar por su cuenta.

La evidencia presentada en los casos estudiados muestra claramente que un pequefio productor y una
empresa grande tienen incentivos a cooperar el uno con el otro, y que este vinculo constituye la mejor
alternativa para que un pequeflo productor pueda articularse a cadenas productivas globales. Por lo
general, un productor pequefio puede lograr mejoras en los procesos y productos a partir de su rela-
cion con una empresa grande. Pero, jpor qué una firma grande estaria interesada en apoyar a una
pequefia? Simplemente, porque las grandes empresas tienen interés y posibilidad de desplazarse a un
segmento de mayor renta, y para ello, requieren de proveedores eficientes, confiables, que le entre-
guen productos homogéneos. La existencia de numerosos pequeios proveedores también beneficia a
las firmas justificando sus requerimientos de apoyo publico. Si los pequefios productores se desarro-
llan técnicamente con la ayuda del sector publico, es factible que las grandes firmas se desplacen a
nuevas funciones, con lo cual se logra que todo el cluster genere mas renta. A su vez, los pequefios
productores se benefician cuando las grandes firmas se especializan en nuevas funciones, ya que
liberan un espacio para su participacion. Ademas, esto otorga a las grandes firmas incentivos para
apoyar a los pequefios productores y mejorar asi sus condiciones, debido a que en la medida en que se
les ceden funciones productivas, éstos se veran obligados a cumplirlas correctamente.

Dentro de la relacion con el sector publico existen diferencias para las firmas de acuerdo a su tamafio.
Con las grandes empresas, la politica piblica tiene una orientacion demand-driven, ya que los gran-
des empresarios tienen capacidad de organizarse y hacer presion a los gobiernos para atender sus
necesidades, dado que ademas en muchos casos tienen conexiones sociales cercanas. Mientras, que
en larelacion del sector publico con los pequefios productores se encuentran dos elementos generales
en los casos estudiados. Primero, el apoyo fue otorgado por el lado de la oferta, debido a la poca
capacidad organizativa de los pequefios productores y a su falta de voz dentro de las instituciones
publicas. El segundo elemento es que el apoyo pliblico que recibieron fue un proceso independiente
alarelacion que sostuvieron las firmas grandes, tanto con el pequefio productor como con el propio
gobierno. Esta falta de conexion no sélo conlleva problemas de eficiencia, sino que puede constituirse
en una dificultad para el c/uster como tal.
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Luego que las empresas grandes introducen una nueva actividad dentro de un territorio, y un nuevo
conocimiento se difunde en la localidad, es comun que el afan redistributivo del Estado le lleve a
apoyar a pequefios productores en la actividad. Pero esta inclusion conlleva sus riesgos. En primer
lugar, existe la posibilidad de crear una sobreoferta del producto, presionando a la caida de los precios.
Segundo, se esta promoviendo la heterogeneidad en la calidad, lo cual atenta contra todo el cluster, ya
que le dificulta generar una imagen de consistencia y calidad en los mercados internacionales.

En el caso de la frambuesa, el sector publico incluso buscé apoyar a que los pequefios productores
cubrieran nuevas funciones, al ayudarles con la dotacion de plantas frigorificas y congeladoras. Esta
iniciativa, sin embargo, no tuvo éxito al haberse realizado en momentos en que las plantas congeladoras
de las grandes firmas se encontraban subutilizadas, y no aprovecharon esto para incentivar la sinergia
entre los grandes y pequefios productores. Este hecho sefiala que apoyar a los pequefios a que se
desplacen hacia nuevas funciones no garantiza el crecimiento de su renta, y que una politica aplicada
sin la coordinacidn de las empresas que dominan este eslabon resulta de alto riesgo.

OPORTUNIDADES COLECTIVAS Y POLITICA PUBLICA

Cuando un nuevo cultivo o proceso resulta rentable, esta informacion se transmite de productor a
productor a través de las opiniones de los técnicos, las sugerencias de los proveedores de insumos, e
incluso mediante lazos familiares y de amistad entre los trabajadores. Dado que la actividad es inten-
siva en mano de obra, las mejoras en los procesos y productos necesariamente parten de un conoci-
miento que debe ser asimilado por los trabajadores. En esas circunstancias no puede haber secretos al
punto de que, en los casos discutidos en este documento, las grandes empresas resultaron ser las
principales difusoras del conocimiento, a veces no deliberadamente, con lo cual favorecieron el sur-
gimiento de pequeflos productores, que aprovechando este conocimiento y la presencia de com-
pradores y proveedores de insumos, empezaron a sembrar nuevos productos. La otra cara de la
moneda es que la facilidad para la difusion de innovacion se convierte simultdineamente en el
principal desincentivo para su generacion.

La imposibilidad de apropiarse de todos los beneficios generados por su inversion, hace que la inver-
sion privada para el desarrollo de innovaciones tienda a estar por debajo del nivel optimo. Por tal
razon, éstas dependen en gran medida de la intervencion publica. El apoyo publico ademas, es impor-
tante para acelerar y fortalecer la cooperacion interfirma, especialmente en entornos compuestos por
productores heterogéneos y en la ausencia de lideres. Los beneficios de la cooperacion son de largo
plazo, mientras los costos de transaccion de iniciar el proceso de generacion de confianza suelen ser
altos, debido principalmente a la existencia de asimetrias de informacion entre los participantes y la
posibilidad de comportamientos oportunistas.
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En los casos estudiados, las politicas piblicas han influenciado el surgimiento de innovaciones a
través de varias vias. El cluster de la cafia surgio cuando ingenios de todas partes de Colombia se
asentaron en el Valle del Cauca en los afios treinta y cuarenta del siglo pasado a raiz de la construc-
cion de una importante red vial que conectaba a esa region con el puerto de Buenaventura y con el
resto del pais. El cluster de la frambuesa chilena nacio en medio de un boom fruticola propiciado
por la inversion publica realizada, entre finales de los sesenta e inicios de los setentas, en investiga-
cion fruticola. El cluster de la manzana emergio con la inversion de grandes empresas que aprove-
charon incentivos tributarios, y se consolidé con la inversion publica en investigacion, especial-
mente en asistencia técnica. El cluster del melon surgio a través de grandes empresas que aprove-
charon incentivos tributarios y financiamiento publico. Los casos del limén y la pifia crecieron con
la influencia y externalidades favorables de las empresas publicas y paraestatales de asistencia
técnica. El apoyo publico a través de politica industrial “dura” fue comun a los clusters
agroindustriales, y se enmarc6 en el modelo econdmico prevaleciente en América Latina hasta
inicios de los afios ochenta caracterizado por la presencia estatal en actividades privadas. En las
ultimas décadas este apoyo estatal ha decrecido en todos los casos, sin embargo, esto no quiere
decir que la politica publica ha dejado de tener inherencia en el desarrollo competitivo de los clusters.
Por otro lado, la forma en que la politica ptiblica ha influido en losclusters agroindustriales duran-
te el periodo de reformas econoémicas es un tema poco estudiado por la literatura, y tiene que ver
con la influencia que este sector tiene sobre el comportamiento de los agentes privados, a través de
distintos mecanismos, intencionales y no intencionales.

La incidencia estatal va mas alla de la mera dotacion de infraestructura e incentivos tributarios. El
sector publico, al incentivar la concentracion geografica de empresas, ha creado las condiciones para
que las privadas construyan por su propia cuenta y riesgo una trayectoria de cooperacion, aprendizaje
e innovacion. Cuando a inicios de los afios treinta el Estado colombiano financi6 el ferrocarril Cali—
Buenaventura, la carretera del pacifico y la red vial que conecto al Valle del Cauca con el resto de
Colombia —region hasta ese momento aislada— logré mucho mas que facilitar el transporte de los
productos. Esa politica incentivo la instalacion de firmas que hasta ese momento se encontraban
geograficamente dispersas, sin la oportunidad de aprovechar economias de escala. La concentracion
propicio el accionar colectivo que permitio la formacion de Cenicafia, institucion de investigacion de
cafiicultura de punta a nivel mundial financiada conjuntamente por estas empresas y la fundacion de
CIAMSA, empresa a través de la cual los ingenios exportan toda su azlicar.

En el caso de 1a manzana, el elevado nivel de cooperacion existente entre los pequefios productores
tiene su origen en la politica piblica temprana. Durante los afios sesenta y setenta el Estado apoy6 a
los agricultores con asistencia técnica y extensionismo. Estas acciones propiciaron el acercamiento
entre productores y técnicos, manteniéndose en el tiempo y manifestandose a través de la realizacion
permanente de acciones conjuntas en asistencia técnica cruzada y comercializacion, entre otras cosas.
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Perez-Aleman (2001) narra como las asociaciones agroindustriales chilenas transformaron sus obje-
tivos cuando el contexto econdmico este pais paso a estar regulado por el mercado. Este cambio de
modelo altero los incentivos de las asociaciones, que hasta finales de los setenta tenian como objetivo
la presion al gobierno en busca de proteccion comercial. Posteriormente, cuando este tipo de politicas
se erradicaron, el rol de las asociaciones paso a ser la promocion competitiva de sus socios. En Chile,
la politica publica fue muy activa en la promocion de la cooperacion interfirma. A raiz del recorte
presupuestario para investigacion y desarrollo en fruticultura, el Estado incentivé a que sus investiga-
dores se orientaran hacia la asistencia técnica de las empresas privadas. Tan fue asi, que la mayor
parte de la masa cientifica y técnica —constituida con financiamiento publico a través de becas para
estudios en universidades en California— paso de estar ocupada en su totalidad por el sector ptiblico a
ocuparse en un 75% en el sector privado. El gobierno Chileno, a través de CORFO, también propicio
acciones conjuntas con las grandes firmas para el financiamiento de proyectos, especialmente durante
los afios ochenta. Durante la década siguiente esta politica de promocion de la cooperacion mediante

el financiamiento de proyectos conjuntos se llevo hacia los pequefios productores a través del INDAP.

En contraste, vemos que los casos con menor apoyo publico —melon, la pifia o el limdn—son precisa-
mente aquellos que presentaron menor cooperacion interfirma. La colaboracion entre pequefios
productores es dificil sin la presencia de un catalizador, que bien puede ser plblico o privado, ¢
incluso bajo estas condiciones no se garantiza su ocurrencia. La presencia de una firma compradora
que aglutina a pequefios —casos del melon, pifia, limon y frambuesa— o la existencia de apoyos publi-
cos condicionados a la participacion de varias firmas, no siempre logra generar comportamientos
colectivos sostenidos en el tiempo. Las relaciones de una firma grande con los pequefios proveedores
estan centradas en el negocio inmediato, y aunque a lo largo de los afios se identifican proveedores de
confianza, no deja de ser una relacion bastante puntual. Lo mismo acontece con los grupos formados
como consecuencia de alglin incentivo publico, que suelen durar mientras se mantiene la accion
publica, y no logran consolidar una labor colectiva independiente de tales apoyos.

La agricultura seguira siendo una actividad productiva importante en la generacion de renta. Los
supermercados, presionados por las exigencias de sus consumidores para asegurar su abastecimiento
de productos y estabilidad de precios, tienen incentivos a apoyar a los productores de forma estable, y
representan una fuente de nuevas ideas para los productos. Esta mayor cercania de los productores
con el mercado libera rentas que antes eran capturadas por instancias de intermediacion. Los grandes
productores seguiran incursionando en actividades de mayor valor generando y difundiendo nuevos
conocimientos susceptibles de ser aprovechados por los pequefios productores. Estos aspectos reve-
lan espacios para la accion ptiblica y para la interlocucion publico-privada.

Estos son condiciones necesarias para apoyar a los pequefios productores de acuerdo a las necesi-
dades y preferencias de los mercados, ademas de lograr llevar el aporte al crecimiento del sector



PERSPECTIVAS

agricola. En la medida en que aumenten los ingresos de los pequefios productores, éstos podran
invertir en la educacion de sus hijos, quienes luego podran trabajar en sectores economicos de
mayor renta. Esto resuelve el problema de la creciente atomizacion de la superficie agricola por la
division de las propiedades causada por las herencias de padres a hijos productores. Un productor
centroamericano miembro de una cooperativa de fruticultores contaba con orgullo como sus hijos,
y los de sus colegas, eran abogados, doctores y administradores, mientras ¢l ni siquiera complet6 la
escuela primaria. Sus hijos ya no trabajan la tierra, slo la visitan en vacaciones. Es tiempo de
pensar en un proyecto turistico, decia.
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[npacto macroeconomico de las politicas de

administracion sostenible de recursos naturales:
el sector forestal

José Miguel Orozco M."

El presente estudio esta orientado a identificar y examinar los principales impactos de tipo economi-
co, social y ambiental que han generado las politicas forestales adoptadas por Bolivia y Colombia. Por
medio de un andlisis de tipo comparativo se busca determinar ademas los requisitos minimos que han
permitido alcanzar resultados positivos, resaltando el papel que ha podido cumplir en el proceso
aquellos aspectos relacionados con la ordenacion y zonificacion del territorio.

Se ha partido del supuesto basico de que Bolivia constituye un caso exitoso en la generacion de un
sector forestal con politicas macroeconomicas y sectoriales coherentes, mientras que Colombia no ha
logrado generar un impacto notorio en este sector.

Con el fin de que los hallazgos del estudio se valoren en funcion de los alcances que logra la natura-
leza del mismo, conviene tomar en cuenta que el analisis del impacto de las politicas usualmente
encuentra limitaciones provenientes de una formulacion difusa de las mismas. Esto ocurre por la no
adopcion de metas cuantitativas, lo que conlleva a efectuar valoraciones cualitativas que en ocasiones
resultan dificiles de llevarse a cabo por la carencia de indicadores apropiados, el establecimiento de
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objetivos miltiples —que muchas veces entran en conflicto entre si—entre otros aspectos' (Pal, 1986).
Por otra parte, el proposito de examinar el impacto de las politicas forestales no debe hacer perder de
vista el hecho de que las politicas macroeconomicas generales son las que tienen un mayor impacto
sobre este sector. Mas aun, se plantea que en la mayoria de los paises de América Latina éstas han
tenido un impacto negativo sobre el sector forestal (Steward y Gibson, 1995 y Toledo, 1994 cit. por
De Camino, 1999).

Para llevar a cabo el estudio se ha hecho una revision de informacion de tipo general sobre la tematica
objeto de examen, asi como un analisis de documentos de politica, normas, informes y otros, referen-
tes a cada pais. Ademas, en los dos paises estudiados se han efectuado entrevistas con diversos acto-
res, tanto del sector publico como del privado. Sobre este Giltimo aspecto cabe sefialar que se ha
buscado contar con un amplio espectro de opiniones alrededor del tema, cuya complejidad permite
que muchas de las posturas planteadas resulten en ocasiones contradictorias entre si, al tiempo que
varias de ellas o casi todas, corresponden con los roles tipicos atribuidos a las principales categorias de
actores relevantes en el sector dentro de algunos estudios (por ejemplo, De Camino, R., 1999).

GLOBALIZACI ON, POLITICAS DE AJUSTE Y
SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL

Posiciones divergentes y, mas que eso, abiertamente contradictorias, suelen encontrarse en lo que
respecta a la vision de los objetivos, alcances y efectos de la [lamada globalizacion de la economia y de
las politicas de ajuste estructural llevadas a cabo por los paises en desarrollo, diferencias que se agudizan
cuando estan de por medio consideraciones relativas a los bosques al medio ambiente y al desarrollo
sostenible en general.

Como marco para desarrollar un analisis del sector forestal desde un angulo “optimista”, algunos
estudios afirman que la globalizacion de la economia se percibe como un proceso irreversible que
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escapa al control de los agentes economicos particulares, y que posee un sustento técnico y moral
dentro de un concepto de sostenibilidad del desarrollo (Morales y Ribeiro, 1998).

También se plantea que con la globalizacion de las economias, el protagonismo de los mercados ha
favorecido el desarrollo de ciertas regiones como América Latina, la asignacion de recursos a
través del incremento de la inversion, el intercambio tecnologico y la modernizacion de la gestion
estatal (Herrera, 1999).

Los partidarios de las politicas de ajuste afirman que éstas permiten mejorar el nivel de vida, contribuyen
a generar los recursos necesarios para proteger el medio ambiente y eliminan las distorsiones economi-
cas que dan lugar a la degradacion ambiental. Rechazan la idea de que las politicas de ajuste causan
necesariamente un incremento de la pobreza o una disminucion de la capacidad de los gobiernos para
llevar a cabo politicas ambientales (Warford, Munasinghe y Cruz, 1997, cit. por Kaimowitz, et al, 1998).

Por otro lado, otros enfoques mas “escépticos™y criticos, sefialan que lo que se promulga es la idea de
progreso amarrada a una vision econdmica global, donde el progreso es inicamente la capacidad para
producir mercancias—para crear valor y mercado, y acumular capital—arrastrando la configuracion de
todos los sectores de la economia nacional, el control de los recursos, reclasificando a las naciones y a
su poblacidn, y destruyendo las precarias conquistas sociales. La concentracion del control economi-
co y tecnoldgico que se conoce como globalizacion ha alejado del progreso real al 40% de los latinoa-
mericanos que viven en pobreza. América Latina esta en una situacion de desventaja para enfrentar la
globalizacion, ya que mientras las economias vuelven a adquirir fortaleza, los precios de los produc-
tos de exportacion, como petroleo, café, azticar, maderas y banano, estan en sus niveles mas bajos,
ampliando los déficit en las cuentas corrientes de las balanzas de pago (Marino, 1998).

Esto wltimo parece confirmarse en el caso del comercio de productos forestales: en 1998 se produ-
jo un descenso importante en los precios de muchos productos de madera, especialmente tropica-
les, y aunque desde entonces se han recuperado levemente, en su mayoria siguen siendo inferiores
alos de mediados de la década de los noventa. Especificamente, los precios de las trozas, la madera
aserrada y contrachapada tropicales cayeron de forma marcada en 1998 y 1999 (OIMT, 2001 cit.
por FAO, 2001).

Los paises de la region latinoamericana parecen haber caido en una carrera para intensificar su
incorporacion al mercado mundial a través del comercio internacional, mucho mas grande tanto en
volimenes fisicos como en recursos financieros. Todos los paises de la region han adoptado esta
estrategia como pilar basico para propulsar sus transformaciones productivas. Pero es necesario
revisar lo que implica esta intensificacion, desde el punto de vista del medio ambiente y de los
recursos naturales (Gligo, 2001).
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Quienes critican las medidas de ajuste afirman que el crecimiento econdémico y el aumento de las
exportaciones de productos primarios se traducen en una mayor presion sobre los recursos naturales,
el incremento de la pobreza hace que las familias pobres se vean obligadas a la sobreexplotacion de
los recursos para garantizar la supervivencia; y los recortes del gasto publico limitan la capacidad de
los gobiernos para proteger el medio ambiente (Raed, 1996, cit. por Kaimowitz, et al, 1998).

Ya en el terreno mas especifico de la actividad forestal, las posiciones a favor de la globalizacion
seflalan que la esencia del desarrollo del sector en los paises de la region radica en la capacidad de
intercambio de sus productos, que debe realizarse dentro de un marco logico internacional. La econo-
mia forestal internacional se mueve en un ambiente global (Morales y Ribeiro, 1998).

Sin embargo, el disminuir la enorme brecha entre el nivel potencial y real del aporte a la economia por
parte del sector forestal no puede significar renunciar a alcanzar las metas del desarrollo sostenible, no
solo en los aspectos ecologicos sino también en los relacionados con mejores niveles de equidad
social e indices de retribucion econémica por la utilizacion del recurso.

Los enfoques que, por ejemplo, claman por un acelerado desarrollo de las exportaciones de productos
forestales no siempre parecen cuestionar las desventajas o riesgos que encierra el modelo de
globalizacion econdmica, sobre el cual se han sefialado efectos que pueden ser contrarios al ideal de
desarrollo sostenible, particularmente la dimension ecoldgica, pero también en algunos aspectos de
las dimensiones econdmica y social.

Lo que mas despierta preocupacion es que la insercion internacional de la region ocurre en productos
poco dinamicos. Existe de hecho una especializacion hacia productos con bajo valor agregado. El
efecto a largo plazo de este tipo de especializacion es la pérdida de importancia en el mercado mun-
dial, hecho que se observa desde 1996. Mas aun, el sector forestal deja pocos beneficios a los paises
en términos de empleo e ingresos (Alburqueque, Brustlein y Waniez, 2000).

Por lo tanto, se plantea que en el contexto de la economia internacional dos importantes aspectos
podrian jugar un papel clave en las posibilidades de mejorar la productividad y competitividad del
sector: las ventajas comparativas y la certificacion. En un contexto de economias crecientemente
globalizadas, los paises latinoamericanos deberian apoyar sectores tales como el forestal que ofrece
una ventaja comparativa (Alburqueque, Brustlein y Waniez, 2000).

Sin embargo, las ventajas comparativas deben ser valoradas en su real dimension, por cuanto estas no
dan cuenta de una situacion potencial atemporal y estética, y deben dar paso a las ventajas competiti-
vas que son la concrecion eficiente de las comparativas. Por muy buen clima que posea una region
determinada, que permita el crecimiento de los bosques a tasas espectaculares y su localizacion sea de
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excepcion con respecto a los mercados compradores, no significa que vaya a desarrollar una actividad
forestal moderna, eficiente y sostenible. Para que una sola de esas ventajas se transforme en un poten-
cial de competencia efectivo debe haber conocimiento acumulado, destreza para operar en los merca-
dos y, sobre todo, ocupar un lugar mas claro dentro del contexto de la economia forestal mundial
(Morales y Ribeiro, 1998).

Ademas debe tenerse en cuenta que durante los Gltimos dos o tres aflos, los mercados de productos
forestales se han caracterizado por un nivel importante de variacion, incertidumbre y volatilidad.
Muchos de los cambios registrados se debieron a factores normales del mercado, como la fluctua-
cion de la oferta y la demanda originada por la evolucion de las condiciones economicas, pero
otros, parecen ser permanentes y responden a las tendencias de la globalizacion y a las presiones
ambientales y sociales (FAO, 2001).

Durante 1997 y 1998 la presion sobre el comercio de los productos forestales fue imputable a la crisis
econdmica asidtica. En 1999, el factor fundamental subyacente a la recuperacion de los mercados de
dichos productos fue la recuperacion economica registrada en la region asiatica, ademas de la fuerza
continua del mercado de los Estados Unidos (FAO, 2004b).

En cuanto a la situacion del comercio forestal mundial es necesario tomar en consideracion que cerca
de 80% de la produccion de madera en rollo industrial se genera en los paises desarrollados. En
general, la produccion tropical representa un porcentaje reducido de la produccion forestal mundial.
Asi por ejemplo, en 1999 represento alrededor del 15% de la produccion de madera en rollo indus-
trial, 14% de la de madera aserrada, 15% de los tableros de madera y 9% en el caso de la de papel y
carton (FAO, 2001). En ese contexto, es preciso notar que la participacion de paises como Colombia
y Bolivia en el mercado mundial de productos forestales es realmente poco significativa. Solamente a
titulo ilustrativo puede mencionarse que, por ejemplo, en 2000 las exportaciones mundiales de pro-
ductos forestales fueron de alrededor 145 mil millones de délares (FAO, 2004). Para dicho afio, las
cifras —presentadas en detalle mas adelante en este estudio— revelan que las exportaciones de produc-
tos forestales de Colombia alcanzaron aproximadamente 240 millones de dolares, mientras que las de

Bolivia fueron de alrededor 80 millones de dolares.

También debe tomarse en cuenta que en la mayoria de los mercados mundiales, los aranceles han sido
muy bajos o nulos para productos poco procesados, a la vez que continuan aumentando para bienes
con alto valor agregado (madera contrachapada, madera para construccion, muebles y algunos pro-
ductos y subproductos de papel convertido y carton). Lo anterior, inclina el comercio en favor de
productos poco procesados, por lo cual existe peligro por la carga relativa impuesta sobre el medio
ambiente al hacer mayor hincapié en la explotacion de los productos del bosque antes que una
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produccion integrada con industrias procesadoras (Alburqueque, Brustlein y Waniez, 2000). Con
relacion a las perspectivas de exportacion de productos forestales, éstas continuaran con la tendencia
actual en ascenso. La extraccion de maderas nobles seguird empobreciendo los bosques de la
region (Gligo, 2001).

Por otra parte, la certificacion forestal® se cataloga como uno de los intentos mas concretos de llevar
a la practica el concepto de desarrollo sostenible (Van Dam, 2002). Sin embargo, también se ha
sefialado que la certificacion es una de las cuestiones mas controvertidas en el ambito del comercio y
el medio ambiente. Mientras que los paises productores y los grupos comerciales sefialan los aspectos
restrictivos del comercio, en los paises consumidores —donde existen grupos ecologistas muy influ-
yentes— resaltan los posibles beneficios ambientales. En el transcurso de los dos tiltimos afios, la
certificacion ha adquirido una mayor relevancia y ahora son mas quienes reconocen su posible impor-
tancia. Sin embargo, no esta claro de qué forma y en qué medida ésta contribuye a fomentar la orde-
nacion forestal sostenible. Probablemente, la aceptacion cada vez mayor de la certificacion responde
mas a cuestiones de comercializacion y acceso a los mercados que a la existencia de datos que indi-
quen de forma fehaciente que ésta tiene efectos positivos importantes para la ordenacion forestal en
los bosques mas amenazados. Lo cierto es que cada vez es mayor el volumen de madera procedente
de bosques certificados que entra en el mercado. No obstante, el volumen de madera certificada es
todavia reducido a escala regional o mundial, y 1a mayor parte del comercio se concentra en un peque-

fio nimero de mercados y de segmentos del mercado (FAO, 2001).

Dentro de los principales beneficios que puede generar la certificacion, se plantea que ésta constituye
un instrumento para promover, entre otras cosas, el buen manejo forestal que toma en cuenta los
valores sociales, la conservacion ambiental y los beneficios econdmicos. Ademas, fomenta la conser-
vacion de la diversidad biologica en los bosques manejados y la creacion de mecanismos para deter-
minar la propiedad o los derechos de uso para las comunidades. Igualmente, permite la construccion
de esquemas para la resolucion de conflictos sociales sobre la utilizacion de los recursos forestales, y
ayuda a la transparencia en el manejo forestal y en el comercio de productos forestales. Por ultimo, el
generar un sistema de certificacion representaria una garantia creible de manejo forestal, legal y res-
ponsable por parte de las industrias forestales, el comercio de maderas, los consumidores de produc-
tos forestales, etc. (WWF, 2002).




DOCUMENTOS DE INVESTIGACION

POTENCIAL FORESTAL Y CONTRIBUCION AL DESARROLLO
EN AMERICA LATINA

Diversos estudios coinciden en afirmar que existe una brecha enorme entre el potencial del sector
forestal en América Latina y su real contribucion al crecimiento econdmico de los paises, exceptuan-
do los casos de Brasil y Chile. Esta es una de las principales caracteristicas negativas que se atribuyen
a la gestion publica y privada llevada a cabo en los bosques de la region.

Considerando la magnitud de sus recursos, es claro que América Latina no estd aprovechando el
potencial econdmico de sus bosques. En la actualidad la region participa en el mercado global con
6,9% de la produccion de madera rolliza industrial, 2,8% de las exportaciones forestales y 2,2% de
las importaciones. Historicamente, América Latina ha sido un importador neto de productos fores-
tales. Los primeros balances comerciales favorables se registraron a comienzos de los noventa
como producto de exportaciones llevadas a cabo principalmente por Brasil y Chile (Castilleja,
1993, cit. por De Camino, 1999).

En los paises Andinos (Bolivia, Colombia, Per(i, Ecuador y Venezuela), con una cobertura forestal
cercana al 50% de sus extensiones territoriales, el sector forestal contribuye solamente con 1,5% del
PIB (Razzeto, 1995, cit. por De Camino, 1999).

Sin embargo, identificar las causas por las cuales no se ha alcanzado una mejor contribucion del
sector forestal al desarrollo socioecondomico de la region no es un tarea sencilla, entre otras razones,
porque no puede analizarse solamente en funcion de criterios econémicos.

Enun contexto mas amplio, la problematica de la ordenacion sostenible de los bosques entrafia una
extraordinaria complejidad, ya que implica la interrelacion de factores de variada naturaleza, entre
ellos, politicos, institucionales, sociales, econdmicos, ecologicos, etc., cuya incidencia especifica de-
pende en gran medida de las circunstancias historicas y actuales propias de cada pais, sin dejar de
tener en cuenta aquellas que derivan del contexto internacional.

En los analisis sobre las causas que determinan la existencia de situaciones y practicas no sostenibles
en la ordenacion, aprovechamiento y conservacion de los recursos forestales se suele distinguir entre
las fallas atribuibles a los mercados y las fallas del Estado. Entre las primeras se cuentan, la no valora-
cion de externalidades, derechos de propiedad inapropiadamente asignados (Randall, 1985),
subvaloracion de los productos, falta de integracion en los procesos productivos, estructuras
inequitativas de los mercados nacionales e internacionales, altos costos de transaccion, etc. Entre las
fallas del Estado pueden mencionarse la falta de claridad en las politicas o ausencia de las mismas,
carencia de instituciones adecuadas, baja capacidad de gestion de las instituciones, conflictos
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interinstitucionales, legislacion inapropiada o inaplicable, inadecuada imposicion de impuestos, cen-
tralismo, sistemas de control ineficientes, etc.

Aunque en el transcurso de la ultima década las actividades de ordenacion forestal a nivel global se
han centrado en promover avances hacia la consecucion de la sostenibilidad en el sector de acuerdo
con los “Principios Relativos a los Bosques™ acordados en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) en 1992 (FAO, 2001), en el contexto de los
paises tropicales los logros de mayor significacion se concentran en la reforma de leyes y politicas
forestales, pero la ejecucion de practicas racionales para el manejo a nivel del bosque es mucho mas
limitada’ . Por ejemplo, se encontr6 que sélo seis paises productores* cuentan con la capacidad prac-
tica necesaria para manejar sus bosques de forma sostenible (OIMT, 2000). Justamente Bolivia y
Colombia han efectuado reformas a su legislacion y a su politica forestal, respectivamente, y lo que
pretende este documento es examinar en qué medida tales reformas han tenido un impacto positivo
sobre el desarrollo sectorial.

ANALISIS COMPARATIVO DEL IMPACTO DE LAS POLITICAS FORESTALES EN
Borvia y CoLomBiA

Contexto condicionante del diserio y la aplicacion
de las politicas

No pueden dejar de tomarse en consideracion algunos aspectos generales que inciden de manera
notoria tanto en la definicién como en las posibilidades de implementacion de las politicas sectoriales,
la aplicacion de la legislacion correspondiente, la capacidad de gestion de las instituciones, las inver-
siones para el desarrollo de las actividades productivas, etc.

Uno de estos aspectos a considerar es el de la pobreza, que afecta importantes capas de la poblacion
en ambas naciones. En Colombia, el porcentaje de la poblacion que se encuentra bajo el limite de
pobreza de ingreso es del 56,4%, con ingresos inferiores a dos dolares diarios, mientras que 17,7%
tienen ingresos inferiores a la linea de indigencia. Mientras, en Bolivia, 48,8% de la poblacion se
encuentra bajo el limite de pobreza (PNUD, 2002).

Ademas, la evolucion del crecimiento econdmico registro niveles criticos en el afio 1999 en ambas
naciones. La tasa de variacion del PIB en Colombia en los ultimos aflos es aun muy inferior a la
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alcanzada historicamente, incluso a la obtenida a comienzos de los noventa. En Bolivia se registrd un
crecimiento negativo en los ultimos dos afios (ver Cuadro 1).

Cuadro 1: Tasas anuales de variacién del P1B
{ En porcentajes, sobre la base de valores a precios de 1995 )

1883 1984 1985 1996 1947 1988 1898 2000 2001 2002 (p)

Colombia a4 59 4.9 1.9 33 0.8 -39 2.2 14 16
Balivia 1.7 23 2.2 2,0 24 26 -20 0.1 -0.9 0,2
Fuente: CERAL 2002

Por otra parte, el factor relacionado con los conflictos sociales que tienen ocurrencia en los dos paises
resulta de gran influencia, por tener alcances y caracteristicas diferentes.

En el caso de Bolivia, esta nacion acaba de pasar por sumas grave crisis social desde que fue restable-
cida la democracia en el afio de 1982, resultante de un agudo enfrentamiento entre el gobierno y los
sectores populares que reclamaban diversas reivindicaciones.

En el caso de Colombia es necesario hacer referencia al conflicto armado que afecta al pais y que
constituye un problema estructural con profundas repercusiones negativas en todas las esferas de la
actividad publica y privada. Adicionalmente debe sefalarse el importante factor de deterioro ambien-
tal que representan para las areas boscosas el establecimiento de cultivos ilegales y su control a través
de fumigaciones aéreas con productos quimicos. En relacion con este Glltimo aspecto, se ha sefialado
que “en el desarrollo del programa de erradicacion aérea se han incumplido las exigencias de la poli-
tica ambiental estatal, cuya finalidad no es otra que preservar y mejorar las condiciones ambientales
para asi asegurar la calidad de vida de todos los habitantes del territorio nacional”. (Defensoria del
Pueblo, 2004).

Situacion y politicas forestales precedentes

El alcance y particularmente la extension del presente estudio, no permiten abordar en detalle lo
relativo a la situacion existente en los dos paises en materia de conservacion y manejo de bosques, ni
en el campo del desarrollo forestal para los periodos previos a la introduccion de las de las reformas.

En general, la problematica en el manejo de los recursos forestales en ambos paises ha estado carac-
terizada por elevadas tasas de deforestacion, practicas de explotacion atentatorias a la sostenibilidad
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de los bosques, escaso beneficio de las comunidades locales y pobre contribucion al desarrollo econd-
mico, junto a otros factores no menos importantes tales como baja capacidad de gestion estatal para la
administracion forestal, ilegalidad y corrupcion.

Los diagnosticos sobre el sector forestal, en base a los cuales se han establecido los lineamientos,
objetivos y estrategias de las politicas actuales, constituyen por si mismos argumentos suficientes
para afirmar que las politicas y legislacion precedentes no alcanzaron los logros que se habian pro-
puesto siendo ineficaces en el hallazgo de soluciones a los principales problemas y obstaculos que
enfrenta la ordenacion, el manejo y la conservacion de los bosques. En el caso especifico de Colom-
bia, se ha sefialado que las politicas forestales formuladas en los ultimos veinticinco afios han tenido
solo valor simbolico, mas que una incidencia significativa en la solucion de los graves problemas que
afectan al sector (Orozco, J. M., 1999).

Naturaleza y proceso de las reformas

Las reformas del sector forestal introducidas en los dos paises presentan rasgos y caracteristicas bas-
tante diferentes, tanto en lo que respecta a la naturaleza de los cambios como en lo relacionado a los
procesos seguidos en cada caso para llevarlos a cabo. Simplificando, podria afirmarse que Bolivia
aprobo una nueva legislacion forestal sin que se contara previamente con una politica sectorial. Mien-
tras que en Colombia, se aprobd una politica sectorial que ordena, entre otros aspectos, la expedicion
de una nueva legislacion forestal, aunque esta directriz hasta ahora no ha sido cumplida. No obstante,
los procesos de reforma encierran en cada caso ciertas caracteristicas que los hacen mas complejos de
lo que a primera vista pudieran parecer.

En efecto, atin cuando es cierto que en Bolivia no hubo formalmente una politica previa que orientara
la formulacion y aprobacion de la nueva legislacion (Ley Forestal 1700 de 1996), no puede descono-
cerse varias iniciativas. Por una parte, la formulacion del Plan de Accion Forestal para Bolivia (Minis-
terio de Asuntos Campesino y Agropecuarios, 1989) que establecio diversos objetivos y programas
para el desarrollo del sector en el marco del Plan de Accion Forestal Tropical (PAFT), impulsado por
laFAOy otros organismos internacionales pendiente cita). Y, por otra, en 1992 el Gobierno impuso la
denominada Pausa Ecologica Historica, que tenia como fin combatir la explotacion no planificada e
irracional de los recursos naturales. La Pausa Ecologica prohibia el otorgamiento de nuevas concesio-
nes forestales durante un plazo de cinco afios, y exigio la clasificacion de los bosques de acuerdo a
criterios econdmicos y ambientales. Sin embargo, este intento de organizar mejor la administracion
ambiental nacional fue un fracaso al no haber voluntad politica para implementar las nuevas reglas,
corrupcion generalizada y apatia en los niveles operativos (Andaluz et al., 1998 y Honorable Senado

Nacional, 1998 cit. por Contreras,A. y Vargas, M. T., 2002). Es probable que algunas de las posturas
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filosoficas y los planteamientos de la Pausa Ecoldgica influyeran en la conceptualizacion de la
nueva legislacion, a pesar de que una y otra se produjeron en periodos y administraciones de

gobierno diferentes.

Por otro lado, existe la nocion por parte de algunos actores del sector, de que la politica forestal
simplemente esta implicita en la legislacion misma. Sin embargo, ésta no es la percepcion mas gene-
ralizada. Mas bien, predomina la idea de que atin en la actualidad no existe una politica forestal
oficial. Asi inclusive lo sefialan algunos documentos:

Para que el sector forestal boliviano sea competitivo es importante la creacion de mecanismos de
facilitacion al desarrollo sectorial, asi como el establecimiento de una politica forestal para el pais
(STCP, 2000). Bolivia no dispone de una politica forestal explicitamente definida, oficialmente apro-
bada e incluida en la sociedad, situacion que impide la continuidad y coherencia en la toma de decisio-

nes (Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, 2002).

Con todo esto, no deja de sorprender que esta ltima afirmacion se haga en un documento que lleva
por titulo Politica y Plan Estratégico de Desarrollo Forestal de Bolivia, el cual se asume como la

politica sectorial oficialmente aprobada para los fines de este estudio®.

Puesto que la legislacion se entiende como un instrumento a través del cual es posible alcanzar mu-
chos de los objetivos de la politica forestal, lo usual es que se cuente primero con ésta para posterior-
mente formular aquella. El riesgo de hacerlo en el orden contrario, es decir, aprobar primero la legis-
lacion y luego establecer la politica, es que algunos objetivos o acciones pueden entrar en contradic-
¢ion con las prescripciones legales, y en tal circunstancia modificar la legislacion puede convertirse
en un proceso complicado y prolongado (Husch, 1987). Este ultimo parece ser el caso de Bolivia. De
hecho, ya la Politica Nacional para el Desarrollo Forestal de Bolivia del afio 2002, dirige varios de sus
objetivos hacia la modificacion de la Ley 1700 de 1996, entre ellos: “promover el perfeccionamiento
del régimen forestal de la Nacion”, “flexibilizar y especializar las normas que rigen el aprovechamien-
to forestal”, y “fortalecer y redefinir el sistema de control y regulacion”. (Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Planificacion, 2002). Sobre el particular, no debe perderse de vista el hecho de que el
proceso de discusion de la nueva legislacion forestal tom6 aproximadamente cinco afios.
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En el caso de Colombia, previo también el antecedente del Plan de Accion Forestal para Colombia
(DNP, 1989), igualmente inspirado en el Plan de Accion Forestal Tropical (PAFT), las principales
reformas del sector estan representadas en la adopcion de la Politica de Bosques (Ministerio del
Medio Ambiente, Departamento Nacional de Planeacion, 1996) y del Plan Nacional de Desarrollo
Forestal (MINAMBIENTE-MINAGRICULTURA-MINCOMEX-MINDESARROLLO-DNP,
2000). A pesar de que en ambos documentos se establece claramente el lineamiento de formular y
adoptar un Estatuto Unico Forestal, hasta la fecha, esto no se ha cumplido. De hecho, desde que se
elaboro el primer proyecto de Ley de Estatuto Forestal por parte del Ministerio del Medio Ambiente
han transcurrido mas de cinco afios, periodo en el que han surgido diversas iniciativas normativas,
tanto del sector publico como privado, sin que se haya logrado una consenso en torno a éstas. Esta
situacion que constituye un importante indicador negativo acerca de la gestion sectorial, pues se trata,
como se menciond anteriormente, de un instrumento esencial para el logro de muchos de los
objetivos de la politica.

También en este caso entran en juego otra serie de elementos que hacen necesarias varias consi-
deraciones:

Aunque pueda tomarse como un simple “tecnicismo”, la vigencia formal de la Politica de Bosques
podria estar en duda. Esto es asi porque tradicionalmente en Colombia la mayoria de las politicas
publicas, incluidas las forestales, han sido consideradas como politicas de Gobierno y no como politi-
cas de Estado. Ademas, a pesar de que la Politica de Bosques contiene principios, objetivos, estrate-
gias y lineas de accion que claramente trascienden al mandato del Gobierno que fue responsable de su
formulacion y aprobacion, los recursos presupuestarios requeridos para su implementacion fueron
estimados inicamente para el periodo 1995-1998, punto que contribuiria a considerarla como politi-
ca de Gobierno actualmente sin vigencia. Adicionalmente, debe puntualizarse que la Politica de Bos-
ques no incluye el tema concerniente a la reforestacion comercial, por cuanto esta actividad pertenece
ala esfera de gestion del Ministerio de Agricultura, organismo que no ha producido la politica respec-
tiva, a pesar de que asi lo indican las disposiciones de orden legal. Tampoco se desarrolla en forma
especifica lo relativo al “desarrollo forestal productivo”.

Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo Forestal “se enmarca en una vision estratégica del desa-
rrollo forestal del pais para los proximos 25 aflos, trascendiendo los periodos gubernamentales y
constituyéndose como una politica de Estado”. (MINAMBIENTE-MINAGRICULTURA-
MINCOMEX-MINDESARROLLO-DNP, 2000). Pese a que también en este caso puede calificarse
como un mero “tecnicismo”, es preciso notar que su aprobacion se dio por el Consejo Nacional
Ambiental, organismo que por la Ley tiene la funcion de recomendar politicas al Gobierno Nacio-
nal, més no propiamente la facultad de aprobarlas. En este sentido puede calificarse como fragil la
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permanencia y vigencia del Plan en el tiempo que prevé. Esto ocurre porque, al margen de lo que
nominalmente reza su texto, cada gobierno puede o no orientar sus lineamientos hacia este sector con
fundamento en el mismo texto, visto que mas alla de lo que expresa formalmente, no tiene aan’

asegurados los mecanismos que garanticen su stafus y permanencia como politica de Estado.

Por otro lado, debe precisarse que el hecho de que se hubiese establecido la elaboracion y tramite
de una nueva legislacion como una directriz central de la politica forestal, no significa que se
carezca por completo de normatividad en esta materia. Por el contrario, la legislacion es abundante
y detallada, pero ha sido calificada de obsoleta, contradictoria, incompleta y dispersa. Mas aun,
también en 1996 se emitio el Decreto 1791 por medio del cual se establece el régimen de aprove-
chamiento forestal, solo que muchas de sus principales disposiciones no han sido plenamente apli-
cadas y otras no lo han sido en absoluto. Varias causas desembocan en esta situacion, pudiendo
mencionarse entre ellas su secundaria jerarquia legal, su alcance parcial y su acentuada connota-
cion de herramienta de comando y control, unido a las dificultades en la gestion por parte de las
entidades responsables de su implementacion.

Entre el conjunto de normas legales existentes es preciso hacer mencion de la Ley 99 de 1993 por
medio de la cual se cred el Ministerio del Medio Ambiente® y se organizo el Sistema Nacional
Ambiental (SINA). En lo concerniente al sector forestal se ordené al mencionado Ministerio es-
tructurar, implementar y coordinar el Servicio Forestal Nacional, a su vez creado mediante Ley 37
de 1989, pero desafortunadamente hasta la fecha no se ha dado cumplimiento a esta disposicion.

Las caracteristicas presentes en cada uno de los procesos de reforma llevados a cabo por los dos
paises estudiados hacen que el andlisis comparativo sea un tanto asimétrico. Es evidente que los
resultados del estudio, asi como su interpretacion, pueden ser algo diferentes cuando se comparan
politicas, planes o leyes entre si, al caso cuando, como en el presente, la comparacion se realiza

entre una politica y una ley’.
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Participacion en los procesos de reforma

En el proceso previo de discusion sobre la Ley Forestal de Bolivia se reconoce que hubo una destaca-
da participacion de los actores, con la notable excepcion de los extractores de productos no maderables.
El sector académico también se queja de no haber tenido suficiente participacion. Con todo, se afirma
que el debate sobre temas forestales constituy6 la primera instancia en la cual este pais experimentd
un proceso amplio de participacion democratica para la elaboracion de una ley de este tipo (Pavez y
Bojanic, 1998 cit. por Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002).

En adicion a lo anterior, se resalta la conformacion y aceptacion de niicleos de analisis de la problema-
tica sectorial. Asi, se sefiala que lo mas importante del proceso fue que realmente se cre6 una masa
critica en lo que se refiere a la voluntad politica para: i) reformar substancialmente los esquemas de
manejo sectorial en un ambiente que ya aceptaba cambios fundamentales en el sistema de
gobernabilidad del pais, y ii) llevar a cabo esta tarea de una manera intensamente participativa. Estas
fueron circunstancias excepcionales que facilitaron el cambio, y que no siempre se encuentran pre-
sentes en los intentos de reformar drasticamente las politicas e instituciones del sector forestal
(Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002).

El hecho de que el proceso de discusion de la Ley Forestal haya tenido estas caracteristicas ha tenido
una influencia notable en que, mas alla de sus bondades y defectos, se hayan registrado en general
buenos niveles de aceptacion de la misma (Nittler, J., 1999).

Del mismo modo, la propia Ley Forestal consagra entre sus disposiciones la participacion ciudadana,
el derecho al suministro de informacion, incluyendo la celebracion de audiencias publicas cuando sea
el caso. Sin embargo, de acuerdo con algunos actores, en determinados casos no se ha dado cumpli-
miento a este aspecto de la legislacion, sefialandose el ocultamiento de informacion sobre planes de
manejo de concesiones forestales, a pesar de no ser una situacion generalizada. En sentido opuesto,
también se registran ejemplos de celebracion de audiencias publicas que han tenido como finalidad la
defensa de los intereses de la poblacion.

EnlaLey 99 de 1993, por la cual se creé el Sistema Nacional Ambiental de Colombia, también se
incluyen diversas disposiciones orientadas a garantizar la informacion y la participacion de la pobla-
cion en las decisiones que puedan vulnerar sus derechos.

La Politica de Bosques de Colombia establece sobre esto que el Ministerio del Medio Ambiente
concertara las pautas y mecanismos de participacion ciudadana, y solicitara al Consejo Nacional
Ambiental constituir y apoyar la creacion y gestion de un Comité Técnico Intersectorial, que coordi-
nard y hara seguimiento a los programas y proyectos derivados de esta politica.
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Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo Forestal sefiala que se busca reafirmar los preceptos
contenidos en la Constitucion Politica y la Ley 99 de 1993 en cuanto a la participacion ciudadana,
dando énfasis en los procesos de planificacion y gestion con los recursos forestales. De esta forma, los
Ministerios del Medio Ambiente, Agricultura, Desarrollo Econémico, Comercio Exterior y los Entes
Territoriales buscaran la participacion de diferentes manifestaciones de la sociedad civil para que las
acciones relacionadas con el PNDF sean socializadas y concertadas

Es evidente que en el transcurso de los ultimos afios, y en particular desde la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1991, los procesos de formulacion de politicas y estructuracion de planes
para el sector forestal han permitido una mayor vinculacion de los distintos actores relacionados con
el tema en diversas esferas de actividad, contrario a lo que ocurria en décadas anteriores cuando
dichos procesos se desarrollaban solo en el interior de las entidades responsables. Sin embargo, sub-
sisten rasgos de escasa participacion de la sociedad civil en lo que a toma de decisiones y evaluacion
y seguimiento el las acciones ser refiere (Orozco, J.M., 2000). Estos rasgos han afectado el proceso de
formulacion de las politicas mencionadas. Ya en la ejecucion, las directrices que sefiala el mismo Plan
Nacional de Desarrollo Forestal, arriba citadas, son abiertamente desconocidas, pues en la instancia
conformada para la coordinacion de su ejecucion y su seguimiento, hasta ahora sélo participan orga-
nismos de caracter publico.

Informacion estadistica

Se incluye este punto entre los primeros componentes objeto del analisis, ya que la posibilidad de
disefiar y operar politicas eficaces frente a los problemas que pretenden resolver depende en gran
medida de la validez de los diagnosticos y credibilidad de la informacion, en particular la referente a
las cifras que caracterizan el comportamiento de las principales variables del sector.

En el caso de Colombia, uno de los aspectos en los que hasta la fecha se ha observado un débil
desempeiio en el cumplimiento de los lineamientos de politica es lo relacionado con la informacion
estadistica del sector. Sobre esta materia, la politica establece: los Ministerios del Medio Ambiente y
de Agricultura y Desarrollo Rural organizaran un Sistema Nacional de Informacion y Estadisticas
Forestales". Como parte de este Sistema, en cada Corporacion'' se establecera un sistema de infor-
macion estadistica compatible. El Ministerio del Ambiente determinara en forma inmediata las
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necesidades de informacion estadistica e iniciard su montaje a nivel nacional (Ministerio del Medio
Ambiente, Departamento Nacional de Planeacion, 1996).

Uno de los instrumentos que facilitaria la planificacion, conservacion, manejo y uso sostenible del
patrimonio forestal de la nacion, serd la consolidacion y operacion efectiva del Sistema de Informa-
cion y Divulgacion Forestal por parte del IDEAM, SIAC, Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), el Departamento Nacional de Planeacion, las CAR, Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN) y otros (Ministerio del Medio Ambiente et al, 2000).

Una reciente evaluacion sefiala que: el sistema de informacion forestal revela inconsistencias profun-
das en la informacion presentada y grandes debilidades técnicas y operativas entre los entes regiona-
lesy el Ideam™. A las mismas, se debe agregar la dificil coordinacion que persiste entre instituciones
como el IGAC"y el IDEAM en la produccion de informacion ambiental, que resulta fundamental
para el desarrollo de los bosques, plantaciones forestales y del sector en general. La escasa
estandarizacion e implementacion de sistemas de indicadores ha dificultado la presentacion de cifras
coherentes sobre la situacion de los bosques y plantaciones del pais y de los demas bienes y servicios
ambientales asociados. Mas atin, la poca o nula especificidad en las acciones y metas planificadas por
las autoridades ambientales (planes trianuales y operativos de inversion) dificultan la evaluacion ob-
jetiva de su gestion y el impacto real de sus actividades en pro de la conservacion de los bosques y el
fomento del desarrollo sectorial (Contraloria General de la Reptiblica, 2001).

La debilidad de la gestion en este campo se refleja en que, para los ultimos afios, no se dispone de
cifras consolidadas sobre aspectos tan basicos como areas bajo aprovechamiento, movilizacion de
productos, tasas forestales, areas reforestadas, etc., informacion que aunque deficiente estaba dispo-
nible antes que se adoptara la politica. De hecho, en la elaboracion del presente estudio representa
una de las principales limitaciones.

De un total de 100 indicadores definidos para estructurar la “Linea Base” dentro del Sistema de
Informacion Ambiental de Colombia (IDEAM, SINCHI, IAVH, IIAP, INVEMAR, 2002), sola-
mente dos de caracter nacional se refieren a la medicion de aspectos productivos del bosque, a
saber: area promedio anual de reforestacion protectora y comercial, y demanda anual de maderas
por el sector manufacturero.

El impacto de la politica en este campo es practicamente nulo en cuanto al cumplimiento de sus
objetivos y, obviamente, tiene repercusiones negativas en todos los ambitos.
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La situacion anterior contrasta de manera notable con la de Bolivia, en donde, por una parte, en esta
materia la Ley Forestal asigna las siguientes funciones a la Superintendencia Forestal:

ARTICULO 22°.

d) Llevar el registro publico de concesiones, autorizaciones y permisos forestales, incluyendo las
correspondientes reservas ecologicas.

II. Sin perjuicio de la accion fiscalizadora que corresponde al Legislativo, el Superintendente Forestal
debera rendir obligatoriamente a la Contraloria General de la Republica, un informe semestral
circunstanciado sobre los derechos forestales otorgados, valor de las patentes forestales y su co-
rrespondiente estado de pago, planes de manejo y de abastecimiento de materia prima aprobados y
su estado de ejecucion, inspectorias y auditorias forestales realizadas y sus correspondientes resul-
tados, asi como las demas informaciones relevantes sobre el real y efectivo cumplimiento del
Régimen Forestal de la Nacion. Sobre el mismo contenido presentard un informe anual de la
gestion pasada hasta el 31 de julio de cada afio al Presidente de la Republica, con copia al Congre-
so Nacional, acompafiado con la auditoria anual independiente y calificada sobre las operaciones
de la Superintendencia Forestal requerida por la Contraloria General de la Republica.

El impacto en este caso es positivo pues se ha cumplido de manera satisfactoria con las funciones
asignadas. La informacion precisa, detallada y ordenada que contienen los informes y documentos
generados por la Superintendencia Forestal asi lo evidencia®. Resulta importante notar que algunos
actores del sector plantean que en lo relacionado a los planes de manejo, la informacion no esta
abierta al publico en todas las regiones, e incluso en ocasiones se imponen obstaculos a los interesa-
dos en acceder a ella. Adicionalmente, es preciso sefialar que a pesar de los avances registrados, la
generacion y consolidacion de informacion de tipo econdmico sobre el sector forestal, por parte de
otras fuentes, atin sufren algunas limitaciones.

Planificacion del desarrollo sectorial

Complementariamente a los puntos sefialados en la seccion referente a la naturaleza y el proceso
de las reformas, a continuacion se sefialan algunos elementos de andlisis sobre los planes de
desarrollo sectorial.

Como ya fue mencionado, en Bolivia el Plan Estratégico de Desarrollo Forestal de Bolivia (Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Planificacion, 2002) es de reciente data, por lo que no se formula un
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analisis referente al avance de su implementacion. Mas alla del sorprendente desconocimiento del
mismo por parte de actores claves del sector’, algunas criticas de quienes conocen su origen y el
proceso de formulacion sefialan que el mismo refleja de manera notoria los puntos de vista empre-
sariales, en perjuicio de otros intereses. Si bien los representantes del sector privado han presenta-
do abiertamente su propuesta para el sector (Camara Forestal de Bolivia, 2000) y reconocen sin
rodeos que la politica actual esta basada en ella, algunos pasajes del documento que se han tomado
literalmente ofrecen una perspectiva analitica que no se corresponde bien con la naturaleza del
régimen forestal'®.

En lo que respecta a Colombia, sin lugar a dudas, uno de los logros mas significativos en casi tres
décadas de gestion forestal orientada por politicas gubernamentales formalmente declaradas, lo cons-
tituye la formulacion y aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo Forestal (Orozco, ] M., 1999).
Esto es asi, porque desde 1974 la politica forestal habia planteado este proposito y solo logra concre-
tarse en el afio 2000. En este sentido, el impacto es positivo por cuanto, al decir de algunos actores,
por fin se cuenta con un “carta de navegacion” para el sector. Por otra parte, debe sefialarse que el
notable esfuerzo de las entidades participantes para su formulacion no pudo ser completado en todas
sus etapas, probablemente por el apresuramiento en mostrar la existencia de este instrumento nacio-
nal en foros internacionales. La consecuencia, evidente y negativa, de tal situacion es que desafortu-
nadamente el Plan carece de proyectos debidamente estructurados y priorizados.

Legislacion

Mientras que Bolivia adoptd como instrumento principal para la implementacion de sus reformas
la Ley Forestal 1700 de 1996, junto al Decreto Supremo 24453 del mismo afio y a otras disposicio-
nes de caracter normativo, en Colombia, atin no se ha dado cumplimiento a las directrices de la
Politica de Bosques de 1996 y del Plan Nacional de Desarrollo Forestal de 2000. Estos establecen
que se formulara y expedira un Estatuto Unico Forestal con el fin de unificar criterios, requisitos y
procedimientos que garanticen el aprovechamiento sostenible de los bosques, su conservacion y
adecuada administracion.

Entre los aspectos mas destacados de la Ley Forestal de Bolivia se encuentra la eliminacion del siste-
ma de cobro de tasas de aprovechamiento (patente) por volumen, y la instauracion del cobro por area,
suprimiendo asi una fuente de corrupcion imperante en el modelo precedente; la posibilidad de
otorgar concesiones hasta por 40 afios, prorrogables de acuerdo a los resultados; la creacion de una
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institucion especificamente concebida y destinada a la regulacion y supervision del modelo forestal,
la Superintendencia Forestal; la creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Forestal; la descentraliza-
cion en la administracion de los recursos forestales y la creacion de unidades técnicas en los niveles
locales y regionales; el reconocimiento expreso de derechos a comunidades campesinas e indigenas;
y la asignacion de responsabilidades a profesionales y técnicos forestales no solo para la elaboracion,
sino también para la ejecucion de los planes de manejo forestal.

A pesar de que se reconoce ampliamente la importancia que ha tenido la nueva Ley Forestal en la
reorientacion del aprovechamiento y manejo de los bosques, también se ha sefialado que la norma
presenta algunas deficiencias significativas, entre ellas, no incluir temas sectoriales claves como el
desarrollo industrial, el comercio internacional, la investigacion forestal y los incentivos. Es por ello
que no tendria un caracter nacional ni integral, al no establecer vinculos del sector con la produccion
y la comercializacion de productos forestales (Contreras, A. y Vargas, M. T., 2002).

Adicionalmente, algunos actores del sector estiman que, a pesar de la nueva Ley, alin existen niveles
de ilegalidad considerables en el aprovechamiento. Sin embargo, no se conoce su magnitud!” (Pacheco,
P.,2002 (b)). Incluso, se estima que durante el nuevo régimen forestal, el aprovechamiento ilegal de
las zonas boscosas ha aumentado gracias a la insuficiente fiscalizacion y los efectos de los nuevos
requerimientos técnicos del manejo, que encarecen los costos de la madera legalmente aprovechada
(Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, 2002). A esto se le suma el hecho de que la
corrupcion no ha sido totalmente eliminada, aunque al parecer ha disminuido significativamente.
También se seiiala que el impacto econdmico de la Ley ha sido negativo, ya que no otorga suficiente
seguridad juridica a los operadores del manejo forestal. La falta de divulgacion y un proceso no del
todo participativo en su gestacion, son otros aspectos que se critican en relacion con la norma. En el
presente estudio algunos topicos de la Ley son objeto de andlisis mas especificos, en comparacion con
la legislacion vigente en Colombia.

Elimpacto de no contar con un instrumento juridico como el que prevé la Politica de Bosques colom-
biana es a todas luces negativo, ya que implica el mantenimiento de una situacion critica de deterioro
y subutilizacion de los recursos forestales, de falta de actualizacion de las normas en algunos de sus
componentes técnicos, y de notorias deficiencias en su aplicacion y cumplimiento (Orozco, 1996).

En opinién de la mayoria de los entrevistados, crear nueva legislacion constituye una necesidad ina-
plazable del sector, de forma que la normativa se oriente a promover el desarrollo forestal sostenible
y no a frenarlo. Aunque queda claro que por si solo no representa una garantia de reordenamiento del
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sector. Segin estas mismas opiniones, los aspectos que demandan mayor atencion a través de una
nueva legislacion se refieren a la definicion de reglas de juego claras y estables que brinden seguridad
juridica a los inversionistas, la vision del largo plazo para asegurar la proyeccion de negocios en el
mercado, la clarificacion de los roles institucionales y de los actores privados vinculados a la actividad
forestal y la lucha contra la ilegalidad.

Las razones que explican el incumplimiento en la practica de una nueva legislacion forestal son muy
diversas, entre ellas destacan los conflictos de intereses no superados entre distintos actores del sector,
tanto en lo publico como en lo privado, sumado a la falta de decision y de voluntad politica. Una
ausencia de busqueda efectiva de consensos y un accionar un tanto aislado por parte de algunos
actores, caracterizan las mas recientes etapas de elaboracion de propuestas normativas.

Instituciones

El cambio mas importante establecido por la Ley Forestal de Bolivia en materia institucional lo cons-
tituye la creacion de la Superintendecia Forestal como organismo regulador del modelo adoptado.
Dados los antecedentes de corrupcion e ineptitud que caracterizaron la gestion del ente anterior
—Centro de Desarrollo Forestal— en general se califica el cambio como altamente positivo, a lo cual
contribuye su caracter autarquico que lo hace menos susceptible a influencias politicas, y su orienta-
cion principalmente técnica. Se le critica su excesiva dependencia de los ingresos generados por el
cobro de la patente forestal, e incluso entre algunos actores del sector se percibe que no es del todo
eficiente en sus funciones de control de campo.

La Ley Forestal también establece diversas atribuciones para las Prefecturas (Departamentos) y
los Municipios. Aunque se considera importante el proceso de descentralizacion de la gestion
forestal, son comunes los cuestionamientos sobre el papel cumplido hasta ahora por estos entes,

particularmente, por la incidencia de factores politicos que no han permitido un mejor desempefio
de sus funciones.

Por otra parte, se destaca que la Camara Forestal de Bolivia —organizacion creada desde 1969 que
agrupa a las empresas del sector— cumple un papel importante como interlocutor ante las autoridades
de gobierno, y ha incorporado formalmente el concepto de desarrollo sostenible en su vision
institucional. También las comunidades vinculadas al manejo forestal cuentan con diversos mecanis-
mos e instancias de organizacion y representacion ante los organismos de gobierno responsables de la
implementacion de la Ley, si bien tales instancias no en todos los casos estan constituidas con la
finalidad exclusiva de atender los asuntos relativos al uso y manejo de los bosques.

En Colombia, mediante la Ley 999 de 1993 se crearon el Ministerio del Medio Ambiente y el Sistema
Nacional Ambiental -SINA— en un esquema institucional que incluye 32 Corporaciones Autdnomas
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Regionales como entes encargados de administrar los recursos naturales renovables y propender por su
desarrollo sostenible. En materia forestal los resultados de su gestion no son satisfactorios. “La proble-
matica asociada al aprovechamiento de los bosques naturales est relacionada con la baja presencia
institucional para promover el uso adecuado del recurso a través del cumplimiento normativo (...)
De igual manera hay una deficiente aplicacion de los mecanismos de control al aprovechamiento,
movilizacién y almacenamiento de productos forestales, como consecuencia de las debilidades
operativas e institucionales”. (Ministerio del Medio Ambiente—Ministerio de Agricultura—Ministerio
de Comercio Exterior—Ministerio de Desarrollo-Departamento Nacional de Planeacion, 2000).

Tal como se menciond anteriormente, no se ha dado cumplimiento a esta Ley en lo concerniente a la
estructuracion, implementacion y coordinacion del denominado Servicio Forestal Nacional, creado
desde 1989, que nunca ha sido puesto en funcionamiento.

Igualmente, se presentan problemas de coordinacion entre entidades del orden nacional y regional
con diversas atribuciones en materia forestal, asi como conflictos de competencia entre los Ministe-
rios del Medio Ambiente y de Agricultura, donde aflora una visiéon “conservacionista” y otra
“desarrollista” del sector, parte de cuyos efectos se reflejan en la falta de acuerdo para la expedicion de
una nueva legislacion.

La carencia de un verdadero Sistema Forestal para la gestion, se ve reflejada en problemas de desar-
ticulacion, competencia, duplicidad de funciones e inobservancia de normas, que afectan tanto la
planificacion y coordinacion como la ejecucion, evaluacion y seguimiento de actividades a distintos
niveles. En el plano nacional, se destaca la dificultad que enfrenta el nivel central para llevar a cabo
tareas de seguimiento y evaluacion a nivel regional (Orozco, J.M., 2002).

Aunque se reconoce la necesidad de contar con un organismo institucional que asuma con mayor
claridad, compromiso y eficiencia las funciones propias de la “gestion forestal”, ninguna de las diver-
sas alternativas contempladas parece viable dadas las restricciones que impone el modelo ya existente
y las dificultades de orden fiscal para la creacion de una nueva entidad. Entre las opciones que cuen-
tan con mayor respaldo esta la de la institucionalizacion de una “gerencia de alto nivel” para la coor-
dinacion e implementacion del Plan Nacional de Desarrollo Forestal. Hasta la fecha, esta instancia no
esta articulada formalmente a la estructura institucional existente y para su funcionamiento inicial
depende penosamente de recursos de cooperacion internacional, todo lo cual da una sefial de la baja
prioridad asignada a esta materia, mas alla de la retorica en torno de la misma.

En cuanto a la institucionalidad privada, en fecha reciente ha sido creada la Federacion Nacional de
Industriales de la Madera®, un intento por agrupar a los empresarios que operan a lo largo de toda la
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cadena productiva del sector con una aproximacion conceptual amplia y abierta hacia el desarrollo
forestal sostenible. Se pretende hacer una interlocucion apropiada con el Estado elevando ante éste
las inquietudes e intereses del sector, reconociendo que en el pasado se ha estado de espaldas al
bosque y, en muchos casos, al cumplimiento de los compromisos que legalmente implica su utiliza-
cion y manejo del recurso.

Derechos de propiedad de las tierras forestales

Apesar de que en la Ley Forestal de Bolivia se contempla el otorgamiento de concesiones forestales
hasta por 40 afios, los empresarios y algunos otros actores del sector se quejan de que dicha disposi-
cion no da “seguridad juridica” para la operacion del negocio, en cuanto no permite que las tierras
puedan ser dadas en garantia para operaciones comerciales y financieras. Se argumenta ademas que
la falta de un mercado de tierras forestales no permite una adecuada valoracion del bosque.

En una vision totalmente contraria a la anterior, se sefiala por parte de quienes difieren de esta posi-
cion, junto con el de las patentes, que este ha sido justamente uno de los aspectos mas positivos
adoptado en la forma que lo establece el texto legal. Se sefiala que precisamente uno de los mas
destacados de la Ley es el de conservar la propiedad estatal, manteniendo asi la posibilidad de revertir
las concesiones en cuanto ello resulte necesario.

Aunque el no poder constituir garantias financieras sobre las tierras forestales concesionadas pue-
de entenderse como una limitacion del modelo adoptado, no parece tener mayor fundamento la
apreciacion relativa a la falta de “seguridad juridica”, no so6lo porque el periodo de concesion es de
hasta 40 afos, sino que ademas dicho plazo es prorrogable de acuerdo a los resultados. Los ele-
mentos expuestos permiten inferir que fue adecuado adoptar la figura de las concesiones forestales
en los términos ya mencionados.

En otra parte, se destaca la disposicion de la Ley Forestal que concede prioridad para el otorgamiento
de concesiones forestales en tierras fiscales de produccion forestal permanente a las denominadas
Agrupaciones Sociales del Lugar (ASL) asi como la exclusividad a los pueblos indigenas para el
aprovechamiento forestal en las Tierras Comunitarias de Origen. Con todo, ain persisten innumera-
bles conflictos en relacion con las tierras forestales que estaban bajo concesion y que fueron devuel-
tas como consecuencia de la nueva legislacion, debido a retrasos en los respectivos procesos de sanea-
miento de tierras (Pacheco, P. 2002(b)). La falta de una adecuada delimitacion y legalizacion de la
tenencia de la tierra constituye uno de los problemas mas serios para el manejo forestal sostenible en
Bolivia (Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002).

Enteoria, las condiciones de Colombia en esta materia son bien diferentes, por cuanto la mayor
parte de los bosques no pertenecen a la Nacion sino a grupos étnicos (Ministerio del Medio
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Ambiente-Ministerio de Agricultura-Ministerio de Comercio Exterior—Ministerio de Desarrollo—De-
partamento Nacional de Planeacion, 2000). Las tierras de comunidades indigenas a Diciembre de
2001 sumaban un total de 30.845.231de hectareas, distribuidas en 638 Resguardos en diferentes
regiones del pais (The World Bank, 2003).

Hasta mediados de 2002 se habian entregado 4.150.000 de hectareas en titulos de propiedad colecti-
va a comunidades negras en la region del Pacifico, quedando en tramite 1.600.000 hectareas adicio-
nales (Aldana, C., et al, 2003). Los bosques en territorios indigenas cubren una supetficie de 22.123.360
ha. y en territorios de comunidades negras 5.422.680. ha. (Ministerio del Medio Ambiente—Ministe-
rio de Agricultura—Ministerio de Comercio Exterior—Ministerio de Desarrollo-Departamento Nacio-
nal de Planeacion, 2000 (b)).

El otorgamiento de titulos de propiedad privada en dreas de gran importancia en cuanto a la oferta de
recursos forestales cambia radicalmente las condiciones de acceso para el aprovechamiento de los
bosques, particularmente, en la region del Pacifico donde en virtud de la Ley 70 de 1993, se reconoce
la propiedad colectiva a favor de las comunidades habitantes de estas areas. Por otra parte, una zona
considerable de las tierras indigenas se superpone con areas que pertenecen al Sistema de Parques
Nacionales Naturales.

Lo anterior conlleva a que la figura del otorgamiento de concesiones en tierras del Estado para el
aprovechamiento de bosques se considere virtualmente extinguida, sin que eso signifique que no
existan atin considerables extensiones de propiedad ptiblica cubiertas por bosques de tipo productor,
en las cuales pueden otorgarse permisos de aprovechamiento de bosques'.

El cambio en las condiciones de “acceso” al bosque, mas exactamente en la propiedad de las tierras
forestales (en el caso del Pacifico), implica un cambio sustancial para la utilizacion del recurso que
demanda nuevos enfoques, politicas y estrategias para la administracion y el manejo del recurso
(Orozco, J. M.et al , 1996).

En la practica, la situacion dista mucho de lo que establece la legislacion, por cuanto en el caso del
Pacifico, la mas importante en el abastecimiento de maderas provenientes de los bosques naturales, el
conflicto armado que afecta al pais se ha traslado a la region casi al tiempo de la expedicion de la Ley
70 de 1993, al punto que en muchas zonas no hay dominio ni posesion efectivos sobre la propiedad
por parte de las comunidades debido a la incidencia de los factores de violencia. Para algunos analistas,
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es justamente el reconocimiento de los derechos de propiedad colectiva sobre las tierras lo que origina
la presencia de factores de violencia en la region. Segun The World Bank (2003), tanto los territorios
indigenas como los afrocolombianos han sido involucrados en el conflicto armado debido a su ubica-
cion estratégica. Dentro de las multiples consecuencias se cuentan el desplazamiento forzado, tempo-
ral o definitivo, el abandono de predios y la explotacion ilegal de recursos naturales.

Los intereses econdmicos en que se fundamenta la violencia y el conflicto también son factores que
inducen al desplazamiento. Como parte de un proceso denominado “contrarreforma agraria” —como
resultado de la cual 3% aproximadamente de los terratenientes controlaban en 1994, mas del 70% de
la tierra cultivable del pais— el desplazamiento constituye con frecuencia un medio para adquirir
tierras en beneficio de los grandes terratenientes, narcotraficantes y empresas privadas que elaboran
proyectos en gran escala para la explotacion de los recursos naturales. No es mera coincidencia que
las zonas en que las guerrillas y los grupos paramilitares desarrollan una actividad mas intensa sean
precisamente las mas ricas en recursos naturales (ONU, 2000).

Otras opiniones coinciden en sefialar que a pesar de los cambios de orden legal en la propiedad,
persisten las condiciones de ilegalidad, sobreexplotacion, intermediacion y escaso beneficio para las
poblaciones locales que caracterizaban el uso de los recursos forestales antes del advenimiento de la
Ley. A lo anterior se afiade que atin no ha sido reglamentado el Capitulo IV de la Ley 70 de 1993
referente a recursos naturales.

Ordenamiento territorial y zonificacion

Respetando los avances en la clasificacion de tierras que ya existian antes de la aprobacion de la Ley
Forestal 1700, el nuevo marco juridico forestal de Bolivia establece cinco clases de tierras en funcion
de sus caracteristicas de capacidad de uso mayor: a) de proteccion, b) para la produccion forestal
permanente, c) cobertura boscosa para diversos usos, d) de rehabilitacion y e) de inmovilizacion.
Dichas tierras se deben usar de acuerdo a su capacidad de uso mayor, cualquiera sea su régimen de
propiedad o tenencia, salvo que se trate de un cambio de uso agricola o pecuario al uso forestal o de
proteccion (Art. 12, Ley 1700). En todos los casos la Ley ha puesto regulaciones estrictas de acuerdo
a las prescripciones del ordenamiento territorial y basicamente actua bajo el principio in dubio pro
bosque —en caso de duda, se favorece el uso forestal- medida con la que se intenta precautelar sobre
todo los bosques de produccion forestal permanente y regular el cambio de uso (Contreras, A. y
Vargas, M.T., 2002).

A pesar de las disposiciones legales, se considera que se llevan a cabo intensos procesos de conver-
sion para usos en agricultura y ganaderia, de tierras que deben ser para la produccion forestal. Del
mismo modo se identifica que en parte esto se origina por la existencia de conflictos entre normas de
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igual jerarquia que establecen clasificaciones contradictorias entre tierras para la produccion forestal
permanente y tierras para uso agropecuario.

En el caso de Colombia, la Politica de Bosques establece que el Ministerio del Medio Ambiente, con
base en los criterios técnicos proporcionados por el IDEAM, elaborard una zonificacion de las areas
de bosque y de las tierras con aptitud forestal de acuerdo con las categorias de manejo, que contribuira
para expedir las regulaciones nacionales sobre uso del suelo. También se asignan responsabilidades a
las Corporaciones Autdnomas Regionales (CAR) para que determinen las areas forestales protecto-
ras, productoras y protectoras-productoras (Ministerio del Medio Ambiente, Departamento Nacional
de Planeacion, 1996). Similares directrices establece al respecto el Plan Nacional de Desarrollo Fo-
restal (Ministerio del Medio Ambiente-Ministerio de Agricultura-Ministerio de Comercio Exterior—
Ministerio de Desarrollo-Departamento Nacional de Planeacion, 2000). Por si hiciera falta, el Decre-
to 1791 establece:

Articulo 38. Las Corporaciones, afin de planificar la ordenacién y manejo de los bosques, reser-
varan, alinderaran y declararan las areas forestales productoras y protectoras-productoras que
seran objeto de aprovechamiento en sus respectivas jurisdicciones.

No obstante, en términos generales, hasta el presente no se ha cumplido con lo establecido en la
Politica, el Plan y el Decreto. El balance de las ejecutorias es supremamente pobre:

Junto con las CAR se han identificado aproximadamente 2.400.000 has. con posibilidades de ser
declaradas como Areas Forestales Productoras o Protectoras Productoras.

Con recursos de Holanda se esta iniciando un proyecto piloto para la ordenacion de Areas Forestales
Productoras en Codechocé y Corpoamazonia (Ministerio del Medio Ambiente—Ministerio de Agri-
cultura—Ministerio de Comercio Exterior—Ministerio de Desarrollo-Departamento Nacional de
Planeacion, 2000(b)). En cuanto a uno de los “proyectos piloto” mencionados, el de Codechoco en la
region del Pacifico, luego de su ejecucion, sigue a la espera de un tortuoso proceso burocratico que
permita su aprobacion para que pueda tener efectos legales y entonces ser “implementado”.

Es de destacar que la carencia de la zonificacion forestal, establecida de acuerdo con las normas
legales, constituye uno de los principales obstaculos para orientar la gestion forestal hacia la
sostenibilidad y afecta tanto el uso y manejo de los bosques naturales como el establecimiento y
aprovechamiento de plantaciones forestales. A estas ultimas, debido al manejo discrecional y antoja-
dizo que hacen las autoridades ambientales regionales de las normas existentes para decidir sobre las
posibilidades de aprovechamiento de bosques plantados con fines comerciales. El impacto de la poli-
tica en este renglon arroja un saldo bastante negativo.
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Manejo de bosques y certificacion

Tal vez el aspecto que mas llama la atencion con la implementacion del nuevo régimen forestal de
Bolivia es el liderazgo asumido por ese pais en el campo de la certificacion forestal. En efecto, hasta
el presente cuenta con un total de 946.888 has. con certificacion de manejo forestal sostenible bajo
las normas del FSC (Forest Stewardship Council, 2003), ubicandolo como pais lider en area certifica-
da entre los paises tropicales. El area certificada representa 12,7% frente a la superficie de 7.420.305
has. otorgadas en concesiones forestales o con otros derechos vigentes a diciembre de 2002,

De hecho, hay una conexion evidente entre la adopcion del nuevo régimen forestal y los notables
avances en materia de certificacion: Indudablemente, la Ley Forestal se constituy6 en un pilar funda-
mental para el desarrollo de la certificacion forestal en Bolivia (Moreno, H., 2004). Bolivia pasa a ser
uno de los pocos paises que ha logrado certificar un millon de hectareas con manejo forestal sosteni-
ble, y muchos atribuyen parcialmente ese logro al nuevo régimen forestal que habria acercado al
sector hacia estandares de buen manejo. A pesar de ello tiene importantes problemas econémicos y de
equidad, que en gran parte tienen que ver mas con factores “extra-sectoriales” que con las propias
regulaciones de manejo forestal (Bosques Bolivia, 2003).

El vinculo Ley Forestal-Certificacion parece evidente, no obstante, algunas criticas se formulan sobre
la funcion paralela y disociada que cumple la certificacion con respecto a las politicas forestales
publicas, lo que no ayudaria a la gestion que el Estado debe hacer del recurso (Van Dam, C., 2002).

En opinidn de algunos analistas, la certificacion forestal ha resultado en general muy exitosa para
Bolivia. Asi, se plantea que se incentiva el uso econémico del bosque natural que se realiza dentro de
reglas fijadas, de forma tal que no exista un sobre aprovechamiento del mismo. De esta manera el
valor agregado proveniente del bosque natural se incrementa sustancialmente y beneficia al pueblo
de Bolivia, proporcionando ingresos adicionales. En las areas de bosque bajo manejo forestal sosteni-
ble, éste no es destruido ni tampoco convertido en bosques plantados, por lo tanto, también son
alcanzadas las metas ecologicas ligadas a la certificacion, de preservar la diversidad biologica. La
certificacion se ha convertido en una herramienta de mercadeo muy importante constituyéndose en
un factor determinante al momento de analizar la viabilidad y sostenibilidad de negocios y/o proyec-
tos forestales con proyecciones de largo plazo (Moreno, H., 2004).

Enla Ley Forestal de Bolivia se adoptan importantes disposiciones relacionadas con el manejo de
los bosques, entre las que sobresalen las referentes al otorgamiento de concesiones a largo plazo
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(40 afios) y el cobro de patente por area, aspectos que en conjunto tienen un efecto positivo sobre
la concepcion del manejo forestal y su implementacion a través de los planes de manejo. Dichos
planes se tratan en la misma Ley y han sido objeto de fundamentales y detalladas regulaciones de
cardcter técnico, las cuales, incluso, por su “sofisticacion” han llegado a considerarse un factor que
encarece los planes de manejo e incluso a identificarse como una causa probable del aumento de la
extraccion ilegal de madera.

Elnuevo esquema orienta el manejo de los bosques hacia el aprovechamiento integral de los mismos,
contra la tradicion de “descreme” basado en la extraccion de las especies mara (caoba), roble y cedro.
Las implicaciones de esta modalidad se presumen favorables desde el punto de vista silvicultural si
bien sus repercusiones econdmicas no son del todo bien recibidas por cuanto muchas de las especies
que ahora se extraen tienen bajo valor en los mercados o son desconocidas. Al respecto se afirma, que
no es posible determinar este efecto como una consecuencia del nuevo régimen forestal porque con o
sin el mismo la situacion habria de ocurrir, dadas las mermadas existencia de las especies tradicional-
mente aprovechadas (Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002).

Ya en lo referente al cumplimiento de las prescripciones de los planes de manejo no dejan de
sefialarse algunas criticas. Entre ellas la adopcion de alguno a los planes de manejo forestal soste-
nible como instrumentos Utiles de planificacion para orientar sus operaciones. Mientras otros con-
tinuaron asumiéndolo como un simple requisito de tipo burocratico (PRISMA, 2000, cit. por
Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002). En alguna medida esto puede deberse a la percepcion de que
su implementacion resulta mucho menos rentable que la técnicas tradicionales de explotacion no
sostenible (Contreras, A. y Vargas, M. T., 2002).

Pese a que es muy significativa y sugestiva la cifra sobre superficie certificada caben algunas conside-
raciones al respecto, entre ellas, que las normas estan desequilibradamente enfatizadas en lo técnico
con menoscabo de aquellos de tipo social, en los cuales podria haber deficiencias en relacion con
derechos de los pueblos indigenas y comunidades locales, derechos laborales y manejo de conflictos
y dafios a la poblacion y/o a sus recursos. Del mismo modo se seflalan algunas criticas respecto del
suministro de informacion al publico a efecto de poder participar en los procesos de certificacion,
segtin lo contemplan los estandares adoptados (Villegas, P., 2002).

También se ha sefialado el limitado acceso a los pequeiios productores forestales a los beneficios de la
certificacion forestal, cuestion que ocurre tanto en Bolivia como en otros paises. Algunos estudios
indican que s6lo 1% de toda el area certificada en el mundo corresponde a operaciones forestales
pequefias, entre las que se pueden incluir no solamente aquellas operaciones en areas boscosas de
extension reducida, sino también aquellas con minimos niveles de inversion y baja intensidad de
aprovechamiento (aunque las areas de manejo sean relativamente grandes). En el caso de Bolivia, se
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consideran dentro de esta categoria las operaciones de manejo forestal comunitario (TCO) y las areas
forestales de reserva municipal que estan siendo manejadas por las Asociaciones Sociales del Lugar
(ASL), pero de las cuales no existe todavia ninguna operacion certificada. Muchos pequefios produc-
tores carecen de recursos humanos, tecnologicos y financieros para cumplir las exigencias de la certi-
ficacion y para cubrir los costos de las auditorias que realizan las entidades certificadoras. La pequefia
escala de produccion y el limitado acceso tanto a los mercados como a la informacion y asesoramiento
técnico, son problemas que aquejan a la mayoria de los pequeiios productores (Moreno, H., 2004).

Adicionalmente algunos actores del sector plantean que no debe sobrevalorarse la importancia de la
certificacion, no solo por cuanto no constituye una garantia de conquista de nuevos mercados, sino
ademas porque en la realidad Bolivia exporta US$ 10 millones en productos certificados, lo que
quiere decir que en promedio se exportan sdlo US$ 10 por cada hectarea certificada, valor que puede
considerarse muy bajo. Sin embargo, es evidente que las exportaciones de productos forestales certi-
ficados han experimentado crecimientos importantes desde 1998 cuando se iniciaron, pasando de
aproximadamente de US$ 0,18 millones a US$ 14 millones en el 2002, con una tendencia a continuar
manteniendo esos niveles de incremento a pesar de la crisis economica mundial (Moreno, H., 2004).
Esta situacion contrasta con la disminucion que experimentan las exportaciones forestales en general
en los ultimos aflos (ver mas adelante aparte sobre Aspectos econdmicos de Bolivia). Por otra parte,
se debe tener en cuenta que mas del 80% de los productos forestales certificados exportados son
productos con alto valor agregado tales como molduras, puertas, sillas, sillones, mesas y muebles,
entre otros, empleando diversas especies (Moreno, H., 2004).

De otro lado, y sin perder de vista la considerable magnitud que representa el area certificada,
algunos analistas hacen hincapié en el problema que representan las areas forestales con extrac-
cion de maderas y que no se encuentran certificadas. Muchas de éstas corresponden a antiguas
concesiones devueltas después de la entrada en vigencia de la Ley Forestal y en ellas podrian
estarse presentando considerables problemas de mala utilizacion del recurso. Hasta diciembre de
2002 se habian otorgado 86 concesiones forestales en tierras fiscales sobre un total de 5.399.253
hectareas (Superintendencia Forestal, 2003).

Se considera que hay un avance muy significativo en cuanto a promover los planes de manejo, dada
la falta de éste que prevalecia con anterioridad. Sin embargo, no es posible determinar el tipo y la
magnitud del impacto que con respecto a calidad del manejo forestal ha tenido la nueva legislacion.
Se considera que las practicas ilegales continuaran atentando contra el manejo sostenible, especial-
mente, si las primeras resultan mas rentables que las segundas como consecuencia de la ausencia de
mejores incentivos y de sistemas de control mas efectivos y estrictos (Contreras, A. y Vargas, M.T., 2002).

En el caso de Colombia, en relacion con el manejo forestal, la Politica de Bosques plantea, entre
muchos otros aspectos, que el sistema de permisos y concesiones considerara la sostenibilidad ecologica,
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social y economica del aprovechamiento forestal. A diferencia del régimen actual, se basara en el
manejo por areas y a largo plazo —contrario al manejo vigente por volumenes y especies—y en el
otorgamiento de permisos, autorizaciones y concesiones para aprovechar el bosque solo en las areas
productoras y productoras-protectoras que establezca la zonificacion forestal. Este régimen contem-
plara la asignacion clara de responsabilidades a las autoridades ambientales y al usuario del bosque.
Una vez delimitadas las areas productoras, la Corporacion® elaborara los planes de ordenacion con
base en los cuales se otorgaran los aprovechamientos forestales.

A pesar de la importancia de estas directrices de politica, no son significativos los logros alcanzados
hasta el presente debido principalmente a la incidencia de dos factores que actian en contra del
cumplimiento de lo establecido. En primer lugar la falta de una nueva legislacion que permita intro-
ducir el manejo por area y a largo plazo, en forma similar a lo adoptado en Bolivia, puesto que la
normativa actual es muy restrictiva en ambos aspectos. Ademas de lo improbable que resulta esperar
que las Corporaciones Autéonomas Regionales elaboren planes de ordenacion forestal, para que pos-
teriormente el interesado con arreglo a los mismos, presente los planes de manejo forestal. La norma
boliviana en esta materia traslada a los usuarios del bosque la obligacion de elaborar los planes gene-
rales de manejo y los denominados Planes Operativos Anuales Forestales.

En adicion a lo anterior, no puede dejar de mencionarse la notoria diferencia que entre las normas de
cada pais se presenta en cuanto al caracter que se le atribuye al Plan de Manejo:

La Ley Forestal 1700 de 1996 de Bolivia establece:

ARTICULO 27°.

I. ElPlan de Manejo es un requerimiento esencial para todo tipo de utilizacion forestal, es requisito
indispensable para el ejercicio legal de las actividades forestales, forma parte integrante de la reso-
lucion de concesion, autorizacion o permiso de desmonte y su cumplimiento es obligatorio. En el
plan de manejo se delimitaran las areas de proteccion y otros usos. Solo se pueden utilizar los
recursos que son materia del Plan de Manejo.

El Decreto 1791 de 1996 de Colombia (régimen de aprovechamiento forestal) establece:

Articulo 27. Los planes de aprovechamiento forestal y de manejo forestal no son objeto de aproba-
cion sino de conceptos técnicos qué sirven de base a la decision que adopte la autoridad ambiental
competente.




PERSPECTIVAS

Por lo anterior, los planes no son instrumentos vinculantes ni haran parte integral del acto administra-
tivo que otorga o niega el aprovechamiento.

Fuera de advertir la coincidencia en el afio de aprobacion de las normas y en el numero del articulo
que hace referencia al caracter que se atribuye al caracter del plan de manejo, debe decirse que en lo
demas son esencial y totalmente diferentes en su concepcion. Mientras que en la norma boliviana se
enfatiza que el plan “forma parte integrante de la resolucion de concesion, autorizacion o permiso de
desmonte y su cumplimiento es obligatorio”, en la colombiana se sefiala que éstos “no son instrumen-
tos vinculantes ni haran parte integral del acto administrativo que otorga o niega el aprovechamiento”.
No hace falta entrar en mayores consideraciones sobre este aspecto para intentar mostrar en cual de los
dos casos esta mas alejado de la pretension de lograr la sostenibilidad en el uso de los recursos forestales.

Entretanto, la adopcion de un sistema de fijacion de cupos globales y de determinacion de especies
para el aprovechamiento de bosques naturales contemplada en la Ley 99 de 1993, como una atri-
bucion del Ministerio del Medio Ambiente para que con base en ella las Corporaciones Autonomas
Regionales otorguen los correspondientes permisos, no parece haber tenido en la practica resulta-
dos favorables respecto del manejo forestal. Los fundamentos técnicos de esta disposicion son
dudosos y su aplicacion también lo es.

Avances importantes en esta materia estan representados en la ejecucion de proyectos como el de
“Aplicacion y evaluacion de criterios e indicadores para la ordenacion sostenible de bosques en Co-
lombia”, producto del cual se han publicado las Guias metodologicas para las Unidades de Ordena-
cion Forestal Sostenible (2002) y las Guias para la elaboracion de planes de manejo forestal (2002).
Se desconoce el grado de aplicacion de estas normas técnicas dado lo reciente de su divulgacion,
aunque se presume que en ausencia de una legislacion correlativa no se ha avanzado sustancialmente
en su implementacion o resulte en extremo dificil hacerlo.

En cuanto a la certificacion forestal, se ha avanzado en la adopcion de un conjunto de estandares en el
marco del esquema del FSC y un Grupo de Certificacion Forestal Voluntaria se ha constituido y
desarrolla tareas de promocion y divulgacion. Por ahora no se cuenta con ninguna area certificada en
manejo de bosque natural y las posibilidades de hacerlo en el corto plazo parecen estar supeditadas a
la introduccién de modificaciones sustantivas en la legislacion, en especial, en lo concerniente al
plazo de concesion para los permisos de aprovechamiento forestal junto con algunos otros de los
aspectos limitantes anteriormente comentados.

Reforestacion

La actividad de la reforestacion es considerada de manera mas bien marginal en la Ley Forestal de
Bolivia, por cuanto ésta se dirige casi exclusivamente hacia el campo de los bosques naturales pese a
que genéricamente engloba a los dos.
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También en el Plan Estratégico para el Desarrollo Forestal de Bolivia se establecen algunos lineamientos
de caracter general para esta actividad. En términos generales ain no se concede mayor importancia
al desarrollo de la reforestacion con fines industriales.

Por su parte, en la Politica de Bosques de Colombiase advierte que la politica de cultivos forestales
con fines comerciales (reforestacion) sera fijada por el Ministerio de Agricultura con base en la Poli-
tica Nacional Ambiental y de Recursos Naturales Renovables que establezca el Ministerio del Medio
Ambiente, todo ello, conforme a lo dispuesto en el Paragrafo 3°. del Articulo 5° de la Ley 99 de 1993.
Hasta el presente el Ministerio de Agricultura no ha producido esta politica.

El Plan Nacional de Desarrollo Forestal establece que para el aumento de la base forestal mediante el
incremento de las areas plantadas con fines industriales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural disefiara y pondra en marcha el Plan de Siembras «Colombia Forestal». Analizadas las expecta-
tivas de crecimiento del mercado interno de productos forestales, la disponibilidad de tierras con
potencial para el establecimiento de plantaciones industriales y las posibilidades de posicionamiento
de los productos forestales tropicales en los mercados externos se ha establecido una meta de un
millon quinientas mil nuevas hectareas de plantaciones industriales en los distintos niicleos del pais
para los proximos 25 aflos.

Un reciente analisis sobre las politicas establecidas en materia de reforestacion en los ultimos afios,
sefiala que el impacto directo de las mismas evaluado en términos de la superficie plantada frente a las
metas establecidas se puede calificar como bajo, considerando que el nivel de ejecucion estéd alrededor
del 20%. Adicionalmente se indica que varias de las directrices sobre aspectos claves de la politica no
han alcanzado los objetivos planteados, entre ellos se cuentan los temas de zonificacion, asistencia
técnica y mejoramiento tecnologico, lo que podria repercutir en forma muy negativa en los resultados
del programa a mediano y largo plazo. En todo caso, se considera que las metas establecidas a largo
plazo son muy ambiciosas y no estan sustentadas en un analisis claro de sus propdsitos productivos y

de su viabilidad econémica (Orozco, J.M., 2003) .

Adicionalmente, como ya se mencion6 en el acapite sobre Ordenamiento territorial y zonificacion, la
reforestacion comercial se ve afectada por la discrecionalidad con que algunas autoridades ambienta-
les regionales interpretan y aplican las normas relacionadas con el aprovechamiento de plantaciones

forestales industriales, actividad para la que se requiere una legislacion actualizada y menos restrictiva.

Pese a los limitantes mencionados, debe destacarse que se cuenta con un area certificada de 20.056
hectareas de plantaciones forestales correspondientes a la mayor empresa productora de chapas y

tableros (FSC, 2003), mientras que la empresa mas grande de reforestacion para la produccion de
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pulpa de madera ha obtenido en diciembre de 2003 la certificacion para 38.388 has. de plantaciones,
19.908 has. de proteccion de bosque natural y 3.273 has. de otros usos®.

Desarrollo industrial forestal

EnlaLey Forestal de Bolivia, como ha sido ya subrayado, no se incluyeron disposiciones referentes al
desarrollo industrial, una de las falencias que se le atribuyen a esta normatividad.

En el documento Politica y Plan Estratégico de Desarrollo Forestal de Bolivia (Ministerio de Desarro-
llo Sostenible y Planificacion, 2002), se trazan un conjunto de lineamientos dirigidos hacia la promo-
cion del desarrollo de la produccion forestal?.

En el caso de Colombia, la Politica de Bosques, pese a su autolimitacion en cuanto al desarrollo
forestal productivo®, perfilo algunas estrategias dirigidas hacia la a suscripcion de acuerdos de
competitividad. Adicionalmente, esta politica sefial6 que en la nueva legislacion forestal se desarrolla-
rian mecanismos de participacion que permitan asociaciones de mutuo beneficio entre la empresa
privada y las comunidades asentadas en los bosques, para el desarrollo de proyectos de uso sostenible.

Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo Forestal, establece:

El Programa de Desarrollo de las Cadenas Forestales Productivas pretende convertir el sector forestal
productivo colombiano en una fuente real de riqueza, donde se cree una base de recursos forestales de
alta calidad y una industria transformadora competitiva, orientada a los mercados externos, la cual
dinamice la generacion de empleos e incorporacion de tierras a la actividad productiva.

Particularmente con el desarrollo del programa se pretende identificar y consolidar niicleos de desa-
rrollo forestal que permitan reactivar la inversion en nuevos proyectos productivos bajo condiciones
favorables de competitividad; impulsar acuerdos regionales de competitividad y alianzas estratégicas,
sectores piblico y privado y comunidad en general, que permitan ampliar la base de recursos foresta-
les, consolidar los esquemas de cadenas productivas y posicionar los productos y servicios forestales
en los mercados nacionales e internacionales en condiciones favorables de competitividad.

Asi mismo, propiciar procesos de modernizacion tecnologica de las empresas y microempresas de
transformacion y comercializacion forestal, para hacerlos mas competitivos en el contexto de una
economia globalizada. Fortalecer la capacidad institucional para el desarrollo de plantaciones con
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fines industriales y el aprovechamiento sostenible de los bosques naturales productores, y promover
el desarrollo tecnologico para dar respuesta a la problematica relacionada con el uso y manejo soste-
nible del patrimonio natural del pais y asi potenciar las ventajas comparativas que ofrecen las planta-
ciones forestales industriales para lograr una mayor competitividad en el contexto mundial.

No obstante que, como se seiiala mas adelante, fuera de los lineamientos generales arriba citados ain
se carece de una politica especifica dirigida hacia el desarrollo forestal productivo. En esta materia se
cuenta con importantes avances concretados en la suscripcion de los Acuerdos sectoriales de
competitividad para las cadenas productivas forestales pulpa, papel e industria grafica (Ministerio de
Desarrollo Econdmico, 1996) y aglomerados, contrachapados, muebles y productos de madera (Mi-
nisterio de Desarrollo Econdmico, 1996). Recientemente se ha hecho una renovacion de tales instru-
mentos en la perspectiva de integrar en mejor forma los aspectos especificamente forestales, habién-
dose suscrito el Acuerdo sectorial de productividad de la cadena productiva forestal aglomerados,
contrachapados y productos de madera (Secretaria Técnica Cadena Productiva Forestal, 2003).

Dos aspectos pueden sin embargo sefialarse como limitantes de la gestion realizada, bajo la idea de
valorar el real impacto en la implementacion de las directrices de politica y de planificacion. Por una
parte, los esfuerzos han estado concentrados en la conformacion de nticleos productivos y e la sus-
cripcion de acuerdos de nivel regional que giran en torno de las plantaciones forestales. Por otra,
reconociéndose que los bosques naturales son y continuaran siendo por mucho tiempo la mayor
fuente de abastecimiento de materia prima, los acuerdos en este campo adolecen de una limitacion
sustantiva como es la falta de incorporacion clara del eslabon inicial de la cadena, si bien sus gestores
aspiran a involucrar progresivamente otros actores.

De hecho, uno de los puntos mas algidos y complejos del proceso productivo forestal se refiere justa-
mente a la incorporacion, en condiciones de equidad, de quienes son los duefios del recurso en virtud
de disposiciones legales que han transformado radicalmente las condiciones de acceso al mismo®.
Algunos analisis efectuados para la region del Pacifico sefialan las ventajas y conveniencias para las
partes de establecer alianzas entre las comunidades y la empresa privada, compartiendo en forma
equitativa las responsabilidades y los beneficios del aprovechamiento y manejo de los bosques, frente
aopciones como las de la gestion directa del ordenamiento forestal, por la carencia de recurso finan-
cieros y tecnologicos, o las de la simple contratacion para el suministro de madera.

En general, los entrevistados consideran conveniente y necesario que se planteen y cristalicen alian-
zas estratégicas, pero advierten sobre la necesidad de que las comunidades duefias de los bosques
cuenten con las capacidades organizativas y de negociacion que les permita participar en ellas en
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condiciones equitativas, dadas las ventajas de know how y de informacion de sus potenciales socios.
Aunque la Politica de Bosques y el Plan Nacional de Desarrollo Forestal hacen un reconocimiento
sobre la importancia de propiciar procesos productivos sostenibles que generen beneficios a las po-
blaciones habitantes y/o duefias de los bosques, varios de los entrevistados expresan dudas frente al
papel que pueda cumplir el Estado como facilitador de este tipo de acuerdos, dada su debilidad y
escasa presencia en las zonas forestales de mayor oferta productiva, ¢ incluso algunos sefialan
interrogantes frente a qué tan proactiva deberia ser su funcion. Un aspecto que en general subrayan
los diversos actores es el referente a la enorme limitacion que para todo el conjunto de la gestion
forestal representa el conflicto armado interno, si bien se acota que el manejo y la conservacion del
recurso forestal constituye un elemento que puede ser clave en la resolucion del mismo.

Aspectos financieros e incentivos

La Ley Forestal de Bolivia dispuso la creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Forestal (Fonabosque)
con la finalidad de promover el financiamiento para la utilizacion sostenible y la conservacion de los
bosques y las tierras forestales.

A diferencia de otros aspectos, en los cuales el impacto de la politica se califica de distintos modos en
funcidn de la perspectiva y la vision de los diversos actores, en relacion con este punto parece existir
unanimidad de que ha sido un fracaso. De hecho no ha funcionado como tal, y mas bien, alguna parte
de sus recursos ha sido desviada para financiar actividades no previstas en la Ley.

Tanto la Politica de Bosques como el Plan Nacional de Desarrollo Forestal identificaron los costos de
su implementacion (éste Glltimo para el periodo 2000-2003) y los respectivos instrumentos y/o fuen-
tes de financiacion, sin estimar la magnitud de las respectivas ejecuciones. En términos generales
puede afirmarse que las inversiones publicas destinadas al sector han estado fuertemente afectadas
por la crisis de orden fiscal que atraviesa el pais desde hace varios afios.

Colombia cuenta con el Certificado de Incentivo Forestal (CIF) creado mediante la Ley 139 de 1994,
como un instrumento dirigido a promover el establecimiento de plantaciones forestales. EI CIF es un
reconocimiento directo en dinero que hace el gobierno para cubrir parte de los gastos de estableci-
miento y mantenimiento en que incurran quienes adelantan nuevas plantaciones forestales comercia-
les y que sean establecidas en un terreno de aptitud forestal con una o mas especies arboreas con fines
comerciales o de proteccion (FINAGRO, 2004). Se considera al CIF como el principal estimulo para
la inversion forestal, pero su eficacia depende principalmente de la disponibilidad de recursos presu-
puestarios para financiarlo (Aldana, C. et a/, 2003). Debido a esto en los lltimos afios ha presentado
algunas dificultades en el cumplimiento de sus metas.

Una limitacion importante es que no existen modalidades financieras ni incentivos para el manejo
sostenible de los bosques naturales. Los sistemas de crédito agropecuario, aunque no son especificos
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para la actividad forestal, se corresponden mas con las caracteristicas de la reforestacion, si bien por
diversas razones presentan muy baja utilizacion por parte de los reforestadores (Aldana, C.et al, 2003).

Aspectos sociales

Los aspectos ya sefialados® de la Ley Forestal de Bolivia donde se concede prioridad para el otorga-
miento de concesiones forestales en tierras fiscales de produccion forestal permanente a las denomi-
nadas Agrupaciones Sociales del Lugar (ASL) asi como exclusividad a los pueblos indigenas para el
aprovechamiento forestal en las Tierras Comunitarias de Origen (TCO), constituye sin duda la mayor
contribucion del régimen en lo que hace relacion a los aspectos de tipo social.

Una mayoria de entrevistados coincide en afirmar que uno de los logros mas importantes de la nueva
legislacion es la democratizacion del aprovechamiento los recursos forestales.

Hasta diciembre de 2002 se habian otorgado 16 concesiones a Agrupaciones Sociales del Lugar en
areas de reserva forestal municipal en tierras fiscales sobre un total de 5.399.253 hectareas. Asi
mismo se habian aprobado 21 autorizaciones de aprovechamiento forestal en Tierras Comunitarias
de Origen sobre una superficie de 559.201 hectareas (Superintendencia Forestal, 2003). Si bien, la
tarea que atin enfrenta la administracion forestal estatal constituye un reto importante en relacion
con la continuacion de este proceso, no cabe duda que se ha generado un importante impacto

positivo de tipo social.

En contraste, alrededor de 50 comunidades de la region Pacifico de Colombia llevan cuatro aflos a la
espera de que les sea autorizado el aprovechamiento forestal en sus territorios, con un “cupo anual”
de alrededor de 200.000 n¥ de madera, que en forma acumulada equivaldrian a una superficie de
unas 25.000 hectareas.

Naturalmente hay muchas otras consideraciones que se pueden hacer con respecto a los aspectos
sociales, algunas de las cuales se plantean en otros apartes relacionados con los temas de la propiedad,
participacion, certificacion, aspectos economicos, etc. Cabe notar que las dificultades enfrentadas
por las comunidades para emprender proyectos productivos que trasciendan la simple extraccion de
materias primas y que incluyan las actividades de transformacion y de comercializacion, actividad
ésta ultima que se torna mas compleja cuando se trata de incursionar en mercados externos. Sobre
este aspecto algunas opiniones sefialan que no siempre es positivo el papel que juegan algunos organis-
mos en el apoyo a estos procesos, por el caracter artificial que a veces suponen los resultados “exitosos”
iniciales, que se evidencia por el fracaso de los proyectos una vez ha cesado la cooperacion externa.
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AsPEcTos ECONOMICOS-COLOMBIA

ElPlan de Accion Forestal para Colombia (PAFC) establecio como uno de sus grandes objetivos el de
“elevar la participacion del sector forestal en la economia nacional”. (Departamento Nacional de
Planeacion, 1989a), en desarrollo de lo cual llevé a cabo diversos estudios orientados a determinar las
posibilidades de sustituir importaciones, exportar productos forestales y definir acciones inmediatas
para mejorar la competitividad y la eficiencia (Departamento Nacional de Planeacion, 1989b).

La Politica de Bosques de 1996 determiné dentro de sus objetivos generales “consolidar la incorpora-
cion del sector forestal en la economia nacional” pero omitio la fijacion de lineamientos y objetivos
especificos referentes al crecimiento econdomico del sector al sefialar que, “los aspectos relacionados
con el desarrollo forestal productivo, transformacion y comercializacion se enmarcaran bajo los
parametros ambientales que se establecen en esta politica, y se desarrollaran en detalle en un docu-
mento posterior”. Con excepcion de las orientaciones que sobre este campo fueron disefiadas con
posterioridad por el Plan Nacional de Desarrollo Forestal de 2000, no se ha producido un documento
que perfile con mayor detalle la politica de desarrollo productivo del sector. Esta situacion se ha

originado en parte por conflictos de competencia, ain no resueltos, entre el Ministerio del Medio
Ambiente y el Ministerio de Agricultura.

De acuerdo con Aldana, C. et al (2003) en Colombia existe una politica del Estado para promover e
impulsar el desarrollo forestal, dentro de la cual, uno de sus componentes principales es la del Minis-
terio de Agricultura, que en su politica agropecuaria promueve y apoya la conformacion de nicleos
forestales y la conformacion de la cadena productiva forestal. Sin embargo, al margen de los
lineamientos generales de la politica agropecuaria en materia de produccion y competitividad, es
evidente que se requiere contar con directrices de politica disefiadas de manera tal que consulten las
singularidades y especificidades propias de un sector como el forestal.

Pese a lo anterior, dentro de las estrategias definidas en la Politica de Bosques se estableci que el
Ministerio de Desarrollo, con el apoyo del Ministerio del Medio Ambiente, el Departamento Nacional
de Planeacion, el Ministerio de Agricultura y la Consejeria Econdomica adelantarian los acuerdos
sectoriales de competitividad de la industria manufacturera de la madera, incluyendo el componente
forestal (suministro de materia prima) y la industria de transformacion, con el fin de que los actores
involucrados asuman compromisos productivos y ambientales (Ministerio del Medio Ambiente, De-
partamento Nacional de Planeacion, 1996).

En este campo se registra un avance importante por cuanto en desarrollo de la Politica efectiva-
mente se suscribieron los Acuerdos sectoriales de competitividad para las cadenas productivas
forestales pulpa, papel e industria grafica (Ministerio de Desarrollo Econdmico, 1996) y aglomerados,
contrachapados, muebles y productos de madera (Ministerio de Desarrollo Econémico, 1996).
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Dentro de los compromisos incorporados en éste lltimo se destacan los referentes a produccion fo-
restal sostenible con proposito comercial, reconversion y modernizacion industrial y ambiental de las
empresas de la cadena, y desarrollo de la capacidad exportadora de la misma.

De otro lado, como parte de los objetivos especificos del Plan Nacional de Desarrollo Forestal se
fijaron los de generar bienes y servicios competitivos que fortalezcan el sector y la economia nacional,
ademas de posicionar los productos y servicios forestales en los mercados nacionales e internaciona-
les promoviendo cadenas de competitividad (Ministerio del Medio Ambiente et al, 2000).

Participacion del sector forestal en el PIBY

Durante el periodo 1971-1991 la participacion del sector forestal en el Producto Interno Bruto
(ver Grafico 1A) registra un comportamiento que muestra su mejor desempefio en 1974 cuando
alcanz6 2,54%, siendo el de 1981 el nivel mas bajo con 1,82%. Entre los afios mencionados el prome-
dio anual fue del 2,11%.

Girafice LA: Colombia. Participacidn del secior foresial
en el FIB (1571-1991)
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Durante el periodo 1992-2000 (ver Grafico 1B), la participacion sectorial en el PIB registra un pro-
medio anual de 1,22%. En este lapso se pasé de 1,5% en 1992 a 1,0% en 2000, con una disminucion
del 33%. Debe tenerse en cuenta que la economia colombiana habia alcanzado niveles importantes
de desempeiio entre 1993 y 1997, pero experimentd un notorio crecimiento negativo en 1999, con
una disminucion importante desde 1998. En ese contexto, el sector forestal habia mostrado un com-
portamiento estable hasta el afio de 1995, a partir del cual registra un descenso significativo que llega
a su nivel mas bajo en 1999. No hay aun cifras disponibles para los afios 2001 y 2002.

Cirdfico 18: Colombia. Participacidn del sector forestal
en el PIR (1992-204@)
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La participacion por ramas de actividad del sector entre 1971y 1991 (ver Grafico 2A), muestra en el
caso de la silvicultura que durante las décadas de los afios setenta y ochenta su promedio estuvo en
alrededor del 0,45% del PIB.

El renglon papel e imprenta registra para dicho periodo un promedio de 1,2%. El rubro de productos
de madera y muebles de madera, mantuvo una participacion promedia del 0,47%.En la participacion
por ramas de actividad entre 1992 y 2000 (ver Grafico 2B), la silvicultura contribuye con un prome-
dio de 0,17%. En este periodo la tendencia decreciente ha sido constante, habiendo registrado una
disminucion del 50% al pasar de 0,23% en 1992 a 0,11% en 2000, siendo este ultimo el nivel histo-
rico mas bajo de participacion relativa de la silvicultura en el PIB. La produccion en silvicultura en
2000 ha disminuido en cerca del 45% con respecto a 1997.

Sobre este renglon se ha sefialado ademas que no se ha desarrollado al mismo ritmo que el resto de
actividades del agro, pues representa la contribucion mas baja al PIB agropecuario con apenas 1,1%
y 0,2% del PIB nacional. Sin embargo, existen dificultades para valorar su importancia econémica



Documentos pE INVESTIGACION |23

debido a la diversidad de fuentes, inconsistencias en los datos existentes, a la practica informal y
distorsiones en los precios (Acevedo, X. y Martinez. H., 2003).

Girdfice 24: Colombia, Participacidn en el FIBE por ramas de actividad

del sector forestal (1971-1991)
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Grifico 28: Calombia, Participacitn en el PIB par ramas de actividad
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El renglon de productos de madera, corcho, paja y materiales trenzables ha tenido una disminucion
constante desde 1996, afio en el cual tuvo una disminucion del 30% con relacion a 1995, hasta llegar



124 PERSPECTIVAS

al nivel mas bajo en 2000 con s6lo 0,1% de participacion. Esta caida en la produccion se atribuye al
descenso de la actividad de la construccion durante el periodo como también a la gran debilidad de las
empresas de la cadena productiva para lograr niveles de competitividad que les permitan competir en
los mercados internos y con las importaciones (Ministerio de Desarrollo Economico. 1998).

En la produccion de pasta de papel, papel y carton se observa una disminucion constante entre 1992
y 1999, al pasar de una contribucion de 0,75% a 0,40%, con una leve recuperacion en 2000 (0,45%).

El analisis de las cifras sobre contribucion de las actividades productivas forestales al PIB revela que las
politicas dirigidas a elevar la participacion del sector forestal en la economia nacional no han logrado tal
objetivo. Muy por el contrario, el nivel de dicha participacion ha venido disminuyendo en forma sosteni-
da durante los ultimos nueve afios. Este descenso se atribuye en parte a la liberacion de los mercados que
como consecuencia de la denominada “apertura econémica”, adoptada por el gobierno en oposicion a
las politicas anteriores inspiradas en el modelo de sustitucion de importaciones, supuso una abrupta
entrada del pais al proceso de globalizacion de la economia®. Ademas, es preciso tener en cuenta tam-
bién que el desempefio general de la economia colombiana no ha sido el mejor en lo Gltimos cuatro afios
hasta 2002, en los cuales se registraron muy bajas tasas o tasas negativas de crecimiento, muy distantes
de los niveles promedio que se habian alcanzado en las dos ultimas décadas (ver Graficos 3A y 3B).

Grifico 3A: Colombia. Valor del PIB por ramas de
actividad del sector forestal (1971-1991)
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Giedficn 3B: Colvmbia. Valor del Fﬁ]ﬂl‘ ramias de sctividad
el sector forestal {(1992-20400)
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Debe sin embargo tomarse en consideracion que en este periodo, como resultado de las directrices de
la Politica de Bosques, se suscribieron Acuerdos de competitividad en las cadenas forestales produc-
tivas de pulpa, papel e industria grafica y de aglomerados, contrachapados, muebles y productos de
madera, los cuales constituyen importantes mecanismos de concertacion de objetivos, estrategias y
metas productivas que deben empezar a rendir sus primeros resultados en los proximos afios.

De otra parte, debe hacerse notar que el Plan Nacional de Desarrollo Forestal fue aprobado a finales
de 2000 y que no se dispone de cifras para los dos aflos siguientes, por lo que no es posible determinar

el impacto de las directrices en esta materia.

Comercio exterior

Tradicionalmente la balanza del sector forestal ha sido negativa (MOTTA, et al. 1989). Esta tendencia
se ha mantenido también en el periodo 1990-2000. La caida dramatica en las exportaciones (ver
Graficos 4A, 4B, 5A y 5B) y el notorio incremento de las importaciones (ver Graficos 6A, 6B, 7A
y 7B) en el afio 1992 sugieren que el proceso de apertura no fue gradual sino mas bien abrupto, y que
el sector no estaba suficientemente preparado en términos de competitividad®.
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Grifice 3A: Colombia, Participacion en las exportaciones nacionales
por ramas de actividad del sector forestal en el PIB (1971-19491)
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Cirdlicn dA: Calombia. Yalor de las imporiaciones
del sector forestal (1971-1991)
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Giralico TA: Colombia. Participacion en las importaciones nacionales
par ramas de actividad del sector forestal en ol FIB (1971-1991)
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Exportaciones

Sin embargo es clara la recuperacion de las exportaciones las cuales se han mantenido en constante
ascenso, sin que lleguen aun a alcanzar los niveles de 1991, afio previo al inicio de la apertura,
cuando se obtuvieron los mejores desempefios en este campo. Estos resultados no fueron exclusi-
vos del sector ya que 1991 marco un hito en la historia econdmica del pais al registrar el mas alto
indice de exportaciones en el PIB (21,3%), logrado por el gran éxito de las exportaciones menores
(Bonilla, R., 1994).

Importaciones

Dentro de las importaciones, tradicionalmente el rubro de mayor participacion corresponde a pasta de
papel, papel y carton, principalmente, porque no hay produccion interna de papel periodico.

Por otra parte, se destaca especialmente el crecimiento de las importaciones en el renglon de silvicul-
tura y extraccion de madera a partir de 1992, el cual habia sido muy poco significativo hasta 1991. En
este item se paso de un nivel de US$ 1,5 millones en 1991 a US$ 48,5 millones en 1992, con una
cifrarecord de US$ 68,6 millones en 1995. La incidencia combinada de la apertura economica y del
cambio radical en las condiciones de acceso para aprovechamiento de los bosques naturales® como
producto del reconocimiento legal de las tierras forestales a favor de las comunidades se identifican
como los factores determinantes de esta situacion inédita, manifestada patéticamente en la importa-
cién de trozas desde Africa y Surinam para cubrir la demanda local. Atin en la actualidad se importan
maderas desde Espafia’’.

Algunos entrevistados no ven nada excepcional en que se haya llegado a esta situacion por cuanto
consideran que si las condiciones de acceso al bosque y las del mercado determinan la necesidad de
importar trozas y, si finalmente eso se hace, ello es porque el analisis de costos y beneficios indica que
aun asi la actividad es rentable. Otros estiman que resulta un exabrupto porque se cuenta con oferta
aprovechable de recursos forestales y se esta dejando de generar empleo e ingresos locales®.

Balanza comercial

No obstante, la histdrica situacion deficitaria de la balanza comercial del sector (ver Graficos 8A'y
8B) debe precisar que la misma no afecta por igual a los distintos componentes de la actividad
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forestal. De hecho, el déficit mas significativo se presenta en el renglon de pasta de papel, papel y
carton, que llego al maximo nivel en 1995 con una cifra de US$ 373,3 millones, equivalente al 80%
del total de las importaciones del sector. En 2000, el sector forestal registro un saldo desfavorable de
USS$ 266 millones.

Al contrario de lo anterior, durante dos décadas completas, 1971 a 1992, siempre se registré un saldo
comercial favorable en el grupo de madera y muebles de madera, con excepcion de déficit muy leves
en 1983 y 1984. Sin embargo, esta situacion también empezo6 a modificarse como consecuencia de la
apertura economica, observandose un saldo constantemente desfavorable entre 1993 y 1999.

Girdflion HA: Colombia. Balanza comercial
del sector forestal (1971-1991)
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Otros aspectos

Establecimientos del sector forestal

Las caracteristicas de tecnologia e inversion que requiere el renglon de pulpa, papel y carton determi-
nan que se mantenga un numero pequeilo de establecimientos. En el resto de actividades se observa
(ver Grafico 9) una disminucion significativa en el nimero de establecimientos a partir de 1996,
posiblemente, como consecuencia de la pérdida de competitividad experimentada desde la apertura y
por el bajo nivel de crecimiento de la economia en los Giltimos afios. Debe hacerse notar que el
subregistro es muy alto debido al elevado nivel de informalidad que predomina en el sector.

Girifico % Colembin, No. de establecimientos del sector forestal
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Empleo

Entre 1994 y 2000 se han perdido cerca de 10.000 empleos en el sector, lo que representa una
disminucion del 35%, con consecuencias sociales muy negativas dadas las altas tasas de desempleo
que se registran en el pais. En la informacion que se presenta (ver Grafico 10) no se incluye la
actividad de silvicultura y extraccion de maderas, en la que se estima alrededor de 30.000 empleos.

Productividad

Los indices de productividad (ver Grafico 11) han tenido un comportamiento fluctuante en el perio-
do, que también se registra para la etapa iniciada a partir de la introduccion de las reformas economi-
cas de comienzos de los noventa. El sector de muebles y accesorios ha tenido variaciones més peque-
fias y el de pulpa, papel y carton las de mayor magnitud. En los dos tltimos afios la tendencia es hacia
la recuperacion de la productividad promedio que venia en descenso desde 1995.



DocuMmEeNTos DE INVESTIGACION |33

Girafico 10: Colombin. Emplen en In industria del sector forestal
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Tasas de aprovechamiento®

No se aborda aqui el andlisis de este aspecto debido a la falta de informacion oficial sobre el tema.
Sin embargo, algunos estudios sobre el particular sefialan que el sistema actual de cobro de tasas

33 Equivalente al cobro de patente forestal en Bolivia.
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por concepto de otorgamiento de permisos y/o concesiones de aprovechamiento de bosques no es
adecuado ya que contribuye a la sobreexplotacion del recurso forestal y afecta la competitividad
(Berry, J. 1995).

No sobra agregar que en términos generales los recursos captados por concepto de tasas de aprove-
chamiento forestal, no se han aplicado plenamente a los fines previstos, lo que atenta contra la
sostenibilidad del recurso. Por lo demas, el cobro de tasas ha perdido importancia en la medida que las
tierras forestales han ido saliendo del dominio del Estado y han pasado a ser tierras privadas.

Por otra parte, de acuerdo con la informacion suministrada por alguno de los entrevistados, en una
region del pais la respectiva autoridad ambiental ha establecido el cobro de una “tasa de participacion
nacional”, que es un componente de las tasas de aprovechamiento de bosques naturales y de planta-
ciones forestales comerciales, medida abiertamente contraria a la Ley que refleja una interpretacion
absurda de las normas sobre la materia, originada probablemente en el afan de recaudar recursos para
las respectiva entidad.

Impacto de la politica

En sintesis, el impacto de la politica forestal en cuanto al desarrollo economico del sector puede
considerarse negativo, en el sentido de que no se han alcanzado los propositos de crecimiento, conso-
lidacion, competitividad y eficiencia que para el mismo se sefialaron. Al contrario de lo previsto, la
participacion del sector en el PIB ha venido disminuyendo de manera constante durante la Gltima
década, al tiempo que ha aumentado el déficit de la balanza comercial, si bien, ésta ha empezado a
recuperarse desde 1999.

Sin embargo, debe sefialarse que el contexto macroecondmico ha tenido una influencia determinante
en el comportamiento de las principales variables del sector, destacandose la falta de preparacion
inicial para enfrentar el nuevo modelo de politica econémica adoptado desde comienzos de la década
de los noventa en el marco de los procesos de globalizacion y de apertura. Una muestra evidente la
representa el hecho de haberse llegado a la otrora impensable situacion de importacion de trozas
desde otros paises, incluso, otros continentes, si bien en este punto entran también en juego factores
relacionados con la modificacion del régimen legal de propiedad de las tierras boscosas en algunas
regiones del pais.

ASPECTOS ECONOMICOS—-BoL1viA

En el Articulo 2° de la Ley Forestal se establece entre los objetivos del desarrollo sostenible el de
“promover el establecimiento de actividades forestales sostenibles y eficientes que contribuyan al
cumplimiento de las metas del desarrollo socioecondmico de la nacion”.
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Por su parte, en la Politica y Plan Estratégico de Desarrollo Forestal de Bolivia se reiteran diversas
disposiciones de la Ley referidas al tema economico. La politica establece dentro de objetivos princi-
pales “impulsar la sostenibilidad de los procesos de exportacion, estableciendo condiciones para la
expansion y diversificacion de las exportaciones forestales, en condiciones competitivas dentro de los
procesos de globalizacion”. Asi mismo, dentro de los lineamientos sobre “promocion del desarrollo
de la industria forestal”, se sefiala que se requiere crear las condiciones de competitividad dindmica
para promover ¢ incentivar la inversion privada, lograr una coordinacion efectiva y flexible entre los
distintos actores de la cadena y establecer una plataforma para la comercializacion de productos fores-
tales maderables y no maderables* (Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, 2002).

Participacion del sector forestal en el PIB

Entre 1992y 1994 la participacion del sector forestal en el PIB se situd alrededor del 4.1%. A partir
de 1995 se registro un descenso constante hasta llegar a 3.6% en 1998, afio a partir del cual se ha
venido recuperando hasta situarse en alrededor del 4.0% en los {iltimos afios. Las variaciones que se
registran no son muy altas, pero el leve descenso coincide con la entrada en vigencia de la Ley Fores-
tal (ver Grafico 12).

Debe destacarse que el sector forestal tuvo un comportamiento mas estable que el del resto de la
economia, si se tiene en cuenta que Bolivia tuvo un crecimiento negativo a partir de 1999.

Carafico 12: Balivia. Plrligip-nil}m del sector forestol en el PIB
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La participacion por ramas de actividad del sector (ver Graficos 13 y 14), muestra que la mayor
contribucion corresponde a productos de madera, con un comportamiento muy estable, en promedio
alrededor del 3,0%. La silvicultura participa con el restante 1% en promedio. Como se sabe, no hay
produccion local en el renglon de pasta de papel y papel.

En cuanto a la produccion interna del sector, las cifras indican una relativa estabilidad, si bien, como
se anoto, el leve descenso registrado coincide con el inicio de la aplicacion de la nueva normativa.

Cirdfics 13: Bolivia. Participacion en el PFIB por ramas de sctividad
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Cirdfico 14: Bolivia. Participacion en el PFIB por ramas de actividad
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Comercio exterior

Exportaciones

Las exportaciones registran una reduccion muy considerable entre 1998 y 2002, habiendo llegado en
este ultimo afio a representar solo 48% del valor alcanzado en 1997, el mas alto del periodo (ver
Graficos 15y 16). Si bien, la introduccion de las politicas de ajuste estructural habian significado un
aumento notable de la explotacion de madera para la exportacion, dicha alza habia tenido lugar en los

afios previos a la entrada en vigencia de la Ley. En Bolivia, la exportacion de madera aserrada aumen-
t6 de 30.900 toneladas® en 1984 a 161.700 toneladas® en 1991 (Andersen, Constantino y Kishor,
1995, cit. por Kaimowitz, Erwidodo, Ndoye, Pacheco y Sunderlin, 1998).

En opinion de algunos actores, la entrada en vigencia de la Ley Forestal sin una gradualidad adecuada
resulto “nefasta” por sus repercusiones economicas en el comercio exterior de productos forestales.
Empero, algunos analisis refieren al afio 1997 como el de la gestion mas importante en materia de
exportaciones en la ultima década, recordando que en dicho afio se inici6 la aplicacion de la nueva
Ley Forestal. Sin embargo, el notorio descenso en las exportaciones a partir de dicho afio es atribuido
por este mismo estudio a la caida econdmica de Argentina, asi como a los aspectos relacionados con
la implementacion de los instrumentos de gestion de la nueva Ley y la competencia de la produccion
forestal de Brasil, China y los paises del sudeste asiatico (Gutiérrez, B., 2002). En general, tiende a
haber coincidencia en identificar la caida en las exportaciones de productos forestales como el efecto

Giriifice 15: Balivia. Valor de las exportsciones del sector forestal
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combinado de factores economicos externos ¢ internos y de la entrada en vigencia del nuevo régimen
forestal. Con todo, la incidencia de los factores econdmicos parece haber sido mucho mas determi-
nante en el descenso de las exportaciones que la aplicacion de la nueva Ley.

Grdfico 16: Bolivia. Participacidn en las exporiacienes
nacinnales por ramas de activided del sector forestal

e
=
(]
L L

¥
@
= =

poa
=

— [—]
3 $ i & § 2 : 8
= = o= = — o i ]
B SilviculsR :.'lﬁlrl'af-':j""'l fa madars ARRITAID !'Q:rﬂl}“ﬁljl.ll'-a da madara
L Fﬁm'}ﬁ“ﬁﬁ’ﬂuﬁmﬁﬂﬁ madara W Fﬁl}ﬁl !’ﬂl'l:ﬂjl.lﬁk:llilﬁ :ISl:lﬁl
Fabncaoon de muebies N Caslafa

Las cifras por ramas de actividad del sector muestran una reduccion notable en las exportaciones del
renglon de maderas aserradas, cifra que en 2002 cayo al 30% del valor alcanzado en 1996. Al tiempo,
otros estudios sefialan incrementos excepcionales en la exportacion de productos con valor agregado
como los alcanzados en sillas (350%) y puertas (23,75%) para el periodo 1998-2001 (Gutiérrez, B.,
2002). Este es uno de los aspectos que se percibe como un impacto positivo generado por la Ley, al
impedir el aprovechamiento selectivo basado en unas pocas especies y forzar procesos de uso mas
integral del recurso que lleven hacia la transformacion industrial e incluso al mercadeo. (Contreras, A.
y Vargas, M. T., 2002). En este sentido, Bolivia ha pasado de ser un exportador clasico de materia
prima a un exportador de otros productos de mayor valor (Gutiérrez, B., 2002). Por otra parte, debe
destacarse la importante participacion que tiene la castaila o nuez amazonica (Bertholletia excelsa)
en las exportaciones, de las cuales represento 33% de su valor.

Importaciones

En materia de importaciones (ver Graficos 17y 18) casi la totalidad de las mismas corresponden al
rubro de papeles y cartones, las cuales representan en promedio 95% de la totalidad de importaciones
del sector forestal.
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CGirifico 17: Bolivin. Importaciones del sector forestal
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Grafics 18: Bolivia. Farticipacidn en las imporiaciones
nacionales por rama de actividad del sector forestal
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Balanza comercial

Tradicionalmente la balanza comercial del sector forestal ha registrado superavit (ver Grafico 19)
En la década de los ochenta se registro un déficit de US$ 8.201 millones en el afio de 1985 (Pereira,
J.L.,1991). El aflo con un saldo favorable mas elevado corresponde a 1994 con US$ 87.5 milllones.
En 2001 se evidencio un déficit de US$ 0,3 millones. La balanza muestra un descenso constante
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desde 1997, el cual, dado el comportamiento de las importaciones entre 1997 y 2002, se halla princi-
palmente determinado por la reduccion de las exportaciones del sector. En este sentido, no deberia
atribuirse a la Ley Forestal un efecto negativo sobre la balanza comercial puesto que el incremento del
ingreso de maderas y manufacturas de madera al mercado nacional ha sido moderado, en tanto que las
tendencias de reduccion del saldo comercial favorable de los Gltimos afios tienen probablemente su
origen en la incidencia de los factores asociados a las limitaciones de competitividad del sector en el
mercado externo.

Girafico 19: Bolivin, Balonen comercial del sector forestal
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Otros aspectos

Establecimientos del sector forestal

La informacion disponible sobre establecimientos del sector muy probablemente no registra en forma
adecuada el namero real de los mismos (ver Grafico 20).

Empleo

La informacion que se presentar sobre el empleo se refiere solamente a la parte industrial del sector
forestal y, atin asi, probablemente no refleja los niveles reales de ocupacion en estas actividades debi-
do auna alta subestimacion de las cifras. Datos contenidos en el Plan estratégico para el Desarrollo
Forestal de Bolivia, el cual cita una fuente independiente, menciona para el afio de 1995 un total de
8.292 empleos en las actividades forestales industriales en los Departamentos de Santa Cruz, El Beni
y La Paz. Dicho estudio estimaba para dicho aiio en alrededor de 20.000 el nimero de empleos en las



DocUMENTOS DE INVESTIGACION |4 ]

actividades de extraccion. Estas cifras difieren notablemente de las que se muestran en este estudio a
partir de informacion del Instituto Nacional de Estadistica (ver Grafico 21). En todo caso se observa
una tendencia a la disminucion en el nimero de empleos a partir de 1996, especialmente, en las
actividades de aserrado de madera. Estimaciones de actores del sector seflalan que el empleo ha dismi-
nuido en 30% desde la entrada en vigencia de la Ley Forestal.

Girafieo 20: Bolivie, No, de establecimientos del sector Forestal
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Girafico 21: Bolivia. Emples en 1o indusiria del sector forestal
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Productividad

La productividad promedio registra una disminucion de alrededor 30% entre 1996 —aiio de entrada
en vigencia de la ley Forestal-y 1999. La disminucion mas elevada se presenta en el rubro de aserra-
doy cepillado de madera con un nivel cercano al 40% (ver Grafico 22).

Giraficn 12: Balivia. Productividad per cdpita
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Cobro de la patente

Uno de los aspectos de mayor discusion, que genera posiciones contradictorias entre varios de los
actores vinculados de uno u otro modo a la actividad forestal, es el relativo al cobro de patentes
establecido en la Ley forestal, la cual sefiala:

ARTICULO 36°. (Clases de patentes forestales)
Se establecen en favor del Estado las siguientes patentes por la utilizacion de recursos forestales,
que no constituyen impuesto, tomando la hectarea como unidad de superficie:

I. Lapatente de aprovechamiento forestal, que es el derecho que se paga por la utilizacion de los
recursos forestales, calculado sobre el area aprovechable de la concesion establecida por el plan
de manejo.

II. La patente de desmonte, que es el derecho que se paga por los permisos de desmonte.
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ARTICULO 37°. (Monto de las patentes)

I Elmonto de la patente de aprovechamiento forestal sera establecido mediante procedimiento de
licitacion, sobre la base minima del equivalente en Bolivianos (Bs.) a un Délar de los Estados
Unidos de América (US$ 1) por hectarea y anualmente. El valor de la patente de aprovechamiento
resultante de la licitacion serd reajustado anualmente en funcion de la paridad cambiaria de dicho
signo monetario. Ademas, cada 5 aflos la patente y la base minima seran reajustadas en funcion de
la variacion ponderada entre las listas originales y actualizadas de precios referenciales de produc-
tos en estado primario (madera simplemente aserrada). La variacion ponderada se determinara
segtin el comportamiento de los precios y los volimenes de produccion nacional.

II. La patente de aprovechamiento forestal por la utilizacion de bosques en tierras privadas es la

establecida en el paragrafo I del articulo 32° de la presente ley, sujeta al sistema de reajustes previs-
tos en el pardgrafo anterior.
La patente para el aprovechamiento de castafia, goma, palmito y similares es igual al 30% del
monto de la patente minima, siempre que la autorizacion se refiera inicamente a dichos productos.
Las Universidades y Centros de Investigacion en actividades forestales calificados por la
Superintendencia Forestal que posean areas forestales debidamente otorgadas, estan exentos del
pago de patente forestal.

La discusion sobre este aspecto de la Ley se origina en la acumulacion de una enorme deuda por parte
de los concesionarios forestales debido al no pago de la patente segun lo contempla la Ley, causado a
su vez, por las dificultades econdmicas experimentadas por el sector a raiz de la entrada en vigencia
de la nueva normativa. El monto de la deuda acumulada en pago de patente forestal entre los afios
1997 y 2002 ascendia a la suma de US$ 8.883.788 (Superintendencia Forestal, 2003). Aparentemen-
te una parte significativa de esta cartera ha sido recaudada.

Esta situacion llevo a la expedicion de un decreto mediante el cual basicamente se establece que los
cobros deben hacerse sobre el area anual aprovechada y no sobre el area aprovechable. En opinion de
algunos actores, esto es lo que reza el texto de la Ley y asi debio aplicarse desde un comienzo, pues de
lo contrario al no aprovechar efectivamente cada aflo, sino una fraccion del area total aprovechable
otorgada en concesion se estarfa incrementando el cobro establecido por la Ley, pasando el mismo,
por ejemplo en el caso de una concesion a 20 afos, de US$ 1/ha. a US$ 20/ha. Otros puntos de vista
consideran que lo que se ha hecho es una modificacion que contraria lo dispuesto en la Ley Forestal
y, sefialan, que no se comprende esta modificacion como tampoco el no pago por parte de los conce-
sionarios, dado que se realizaron previamente innumerables estudios econémicos.

De otro lado, diversas opiniones coinciden que las diferenciaciones en el cobro de patentes
contempladas en la Ley, constituyen un tratamiento discriminatorio que atenta contra la competencia
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y favarece los procesos de deforestacion y conversion de zonas forestales a areas para agricultura y
ganaderia.

Lo que si parece indiscutible es que el modelo establecido tiene la virtud de evitar una fuente de
corrupcion muy alta experimentada en el pasado, fundada en el sistema de cobro por volumen, cuyas
dificultades operativas y de control inducen a tal tipo de practicas. Por otra parte, se aseguran recursos
para el financiamiento de la entidad institucional encargada de las funciones de supervision, regula-
cion y control. Si bien una mayoria de entrevistados percibe que la dependencia casi exclusiva de
ingresos por este concepto (Superintendencia Forestal) constituye una de sus mayores debilidades.

En otro aspecto, la Ley contempla la distribucion de una parte importante de los recursos origina-
dos en la patente entre los Municipios (25%) y las Prefecturas Departamentales (35%). Las reali-
zaciones por parte de estas dependencias, especialmente esas ultimas, en relacion con el cumpli-
miento de funciones que les asigna la Ley, son objeto de multiples cuestionamientos, si bien se
considera importante el proceso de descentralizacion de la gestion forestal previsto por las nuevas
normas. La descentralizacion en cuanto al tema forestal es un proceso complejo en el que intervie-
nen diversos factores, en particular, muchos de orden politico. Este proceso ha tenido avances en
aspectos de equidad, aunque estos son atin modestos debido a que la implementacion de la legisla-
cion ha sido lento y dificil. Ademas, existe poca evidencia para determinar las repercusiones de la
descentralizacion en cuanto a promover un manejo mas sostenible y/o la conservacion de los
recursos forestales (Pacheco, P., 2002).

Impacto de la legislacion

Los objetivos de contribuir “al cumplimiento de las metas del desarrollo socioeconomico de la na-
cién” que en materia econdmica establece la Ley Forestal son tan amplios®, que resulta en extremo
dificil tratar de determinar en qué medida se ha avanzado en su cumplimiento durante el periodo que
ha transcurrido desde su entrada en vigencia.

En lo que si tal vez puede identificarse un avance especifico es en la promocion de actividades fores-
tales “eficientes”, objetivo también establecido por la Ley a juzgar por el uso “integral” del recurso y
la mayor generacion de valor agregado en los productos de exportacion, a diferencia del uso selectivo
de especies y del comercio de madera en bruto que imperaban antes de la nueva legislacion.

El comportamiento que se evidencia en algunas variables economicas del sector, tales como las men-
cionadas en este documento, apunta a indicar que el mayor efecto se ha registrado en el rubro de las
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exportaciones, donde se observa un descenso desde la entrada en vigor de la Ley. Si bien tal disminu-
cion tiene también su origen en la incidencia de las crisis de algunos de los mercados mas importante
para el sector exportador junto con limitaciones de competitividad, presumiblemente, agravadas por
la falta de gradualidad en la aplicacion de la norma.

ASPECTOS ECONOMICOS.
COMPARACION ENTRE BoLivia y CoLOMBIA

La comparacion directa de las variables econdmicas de desempefio del sector forestal entre los dos
paises enfrenta la limitacion de partir de contextos y niveles historicos de desarrollo economico algo
diferentes. Si bien ambas naciones han estado bajo la influencia de las tendencias internacionales que
las han llevado en el pasado relativamente reciente a la introduccion de politicas de ajuste estructural
en el marco de la globalizacidn, con diversas repercusiones de tipo politico y social. No obstante lo
anterior, se pueden esbozar algunos elementos de examen paralelo de las respectivas variables secto-
riales, para cuya interpretacion han de tomarse en consideracion las limitaciones atras sefialadas.

Participacion del sector forestal en el PIB

En 1992 la participacion del sector forestal dentro del PIB representaba 4,1% para Boliviay 1,5%
para Colombia. En 2000 dicha participacion pasé a ser de 3,9% en Bolivia y de 1,0% en Colombia
(ver Grafico 23), equivalente a una variacion acumulada en dicho periodo del 4,5% y 33%, respecti-
vamente (ver Grafico 24). Tomando en consideracion la limitacion antes mencionada sobre los con-
textos diferentes de los dos paises, lo que incluye tener en cuenta las diferencias en el tamafio relativo
de las respectivas economias, las cifras revelan no sélo que hay una mayor contribucion del sector
forestal al PIB en el caso de Bolivia, lo cual podria tener diversas explicaciones, entre otras que la
canalizacion de inversiones hacia estas actividades productivas probablemente presenta mayores atrac-
tivos en este pais. Sino que ademas muestran que en la ultima década el comportamiento del sector ha
sido relativamente “estable”, pese a las fluctuaciones en otras variables, mientras que en el caso de
Colombia registra una notable pérdida de importancia de la contribucion productiva del sector. Una
variable que permite corroborar esta ultima afirmacion es la referente al PIB sectorialper capita: en
efecto, en 1992 el valor de este parametro en Colombia fue de US$ 30,5 el cual bajo a US$ 20,6 en
2000, mientras que en Bolivia alcanzo US$ 46,0 en 1992 habiendo pasado a ser de US$ 41,6 en 2001.

Tal como se sefiald con anterioridad, no es posible aislar el impacto que en este campo han tenido la
politica y la legislacion forestal en uno y otro caso dada la influencia determinante de otras variables
de orden externo e interno, aunque es evidente que si han tenido alguno, el mismo ha sido muy
diferente en cada pais segun lo indican las cifras.
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Grilicn 23: Bolivia - Colombia.
Participacian del sector forestal en el PIB
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Grafice 24: Balivia - Colombia. Variacidn acumulada de la
participacitn del sector forestal en el PIB
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Comercio exterior
Exportaciones

En términos de su participacion en el total de exportaciones nacionales (ver Grafico 25) en el caso de
Bolivia, las mismas en el periodo 1993-2000 pasaron de 8,9% a 7,5%. Por su parte, para el mismo
lapso las cifras de Colombia indican que las exportaciones del sector pasaron de 0,9% al 1,3% del
total de las exportaciones del pais. Estos cambios indican tendencias diferentes, con una disminucion
moderada en el primer caso y un aumento muy significativo en el segundo.
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Gerificn 15: Bolivia - Colombia.
Participaciin del secior en las expartaciones nacionales
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Importaciones

En el caso boliviano, la participacion de las importaciones del sector en relacion con el total de las

importaciones nacionales paso entre 1993 y 2000 de 2,7% a 4,0%. En el caso colombiano paso del

2,4% al 3,0% (ver Grafico 26).
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Balanza comercial

En cuanto a la balanza comercial, la situacion de los dos paises es sustancialmente distinta. Historica-
mente Bolivia registra superavit en la balanza del sector y Colombia, por el contrario, tradicionalmen-
te ha mostrado un déficit considerable de la misma. Este aspecto resulta muy significativo si se tiene
en cuenta que cerca del 95% de las importaciones de Bolivia corresponden al renglon de papeles y
cartones, mientras que en Colombia este rubro representa 85%, siendo que este pais cuenta con
produccion local de papeles y cartones, excepcion hecha del papel periodico. No deja de ser parado-
jico que una fraccion de dichas corresponda a desperdicios para reciclaje.

Por cuanto la situacion de déficit y superavit del sector en uno y otro caso proviene desde hace mas de
dos décadas, no es posible atribuir la misma a la influencia de las politicas actuales. Sin embargo, si es
presumible que las variaciones que se han experimentado en los ultimos afios puedan estar relaciona-
das con la aplicacion o inaplicacion de las reformas.

De cualquier modo, el impacto de las politicas y de la legislacion parece ser diferente en cada caso, por
cuanto la evidente disminucion del saldo favorable en la balanza comercial del sector en Bolivia, mas alla
de la muy probable influencia de otros factores, si parece haber tenido un efecto originado en la Ley
Forestal. No obstante no es posible determinar su magnitud. En el caso de Colombia, parece haber
una mayor incidencia de la politica macroecondmica y de otras leyes que de la propia politica forestal.

Otros aspectos

Los Graficos 27, 28 y 29 presentan informacion comparativa referente a establecimientos, em-
pleo y productividad en el sector forestal, respectivamente. En razon de que las cifras reportadas
sobre estos aspectos parecen estar subestimadas en alto grado, no se realiza un analisis detallado
de esta informacion.

CONCLUSIONES

Las reformas producidas en los dos paises son en lo formal de naturaleza diferente por cuanto en
Bolivia se aprobo una nueva legislacion forestal sin que se contara previamente con una politica
sectorial, mientras que en Colombia se aprobo una politica sectorial que ordena, entre otros aspectos,
la expedicion de una nueva legislacion forestal, lo que hasta ahora no ha sido cumplido.

En la interpretacion de los analisis comparativos debe tomarse en cuenta la asimetria originada por el
caracter distinto de las reformas. Adicionalmente, debe tenerse presente las naturales diferencias en la
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Giriilien 27: Bolivia - Colombia.
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Grifico 29: Bolivia - Colombia.
Productividad per cipita de las industrias forestales
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evolucion de variables de tipo socio-econdmico que caracterizan a los dos paises, donde suma de
manera significativamente influyente el conflicto armado que afecta a Colombia y que incide notable-
mente en el manejo y conservacion de los recursos forestales.

El hecho de que el proceso se hubiese llevado a cabo en Bolivia bajo la secuencia antes mencionada,
ha generado el efecto de que la Politica de Desarrollo Forestal, aprobada recientemente, incluya den-
tro de sus objetivos algunos dirigidos a modificar y flexibilizar el régimen vigente.

La formulacion y aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo Forestal de Colombia constituye un
notable, y muy importante, logro del sector. Pese a que dicho Plan formalmente se presenta como la
politica de Estado para el sector, no se han adoptado los procedimientos y mecanismos que garanticen
su status'y permanencia con tal caracter. El retraso o incumplimiento que se registra en diversos
aspectos contemplados por la Politica Forestal y el Plan Nacional de Desarrollo Forestal de Colombia,
en gran parte se explican por la carencia de legislacion que constituya en instrumento central para su
aplicacion. Sin embargo, la experiencia de Bolivia demuestra que la legislacion no resuelve por si sola
los problemas existentes, por cuanto se requiere contar a su vez con las instituciones apropiadas y los
recursos humanos y financieros necesarios para su implementacion. También ensefia, que no se da
un cambio sustantivo en corto tiempo, especialmente en la erradicacion de practicas ilegales en el
aprovechamiento de los bosques. Dadas las condiciones de corrupcion, ineficiencia e inequidad
imperantes en el sector forestal antes de las reformas, algunos cambios y/o logros de menor o medio
alcance se perciben como especialmente significativos.
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El relativamente amplio proceso previo de discusion de la legislacion en Bolivia, permitio que el tema
forestal ganara un puesto importante en la agenda politica y sirvio para crear conciencia critica y
voluntad alrededor de la necesidad de las reformas. Todo ello influyd en que, pese a sus obvias falencias,
la legislacion tuviese niveles altos de aceptacion entre los diversos actores, si bien, algunos se resisten
aaceptar algunas de las consecuencias derivadas de su implementacion. Mas alla de las caracteristi-
cas intrinsecas de las disposiciones, la discusion, aprobacion y puesta en marcha de la nueva legisla-
cion forestal contribuyo a la creacion de un nuevo ambiente y un cambio general de actitud por parte
de los diferentes actores, que ha permitido interiorizar y tratar de materializar el discurso del desarro-
llo sostenible dentro del sector.

Es evidente el impacto social positivo que ha tenido la legislacion forestal boliviana en términos de
democratizar su manejo, posibilitando el acceso al aprovechamiento de los bosques a comunidades
campesinas e indigenas, lo cual cambia sensiblemente las condiciones preexistentes de concentracion.

En el papel, en Colombia la mayor parte de tierras forestales pertenecen a grupos étnicos. En la
practica, no hay pleno dominio de la propiedad de las tierras forestales por la influencia del conflicto
armado interno, que origina desplazamientos o induce practicas ilegales en el aprovechamiento de los
bosques por la escasa presencia de las instituciones estatales responsables de su administracion.

A pesar de la nueva legislacion forestal, en Bolivia subsisten conflictos relacionados con la clasifi-
cacion y ordenamiento territorial, por la concurrencia de normas contradictorias que atentan contra
la permanencia del bosque, favoreciendo la conversion de areas para usos agricolas y pecuarios.
En Colombia, el avance en zonificacion forestal es muy reducido, lo que tiene un impacto negativo
sobre el manejo y uso de los bosques, dada la dependencia del avance en este proceso para la
implementacion de planes de manejo.

El efecto mas visible del nuevo régimen forestal de Bolivia es el liderazgo entre los paises tropica-
les con areas certificadas con manejo sostenible. Sin embargo, se albergan dudas razonables sobre
el nivel de éxito alcanzado en la implementacion general de planes de manejo. Las posibilidades de
Colombia para incursionar en la certificacion estan atadas a la aprobacion de una nueva legislacion
que, entre otros aspectos esenciales, modifique las actuales disposiciones para el aprovechamiento
en cuanto al area y tiempo.

El carécter legal de los planes de manejo forestal es sustancialmente distinto entre los dos paises.
Mientras que en Bolivia es vinculante y obligatorio, en Colombia no resulta vinculante y se asume
simplemente como un requisito para acceder a los permisos de aprovechamiento. En este ultimo
caso, desde este punto de vista, no constituye un instrumento favorable para promover el manejo
forestal sostenible. Por lo que es necesario modificar la legislacion para que sirva de manera mas
efectiva a tal proposito.
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En la conformacion de cadenas productivas forestales en Colombia no se han integrado los eslabones
primarios de la cadena, es decir, los duefios del recurso. El Estado debe propiciar los acercamientos
entre comunidades y empresas para la cristalizacion de alianzas estratégicas, para lo que se requieren
procesos previos de organizacion y capacitacion que permitan asegurar negociaciones y acuerdos
equitativos entre las partes.

Las diferencias entre los arreglos institucionales forestales de cada pais se reflejan dramaticamente en
la preparacion y suministro de informacion estadistica sobre el manejo y aprovechamiento de los
bosques. En Bolivia, en cumplimiento del nuevo régimen forestal, se presenta oportuna y en forma
ordenada y completa ante la mas alta instancia de la administracion piiblica. En Colombia, virtual-
mente, se carece de informacion estadistica especializada. Esto tlltimo tiene un impacto negativo en la
toma de decisiones y seguimiento.

En Colombia, la repercusion de la politica forestal en cuanto al desarrollo econdmico del sector puede
considerarse negativo, en el sentido de que no se han alcanzado los propositos de crecimiento, conso-
lidacién, competitividad y eficiencia que para el mismo se sefialaron. Al contrario de lo previsto, la
participacion del sector en el PIB ha venido disminuyendo de manera constante durante la Glltima déca-
da, al tiempo que ha aumentado el déficit de la balanza comercial, pese a su recuperacion desde 1999.

En Bolivia, los objetivos de contribuir “al cumplimiento de las metas del desarrollo socioecondomico
de lanacion” que en materia economica establece la Ley Forestal son tan amplios, que resulta en
extremo dificil tratar de determinar sus avances desde la entrada en vigencia. En lo que si tal vez
puede identificarse un progreso especifico es en la promocion de actividades forestales “eficien-
tes”, objetivo por el uso “integral” del recurso y mayor generacion de valor agregado en los produc-
tos de exportacion.

Un probable efecto de la nueva legislacion es la disminucion de las exportaciones, aunque no puede
con certeza afirmarse que sea una consecuencia directa o exclusiva de la norma, puesto que tal feno-
meno tiene también su origen en la incidencia de las crisis de algunos de los mercados mas importan-
tes para el sector exportador, junto con limitaciones de competitividad, presumiblemente, agravadas
por la falta de gradualidad en la aplicacion de la norma.

En cuanto a la balanza comercial, la situacion de los dos paises es sustancialmente distinta. Historica-
mente Bolivia registra superavit en el sector, y Colombia, por el contrario, tradicionalmente ha mostrado
un déficit considerable en la misma. Debido a que la situacion de déficit y superavit del sector en uno y
otro caso proviene desde hace mas de dos décadas, no es posible atribuir la misma a la influencia de las
politicas actuales. Sin embargo, si es presumible que las variaciones que han experimentado en ambos
casos, en los tltimos aflos, puedan estar relacionadas con la aplicacion o inaplicacion de las reformas.
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En general, en el caso de Bolivia, mas alld de las criticas que se hacen en relacion con el nuevo
régimen forestal o de las falencias que el mismo efectivamente pueda presentar, puede afirmarse que
su adopcion ha significado la entrada del pais en una etapa diferente y positiva de la conservacion y el
uso de los bosques. La misma ha permitido integrar de manera relativamente coherente una serie de
elementos que incluyen desarrollos institucionales, técnicos y de gestion publica y privada. Una ma-
nifestacion significativa de los efectos y avances en la implementacion de la Ley Forestal es el desta-
cado impulso que ha tenido la certificacion.

En el caso de Colombia, el logro mas sobresaliente esta representado en la formulacion y aprobacion
del Plan Nacional de Desarrollo Forestal. Considerando que éste contiene los principales lineamientos
y orientaciones de las acciones que deben emprender el Estado y los particulares, encaminadas hacia
el desarrollo forestal sostenible, los mayores retos que enfrenta estan relacionados con asegurar su
permanencia y financiacion en el mediano y largo plazo, y concretar los proyectos que permitan
materializar en los niveles regional y local los programas y subprogramas que lo integran. Por ello la
adopcion de una nueva legislacion forestal, formulada de manera integral, coherente y participativa,
se constituye en uno de sus instrumentos claves.
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mpacto economico de las areas naturales

protegidas

Marc J. Dourojeanni’*

En el presente estudio se discute, con especial referencia a Brasil, la situacion de las areas protegidas
y las diversas formas como ellas aportan —economicamente— al desarrollo. Se analiza, ademas, de
importancia para el turismo en sus diversas modalidades, el aprovechamiento de la biodiversidad, la
fijacion de carbono y el mantenimiento de los servicios hidricos, menciondndose también otras con-
tribuciones. Se concluye que el financiamiento para el manejo de las areas protegidas es un buen
negocio, aunque el beneficio depende en gran medida de decisiones, sobre mecanismos internaciona-
les y nacionales de compensacion por servicios ambientales. Se termina insistiendo que la naturaleza
debe tener su lugar reservado en el planeta, independientemente de su valor econémico.

AREAS PROTEGIDAS DE AMERICA LATINA

Las areas naturales protegidas pretenden ser una exhibicion de la naturaleza original del mundo. En
ellas se intenta conservar muestras de la diversidad biologica, es decir, de las plantas, animales y los
ecosistemas en que éstos viven, que en otros lugares son inexorablemente eliminados por el avance
de las actividades humanas, en especial por la agricultura. En las &reas protegidas también se guardan
los paisajes mas bellos del planeta, como el Lago Argentino y los fenomenos naturales mas espectacu-
lares, como las cataratas de Iguazu. Muchas veces, las areas protegidas también existen para conser-
var lugares de alto valor cultural o historico en su entorno natural, como Machu Picchu.

Existen mas de 1.000 areas protegidas' en América Latina (WRI, 1997). Tan s6lo en Brasil existen
unas 184 areas protegidas federales y 451 estatales? (Brasil. MMA, 1998). Estas areas cubren
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millones de hectareas, aproximadamente 70 millones (Brasil. MMA, 1998). Pero si se considera su
tamafio relativo, y en especial su valor para proteger la naturaleza, éstas apenas representan una muy
pequeiia proporcion del planeta. Resulta tan pequeiia, que la mayor parte de los especialistas la con-
sideran insuficiente para el cumplimiento de sus objetivos, en especial, el de proteger muestras
ecologicamente viables de la biodiversidad y de los ecosistemas (Soulé y Wilcox, 1980).

Mas atin, las areas protegidas no son todas de igual valor para proteger la biodiversidad y los ecosistemas.
Algunas, en teoria, brindan proteccion integral, como las reservas biologicas y los parques naciona-
les, pero la mayor parte de las numerosas categorias de areas protegidas que existen en el mundo,
llamadas de aprovechamiento sustentable o de uso directo, protegen muy poco a esa biodiversidad
que es el objetivo de su creacion. En Brasil, menos del 2% del territorio estad conformado por areas
protegidas integralmente. Y, para empeorar esa situacion, por falta de inversiones y de manejo efecti-
vo, muchas de las areas naturales protegidas, inclusive las de proteccion integral o uso indirecto,
tampoco cumplen sus funciones (Brasil. MMA, 1998, 2002; Dourojeanni y Padua, 2000).

Cuando se confronta, por una parte, la aparentemente y evidente importancia de conservar una pe-
quefia parte de la naturaleza que acompaiia a la humanidad desde sus albores, y por la otra, las presio-
nes y prioridades econdmicas y sociales actuales, la primera casi siempre sale perdiendo. Por eso es
tan dificil crear, y en especial administrar bien, las areas protegidas. Razén por la cual esos refugios
son frecuentemente abandonados, invadidos y destruidos, y frecuentemente se piensa que son un lujo
que los paises pobres no pueden permitirse. Uno de los pretextos mas usados para oponerse a hacer
inversiones para proteger la naturaleza es que ella esta mejor si se le explota sustentablemente. El
problema es que a pesar de la retorica que conlleva el concepto de desarrollo sustentable, éste atin no
pasa de ser una utopia (Dourojeanni y Padua, 2001, Terborgh et al., 2002).

Por eso, para poder salvar algo de la naturaleza para las generaciones futuras no son suficientes los
argumentos éticos o estéticos y debe apelarse a los economicos. De eso trata esta contribucion. Trata
de demostrar que proteger muestras representativas de los ecosistemas y de la biodiversidad también es
un buen negocio. El anélisis esta basado esencial, pero no exclusivamente, en la experiencia brasilefa.

Categorias de dreas protegidas y sus beneficios

Para esta discusion debe tomarse en cuenta que, dependiendo de la categoria de area protegida, ellas
pueden generar ingresos a través del uso directo o de la explotacion de sus recursos naturales cuando
se trata de aquellas conocidas como de uso sustentable (bosques nacionales, reservas de fauna,
reservas comunales y reservas para extrativismo). Igualmente, pueden generar ingresos de modo
indirecto, es decir, sin explotacion de recursos naturales como en las categorias de areas protegidas
de proteccion integral o uso indirecto (los parques nacionales). En este ultimo caso los beneficios
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son generados por el aprovechamiento no consumidor de los recursos naturales, como los que se

derivan de los resultados de la investigacion cientifica, del disfrute de la naturaleza a través de la

recreacion o del turismo y, claro, de los servicios ambientales propios de los ecosistemas naturales.

Entre estos tltimos destacan la fijacion de carbono, el mantenimiento de los flujos hidricos y de la

calidad del agua, la proteccion de los suelos y la propagacion de la fauna fuera de los confines del area

donde puede ser aprovechada. En el Cuadro 1 se muestra, esquematicamente, una clasificacion de los

beneficios de las unidades de conservacion de las diferentes categorias. Los beneficios no consumido-

res y de uso indirecto de las areas protegidas han sido considerados, durante mucho tiempo, como

“intangibles”, pero la economia ecologica esta revelando que éstos son muy reales y cuantificables

(Pearce, 1993; Constanza, 1997).

Cundro 13 Beneficios obtenidos de las dreas protegidas
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En esta discusion no se tocara el tema de las areas protegidas sometidas a uso directo. Estas, como

cualquier propiedad rural, deben o pueden generar utilidades para sus propietarios o beneficiarios a
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través de la explotacion de los recursos naturales. Por eso, para muchos especialistas en areas prote-
gidas, los bosques nacionales, las reservas extractivistas del Brasil o las reservas comunales y nacio-
nales del Perti, no pueden ser vistas como verdaderas areas protegidas. Esas areas, muchas veces
porque no existe otra alternativa, son utilizadas para producir bienes. La proteccion de la naturaleza
en ellas es un objetivo secundario o colateral dependiendo de la categoria y de la calidad del manejo.
Ese también es el caso, obviamente, de las reservas o parques indigenas. En todas esas categorias, en
un grado u otro, esta permitida la explotacion, comercial o para consumo propio, de madera y lefia; la
agricultura y la ganaderia, por lo menos a nivel de subsistencia; la caza y la pesca, ademas de la
extraccion de productos no madereros diversos. En la mayor parte de esas areas también hay habitan-
tes, que forman areas urbanas en constante crecimiento y que disponen de servicios cada vez mayores
y mejores, generando contaminacion. Claro que, dependiendo de su categoria, estas areas también
brindan servicios ambientales. Por otra parte, es indudable que un bosque nacional o una reserva
indigena, por ejemplo, conservan mejor los ecosistemas y la biodiversidad que una propiedad ganade-
ra o areas cultivadas con soya o algodon.

APORTES ACTUALES Y POTENCIALES DE LAS AREAS PROTEGIDAS
Areas protegidas, motores del turismo y ecoturismo

La contribucion econdmica mas evidente y mas facil de materializar de las areas estrictamente prote-
gidas es, sin duda, a través del turismo y, en especial, del ecoturismo. Estas actividades se materializan
como visitas dentro de las areas protegidas, que son el foco de atraccion, con servicios ofrecidos
principalmente por empresas privadas alrededor de ellas. Las visitas pueden revestir toda clase de
formas, desde visitas breves y superficiales hasta la practica de actividades especiales como campismo,
deportes radicales, fotografia o pintura, observacion de aves o, en algunos paises, pesca deportiva. A
estas actividades se suman otras, mas sofisticadas, como la educacion ambiental, el turismo cientifico,
y tantas mas. Categorizar estas actividades como turismo o como ecoturismo es, para efectos de esta
discusion, innecesario. La frontera entre ambos estilos de turismo es de dificil definicion y genera
interminables discusiones (Blackstone Co., 1998).

En 2001, el turismo internacional movié aproximadamente 463 billones de dolares® constituyéndose
como la principal industria en la actualidad, al contribuir con 11% del PIB mundial. El namero de
llegadas de turistas internacionales, en 2001, sumo 693 millones (WTO, 2003). La World Tourism
Organization (WTO) sefial6 que durante 1997 el ecoturismo en sus diversas modalidades capto 10%
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del mercado turistico, indicando que ese sector crecid a un ritmo de 30% anual. Tan so6lo los 65
millones de observadores de aves (bird watchers) gastan, cada afo 5,2 billones de dolares para satis-
facer su curiosidad (Blackstone Co., 1997). La mayor parte de las actividades de ecoturismo se desa-
rrollan en areas protegidas de las mas diversas categorias (Ceballos, 1996).

Las cifras de uso publico de las areas protegidas son impresionantes. En 1996, mas de 77 millones de
personas desarrollaron actividades que involucraron a la naturaleza en los EE.UU., en dreas protegi-
das de todas las categorias, y gastaron mas de cien mil millones de délares para pagar esas actividades.
La mayor parte de ellos realizaron sus actividades en 385 unidades del US National Parks Service,
que en 2002 recibi6 421 millones de visitantes, lo cual justifica que éste obtenga un presupuesto
superior a los 2.600 millones de ddlares (US National Park Service, 2003). A eso deben sumarse las
visitas a los parques estatales y a los bosques nacionales y estatales. El efecto multiplicador de las
visitas a las areas protegidas de EE.UU. en la economia local y nacional es enorme, siendo estimado
mediante el modelo MGM (Money Generation Model) desarrollado por el Servicio de Parques (US
National Parks Service, 2003).

Dentro de América Latina estas importantes cifras no son alcanzadas en ninglin pais. Los sistemas
de parques mas visitados de la region reciben apenas una infima fraccion de las visitas que reciben
los de EE.UU. o Canada. Costa Rica, por ejemplo, a pesar de ser el pais que mejor aprovecha sus
areas naturales, todavia no supera el primer millon de visitantes por afio (Eagle, 2002), casi lo
mismo que reciben oficialmente los comparativamente enormes sistemas de areas protegidas fede-
rales del Brasil (1,3 millones), de Argentina (1,2 millones) y de Chile (un millon). Los parques de
América Latina también reciben menos visitas que los de Africa (Linberg y Hawkins, 1993). Ade-
mas, las visitas a los parques de América del Sur estan concentradas en muy pocos de ellos. En
Brasil, por ejemplo, 1a mayor parte se efectua a los parques Iguazt (750.000 visitantes por afio),
Tijuca (donde el ingreso no es controlado), Itatiaia y Fernando de Noronha, entre unos pocos mas.
En el Perti, solamente Machu Picchu tiene un niimero significativo de visitantes. Hay mas, en
América Latina la mayor parte de los visitantes no cancelan por el ingreso a los parques, y si pagan
es muy poco y, muchas veces, ni siquiera son registrados. Para ilustrar este punto basta con men-
cionar un caso. La Estacion Ecologica Jureia-Itatins del Estado de San Pablo, en Brasil, recibe cada
afo oficialmente 7.393 visitantes, pero recibe también, sin pagar, 94.500 visitantes a los que por
razones legales' no puede ni siquiera registrar. En realidad, el numero de visitantes a las areas
protegidas de América Latina en general, y del Brasil en particular, es varias veces superior al
oficialmente reconocido. Se sefiala, por ejemplo, que existen en el Brasil mas de 500.000 personas
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que cada afio realizan no menos de 4 viajes clasificables como de ecoturismo, lo que se traduce,
esencialmente, en 2 millones de visitas a areas protegidas (Nifolo, 2001).

.Son los parques de América del Norte mas atractivos que los de América Latina? La respuesta,
considerando los atractivos naturales, es categoricamente negativa. Los parques de América Latina
exhiben, en su conjunto, atractivos naturales igualmente bellos pero muy superiores en diversidad
natural y cultural a los del Norte. Los parques de América Latina apenas ceden el paso a los de Africa,
por el caracter espectacular de su fauna. La fauna de Asia es tan atractiva como la de Africa, pero
gracias a los elevados niveles poblacionales esta limitada a pocos y pequefios parques en la mayoria
de los paises.

Pero, considerando las facilidades de visita, los parques de América del Norte son, definitivamente,
mucho mas atractivos. Los parques de América del Norte, han recibido inversiones publicas impor-
tantes para su manejo adecuado y para acoger visitantes, creando condiciones para que el sector
privado desarrolle negocios asociados al turismo. Un parque sin personal suficiente, sin equipamiento,
sin infraestructuras y, a veces, hasta sin accesos, no puede ser abierto al publico, ni atraer inversionistas
privados para instalar los equipamientos complementarios como son hoteles, restaurantes, agencias
de viaje, servicios de guias, puestos de combustible, alquiler de barcos o implementos, entre tantos
otros que requiere el negocio turistico. En otras palabras, los sistemas de areas protegidas de América
Latina, con la honrosa excepcion de Costa Rica y de determinados parques en algunos paises, no
estan cumpliendo las funciones para las que fueron creados, especialmente la de estimular el desarro-
llo econdmico local.

En América del Norte, la poblacion tiene una larga tradicion de uso recreativo de areas naturales,
sostenida y aumentada por un constante ¢ inteligente esfuerzo de educacion y concientizacion. La
conciencia ambiental y la atraccion popular por la naturaleza han crecido enormemente en América
Latina durante los ultimos 20 afios, pero la mayoria de los parques de la region no han recibido
inversiones significativas y, en su mayoria, estan formal o informalmente cerrados al uso publico. Un
estudio reciente (James et al., 1999) reveld que el presupuesto promedio mundial por hectarea de
area protegida, es de US$ 8,9/ha. El promedio en los paises desarrollados es de US$ 20,6/ha. mientras
que en los paises en vias de desarrollo es de apenas US$ 0,27/ha. Brasil ha sido uno de los paises de
América Latina que recibié mas apoyo internacional para la conservacion de la biodiversidad, el
presupuesto es de US$ 2,2/ha., es decir 5 veces menos que el promedio mundial y 10 veces menos
que el de los paises desarrollados.

En 1996, el prestigioso diario “Gazeta Mercantil” de San Pablo, publicé a cinco columnas un articulo
enfatico: “Parques nacionais ddo prejuizo’ (“Los parques nacionales no son rentables”), cuyo sub-
titulo era “De 35 parques nacionales del IBAMA, apenas Iguaz present lucro en 19957, Explicaba
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el autor, que Iguazu tuvo un “superavit” de 563 mil reales, comparando ingresos con egresos, mien-
tras que los otros parques tuvieron pérdidas (Gramacho, 1996). Los “ingresos” contabilizados fue-
ron, inicamente, las entradas y los derechos por concesiones y ventas de souvenirs. No se tomo en
cuenta que las ciudades localizadas en la entrada del Parque viven esencialmente del turismo motiva-
do por éste, y que numerosas empresas, inclusive las aérolineas, se lucran en base al parque. No fue
hecho un calculo de los ingresos considerando el aumento del valor de las entradas, basada en la
voluntad de pagar de los visitantes. El autor, sin embargo, no considero la existencia de servicios
ambientales u otros valores mencionados en el Cuadro 1. Mucho menos tomo en cuenta que un
parque nacional, un museo natural, no tiene necesariamente que ser “rentable”, como no lo son,
tampoco, la mayoria de los museos del mundo, sin que por eso se proponga cerrarlos y deshacerse de
las obras de arte.

El ejemplo anterior es importante pues demuestra bien la clase de dificultades que enfrentan las
administraciones de areas protegidas para defenderlas y para ponerlas, efectivamente, al servicio del
desarrollo sin prejuicio de su tarea fundamental. Eso esta cambiando, felizmente, como lo demuestran
varios hechos. Primeramente, la aparicion de las reservas o santuarios naturales privados, como
Monteverde en Costa Rica y Vagafogo en el Brasil, que entre cientos mas, han demostrado que los
propietarios pueden pagar sus costos e, inclusive, obtener beneficios, apenas con los visitantes. El
caso de Vagafogo, un santuario de apenas 17 hectareas localizado a 140 Km. de Brasilia, y sin atrac-
tivos naturales especiales, es particularmente demostrativo pues recibe unos 10.000 visitantes por
afio brindando a los propietarios unos US$ 21.000 anuales solo por concepto de entradas. Mucho
mas obtienen por la venta de souvenirs y de alimentos naturales o tradicionales. Los beneficios son,
obviamente, proporcionales a la calidad del area y a la de su manejo. Vagafogo compensa su falta de
atractivos naturales con una eficiente e inteligente administracion.

Ademas, el hecho de que pocos visitantes pagan el precio de las entradas a los parques es excesiva-
mente bajo en la mayoria de los paises. Diversos estudios sobre “disposicion a pagar” de los visitantes
de areas protegidas de América Latina demuestran que los precios de las entradas son bajos tanto para
los visitantes nacionales e internacionales, o incluso para los locales. Por ejemplo, una amplia encues-
ta en Machu Picchu revelo que 66% de los turistas peruanos estan dispuestos, en promedio, a pagar
USS$ 26 por entrada en lugar del precio actual de US$ 10, y que 91% de los turistas extranjeros
estaban, en promedio, dispuestos a pagar US$ 47. Otro resultado interesante, es que tanto extranjeros
como nacionales consideran, por amplia mayoria, que es justo un precio diferencial entre ellos (Finnish
Forest and Park Service y EFTEC (1999). Un trabajo similar, en el Bosque Atlantico del Brasil,
reveld que la voluntad de pagar de los visitantes en areas protegidas va de US$ 22 en reservas fores-
tales hasta US$ 86 en parques bien equipados (Holmes et al, 1998). Existen otros trabajos recientes
que confirman esas informaciones en muchos parques de diversos paises (Norris y Curtis, 1999;
Spergel, 2002, May, 1999, Mayet al., 2000). Como lo indica Spergel, la experiencia de aumentar el
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precio de la entrada a los parques revela que eso no afecta su demanda sino que sigue creciendo. Una
reciente compilacion y analisis por May et al. (2000) sobre la valoracion econdmica de la biodiversidad
en Brasil, menciona en relacion al ecoturismo una serie de estudios que, aunque dificilmente compa-
rables entre ellos, tienen resultados muy significativos (ver Cuadro 2).

Cuadro 2: Valores atribuidos a dreas naturales para usos
turisticos o recreativos
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En conclusion, no cabe duda que las inversiones, asi sean relativamente modestas, en las areas prote-
gidas o alrededor de ellas tendran un retorno economico considerable tanto para la propia area, como
para la region, e incluso al pais. Por eso, aunque lentamente, estan aumentando las inversiones publi-
cas en areas protegidas o alrededor de ellas. En Brasil se esta ejecutando el Programa de Desarrollo
del Turismo en el Noreste, gracias a cuya primera etapa fue creado el Parque Estatal Serra do Condurt
y las condiciones para el uso turistico del Parque Nacional Chapada Diamantina, ambos en Bahia. E1
nuevo Programa de Desarrollo Turistico del Sur va a invertir importantes recursos para habilitar o
mejorar los parques nacionales y estatales en Rio Grande del Sur, Parana y Santa Catarina. En el
Pantanal, se estan inyectando recursos considerables para el manejo y uso turistico de parques y, en el
Amazonia se esta concluyendo la primera etapa del Programa de Desarrollo Turistico del Amazonia,
integramente volcado a fomentar el uso de los parques nacionales y estatales de la region. Brasil,
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desde 1995, ha invertido mas de 500 millones de dolares asociados al turismo en areas protegidas por
medio de estos programas deberan dar frutos en los proximos aflos. Pero esa iniciativa no es exclusiva
de Brasil, se repite en el Ecuador, en las islas Galapagos, en América Central con la Ruta Maya y otras
iniciativas y, proximamente, en los paises andinos, con la anunciada Ruta Inca.

Los multiples impactos economicos de los recursos

de la biodiversidad

Aflos atras, el Gobierno de Costa Rica explor6 la posibilidad de obtener un préstamo del BID, por un
valor de 80 millones de dolares para estudiar la biodiversidad de la region de Guanacaste. Segiin la
propuesta, la experiencia y las expectativas del INBIO (Instituto Nacional de Biodiversidad) para ese
momento (ver Reid ef al, 1993), daba garantias que la operacion era economicamente viable. Sin
embargo, el BID no estaba preparado en esa época para embarcarse en un proyecto tan atrevido y la
gestion se abortd. Pero una iniciativa de tal magnitud en un pais pequefio, demuestra cuan importante
puede ser el tema de la biodiversidad.

(Cuanto vale la biodiversidad? No existe respuesta precisa para esa pregunta. Se sabe que vale mu-
chisimo. No s6lo como bienes de consumo, como los que generan las areas protegidas de uso directo,
sino como opciones que en el futuro pueden transformarse en negocios multi-millonarios. En Brasil,
el aporte de la biodiversidad (natural) esta oficialmente estimado en 5% del PIB, donde 4% proviene
de la explotacion forestal y 1% de la pesca. Pero eso, aunque importante, es una evaluacion bastante
inferior a la real, pues ignora la mayor parte de los beneficios de la biodiversidad y apenas valora su
uso destructivo o degradante. Como ya se sabe, un pais no resulta mas rico después de transformar en
madera sus bosques, ya que en realidad queda mas pobre. Eso es algo que las cuentas nacionales y
corporativas deben registrar y que, pese a la existencia de metodologias por parte de los gobiernos
(Solorzano et al, 1991) y las empresas (Ditz et al, 1995) para hacerlo, se resisten a aplicar.

La importancia mundial de la biodiversidad, en su sentido mas amplio® , ha sido estimada en 33 trillones
de dolares por afio, seglin datos de Constanza (1997), es decir, una cifra mayor que el PIB mundial
estimado entonces en 29 trillones de dolares. Obviamente, esta cantidad no se transforma en dinero
para los paises o para la poblacion que posee esos recursos, sino que existen mecanismos especia-
les para ello. Para la mayor parte de cada dolar producido por la vida natural todavia no existen
esos mecanismos. Pero, todo indica que seran construidos progresivamente, en forma de pago por
servicios —como son agua y fijacion de carbono- cuando se implemente plenamente el Protocolo de
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Kyoto, se apliquen otras opciones, o como en cierta medida ya estd ocurriendo a través del reconoci-
miento de los derechos por uso de recursos genéticos, por ejemplo, mediante la Convencion sobre la
Biodiversidad.

Al'margen de los usos directos de la biodiversidad para bienes y servicios ambientales globales, ésta
tiene un enorme potencial como material genético y bioquimico ampliamente considerado por la
biotecnologia. En agricultura, piscicultura, silvicultura y ganaderia es enorme y creciente el uso de
genes obtenidos de especies salvajes para elevar la productividad o defender cultivos y crianzas contra
enemigos naturales o condiciones fisicas adversas. Basta tomar en cuenta que el monumental negocio
de los transgénicos, cuyas ventas ya deben superar los 100 billones de dolares anuales, depende, en
ultima instancia de la naturaleza. Por otra parte, Reid et al (1993) recuerdan que 25% de los farmacos
que se usan en EE.UU. son extraidos o derivados de las plantas. La venta de esos productos alcanzo
16 billones de dolares en 1990. En los demas paises desarrollados ese valor llegd a ubicarse en 43
billones de dolares para 1989. Por eso, la voluntad de pagar por parte de las empresas farmacéuticas
por la conservacion de una hectarea de tierra en los nucleos de mayor diversidad biologica en el
mundo “hotspots” es elevada. Por ejemplo, Simpson (1997) indica que esas empresas estan dispues-
tas a pagar USS$ 2,29/ha/afio para conservar muestras de la Amazonia ecuatoriana. Esa sola cifra, que
representa apenas el valor asignado a un fragmento de los valores de la biodiversidad, es mayor a lo
que invierten la mayoria de los paises de América Latina por cuidar sus areas protegidas (James et al,
1999). Pero, en la realidad, cada planta o animal es una posibilidad de contribuir a resolver, directa o
indirectamente, los mas diversos problemas humanos actuales o futuros. Otra nocion del valor de la
biodiversidad viene dado por una evaluacion de NNUU, que estimo la “bio-pirateria” (derechos o
royalties no pagados) en agricultura y farmacia esta cerca de los 5,4 billones de dolares anuales,
esencialmente adeudados a paises en vias de desarrollo (UNDP, 1996).

Aprovechar la biodiversidad para el mejoramiento genético y control biologico, para la industria bio-
farmacéutica, bioquimica o como modelo para invenciones humanas, requiere de grandes inversio-
nes en investigacion cientifica. Por ejemplo, ya en 1991 se estimé que las empresas farmacéuticas
estadounidenses invirtieron, en promedio, US$ 231 millones para colocar una nueva droga en el
mercado (DiMasiet al., 1991). Sobre la base de la experiencia de las grandes empresas privadas, y
como resultado de las nuevas evidencias sobre el valor de la biodiversidad para el futuro de la huma-
nidad, los gobiernos de América Latina estan, aunque de forma timida, implementando mecanismos
que les permitiran controlar, estimular y aprovechar en cada pais este tipo de beneficios de la
biodiversidad. El Inbio de Costa Rica fue pionero y, ahora, muchos paises tienen instituciones equi-
valentes y legislaciones estrictas® contra la bio-pirateria. Brasil establecié en 1994 el Pronabio
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(Programa Nacional de Diversidad Biologica) y cre6 el Probio (Proyecto de Utilizacion Sustenta-
ble de la Diversidad Biologica Brasilefia) que se inicié con unos US$ 20 millones, ademas del
Funbio (Fondo Brasilefio para la Biodiversidad) con US$ 20 millones (Brasil, MMA, 1998). Estos
mecanismoslegales e institucionales trabajan, cada vez mas, en las dreas protegidas.

Las areas protegidas conservan lo que equivale a lo “mas y mejor” de la biodiversidad. Es mas, las
areas protegidas de uso indirecto son creadas esencialmente para proteger muestras representativas y
viables de la biodiversidad que es eliminada o degradada, progresiva o brutalmente, involuntaria o a
proposito, del resto del planeta. Es decir, la biodiversidad se esta concentrado en las areas protegidas,
sean éstas terrestres o acuaticas y, es de esperar, que antes de que la poblacion mundial alcance su
punto de equilibrio serdn los unicos lugares donde sobreviviran la mayor parte de los recursos genéticos.
Por eso, su valor futuro como fuente de material genético sera enorme.

En un estudio sobre costos de mantenimiento de la red mundial de areas protegidas, se llego a la
conclusion de que costaria 45 billones de dolares por afio, pero la pérdida de esos bienes y servicios
por destruccion del habitat costaria entre 4.400 y 5.200 billones de délares, concluyendo que prote-
ger esas areas es un excelente negocio (Balmford ez al, 2002). Un estudio sobre costos de creacion y
manejo de areas protegidas realizado para 30% de la Amazonia brasilefia —unos 126 millones de
hectareas— demostroé que la implementacion costaria 7,7 billones de ddlares, y que el costo por man-
tenimiento seria de 99 millones de dolares el primer afio y 91 millones de dolares los subsiguientes
(Funatura, 1992). El costo de implementacion esta conformado, esencialmente, por la compra de la
tierra (96%). Eso es, ciertamente, mucho dinero, pero como se vera mas adelante se confirma que
puede ser un negocio rentable para el pais, al menos en el mediano plazo.

Fijacion de carbono: El gran negocio del futuro

El efecto invernadero es, probablemente, la mayor amenaza natural para el planeta. Existen eviden-
cias irrefutables de que el fenomeno es real, y existen evidencias razonables de que su impacto puede
ser enorme para la economia humana. Las dudas y discusiones giran en torno a las causas y responsa-
bilidades y, también, en torno a la magnitud y velocidad del proceso. Obviamente, también se discute
quién y como se pagara la cuenta. Todo salio del ambito cientifico y se encuentra hoy en dia en el
ambito politico-econdmico. El politico estd encuadrado esencialmente por la Convencion Marco so-
bre Cambios Climaticos, firmada en 1992 y el conocido Protocolo de Kyoto, firmado en 1997. El
ambito econdmico esta sefializado por algunos paises, organizaciones de la sociedad civil y empresas
privadas que, sin esperar los mecanismos oficiales internacionales, ya lo estan realizando o forzando
su implementacion de la Convencion. Esto es asi, porque el pago por la fijacion de carbono o por la
limitacion de sus emisiones, implica mucho dinero y muchas oportunidades. Para la economia de las
areas protegidas interesa el primer tema, el de la fijacion del carbono. En Brasil 59% de las emisiones
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de dioxido de carbono provienen del cambio en el uso de la tierra —que se inicia con grandes “que-
mas”—, 32% viene del consumo energético y 9% de la agricultura (Chandler ez a/, 2002). Las areas
protegidas también son una alternativa a las emisiones por cambio de uso de la tierra.

A nivel mundial, las regiones terrestres que mas estoquean carbono son los bosques boreales (559GT),
seguidos por los tropicales (428 GT) a los que hay que sumar las sabanas tropicales (330GT). Estos
dos biomas tropicales juntos, suman 31% del estoque global de carbon en la vegetacion (IPCC, 2000).
La mayor parte se encuentra en América Latina, especialmente en Brasil, cuyo paisaje estd dominado
por bosques tropicales (Amazonia, Bosque Atldntico) y por sabanas (Cerrado, Caatinga). Por eso, se
han desarrollado esfuerzos para valorar esos servicios, cuyos resimenes se observan en el Cuadro 3
para la Amazonia brasilefia. Los calculos para llegar a esos resultados son extraordinariamente com-
plejos pues dependen del enfoque usado y de multiples variables, desde el volumen de carbono que
cada tipo forestal contiene, hasta como estimar la voluntad de pagar por controlar el efecto invernade-
ro y el valor que se asignaria a la tierra para usos alternativos (Seidjo and Sohngen, 2000; IPCC,
2000). Por eso, esas cifras son apenas indicativas, pero ain asi son significativas. Schneider (1993),
por ejemplo, usando diferentes variables indica que el valor liquido por hectarea puede ir de
USS$ 4.950, en base a la tasa de carbono cobradas en Suecia y Holanda (US$ 45/TC) hasta sélo
USS$ 198, usando el estimado menor del dafio marginal causado por el efecto estufa (US$ 1,8/TC).
Apenas para demostrar la enorme variabilidad de los resultados, el propio Schneider menciona que
los valores pueden llegar hasta US$ 28.300/ha si se usa la variable extrema (Alemania, que en la
época valuaba en US$ 100 cada tonelada de carbono fijada). En el Cuadro 3 se utiliza, para el valor
mayor indicado, el estimado medio del dafio marginal (US$ 7,3/TC).

Cuadro 3: Valores atribuidos esencialmente al secuestro de
carbono en la Amazonia

Valores: atribuicos Chssrvaciones fxiores

LISS 108-B03Ta Saia st 08 (i Schnesdar (1503)
USE ThOva Spouesin de marbono. Valor presonie o §% Arciorsan {1997)
UEE 1.815%ha Lppuesiro de carbono y biodiversdad. Violor presenie a &% Feamsda (1997

Fuania W

Los instrumentos que estan siendo estructurados por politicos y economistas son, precisamente, los
necesarios para aquellos que emiten carbono en proporciones significativas compensen a los que lo
fijan o lo retienen en la vegetacion. Se trata de crear incentivos econdmicos (Dower y Zimmerman,
1992) e instrumentos de mercado para proteger la atmodsfera, por ejemplo los “certificados de
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carbono”, de forma de garantizar que, al final, los beneficios generados lleguen, efectiva y equitativa-
mente, a los que conservan el recurso. Parece simple pero no lo es. Existe, por ejemplo, una gran
discusion comparando los bosques en crecimiento —las plantaciones forestales, los bosques secunda-
rios—y los bosques maduros, que tedricamente no crecen. Los primeros acumulan carbono porque
crecen, pero los otros, si son quemados o destruidos lanzan al aire grandes cantidades de carbono. La
verdad no es tan clara y, ahora, ambos tipos de bosques estan siendo considerados entre los instru-
mentos en preparacion. Goldemberg’ hace un calculo muy simple, pero ilustrativo, para estimar el
valor de los certificados de carbono. Si, en promedio, por cada 15.000 Km. recorridos un automo-
vil emite una tonelada de carbono y si una hectarea reforestada fija 10 t. de carbono/afio —durante
10 afios—, apenas una hectarea reforestada compensa las emisiones de toda la vida util de 10 auto-
moéviles. Considerando el costo de la reforestacion en US$ 1.000/ha, cada automévil deberia pagar
US$ 100 para compensar sus emisiones. Con 100.000 hectareas plantadas por afio se compensaria la
entrada en servicio de un millén de automdviles nuevos por afio. El mismo célculo puede hacerse
para cualquier fuente emisora de carbono y de vegetacion. En el caso de los bosques naturales, por
ejemplo, disminuira el volumen de carbono extraido, pero debe tomarse en cuenta por un lado el que
no es lanzado a la atmoésfera y, por el otro que el costo por hectarea es mucho menor. Pero, existen
muchas otras formas, en su mayoria mas complejas, de estimar el valor de los certificados de carbono.

Cada dia hay mas ejemplos de la aplicacion de los criterios arriba mencionados. Algunos son oficiales,
como la llamada “implementacion conjunta” de la Convencion sobre cambio climatico (Zollinger y
Dower, 1996; IDB, 2000; Forum Brasileiro de Mudangas Climaticas, 2001) que forma parte del
llamado Mecanismo de Desarrollo Limpio. Otros, son iniciativas privadas, de las que también hay
varias que estan en operacion en Brasil. Merece mencion el caso de la Peugeot, que con apoyo de la
Fundacion Natura esta invirtiendo US$ 12 millones para la conservacion de bosques naturales y
reforestacion de 5.000 hectareas con especies nativas en areas degradadas dentro de propiedades de la
empresa, en la parte amazonica de Mato Grosso, como una forma de compensar las emisiones que
sus automoviles producen en el pais. LaSociedade de Pesquisa para a Vida Selvagem (SPVS), de
Curitiba, ha obtenido mas de US$ 18 millones por parte de tres grandes empresas norteamericanas
para preservar relictos forestales de la costa de Parand, como compensacion por las emisiones de CO*
en el pais de origen. Existe también, entre otros ejemplos, el caso de una organizacion no guberna-
mental, en el Estado de Tocantins, que recibe recursos de la AES Barry Foundation de Inglaterra para
los mismos fines en el Parque Nacional de Araguaia y en su entorno, pretendiendo acumular 25
millones de toneladas de carbono en 25 afios. También en Tocantins, se esta desarrollando el primer
proyecto de secuestro de carbono a nivel municipal, en la ciudad de Palmas y su periferia, utilizando
el comercio de certificados o créditos de carbono. Mediante la preservacion de 3.700 hectareas de
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vegetacion de Cerradoy bosque riberefio, y la reforestacion de 1.800 hectareas degradadas y 300
hectareas en jardines y plazas, se fijaran 246.000 t. de carbono en 15 afios. Estos esfuerzos particula-
res existen en casi toda América Latina, especialmente en Costa Rica, Guatemala, Perti y Ecuador.

En conclusion, lo importante para efectos del tema abordado, es que los bosques naturales y otros
biomas tienen un valor potencial enorme, mucho mayor que el otorgado por los usos convencionales
actuales, como la explotacion maderera agotante o su conversion a pastos o agricultura de baja inten-
sidad. Ese valor puede resultar en dinero efectivo, periddicamente, para quien conserva esa vegeta-
cién o la usa en forma verdaderamente sustentable®. Las areas protegidas, en ese sentido, son
importantisimos proveedores de ese servicio, ademas de que por medio de los nuevos mecanismos es
posible auto-financiar su propia conservacion, sin recargar el erario nacional y, si el precio es justo,
inclusive podrian generar “lucro”.

Agua y energia

Las areas protegidas tienen un potencial considerable en torno al ciclo o régimen de las aguas, la
calidad de éstas y la regularidad del flujo hidrico. Todo eso tiene incidencia directa en la provision de
servicios basicos para la poblacion, en forma de agua potable para consumo y para saneamiento
urbano, industria, agricultura, piscicultura y, obviamente, para la generacion de energia.

El valor atribuido al bosque natural por mantener el ciclo hidrologico en la Amazonia del Brasil, ha sido
estimado entre US$ 390/ha (Fearnside, 1997) y USS 1.133/ha (Andersen, 1997), respectivamente, a
valores presentes de 5 y 6%. Apenas considerando su valor para prevenir inundaciones, el valor del
bosque preservado fue calculado en US$ 622/ha por aflo, en el caso de la Estacion Ecoldgica de Jatai, en
San Pablo (Santos et al., s/d). La importancia de las areas protegidas para el sector energético son reco-
nocidas desde hace mucho tiempo y, por eso, el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) mantiene
diversas areas reservadas para ese fin. En Colombia, también, existe desde 1981 un mecanismo para que
las empresas de electricidad financien la proteccion de las cuencas hidrograficas correspondientes, en
parte cubierto hoy en dia por el Fondo Nacional de Regalias (Rodriguez y Ponce de Leon, 1999).

Las areas protegidas estan localizadas, con gran frecuencia, en lugares ecoldgicamente sensibles de
las cuencas que, en su parte media o baja, poseen instalaciones hidroeléctricas, centros urbanos y,
obviamente, areas agricolas. Ahora que, debido a la creciente crisis del agua, existe el consenso en la
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region para que todos paguen un precio justo por el agua que, de una u otra forma consumen. Con
este sistema los ingresos que se recauden por derechos de uso del agua, a través o no de mecanis-
mos de mercado, retornaran a la cuenca y, en especial, seran usados para pagar por el servicio
prestado a las areas, publicas o privadas, que no explotan directamente los recursos naturales. El
objetivo es precisamente garantizar los servicios hidricos (Dourojeanni y Jouravlev, 1999;
Dourojeanni et al., 2002). Muchas areas protegidas, hoy con graves déficit presupuestarios,
podrian mantenerse exclusivamente con el pago por ese Unico servicio. Un ejemplo ilustra la
situacion: el Parque Nacional de Brasilia, en el afio 2000, tenia un presupuesto de operacion de
un millon de reales por afio y eso era, aproximadamente, lo que obtenia por concepto de ingre-
sos. Esa suma es absolutamente insuficiente para mantener el Parque que, al mismo tiempo,
genera y conserva 15% del agua potable que se usa en la capital federal. La empresa de agua de
Brasilia (CAESB) explota ese recurso desde 1961, y nunca ha devuelto ni un centavo al Parque.
El Instituto de Pesquisas Aplicadas (IPEA) calculo, en 1995, que la CAESB deberia asegurar un
ingreso de 30 millones de dolares por afio al Parque (Marsicano, 2000).

La nueva legislacion de aguas del Brasil, como otras en toda la region, garantiza que las cuencas, y
las areas protegidas en ellas, deben beneficiarse de los recursos provenientes de los derechos por
uso del agua. Numerosos proyectos, financiados con apoyo del Banco Mundial y, en especial, del
Banco Inter-Americano de Desarrollo, incluyen dentro del financiamiento para el saneamiento
urbano el manejo de toda la cuenca alimentadora. El pago, por los usuarios del agua, de los costos
de manejo de la cuenca, inclusive de las areas protegidas en ella, es ahora condicion indispensable
para la continuidad de estas operaciones de crédito, como en el caso de los Programas Pantanal y
Pro-Guaiba, entre otros.

Reduccion de riesgos de desastres naturales y otros beneficios

Existen, claro, otros valores no consumidores generados por las areas naturales y, en especial, en las
areas naturales protegidas (ver Cuadro 1). El valor de evitar o disminuir significativamente el riesgo
de desastres naturales, como inundaciones, derrumbes, aluviones, avalanchas, entre otros fenome-
nos, puede llegar a tener un valor enorme en lugares donde poblaciones y costosas infraestructuras
estan en jaque. La importancia de las reas naturales para la recarga de la napa fredtica esta igualmen-
te demostrada. Del mismo modo, se conoce la importancia de los humedales para la auto-depuracion
de las aguas. Cada uno de esos servicios ambientales se transforma en dolares por hectarea.

Otro objetivo principal de las areas protegidas es el mantenimiento de las poblaciones de fauna terres-
tre y acuatica, cuyos excedentes poblacionales se dispersan fuera de ellas, y son explotadas mediante
la caza, pesca o captura. De no existir las areas protegidas, las poblaciones disminuirian hasta no ser
economicamente explotables. May et al (2000) reporta algunas estimaciones recientes de este efecto
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para la Amazonia, datos que han sido documentados para las ltimas tres décadas (Pierret y
Dourojeanni, 1966, 1967).

¢ CUANTO VALEN LAETICA Y LAESTETICA?

Como se menciond antes, la supervivencia de la naturaleza no deberia depender exclusivamente de
su valor economico. Eso es, claramente, una deformacion. El gran antropocentrismo presente en la
actualidad es, en parte, producto de la necesidad derivada del crecimiento de la poblacion y de la falta
de equidad y, sobretodo, es producto de la codicia que genera desperdicio. Nada justifica destruir los
tltimos rincones naturales del planeta, cuando la mayor parte de la tierra habilitada para usos huma-
nos esta sub-utilizada. Diversos estudios demuestran, por ejemplo, que apenas una de cada 3 a 5
hectareas deforestadas en la Amazonia es utilizada anualmente, y que cada hectarea en produccion
produce hasta 10 veces menos de lo que podria (Dourojeanni, 1990, Dourojeanni, 1998). Bajo esa
evidencia no se justifica destruir bosques por hectareas adicionales, hay espacio para convivir con las
demas especies del planeta.

Existe un timido resurgimiento de la valoracion ética de las areas protegidas, como patrimonio
natural, cultural y espiritual de cada pueblo. Asi como se reconoce el derecho a amar al arte y todas
sus obras, donde el costo de su promocion y proteccion es asumido por el Estado, debe aceptarse
que la mayor parte de los ciudadanos también aman la naturaleza, sus plantas, animales y paisajes,
(por qué, entonces, los Estados no pagan los costos de mantener ese patrimonio y, en cambio,
exigen su auto-sustentacion?

Pensando en que las obras de arte valen mucho dinero por el mero hecho de ser consideradas como
tales, existe un grupo de visionarios que combinan, como los marchands, amor al arte con dinero.
John Forgach, un famoso banquero con inclinaciones ambientales quien opera en Brasil, inicié una
charla sobre certificacion forestal en Curitiba en el afio 2000, reconociendo que compra y recomienda
adquirir cada hectarea de selva intacta que pueda conseguir, pues segun ¢l, cuando las selvas sean atin
mas escasas, se convertiran en verdaderas joyas por las que se pagara cualquier valor que sea solicita-
do. Y en ese punto, se recombinan los valores éticos y estéticos con los puramente econdmicos,
incluso con la especulacion.

CONCLUSION

Si se retinen y suman, para un area protegida real o hipotética, los valores mencionados en el texto
previo, resultara evidente que las areas protegidas no so6lo son importantes para la humanidad sino
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que, sus valores son reconocidos y remunerables, son un gran negocio para la nacion y para los
individuos que las poseen, si son privadas. Esa suma no puede ser realizada en esta ocasion, pues en
América Latina no existe un solo caso de areas protegidas en las que semejante estudio haya sido
realizado ni, menos aun, puesto en practica. Las razones para no poner en practica esas potencialida-
des ya han sido comentadas y van desde la falta de inversiones para recibir visitantes, hasta la ausencia
de mecanismos para el pago de los servicios ambientales. Pero nada justifica no hacer un estudio
teodrico, serio y debidamente consultado sobre el tema. Cualquier entidad financiera multilateral o
fuente de cooperacion técnica bilateral puede, sin esfuerzo, pagar el costo de hacer un analisis econd-
mico de las potencialidades de una muestra representativa de las areas protegidas en la region.

Algunos de los autores antes citados han llegado a un total del costo para la Amazonia brasilefia,
especificamente Andersen (1997) obtiene un valor de US$ 4.481 y, para manglares, Grasso y Schaeffer-
Novelli (1999) suman US$ 4.751/ha por afio. Pero esos ejemplos no son completos pues, en el prime-
ro, el uso turistico es diluido y no concentrado como en las areas protegidas y, en el segundo, no
fueron estimados los servicios ambientales como secuestro de carbono o ciclo hidrologico. De cual-
quier modo, eso es una renta muy superior a la de la mayor parte de las especulaciones agropecuarias.
A este punto es interesante agregar que algunos autores consideran que en lugar de resarcir indirecta-
mente a las areas protegidas, por ejemplo a través del fomento del ecoturismo, el hacer pagos directos
para ellas podria tener un mejor resultado costo-beneficio (Ferraro and Simpsons, 2001; Ferraro, 2001).
Los autores reconocen la existencia de muchos obstaculos para aplicar esta forma de compensacion.

Los tiempos estan cambiando rapidamente y todo indica que sera favorable para las areas protegidas.
Los mecanismos para pagar los servicios ambientales estan ya consolidados en las leyes y su implan-
tacion es cosa de poco tiempo, sean internacionales, como la compensacion por la fijacion de carbo-
no, o nacionales, como el pago por los derechos de uso del agua. La demanda por turismo en la
naturaleza esta creciendo rapidamente y los ultimos eventos bélicos en el viejo mundo estan canali-
zando la demanda hacia América Latina. Finalmente, las entidades financieras internacionales estan
comenzando a despertar al tema del financiamiento sustantivo de las areas protegidas.
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