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INTRODUCCION

Varias condiciones geogréficas han determinado la condicion del Ecuador como
pais megadiverso. Entre ellas, su ubicacion en la regién tropical del mundo y el
hecho de contar con costas bafiadas por corrientes marinas célidas y frias; pero
sobre todo la presencia de la cordillera de los Andes, cuyas cadenas montafio-
sas originan diversos ecosistemas y microclimas. La importancia de los ecosis-
temas forestales radica en la extension que ocupan, los valores ecoldgicos que
encierran y los bienes y servicios que generan.

En este aspecto, cabe indicar que las diferencias entre épocas y metodolo-
gias empleadas en los inventarios realizados en los bosques naturales en el
Ecuador no han permitido una evaluacién precisa del area forestal en el pais.
Tampoco existe un sistema de inventario forestal nacional continuo que permita
el monitoreo de la explotacion y de la disponibilidad de los bosques naturales.
Por tal motivo, se hace indispensable contar con estudios criticos de la politica
forestal seguida en el pais.

La evaluacién de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacion (FAO) indica, en cuanto a los recursos forestales, que los
bosques naturales disminuyeron de 16,6 x 10° hectareas en 1970 a 14,3 x 10°
hectareas en 1980, decreciendo a 12 x 10° en 1990 y 11,1 x 10° hectareas en
1995 (Kellenberg, 1995; FAO, 1995, 1999; WRI, 1999). Esto significé una defo-
restacion anual de 229.500 hectareas durante la década de 1970; 238 mil
hectareas por afio durante los afios ochenta, y 190 mil hectareas por afio en la
década de 1990 Los estudios gubernamentales (FAO e a/., 1995) indican que la

1 Estosno sonlos Unicos datos existentes sobre la deforestacion ecuatoriana. INEFAN-ITTO (1993) indic6 que
ladeforestacion anual fue de aproximadamente 140 mil hectareas entre 1962 y 1985. El Instituto de Recursos
Mundiales ha estimado una deforestacion de 340 mil hectareas por afio entre 1981 y 1985 (WRI, 1990);y
Myres (1991) estimé una tasa de deforestacion de 300 mil hectareas por afio en el mismo periodo. Algunos
investigadores han cuestionados los datos del WRI sobre deforestacion, y en su opinién “es muy probable
que la deforestacién en el Ecuador sea casi la mitad de la estimacion total del WRI” (Southgate y Whitaker,
1994:107).Un dltimo informe de la institucién gubernamental INEFAN, sefiala que “la deforestacion nacional
en los Ultimos 30 afios fue de aproximadamente 106 mil hectareas por afio (INEFAN, 1995: 11).

Evaluacion de la politica de manejo forestal en e/ Ecuador 227



superficie forestal del Ecuador asciende a 11,5 millones de hectareas de bosque
nativo. De ese total, el Oriente 0 Amazonia tiene 9,2 millones de hectareas, la costa
posee 1,5 millones de hectareas y la Sierra o Region Andina tiene 795 mil hectéareas.

Al examinar algunos elementos importantes de lo acontecido en los Ultimos
afos, Ospina, en el documento “Politica y estrategia nacional de biodiversidad:
estudios y propuesta base”, elaborado en el afio 2000, indica que “tal vez el
elemento mas importante es el ‘cierre’ paulatino de la frontera de colonizacion.
La entrega de amplios territorios indigenas y la delimitacién de un importante
patrimonio de areas naturales de conservacion, han dificultado el acceso a la
tierra a los campesinos que en los afios setenta ocuparon vastas zonas tropica-
les. El proceso continGia en algunas areas, pero parece claro que ha perdido
dinamismo a nivel nacional”.

La misma expansion vial, que habilita tierras para la ocupacion productiva,
parece haberse frenado relativamente en la mayor parte del pais, debido a la
crisis econémica que ha minado la capacidad del Estado de invertir en vialidad,
porque en ciertas zonas el proceso de expansion vial ya ha concluido y debido a
que ha habido un esfuerzo deliberado de controlar los caminos petroleros, las
vias que ingresan a tierras indigenas y sus posibles impactos sobre el medio
ambiente. Finalmente, ante el cierre relativo de la frontera de colonizacién y ante
las desventajas comparativas de las actividades agricolas frente a las activida-
des urbanas, el crecimiento absoluto de la poblacién rural ha tendido a hacerse
mas lento desde mediados de los afios ochenta.

La deforestacion proviene, entre otras razones, de la apertura de nuevas vias
y carreteras, de la ampliacion de la frontera agricola producto de la colonizacion,
y de la debilidad de las agencias encargadas de la proteccion y de las politicas
econdmicas y ambientales contradictorias que se han aplicado en América
Latina (Laarman, 1996; Lopez, 1996; Simula, 1997). Algunas investigaciones
llevadas a cabo por el World Wide Fund for Nature (WWF) sugieren que el
comercio internacional de madera es ahora la primera causa de la degradacion
forestal y pérdida en aquellos bosques que contienen los més altos niveles de
biodiversidad (Dudley er a/, 1998); estas causas, combinadas, han llevado a la
pérdida de 90% de la cobertura forestal en algunas regiones (costa), con tasas
de deforestacion de entre 2 y 3% anual. La explotacion forestal se ha caracteriza-
do por una alta ineficiencia.

La deforestacion, como uno de los elementos centrales del manejo forestal,
deberia ser enfocada desde una perspectiva multidimensional, asi como el
analisis de los instrumentos y las herramientas que buscan incentivar la
gestion forestal. En este campo, los actores publicos y privados tienen un papel
fundamental. Justamente, el papel de las politicas publicas consiste en apoyar
sistematicamente el desarrollo de la competitividad, el desarrollo institucional
y la equidad.
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A nivel macroecondémico, la economia ecuatoriana ha presentado en los
ultimos afios —especialmente a finales de la década de 1990— altas tasas de
interés, inestabilidad macroecondmica, elevada inflacion y un importante creci-
miento de la deuda externa, junto con una alta tasa de crecimiento demografico
e incremento de la densidad poblacional. Estos elementos también han sido
considerados como impulsores de la deforestacion (Cropper y Griffiths, 1994;
Hyde, 1996).

Debido a que, en general, los paises de la subregién andina han realizado
esfuerzos de ordenamiento en el acceso a los recursos forestales, sobre la base
de incentivos entre los cuales se encuentran las concesiones, esta investigacion
busca también sistematizar las politicas forestales en el Ecuador, examinar los
efectos socioeconémicos y ambientales en el pais, y analizar ciertas experien-
cias relevantes, aun cuando en el caso ecuatoriano las concesiones no han
tenido un desarrollo del mismo grado que en otros paises de la region (actual-
mente, en el pais no se puede hablar de la existencia de concesiones compara-
bles con las que existen en el Perd o en Bolivia).

Entre los objetivos de esta propuesta de investigacion esta el realizar una
revision y un analisis critico del sector forestal y de las politicas que han afectado
a este sector en el Ecuador en las dos ultimas décadas del siglo veinte. En esas
dos décadas, las politicas publicas se reorganizaron, existio un incremento de
las areas protegidas, y parcialmente se fortalecio la institucionalidad del sector
forestal debido a un ambiente externo favorable, a la creacion del Ministerio del
Ambiente (1996) y a la inclusién de temas ambientales en la toma de decisiones
por parte del sector publico y privado.

Se pretende, por tanto, realizar un estudio de las politicas forestales y
examinar las amenazas y oportunidades del régimen de acceso forestal; esto es,
los incentivos (o desincentivos) legales y las actividades econémicas que afec-
tan (o incentivan) el manejo forestal. Para ello, por una parte se presenta un
andlisis del entorno macroeconémico y legal que rodea al sector forestal en el
Ecuador; y por otra parte, un andlisis de tipo microeconémico con algunos
estudios de caso, finalizando el estudio con una propuesta de caracter economi-
co y ambiental, la cual involucrara sugerencias de incentivos econémicos, regu-
laciones y fondos financieros, e incentivos de caracter socioinstitucional.

Este trabajo esta estructurado en seis secciones. En la primera seccion se
realiza un andlisis del entorno macroeconémico en que se desenvuelve la
actividad forestal, poniendo énfasis en la importancia de la actividad forestal en
los agregados macroeconémicos. En la segunda secciéon se pasa revista al
marco legal en que se desenvuelve la actividad forestal. En la tercera se constru-
ye y examina un conjunto de indicadores forestales, a fin de presentar una visiéon
mas objetiva del estado y la evolucion del sector. Los indicadores analizados en
esta seccion son utilizados para la construccion de una matriz de evaluacion
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multicriterio para evaluar cuantitativamente el cumplimiento de la politicas fores-
tales y contrastar las hipotesis de trabajo, que son dos: i) las politicas y los
medios de control de manejo forestal no han sido suficientes y tampoco eficien-
tes; y ii) los instrumentos econémicos tienen un papel marginal en la elaboracion
y en la toma de decisiones de las politicas forestales, y ademas no estan
integrados con la politica econdmica. Debido a que hay un divorcio entre las
politicas publicas vigentes y el ambito privado (escasas condiciones para conce-
siones privadas), a que la orientacion de la actividad privada no deberia conside-
rar exclusivamente la madera, y a su vez a que existen ciertos ejemplos de
potencializacion de los servicios ambientales, en la cuarta seccion se investigan
cuatro estudios de caso: el programa FACE de forestacion, pagos por servicios
ambientales, explotacion forestal en areas —concretamente en el Parque Nacio-
nal Yasuni— y un estudio sobre concesiones y adjudicaciones forestales. Del
andlisis legal y sectorial se desprende la insuficiencia de mecanismos que
garanticen un adecuado manejo forestal; al mismo tiempo, las normas de co-
mando y control han demostrado ser necesarias pero no suficientes, por lo que
se requieren mecanismos de mercado tales como los incentivos econémicos y
buscar opciones distintas de financiamiento a las actuales, aspectos que se
recogen en la quinta seccién. Por Ultimo en la sexta seccidon se presenta un
conjunto de recomendaciones de politica.
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|.  ANALSIS DEL ENTORNO

1.1. Generalidades

El objetivo de esta seccion es examinar la situacion forestal en el Ecuador y analizar
ciertos indicadores claves de desempefio respecto de los principales problemas que
conciernen a la explotacioén, entre los cuales la deforestacion es el mas grave.

En la tercera seccion de este capitulo se describe el proceso de crecimiento
econdmico sobre la base de la expansion de las fronteras econdmicas —en el
campo petrolero, camaronero o agricola— y la consecuente perturbaciéon de
vastas extensiones forestales. Ademas, se hace referencia a la forma en que han
influido en la deforestacion ciertos fendmenos, tales como la actividad petrolera,
la urbanizacién, la construccion de caminos, el costo de los factores de produc-
cion, el financiamiento institucional y la expansion de la frontera agricola. La
cuarta parte atafie a la contribucién del sector forestal en el Producto Bruto
Interno (PBI) en el sector primario y en las manufacturas. La quinta seccion se
dedica al analisis del aporte de las importaciones y exportaciones, tanto en
términos fisicos como monetarios, en el comercio exterior. Por Gltimo, se incluye
un andlisis de los actores mas relevantes del sector forestal.

1.2. Introduccién

El Ecuador es un pais megadiverso en términos culturales® y biolégicos. En
efecto, el pais esté entre las diecisiete naciones que albergan mas de 70% de las
especies terrestres y dulceacuicolas conocidas del mundo, a pesar de abarcar

1 “Ladiversidad cultural es la variabilidad de lenguajes y dialectos, religiones, comidas, usos de los recursos y
tecnologias —entre muchas otras representaciones y practicas— que construye e inventa una sola especie:
lahumana. Mientras méas diversos sean estos aspectos en unasociedad o un pais, mayor es su riqueza cultural
[...] En el Ecuador ésta es sumamente amplia, pues hay muchas etnias y mas de diez millones de mestizos
que tienen practicas culturales diversas (por ejemplo entre la gente de la Sierra y de la Costa, o entre los
miembros de una misma etnia que viven en habitats diferentes, la diversidad intraétnica)” (EcoCiencia, 2000).

Ecuador. Andlisis del entorno 231



menos del 0,2% de la superficie del planeta. El ubicarse en la region tropical del
mundo y contar con costas bafiadas por corrientes marinas calidas y frias
propician su condicion de pais mega diverso. De todos modos, el factor determi-
nante es la presencia de la cordillera de los Andes, cuyas cadenas montafiosas
originan diversos ecosistemas y microclimas (EcoCiencia, 2000).

El ecologista britdnico Norman Myers destaca la condicion del Ecuador
como el pais con la mas elevada biodiversidad por hectarea en Sudamérica. El
alto porcentaje de biodiversidad global se deriva de la existencia de un modesto
niamero de ecosistemas /0f spors (centros de alta diversidad biolégica) que
cubren un area pequefia de tierra, principalmente bosques tropicales?. Entre los
hot spors destacan dos: los Andes tropicales y el Chocé-Darien (Falconi, 2002);
este Ultimo ocupa el quinto puesto. Seguin Myers (1999), los Andes tropicales son
la ecorregiéon con mayor diversidad de especies, pero al mismo tiempo una de
las mas amenazadas. Las islas Galapagos constituyen uno de los dos /ot spots
honorificos del mundo®.

£/ mapa bioclimatico y ecologico del Ecuadorelaborado por Cafiadas (1983)
conforme con la clasificacién Holdridge (1967), identifica 29 regiones bioclimati-
cas y 25 zonas de vida en el pais (existen 100 zonas de vida en todo el mundo).

En el contexto forestal, la importancia de los bosques radica en la extension que
ocupan, los valores ecolégicos que encierran y los beneficios y bienes que producen.
Segun FAO (2003), en el afio 2000 la superficie forestal del Ecuador se distribuyé en
10.557 millones de hectéreas de bosque?, que correspondia al 38,1% de la super-
ficie terrestre del pais; y 0,167 millones de hectareas de plantaciones forestales.

Sin embargo, esta riqueza natural, particularmente forestal, ha sido amena-
zada por causas como la deforestacion. Para los bosques que contienen los mas
altos niveles de biodiversidad, el principal factor de degradacion forestal y
pérdida, seguin estudios de World Wide Fund for Nature (WWF), es el comercio
internacional de madera (Dudley er a/, 1998).

13. La problematica del sector forestal y el
desempeiio macroeconémico

El patrimonio natural del pais ha sido menoscabado en el proceso de creci-
miento econdémico. La construccion de obras de infraestructura vial y petrolera
es un proceso inherente a la expansion de las fronteras econémicas (petrolera,

2 Myers (1999) y otros tres bidlogos (Russel Mittermeier, Patricio Robles y Cristina Goettsch) actualizaron
la definicion de /ot spots, identificando 25 en todo el mundo, 7 de ellos en la regién latinoamericana.

3 Se los llama /onorificos por su pequefia superficie.

4 El total de bosques comprende la suma de los bosques naturales y las plantaciones.
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minera, camaronera, agricola, etc.), y ha sido ubicada como una de las principa-
les causas del deterioro ambiental, cuyos costos ambientales y sociales son
muy altos. Pero estas causas de la deforestacion mantienen vinculos estrechos
con los procesos de colonizacion, la debilidad de las agencias encargadas de la
proteccion y las contradictorias politicas econdmicas y ambientales aplicadas en
América Latina® (Laarman, 1996; Lopez, 1996; Simula, 1997).

El Ecuador ha venido atravesando una persistente crisis econémica durante
décadas, en especial en los Ultimos afios, cuando el pais se ha enfrentado a un
continuo proceso regresivo tanto econémico como social. A continuacion se
resefia la evolucion de las principales variables econémicas y sociales, en el
marco de la crisis y la liberalizacion econémica ocurridas particularmente en la
Ultima década.

A inicios de la década de 1990 empez6 la liberalizacion econdmica. Vos et al.
(2002) la identificaron con los acuerdos del Pacto Andino, la liberalizacion de los
flujos de capital y el levantamiento de los controles nacionales sobre el sistema
financiero en 1992. En consecuencia, a partir de 1993 se incrementaron en
forma creciente los flujos de ingresos de capital (Arteta, 2000).

Existen tres fuentes de flujos de capital: a) Inversion Extranjera Directa (IED)
de corto y largo plazo; b) Deuda publica y privada; y c) Remesas de los
emigrantes. En afios recientes, dada la crisis econémica, muchos ecuatorianos
abandonaron el pais, principalmente con destino a Europa y Estados Unidos.
Siendo realistas, lo que verdaderamente ha mantenido el proceso de dolariza-
cion en el Ecuador han sido los fondos enviados por los emigrantes, cuya
evolucion muestra una tendencia creciente y se localiza en 1.432 millones de
dolares hasta diciembre del 2002 (Banco Central del Ecuador, 2003). En el afio
2001, dichos recursos, valorados en 1,4 billones de doélares (Banco Central del
Ecuador, 2002), junto con los ingresos adicionales percibidos por el alza de los
precios del principal producto de exportacion, el petréleo, constituyeron 38% del
total de las exportaciones de ese afio.

Asi también, existen flujos de capital negativos: a) Ganancias por IED que se
envian fuera del pais; b) Pagos de la deuda; y ¢) Fuga especulativa de capitales.

El Ecuador era un importante receptor de IED en los afios 1993y 1994 y en el
periodo 1997-2001, cuando ésta constituia mas de 3% del PBI (dolares nomina-
les). El sector minero (incluyendo el petréleo) absorbié la mayor proporcion (78%
en promedio) de la IED generada entre 1990 y 2001. Ademas, en algunos afios,
como 1999 y 2000, este sector recibid 93% y 95%, respectivamente, del total de
IED. Se observa que la IED se dirige particularmente a la industria petrolera,

5 Entre 1980y 1990 la regién latinoamericana ha perdido 61 millones de hectareas (6%) de su cubierta
forestal debido a la reubicacién poblacional a gran escala y a proyectos agricolas y de desarrollo de
recursos (Naciones Unidas, United Nations, 1999-GEO 2000, en Izko y Burneo, 2003).
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siendo ésta la base de la economia ecuatoriana, a pesar de que esta actividad
trae consigo gran cantidad de externalidades negativas.

Con respecto a los indicadores econémicos, se redujo el crecimiento per
céapita entre 1990 y el afio 2001. En el 2002 el desempefio de la balanza
comercial (no petrolera) fue negativo y el déficit registrado alcanzé 2,805 billones
de ddlares, por el aumento de las importaciones. En cualquier caso, es notable
que algunos productos de exportacion, en términos fisicos, demostraron una
clara tendencia de crecimiento constante, como fueron: petréleo, camaron,
banano, atun, flores naturales y madera; el incremento de estos dos ultimos
productos esta asociado directamente a las politicas de liberalizacion. Sin em-
bargo, también se ha configurado un comportamiento que contradice la tenden-
cia anterior en relacién con el pescado y el café, cuyas exportaciones en
términos fisicos no han sostenido un comportamiento favorable.

A principios de los afios noventa, la competitividad del pais se baso en la
depreciacion real de la moneda respecto de las de sus socios comerciales.
En 1997 y gran parte de 1998, la competitividad del Ecuador disminuyé por
una apreciacion real. Sin embargo esta tendencia fue revertida porque empe-
z6 una depreciacion acelerada de la moneda local en 1998, que para el afio
2000 desemboco en la méas elevada depreciacion de la historia del Ecuador
(25 mil sucres por délar, que representaba casi 200%), acompafiada por una
inflacién que bordeaba el 60%. En esta situacion, el gobierno del entonces
presidente de la nacién, Jamil Mahuad, inici6 unilateralmente el proceso de
dolarizacion de la economia.

A pesar de la dolarizacion, la inflacion no pudo ser del todo controlada y en el
afio 2000 se ubico6 en 96,1%, 37,7% en el 2001, 12,5% en el 2002 y 4,86% entre
enero y julio del 2003 (Banco Central del Ecuador, 2003). Por otra parte, aunque
la brecha entre las tasas de interés activas y pasivas se ha ido reduciendo con el
transcurso del tiempo, ha reflejado la ineficiencia del sector bancario, pues dicho
margen en términos nominales se ha ubicado en 10,05% y 7,8% a fines del 2001
y el 2002, respectivamente; y en 7,3% hasta mediados del 2003 (Banco Central
del Ecuador, 2003).

Las politicas de liberalizacion no han cambiado la situacion de endeudamien-
to. Para fines del 2002, la deuda externa publica alcanz6 un total de 11.388
millones de délares y hasta junio del presente afio se cuantifica en 11.239
millones de délares (Banco Central del Ecuador, 2003). La deuda privada se ha
duplicado desde el inicio de la dolarizacion: de 2,6 pasé a 5,2 mil millones de
dolares entre enero y junio del 2003. Este escenario ha sido el resultado de
continuos préstamos publicos, agravados por las duras condiciones financieras
impuestas por los acreedores internacionales en cuanto a las tasas de interés y
a los plazos para la liquidacion del capital (Falconi ef a/, 2001)
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Los flujos de la deuda publica neta fueron constantemente negativos durante
los afios noventa. Esta situacion revela el enorme peso que el pago de la deuda
ha tenido en el Ecuador. La deuda total al final de la década representé alrededor
de 70% del PBI, y los pagos de la deuda (amortizaciones e intereses) casi 50%.
En lo que va del presente afio, dichos pesos se han atenuado, asi que la deuda
total constituye un poco mas de 40% y los pagos 3% con relacién al PBI.

En paises donde la exportacién de materias primas sostiene la economia,
como en el caso del Ecuador®, hay una relacién muy directa entre la expansion de
las exportaciones —debido a las presiones generadas por el pago de la deuda
externa—, la degradacién del ambiente y el agotamiento del capital natural.

La tasa de pobreza en el Ecuador ha tenido dos etapas. La primera se
identificd con los cinco primeros afios de la década pasada, y consistié en una
disminucién de la pobreza debido a la estabilizacion de la economia (una politica
activa de salarios minimos ayudd a incrementar el salario real y ademas se
redujo el desempleo). Para los afios siguientes se registré una fase de creci-
miento de la pobreza (SIISE, 2001). La inequidad, medida a nivel nacional (areas
urbanas) por el coeficiente de GINI, crecio durante la década (de 0,46 a 0,59)
(SIISE, version 2.5, 2002).

En resumen, los desequilibrios internos, la fragilidad estructural de la econo-
mia, las escasas reservas monetarias internacionales, el intenso sobreendeuda-
miento, un continuo proceso especulativo, el incremento de la pobreza, ademas
de una gran rigidez econdmica ocasionada por el modelo de dolarizacién, han
sido las caracteristicas que han provocado repentinas interrupciones en los
flujos de divisas. Esta situacién se agrava aiin mas por la pérdida de competitivi-
dad externa ocasionada por las altas tasas de inflacion en ddlares sufridas en los
ultimos afios y las recientes crisis de tipo politico, medioambiental y social que
han incidido negativamente en la capacidad del pais para recibir créditos y flujos
de capitales de inversién. Esto desemboca sin duda en procesos de sobreexplo-
tacion de los recursos naturales.

El pais tiene una alta tasa de deforestacion comparada con los paises de
Sudameérica, que registran un rango probable que oscila entre 0,1% y 0,8%
anual. Segin la mas reciente estimacion de la FAO (2003), la pérdida de
cobertura forestal del pais entre 1990 y el 2000 es de 1,2%.

En la mayoria de paises en desarrollo no existe un monitoreo uniforme y
regular, que permita conocer las tendencias de deforestacion de los siocks
durante las Ultimas décadas. Wunder (2000) ha condensado la informacion de
varios estudios, con distintas definiciones de deforestacion, y con diferentes

6 De acuerdo con el Banco Central del Ecuador (2002), los productos de exportacién primarios (por
ejemplo, petréleo crudo, banano, café, camarén, cacao, madera, flores, atin y otros pescados)
representaron 75% del total de las exportaciones en el afio 2000.
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metodologias, asi como supuestos (véase el Cuadro 1 del Anexo 1)”. A pesar de
la importancia de esta contribucion, no es posible definir la verdadera cantidad
de cobertura forestal y su modificacion en el tiempo, porque no existe un sistema
de inventario forestal nacional continuo.

A continuacion se expone una sintesis de las principales causas de la
deforestacion en el pais.

13.1. La actividad petrolera, la macroeconomia
y los bosques amazonicos

El Ecuador empez6 su actividad petrolera a gran escala en 1972, cuando se
termind la construccion de Oleoducto Transecuatoriano. Una de las prioridades de
los gobiernos ha sido incrementar la explotacion petrolera, especialmente por
presiones fiscales. Esta practica se realiza a pesar de que conlleva la intervencion
sobre areas trascendentales por su diversidad biolégica, étnica y cultural (inclusive
areas protegidas) y pese a los graves impactos econémicos, sociales y ambienta-
les que provoca. Por ejemplo, la ruta propuesta para el nuevo oleoducto fragmenta
el bosque protector de Mindo, un &rea de conservacion muy importante, al igual
que la Reserva Bioldgica Limoncocha o el Parque Nacional Yasuni®, areas protegi-
das que han sido intervenidas por las actividades petroleras (EcoCiencia, 2001).

Entre los impactos negativos mas importantes que ha ocasionado el petro-

leo, Carrere (1997) ubica los siguientes:

e La apertura de 30 mil kilbmetros de lineas sismicas, que provoco la
deforestacion de un millén de hectareas de bosque tropical.

e Latala para la construccion de 500 kilometros de carreteras y un prome-
dio de 12 kildmetros de intervencion a cada lado de las vias, por efecto de
la colonizacion.

e La tala de 3 hectareas por pozo (en un total de unos 400 pozos) y el
impacto sobre 15 hectareas para extraer la madera requerida para la
plataforma de cada pozo.

Adicionalmente, los procesos de exploracién, explotacion, refinacién y trans-
porte de los hidrocarburos son acompafiados por otras practicas que también
causan deterioro ambiental, tales como la explotacion indiscriminada de made-
ra®, la colonizacion, la ampliacion de la red vial, etc. (EcoCiencia, 2001).

7 Se presenta la informacién recopilada por Wunder (2000), la cual detalla las diferencias metodol6gi-
cas de cada fuente para la estimacién de la cobertura forestal y tasas de deforestacién, asi como el
area geografica que abarcan.

8 La problematica del Parque Nacional Yasuni sera expuesta posteriormente en un estudio de caso.

9 Se calcula, por ejemplo, que en la Amazonia las empresas madereras —aprovechando las carreteras
construidas por las petroleras— habian deforestado hasta 1993 cerca de 10 mil km? (Carrere, 1997).
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Respecto de la relacién entre el entorno macroeconomico y la deforestacion,
la devaluaciéon incrementa la competitividad e impulsa las exportaciones del
sector primario, tradicionalmente decisivo en la estructura de las exportaciones
de los paises en desarrollo. Se trata de explotacion agricola y maderera, con
graves efectos sobre el area forestal. Ante una escasez de divisas —ocasionada
por una crisis de la deuda y/o la implementacion de programas de ajuste
estructural— se derivan mayores pérdidas de bosque® (Wunder, 2000).

Entre 1974 y 1982 el pais goz6 de una bonanza de divisas provenientes de
las exportaciones de petréleo y de los préstamos internacionales, lo que
condujo a una década de rapido crecimiento econémico y causo la apreciacion
real de la moneda. Conforme al argumento anterior, Wunder explica que se
esperaba una reduccion de la deforestacion, por el alivio de la pobreza vy el
desincentivo a la produccién de mercancias primarias con uso extensivo del
suelo, que suponia la pérdida de competitividad de la produccion agricola y
maderera. No obstante, el impacto de la denominada enfermedad holandesa
sobre la deforestacion probé resultados opuestos.

Fontaine (2003) explica los efectos de los grandes cambios de riqueza
como resultado de la exportacién a gran escala del petr6leo en los afios
setenta en el Ecuador y en los afios ochenta en Colombia, lo que se conoce
como enfermedad holandesa, ya examinada desde la macroeconomia por
autores ecuatorianos como De la Torre (1987) o, en el caso del café, por Linda
Kamas y Sven Wunder en Colombia. La idea es que con el boom de las
exportaciones de este recurso natural la moneda local se aprecia en términos
reales, reduciendo la rentabilidad de otras exportaciones, especialmente las
manufacturas (Sachs y Larrain, 1996: 668)*.

10 para solventar los servicios de la deuda se acelera la exportacion agricola y forestal de los paises
mas endeudados.

Esta se refiere al sesgo hacia la produccion de no transables que sufre una economia por efecto de
ingresos extraordinarios externos; por ejemplo, un aumento importante en ingresos petroleros
causado por precios elevados del mismo en el mercado internacional. Se supone que el boom
petrolero, basicamente por el efecto de aumento del gasto publico, conduce a un aumento impor-
tante en la demanda y a la apreciacion del tipo de cambio real, definido como el precio relativo de
los no transables en términos de transables. Si los precios de los transables estan determinados en
el mercado internacional, tendera a regir para los mismos la ley de un solo precio, obviamente
tomando en cuenta aspectos tales como los costos de transporte y otros factores, por ejemplo el
tipo de cambio nominal. Con un tipo de cambio “anclado”, el impulso de demanda recae con mas
fuerza sobre la oferta doméstica de los no transables, que no tienen competencia internacional. Se
produce un cambio de los precios relativos, que favorece a bienes y servicios no transables, sobre
todo si, por el lado de los costos, los aumentos salariales contribuyen a reducir la competitividad de
los transables no petroleros. Por lo tanto, se reduce la rentabilidad de la produccién de este tipo de
transables, como la manufactura y agricultura; y si el proceso perdura en el tiempo, puede llevar a
la desindustrializacion.

1
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Los datos sobre deforestacion y uso de la tierra, aunque se basan en fuentes
débiles®?, indican una deforestacién acelerada durante los afios setenta e inicios
de los ochenta. Para entender esta aparente paradoja, es necesario revisar los
numerosos y complejos efectos econdmicos parciales del boormy comparar sus
respectivos indicadores de deforestacion y su fortaleza. Por ejemplo, la urbaniza-
cién tuvo un fuerte impacto en la reduccion de la deforestacion; la construccion
de carreteras y la expansion del sector forestal en la Amazonia tuvieron fuertes
impactos de deforestacion; dos impactos intermedios fueron el cambio en los
patrones de demanda alimenticia y la distribucién del presupuesto; y con un
impacto leve se ubica la concesion de créditos agricolas.

a) Impactos directos

Se estima que la exploracion de petroleo origina la tala de entre 2 y 5 hecta-
reas, mientras que el uso de la madera en la construccion despeja 15 hecta-
reas adicionales. Pero es aln mas importante la tala de bosques para la
construccion de sistemas viales, con la consecuente contaminacién de rios y
afectacion a la vida silvestre (aspectos que no encajan en la definicion de
deforestacion que Wunder anota en su obra).

b) Impactos indirectos

Urbanizacion: A raiz del boom petrolero, tomaron impulso los sectores urbanos
no transables (servicios) y urbanos cuasi no-transables (industrias protegi-
das). Esto aceleré la migracién hacia las ciudades, especialmente hacia el
sector servicios, intensivo en mano de obra; los ingresos agricolas fueron
complementados por una contribucion de casi 50% proveniente de la actividad
terciaria. Pero estos cambios redujeron la migracién hacia la frontera agricola y
restringieron la deforestacién, aunque no eliminaron los costos ecoldgicos
sobre los bosques, puesto que la demanda de productos forestales como

12 FAO (2003) reconoce lagunas en el inventario del patrimonio forestal, porque las cifras oficiales que
indican el saldo entre la eliminacién de bosques y la repoblacion forestal o forestacion no tienen en
cuenta ciertas adiciones al patrimonio forestal. Es el caso de gran parte de la expansion agricola en
tierras forestales, sobre todo en los trépicos, la misma que es temporal, por cuanto las explotaciones
se abandonan tres o cuatro afios después de la deforestacion debido a una pérdida significativa de
nutrientes y, por consiguiente, de productividad agricola. Algunas de esas tierras se mantienen en
parte como bosques abandonados; otras, en el caso de la verdadera agricultura migratoria, se
convierten en barbecho forestal controlado. Tampoco se consideran millones de arboles fuera de los
bosques que son plantados y cuidados por la poblacién rural. Adicionalmente, las estimaciones sobre
los diferentes usos del suelo presentadas por FAO cubren hasta el afio 1995, después del cual se
asumen valores constantes.
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carbén, madera y lefia —y sobre todo la conversién de bosques*— increment6
la deforestacion de fragmentos de bosque en areas vecinas a las ciudades en
proceso de crecimiento, Guayaquil y especialmente Quito (Wunder, 2000).

La construccion de un sistermna via/-Nogel (1999) propuso una estrategia para la
proteccion de la biodiversidad, que consiste en prohibir la apertura de nuevas
carreteras en la Amazonia, porque los colonos transforman el bosque primario
en cultivos o pastos; este instrumento es, a su juicio, el mas efectivo en
términos de costos.

Se identifica a los afectados por esta estrategia; para este caso interesan los
sectores petrolero y maderero, puesto que las carreteras reducen sus costos de
operacion. También a los beneficiarios, que son quienes pierden al intervenir el
bosque; es decir, los paises mas ricos, puesto que los mas pobres tienen otras
prioridades. Bajo estos términos, Vogel sugiere negociaciones bilaterales entre
los paises éticos del norte!® con los megadiversos del sur, para que estos
ultimos reciban una compensacién por no abrir nuevas carreteras, de modo que
se evitaria la inercia resultante del fenémeno del beneficiario que no paga'® (el
free rider, en inglés).

En el caso del Ecuador, por un costo anual que fluctlia entre 99 y 221 millones
de ddlares, la mayor parte del bosque primario puede permanecer inaccesible y al
margen de las fuerzas destructivas de la colonizacién (Vogel, 1999).

La competitividad de los sectores primarios: Sven Wunder analiza tres sectores
primarios de la economia nacional: maderero, pesquero y agricola, en el esque-
ma de la enfermedad holandesa.

Una parte significativa de la deforestacién ocurrida en la costa ecuatoriana
ha sido producto de las plantaciones de banano. El méaximo esplendor del
volumen de produccion bananera se alcanzo al inicio de la década de los setenta,

13 Las éareas rurales pudieron aprovechar el rapido crecimiento del mercado urbano, cambiando los
cultivos de subsistencia por unos mas comerciales y por ganaderia.

14 El andlisis costo-beneficio de la conservacion del habitat ignora la pérdida de especies Unicas que
pueden originar en un futuro nueva tecnologia o contribuir a la industria, la agricultura o la ciencia; y no
asegura precision en la valoracion de las externalidades negativas o positivas de la destruccion o
conservacion del habitat. El instrumento mas idéneo para llevar a cabo esta tarea es el estandar, que
involucra una extincion de cero; sin embargo, no existe voluntad politica que garantice el acatamiento
del estandar de sostenibilidad respecto de la biodiversidad, el cual involucra controles sobre el
crecimiento poblacional, el consumo y la eleccién de tecnologia (Vogel, 1999).

15 Los paises catalogados como menos corruptos seran los menos preocupados de que los otros

aprovechen su comportamiento ético; por lo tanto, tendran mejor predisposicion para pagar su cuota

“justa y equitativa” por la existencia de la biodiversidad.

Si todos los paises esperan hasta que otro pague los costos de abastecimiento, entonces el bien

publico internacional (la existencia de biodiversidad) no se proveera.
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pero declind para 1985. Simultaneamente se produjo un cambio estructural que
consistid en la implantacion de variedades mas productivas y de mayor valor, lo
que redujo significativamente las areas de plantacion de banano, proceso que
permitio la diversificacion de las plantaciones agricolas en esta region. Wunder cita
cierta evidencia empirica que confirma una mayor competitividad y mas altas
tasas de crecimiento de las exportaciones agricolas, al margen de los periodos de
boom. Menciona una notable expansion en la produccion bananera al inicio de los
noventa, cuando la disponibilidad de divisas era baja y la moneda nacional se
habia devaluado. Sin embargo, la elevada productividad de las plantaciones de
banano determin6 un impacto limitado de deforestacion adicional.

La exportacion del sector camaronero ha registrado un rapido crecimiento en el
periodo 1981-1988y en 1991, y también ha contribuido a la deforestacion en el pais.
El Ecuador se convirti6 en menos de una década en el mayor exportador de
camarones en el hemisferio occidental, siendo éste el segundo rubro de exportacio-
nes nacionales para 1986. Los métodos de produccién adoptados determinaron un
uso extensivo del suelo, bajos costos y bajos rendimientos. A lo anterior se suma la
ineficacia en la regulacion del libre acceso, cuyas consecuencias se evidencian en
una notable degradacion del ecosistema y en la deforestacion de los manglares,
que en 1969 se contabilizaban en 203 mil hectareas y pasaron a 182.100 en 1984 y
175.100 en 1987. Wunder advierte la posibilidad de que el sucre (el nombre de la
moneda local antes de la dolarizacion) pudo haber sido altamente sobrevaluado
durante el boorn de divisas de los afios ochenta; ademas, que el crecimiento y la
deforestacion originada por este sector probablemente pudieron ser ajustados.

A partir del boorm camaronero en 1980 se intensifico la tala de manglares,
especificamente para dedicar esos espacios a la construccion de piscinas
camaroneras, que proporcionaban la mitad de la produccién (casi mil toneladas
meétricas). Luego de veinte afios la produccion en piscinas aumentd a cerca de
16 mil toneladas métricas, mientras que la pesca se mantuvo cercana a mil
toneladas métricas, aunque aumenté en algunos afios. En 1984 la superficie de
las piscinas camaroneras alcanz6 90 mil hectareas; y en 1999 se superaron las
200 mil hectareas a costa de las grandes extensiones de manglares y areas
salinas. Esta frontera productiva se extendio a tal punto que en el afio 2001 no
habia mas posibilidades de expandirla a menos que fuese a expensas del
manglar remanente, cuya tala esta prohibida (EcoCiencia, 2001).

Otro sector evaluado es el maderero, que se caracteriza por la preponderan-
cia de las importaciones (pulpa y papel), mientras que las exportaciones repre-
sentan menos de 2% del volumen de produccion y se componen principalmente
de balsa y eucalipto proveniente de plantaciones, lo que reduce su potencial
impacto de deforestacion. El comportamiento de las tasas de crecimiento del
sector es contrario a lo que establece la teoria de la enfermedad holandesa,
situacién que se explica por el predominio de la dindmica interna en este sector.
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La tendencia del crecimiento anual fue de 9,6% entre 1965 y 1981, pero apenas
de 2,4% entre 1982 y 1989 (Southgate y Whitaker, 1992). Finalmente, Wunder
plantea reflexionar sobre la existencia de ‘degradacién forestal'’ en lugar de
deforestacion, respecto del impacto producido por el sector maderero.

FE/ costo de Jos factores de produccion. Para el analisis de la teoria de la
enfermedad holandesa, Wunder admite la movilidad entre sectores de todos los
factores productivos, la misma que deriva cambios en las remuneraciones reales
a los factores y efectos de costos en la produccion sectorial. Si se incrementa la
demanda por servicios no transables, intensivos en mano de obra (hoteles,
restaurantes), y a la vez se incrementa la demanda de este factor productivo,
podrian aumentar los salarios reales, con efectos de costos para los sectores
transables que también emplean intensivamente mano de obra (agricultura)'’.
Respecto de la deforestacion, despejar areas forestales y convertir sus usos son
actividades altamente intensivas en mano de obra. Consecuentemente, un sala-
rio real rural relativamente més alto tendera en parte a desincentivar el despeje
de areas forestales, en términos de un mayor costo de contratar mano de obra y/
0 mas alto costo de oportunidad de las labores familiares, comparadas con las
oportunidades de empleo fuera del &mbito agricola.

Southgate y Whitaker (1992) explican que los ingresos petroleros permitieron
la disponibilidad de créditos subsidiados para la zona rural; pero parte de ellos se
uso en la compra de ganado, en lugar del mejoramiento del suelo. Esto exacerbd
el despeje de areas forestales en la sierra.

EJ financiamiento institucional: Durante los periodos en que el sector publico
acumula una abundancia de divisas, si los presupuestos para la administracion
forestal se incrementan, la gestién de prevencion de la degradacion y conversion
forestal deberia mejorar. La década de los setenta, afios de bonanza, fue la
época en que se cred la mayoria de Parques Nacionales ecuatorianos, culmi-
nando en 1981 con la creacion del Sistema de Areas Protegidas. A pesar de ello,
la estructura institucional burocratica y centralizada dificultd la gestion: en las
dos Ultimas décadas las organizaciones no gubernamentales (ONG) locales
facultadas por los fondos y la asistencia técnica internacional han sido las mas
consistentes y proactivas agencias de conservacion forestal en el pais. Por otro
lado, algunas agencias de desarrollo, con partidas presupuestarias asignadas
por ley, han adoptado politicas que contravienen los objetivos de manejo forestal
sustentable. Por ejemplo, el despeje de areas forestales como prerrequisito para

17 Los salarios reales no se incrementaron significativamente en los primeros afios del oo, los salarios
minimos rurales y urbanos, en términos constantes, s6lo se incrementaron entre 40% y 50% para
1980 (Wunder, 2000).
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la concesion de titulos sobre las tierras y el conferir créditos subsidiados casi
exclusivamente para la produccién ganadera.

La expansion de la frontera agricola.La ampliacion de la frontera agricola sucede
cuando se deforestan los bosques naturales con el fin de crear nuevos campos
de cultivo, sea de especies Utiles (comestibles, medicinales, etc.) o de pastos
para el ganado. A partir de la modernizacion del Estado ecuatoriano en 1950, se
inicié la implantacion de monocultivos extensivos. Asimismo, en las décadas de
1960 y 1970, las leyes de reforma agraria y colonizacién —cuyo objetivo era
‘repartir mejor la tierra'— motivaron el abandono por parte de los indigenas de
las tierras fértiles de los valles interandinos y la movilizacién hacia los paramos
de la sierra que poco a poco fueron intervenidos. También se impulso la coloniza-
cion masiva de la costa y la Amazonia, con la consecuente destruccion de los
bosques. Si bien lo que se pretendia era incrementar la productividad, ello no se
logré, pues los colonos desconocian técnicas de manejo adecuadas de las
tierras tropicales y subtropicales (que ademas son poco aptas para la agricultu-
ra), por lo cual los campos se empobrecieron rapidamente, empujandolos hacia
nuevas tierras boscosas (EcoCiencia, 2001).

En el periodo comprendido entre 1990 y el 2000 la superficie agricola crecio a
una tasa anual de 0,3%, segun datos de la FAO?, lo que signific alrededor de 262
mil hectareas adicionales de uso en ese lapso (véase el Gréafico 1 del Anexo I)*°.

Respecto de las tierras para cultivos permanentes, constituyeron el tipo de
uso que se expandié a un mayor ritmo: 0,7% anual durante la década y en
términos de hectareas a 106 mil, en contraste con los usos de “otras tierras”,
cuyo ritmo reduccion fue de 1,6% (307 mil hectareas).

Las tierras arables y los cultivos permanentes se incrementaron a una tasa
de 0,1% (76 mil hectareas), y el area de tierras arables o labranza se redujo a
una tasa de 0,4% (30 mil hectareas).

El uso de la tierra para actividades de ganaderia se intensificé a una tasa de
0,4%, que implic6é 186 mil hectareas adicionales de uso en toda la década; en tanto
que se incrementd la extension de tierras forestales y montes abiertos en 0,03%
(24 mil hectareas) durante el periodo comprendido entre 1990 y el afio 2000.

Podria afirmarse que la categoria de tierras no arables y no permanentes se
mantuvo sin modificaciones durante la década, pero si se registré6 una tenue
reduccion en el ritmo de crecimiento anual de este uso (0,01%).

Los autores han estimado que la perturbacion de las areas forestales creci6 a
un ritmo de 0,03% entre 1990 y el afio 2000, mientras que la poblacion total se

18 Se utilizan tasas de crecimiento exponencial.
19 En general, para analizar las referencias a Anexos en éste y en los siguientes capitulos, sera necesario
referirse alos anexos organizados en torno al nimero del capitulo (ver Anexos al final de la seccién Ecuador).

242 La politica forestal en la Amazonia andina



elevd a una tasa de 2,1%. Sin embargo, este comportamiento no refleja una
acentuada intervencion sobre los bosques; en lugar de ello, descubre que la
presion demografica que perturbaba a las areas forestales ha sido absorbida por
las grandes, medianas y pequefas ciudades®. Asi, el crecimiento de la pobla-
cion urbana fue de 3,4%, en contraposicion con la desaceleracion en el creci-
miento de la poblacion agricola, cuya tasa de crecimiento fue negativa e igual a
0,4% entre 1990 y el afio 2000.

14. La participacién del sector forestal en la economia?

En 1993, la silvicultura y la extraccién de madera representaron 0,8% del PIB y
2,8% del sector primario (compuesto por las actividades de agricultura, ganade-
ria, caza y silvicultura; pesca; y explotacion de minas y canteras). Para 1995 se
mantuvo la contribuciéon de la actividad silvicola y extraccion de madera con
respecto al PIB, pero se redujo respecto del sector primario a 2,6%. En el afio
2000 se registro un ligero incremento del aporte forestal en el PBI (1,1%),
aungue en el afio 2001 retorné al nivel de 1%. En lo concerniente al peso de la
silvicultura y la extraccion de madera en el sector primario, para el afio 2000
subio a 3,4%, y disminuy6 a 3,3% en el 2001 (ver Grafico 2 del Anexo ).

La actividad de mayor peso en el sector primario durante toda la década fue
la explotacion de minas y canteras, cuya contribucién fue de 70%, 80%, 85% y
86% en los afios correspondientes a 1993, 1995, 2000 y 2001.

Histéricamente el cultivo de cacao, café y banano, asi como la cria de
animales, ha tenido una mayor importancia dentro de la categoria de agricultura,
ganaderia, caza y silvicultura (su fluctuacion ha sido entre 30% y 44%). Al inicio
de la década, las actividades menos representativas fueron el cultivo de flores
(3%) y la silvicultura y extraccién de madera (11%). Fue notorio el dinamismo del
sector floricola, que logré superar en 1999 a la silvicultura y la extraccion de
madera (18% versus 16%) (ver Grafico 3 del Anexo I). Esto se visualiza mejor a
través de las tasas de crecimiento de estos sectores.

El ritmo de crecimiento de la silvicultura y la extraccion de madera durante el
periodo comprendido entre 1993 y 2001 fue relativamente mas rapido (6%)

20 Este fendmeno realmente se explica por tres condiciones: el cierre relativo de la frontera de coloniza-
cién, las desventajas comparativas que tienen las actividades agricolas frente a las actividades
urbanas y la desaceleracion del crecimiento absoluto de la poblacion rural.

21 | a contribucién del sector forestal en la economia se puede entender a partir de la comparacién de los
pesos relativos de las diversas actividades que conforman el sector primario y/o secundario, asi como
la dinamica de crecimiento de dichas actividades. Para efectuar este analisis se han empleado serie
de datos que comprenden el periodo 1993-2001.
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respecto de la produccién agricola? y ganadera®; exceptuando el cultivo de
flores, el sector mas dinamico dentro del sector primario: crecié a una tasa
interanual de 24% (ver Gréfico 4 del Anexo I).

En 1993, la participacion de la produccién de madera y la fabricacion de
productos de madera fue de 1,1% en el PBl y de 8,2% en la industria manufactu-
rera. Para 1995 dichas relaciones se incrementaron y pasaron a 1,2% respecto
del PBly 8,3% respecto de la industria manufacturera. En el afio 2000 se registro
un mayor aporte de las manufacturas de madera en el PBI (1,4%), pero especial-
mente en la industria, en la cual se incrementd en 2,2 puntos porcentuales. Al
final del periodo analizado, es decir, en el afio 2001, se redujo ligeramente la
produccidon maderera con relacion al PBI y al sector manufacturero. Dichas
relaciones pasaron a 1,3% y 10% respectivamente (ver Grafico 5 del Anexo 1).

La tasa de crecimiento de la produccién de madera y la fabricacion de
productos de madera entre 1993 y 2001 fue de 4,7%, en tanto que el dinamismo
de la industria fue relativamente inferior, pues crecid a una tasa interanual de
1,6% durante el mismo lapso.

1.5. Contribucién del sector forestal en el comercio internacional?
15.1. Exportaciones (ver Cuadro 2 del Anexo /)

Considerando los volimenes de exportacion, se evidencié un notable dinamismo
del sector forestal respecto de las exportaciones totales entre 1991 y el 2000. Las
exportaciones del sector forestal en conjunto crecieron a una tasa interanual de
19%. El total se increment6 en 4% anualmente.

La exportacion de bienes silvicolas (produccion sin transformacion) crecio a
una tasa interanual de 41% en el mismo periodo. Los productos de madera
procesados: madera terciada y otros articulos de madera, reflejaron un menor
crecimiento (14% y 12% respectivamente).

Al efectuar el mismo andlisis en términos monetarios, el dinamismo de las
exportaciones del sector no fue tan significativo, pues crecié a una tasa de 11%
(ocho puntos porcentuales inferior a la tasa de crecimiento del volumen de

22 | os cultivos de banano, café y cacao crecieron a una tasa interanual de 4%,; los cultivos de cereales
decrecieron 1% anualmente y otros cultivos se incrementaron 3% al afio.

23 L a cria de animales aumenté a una tasa interanual de 2%.

24 La posicion del sector forestal dentro del comercio exterior puede determinarse observando la
evolucion de las tasas de crecimiento de las exportaciones e importaciones, considerado tanto en
términos monetarios como fisicos. Para efectuar dicho andlisis se han empleado tasas de crecimiento
exponenciales, que son las que mejor caracterizan el comportamiento del sector. Ademas, dada la
disponibilidad de informacion, se contempla un periodo de tiempo comprendido entre 1991 y 2000.
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exportaciones forestales). De todos modos, se tratdé de un crecimiento mas
representativo respecto a las exportaciones totales, las cuales crecieron 6% al
afo entre 1991 y el 2000.

El ritmo de crecimiento de la exportacién de bienes silvicolas, en términos
monetarios, fue considerable (25%), sobre todo si se lo compara con el sector
primario, cuya dindmica determiné un crecimiento de alrededor de 4%.

La exportacién de los productos industrializados mostré un mejor desempefio
(aument6 14% anualmente) que la venta externa de madera terciada y procesada
(8%), asi como de otros articulos de madera (12%).

1.5.2. Importaciones (ver Cuadro 3 del Anexo /)

Durante la década se registraron Gnicamente importaciones de productos proce-
sados. En términos fisicos, el volumen de importaciones del sector forestal se
incrementé en 32% entre 1991 y el 2000, en tanto que el volumen de importacio-
nes totales presento una tasa de crecimiento de 8%. En términos monetarios, las
importaciones del sector forestal crecieron a una tasa cercana a 30%.

Al desagregar las importaciones del sector forestal, se identifican dos categorias:

e Madera, carbdn vegetal y manufacturas de madera; corcho y sus manu-
facturas; manufacturas de esparteria o cesteria.

* Pasta de madera o materias fibrosas celul6sicas, papel o carton para
reciclar y sus aplicaciones.

Las importaciones del primer grupo fueron determinantes en el comporta-
miento del sector, puesto que en términos fisicos se incrementaron a una tasa de
31%, y un 25% medidas en unidades monetarias.

Las importaciones del segundo grupo presentaron un desempefio bastante
menos favorable. La tasa de crecimiento entre 1991 y el 2000, en términos
monetarios, fue de 6%, aunque el volumen de importaciones decrecio 4% en el
mismo periodo.

1.6. Actores relevantes en el ambito forestal®

Los principales actores identificados en la problematica forestal son:

25 | a contribucion del sector forestal en la economia se puede entender a partir de la comparacién de los
pesos relativos de las diversas actividades que conforman el sector primario y/o secundario, asi como

ladindmicade crecimiento de dichas actividades. Para efectuar este analisis se han empleado datos que
comprenden el periodo 1993-2001.
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16.1. Los industriales de la madera

Son los empresarios cuya actividad econémica se concentra en dos actividades: prime-
ro, la extraccion maderera; segundo, el procesamiento de la madera (aserrado, fabrica-
cion de tableros, pulpay papel). Al clasificarlos por su tamafio no es un grupo homogé-
neo; hay las pequefias y medianas empresas (aserraderos) y las grandes empresas.

El Régimen Forestal Vigente clasifica a las industrias forestales segin dos
criterios (Art. 160, Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria [TULAS]):

Por la materia prima utilizada:

a) Industrias de la madera, que transforman materia prima lefiosa.

b) Industrias procesadoras de materia prima diferente de la madera prove-
niente del bosque.

¢) Industrias de la vida silvestre, que utilizan como materia prima especime-
nes o elementos constitutivos de la flora y la fauna silvestres.

Por el producto resultante:

a) Primarias o de primer procesamiento, cuyos productos son susceptibles
de posterior transformacion.

b) Secundarias, cuyos productos permiten la incorporacion de un mayor
valor agregado, hasta llegar a un producto final.

El nivel tecnoldgico para las operaciones de estas industrias es determinado
por los Ministerios de Ambiente y de Comercio Exterior, Industrializacion, Pesca
y Competitividad.

Los gremios empresariales parecen controlados sobre todo por las indus-
trias de base asentadas en la sierra; ademas, la influencia de la gran industria
sobre las pequefias y medianas empresas (PYMES) es muy fuerte. Politicamen-
te, pueden estar interesados en propuestas de reconversion industrial e incre-
mento de la productividad y competitividad.

Probablemente la orientacion mas fuerte de este gremio es que la conserva-
cion debe hacerse basicamente en las areas protegidas (en la actualidad una
fraccion muy grande del pais, como se examinara con detenimiento en el estudio
de caso del Parque Nacional Yasuni) y que el resto de los bosques deben
considerarse “productivos”. Este grupo apoya las politicas de repoblar las “tierras
forestales” y las que tiendan a facilitar el flujo de las inversiones hacia el sector.
Cierto aspectos como los requisitos y controles administrativos sobre la activi-
dad (planes de manejo, pago de licencias y guias de movilizacién, patentes, etc.)
son conflictivos y dificiles de lograr (Ospina, 2000).

El abastecimiento de materia prima es y sera uno de los problemas centrales
de la industria forestal y maderera del pais. Existen alrededor de 2.200 unidades
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en la industria maderera (incluyendo depoésitos de madera); de ellas, 2.130 son
clasificadas como pequefias y medianas empresas o establecimientos que
generalmente carecen de niveles adecuados de tecnologia, organizacion y
comercializacion (www.areasprotegidas.org).

Los grupos mas representativos de este gremio son:

AIMA : Asociacion Ecuatoriana de Industriales de la Madera.
ANEPIM : Asociacion Nacional de Pequefios Industriales de la Madera.
CAPEIPI : Camara de los Pequefios Industriales de la Madera de Pichincha.

CORMADERA : Corporacién del Desarrollo Forestal y Maderero del Ecuador.

La Asociacion Ecuatoriana de Industriales de la Madera se define cono una
entidad privada, sin fines de lucro. Desde 1976 busca promover el desarrollo
forestal sustentable y el crecimiento competitivo de la industria de la madera. Las
actividades de las empresas que conforman este gremio son las siguientes:

« Reforestacion y servicios forestales.

e Fabricacion de muebles de hogar, oficina y otros.

e Fabricacion de madera industrializada de balsa.

« Exportacién de astillas para pulpa y papel.

e Fabricacion de tableros aglomerados, contrachapados y MDF.

« Fabricacion de gabinetes de cocina, bafio, puertas, ventanas y elementos
para la construccion.

e Fabricacion de parquet y molduras.

e Provisién de insumos, acabados, herramientas y maquinaria.

1.6.2. El Estado

El Estado, en una de sus representaciones, el Ministerio del Ambiente, es un
actor fundamental, ya que es el organismo encargado del disefio de politicas
ambientales, de su promocion, supervision y control. Es la autoridad ambiental y
forestal del Ecuador. El disefio de sus politicas es sumamente avanzado, pero el
poder politico es débil. Un ejemplo de esto ultimo fue el proyecto de relegarlo al
nivel de Subsecretaria de Estado fusionandolo con el Ministerio de Turismo.

Especificamente, el Ministerio del Ambiente se encarga de supervigilar todas
las etapas primarias de produccion, tenencia, aprovechamiento y comercializa-
cién de materias primas forestales, de la flora y fauna silvestres (Art. 42, Ley
Forestal). Le corresponde administrar el patrimonio forestal del Estado bajo
normas de conservacion, manejo y aprovechamiento de los recursos forestales
(Art. 4, Ley Forestal).

La politica forestal del Estado se identifica con dos problemas basicos de
caracter estructural: (a) Una brecha muy notable entre el marco normativo de la

Ecuador. Andlisis del entorno 247



politica y la capacidad institucional (asociada a la voluntad politica) para su
cumplimiento. (b) La falta de continuidad y perseverancia en el seguimiento de
los objetivos fundamentales de la politica forestal (disponible en http://
www.areasprotegidas.org).

Por otro lado, un factor especialmente critico de la politica forestal nacional
es el poco beneficio econémico capturado por el Estado en el marco del proceso
de aprovechamiento de los recursos forestales, restringiendo por lo tanto las
posibilidades de autofinanciamento y reinversion en areas tan fundamentales
como administracion, investigacién, capacitacion, tecnologia, infraestructura en
areas protegidas, programas piloto (agroforesteria, manejo de cuencas) y fo-
mento de la forestacion (INEFAN, 1995).

Los mecanismos para la conservacion del patrimonio forestal del Estado
comprenden:

a) Proteccion forestal

Para la prevencion y el control de incendios forestales, plagas, enferme-
dades vy riesgos en general, que puedan afectar al recurso forestal, las
areas naturales y la vida silvestre (Art. 155, TULAS).

b) Forestacion y reforestacion
Elaboracion del Plan Nacional de Forestacion y Reforestacion, y ejecucion en
colaboracién y coordinacion con otras entidades del sector puablico y del
sector privado que tengan interés, y con los propietarios que dispongan de
tierras forestales (Art. 12, Ley Forestal). Este plan contempla la provision de
asistencia técnica y crediticia a los propietarios de tierras forestales para el
establecimiento y manejo de nuevos bosques (Art. 16, Ley Forestal).

c) Investigacion y capacitacion forestales

Promocion, realizaciéon y coordinacion de la investigacion relativa a la
conservacion, administracion, uso y desarrollo de los recursos forestales
y de las &reas naturales del patrimonio forestal (Art. 49, Ley Forestal).
Pueden funcionar museos zooldgicos, jardines botanicos, invernaderos,
viveros y otros establecimientos relacionados con especimenes de la
vida silvestre o sus productos derivados; mediante la emision de una
patente anual (Art. 140, TULAS).

Adicionalmente, le concierne la divulgacién y el intercambio (con organismos y
entidades nacionales y extranjeras) de la informacion de investigaciones en materia
forestal); asi como la ejecucion de campafias educativas sobre la conservacion (Art.
142, TULAS). Facilitara la importacion de semillas forestales y material vegetal con
fines de investigacion, intercambio, donacion o venta (Art. 143, TULAS).

Las potestades de esta entidad comprenden:
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a) Aprovechamiento forestal

Otorgamiento de Licencias de Aprovechamiento Forestal Maderero tanto
para bosques nativos?® como para formaciones pioneras, arboles relic-
tos, arboles de la regeneracioén en cultivos, arboles plantados y plantacio-
nes forestales? (Art. 3, Norma 131).

Autorizacion de reemplazo de bosque nativo por cultivos agropecuarios
para sustento familiar en Zonas de Conversion Legal (Art. 6, Norma 131).
Autorizacion para la corta de arboles de especies de aprovechamiento
condicionado en bosques nativos; huertos, potreros y sistemas agrofo-
restales; y en plantaciones forestales (Art. 36, Norma 131).

Autorizacion de la exportacion de productos forestales, ya sea con fines
cientificos (Art. 47, Ley Forestal) o comerciales (Art. 46, Ley Forestal).
Autorizacion de la impotacion de productos forestales que interesen al
desarrollo nacional (Art. 48, Ley Forestal).

Coordinacion con el Instituto Ecuatoriano de Normalizacién sobre el con-
trol de calidad de los productos forestales y la vida silvestre industrializados
Art. 167, TULAS).

Otorgamiento de guias de circulacion de productos madereros prove-
nientes de bosques nativos, de formaciones pioneras y arboles relictos,
asi como de plantaciones forestales (Art. 52, Norma 131).

b) Administracion forestal

Delegacion de la Regencia Forestal a ingenieros forestales (Art. 65, Norma 131)%.
Calificacion, registro y aval a los ingenieros forestales (Art. 66, Norma 131).
Exoneracion de impuestos a la propiedad (Art. 53, Ley Forestal), aranceles (Art.
55, Ley Forestal) y no-afectacion por la reforma agraria (Art. 59, Ley Forestal).

El sector publico actualmente exige una evaluacion de impacto ambiental (EIA)
en todos los proyectos. En muchos casos, las EIA son consideradas un mero
“tramite” a cumplir. Salvo el Ministerio de Economia y Finanzas, todos tienen una
oficina especifica y personal encargado de los problemas ambientales. Entre los
funcionarios y directivos, las consideraciones ambientales son entendidas de

26 Debe verificar la presentacion de un Plan de Manejo Integral y Programa de Aprovechamiento
Forestal Sustentable.

27 Debe verificar la presentacion de un Programa de Corta.

28 | as funciones del Regente Forestal incluyen:

Elaborar planes de ordenamiento y delimitar cada una de las areas que conforman el Patrimonio
Nacional de Areas Naturales (Art. 71, Ley Forestal). Se considera la planificacion, manejo, desa-
rrollo, administracion, proteccion y control de estas areas (Art. 72, Ley Forestal).

Regular la conservacion, proteccion, administracion y aprovechamiento de la flora y fauna silves-
tres, las cuales son de dominio estatal (Art. 77, Ley Forestal).
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muchas formas: desde una “moda” hasta una serie de “restricciones” impuestas
del exterior, pasando por una variable relevante que debe ser tomada en cuenta. El
mandato de cada una de estas oficinas es desarrollar su sector y las consideracio-
nes ambientales estan subordinadas a este mandato (Ospina, 2000).

Para la generacion de informacion forestal y el monitoreo se destaca un
organismo estatal de apoyo, el Centro de Levantamientos Integrados de Recur-
sos Naturales por Sensores Remotos del Instituto Geogréafico Militar (CLIRSEN).

Existen organismos conexos al Ministerio del Ambiente que desempefian
funciones de soporte, tales como:

» La Direccién Nacional Forestal: tramita las solicitudes de declaratoria de

bosques y vegetaciones protectores.

e Los Distritos Forestales: se encargan de la imposicion de las sanciones
establecidas en la Ley Forestal.

e El Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH): participa en la
determinacion de las areas de bosques y vegetacion protectores.

e El Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA): participa en la adjudi-
cacion de tierras del patrimonio forestal del Estado, fundamentalmente
para organizaciones campesinas.

e La Direccion Nacional de Avallos y Catastros: aplica las exenciones en el
pago del impuesto a la propiedad rural.

e El Banco Nacional de Fomento: concede créditos a proyectos de foresta-
cion y reforestacion ejecutados por cooperativas, comunas y demas
organizaciones constituidas por agricultores directos.

1.6.3. Las comunidades locales

Las areas protegidas y en general las areas forestales se hallan rodeadas por
poblaciones locales indigenas o asentamientos de inmigrantes provenientes de
la costa y la sierra. Son sectores pobres, marginados social y politicamente. Hay
dos grupos bastante diferenciados:

a) Las comunidades indigenas

Es un sector organizado y con un poder de movilizacion muy grande en el pais.Los
asuntos ambientales, en especial la inafectabilidad de las areas protegidas, son
importantes paralos grupos indigenas. Su agenda politica tiene varias prioridades,
entre las que se encuentran la sobrevivencia y la superacion de la pobreza, la
recuperacion de la tierra y el control los fuertes lazos con los sectores ambienta-
listas nacionales e internacionales. Es uno de los sectores més desprotegidos del
pais. Responden mas a preocupaciones culturales que a una légica mercantil.

A las comunidades se las autoriza a cambiar el uso forestal de las areas
con bosque nativo a otros usos, cuando el Plan de Manejo Integral y
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Programa de Corta es presentado para una Zona de Conversion Legal y
tiene fines de subsistencia (Art. 3, Norma 131).

b) Campesinos-colonos
Es el sector de mayor debilidad politica y organizacional. Son los actores
mas importantes (junto con los indigenas) en las zonas boscosas (nor-
malmente, areas marginales). Las preocupaciones ambientales son débi-
les ya que el “bosque” se considera un estorbo para la produccion
agricola. Funciona bajo la légica del mercado, buscando la mayor rentabi-
lidad econémica a despecho del dafio ambiental.

La participacién de las comunidades locales, en la discusion formal —en el
ambito legislativo o en el del poder central— ha sido escasa o nula, en parte por
autoexclusion y en parte por una tradicional exclusion de los grupos de poder de
este sector economicamente débil. Algunos de los problemas de presencia e
intervencion de las comunidades son los siguientes (Vazquez, 1997):

e Existen comunidades asentadas al interior de las areas protegidas cuyos

territorios no han sido reconocidos.

* Los mecanismos legales que posibilitan la participaciéon comunal en la plani-
ficacion, el manejo y la toma de decisiones dentro del Patrimonio Nacional de
Areas Protegidas y otras areas naturales son todavia insuficientes.

e La participacion comunitaria en el aprovechamiento sustentable de los
recursos forestales es inadecuada.

e Los conocimientos y formas de vida comunitarios para el disefio y ejecu-
cién de programas de conservacion y uso sustentable de la biodiversidad
son subvalorados.

e Las comunidades no se benefician actualmente del mantenimiento de los
recursos genéticos y del aprovechamiento comercial de sus conocimien-
tos tradicionales.

e Existe paternalismo en los proyectos que pretenden la participacion
comunitaria; su inclusion activa en los procesos investigativos es escasa.

16.4. Las organizaciones ambientalistas. Organizaciones
no gubernamentales (ONG)

Es un sector no homogéneo; en algunos casos son grupos con buenas relacio-
nes, acogida y credibilidad ante la prensa; en otros, son grupos contestatarios,
que polemizan fuertemente con los grupos de poder y las empresas. En general,
cuenta con capacidad técnica y de gestion de proyectos; tiene una débil capaci-
dad de movilizacion social y lazos con los actores directos del manejo de los
bosques. Mantienen algunas fricciones internas y desacuerdos sobre puntos de
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detalle, aunque en general pueden lograr puntos de acuerdo. En particular estan
de acuerdo en los puntos basicos de las orientaciones generales presentadas en
los documentos oficiales elaborados en 1999: |la Estrategia Ambiental para el
Desarrollo Sostenible del Ecuador y la Estrategia para el Desarrollo Forestal
Sustentable del Ecuador (Ministerio del Ambiente, 1999).

16.5. Organizaciones infernacionales

La cooperacion internacional ha sido uno de los apoyos financieros de los proyectos
de conservacion de la biodiversidad forestal en el Ecuador. Evidentemente, el aporte
para el disefio de politicas forestales y ambientales y la cooperaciéon de organismos
y fundaciones internacionales han sido decisivos: “Practicamente todos los proyectos
de campo y casi todos los proyectos de definicion de politicas han contado con su
intervencion (destacan en este campo los aportes de los gobiernos de Holanda,
Canada, Suiza, Alemania, Estados Unidos y del GEF)” (Ospina, 2000).

Entre las organizaciones internacionales mas importantes estan: UICN, Unién
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza; CDC, Centro de Datos para
la Conservacion; y TNC, The Nature Conservancy.

1.7. Conclusiones

A través del andlisis de las bases de datos estadisticos conformadas por la FAO
y el Banco Central del Ecuador, las mismas que abarcan tanto el sector real como
el externo, a una escala de productos primarios y de productos con cierto grado
de industrializacion, es posible contrastar la posicion marginal del sector forestal
en el contexto de la economia nacional con la generacién de externalidades tanto
positivas como negativas de gran magnitud.

La posicion marginal de este sector en la economia se explica basicamente por
la escasa generacion de valor agregado, en tanto que se observa otro tipo de
encadenamientos de dimensién considerable y con distintos efectos. Asi, uno de
los mas graves problemas derivados de la explotacion maderera constituye un
proceso acelerado de deforestacion, producido a raiz de la ampliacién de las
fronteras econdmicas, 0 como consecuencia de politicas econémicas y ambien-
tales contradictorias y debilidades en las agencias encargadas de la proteccion.

Finalmente, una buena parte de la sobreexplotacion de los recursos naturales ha sido
consecuencia de la fragilidad estructural de la economia ecuatoriana, que en los Gltimos
afios ha desembocado en crisis de tipo politico, medioambiental y social. Dicha fragilidad
se ha evidenciado en desequilibrios internos, escasas reservas monetarias internacio-
nales, intenso sobreendeudamiento, especulacion, agravamiento de la pobreza, rigide-
ces derivadas del modelo de dolarizacion, repentinas interrupciones en los flujos de
divisas, pérdida de competitividad externa ocasionada por las altas tasas de inflacién en
délares y escasa capacidad para recibir créditos y flujos de capitales de inversion.
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ll.  ESTADO ACTUAL DE LA LEGISLACION FORESTAL
EN EL EcuADOR

2.). Generalidades

La legislacién forestal vigente en el Ecuador se fundamenta en la Ley Forestal y de
Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre, expedida el 24 de agosto de 1981;
en el Libro Tres del Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria (TULAS),
correspondiente a marzo de este afo; y en la Normativa para el manejo forestal
sustentable para el aprovechamiento de madera (Norma 131), expedida en enero del
2001. Esta dltima contiene 83 articulos, en los cuales se especifica la reglamentacion
correspondiente para el aprovechamiento de areas forestales de diferentes condicio-
nes, asi como los planes y programas de manejo, el control forestal, la aplicacion de
tasas por aprovechamiento y circulacion de productos forestales.

La Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre contiene
107 articulos y constituye la base normativa sobre la administracion, el manejo, el
aprovechamiento y la conservacion de los recursos forestales del Ecuador.

Esta ley define los recursos forestales como patrimonio del Estado, por un lado,
y como propiedad privada por otro. El patrimonio del Estado comprende las tierras
de su propiedad, los bosques naturales y los cultivados por su cuenta, asi como la
flora y fauna silvestres (Art. 1, Ley Forestal).

Las tierras forestales en los bosques de propiedad privada se refieren a
aquellas de aptitud forestal (no aptas para la explotacion agropecuaria), que deben
destinarse al cultivo de especies maderables y arbustivas, y a la conservacion de
la vegetacion protectora, inclusive la herbacea (Art. 8, Ley Forestal).

Respecto del aprovechamiento comercial de los recursos forestales, establece
la adjudicacion de areas que conforman el patrimonio forestal del Estado, cuyas
maderas puedan emplearse como materia prima para la industria maderera, a la
cual asigna basicamente la obligacién de reforestarlas y de mantener el uso
forestal permanente (Art. 22, Ley Forestal).

La adjudicacion a favor de cooperativas y otras organizaciones de agricultores
directos las obliga a realizar un aprovechamiento asociativo de los recursos
forestales, asi como a la reforestacion y conservacion (Art. 37, Ley Forestal).
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El sistema de regencia forestal es uno de los mecanismos de control forestal
establecidos en la Legislacién Ambiental Secundaria, a través del cual el Minis-
terio del Ambiente delega a ingenieros forestales las labores de asistencia
técnica para el manejo sustentable del recurso forestal, y control en la ejecuciéon
de planes y programas de manejo y aprovechamiento, corta, forestacion, refo-
restacion, pago por servicios ambientales, etc.

El Anteproyecto de Ley Especial para el Desarrollo Forestal Sustentable del
Ecuador, correspondiente a marzo del afio 2000, constituye una importante
propuesta de reforma que surge del propio Ministerio del Ambiente, ante lo que
ellos han denominado la evidencia de “una nacion con vocacion forestal”, que ha
perdido y continla perdiendo este recurso por una irracional explotacién made-
rera y por procesos de colonizacion desordenada (Anteproyecto de Ley, 2000).
La base de esta propuesta de ley es el reconocimiento de que los bienes y
servicios ambientales generados por los recursos forestales deben ser pagados;
de este modo, se logra incrementar el valor de los bosques y, por ende, los
incentivos para la conservacion, entendida como proteccion y uso sustentable.

Dentro de lo que comprende la legislacién forestal ecuatoriana, debe incluir-
se el Proyecto de Ley para la conservacion y manejo sustentable de la biodiver-
sidad, el mismo que se encuentra en discusion en segundo debate, motivo por el
cual esta sujeto a continuas modificaciones. En lo sustancial, esta ley dejaria sin
efecto algunas disposiciones establecidas en la actual Ley Forestal y de Conser-
vacion de Areas Naturales y Vida Silvestre, en lo concerniente al manejo del
patrimonio nacional de areas naturales (definiria diferentes categorias para la
administracion de las mismas); a los lineamientos para la conservacion de la
flora y fauna silvestre; a los mecanismos de financiamiento de los programas
forestales; y a una parte de las sanciones por infracciones cometidas, asi como a
la jurisdiccién y procedimiento correspondientes.

2.2. El régimen forestal vigente

El Régimen Forestal esta definido por la Ley Forestal y de Conservacion de
Areas Naturales y Vida Silvestre y por el Libro Ill del Texto Unificado de la
Legislacion Ambiental Secundaria. Sus regulaciones rigen para:

a) Actividades relativas a la tenencia, conservacion, aprovechamiento, pro-
teccion y manejo de las tierras forestales (segun la clasificacion agrolégi-
ca! las tierras forestales son los bosques naturales o cultivados y la
vegetacion protectora).

1 Laclasificacion agrolégica es el ordenamiento de los suelos sobre la base de la capacidad de usoy su
interrelacion con la cubierta vegetal.
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b) Manejo de bosques naturales y cultivados, existentes en tierras de otras
categorias agrologicas y de las areas naturales y de la flora y la fauna silvestres.

22.]. Objetivos de la actividad forestal

En el Régimen Forestal vigente se coloca a la actividad forestal como un mecanis-
mo para reducir la pobreza, mejorar las condiciones ambientales y fomentar el
crecimiento econémico, en el contexto del desarrollo sostenible; para lo cual
procura impulsarla en todas sus fases (Art. 1, TULAS) (véase el cuadro 1).

Estrategias para impulsar la actividad f

Cuadro 1

orestal

Proyecto

Estrategia

Ejecucion

Fin

Manejo sustenta-
ble y reforestacion
de areas forestales
productivas publi-
cas y privadas.

Disposicién de un
sistema de incenti-
vos Yy lineas de fi-
nanciamiento (fon-
dos nacionales o
extranjeros).

LasONG, personas
naturales,entidades
publicas, empresas
privadas,organiza-
cionescampesinas.

Promover la preservacion
de un medio ambiente
sano y del desarrollo social
y econdémico.

Programa de orde-
namiento territorial.

Definicion de zo-
nas de uso forestal
productivo y zonas
de conservacion.

No menciona.

Observar motivos de inte-
rés social, econémico y
ambiental.

Criterios e indica-
dores nacionales
de manejo forestal
sustentable.

Definicion de
parametros.
No menciona.

Instituciones publi-
cas y privadas in-
volucradas en la
actividad forestal.

Delimitar acciones.
Asegurar las inversiones
forestales nacionales y ex-
tranjeras.

No menciona.

No menciona.

Garantizar la inafectabili-
dad de tierras cubiertas
con bosques naturales o
cultivados (Art. 5, TULAS)

2.2.2, Clasificacion de las tierras de aptitud forestal

Las tierras forestales son aquéllas que, por sus condiciones naturales, por su
ubicacion o por no ser aptas para la explotacion agropecuaria, deben ser destinadas
al cultivo de especies maderables y arbustivas, a la conservacién de la vegetacion
protectora, inclusive la herbacea, y la que asi se considere mediante estudios de
clasificacion de suelos, de conformidad con los requerimientos e interés publico y de
conservacion del medio ambiente (Art. 8, Ley Forestal) (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2

Clasificacion de las tierras de aptitud f

orestal

Bosques y Vegetacion Pr otectores

Bosquesde Pr oduccién P ermanente

Formaciones vegetales, naturales o culti-
vadas, arbéreas, arbustivas o herbaceas,
localizadas en areas de topografia acci-
dentada, en cabeceras de cuencas hidro-
gréficas o en zonas que por sus condicio-
nes climaticas, edéficas e hidricas no son
aptas para la agricultura o la ganaderia.

Son formaciones naturales o cultivadas
destinadas al aprovechamiento eficiente y
continuo del recurso existente.

Tierras del patrimonio f orestal del Estado

Definicion

Calegorias para su administracion

Tierras forestales de su propiedad, bos-
gues naturales y cultivados existentes en
ellas, flora y fauna silvestres, y los mangla-
res —aun los existentes en propiedades de
particulares— (Art. 1, Ley Forestal). Dentro
de estas areas pueden existir asentamien-
tos poblacionales, cooperativas, or-
ganizaciones de agricultores directos, ocu-
pados ancestralmente.

Parques nacionales, reserva ecolégica, re-
fugio de vida silvestre, reservas biologicas,
areas nacionales de recreacion, reserva
de produccién de fauna, area de caza y
pesca.

Tierras de dominio priv ado

Son tierras forestales cuya propiedad privada esta garantizada por el Estado, con las
limitaciones establecidas en la Constitucion y las leyes.

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacién de Areas Naturales y Vida Silvestre; Texto Unificado de la Legis-

lacién Ambiental Secundaria.
Elaboracién propia.

22.3. Pafrimonio forestal del Estado

Est& constituido por aquellas tierras que por cualquier titulo han ingresado al
dominio publico, inclusive las baldias, siempre que rednan uno de los siguientes

requisitos (Art. 9, TULAS):

a) Tener aptitud forestal de acuerdo con la clasificacién agrolégica.
b) Hallarse cubiertas de bosques protectores o productores.
c) Hallarse cubiertas de vegetacion protectora.
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En la legislacion no se contempla la posibilidad de adquirir el dominio ni
ningun otro derecho real por prescripcion sobre las tierras que forman el patri-
monio forestal del Estado.

A pesar de la regulacién al respecto, la delimitacion del patrimonio
forestal del Estado no se ha completado. Rosero (2001) sefiala que se ha
estimado la existencia de 4 millones de hectareas de bosque natural pro-
ductivo, de las cuales, solamente 1,9 millones estan delimitadas y 2,4
millones son bosques protectores. Los intentos por culminar esta delimita-
cion han sido insignificantes después del término del proyecto iniciado en
1988 con la cooperacién de USAID.

A inicios del afio 2000 se habian declarado 155 bosques protectores y su
superficie ascendia a 2.402.963,54 hectéareas, de las cuales 93,44% (2.246.838,81
hectareas) pertenecian al Estado ecuatoriano y 6,56% (156.124,73 hectareas)
constituian bosques privados. Por otra parte, 18,21% del territorio nacional
correspondia al patrimonio nacional de areas naturales.

22.4. Los bosques y la vegetacion protectores

El Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas puede ser ampliado, una vez
que se incorporen las tierras declaradas como bosque y vegetacién protectores,
que hasta octubre del presente afio son objeto de evaluacion por parte del
Ministerio del Ambiente con dicho proposito.

El procedimiento legal para que un area forestal pueda ser incluida en la
categoria de bosques y vegetacion protectores se detalla en el Cuadro 1 del
Anexo Il (ver en Anexos, al final de la seccién Ecuador). Las principales caracte-
risticas de este tipo de vegetacion se resumen en el cuadro 3.

2.25. Las plantaciones forestales

La ley recalca el interés publico? en la forestacion y reforestacion de las tierras
de aptitud forestal publicas y privadas, por lo que establece una normativa para
las plantaciones forestales como mecanismo de conservacion, delineada por un
Plan Nacional de Forestacion y Reforestacion (Art. 12, Ley Forestal).

Para llevar a cabo estos proyectos, la ley no solamente los impone con
caracter de obligatorio sino que también confiere ciertas facilidades para el
desarrollo de los mismos, tanto en términos financieros —lineas de crédito a
través del Banco Nacional de Fomento (Art.16, Ley Forestal)— como en térmi-

2 Los planes de forestacion y reforestacion involucran a entidades del sector publico, del sector privado
(la sociedad y los propietarios de tierras forestales).
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Cuadro 3
Caracteristicas de los bosques y veg etacion pr otectores

Funciones Actividades autorizadas por el MAE

Conservacion de agua, suelo, flora y fau- | a) Apertura de franjas cortafuegos.

na silvestre. Pueden ser cortinas rompe- | b) Control fitosanitario.

vientos o de proteccion del equilibrio del | ¢) Fomento de flora y fauna silvestres.

medio ambiente; o ser un factor de defen- | d) Obras publicas prioritarias.

sa de los recursos naturales y de obras de | €) Manejo forestal sustentable que no

infraestructura de interés publico (Art. 5, perjudique las funciones, conforme al

Ley Forestal). Plan de Manejo Integral.

f) Actividades cientificas, turisticas yre-
creacionales.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacién Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.

nos materiales —provision de asistencia técnica y suministro de plantas®
(Art.19, Ley Forestal), mano de obra ubicada en estudiantes y personal que
cumple el servicio militar (Art.17, Ley Forestal)—. Adicionalmente, el Estado
promueve la constitucion de nuevos organismos que emprendan programas
de forestacion, reforestacion, aprovechamiento e industrializacién de recur-
sos forestales®.

Las medidas previstas en caso de incumplimiento de estas disposiciones
comprenden la expropiacion, la reversion o la extincion del derecho de dominio.

Los beneficios obtenidos a partir del aprovechamiento forestal de las planta-
ciones estatales o privadas deben distribuirse conforme a los aportes efectuados
por cada una de las partes. Una divisién porcentual por tipo de labor y por region
se ha incluido en el Cuadro 3 del Anexo II.

226. La produccion y el aprovechamiento forestales

Existen tres categorias de bosque factibles para el aprovechamiento forestal®:

3 El Ministerio del Ambiente, los organismos de desarrollo y otras entidades publicas y vinculadas al
sector, estableceran y mantendran viveros forestales con el fin de suministrar las plantas que se
requieran para la forestacion o reforestacion y proporcionaran asistencia técnica, con sujecion a los
planes y controles respectivos. También las personas naturales o juridicas del sector privado, podran
establecer, explotar y administrar sus propios viveros, bajo la supervisiéon y control técnico de los
Ministerios del Ambiente y Ganaderia (Art.19, Ley Forestal).

4 Tanto las areas prioritarias como las modalidades de plantacién forestal se detallan en el Cuadro 2 del
Anexo Il.

5 Cada una de estas categorias esta descrita en el Cuadro 4 del Anexo Il
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a) Bosques y vegetacién protectores.
b) Bosques de produccion permanente.
c) Bosques especiales y experimentales, y areas especiales.

Estas categorias pueden sujetarse a diferentes modalidades de aprovecha-
miento; si el Estado no esta en posibilidad de ejercer la administracion directa,
puede delegarla, en principio a entidades publicas pero también a personas
naturales o juridicas. Una descripcion pormenorizada de los sistemas de apro-
vechamiento se presenta en el cuadro 4.

El Ministerio del Ambiente ha planteado la Estrategia para el Desarrollo
Forestal Sustentable del Ecuador, la misma que fue formulada en junio del 2000.
Max Andrade, funcionario de la Subsecretaria de Capital Natural del Ministerio
del Ambiente, afirma que “a pesar de que aln no ha sido publicada en Registro
Oficial, la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador si se ha
convertido en uno de los instrumentos conducentes de la politica forestal esta-
tal”; por este motivo, se ha incluido dentro de este analisis.

Los objetivos sefialados en dicha estrategia se enfocan en cuatro aspectos:

1. El manejo forestal sustentable de bosques nativos y la valoracion de los
bienes y servicios que proveen, a fin de mejorar su competitividad con
otros usos de la tierra.

2. La generacion de alternativas de uso como el potencial turistico o el uso
sustentable de la biodiversidad, de modo que se conserven y se manejen
los bosques y recursos existentes en las areas naturales protegidas.

3. Elimpulso a programas masivos de fomento a la forestacion, que permi-
tan restaurar tierras de aptitud forestal sin bosque.

4. La participacion de las poblaciones rurales, de los pueblos y nacionalidades
indigenas y negras en los procesos de toma de decisiones y en la planificacion,
ejecucion y seguimiento de programas forestales y de conservacion.

En este punto es preciso hacer referencia a varias definiciones establecidas
en la normativa de manejo forestal sustentable para aprovechamiento de madera
(Norma 131), relacionadas con los aspectos antes mencionados.

El aprovechamiento forestal sustentable comprende actividades antrépi-
cas realizadas en un bosque nativo con el objetivo de cosechar los arboles y
aprovechar su madera, en el marco de los principios generales del manejo
forestal sustentable. Se lleva a cabo conforme los Planes de Manejo Integral y
los Programas de Aprovechamiento Forestal Sustentable®, y para tal efecto el

6 No tendréan curso estos programas en areas gque se encuentren dentro del patrimonio nacional de areas
naturales o de bosques protectores publicos que no hayan sido adjudicados (Art. 45, Norma 131).
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Cuadro 4
Mecanismos para el apr ovechamiento del patrimonio f orestal del Estado

Administracién de bosques directa o delegada

Directa

Delegada a otr os or ganismos o empresas pub licas

Tipo de productos

Actividades

Fines de
investigacion

Fines de comercio

Forestales y de la vida
silvestre, no made-
rables provenientes de
bosques de produccion
permanente y servicios
ambientales. Aprove-
char, comercializar e in-
dustrializar para abas-
tecer necesidades es-
tatales o del mercado
nacional. Requiere au-
torizacion o licencia del
MAE. Requiere el pago
de la madera en pie.

Aprovechar, comercia-
lizar e industrializar
para abastecer necesi-
dades estatales o del
mercado nacional.

Requiere autorizacion
o licencia del MAE.

Requiere el pago de la
madera en pie.

Estos convenios no confieren al organismo o institucién participante derecho de propiedad alguno
sobre el area, la cual tampoco podra ser objeto de cesion, traspaso, fraccionamiento o division.

Contratos de apr ovechamiento celebrados entre el MAE
y personas naturales o juridicas nacionales

Requisitos

Limitaciones

Condiciones

Sarnciones por
incumplimiento

+ Areas superiores a
mil hectareas.

» Concurso de
ofertas.

» Tener en funciona-
miento o instalar una
industria forestal.

* No mas de un con-
trato a una misma
persona natural.
No se aplica a
superficies
ocupadas
ancestralmente.

Sobre la base del inven-
tario forestal valorado y
alcostode reforestacion.
Referentes. valor de
mercado de similares,
posibilidades de usode
distintas maderas, fa-
cilidad de acceso al
area, turno o ciclos de
corta, otros.

Resolucion del
contrato.

* Cancelacién de
licencia.
Efectivizacion
de cauciones.
Indemnizacion
por dafios y
perjuicios

(via coactiva).

Contratacién directa

Caracteristicas

Limitaciones

Condiciones

Preferencias

MAE difunde anual-
mente areas suscepti-
bles de corta.

* No pueden ser cedi-
dos ni fraccionados
a favor de terceros.

Monto. Sobre la base
del valor del vuelo fo-
restal y al costo de
reforestacion.

Artesanos o pequefios
industriales de la ma-
dera y organizaciones
campesinasinstaladas
en la zona.

Slgue...
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...continda

Caracteristicas

Limitaciones

Conaliciones

Preferencias

* No confieren pro-
piedad ni otro dere-
cho real sobre las
tierras.

Plazo, forma de pago,
garantias y otras.sobre
la base del contrato ce-
lebrado.

Empresas de economia mixia o priv adas

Son promovidas y apoyadas por el Estado, cuando sus fines son la forestacion o
reforestacion. El aprovechamiento de recursos forestales es impulsado y racionalizado,
bajo la supervision y control del Ministerio del Ambiente (MAE) y del Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia (MAG).

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre;
Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.

Ministerio del Ambiente confiere Licencias de Aprovechamiento Forestal
Maderero, que se dirigen hacia areas donde se cause el menor dafio posible
al bosque.

En la zona de proteccién permanente la conservaciéon de los bosques
nativos esté garantizada por la prohibicién y el compromiso de los propietarios y
posesionarios de no cortar ni convertir el bosque a otros usos. Sin embargo, se
plantean dos excepciones a lo antedicho: cuando fuera de la zona de proteccién
permanente’ o de la zona de conversion legal® se defina una extension para
manejo sustentable de bosque nativo; y cuando se cambie el uso del bosque
nativo por cultivos agropecuarios para sustento familiar en zonas de conversion
legal® (Art. 6, Norma 131).

Para el aprovechamiento maderero se han establecido no soélo criterios
técnicos basados en la intensidad de aprovechamiento (hasta 30%) e intensidad
de intervencion (hasta 40%), sino también varias categorias (véase el cuadro 5).

a) Logistica del aprovechamiento forestal

Una vez cumplido el ciclo minimo de corta de quince afios, la normativa estable-
ce que el aprovechamiento forestal puede efectuarse mediante sistemas de
arrastre mecanizado y no mecanizado, para cuyo efecto se han construido

7 Sumanejo se limita al aprovechamiento de productos forestales diferentes de la madera. En el caso de
los bosques nativos severamente intervenidos, se admite un enriquecimiento de claros, consistente en
la rehabilitacién con especies nativas exclusivamente

8 En las zonas de conversion legal, las actividades de corta de arboles estan autorizadas mediante
Licencia de Aprovechamiento Forestal Maderero y sobre la base de un programa de corta autorizado.

9 La conversion legal no se aplica para areas con bosque nativo, que se encuentren dentro de un
bosque declarado protector, en la zona de proteccion permanente del predio o en el area con
pendiente superior a 50°.
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Cuadro 5
Categorias de la veg etacién sujeta a apr ovechamiento

Arbol protegido No puede cortarse: por estar en veda, por su valor
ecologico o por ser de baja abundancia

Arbol de futuro aprovechamiento

Arbol de reserva No puede ser aprovechado.

Arbol a aprovechar Con DAPW igual o superior al DMC®; o arboles de
una 0 mas especies de aprovechamiento condicio
nado, previa demostracién, por parte del interesa
do, que el nimero de arboles de la especie, es su
perior a un arbol cada dos hectareas (arbol con
DAP igual o superior a 30 cm)®.

Arbol a eliminar Sera cortado o anillado® para fomentar el desarro
llo de uno o més arboles de futuro aprovechamiento
o de reserva.

(1

El diametro a la altura del pecho (DAP) es una medida del didmetro de la circunferencia del tronco de
un arbol a la altura de 1,30 metros del suelo.

El didmetro minimo de corta (DMC) es una medida minima del didmetro de la circunferencia del tronco
a la altura de 1,30 metros del suelo, que los arboles de una especie deben tener para constituirse en
un arbol que podra ser cortado.

Con excepcién de plantaciones forestales, no podran ser cortados los arboles ni podra ser efectuado
el arrastre, transporte, comercializacion nacional o internacional, procesamiento artesanal o industrial
de la madera, de especies que por estar en riesgo de extincion determinado mediante estudio técnico,
el Ministerio del Ambiente declare en veda.

() Anillamiento es la accion de retirar una faja de la corteza del tronco de un arbol, para inducir su muerte.

(@

@3

Fuente: Normas para el Manejo Forestal Sustentable para el aprovechamiento de Madera.
Elaboracion propia.

caminos, pistas, patios de acopio y areas de carga; donde las actividades que se
realizan son vigiladas por el Ministerio de Obras Publicas, con el objeto de
minimizar la erosion y los dafios al suelo y al agua. La forma mas comun para
arrastre no mecanizado constituye el sistema de cables aéreos, que caracteriza
a las areas que no son parte de la Zona de Proteccion Permanente y donde
existe bosque nativo.

b) Adjudicacion de tierras del patrimonio forestal del Estado
La adjudicacion de tierras del patrimonio forestal del Estado es una de las
modalidades para la produccion y aprovechamiento forestal que prevé la ley, la
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misma que se realiza otorgando prioridad a los posesionarios ancestrales, a
quienes se les confiere este beneficio de manera colectiva. En segundo lugar, la
ley refiere a la adjudicacion conferida de forma individual, ya sea a personas
naturales o a personas juridicas que demuestren posesion pacifica e ininterrum-
pida; en este caso, relega al ultimo lugar en la escala de preferencia a las
empresas industriales madereras. Las particularidades de los esquemas de
adjudicacion se puntualizan en el cuadro 6.

¢) Licencias de aprovechamiento forestal

Otro mecanismo dispuesto en la ley para efectuar el aprovechamiento forestal
son las licencias de aprovechamiento forestal, cuyas especificidades se detallan
en el esquema contenido en el cuadro 7.

d) Planes de manejo integral y programas de aprovechamiento forestal

Todos los criterios sefialados para la elaboracion de los planes y programas de
manejo y aprovechamiento forestal, ciertamente introducen aspectos de vital
importancia para sostener relaciones equilibradas entre el medio ambiente, la
sociedad y los ejecutores del aprovechamiento forestal (véase el cuadro 8).

El criterio de sustentabilidad planteado favorece la regeneracion natural del
bosque, al no sobrepasar su tasa de reposicion natural y al eliminar las posibili-
dades de cambiar los usos del suelo. La forma en que se encuentran estableci-
dos estos planteamientos es indicativa de la busqueda de un desarrollo industrial
que apuntala el desarrollo local comunitario. Sin embargo, muchas organizacio-
nes que monitorean el desempefio de las actividades forestales, como es el caso
de Accion Ecoldgica, continuamente rechazan los planes y programas de apro-
vechamiento porque no logran verificar un cumplimiento riguroso de estas
pautas de manejo forestal.

e) Aprovechamiento de productos diferentes de la madera

La legislacion forestal ecuatoriana no descuida el tratamiento de los productos
no maderables, sobre los cuales confiere a los asentamientos de grupos abori-
genes en bosques productores del Estado la exclusividad de aprovechamiento.
La definicién, asi como los usos comerciales y no comerciales de estos produc-
tos, se resumen en el cuadro 9.

227. Las vedas

Las vedas estan definidas como prohibiciones oficiales —de caracter parcial o
total, de corto, mediano o largo plazo— de cortar y aprovechar productos
forestales y de la flora silvestre. Por lo tanto, en areas determinadas no es factible
realizar actividades de caza, pesca ni recoleccion de especies.
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Cuadro 6
Adjudicaciones de tierras del patrimonio f  orestal del Estado

Prelacién para la adjudicacién o concesién

Colectiva a ravor de: Individual a ravor de:

Posesionarios ancestrales Personas naturales con un mi- | Personas naturales con menos | Personas juridicas que
nimo de cinco afios de posesion | de cinco afios de posesion pa- | demuestren posesion.
pacifica e ininterrumpida. cifica e ininterrumpida.

* No puede cambiarse el uso de tierras cubiertas con bosque nativo sin autorizacion y con posterioridad a su adjudicacién. El
adjudicatario es responsable de mantener la cobertura boscosa.

» El valor de las tierras adjudicadas, la forma de pago y las condiciones resolutorias a que se sujeta la adjudicacion quedan fijados
mediante Acuerdo Ministerial de Adjudicacion.

Adjudicacion a favor de cooperativas u otras organizaciones de agricultores directos

Cuando cuenten con los medios necesarios y se obliguen al aprovechamiento asociativo de los recursos forestales, a su reposicion
o reforestacién y conservacion.

Adjudicacién a fa vor de or ganizaciones y de per sonas naturales o juridicas legalmente estab lecidas

Caracleristicas Limitaciones
¢ Cuando su actividad principal sea la forestal. Puede reemplazarse hasta 30% del area total adjudicada en bos-
* Requiere coordinacion con el INDA®. ques nativos, y exclusivamente para usos de subsistencia.
(1) Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario. sigue...
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Especificidades de las licencias de apr

Cuadro 7
ovechamiento f orestal

Caracteristicas

Requisitos Contenido

» Para bosques naturales o
plantados de produccién
permanente, estatales o
privados.

* Vigencia de un afio.

« Titulo de propiedad legiti-
ma posesion del predio.
« Plan de Manejo Integral®.
Programa de Aprovecha-
miento Forestal Sustenta-
ble o Simplificado (bos-
ques naturales). Programa
de Corta (plantaciones).
Certificado de cumpli-
miento de obligaciones fo-
restales anteriores.
Pago del precio de la ma-
dera en pie®@.

« Tipo de formacion
boscosa®.

¢ Volumen autorizado de
madera en pie para el
aprovechamiento.

« Datos referenciales del
beneficiario .

« Condicionamientos (pro-
hibiciones, obligaciones,
duracion, etc.).

() Para solicitar la aprobacién de un Programa de Aprovechamiento Forestal Sustentable.

(2) Esta exento del pago de estos precios y valores el aprovechamiento de productos forestales y
diferentes de la madera provenientes de bosques cultivados, asi como el aprovechamiento que
realicen las comunidades aborigenes con fines de subsistencia (Art. 102, TULAS).

(3) Bosque htimedo, bosque andino, bosque seco, formaciones pioneras, arboles relictos, arboles de
regeneracion natural en cultivos, arboles plantados y plantaciones forestales.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.

Elaboracion propia.

Cuadro 8

Elaboracién de Planes de manejo integral y
Programas de apr ovechamiento f orestal

Criterios

Mecanismo

Sustentabilidad de la
produccién.

Tasa de aprovechamiento de productos maderables Tasa
de reposicion natural en el bosque.

Mantenimiento de la
cobertura boscosa.

Mantener el uso forestal en areas con bosques nativos.

Conservacion
de la biodiversidad.

Especies de flora y fauna; y las caracteristicas de sus
habitats y ecosistemas.

Corresponsabilidad en el
manejo forestal sustentable.

Entre el ejecutor de los programas de aprovechamiento y
quien tiene la tenencia del bosque.

Reduccién de impactos
ambientales y sociales
negativos

El manejo forestal sustentable reduce los dafios sobre los
recursos naturales y permite el desarrollo de las comuni-
dades locales.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.

Elaboracion propia.
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El principal propésito de establecer vedas es la proteccion de la vegeta-
cion, de la vida silvestre y de los bosques, de modo que se garantice el equilibrio
de los ecosistemas, ya sea por razones ecoldgicas, climaticas, hidricas, econ6-
micas o sociales (véase el cuadro 10).

228 Control y movilizacion de productos forestales
y de la vida silvestre

El control forestal del Ministerio del Ambiente abarca todas las etapas del
proceso extractivo, por lo que el monitoreo se realiza en todas las etapas
primarias de produccion, tenencia, aprovechamiento y comercializacion de
materias primas forestales, asi como de la flora y fauna silvestres (Art. 42, Ley
Forestal). EI Cuadro 5 del Anexo Il explica los dos mecanismos existentes: el
sistema nacional tercerizado y la regencia forestal.

Por otro lado, la guia de circulacién y la licencia de aprovechamiento son
instrumentos por medio de los cuales esta regulada la movilizacion de productos
forestales; a través de ellos se faculta el transporte del producto desde el bosque
hasta la industria.

Ademas, concierne a la movilizacién de productos forestales su exporta-
cién e importacion. En el cuadro 11 se sintetizan las condiciones bajo las cuales
estan permitidas estas actividades, para fines cientificos y experimentales.

22.9. Los incentivos

El esquema de incentivos de la legislacion hace referencia a la inafectabilidad
por reforma agraria de las tierras forestales de propiedad privada cubiertas de
bosques protectores de produccién permanente y de las tierras en las que se
ejecutan planes de forestacion o reforestacion. Ademas, se contemplan dos tipos
de exoneracion impositiva:

10 Este mecanismo de control forestal fue implementado en el Ecuador —por medio de un contrato de
tercerizacion—, con el objeto de promover el desarrollo sostenible del sector a través del apoyo
logistico y econémico de la verificadora SGS, la misma que realiza inspecciones una vez que la
madera ya ha sido explotada. Actualmente el sistema es objeto de fuertes controversias debido a
que estaria por ser declarado inconstitucional, tras la oposicion frontal de los industriales de la
madera. Al respecto han opinado los presidentes del Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental
(CEDA), el Comité Ecuatoriano para la Defensa de la Naturaleza y el Medio Ambiente (CEDENMA),
Ifiigo Salvador y Vicente Polit, respectivamente. Segun su criterio, con dicha declaratoria se perderia
la posibilidad de dar proteccion forestal efectiva a la riqueza forestal del Ecuador (£/ Financiero,
edicion 511 del 29 de setiembre del 2003).
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a) Exoneracion de impuestos a la propiedad rural de tierras forestales cubiertas
de bosques o vegetacion protectores naturales o cultivados, tierras plantadas
con especies madereras y las que se dediquen a la formacion de cualquier clase
de bosques (Art. 53, Ley Forestal).

b) Exoneracion arancelaria a la importacion de maquinarias, equipos, herramien-
tas, repuestos, productos quimicos, semillas y otros no producidos en el pais,
destinados a la investigacion, cultivo forestal y control de incendios forestales.

Cuadro 9
Productos no maderab les

Son gomas, resinas, cortezas, frutos, bejucos, raices y otros elementos
de la flora silvestre, incluyendo lefia y carbon.

Modalidades de apr ovechamiento comer cial

Administraciéon di-
recta o delegada a
organismos o em-
presas publicas.

Administracion por
empresas de eco-
nomia mixta.

Contratos de apro-
vechamiento entre
el MAE y personas
naturales o juridi-
cas nacionales,
previo concurso
de ofertas.

Contratacion directa.

Oftros tipos de apr ovechamiento

En terras privadas

En tierras de
comunidades
aborigenes

En formaciones
vegetales naturales

Con fines
aomesticos

Requiere una licen-
cia especial otor-
gada por el MAE.

Es derecho exclusi-
vo de las comunida-
des aborigenes.

El MAE y el MAG
delimitan estas tie-
rras y prestan asis-
tencia técnica.

Requiere el pago de
los derechos que fije
el MAE.

No requiere autori-
zacion. Segun las
caracteristicas de
los productos a
obtenerse, el MAE
establecera condicio-
nes para: aprovecha-
miento, reposicion,
conservacion y ma-
nejo, garantizando
el uso racional de
los recursos natura-
les conexos.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.

Elaboracion propia.
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Cuadro 10
Explotacién bajo veda

Explotacion autorizada

Explotacién pr ohibida

» Especies bioacuaticas de ecosistemas
en veda.

* Donacion de especies forestales en
veda decomisadas por el MAE.

» Importacion de materia prima en veda,
que requiera la industria.

Venta en publica subasta de madera incau-
tada fruto del aprovechamiento ilegal de
especies forestales en veda

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre; Texto Unificado de la Legis-

lacion Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.

Cuadro 11
Expor tacién e impor tacién de pr oductos f orestales para fines
cientificos y e xperimentales

Expor taciones

Madera rolliza Especies de flora y

Semillas forestales y
material vegetal

No maderables y
semielaborados

fauna
Se autoriza con fines | EI MAE autoriza con
cientificos y experi- | fines cientificos, edu-
mentales en cantida- | cativos y de inter-
des limitadas. cambio con institu-

Siempre que estén
satisfechos los nive-
les minimos de in-
dustrializacién re-

Para fines de investi-
gacion, intercambio,
donacién o venta.

ciones cientificas®
sobre la base de es-
tudios técnicos.

queridos y las nece-
sidades internas; au-
torizan: MAE vy
MCEIPC®,

Impor taciones

Productos forestales y especimenes de la
flora y fauna silvestres

Semillas forestales y material vegetal

Si no existen en el pais o estan vedadas; al
verificar la inexistencia de impactos am-
bientales negativos o caracter invasivo.

Para fines de investigacion, intercambio, do-
nacién o venta.

(1) Enlos casos en que su tasa de reproduccion altere el equilibrio ecolégico, o al ser obtenidos mediante

procedimientos adecuados de manejo.

(@) Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacion, Pesca y Competitividad.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.

Elaboracion propia.
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El cuadro 12 resume las principales semejanzas y diferencias entre la
legislacion vigente y el proyecto de ley, en el campo de los incentivos para
actividades forestales.

2.2.10. Proteccion forestal

La proteccion forestal se identifica con los recursos forestales, con las areas
naturales y la vida silvestre. Comprende medidas de prevencién y control** de
incendios forestales, de plagas, enfermedades y otros riesgos. Dichas medidas
consisten en la organizacion de campafias educativas para prevenir y combatir
los incendios forestales. Pero también se apela a la denuncia ante el Ministerio
del Ambiente, el Cuerpo de Bomberos o autoridades civiles o militares mas
préximas. Asimismo, ante denuncias de dafios por uso de productos toxicos,
radioactivos, explosivos y otros (Art. 156, TULAS). El Ministerio del Ambiente
puede exigir la adopcion de medidas preventivas y de control a los usuarios
(Art. 157, TULAS).

22]1. Las industrias forestales

Las distintas fases del procesamiento industrial, es decir, el aprovechamiento, la
transformacion primaria y la industrializacion de los recursos forestales y de
fauna y flora silvestres, deben sujetarse a un continuo mejoramiento porque
deben cumplir niveles minimos de calidad y evitar la generacion sustancial de
desperdicios. Asimismo, la autoridad forestal, en cooperacion con el Instituto
Ecuatoriano de Normalizacién, efectda el control de calidad de los productos
forestales y de la vida silvestre industrializados.

Los aserraderos, depositos, industrias forestales, comerciantes de madera y
empresas comercializadoras, es decir, aquellas personas naturales o juridicas
que trabajan con madera en su estado natural o primario, son autorizados por el
Ministerio del Ambiente tanto al instalarse como al iniciar su funcionamiento.
Adicionalmente, esta previsto el manejo de estadisticas a partir de los registros
de volumen de producto por especie o tipo que estan obligadas a llevar estas
entidades. Para facilitar el control y el manejo de estadisticas, es obligacion de
estas entidades llevar un registro del volumen del producto por especie o tipo, asi
como disponer de la procedencia y guias de circulacion que respalden la
informacion anterior (véase el cuadro 13).

11 | as generalidades de los mecanismos de prevencion y control forestales han sido incluidas en una
tabla resumen del Anexo Il, cuadro 7.
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Cuadro 12
Comparacion entre el esquema de incentiv  0s vig ente y la pr opuesta de le y

Legislacién vig ente

Reforma pr opuesta

Incentivos fiscales

Exoneracion (parcial o total) del pago del
impuesto a la propiedad rural para tierras
forestales cubiertas de bosques o vegeta-
cién protectores naturales o cultivados.

Exoneracion del pago del impuesto predial
para tierras con bosques nativos y planta-
ciones forestales que mantengan su cober-
tura arbdrea.

Asignaciones fiscales para la forestacion y
reforestacién, con recursos provenientes
del Fondo Nacional para la forestacion y
conservacion.

Desembolso de dinero efectivo, como por-
centaje de los costos de forestacion para
programas de forestacion y reforestacion
(Art. 19), a manera de incentivo fiscal, con
fondos del FONAFORC.

Las empresas de aprovechamiento fores-
tal integral cuyas plantas industriales se
instalen en areas de produccion de la ma-
teria prima, gozaran de los beneficios con-
templados en la Ley de Fomento Industrial
para estos casos (Art. 57, Ley Forestal).

Pago por servicios ambientales a los propieta-
rios de bosques y ecosistemas nativos que
manejen su propiedad conforme a un plan de
manejo integral aprobado por el Ministerio del
Ambiente (Art. 18). La ley de biodiversidad es-
pecifica que las personas naturales o juridicas,
publicas o privadas, beneficiarias de los servi-
cios ambientales generados por bosques y
otros ecosistemas nativos, deberan pagar una
tasa por dichos servicios.

Incentivos

financieros

Lineas de crédito para los proyectos de fo-
restacion y reforestacion aprobados por el
Ministerio del Ambiente (Art. 153, TULAS).

Incentivos arancelarios

Exoneracién de todos los impuestos aran-
celarios y adicionales a la importacién de
magquinarias, equipos e insumos de uso
exclusivamente forestal (Art. 147, TULAS).

Incentivos no monetarios

Inafectabilidad de la Reforma Agraria para
tierras forestales de propiedad privada cu-
biertas de bosques protectores de produc-
cion permanente y areas de forestacion o
reforestacion (Art. 154, TULAS).

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre; Texto Unificado de la Legis-
lacion Ambiental Secundaria; Anteproyecto de Ley Especial para el Desarrollo Forestal Sustentable del
Ecuador; Proyecto de Ley para la conservacion y manejo sustentable de la biodiversidad.

Elaboracion propia.
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Cuadro 13
Generalidades de las industrias f orestales

Definicion Clasificacién

Es toda planta de proce- | Por tjpo de materia prima | Por e/ producto resultante

samiento parcial o total de utilizada

materias primas pro-

venientes del bosque. ¢ Industrias de la madera | * Primarias o de primer pro-
gue transforman materia cesamiento: productos
prima lefiosa. para posterior transforma-

* Industrias procesadoras cion®,
de materia prima no | ¢ Secundarias: productos
maderable proveniente para incorporar mayor va-
del bosque. lor agregado, hasta llegar

« Industrias de la vida sil- a un producto final.
vestre que usan como
materia prima especi-
menes o elementos
constitutivos de la flora 'y
la fauna silvestres®.

() El Ministerio del Ambiente autoriza su funcionamiento al corroborar la existencia de materia prima
suficiente, que no comprenda especies protegidas y que el interesado se obligue a su reposicion y
conservacion (Art.164, TULAS).

(@) El nivel tecnolégico minimo para estas industrias ser& determinado conjuntamente por los ministerios
de Ambiente y de Comercio Exterior, Industrializacion, Pesca y Competitividad (Art. 161, TULAS).

Fuente: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.
Elaboracién propia.

2.2.12. Areas naturales, flora y fauna silvestres

a) Areas naturales

Para cada una de las &reas de manejo es necesaria la elaboraciéon de un Plan de
Ordenamiento, el mismo que establece limites al nimero de visitantes por afio,
asi como al nimero maximo de personas por grupo de visita y por guia®?.

12 | as personas autorizadas para dirigir a grupos turisticos dentro de las areas naturales del Estado
seran guias naturalistas o guias auxiliares, con diploma conferido por el Ministerio del Ambiente o la
dependencia correspondiente de éste, previa aprobacion del respectivo curso de capacitacion y su
inscripcion en el Registro Forestal. Los programas de capacitacién podran incluir temas turisticos,
con la participacion del Ministerio de Turismo. Las actividades planificadas para la investigacion y
capacitacion forestales se describen en el Cuadro 6 del Anexo |I.
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El plan de manejo®® y la categoria de manejo del area son determinantes para
el tipo de instrumento legal empleado en la prestacion de servicios o la utilizacion
sustentable de recursos de estas areas. Asi, el Ministerio del Ambiente puede
concesionar, celebrar contratos de comodato, arrendamiento, etc. para cumplir
estos fines (véase el cuadro 14).

Las actividades que pueden llevarse a cabo en estas zonas estan estrecha-
mente ligadas a la conservacion. Si bien algunas pueden generar impactos
evidentes sobre el medio natural —tales como el turismo, la pesca y la caza
deportivas, la construccién de infraestructura y el aprovechamiento de la flora y
fauna silvestres—, se trata de acciones controladas y con restricciones clara-
mente definidas, para minimizar el deterioro ambiental. Cada una de estas
actividades esté sintetizada en el cuadro 15.

b) Conservacion de la flora y fauna silvestres
Dado que la flora y la fauna silvestres son de dominio del Estado, a éste le
compete su conservacion, proteccion y administracion. El Ministerio del Ambien-
te concibe la conservacion de la flora y fauna silvestres como el control de la
caceria, recoleccion y trafico de animales?!*, asi como de la contaminacion del
medio natural en el que éstos se desarrollan (suelo, aguas y medio ambiente).
Las actividades bésicas del Ministerio del Ambiente, en el marco del cumpli-
miento de sus fines de conservacion, son:

1. La reproduccion de la flora y fauna silvestres, a través del estableci-
miento de zoocriaderos, viveros, jardines de plantas silvestres y esta-
ciones de investigacion.

2. El desarrollo de actividades demostrativas de uso y aprovechamiento do-
meéstico de la flora y fauna silvestres, por métodos que eviten su deterioro.

3. Cumplir y hacer cumplir los convenios nacionales e internacionales para
la conservacion de la flora y fauna silvestres y su medio ambiente.

2.2.13. Financiamiento

El fondo forestal constituye una cuenta especial existente en el Banco Central del
Ecuador, para el desarrollo de los programas de forestacion y reforestacion,
conservacion, manejo forestal, industrializacion, capacitacion, investigacion y
administracion de areas naturales y de vida silvestre. En el Cuadro 8 del Anexo |l
se especifica detalladamente el origen de estos fondos.

13 El contenido de los planes de manejo debe incluir: a) Informacién basica sobre el &rea: inventario, limites,
objetivos, zonificacion; b) Detalle de los programas de: proteccién y manejo de recursos, interpretacion y
educacion ambiental, investigacion, monitoreo y cooperacion cientifica, y administracion y mantenimiento.

14 Con especial atencién en aquellas especies amenazadas o en peligro de extincién.
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Cuadro 14
Generalidades del sistema de areas naturales del Estado

Definicién Objetiv os Manejo
Conjunto de areas silves- | * Conservar los recursos | « Debe conservarse inalte-
tres de valor protector, naturales renovables por |  rado®, es patrimonio ina-
cientifico, escénico, edu- | su interés social, econd- | lienable e imprescriptible y
cacional, turistico y recrea- | mico y cultural. no puede constituirse so-

cional, por su flora y fauna, Preservar recursos de bre él ninguin derecho real.
0 porque son ecosistemas | flora y fauna silvestres, | « Se pagan tasas de ingre-

que mantienen el equilibrio | paisajes, reliquias ar- | soy uso de servicios
ambiental. queoldgicas e histéricas | « No puede ingresarse por-
por principios ecoldgicos. | tando armas, toxicos, ex-
 Perpetuar en estado na- plosivos, especies vegeta-
tural muestras represen- | |es o animales, ni nada
tativas de comunidades | que atente contra la inte-
bidticas, regiones fisiogra- |  gridad del area.
ficas, sistemas acuaticos, | « Se pueden coleccionar,
unidades biogeogréficas, movilizar o exportar ele-
recursos genéticos y es- mentos 0 especimenes
pecies silvestres en peli- |  constitutivos de una espe-
gro de extincion. cie endémica, sélo para

* Integrar al ser humano y investigacion cientifica y
la naturaleza. restringidamente.

* Conservar y fomentar el | « Las tierras y los recursos
uso racional de la vida sil- naturales privados que es-
vestre en beneficio de la tén dentro de sus limites
poblacion. seran expropiados o rever-

tiran al dominio del Estado.

(1) Esta prohibido ocupar tierras del patrimonio de areas naturales del Estado, alterar o dafar la
demarcacion de las unidades de manejo y ocasionar deterioro de los recursos naturales existentes.
Tampoco es posible contaminar el medio ambiente terrestre, acuatico o aéreo, o atentar contra la vida
silvestre, terrestre, acuatica o aérea existente en las unidades de manejo.

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre; Texto Unificado de la Legis-
lacién Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.

En la propuesta de ley se plantea la creaciéon del Fondo Nacional Forestal y
de Conservacion (FONAFORC) para financiar, mediante incentivos en dinero en
efectivo, pago por servicios ambientales, crédito u otros mecanismos, las activi-
dades de forestacién, manejo y proteccion del bosque nativo, conservacion de
areas especiales privadas, investigacion y desarrollo de tecnologia innovadora, y
cualquier otra actividad orientada al uso sostenible de los bosques nativos,
plantaciones y otros ecosistemas. El modo en que este fondo se constituye se
encuentra detallado en el cuadro 9 del Anexo II.
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Cuadro 15
Actividades realizadas en areas naturales

De conser vacién

Construccién de infraestructura

» Preservacioén, proteccion, recupera-
cion, restauracion investigacion, educa-

cion y cultura.

» Produccién de peliculas o documentos
cientificos, culturales y educativos.

Cuando sean de interés nacional, no afec-
ten el ambiente ni a poblaciones locales
significativamente, previo informe técnico
del jefe de area.

Recreacién y
turismo
contr olados

Pesca y caza
depor tiva
contr oladas ®

Aprovechamiento racional
de la fauna y flora silvestres

Pago de derechos
por concesion de
patentes de opera-
cion turistica®, in-
greso, uso de servi-
cios y aprovecha-
miento de recursos

El MAE autoriza
épocas, areas, mé-
todos y derechos
segun especies y
namero de especi-
menes, para mante-
ner ambientes favo-

Su produccion y fomento bajo cautiverio o
semicautiverio naturales puede destinarse
a: alimentacion de comunidades nativas
asentadas en el area, introduccién o repo-
sicion en otras zonas, caceria deportiva y
eventual comercializacion.

rables para su re-
produccién y super-
vivencia.

por visitantes.

(1) También se considera la pesca comercial.
(@) Se recaudan mediante depdsitos en la Cuenta del Fondo Forestal.

Fuente: Texto Unificado de la Legislacién Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.

2.2.14. Infracciones a la Ley Forestal y su juzgamiento

Las afectaciones mas graves sobre los recursos forestales son la tala, quema
y destruccion en ecosistemas altamente lesionables o de vegetacion escasa; y la
caza, pesca y captura no autorizadas o a través de medios prescritos (explosi-
VoS, sustancias venenosas)®®. Sin embargo, también se sanciona todo tipo de
obstruccion a las actividades de servidores publicos y el ocultamiento de infor-
macion, aunque las sanciones para estos casos son mas leves. En el Anexo I,
Cuadro 10 se encuentran las categorias de infracciébn con sus respectivas
sanciones, asi como la afectaciéon provocada.

15 Reincidir en el cometimiento de infracciones puede desembocar en la cancelacion de licencias
de manejo.
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2.2.15. Costos de restauracion de bosques nativos

En el cuadro 16 se resumen los costos previstos en la legislacion por res-
tauracion y por pérdida de beneficios.

2.3. Comparacion entre la legislacién vigente
y la reforma legal propuesta

Algunos aspectos ignorados en la legislacion vigente han sido recogidos en el
Anteproyecto de Ley. En la legislacion vigente se considera explicitamente el pago
por los bienes de los bosques: “En el caso de los bosques naturales se pagara el
precio de la madera determinado por el Ministerio del Ambiente” (Art. 35, Ley
Forestal). Pero respecto del pago por servicios ambientales, apenas se estipula el
pago de una tasa: “Los propietarios de predios donde existan bosques y otros
ecosistemas nativos que generen servicios ambientales recibiran una tasa a ser
pagada por las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, nacionales o
extranjeras, que se beneficien de dichos servicios” (Art. 99, Ley de Biodiversidad).
En la nueva legislacién la normativa es mas especifica, principalmente respecto
de la captacion de carbono: “Con los recursos del Fondo Nacional para la Foresta-
cién y Conservacion, el Ministerio del Ambiente podra adquirir los derechos para
la comercializacion de los servicios ambientales que los bosques, plantaciones y
ecosistemas generan. Los derechos adquiridos podran ser negociados por el
Ministerio del Ambiente en la forma de ‘Certificados de Captacion y Captura de
Carbono’ u otros certificados, a través del Mecanismo de Desarrollo Limpio bajo la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico de la cual el
Ecuador es signatario, o a través de otros instrumentos que para el efecto se
establezcan a nivel nacional o internacional” (Art. 27, Anteproyecto de Ley).

Cuadro 16
Costos de restauraciéon de bosques nativ  os

Costos totales Por restauraciéon Por pér dida de
beneficios
Bosques nativos US$ 2.160,43/ha US$ 1.395,96/ha US$ 764,46/ha
primarios e

intervenidos

Bosques nativos US$ 2.101,29/ha US$ 1.357,76/ha US$ 743,54/ha
secundarios

Fuentes: Texto Unificado de la Legislacion Ambiental Secundaria.
Elaboracion propia.
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En el cuadro 17 se resumen los principales aspectos de la legislacion vigente
y de la reforma legal propuesta, respecto de los objetivos planteados, las tierras
y el aprovechamiento forestal.

2.4. Conclusiones

En la legislacién ecuatoriana es importante el impulso a la actividad forestal, al
considerar que promueve el desarrollo en un contexto de sostenibilidad econo-
mica, social y ambiental. No obstante, los distintos instrumentos econémico-
legales existentes para promover la actividad forestal han resultado en pocos
incentivos, y en muchas ocasiones éstos han sido contradictorios a los objetivos
de politica planteados, tal como se analizara con detenimiento en el Capitulo V.

En materia forestal, la legislacién ecuatoriana ha avanzado en los ultimos
afos y las reformas legales propuestas también se orientan en el mismo sentido.
No Unicamente se han incorporado criterios de manejo forestal sustentable, sino
que también se ha involucrado a la sociedad civil en procesos de control forestal,
y actualmente existe un tratamiento especial para la intervencion sobre bosques
nativos. La introduccién de estos nuevos elementos ha definido una nueva
politica forestal nacional, la misma que buscaria enmarcarse en la conservacion
forestal. No obstante, hay aspectos que son objeto de controversias, como la
tercerizacion del control forestal y el pago de derechos de aprovechamiento por
parte de quienes efectlan la explotacion forestal. Para los industriales de la
madera, estas estipulaciones son “desincentivos” a sus actividades; pero mas
bien, a través de estos mecanismos, se estaria procurando un mejor control de
sus operaciones. Los actores también coinciden en afirmar que no se trata de
poner mayores requerimientos legales sino principalmente de que se cumplan
las leyes.

Uno de los temas mas interesantes de la reforma legal propuesta es la
inclusion del pago por servicios ambientales y compensaciones por dafio am-
biental, especificamente para captura de carbono. De este modo es posible
activar un nimero muy importante de instrumentos econémicos que, amparados
en las diferentes técnicas de valoracion econémico-ambiental, permitirian inter-
nalizar gran parte de las externalidades que actualmente se presentan en el
sector y en la industria forestal.

16 Algunos aspectos que ya han sido objeto de andlisis dentro de este capitulo y que podian formar parte
de este esquema comparativo entre la legislacion vigente y la reforma legal propuesta han sido
excluidos Unicamente para no ser redundantes en el texto.
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Cuadro 17

Comparacién entre la legislacién vig

ente y la ref orma legal pr opuesta

Legislacién vig ente

Reforma pr opuesta

Objetivos

Identifica a la actividad forestal como un
mecanismo para reducir la pobreza, mejo-
rar las condiciones ambientales y fomentar
el crecimiento econoémico, en el contexto del
desarrollo sostenible; para lo cual procura im-
pulsarla en todas sus fases (Art. 1, TULAS).

Normary fomentar el desarrollo, el manejo sus-
tentable y la conservacion de los recursos fo-
restales; regular la administracién de dichos re-
cursos y del patrimonio forestal del Estado, para
mejorar las condiciones ambientales, el creci-
miento econémico y reducir la pobreza (Art.1).

Recursos forestales

Se consideran: el Patrimonio Forestal del
Estado, los bosques y la vegetacién pro-
tectores, las tierras forestales en los bos-
ques de propiedad privada, las plantacio-
nes forestales, la produccién forestal
(Cap. I, Ley Forestal).

Contempla bosques nativos en cualquier
estado de intervencion, plantaciones fores-
tales y sistemas agroforestales que se en-
cuentren en todo tipo de tierras, y tierras de
aptitud forestal, cubiertas o no por vegeta-
cion de cualquier tipo y condicién. Se ex-
cluye el Sistema Nacional de Areas Prote-
gidas y las Areas Especiales Publicas.

Asistencia técnica

El Ministerio del Ambiente aporta a los pro-
yectos de forestacion o reforestacién con
asistencia técnica en la elaboracion y eje-
cucion de los proyectos y el suministro de
plantulas e insumos (Art. 34, TULAS). El
25% de los ingresos que el Ministerio del
Ambiente recaude por concepto de made-
ra en pie en una determinada provincia,
se utilizara para el desarrollo de progra-
mas de fomento y asistencia técnica del
manejo de bosques nativos en la provin-
cia que los genere (Art. 262, TULAS).

El Ministerio del Ambiente establecera y
cobrara tasas a los usuarios de los servi-
cios de asistencia técnica y control en el
ambito de esta Ley, que ofrezca a través
de sus funcionarios o de terceras perso-
nas. Las actividades de asistencia técnica
y control por parte de terceras personas
podran ser también financiadas con los
ingresos por multas y remates de bienes
decomisados (Art. 6).

Areas naturales especiales

En la legislacion se contempla el Sistema
de Areas Naturales del Estado, que se de-
fine como el conjunto de areas silvestres
que destacan por su valor protector, cien-
tifico, escénico, educacional, turistico y
recreacional; por su flora y fauna; o por-
gue constituyen ecosistemas que contribu-
yen a mantener el equilibrio del medio
ambiente (Art. 69, Ley Forestal). Los pro-
pietarios de areas que reunen estas ca-
racteristicas podran solicitar al Ministerio

Define como éareas especiales privadas
aquellas que, por sus condiciones biofisicas
especiales o por interés publico, requieren
manejo especial y estan legalmente decla-
radas y delimitadas como tales por el Mi-
nisterio de Turismo y del Ambiente. Son:
bosques y vegetacién protectores, pAramos
y zonas de amortiguamiento (Art. 10).

En las areas del Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas se prohibirian activi-
dades de extraccion; entre ellas, la extrac-

sigue...
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continua...

del Ambiente que sean declaradas como
Areas Naturales, debiendo presentar un
plan de manejo avalado por un profesional
biélogo (Art. 198, TULAS).

cién comercial de madera, la forestacion in-
dustrial y nuevas concesiones petroleras,
entre otras (Art. 25, Ley de Biodiversidad).
La ley de biodiversidad incluye dentro de los
“ecosistemas fragiles” a los bosques secos,
bosques nublados y de garda; lo cual implica
que, una vez en vigencia este proyecto, dichos
bosques tendrian un manejo particularizado y
estaria prohibida su conversion y destruccion.

Bosques nativos

El Ministerio del Ambiente podra autorizar,
a través del Plan de manejo integral, el re-
emplazo de areas con bosques nativos, en
una superficie no mayor de 30% del area
total adjudicada (bosques estatales de pro-
duccién permanente), para usos de sub-
sistencia exclusivamente (Art. 78, TULAS).

La zona forestal permanente se destinara
exclusivamente al manejo forestal susten-
table y a la conservacion, por lo cual se pro-
hibe su reemplazo por plantaciones u otros
usos, a excepcion de usos agropecuarios
de subsistencia, para los cuales se autori-
za el reemplazo del 20% del area total del
predio (Art.13).Se prohibe el establecimien-
to de plantaciones forestales y sistemas
agroforestales en bosques nativos, hume-
dales y en zonas de vegetacién nativa en
cualquier estado de intervencion que con-
tenga especies de fauna y flora en peligro
de extincion, que consten en listados ofi-
ciales (Art. 16). La Ley de Biodiversidad
ratifica esta prohibicién; no obstante, excep-
tla a las plantaciones forestales y sistemas
agroforestales con especies nativas, tanto
las realizadas por comunidades con fines
de subsistencia, como las realizadas con
fines de proteccion en areas degradadas.

Legislacién vig ente

Reforma pr opuesta

Derecho de aprovechamiento de produc-
tos forestales

Se exime del pago de los precios y valores de
aprovechamiento de productos forestales y
diferentes de la madera provenientes de bos-
ques cultivados, asi como el aprovechamien-
to que realicen las comunidades aborigenes,
con fines de subsistencia (Art. 102, TULAS).

Esté exenta del pago del derecho de apro-
vechamiento la madera proveniente de
areas bajo manejo forestal sustentable cer-
tificado conforme criterios de certificacion
forestal internacional (afiadido al Art. 14 ).

Fuentes: Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre; Texto Unificado de la Legis-
lacion Ambiental Secundaria; Anteproyecto de Ley Especial para el Desarrollo Forestal Sustentable del
Ecuador; Proyecto de Ley para la conservacion y manejo sustentable de la biodiversidad.

Elaboracion propia.
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lIl.  ANALISIS CUANTITATIVO Y CUALITATIVO DE LAS
POLITICAS FORESTALES

3.1. Generalidades

En esta seccion se construird y analizard un conjunto de indicadores forestales
gue nos permitiran tener una vision mas objetiva del estado y la evolucién del
sector forestal entre dos grandes periodos: 1980-1993 y 1994-2001. Los indica-
dores analizados en esta seccién seran utilizados para la construccion de una
matriz de evaluacién multicriterio para evaluar cuantitativamente el cumplimien-
to de las politicas forestales y de las hip6tesis de trabajo.

En segundo lugar se realizara un analisis cualitativo de la Ley Forestal y de
Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre, y de algunos otros documen-
tos; en particular, de la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustentable del
Ecuador, elaborada por el Ministerio del Ambiente. También se analizaran los
cambios en las politicas forestales para verificar o refutar las hipétesis de trabajo
planteadas inicialmente:

e Las politicas y los medios de control de manejo forestal no han sido

suficientes y tampoco eficientes.

¢ Los instrumentos econémicos tienen un rol marginal en la elaboracién y

en la toma de decisiones de las politicas forestales, y ademas no estan
integrados con la politica econémica.

3.2. Andlisis exploratorio

Tal como se indic6 en la introduccion, existe una falta de informacion detallada
sobre bosques y recursos forestales. En efecto, a pesar de que la FAO reconoce
que “la disponibilidad de informacién sobre bosques y recursos forestales,
constituye una condicién indispensable para el manejo forestal sostenible, y en
general para el desarrollo forestal” (FAO, 2001), en el citado documento, al
analizar la informacién socioeconémica del sector forestal, se concluye que la
Unica informacion de calidad es la informacién econémica manejada por el
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Sistema de Cuentas Nacionales del Banco Central y la informacion fiscal relacio-
nada con el sector forestal. Otro tipo de informacion —economia de las plantacio-
nes y bosques nativos y su impacto social— es practicamente inexistente (véase
el Anexo 3.1, Cuadro 1). También se reconoce que “en el pais no existe un centro
de datos donde se recopile, sistematice y facilite informacién forestal especializa-
da; por lo general, cada institucion del sector publico o privado relacionado con el
sector forestal, asi como proyectos de la cooperacion, crean su propia base de
datos de acuerdo al interés o al area de su competencia” (FAO, 2001).

La base de datos de informacion forestal de la FAO (FAOSTAT/Forestry)® es
una de las pocas bases de datos construida sistematica y consistentemente, y
sera la fuente de datos para la construccién de un conjunto de indicadores
importantes para la evaluacion de la politica forestal. Posiblemente podrian
utilizarse algunos otros indicadores importantes; sin embargo, no se dispone de
la informacién necesaria.

Todos los indicadores, a excepcion de la tasa de deforestacion y la produccién
de lefia, han sido construidos por los consultores; los detalles metodoldgicos de los
indicadores construidos seran presentados en la seccién previa a su analisis.

Los indicadores con los que se trabajara son:

indice de produccién de madera.

Produccion de lefia.

Porcentaje de la produccion de lefia respecto de la produccién de madera.
indice de exportaciones madereras.

indice de precios de exportacion de la madera.

Estructura de la produccion maderera del Ecuador.

Estructura de las exportaciones madereras del Ecuador.

Tasa de deforestacion.

© N TN RE

Considerando que las politicas forestales se expresan en la Ley Forestal
promulgada en agosto de 1981, el periodo de las series y los andlisis cubriran los
afios 1980-2001.

3.21. Indice de produccién de madera (PRODMAD)

El indicador de produccién maderera es quiza el mas importante para el analisis
del comportamiento del sector forestal ecuatoriano, puesto que la explotacion

1 FAOSTAT/Forestry contiene una serie de datos para el periodo 1960-2001, referidos a produccion (en
volumen), exportacién (en volumen y valor) e importacién (en volumen y valor) de productos forestales
agregados; es decir, no desagregados por especie. Similarmente, contiene informacién sobre produc-
cion, exportacion e importacion de pulpa de madera y papel y carton.
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forestal, consistente en la corta y en la extraccién de arboles de los bosques?,
constituye un indicador directo de deforestacion, dado que en el Ecuador la oferta
maderera fundamentalmente tiene por origen el bosque nativo. De acuerdo con la
FAO (2001), el area de bosque natural que podria tener un aprovechamiento
sostenible estaria en el orden de las 5.700.000 hectareas, en tanto que el area de
las plantaciones apenas cubre 163 mil hectareas (véase el Anexo 3.1, Cuadro 2)°.

El indice de produccion maderera (PRODMAD) se define como la suma
ponderada de la madera aserrada, la madera en rollo, los tableros de madera y
los residuos de madera. Los pesos asignados a los respectivos productos son:
1,4; 1,0; 1,5y 1,0 respectivamente*. Matematicamente:

PRODMAD = 1,4*Mad-Aserrada + Mad-Rollo + 1,5*Tableros-Mad + Residuos-Mad

El indice construido representa una aproximacion al volumen de madera en
rollo (arboles) extraido del bosque nativo o de las plantaciones. Por esta razon, la
suma de los pesos no es igual a 1, como es usual en las sumas ponderadas, y
tampoco se ha definido, como es usual también, un afio base con indice igual a
100 (véase el Anexo 3.1, Cuadro 3).

Analisis
El indice de produccion de madera presenta dos periodos bien definidos con un
quiebre estructural en los afios 1993-1994 (véase el Anexo 3.2, Gréfico 1). En el
primer periodo (1980-1993) presenta un promedio anual de 7.486,4 miles de
metros clbicos, en tanto que en el segundo periodo (1994-2001) el promedio
crece en 86,8%, llegando al valor de 13.981,5 miles de metros cubicos (véase el
Anexo 3.1, Cuadro 4).

El grafico 2 del Anexo 3.2 de este capitulo permite apreciar claramente la
existencia de estos dos periodos, el segundo con una mayor intensidad de

2 La “Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y de Vida Silvestre” vigente define el
“aprovechamiento forestal” como “toda actividad de extraccion de productos forestales o especime-
nes vegetales, efectuada en bosques de propiedad privada o de dominio del Estado, que se realice
con sujecion a las leyes y reglamentos que regulan esta actividad.

3 Ver en los Anexos al final de la seccién Ecuador.

4 Para la definicién de los pesos se considera el metro cibico de madera en rollo (madera extraida con
o sin corteza en forma de rollo) como unidad de medida. Se ha supuesto que en el aserraje de la
madera, alrededor de 70% de la madera en rollo es aprovechable y 30% se desperdicia, es decir que
se necesitan 1,4 metros clbicos de madera en rollo para obtener un metro ciibico de madera
aserrada. En la fabricacion de tableros se ha supuesto que se aprovechan los 2/3 de la madera en
rollo, por lo que se necesitan 1,5 metros cubicos de madera en rollo para obtener un metro cibico de
tableros de madera. Los residuos se ponderan con 1 pues son los desperdicios de madera en rollo
que quedan luego del procesamiento industrial.
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extraccion maderera. Una regresion lineal® muestra que el quiebre estructural
es significativo; ademas, la extraccion de madera crece en cada subperiodo a
una tasa de 1,5%, valor consistente con las tasas de deforestacion estimadas
(véase el Anexo 3.1, Cuadro 5)°.

Si bien es cierto que estadisticamente se comprueba el cambio o quiebre
estructural, ¢cuales son las causas de dicho cambio? Podrian ser:

1. En 1992 se cre6 el Instituto Forestal y de Areas Naturales y de Vida
Silvestre (INEFAN), que paso a ser el organismo director de la politica
forestal. En la direccion de INEFAN participaron representantes de la
industria maderera y de las organizaciones no gubernamentales ambien-
talistas. Como estrategia para mejorar el precio de la madera rolliza y
volver al sector forestal atractivo frente a otros sectores econémicos que
presionaban el medio ambiente (mineria, agricultura, petréleo), se permi-
tié su exportacion. ¢ Podria esto significar que la apertura de las exporta-
ciones fue un incentivo para acelerar la produccion de madera? En el
andlisis de las exportaciones madereras veremos que esta hipétesis no
esta sustentada en los datos, y que debe ser descartada.

2. Una segunda hipotesis de este quiebre estructural estd en el cambio en
los sistemas de informacion forestal al pasar estos a responsabilidad del

5 Una regresion lineal es un ecuacion de la forma Y =c +a*X + €, en la cual es Y es la variable
dependiente y X es la variable explicativa, € representa variaciones aleatorias pequefas.
Y =c+a*X es la ecuacién de una recta. Los estadisticos mas importantes de una regresion
lineal son el coeficiente R? y el nivel de significancia (probabilidad) de la variable explicativa. El
coeficiente R? mide el grado de ajuste de los datos a la recta de regresion. Si R2 es cercano a 1 (en
general es suficiente que sea mayor o cercano a 0,9), los datos estan alrededor de la recta. Si R es
cercano a 0 (basta que sea menor que 0,6), los datos estan dispersos en relacién con la recta. La
significancia de la variable explicativa indica si el coeficiente a (el cual da la pendiente o inclinacién de
la recta) es estadisticamente diferente de 0. Si la probabilidad es alta (mayor que 0,05) la pendiente
no es significativa (0 sea, a =0); en este caso, los datos estan dispersos alrededor de una recta
horizontal y se tiene que X no explica o no incide sobre Y. Si la probabilidad es pequefia (menos que
0,05), la pendiente es significativa; es decir, los datos estan dispersos alrededor de una recta
inclinada (en este caso, a es diferente de 0); entonces X si explica a Y. En particular, a se interpreta
de la siguiente manera: “si X se incrementa en una unidad, Y se incrementa en a unidades”.

En una regresién del tipo log(Y) = ¢ + a*TIEMPO + € el coeficiente a es el crecimiento
exponencial anual de la variable Y.

6 En primer lugar, el coeficiente R2 = 0,97 es alto, lo cual indica que el ajuste es excelente. El quiebre
estructural se verifica por la significancia de la variable DPER94, variable dicotémica que toma el valor
0 en el periodo 1980-1993 y 1 en el periodo 1994-2001. El coeficiente de dicha variable es positivo
(0,43) y significativo (prob 0,000), es decir que el coeficiente ¢ de la regresion “salta” de 8,84 a 9,28, un
cambio en 0,43 unidades. Expresado en metros cubicos, el salto equivale a 3,789 metros cubicos
(3,789 = exp(9,28) — exp(8,84)).
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INEFAN. En una de sus primeras acciones el INEFAN simplificé los
sistemas de control de aprovechamiento y movilizacién de la madera, y al
hacerlo mejoro la calidad de la informacion, que se expresa en el “salto”
de la produccion maderera entre 1993 y 1994. En el periodo 1980-1993 se
habria subregistrado la produccién maderera. Esta parece la hipétesis mas
plausible en la explicacion de la casi duplicacion en la produccién maderera.
En esta misma seccion, mas adelante, se construira un indice de precios
para las exportaciones madereras. La pregunta a absolver en este mo-
mento es: ¢ existe alguna relacién entre la produccién y los precios? Para
analizar si existe alguna relacion, se corrié una regresion lineal entre la
produccion total de madera y el indice de precios (véase el Anexo 3.1,
Cuadro 6; y el Anexo 3.2, Gréafico 3). Los resultados muestran que la
regresion tiene un buen ajuste, con la variable “precios” significativa y su
coeficiente asociado positivo; es decir, la produccién maderera responde
positivamente a un incremento en los precios’.

3.2.2. Produccion de lefia (PRODLENA)

El indicador de produccién de lefia no es un indicador construido sino que
corresponde a la produccion de lefia medida en miles de m?, los valores estan
tomados directamente de la base de datos FAOSTAT/Forestry (véase el Anexo
3.1, Cuadro 3;y el Anexo 3.2, Grafico 4). Este indicador es importante por las
siguientes razones:

7

Para 1992, INEFAN & ITTO estim6 que 95% de lefia provenia de bosques
nativos, en tanto, que 5% de la madera tenia por origen las plantaciones
forestales. En 1994, en la costa 26,5% de la poblacion utilizaba la madera
como combustible, en la sierra el porcentaje crece a 48,7% y en el oriente
al 59,1%.

El consumo de lefia esté asociado a los estratos pobres de la poblacion,
especialmente rural. EI 77% de la poblacion rural utiliza la lefia como fuente
de energia, al igual que el 10% de la poblacion urbana (FAO, 2001).

La regresion estima la variacion de la produccién versus la variacion de los precios. Consistentemente
con el supuesto de subregistro en el periodo 1980-1993, en la regresiéon se han introducido las
variables dicotémicas D93 y D94 para aislar el efecto del quiebre estructural. El coeficiente R? = 0,89
es un valor muy aceptable; el nivel de significancia (0,04) es menor que el nivel critico (0,05) y el
coeficiente asociado a la variacion de precios es 4,2. Este Ultimo valor se interpreta como sigue: si el
precio de la madera se incrementa en un ddlar, la produccién de madera se incrementa en 4.200
metros cubicos al afio.
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Analisis

La variable produccion de lefia (PRODLENA) tiene un comportamiento similar a
la produccion de madera (PRODMAD), es decir que presenta dos periodos
definidos con una ruptura estructural en 1993-1994. El promedio de produccion
de lefia para el periodo 1980-1993 es de 3.206,4 miles de m®y crece en un 56%,
para alcanzar un promedio de 4.997,9 miles de m® para el periodo 1994-2001
(véase el Anexo 3.1, Cuadro 7).

De manera similar a la produccion de madera, se corrié una regresion lineal
para verificar el cambio estructural. Los resultados confirman dicho cambio pero,
a diferencia de la produccion maderera, el coeficiente asociado al tiempo no es
estadisticamente significativo; por tanto no se puede hablar de una tendencia
creciente o decreciente de la extraccion de lefia en cada subperiodo (véase el
Anexo 3.1, Cuadro 8; y el Anexo 3.2, Gréfico 5)%. El gréafico de la produccion de
lefia, muestra un perfil cadtico, con alguna similitud a los dientes de sierra, sin
ninguna tendencia para cada uno de los subperiodos.

3.2.3. Porcentaje de la produccion de leria respecto a la produccion
de madera (LENAPORC)

El indicador de produccion de lefia, respecto de la produccién de madera, se ha
definido como el cociente entre la produccion de lefia y el total de produccion. La
produccion de lefia es el volumen, en metros cubicos, de madera rolliza que se
utiliza como combustible. Puesto que el indicador de produccién de madera se
mide en igual dimension, es coherente formar dicho cociente® (véase el Anexo
3.1, Cuadro 9; y el Anexo 3.2, Grafico 6).

Al igual que el indicador de produccién de lefia, el indicador de porcentaje de
produccion de lefia respecto del total de produccién maderera es importante,
fundamentalmente porque:

« Es unindicador de ineficiencia de la producciéon maderera. Si el indicador
LENAPORC es alto, quiere decir que la extraccion de madera tiene por
finalidad su uso como combustible. Ahora: la eficiencia energética de la
lefia es una de las mas bajas de todos los combustibles.

8 El coeficiente R? = 0,87 es un valor muy aceptable. El DPER94 es significativo, lo que confirma el
cambio estructural. La variable TiEmPo no es significativa, pues su probabilidad es 0,52, mucho mayor
que 0,05; es decir, la pendiente es nula.

9 Como se mencioné anteriormente, habria un subregistro de la produccién maderera en el periodo
1980-1993. Si la tasa de subregistro es similar para todos los productos, al formar el cociente entre
lefia y madera total dicho subregistro se anula.
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« En términos energéticos, la lefia es un combustible ineficiente, por lo que
genera alta contaminacion debido a los residuos de la combustion.

* Histéricamente en el Ecuador, la utilizacién de la lefia como combustible
ha sido alta. Hasta 1977, 30% de energia se generaba por combustiéon de
lefia; para 1994 se estim6 un porcentaje de 16,1, con un crecimiento
anual estimado de 2,3% (FAO/INEFAN 1995).

Analisis

El comportamiento entre 1980 y 2001 del indicador LENAPORC muestra una
tendencia sistemética a la disminucion. El porcentaje de produccion de lefia
sobre el total de produccion de madera varia entre 51,3% para 1980 y 32,3%
para 1998 (el valor para el 2001 es de 37,4%), con una media de 39,5% (véase el
Anexo 3.1, Cuadro 10).

La regresion lineal del porcentaje de produccién de lefia respecto del total de
la produccién versus el tiempo, muestra que la participacion de la lefia en la
produccion disminuye en 0,64% anualmente (véase el Anexo 3.1, Cuadro 11;y el
Anexo 3.2, Grafico 7). Como conclusion se tiene que la eficiencia de la produc-
cién de madera mejora a lo largo del tiempo.

El intervalo de variacién de LENAPORC, comparado con el mismo indicador
para Sudamérica, muestra que relativamente la situacion ecuatoriana es mejor
que para el resto de paises de América del Sur. En el caso sudamericano, el
porcentaje de produccion de lefia sobre el total varia entre 54,7% y 46,8%, con
una media de 50,9% (véase el Anexo 3.1, Cuadro 12). En este caso también se
presenta una tendencia decreciente, con una disminucién anual de 0,38% (véase
el Anexo 3.1, Cuadro 13;y el Anexo 3.2, Grafico 8).

Para América del Sur y el Ecuador, la lefia es un producto de consumo interno; las
exportaciones de lefiay carbon son insignificantes o nulas, menos de 0,5% en volumen.

3.24. Indice de exportaciones madereras (XMAD)

Al igual que el indice de produccién de madera, el indice de exportaciones
madereras se construye con la misma metodologia; es decir, se calcula como la
suma ponderada de la madera aserrada, la madera en rollo industrial, los
tableros de madera y los residuos de madera. Como comentario adicional hay
que aclarar que en todo el periodo de andlisis no existen exportaciones de lefia'y
se exporta carbon Unicamente en los afios 1994-1997 (apenas alrededor de
0,3% del total exportado). Los residuos de madera sélo se exportaron en 1993
(véase el Anexo 3.1, Cuadro 14;y el Anexo 3.2, Gréfico 9).

10 | a regresion lineal tiene un ajuste de R? = 0,78 (ajuste medio) y la pendiente negativa y significativa.
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Analisis

La principal conclusién es que los datos reflejan valores sumamente modestos
en comparacion con los datos de la produccion maderera. Para todo el periodo
analizado (1980-2001), el promedio del porcentaje de las exportaciones madere-
ras sobre la produccion total apenas alcanza el 1% para el periodo 1980-1990 y
crece a casi el doble, 1,9%, para el periodo 1981-2001; es decir, la produccion
maderera tuvo por destino fundamentalmente el mercado nacional.

Un andlisis desagregado muestra que para los diferentes rubros de produc-
cion, el mercado destino es diferente en cada caso. Los datos muestran que para
los tableros de madera, el mercado internacional ha sido un importante destino;
cerca de 60% de la produccion de tableros se export6 en el periodo 1980-1990,
pero dicho porcentaje cae al 23,8% para el intervalo de afios 1991-2001 (véase
el Anexo 3.1, Cuadro 15).

El comportamiento de las exportaciones a lo largo del tiempo es similar al de
la produccion maderera y de la lefia, aunque se presentan algunas diferencias.
De igual modo, se presentan dos periodos, con un quiebre estructural en los
afos 1993-1994. En el primer periodo (1980-1993) las exportaciones presentan
un promedio de 77,9 (miles de metros cubicos), en tanto que el segundo periodo
(1994-2001) el promedio se triplica, llegando al valor de 278,2 (miles de metros
cubicos) (véase el Anexo 3.1, Cuadro 16). Las exportaciones madereras presen-
tan una mayor variabilidad que la produccion, lo que es un indicador de la
volatilidad del mercado externo. Por ejemplo, para el periodo 1994-2001, la razén
del maximo para el minimo en la produccion maderera es de apenas 1,26 veces,
en tanto que en las exportaciones esta razon alcanza el valor de 4,46.

Un andlisis de la relacion entre precios y exportacion muestra que, a diferen-
cia de la produccién interna, no existe la misma causalidad. Las exportaciones
madereras no estan correlacionadas con el precio. Una explicaciéon podria estar
en el hecho, ya mencionado, de que las exportaciones son marginales respecto
de la produccién, con la excepcion de los tableros de madera (véase el Anexo
3.1, Cuadro 17;y el Anexo 3.2, Grafico 10).

3.2.5. indice de precios de exportacion de la maderera (IPXMAD)

En el informe sobre el estado de la informacion ambiental, la FAO (2001) indica
que la informacién sobre precios domésticos de productos forestales al nivel de
plantacion o bosque no esta disponible. La disponibilidad de informacion de
precios esta Unicamente al nivel del comercio internacional (FAOSTAT/Forestry).
Por esta razon se ha construido el indice de precios de las exportaciones y no de
la producciéon —que seria mas importante analizar—, pues, como se ha visto, el
mercado interno fue el destino fundamental de la madera aserrada y de la
madera en rollo.
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Los precios de cada afio se han calculado dividiendo el valor de las exporta-
ciones para el volumen de exportacion; esto permite calcular, para cada producto
forestal, el precio del metro cibico en dolares.

El indice de precio de las exportaciones se ha calculado como un indice
ponderado. Se han tomado como “canasta basica” de exportacion las exportacio-
nes del afio 2000, al nivel de informacién méas desagregada, y se la ha mantenido
constante para todos los afios. El costo de la canasta bésica de exportacion es el
indice de precios (véase el Anexo 3.1, Cuadro 18). El indice se calcula por:

IPXMAD = 0,127*Mad-Aserrada + 0,447*Mad-Rolloind + 0,003*Carbén +
0,003*Hojas-Chapa + 0,337*Terciada + 0,076*Tabl-Particulas + 0,007*Res-Mad

Por su construccion, el indice de precios tiene como afio base el 2000. De
manera analoga a la exportacion y la produccién maderera, el indice de precios
no se ha multiplicado por ninguna constante para que el valor en el afio base sea
igual a 100; se ha procedido asi para que el indice sea un prox/ del precio en
dolares corrientes de un metro clbico de la canasta de exportacion maderera
(véase el Anexo 3.1, Cuadro 19;y el Anexo 3.2, Grafico 11).

Analisis
La caracteristica mas importante del indice de precios de las exportaciones es
que no muestra una tendencia clara'’. El indice de precios oscila fuertemente
sobre una curva base que crece a 1,7% anual. Esta tasa de crecimiento podria
interpretarse como el efecto de la inflacion del délar.

La volatilidad en los precios incrementa el riesgo en la produccién maderera.
La respuesta a este alto riesgo implica una tasa alta de rentabilidad de las
actividades forestales; es decir, la sobreexplotacion del bosque. La situacion para
los indices de precios de la madera aserrada y en rollo industrial es aiun mas
grave; sus indices presentan una mayor volatilidad, o sea mas riesgo, que se
traduce, como ya se dijo, en la sobreexplotacion del recurso. La razén entre el
precio maximo y minimo para el total de madera es 3,1; para la madera aserrada
4,9 y para la madera rolliza 4,5 (véase el Anexo 3.1, Cuadro 21).

Dado que los indices representan proxis de los precios por metro cubico de los
productos de la madera, las razones o proporciones entre los indices de los
diferentes rubros permiten observar que, entre 1996 y el 2001, el proceso de aserrar

11 L aregresion del logaritmo del indice de precios para el tiempo muestra un valor de R? = 0,21; es decir,
el ajuste lineal no es adecuado, los datos no se agrupan alrededor de la linea de tendencia; sin
embargo, el coeficiente del tiempo, es decir, la pendiente de la recta de regresion, tiene un valor de
0,017 con una significancia de 3%, lo que significa que efectivamente hay una pendiente positiva
(véase el Anexo 3.1, Cuadro 20; y el Anexo 3.2, Gréfico 12).

Ecuador. Andlisis cuantitativo y cualitativo de las politicas forestales 289



proporciona a la madera un valor agregado que incrementa su valor en el
mercado por 7,7 veces; por otra parte, la produccion industrial de hojas de
chapa incrementa el precio de la madera aserrada en 2,4 veces (véase el
Anexo 3.1, Cuadro 22)*2

3.2.6. Estructura de la produccion maderera (EPRODMAD)

La estructura productiva de la produccion maderera se define como las partici-
paciones de los diferentes rubros en la produccién total; es decir, los valores
ponderados de la produccion se dividen para la produccion total. En el Cuadro 23
del Anexo 1 se presenta la tabla calculada; ademas, en el Gréafico 13 del Anexo
3.2 hay una representacion grafica de dicho cuadro.

Analisis
Los cambios principales en la estructura productiva de la madera en el Ecuador
son la disminucion en la participacion de la madera aserrada, y el aparecimiento
e incremento de la participacion en la produccion de los residuos de madera. La
madera en rollo mantiene una participacion casi constante. Si se analiza des-
agregadamente la produccion de madera de rollo, se aprecia un suerte de
intercambio entre la produccion de lefia, la cual disminuye en favor de la produc-
cion de madera en rollo industrial.

Las regresiones lineales estimadas permiten verificar las hipétesis de:

a) La reduccion de la participacion de la lefia

b) La disminucion de la participacion de la madera aserrada

c) Elincremento de la participacion de la madera en rollo industrial®®.

Para el sexenio 1996-2001 la madera en rollo ocupa alrededor de 76% de la
produccion total (35,6% para lefia y 40,4% para la madera en rollo industrial); en
tanto que la madera aserrada aproximadamente ocupa 16,8%, los tableros de
madera oscilan alrededor de 3,6% Yy los residuos de madera ocupan el porcenta-
je restante, 3,6%. Como conclusion se tiene que los productos de menor valor

12 Como se menciond, la informacién agregada no permite conocer las especies comercializadas. Los
precios de la madera aserrada podrian ser mas altos por la calidad de la especie vendida y por el valor
agregado del proceso de aserrar.

13 La reduccién en la participacion de la lefia ya se analizé en el punto 3. La regresién de la madera
aserrada tiene un R2 = 0,62 (bajo) y una pendiente negativa (—0,30) significativa; es decir, la participa-
cion de la madera aserrada oscila fuertemente sobre la recta de regresion. La regresion de la madera
rolliza industrial tiene un R2? = 0,84 (medio) y una pendiente positiva (0,60) significativa. La regresion
de los tableros de madera tiene un R? = 0,52 (muy bajo) y una pendiente positiva (0,12) significativa;
sin embargo, no se toman en cuenta por el bajo nivel de ajuste (véase el Anexo 3.1, Cuadro 24;y el
Anexo 3.2, Gréficos 14 y 15).
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agregado —madera en rollo y madera aserrada— tienen los mayores porcenta-
jes de produccion, en tanto que la participacion de los tableros de madera, el
producto de valor agregado, tiene la menor participacion.

Dos elementos a destacarse son: la reduccién de la produccion de lefia
para ser utilizada como combustible (lo que ya ha sido analizado con deteni-
miento) y la transformacion de los residuos de madera de “desecho” en
“producto”. Esto ultimo tiene importancia especialmente desde el lado ambien-
tal, pues los desechos de la madera —que antes pasaban a engrosar la basura
industrial generada— se reciclan en la misma industria.

A pesar del hecho negativo de que la mayor produccion se concentra en
productos de bajo valor agregado, la estructura productiva ecuatoriana es
ligeramente mejor que la estructura productiva de Sudamérica. El Ecuador
tiene una menor participacion en lefia y una mayor participacion en tableros y
residuos; sin embargo, la participacion de la madera en rollo es mayor en el
Ecuador que en Sudamérica (véase el Anexo 3.1, Cuadro 25).

3.2.7. Estructura de las exportaciones madereras (EXMAD)

A pesar de que ya se ha concluido que la orientacion de la producciéon maderera
es el mercado interno, no deja de ser importante el andlisis de la estructura
productiva de las exportaciones de los productos forestales. Al igual que para la
producciéon maderera, la participacion de los diferentes productos de exportacion
se calcula dividiendo la cantidad exportada para el total (véase el Anexo 3.1,
Cuadro 26;y el Anexo 3.2, Gréfico 16).

Andlisis

A diferencia de la produccion maderera, la estructura de la exportaciones
maderera ha experimentado fuertes cambios. Los promedios quinquenales
muestran que:

a) La participacion de la madera aserrada ha disminuido de 46,2% (prome-
dio para 1981-1985) a 18,3% (promedio para 1996-2001).

b) Los tableros de madera han disminuido su participacion, de 53,8% (pro-
medio para 1981-1985) a 41,4% (promedio para 1996-2001).

c) Las exportaciones de madera en rollo industrial, que se iniciaron en el
afo 1990, crecieron hasta alcanzar 32,6 % (promedio para 1996-2001).
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Por otra parte, el andlisis mediante las regresiones lineales de los porcenta-
jes de participacion de las exportaciones muestra oscilaciones fuertes sobre las
tendencias descritas, para los productos mencionados®.

En términos generales, la conclusion es que disminuye la produccion de productos
con valor agregado y aumenta la produccion de productos de bajo valor agregado.

Si la estructura de las exportaciones ecuatorianas se compara con América
del Sur, se concluye que Ecuador esta mejor Unicamente en exportaciones de
tableros de madera (exporta mas), pero esta en peor situacion para las exporta-
ciones de madera en rollo industrial (exporta mas) y madera aserrada. En
Sudamérica, las exportaciones de madera para rollo industrial apenas son
24,5% del total (periodo 1996-2001) (Anexo 3.1, Cuadro 27).

3.2.8. Tasa de deforestacion

Tal como se indicé en la Introduccion, no se conoce con certeza la tasa de
deforestaciéon en el Ecuador. Las diferencias metodoldgicas entre las distintas
fuentes en los diferentes periodos de estimacion, proporcionan valores distintos
para este indicador clave. En todo caso, si se considera una cobertura forestal de
10 millones de hectareas a una tasa de deforestacion del 120 mil hectareas
anuales, en cuarenta afios la cobertura habra caido a cerca de la mitad.

Lo que si se puede afirmar es que la deforestacion es notablemente diferente
entre las distintas regiones del pais. En la costa se estima que de los bosques
secos originales apenas queda 1%, de los bosques nublados 4%, de los hime-
dos 8% y de los pluviales 40%. Los remanentes de bosque himedo se ubican
basicamente en la provincia de Esmeraldas (Vazquez y Ulloa, 1997).

Los bosques de manglar han sido deforestados como consecuencia del incre-
mento de las piscinas camaroneras, que ha obligado a que el Estado haya
decretado la prohibicion expresa de su tala en 1994. Entre 1987 y 1995 el manglar
se deforestd a una tasa de 2,1%, en tanto que el area de las piscinas camaroneras
creci6 5,3% anual (Vazquez y Ulloa, 1997) (véase el Anexo 3.1, Cuadro 29).

En la sierra existe un 30% de los bosques originales de los flancos (de los 61
mil kilbmetros cuadrados) y menos de 20% de los bosques de altura (de los 41
mil kilémetros cuadrados). El Oriente es la zona que menos cambios ha sufrido:

14 La regresion de la madera aserrada tiene un R2=0,13 (bajisimo) y una pendiente negativa (-1,17)
significativa al 9%; es decir que las oscilaciones son tan fuertes que la pendiente puede considerarse
casi nula. La regresion de los tableros de madera tiene un R? = 0,29 (bajisimo) y una pendiente negativa
(-1,87) significativa. La regresion de la madera rolliza industrial tiene un R2 = 0,45 (bajo) y una pendiente
positiva (0,2) significativa (véase el Anexo 3.1, Cuadro 28;y el Anexo 3. 2, Gréficos 17, 18 y 19).

Las regresiones muestran R? bajos (sefial de que los datos no se agrupan sobre la recta de regresion) y
coeficientes estadisticamente significativos (sefial de que los datos oscilan sobre una recta de regresion).
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conserva 70% de la llanura amazonica (de 42 mil kilbmetros cuadrados) y 30%
de los bosques de la base de los Andes (de 39 mil kilbmetros cuadrados).

3.3. Evaluacion de la politica forestal

Metodologicamente hay dos formas de evaluar una politica forestal. En primer
lugar, se puede examinar cualitativamente el contenido y los objetivos de la politica
forestal con un marco conceptual determinado, para determinar la calidad de la
politica forestal: si existe concordancia, discrepancia, etc. Segundo, por el cumpli-
miento de sus objetivos; es decir, se enumeran los objetivos explicitos o implicitos
de una politica forestal y se los confronta con los indicadores adecuados para los
distintos objetivos, para de este modo verificar si se han cumplido o no.

3.3.1. Evaluacion cualitativa de la politica forestal y de las hipotesis
de frabajo

En 1999, el Ministerio del Ambiente publica como documento oficial de politica
forestal la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador (EDF-
SE). Este documento es un instrumento de politica que incluye conceptos de
desarrollo forestal sustentable, con los cuales los grupos ambientalistas estarian,
en opinion de Ospina (2000), en su mayor parte de acuerdo. Se puede considerar
entonces un instrumento técnico, socialmente adecuado, para la valoracion cuali-
tativa de las politicas forestales seguidas y de las hipétesis de trabajo.

Los objetivos presentes en la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustenta-
ble del Ecuador son (Ospina, 2000; Kernna-FAO, 2001):

1. Detener el proceso de pérdida de los bosques nativos.

Conservar y manejar los bosques y recursos existentes en areas natura-
les protegidas.

Restaurar las tierras de aptitud forestal y bosques.

Asegurar la participacion social.

Manejar sustentablemente los recursos forestales.

“Valorar” los bosques nativos y plantaciones forestales no sélo por el
contenido de madera sino por el conjunto de bienes y servicios que
prestan, incluidos los servicios ambientales.

La descentralizacion y desconcentracion como ejes de la institucionalidad.
8. Prohibir la sustitucion de bosques nativos por plantaciones.

N

S

~
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£/ periodo 1981-1990

La Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre, expedida
el 24 de agosto de 1981, tenia de una vision economicista y desarrollista que
considera el “sector forestal” como un “subsector econémico” del sector agrope-
cuario. Los aspectos principales de esta Ley son?®:

1. Se concibe al Estado como el administrador forestal que orienta, controla,
promueve y financia.

2. Elmanejo forestal se fundamento en la determinacién de distintas categorias
de areas: tierras forestales, bosques de dominio privado, bosques naturales,
bosques protectores, plantaciones forestales, areas naturales, etc.

3. Las tierras forestales se definen como aquellas “no aptas para la explota-
cién agropecuaria”.

4. Lareforestacion es uno de los objetivos centrales de la Ley. Toda zona no
considerada de conservacion (areas naturales o bosques protectores)
debia ser reforestada.

5. La “vida silvestre” se considera un bien del Estado y se busca su proteccion
mediante la prohibicion de su comercializacion y la creacion de las dreas naturales.

6. Se promueve la produccion forestal a través de las plantaciones foresta-
lesy la tala de los bosques nativos, siempre que se repongan los bosques
talados mediante plantaciones forestales incluso de especies exdticas.

7. Se exonera del impuesto a la propiedad rural a las tierras forestales cubiertas
de bosques y de aranceles a la importacion de equipos e insumos forestales.

La concepcion de bosque subyacente en la ley de 1981 es la de “un conjunto
de arboles”, susceptible de aprovechamiento econémico; no se concibe el bos-
que como un ecosistema complejo, como un conjunto de especies animales,
vegetales y microorganismos interactuando entre si. Por otro lado, la “vida
silvestre” —concepto primigenio de biodiversidad— es vista como ciertos ani-
males “exdticos™® que debian ser preservados para disfrutar de su belleza. El
“espiritu” de la Ley de 1981 esta en abierta oposicién y contradiccion con los objetivos
y la vision de la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador.

Como resultado de esta ley constan la creacion de los bosques protectores
(2,5 millones de hectéareas hasta 1993) y de las Areas Protegidas (4,5 millones
de hectareas); la reforestacion, uno de los puntos centrales de la ley, tuvo un
modestisimo resultado: 2.000-5.000 hectareas por afio, especialmente con es-
pecies exoticas de rapido crecimiento (Ospina 2000).

15 | aley ha sido ampliamente analizada en el capitulo II.
16 Exoético: 1. adj. Extranjero, peregrino, especialmente si procede de pais lejano. 2. adj. Extrafio, chocan-
te, extravagante. 3. f. Méx. Bailarina de cabaré. Diccionario de la RAE.
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Favorablemente, la ley no fue aplicada en toda su potencialidad; de haberlo
hecho, pudo haberse acabado con el bosque nativo y reemplazado con plantacio-
nes de pino o eucalipto. A pesar de los intentos de desarrollar econémicamente el
sector forestal, otro de los puntos centrales de la ley, en las dos Ultimas décadas la
produccién silvicola es totalmente marginal en el PBI nacional: menos de 1%.

El periodo 1992-2001

En el periodo 1992-1998 hay cambios fundamentales en la politica forestal. Por
una parte, en la politica se consolida la idea de un Estado regulador, no interven-
cionista; lo que se refleja en la tendencia a la reduccion del Estado y al replantea-
miento de sus funciones en la economia; y por la emergencia de la preocupacion
de los temas ambientales en lo nacional e internacional.

La politica forestal en este periodo se caracteriza por:

1. Fortalecer las tareas de reforestacion mediante incentivos econémicos

(PLANFOR).

Consolidar el sistema de Areas Naturales.

3. Elevar el “nivel” de los organismos de politica forestal (creacién del
Instituto Forestal y de Areas Naturales y Vida Silvestre-INEFAN).

4. Permitir la exportacion de la madera en rollo para mejorar la rentabilidad
del sector forestal como estrategia de fortalecimiento frente a actividades
competidoras (mineria, agricultura, ganaderia, etc.).

5. Buscar un manejo forestal mas ordenado promoviendo especies nativas,
manejo participativo, etc.

6. Lainclusion del tema “ambiental” en la agenda del Estado: creacién de la
Comision Asesora Ambiental de la Presidencia de la Republica, primero,
y la creacion del Ministerio del Ambiente, después (1996).

N

Fuera del ambito gubernamental, este periodo se caracteriza por un apoyo
internacional a las politicas de conservacién y manejo de los bosques, y por la
irrupciéon de organizaciones no gubernamentales ambientalistas (realizacion del
Il Congreso de Medio Ambiente).

Como resultados de estas politicas complementarias —téngase en cuenta que la
Ley de 1981 sigue vigente— en lo positivo estan la ampliacién del Sistema de Areas
Naturales de 14% a 18% del territorio nacional y el incremento de la reforestacion,
entre 1992 y 1996, hasta alcanzar un promedio de 15 mil a 20 mil hectareas por afio
(en todo caso, insuficientes para cubrir las necesidades de la industria) (Ospina 2000).

El fomento de la exportacion de madera en rollo tuvo un repunte inicial: en
1993 se exporta 4,4% de la produccion; sin embargo, no logra consolidarse. El
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promedio anual de exportacion hasta el 2001 apenas alcanza 1,9% de la produc-
cion de madera rolliza.

El resultado mas importante de este periodo es la evolucién hacia una vision
mas integral del medio ambiente, orientada a la sustentabilidad y a la participa-
cion social. Como ejemplo de esta nueva orientacion estan la Estrategia para el
Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador, ya mencionada, y los anteproyec-
tos de Ley Especial para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador, que
plantea como vision del desarrollo forestal: “Un Ecuador que maneja sustenta-
blemente sus recursos forestales y garantiza a la sociedad su permanencia, su
diversidad bioldgica y cultural asociada; que compite de manera eficiente en el
mercado mundial de bienes y servicios ambientales, generando desarrollo eco-
némico y social que mejora la calidad de vida de todos los involucrados”.

En relacion con las hipétesis de trabajo planteadas, del analisis esbozado se
concluye que la primera hipétesis en cierto sentido se verifica: las politicas y los
medios de control de manejo forestal (Ley de 1981) no han sido eficientes en el
cumplimiento de sus objetivos. Sin embargo, la conclusién mas importante es que
los objetivos de las politicas forestales estaban en total contraposicion a criterios de
manejo forestal sustentable; es decir, no es el caso de que “no han sido suficientes”
sino que fueron politicas totalmente perversas para la conservacion del bosque
nativo. Favorablemente para el Ecuador, dichas politicas no tuvieron cumplimiento.

La segunda hipétesis de trabajo puede considerarse probada. En los plantea-
mientos de los objetivos principales queda claro que los Unicos instrumentos econé-
micos de incentivo para la conservacion de los bosques fue la exoneracion del
impuesto a la propiedad rural a las tierras forestales cubiertas de bosques, medida
totalmente insuficiente para frenar la destruccion del bosque nativo. El segundo
incentivo econémico, la exoneracion de aranceles a la importacion de equipos e
insumos forestales, es un instrumento que mas bien tendié a incrementar la presion
sobre los recursos forestales, por la utilizacion de maquinarias y herramientas para
talar los bosques. En el PLANFOR se contemplaban incentivos econémicos directos
para la forestacion; sin embargo, estaban totalmente desconectados e incluso en
oposicion a la politica de desarrollo econémico del sector forestal. Como conclusién,
los instrumentos econémicos han sido escasos y contradictorios entre si.

3.3.2. Evalvacion cuantitativa de la politica forestal

En esta seccion realizaremos una evaluacion cuantitativa de los periodos 1980-
1993 y 1994-2001, para analizar si los cambios en la politica forestal han tenido,
en un sentido agregado, impacto sobre la evolucion del sector forestal. La técnica
elegida en este caso es el analisis multicriterio.

El analisis de la situacién y la evoluciéon de un pais, regién o comunidad, suele
reducirse a uno o varios indicadores de un mismo tipo. Por ejemplo, los economistas
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examinan la evolucién de los indicadores o variables econémicas; los socidlogos
estudian el comportamiento de la sociedad a través de los indicadores sociales; los
ecologistas analizan el desarrollo y el estado de los indicadores ambientales.

Si bien es cierto que estos estudios permiten conocer el estado general de la
situacion, no es menos cierto que las conclusiones de estos diferentes trabajos sobre
una misma realidad son, en general, reducidas e incompletas pues no abarcan las
distintas dimensiones de los problemas. Asi pues, las conclusiones entre si suelen ser
contradictorias; lo que no es sorprendente, pues el mundo actual tiene ante si la
disyuntiva entre crecimiento econémico y deterioro ambiental y social.

Para posibilitar un estudio integral —econdmico, social, ambiental— es
necesario disponer de las herramientas adecuadas. El andlisis multicriterio
busca integrar las diferentes dimensiones de una realidad en un solo marco de
analisis para dar una vision integral, de conjunto, para de esta manera tener un
mejor acercamiento a la realidad.

En principio, el andlisis multicriterio es una herramienta adecuada para tomar
decisiones que incluyen conflictos sociales, econémicos y objetivos de conser-
vacion del medio ambiente, y ademas cuando confluyen una pluralidad de
escalas de medicion (fisicas, monetarias, cualitativas, etc.).

Un problema multicriterio (con un discreto nimero de alternativas) puede ser
explicado de la siguiente forma: 4 es un conjunto finito de /7 acciones posibles (o
alternativas); /77 es el nimero de diferentes puntos de vista o criterios de evaluacion
g~-=1,2,.., m considerados relevantes en un problema de decision, donde la
accion de aes evaluada mejor que la accion & (ambas pertenecientes al conjunto 4)
segun el /At punto de vista, si gfa)> gib). En esta forma, un problema de decision
puede ser representado en una matriz de forma tabular. Dado los conjuntos A (de
alternativas) y G (criterios de evaluacion) y asumiendo la existencia de s7alternativas
y /m criterios, es posible construir una matriz 2(s7x /7 denominada matriz de
evaluacion o impacto, cuyos elementos tipicos son pj (/=1,2, .., m;/=1,2, ..., 1)
que representan la evaluacion de la alternativa /~/2f con el criterio /. La matriz de
impacto puede incluir informacién cuantitativa, cualitativa, o ambos tipos de informa-
cién (Munda, 1995; Martinez-Alier e a/, 1998).

La mayor ventaja de los métodos multicriterio es que permiten considerar un
amplio nimero de datos, relaciones y objetivos, que generalmente estan presen-
tes en un problema de decisién especifica del mundo real, de tal modo que el
problema de decision a manejar puede ser estudiado de una manera multidimen-
sional. Una accion a puede ser mejor que una accién & de acuerdo con un criterio
y peor segun otro. Por tanto, cuando se toman en consideracion diferentes evalua-
ciones en conflicto, un problema multicriterio es matematicamente mal definido.

17 La parte tedrica del andlisis multicriterio se sostiene en el libro de F. Falconi: £conormia y desarrollo sostenible:
matrimonio feliz o divorcio anunciado. £1 caso del Ecuador, publicado por FLACSO en el afio 2002.
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El AMC se basa en un enfoque constructivo que esta situado entre el
“decisionismo” (basado en los instintos y el subconsciente) y el “racionalismo”
(exageracion del concepto de racionalidad). El concepto de Proceso de decision
tiene una importancia esencial (sobre la base del trabajo de Simon). Siempre es
posible justificar o defender la solucion tomada (Racionalidad procedimenial). La
calidad del proceso se consigue principalmente con la interaccion de los afecta-
dos y con la transparencia del proceso de decision. De esta manera, interesa
profundamente la calidad del proceso y no solo los resultados.

El AMC tiene las siguientes etapas (Munda, 1995):

1.
2.
3.
4.

5.

Definicion y estructuracion del problema a investigar.

Definicion de un conjunto de criterios de evaluacion.

Eleccion entre métodos discretos o continuos: si se conoce el niUmero de
alternativas y criterios, se utiliza un método discreto; si éstas son infinitas
(se las desconoce), se utiliza uno continuo.

Identificacion de las preferencias del decisor: se tienen que respetar las prefe-
rencias subjetivas de las personas que intervienen en el proceso de decision.
Eleccion del procedimiento de agregacion de los criterios.

Respecto de este ultimo punto, hay diferentes procedimientos para la agrega-
cion de los criterios:

o &

7

Programacion lineal multiobjetivo: al haber mas de un objetivo no se
puede optimizar, por lo que se trata de encontrar la solucion mas satisfac-
toria segun las preferencias subjetivas del decisor. Hay interaccion con él.
Goal (objetivo) Programming: se observa cuan lejos se esta del objetivo, y
se elige la alternativa que esté menos lejos.

MAUT (Teoria Utilidad Multiatributo): agregacion de los criterios por lo
que se convierte en monobjetivo, y hay compensacion.

Métodos de superacion (Outranking): no hay compensacion y existe la
incomparabilidad. Se definen umbrales para cada criterio y unos limites para
la preferencia o la indiferencia. Puede haber veto (indice de discordancia).
Electre.

Regime: funciona solo con informacién cualitativa, de caracter ordinal.
Proceso analitico jerarquico: comparaciones por parejas segun una es-
tructura jerarquica.

NAIADE: informacién cualitativa y cuantitativa.

El AMC considera las interacciones economia-medio ambiente. De acuerdo
con el procedimiento de agregacion escogido, se puede aplicar el concepto de
sostenibilidad en el sentido “débil” (el capital hecho por los humanos y el “capital
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natural” son sustitutos) o sostenibilidad en el sentido “fuerte” (el capital hecho por
los humanos y el “capital natural” no son sustitutos sino complementarios). Depen-
de del grado de compensacion permitida por el procedimiento de agregacion.

No es posible establecer a prior7qué método resulta mejor para un problema
empirico dado, sino que las condiciones en las que estos métodos se aplican
mejor dependen del contexto. Por lo tanto, el problema radica en elegir el método
correcto para determinado problema. Esto hace que el enfoque sea mas flexible
pero también mas complejo.

3.3.2.1. Evalvacion mulficriterio de la politica forestal

Los criterios de evaluacion multicriterial se han definido en funcién de los indicado-
res y del andlisis exploratorio realizado en la seccién 3.1 (véase el cuadro 18).
Notese que de los ocho indicadores analizados en la secciéon 3.1 se han
excluido: a) la produccion de lefia, por considerarla representada en el indicador
de eficiencia (produccion de lefia / total) y en el indicador de produccion madere-
ra; y b) la tasa de deforestacion, por considerar que la tasa de deforestacion es
una consecuencia del comportamiento general de todo el sistema forestal, que lo

Cuadro 18
Criterios de e valuacién m ulticriterial

Indicadores de AMC Justificacién. Andlisis de:

1 Disponibilidad de la informacion El estado actual de la informacién sobre antece-
dentes socioeconémicos (Anexo 3.1, Cuadro 1).

2 Produccién maderera de bosque nativo Elindice de producciénde madera(PRODMAD).

3 Eficiencia (lefia/total) El porcentaje de la produccién de lefia res-
pecto al total (LENAPORC).

4 Exportaciones madereras Elindice de exportaciones madereras (XMAD).

5 Riesgo (variabilidad de precios) El indice de precios de exportaciéon de la ma-

dera (IPXMAD).

6 Estructura productiva La estructura de la produccién maderera del
Ecuador (EPRODMAD).

7 Estructura exportaciones La estructura de las exportaciones madereras
del Ecuador (EXMAD).

8 Contribucién del sector forestal al PBI El desarrollo econémico del sector silvicola en
la evaluacion de la politica forestal.

9 Participacion social El estado actual de la informacion sobre antece-
dentes socioeconémicos (Anexo 3.1, Cuadro 1).
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estamos describiendo mediante los nueve indicadores del AMC. Por otra parte,
se han afiadido tres indicadores adicionales: disponibilidad de la informacion,
contribucién al PBI del sector forestal y participacion social’®, analizados el
primero de ellos en la seccién 3.2 y en la seccién 3.3 los dos ultimos.

Cada criterio o variable se califica con una puntuacion entre 0 y 5, donde 0
significa una valor o intensidad baja y 5 una valor o intensidad alta. Ademas, para
cada variable se considerara un objetivo de resultado: maximizaciéon o minimiza-
cion. Establecemos como objetivo la maximizacion cuando un valor més alto de
criterio es consistente con un manejo sustentable del recurso forestal o constitu-
ye una mejora en las condiciones de vida de la poblacion, sin atentar contra la
conservacion del recurso.

Los objetivos de maximizacidon o minimizacién se han establecido en funcién
de los siguientes criterios:

1. Disponibilidad de la informacién. Maximizar. La informacion es indispen-
sable para el disefio de cualquier politica forestal.

2. Produccién maderera de bosque nativo. Minimizar. La destrucciéon del
bosque nativo es irreversible, no se puede reemplazar por plantaciones.

3. Eficiencia (produccion de madera para usos diferentes a lefia). Maximi-
zar. La produccion de madera para lefia es ineficiente energéticamente.

4. Exportaciones madereras. Minimizar. La madera es un bien primario,
originaria principalmente del bosque nativo.

5. Riesgo (variabilidad de precios). Minimizar. Si los precios varian, la tasa
de extraccion se incrementa como medida de cobertura.

6. Estructura productiva. Maximizar. Lo deseable seria producir elaborados
de la madera de alto valor agregado como una alternativa a la produccion
de madera para lefia 0 madera en rollo industrial.

7. Estructura exportaciones. Maximizar. Al igual que la produccién, lo de-
seable seria exportar elaborados de la madera de alto valor agregado.

8. Contribucion del sector forestal al PBI. Maximizar. El crecimiento econémico
es una condicién necesaria, aunque no suficiente para superar la pobreza.

9. Participacion social. Maximizar. Lo deseable seria la participacion de las
comunidades locales y otros actores sociales, especialmente aquéllos preocu-
pados de los problemas ambientales, en las diferentes procesos forestales.

El cuadro de valores se presenta en el Anexo 3.1, Cuadro 30.

El procedimiento de agregacion de los criterios es de una evaluacion ponderada.

Cada criterio se pondera segun su importancia (entre 0 y 5) y se suman las
puntuaciones obtenidas por las calificaciones dadas (véase el Anexo 3.1, Cuadro 31).

18 | a participacion social se entiende como la participacion de las poblaciones locales y de otros actores,
como las ONG ambientalistas, en los distintos procesos de definicion de politicas y de tomas de decision.
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Resultados obtenidos

La evaluaciéon multicriterio ponderada evalla al periodo 1980-1993 con un punta-
je de 55 puntos sobre un maximo de 160, y al periodo 1994-2001 con un puntaje
de 63 sobre 160 (véase el Anexo 3.1, Cuadro 30).

Estos resultados nos conducen a dos conclusiones:

1. Los resultados para los dos periodos son 34,4 y 39,4 sobre 100; es decir,
el estado del sector forestal es negativo. Inciden en este resultado la
carencia de informacion, la produccién maderera de bosques nativos, la
ineficiencia de la produccion forestal, el bajo aporte del sector forestal a
las exportaciones y el PBI, las ineficientes estructuras de la produccion y
de las exportaciones, y la baja participacion social.

2. La diferencia entre ambos periodos es pequefia, o que quiere decir que
existe una cierta mejora del sector forestal en el periodo 1994-2001. Es
decir, el comportamiento del sector forestal ha estado muy poco relacio-
nado con las politicas forestales; éstas no han incidido efectivamente
sobre el sector. Ha existido un virtual divorcio entre el sector forestal y los
organismos de orientacion y control de dicho sector.

Estas conclusiones son consistentes, por ejemplo, con Ospina (2000), para
quien los “modestos resultados” de las politicas de fomento de la reforestacion,
de freno a la deforestacion y de desarrollo econdmico del sector, podrian
hallarse en que “Las politicas sectoriales forestales no han logrado todavia
‘penetrar’ y ‘modificar’ el resto de politicas estatales, que en muchas ocasiones
tienen mayor peso politico, econémico y social”.

Son otras politicas formalmente diferentes a la politica forestal las que méas
han incidido sobre la deforestacién de los bosques: colonizacién, explotacion
agricola, minera y petrolera, expansion vial, pobreza, ineficiencia productiva.
Igualmente, son otros elementos fuera de las politicas econdémicas los que han
aminorado la deforestacion: el “cierre” paulatino de la frontera de colonizacion, la
entrega de amplios territorios a las comunidades indigenas —como consecuen-
cia de la lucha social indigena—, el freno de la expansion vial y el cambio de la
migraciéon campesina a la ciudad antes que hacia los zonas boscosas.

En relacién con la primera hipétesis de trabajo, el AMC nos permite concluir
que el desempefio del sector forestal ha estado bastante alejado de las politicas
forestales y de los medios de control de manejo forestal; consecuentemente,
éstos no han sido suficientes y tampoco eficientes. El analisis multicriterio
cuantitativo verifica esta hipotesis.

La segunda hipotesis de trabajo fundamentalmente es un planteamiento
cuantitativo, por lo que el analisis cuantitativo no permite evaluarla. Los resulta-
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dos del AMC recogen los efectos de las politicas forestales y econémicas, pero
no permiten discriminar si en su elaboracion y en la toma de decisiones de
politicas forestales se incluian instrumentos econdémicos o no. Tampoco el anali-
sis cuantitativo de los resultados permite analizar la integracion de las politicas
forestales y la politica econdmica. No es por tanto un mecanismo para refutar o
comprobar esta hipétesis.

3.4. Conclusiones
Andlisis cuantitativ o

A pesar de que se reconoce la importancia de disponer de informacién sobre
bosques y recursos forestales para el disefio de politicas de manejo forestal
sostenible, la informacion sobre el sector forestal es escasa. En el Ecuador no
existe un centro de datos donde se recopile, sistematice y facilite informacién
forestal especializada.

La unica informacion forestal recopilada sistematica y consistentemente esta
en la base de datos de la FAO FAOSTAT/Forestry; las conclusiones relacionadas
con produccion y exportacion de madera son resultados del andlisis de los
indicadores construidos a partir de dicha base de datos. La construccién de los
indicadores ha sido un intento pionero en analizar cuantitativamente el sector
forestal en su conjunto. La metodologia de los indicadores podra mejorarse, pero
es meritorio el haber aprovechado al méaximo la poca informacion disponible.

La produccién maderera agregada presenta dos periodos bien definidos con
un quiebre estructural en los afios 1993-1994. La produccién en el segundo perio-
do, 1994-2001, se incrementd con respecto al periodo 1980-1993. Este cambio
estructural se replica en la produccion de lefiay en las exportaciones de madera.
Una hipétesis de este quiebre estructural es que no corresponde a un verdadero
incremento de la produccién maderera, el cual sin duda se produjo pero no en los
niveles que nos indican los datos; en lugar de ello, corresponderia a la mejora de
los sistemas de informacion forestal al pasar éstos a responsabilidad del INEFAN.
En el periodo 1980-1993 se habria subregistrado la produccién maderera.

La produccion de madera agregada responde positivamente a los precios; es
decir, se incrementa cuando se aumentan los precios. No asi las exportaciones
en volumen, las cuales no son afectadas por las variaciones en los precios.
Ademas, el porcentaje de las exportaciones madereras sobre la produccion total
es sumamente reducido: inferior a 2%; es decir, la produccién maderera ha
tenido por destino fundamentalmente el mercado nacional; sin embargo, para los
tableros de madera el mercado internacional ha sido un importante destino,
aunque su importancia ha disminuido en los afos recientes. Finalmente se
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observa que los precios de las exportaciones madereras se caracterizan por una
alta volatilidad, lo que es un factor de riesgo en la produccion maderera; los
procesos industriales que incorporan valor agregado a la madera se reflejan en
precios mas altos.

La produccion de madera para lefia, a pesar de que en montos absolutos se
incrementa en el tiempo, en proporcion a la produccion total de madera disminu-
ye; en contrapartida, se incrementa la proporcion de la madera en rollo para usos
industriales, razon por la cual la madera rolliza es alrededor de 80% de la
produccion total.

No se conoce con certeza la tasa de deforestacion en el Ecuador. Las
diferencias metodolégicas entre las distintas fuentes en los diferentes periodos
de estimacion, proporcionan valores distintos para este indicador clave. En todo
caso, la tasa de deforestacion estaria entre 1% y 2% anual.

En la deforestacion de los bosques, no es la politica forestal la que méas ha
incidido; otras politicas formalmente diferentes han sido de mayor impacto:
colonizacion, explotacion agricola, minera y petrolera, expansion vial, pobreza e
ineficiencia productiva. Ilgualmente, son otros elementos fuera de las politicas
econdmicas los que han aminorado la deforestacién: el cierre de la frontera de
colonizacion, la entrega de amplios territorios a las comunidades indigenas, el
freno de la expansion vial y el cambio de la migracion campesina a la ciudad
antes que hacia los zonas boscosas.

La legislacién f orestal

La Ley Forestal de 1981 partia de una vision economicista del sector forestal, en
la que se conceptualiza al bosque como un conjunto de arboles susceptibles de
explotacion econdmica, y a la “vida silvestre” como un grupo de animales
exoticos que debian ser protegidos. Los resultados més importantes de esta Ley
fueron la creacioén de los bosques protectores y de las areas protegidas; por otra
parte, la reforestacion tuvo pobres resultados, y fracasaron los intentos de
desarrollar econémicamente el sector forestal. La produccion silvicola es total-
mente marginal en el PBI nacional: alrededor de 1%.

A partir de 1992 hay cambios fundamentales en la politica forestal. El
Estado centralizador da paso al Estado no intervencionista, se fortalece el
sistema de areas naturales y se intenta fortalecer los procesos de reforesta-
cion, aunque con resultados todavia débiles. El resultado méas importante de
este periodo es la evolucion hacia una vision mas integral del medio ambiente,
orientada hacia la sustentabilidad y la participacion social. El disefio de politi-
cas es tal vez el aporte mas importante; sin embargo, éstas deben ser ejecuta-
das, mantenidas y evaluadas.
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Las hipétesis de trabajo

En relacion con las dos hipdtesis de trabajo, el analisis cualitativo muestra la
veracidad de las mismas: 1) las politicas y los medios de control de manejo
forestal no han sido suficientes y tampoco eficientes; 2) los instrumentos econo-
micos tienen un papel marginal en la elaboracion y en la toma de decisiones de
las politicas forestales y, ademas, no estan integrados con la politica econémica.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta la salvedad de que la Ley forestal de
1981 mantenia un principio perverso: permitia la tala del bosque nativo siempre
que éste sea reforestado. Favorablemente la ley no fue aplicada en toda su
potencialidad; de haberlo hecho, pudo haberse acabado con el bosque nativo y
reemplazarlo con plantaciones.

A través del analisis multicriterio se evaluaron los periodos de analisis 1980-
1993y 1994-2001. Se obtuvieron puntajes bajos, lo que significa que la situacion
del sector forestal fue negativa, aunque hubo una pequefia mejora para el
segundo periodo.

Andlisis m ulticriterio

Los resultados cuantitativos para los dos periodos analizados proporcionan una
evaluacion baja para ambos, a pesar de que existe una pequefia mejora del
sector forestal en el periodo 1994-2001 con respecto al periodo 1980-1993.
Estos resultados permitieron validar la primera hipétesis de trabajo: en tanto y
cuanto entre los periodos de andlisis no hay cambios fundamentales, las politi-
cas y los medios de control de manejo forestal no han sido suficientes y tampoco
eficientes. Sin embargo, por el contenido cualitativo de la segunda hipétesis, la
evaluacion multicriterio cuantitativa no permite abordarla.

La aplicacion del andlisis multicriterio constituy6é una primera aplicacion de
esta metodologia de andlisis al sector forestal, que permitié agregar las dife-
rentes dimensiones del problema forestal: la dimension ambiental, la social y la
econdmica.
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IV. Estupio DE cASOS

4.). Generalidades

A través de la revision de diferentes estudios de caso se posibilita un conoci-
miento més profundo del funcionamiento de las entidades involucradas en el
campo forestal, lo que permite a la vez efectuar recomendaciones de politica,
que en cierto sentido orientan la gestion forestal.

Para examinar la problemética forestal derivada de la explotacién petrolera en
areas naturales protegidas, se ha introducido como estudio de caso el del Parque
Nacional Yasuni. En este campo, el capitulo se inicia con una descripcion de las areas
protegidas y una caracterizacién pormenorizada del Yasuni, la misma que destaca
los diferentes tipos de cobertura vegetal existentes. A continuacién se analizan los
diferentes problemas socioambientales producidos en las areas protegidas, siendo
dedicada una seccion a los conflictos surgidos en el parque objeto de estudio.

Otro estudio de caso incluido en el presente capitulo analiza el pago por el
servicio ambiental de proteccion de fuentes de agua, como mecanismo para finan-
ciar la conservacion y el uso racional de los ecosistemas forestales y como una
posible fuente de financiamiento para el manejo forestal de los bosques. En la
primera seccion se presenta la experiencia ecuatoriana en este campo, empezando
con una breve exposicion del funcionamiento de la empresa municipal cuencana
ETAPA, para luego presentar el caso de la ciudad de Quito y las poblaciones vecinas,
en donde se destaca la funcion del FONAG como mecanismo econémico y financie-
ro de proyectos para el mantenimiento de fuentes limpias y abundantes de agua.

Se incluye ademas un estudio de caso de los procesos de forestacion y refores-
tacion en el Ecuador en el marco del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), en el
que se resefia la aplicabilidad de alianzas estratégicas para estos fines dentro de las
especificaciones del Protocolo de Kyoto. El objeto central de analisis es la empresa
PROFAFOR del Ecuador S. A. una entidad sin fines de lucro que opera con el apoyo
técnico y financiero de la fundacién holandesa FACE y se dedica a la fijacion y
absorcion de CO,, negocio que, ademas de resultar lucrativo, ha involucrado el
alcance de importantes logros en el establecimiento de plantaciones forestales
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que incluyen proyectos con especies nativas, el establecimiento de nuevos viveros
privados, la generacién de empleo y la incorporacion de organizaciones campesinas a
los programas de plantacion forestal.

Finalmente, en el andlisis correspondiente a concesiones y adjudicaciones fores-
tales se presenta una sintesis de los criterios emitidos por funcionarios de diferentes
instituciones involucradas en el &mbito forestal, que participaron en talleres organiza-
dos con el fin de aclarar la utilidad practica de las concesiones y adjudicaciones como
mecanismos de aprovechamiento forestal. Se incluyen dos casos de estudio, el
primero de la Nacionalidad Awa y el segundo de la Comunidad Chachi en coordina-
cién con las empresas Endesa y Botrosa. Ambos refieren a las poblaciones involucra-
das y a los procedimientos de manejo y extraccion forestal que se emplean.

4.2, Explotacion forestal en areas naturales protegidas.
El caso del Parque Nacional Yasuni y la explotacion petrolera

4.2.1. Introduccion

En esta seccion se pretende realizar un estudio de la explotacion forestal que
han experimentado las areas naturales protegidas debido a la explotacién petro-
lera, concentrdndose en el caso del Parque Nacional Yasuni.

La actividad petrolera en la Amazonia ha seguido un proceso de continua
ampliacion. El primer pozo comercial fue perforado en 1967 en territorio amazo-
nico, por la compafiia Texaco, que opero el Sistema de Oleoducto Trans Ecuato-
riano (SOTE) hasta 1990, con un monto total de extraccién que alcanz6 88% del
total de la produccién nacional de petroleo; durante este lapso se habian entrega-
do a Texaco 400 mil hectareas mediante concesion petrolera.

En 1985 se inici6 una serie de ocho rondas de concesiones petroleras, en las cuales
doce empresas privadas transnacionales y nacionales fueron beneficiadas; en total se
repartieron 3,2 millones de hectareas, que ocuparon 16 bloques de 200 mil hectareas.

En el caso del Parque Nacional Yasuni, alrededor de 60% de su territorio esta
concesionado a empresas petroleras, y los efectos registrados abarcan conse-
cuencias ambientales y sociales negativas, especialmente para el pueblo Huao-
rani. Las empresas petroleras que se encuentran dentro del Parque estén
extrayendo crudo pesado, de 16° API en promedio, lo cual implica mayor impacto
en el ambiente durante cada una de las fases de explotacion, pues el crudo
pesado consume mas quimicos y tiene mas desechos (Accion Ecoldgica, s. f.).

El documento desarrollado a continuacién intenta resefiar la problematica
petrolera dentro del Sistema Nacional de Areas Protegidas, para lo cual en
primer lugar se introduce la concepcién histérica y actual de este sistema;
posteriormente se abarcan los conflictos ambientales generados dentro del
mismo; y, finalmente, se detalla el caso del Parque Nacional Yasuni.
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4.22, Las dreas protegidas

Las éareas protegidas del Ecuador histéricamente se concibieron como espacios
destinados a la conservacion de la biodiversidad. La primera declaratoria se
identifico con el Parque Nacional Galapagos en 1936, y la segunda con la
Reserva Geobotanica Pululahua en 1966. Sin embargo, la conciencia sobre la
importancia de conservar los espacios naturales se fortalecié a partir de 1976,
afio en que el Estado cred el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) para
administrarlos®. A través de la Ley Forestal y de Conservacion de Areas Natura-
les y Vida Silvestre, expedida en 1981, se establecieron siete categorias de
manejo?, sobre la base de los criterios de la UICN, respecto del tamafio del area,
la presencia de poblaciones humanas, los recursos naturales y culturales, o la
riqueza biolégica del area.

EcoCiencia (2001) sefiala que con el auge de la conciencia ambiental global
y tras un proceso de cerca de treinta afios se ha logrado que el actual Sistema
cuente con 27 areas y esté reconocido en la Constitucion Politica de la Republi-
ca. En esta nueva concepcion sobre las areas protegidas se promueve la
investigacion cientifica, pero también la proteccion y conservacion de la biodiver-
sidad, el patrimonio cultural, las cuencas hidrograficas y los recursos renovables
y no renovables. No obstante, se admite el aprovechamiento de ciertos recursos
a escala de subsistencia (caza o recoleccién de frutos), principalmente para
grupos ancestrales.

Se estima un valor incalculable de los servicios ambientales proporcionados
por estas unidades de manejo. Entre los principales beneficios se registran:
conservacion /7 s/t de la biodiversidad; fuentes generadoras de alimentos,
bienes y servicios para las poblaciones que las habitan; produccion de agua;
regulacion del clima; captacion de gas carbonico; proteccion de cuencas hidro-
graficas; control de inundaciones y corrientes; control de la erosion; produccion
de oxigeno; oportunidades de educacion, investigacion, recreacion y turismo®.

1 En un principio el organismo encargado de administrar las areas protegidas fue el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia. Luego, en 1992 se conformé el Instituto Ecuatoriano Forestal y de Areas
Naturales y Vida Silvestre (INEFAN), que en 1999 fue disuelto y absorbido por el Ministerio del Ambiente,
ente que se encargoé de las funciones de conservacion, protecciéon y administracion del patrimonio de
areas protegidas; asi como de la aplicacion de la Ley Forestal.

2 ElArt. 70 de la Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre sefiala las siguientes
categorias de manejo: parques nacionales, reserva ecoldgica, refugio de vida silvestre, reservas
biolégicas, areas nacionales de recreacion, reserva de produccién de fauna; y area de caza y pesca.

3 Disponible en: www.ambiente.gov.ec (Ministerio del Ambiente).

Ecuador. Estudio de casos 307



4.2.3 Explotacion de recursos en dreas protegidas y conflictos
socioambientales

A pesar de las disposiciones vigentes, en muchas areas protegidas se explotan
los recursos intensiva e ilegalmente, mediante actividades no sustentables que
ocasionan peligrosos problemas e impactos ambientales. Entre los casos mas
representativos se encuentran:

a) Explotacién camaronera en la Reserva Ecolégica Manglares Churute®.
b) Explotacién petrolera en el Parque Nacional Yasuni.
c) Pesca ilegal en la Reserva Marina de Galapagos.

Una importante extension de espacios protegidos —del Yasuni y del Cuyabe-
no— fue reducida e invadida en las décadas de 1970 y 1980, por el afan de
impulsar la colonizacion agraria y los intereses mineros o forestales en nombre
del desarrollo (Fontaine, 2003)°.

Supuestamente estaban protegidos los derechos econdémicos, sociales y
culturales de las poblaciones afectadas de los territorios indigenas; pero el
Estado las confind a someterse a sus prerrogativas, en lo que atafie a la
explotacion de recursos no renovables.

Segln Fontaine (2003), durante la década de 1990 se fue agravando la
confrontacion directa entre las poblaciones locales y las empresas petroleras;
pero las contradicciones legales y la lentitud burocratica han posibilitado la
evolucion de la actividad petrolera.

La actitud del Estado frente a estos conflictos ha sido fuertemente delineada
por intentos de sanear las cuentas fiscales a través del incremento de las
exportaciones de petrdleo y, en consecuencia, de la intensificacion de su explo-
tacion. Segun Melo, Lopez y Serrano (2002), en el afio 2001 arrancé el proyecto
Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), pero la ruta propuesta —y finalmente
impuesta— acarrea graves e innegables impactos negativos sobre el ambiente
en zonas de gran importancia y fragilidad ecolégicas, afectando, ademas, legiti-

4 Esta localizada en la parroquia Taura, en el kilémetro 46 de la via Guayaquil-Machala y posee 49 mil
hectareas de extension, hecho que la convierte en la mas grande reserva dentro del golfo de
Guayaquil (Municipalidad de Guayaquil, 2003).

5 La Reforma Agraria fue complementada con una politica de colonizacion de ‘tierras baldias’, es decir,
de areas naturales. La ley establecia que cualquier propiedad que tuviera 80% de bosques podia ser
considerada ‘improductiva’ y, por lo tanto, ser ocupada y expropiada. Este enfoque absurdo llevé a la
tala innecesaria de amplias areas boscosas para demostrar que la tierra estaba siendo utilizada. Tanto
las personas propietarias —para evitar la invasion de su tierra o su expropiacion— como las colonas
—dque debian demostrar que estaban utilizando la tierra— se vieron obligadas a talar entre 50% y 80%
del bosque existente en sus predios (EcoCiencia, 2001).
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mos intereses de las comunidades y de empresarios privados que promueven el
ecoturismo en Mindo y otras localidades por donde cruzara el oleoducto. Dicho
trazado fragmenta el bosque protector de Mindo, la Reserva Bioldgica de Li-
moncocha y el Parque Nacional Yasuni.

4.2.4. Estudio de caso: Parque Nacional Yasuni (PNY)

4.2.4.1. Caracterizacion del Parque Nacional Yasuni

Ubicacion: Provincias de Napo y Pastaza.

Superficie: 982.000 hectareas.

Rango altitudinal: 300 a 600 metros sobre el nivel del mar.

Fecha de creacion: El 26 de julio de 1979 fue declarado Parque Nacional

y en 1989 obtuvo, ademas, la categoria de Reserva
de la Biosfera. Parte de su territorio coincide con la
Zona Intangible Nucleo del Parque Nacional Yasuni y
Territorio Tagaeri y Taromenane.

Zonas de vida: Bosque humedo tropical.

El Parque Yasuni forma parte del Refugio Napo del Pleistoceno, considerado
por biogedgrafos como zona de alto endemismo. Este refugio es importante no
sé6lo por el nUmero de especies que contiene sino por ser centro de formacion de
nuevas especies™. Al ser una de las areas mas importantes para la conserva-
cion, se han establecido dos estaciones de investigacion cientifica: la Estacion
Cientifica Yasuni (Departamento de Ciencias Bioldgicas de la Facultad de Cien-
cias Exactas y Naturales de la PUCE) y la Estacion de Biodiversidad Tiputini.
Ademas, se ha facilitado el desarrollo de actividades como el ecoturismo, la
recreacion y a la educacion ambiental. Las comunidades locales (especialmente
las indigenas) subsisten en parte gracias a la provision de agua, a la caceria de
animales y la recoleccién de plantas comestibles.

En el 4rea se han registrado 500 especies de aves, incluida el aguila harpia,
ave sagrada del pueblo Huaorani, y que al momento esta en peligro de extincion.

Los rios Yasuni, Tiputini, Nashifio y Cononaco cruzan el Parque. Son consi-
derados como los que albergan el mayor numero de peces de agua dulce en el
mundo, para una cuenca hidrografica de su tamafio.

Las formaciones naturales tanto terrestres como acuaticas existentes en este
parque han sido estudiadas principalmente en la Estacion de Biodiversidad Tiputi-
ni. Algunas son el bosque siempreverde de tierras bajas, el herbazal lacustre de
tierras bajas, el igap6, la varzea y el bosque siempreverde inundable de palmas.

6 Jeganta/n.° 12 www.oilwatch.org.ec/tegantai/espanol/tegantail2/areas4.htm
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a) Bosque siempreverde de tierras bajas

Este tipo de vegetacion presenta una irregular fisonomia y fisiografia, que derivan una
gran variedad de habitats. Ocupa alrededor de 77% de la superficie total del Parque y
se han identificado méas de 200 especies por hectarea (Palacios et al., 1999).

La vegetacion siempreverde de tierras bajas también se conoce como ‘bosque
de tierra firme’ porque las selvas estan localizadas sobre terrenos que no se
inundan. Es posible encontrar esta clase de bosque tanto en la costa como en la
Amazonia. La cobertura remanente en la Amazonia ecuatoriana se ubica en torno a
88% respecto de la original, que corresponde a cinco millones y medio de hecta-
reas. La pérdida de bosque se ha originado principalmente en el sur de esta region,
siendo la ampliacién de la frontera agricola la causa de la deforestacion, por lo que
actualmente predominan los cultivos y pastos, con pocos arboles aislados.

La vegetacion natural se caracteriza por ser siempreverde, heterogénea,
densa, con especies de gran tamafio y mucha flora epifitica. Alli se encuentran
musgos, helechos, orquideas y bromelias combinadas con otras formas de vida
vegetal como varias especies de hongos, lianas, trepadoras y liquenes. En el
subdosel, casi al nivel de suelo, las especies de palmas son las mas frecuentes,
estando entre las mas comunes la chambira, la chonta, el palmito, el pambil y la
ungurahua; esta ultima, empleada por los indigenas como alimento, medicina y
material de construccion (EcoCiencia, 2001).

Los éarboles de dosel encontrados en estas célidas selvas alcanzan més de
30 metros de altura; sus troncos son rectos y sus raices tienen estructuras
zancudas que les permiten fijarse al suelo para evitar ser derribados por el
viento. A las especies de mayor elevacion se las identifica como emergentes y
entre ellas destaca el chuncho, que suele alcanzar 40 o 50 metros. Tanto
especies de chuncho como de cedro constituyen la principal materia prima para
la fabricacién de canoas en la Amazonia.

Se extrae madera fina muy apreciada de especies como el balsamo y
especialmente la caoba. También existen especies de guabos; otras, como la
tagua y la balsa, se emplean para la elaboracién de artesanias.

b) Herbazal lacustre de tierras bajas

La vegetacion de la Amazonia alcanza hasta 4 metros de altura y se ubica
alrededor de lagunas de aguas negras’. La vegetacion original de este ecosiste-
ma era de 6 mil hectareas y se ha reducido en 25%. Sin embargo, las amenazas
mas graves son los derrames de crudo y las descargas de aguas de formacion
provenientes de los pozos petroleros.

7 Disponible en www.puce.edu.ec/herbario/default.htm
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¢) Bosque siempreverde inundable por aguas negras (igapo)

Los rios y las lagunas amazénicas de aguas negras e inundables han sido
designados como igap6 en Brasil. Su color se debe al alto contenido de com-
puestos organicos en descomposicion, a pesar de que tienen pocos sedimentos
suspendidos. Nacen en la misma Amazonia y son menos caudalosos, a diferen-
cia de los de aguas blancas o varzea que nacen en las tierras montafosas.

No es muy amplia la diversidad de plantas adaptadas a esta formacion; las
especies que la habitan son casi todas endémicas y su altura promedio es de 12
metros (la mas conspicua es el Macrolobium acaciifolium), pero casi la tercera
parte esta sumergida en los rios la mayor parte del afio. Entre diciembre y
febrero, cuando las lluvias escasean en la region amazodnica, las lagunas de
aguas negras se secan y en el lecho germina una rica diversidad de hierbas.

Las actividades con mayor potencial econémico son el turismo y la extrac-
cion de especies no maderables, porque no son sitios aptos para la construc-
cion de viviendas o el desarrollo de otras actividades productivas. Por estas
razones, la cobertura vegetal no ha sufrido mayor deterioro. Segun registros de
EcoCiencia (2001), la superficie de estos bosques, junto con los moretales,
ascendia a 681 mil hectareas en 1996. Esta cifra representa casi 99% de lo que
hubo originalmente.

La principal amenaza que rodea a esta clase de vegetacion es la actividad
petrolera, sobre todo los continuos derrames de crudo.

d) Bosque siempreverde inundable por aguas blancas (varzea)

La varzea se localiza Gnicamente en los terrenos colindantes con los grandes rios
amazénicos que se inundan por aguas blancas, ocupa alrededor de 9% de la
superficie total del Parque y tiene una composicion similar a la de tierra firme. Los
rios de este tipo mas sobresalientes son el Aguarico, el Coca, el Napo, el Pastaza
y el Bobonaza. Cuando el nivel del agua esta bajo, la vegetacion de estas zonas
presenta varios estratos: uno herbaceo cercano al rio, otro formado por guarumos
o cecropias (unos arboles que crecen rapidamente) y otro por especies que
alcanzan los 35 metros de altura (por ejemplo, arboles del género Ficus), cuyo
substrato puede pasar varios afios sin inundarse en algunas zonas®.

En el dosel y subdosel existen especies de cedro y palmas, respectivamente;
asi como arboles: sangre de drago y cruz caspi. La vegetacion comprende
epifitas, enredaderas, lianas, musgos, liquenes y helechos. En las islas situadas
sobre los rios Napo y Curaray dominan los guarumos y las guabas, y su
vegetacion es muy parecida a la que se encuentra en los bosques de varzea.

8 Disponible en www.unesco.org/mab/br/brdir/latin-am/ecu2.htm
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Como estas zonas pueden pasar mucho tiempo sin inundarse, muchos
colonos han decidido asentarse a orillas de los rios grandes, que a la vez les
sirven como vias de comunicacion. En consecuencia, los procesos de coloniza-
cion han sido origen de la pérdida de vegetacion y la tala de bosques contiguos,
fenébmenos que han determinado la mas grave intervenciéon entre las cuatro
clases de bosques humedos inundables. La explicacion subyace en la existencia
de suelos muy fértiles, por la cantidad de sedimentos suspendidos y nutrientes
que dejan las aguas que los inundan periddicamente (esta agua proviene de los
suelos volcéanicos de los Andes).

La vegetacion remanente en este ecosistema ascendia a casi 360 mil hecta-
reas en 1996, siendo la pérdida total de 27% respecto de lo que hubo original-
mente. El proceso de colonizacion se ha acentuado desde 1970 a través de
migraciones de pueblos indigenas ancestrales y gente mestiza campesina.

e) Bosque siempreverde inundable de palmas (moretal)

Unicamente en la Amazonia es posible encontrar moretes (Mauritia flexuosa),
gue son palmas adaptadas a condiciones pantanosas donde hay poco oxigeno
en el agua, fuente de alimento y refugio para mamiferos, aves, reptiles y anfibios.
Sin embargo, en algunos sitios que se inundan menos, sobresale la especie de
palma conocida como conambo (Scheleea brachyclada).

Se localizan en extensiones de suelo planas y mal drenadas, motivo por el
cual son pantanosos o se inundan durante la mayor parte del afio. Los arboles
mas altos alcanzan hasta 30 metros y el sotobosque es relativamente denso
(Palacios et al., 1999).

Esta vegetacion esta bien conservada, principalmente porque la colonizacion
no ha intervenido en estos ecosistemas, compuestos por pantanos, en donde se
dificultan las condiciones de vida. Sin embargo, la palma morete tiene varios
usos alimentarios, medicinales y forestales, y los moretales son un atractivo
turistico por su unicidad en el mundo.

4.2.4.2. Conflicto socioambiental pefrolero en el Parque
Nacional Yasuni (PNY)

Las controvertidas politicas publicas del Estado ecuatoriano han originado va-
rios conflictos socioambientales, entre los cuales puede citarse el caso del PNY,
en cuyo territorio se localiza la poblacion de los huaorani. En la década de 1940
se registra el primer contacto de los huaorani con la actividad petrolera, estable-
cido por los misioneros evangelistas con la asistencia técnica de Shell (Fontaine,
2003); sin embargo, la estrategia de retraso y resistencia armada evitd la
colonizacion agraria e industrial. Los contactos posteriores se produjeron en
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1979 con la constitucion del PNY, en un area de 679 mil hectareas que compren-
dia el territorio huao, y en 1986 con la concesion de tres bloques petroliferos para
la exploracion, entre ellos el Bloque 16 bajo la administracion de Conoco, en
asociacion con la ex CEPE (ahora Petroecuador) y Petroproduccion.

Fontaine explica que para 1987, CEPE y los Ministerios de Energia y Agricultu-
ra fueron demandados por la Corporacion de Defensa para la Vida (Cordavi)®,
fundamentados en la Constitucién y en la Ley Forestal, con el objeto de defender el
Parque a nombre del interés publico, contra la exploracion y explotacion petrolera.
El fallo emitido por el entonces Tribunal de Garantias Constitucionales (TGC)
condend cualquier tipo de actividad petrolera en el Yasuni; pero un mes mas
tarde dicho fallo fue modificado porque el término “concesion” que aparecia en el
primer texto ya no estaba vigente en el momento en que se publicd. Ademas, la
presién de la industria petrolera se evidencidé con la amenaza de paralizar todos
los proyectos de inversion en la Amazonia ecuatoriana.

Las redes ecologistas internacionales y las organizaciones de defensa de
los derechos humanos lograron en 1992 la ampliacion del parque a 982 mil
hectareas; mientras que se extendi6 el territorio a 771.870 hectéareas, con la
condicion expresa de que estas Ultimas no pusieran trabas a las actividades
petroleras en esta area. Por otra parte, Conoco vendié sus participaciones en
el Blogue 16 a Maxus Energy®, empresa que se asocid con Petroecuador para
la perforacion de 120 pozos y promovié una politica de relaciones estrechas
con los huaorani, bajo un esquema de dependencia por los programas educa-
tivos y sanitarios, asi como por la asistencia econdémica directa proporciona-
dos a la comunidad huao (Fontaine, 2003). Las operaciones de Maxus Energy
implicaron la construccion de una carretera de 150 kilémetros, para la cual se
utilizaron desechos de perforacion; ademas, fueron destruidos alrededor de 50
saladeros —sitios de importancia vital para los animales—, se estancaron casi
todos los cuerpos de agua por los que atravesd y se han producido varios
derrames a partir del oleoducto, de los pozos o en el transporte de quimicos
por el rio Napo*!. En 1996 Maxus sali6 del pais y qued6 como nueva responsa-
ble del Bloque 16 la empresa argentina YPF2.

9 Asociacion de las organizaciones ecologistas.

10 Accion Ecoldgica (s. f.) recoge parte del informe presentado por una Comisién Especial del Gobierno
que estudiaba el caso Maxus, segun el cual Maxus, tras comprar las acciones de Conoco, operé sin
ningun beneficio neto para el Estado: “Maxus-YPF se neg6 a pagar al estado ecuatoriano una tarifa de
1,80 dolares por barril de crudo transportado en el SOTE, ademas de beneficiarse de 45 mil barriles
de crudo liviano de Petroecuador para mezclarlo con su crudo pesado y no paga un solo sucre de
compensacion al Estado” (Accion Ecolégica, s. f.).

Adaptado de: 7egantain.° 12 www.oilwatch.org.ec/tegantai/espanol/tegantail2/areas4.htm

Este blogue fue cedido a la empresa argentina YPF en 1995. A finales de 1999 fue conformado el
Consorcio Repsol-YPF (espafiol-argentino), que quedd a cargo del bloque.

1

=

1

N

Ecuador. Estudio de casos 313



En 1987 se cred la Organizaciéon de la Nacionalidad Huao de la Amazonia
Ecuatoriana (ONHAE), ente que confirié cierta capacidad de negociacion a los
huaorani, pero a la vez los convirti6 en un movimiento de oposicién (poco
exitoso) a las actividades petroleras en la Amazonia, siendo manipulados por las
organizaciones ecologistas internacionales

A principios de la década de 1990, la estatal Petroecuador inici6 exploracio-
nes en el Bloque 20, para las cuales se abrieron cerca de 190 kilémetros de
lineas sismicas y cinco pozos exploratorios. La planificacion para este bloque
contempld la licitacion petrolera internacional. Se encuentra localizado en la
zona mas fragil del Parque, porque se trata de bosques inundables, hogar de la
comunidad huaorani de Garzacocha.

En el Bloque 31, la compafiia argentina Pérez Companc ha terminado las
prospecciones sismicas y ha iniciado las perforaciones exploratorias. El area
bajo operacion se sitia en el centro del Parque. En este caso, la explotacion del
blogue fue concedida a través de la octava ronda de licitaciones.

Para el funcionamiento de la empresa EIf en el Bloque 14, se abrieron 2.042
kilometros de lineas sismicas, cuatro pozos exploratorios y una carretera que ya
estd colonizada. Varias comunidades huaorani sufrieron los efectos directos
ocasionados por las actividades petroleras de Elf, siendo la pérdida de parte de
su territorio de caza una de las mayores complicaciones producidas. Adicional-
mente, se registra una descarga diaria de aguas de formacién que fluctda entre
400 y 500 barriles. La empresa Vintage reemplaza a EIf, compafiia de origen
francés, desde 1999 y sus operaciones se ampliaron también al Bloque 17.

Respecto del Bloque 15, el area de afectacion corresponde a la zona norte
del Parque Nacional Yasuni, donde se localiza el area de amortiguamiento, y es
la compafiia estadounidense Occidental la que ha funcionado desde 1985.

La politica estatal ha considerado los intereses de los indigenas mientras no
sea perturbada la actividad petrolera, como lo estipulaba el titulo de propiedad
colectiva concedido por la administracion de Rodrigo Borja®®. En el otro extremo,
en el gobierno de Jamil Mahuad se promovio la declaracion de “Zona Intangi-
ble” a una parte del Parque, con el objeto de impedir la licitacion del Bloque 32,
ubicado en una zona de megadiversidad en territorio huao (Fontaine, 2003).

Dicha declaratoria, registrada en 1998, manifiesta la voluntad gubernamental
de conservar estos territorios libres de actividades que pudieren afectar la
integridad cultural de los grupos tagaeri y taromenane de la selva amazdnica. Sin
embargo, la presion de las compafiias por ingresar a las zonas intangibles a
realizar explotacién petrolera ha sido constante. Como ejemplo, a finales de

13 Presidente constitucional del Ecuador, goberné durante el periodo 1988-1992.

14 En 1999 el entonces presidente constitucional de la Republica, Jamil Mahuad, prohibié la creacion
de mas explotaciones petroliferas, la mineria, la tala de arboles y la colonizacién de los parques
nacionales de Cuyabeno-Imuya y Yasuni.

314 La poliiica forestal en la Amazornia andina



octubre del 2001 la organizacion huaorani daba la voz de alarma respecto a
acciones intimidatorias por parte de la empresa Petrobel, mediante sobrevuelos
que asustan y dispersan a las familias tagaeri (Melo, Lépez y Serrano, 2000).

La historia reciente de la explotacion petrolera dentro de este Parque refiere a los
campos de Ishpingo, Tambococha y Tiputini, ubicados en la parte este de esta area
protegida. La prospeccion realizada por Petroecuador en 1992 reveld el hallazgo de
reservas estimadas en casi 700 millones de barriles de un crudo pesado de alrede-
dor de 15° API. Sin embargo, esta cifra superaria los 2 mil millones de barriles de
crudo pesado, segun las investigaciones de la empresa argentina Pérez Companc,
que en julio del 2001 fue contratada por Petroecuador para realizar perforaciones de
avanzada en dos pozos dentro del campo Ishpingo®®.

Actualmente, la politica petrolera estatal esta plenamente enrumbada hacia la
construccion del oleoducto de crudos pesados, a través del cual se pretende
transportar alrededor de 450 mil barriles diarios. Para dichos fines, es necesario
abrir la frontera petrolera a nuevas areas y sobreexplotar los bloques que estan en
operacion, entre ellos los del Parque Nacional Yasuni. Un dato importante al
respecto es que dos de las empresas operadoras en el Parque, Repsol-YPF y
Pérez Companc, son miembros del consorcio OCP Ltd., responsable de la cons-
truccion de este nuevo oleoducto (Accion Ecoldgica, s. f.).

Con la presencia de todas estas empresas petroleras en el Yasuni, se ha puesto
en peligro su equilibrio ecoldgico. La afectacion mas profunda se registra en los rios,
que enfrentan distintos niveles de contaminacion, ya sea por descarga rutinaria de
contaminantes o por accidentes ocurridos durante la operacion petrolera.

4.2.4.3. Propuestas de politica

Segun el Informe final de Probona (1999), 63% de la superficie total tiene potencial
de uso forestal, ya sea como bosques nativos (8 millones de hectareas), como
manglares (227.300 hectareas) o como plantaciones forestales (143 mil hectareas).

En la Estrategia para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador (2000), se
destaca la denominada vocacion forestal el pa/s, sobre la base de una extension de
plantaciones forestales con fines meramente productivos de alrededor de un millén de
hectareas, asi como una posicion estratégica respecto de los mercados internaciona-
les y condiciones naturales favorables para el crecimiento de bosques. Adicionalmen-
te, no se descarta el potencial turistico incluso en areas naturales protegidas.

Con el objeto de detener la pérdida de bosques nativos, la mencionada estra-
tegia propone como tactica inicial su valoracién. El valor de las tierras se incremen-
ta en condiciones de tenencia segura, bajo el cumplimiento de los planes de

15 Accion Ecolégica (s. f.) indica que estos datos se estan sobredimensionando con el objetivo de
conseguir un socio privado que invierta en este proyecto, ya que —segun ellos— el Estado no cuenta
con el dinero necesario para una obra de esa envergadura.

Ecuador. Estudio de casos 315



manejo forestal, el cobro por servicios ambientales, la adjudicacion del patrimonio
forestal del Estado a pueblos ancestrales que garanticen su conservacion, o las
concesiones de uso a las comunidades locales, la valoracion y regulaciéon del
acceso a recursos genéticos y de la biodiversidad (reconociendo los conocimien-
tos ancestrales y la distribucion equitativa de los beneficios) y la incorporacion del
sector forestal en forma independiente en las cuentas nacionales.

Para fomentar iniciativas de conservacion, de manejo sustentable de los bos-
ques y de forestacion, los principios regentes deberian ser la autogestion, la efi-
ciencia y la equidad. Para financiar dichas actividades, ademas del cobro de los
servicios ambientales (incluido el aprovechamiento de la captura de carbono), se
contemplaria la existencia de ingresos turisticos, el cobro de la tasa de manejo
forestal sustentable, los créditos para proyectos de plantacion forestal y el canje
o0 la condonacion de deuda externa.

Adicionalmente, el fortalecimiento de la participacion y de la gestion de la
sociedad civil se concebiria bajo la articulacion sociocultural, ética, generacional
y de género; la conformacién de consejos consultivos para una toma de decisio-
nes conjunta entre el sector privado, las comunidades y los pueblos negros e
indigenas; y la resolucion de conflictos a través de audiencias publicas.

Las estrategias para la modernizacién institucional y organizativa deberian
contemplar la coordinaciéon de actividades publicas y privadas para evitar la
duplicacién de esfuerzos, en un marco de especializacién y complementariedad.

Finalmente, la consecucion de objetivos de politica forestal no podria forjarse
sin la necesaria modernizacion del marco legal vigente, que histéricamente ha
paralizado la gestion privada y comunitaria por la falta de transparencia juridica.
Para establecer reglas claras en la gestién forestal, la Estrategia para el Desarro-
llo Forestal Sustentable del Ecuador (2000) considera el trabajo con decisores
politicos, la concientizacion de los diferentes actores, la armonizacién de las
propuestas de ley con el marco legal vigente, la reglamentacion de aspectos
como la regencia forestal y la concesion de areas protegidas.

4.3. La utilizacion de alianzas estratégicas dentro del marco del
Mecanismo de Desarrollo Limpio, como una fuente de
generacion de financiamiento para lograr procesos
de forestacion en el Ecuador

4.3.1. Introduccion
En esta seccion se analiza la aplicacién de los asocios internacionales para

procesos de forestacion en el contexto del Protocolo de Kyoto, especificamente
en el marco de la implementacion del Mecanismo de Desarrollo Limpio.
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Como ya se menciono, el mantenimiento de los sfocksde carbono representa
un servicio ambiental sumamente valioso para paises desarrollados signatarios
del Protocolo de Kyoto. Este tema ha cobrado un mayor interés debido a la inmi-
nente aplicacion del Mecanismo de Desarrollo Limpio (Clean Develgpment Me-
chanism, MDL), dentro del Protocolo de Kyoto, que entrard en plena vigencia
posiblemente para setiembre del 2003.

El Protocolo de Kyoto (diciembre de 1997), que aln no tiene una vigencia
juridica internacional, determind nuevos objetivos en relacion con la reduccion de
las emisiones de los paises desarrollados para el periodo 2008-2012 (reduccion
de 5,2% en promedio respecto de las emisiones de 1990). También establecié tres
tipos de mecanismos llamados #exib/es para el cumplimiento de las obligaciones:
la Implementacion Conjunta (acuerdos bilaterales entre los paises integrantes del
Anexo B), los MDL (acuerdos entre los paises del Anexo By el resto de paises
dirigidos hacia el manejo de sumideros de carbono —plantaciones forestales y
reforestacion— y hacia eficiencia energética o utilizacion de energia limpia —
cambio tecnolégico—) y el comercio de emisiones (acuerdos entre los paises que
tienen cuotas de emisiones, tales como la Unidn Europea).

Hoy en dia se pueden observar algunos proyectos experimentales que ya han
aplicado estos mecanismos. En términos de costo-efectividad, estos proyectos
pueden ser vistos como exitosos ya que el costo de disminuir una tonelada de
carbono emitido a través de cambios en las tecnologias de los paises del norte o
de disminucioén en las cantidades producidas puede llegar a ser mas grande que
el costo de financiar la absorciéon de la misma cantidad en proyectos de refores-
tacion o disminucion de la tasa de tala'c.

El programa FACE de forestacion es manejado por Profafor del Ecuador S. A.,
una empresa ecuatoriana sin fines de lucro que recibe apoyo técnico y financiero
de la fundacién holandesa Forest Absorbing Carbondioxide Emission (FACE)Y,
cuyo principal objetivo es fijar CO, de la atmdsfera mediante el establecimiento
de bosques bajo el mecanismo MDL.

4.3.2. Fundamentos del Programa FACE de Forestacion’

Como se menciono, Profafor enfoca sus actividades en proyectos de reforestacion,
en los cuales comparte beneficios con propietarios privados y comunidades.

16 | a manera en que se manejen esos ecosistemas, ya sea promoviendo la forestacién y la reforestacion
o incrementando la tasa de conversion de los bosques, tendra, sin duda, un efecto significativo en el
aumento o disminucién de las cantidades de diéxido de carbono atmosférico en el futuro.

17 Forest Absorbing Carbondioxide Emission (Bosques para la Absorcién de Emisiones de Diéxido de
Carbono) es una fundacion holandesa creada en 1990 por SEP (sociedad anénima de empresas
generadoras de electricidad) que surgié de un convenio de cooperacién entre cuatro empresas
termoeléctricas holandesas que producen energia sobre la base de quemar carb6n mineral.

18 Seccién obtenida de www.PROFAFOR-face.com
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Profafor se interesa exclusivamente en la absorcién y fijacién de carbono?,
permitiendo, por otro lado, que tierras forestales que no estan siendo aprovecha-
das generen ingresos para la economia local®.

Profafor inicié sus actividades de reforestacion en 1993 apoyando el Plan
Bosques del entonces INEFAN, hoy Ministerio del Ambiente del Ecuador, me-
diante la suscripcién de un Memorando de Entendimiento. Se ha dado preferen-
cia a las asociaciones, cooperativas, medianos propietarios y comunidades de la
sierra y costa norte, en donde el programa ha apoyado el establecimiento y
manejo de cerca de 22 mil hectareas de plantaciones forestales.

Profafor en un comienzo apoyé el establecimiento de plantaciones con pinos
y en menor escala con eucaliptos. En esta misma perspectiva, segin lo sefala
Profafor, se han seleccionado areas desprovistas de bosques y que presenten
aptitud forestal, aportando de esta forma a los esfuerzos de conservacion y
regulacion de aguas y suelos.

Segun Profafor, a partir del afio 2000 ha orientado sus esfuerzos hacia el
establecimiento de plantaciones con especies nativas. De generalizarse esta
practica, las especies nativas contribuirian a mantener la biodiversidad del sitio,
no afectaria los cultivos y permitiria que su madera sea aprovechada?*.

En este sentido, ademas de asistir con procesos de reforestacion, de los
cuales se beneficia con la propiedad del servicio ambiental de captura de

19 Como forma de eliminar el exceso de emisiones de CO, en la atmoésfera, dentro del marco del
Mecanismo de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kyoto. EI Mecanismo de Desarrollo Limpio (Clean
Development Mechanism-CDM) permite a paises desarrollados acumular Certificados de Reduccién
de Emisiones (Certify Emmision Reduction units, CER) como contrapartida al financiamiento de
proyectos que incluyan actividades de reduccion de carbono en paises en vias de desarrollo y que
coadyuven al desarrollo sustentable de dichas naciones (articulo 12 del Protocolo).

20 Para la seleccién y el desarrollo de proyectos de reforestacion, Profafor aplica los siguientes criterios:
Adlicionalidad. Bajo este criterio apoyan proyectos que no hubieran tenido la posibilidad de llevarse a
cabo sin la ayuda de Profafor.

Sostenibilidad. La idea es que los proyectos deben mantener y, si es factible, aumentar los beneficios
sociales, econémicos y ambientales a través del tiempo; y, mediante un manejo adecuado, garantizar
la perdurabilidad del bosque, contribuyendo a conservar la biodiversidad del sistema.
Beneficio/Costo.Los proyectos deben ser econémica y financieramente viables, de tal forma que el beneficia-
rio del programa se interese en como, también, Profafor pueda recuperar su inversion.

Eficrencia. El beneficiario del programa y el sitio del proyecto deben mostrar condiciones suficientes para
obtener los maximos rendimientos tanto en el crecimiento del bosque como en la absorcion y fijacion de CO,.

21 Algunas especies locales empleadas en la zona andina son Buddle/a incana (quishuar), Pollepis
incana (yagual), Alnus acuminata (aliso), Vallea stjpularis (sacha capuli) y Aegjphyilla ferruginea
(jiguerdn). En los dltimos afios, amplié sus actividades hacia la zona costera del pais para establecer
plantaciones con especies propias de la region, ya sea de forma compacta o mixta. Las especies mas
empleadas son 7abebuia donnellsmithii(guayacan blanco), Centrolobium platinense (amarillo), Albizia
guachapele (Quachapeli), 7rplaris americana (fernan sanchez), Carapa guianenis (tangaré), Virola
aixonii (coco), Cordia alliodora (laurel) y Parkia mulfjuga (cutanga).
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carbono, ahora orienta su trabajo hacia la recuperacion de bosques degradados
mediante el enriquecimiento o la induccién de la regeneracién natural, lo que
permitira aumentar los rendimientos en biomasa y, por supuesto, la absorcién y
el secuestro de carbono, debido al rapido crecimiento de las especies. Segun
Profafor, ésta es una de las mejores formas de promover el uso sostenido de los
ecosistemas manejados, apoyando la conservacion de la biodiversidad.

La institucion se asocia con los propietarios de tierras mediante la firma de
contratos en los que dichos propietarios quedan como beneficiarios de la madera,
pero son los responsables del cuidado y mantenimiento de las plantaciones?. De
hecho, esto podria transformarse en un problema para los propietarios en lo que
tiene que ver con el flujo financiero del proyecto, ya que Profafor se involucra en los
costos correspondientes a los tres primeros afios, pero luego —y hasta la madu-
rez del bosque— todos los costos quedan a cargo del propietario de la plantacion.

El Programa financia la preparacion del terreno, el sefialamiento, el hoyado,
el replante y el mantenimiento de la plantacion durante tres afios. Estas activida-
des son orientadas por profesionales forestales o agrénomos con amplia expe-
riencia en el establecimiento de plantaciones. Profafor ha disefiado e implemen-
tado un sistema de monitoreo para determinar la cantidad de carbono fijado por
la plantacion y por la regeneracion natural existente en la misma?.

Segun la empresa, durante los afios de ejecucién del Programa FACE de
Forestacion en el Ecuador se ha logrado:

e Contribuir al establecimiento de 22 mil hectareas de plantaciones foresta-

les en la sierra ecuatoriana.

e Incorporar 39 organizaciones campesinas a las actividades de la planta-

cion de 8 mil hectareas.

« Emprender plantaciones con especies nativas a nivel operacional en la

sierra y la costa sobre un area cercana a las 2 mil hectareas.

e Contratar la produccion de alrededor de 25 millones de plantulas foresta-

les en 24 viveros privados.

e Establecer 17 nuevos viveros privados para plantulas de especies nati-

vas y exoticas.

22 | os beneficiarios, sean campesinos o agricultores que se vinculan a Profafor, reciben el apoyo del
programa, obtienen empleo, colaboran en la labor de descontaminacion y solucionan en parte sus
necesidades econémicas mediante el aprovechamiento de los diferentes productos obtenidos de los
arboles. Reciben también asistencia técnica forestal, plantulas de viveros, apoyo en el establecimiento
de la plantacién, y monitoreo y seguimiento de las plantaciones.

23 Ppara realizar esta evaluacion se adquirié el equipo de alta tecnologia “Field Map” disefiado y construi-
do por IFER de la Republica Checa. Este aparato combina equipos de medicién en campo con
software especializado y permite analizar y evaluar la informaciéon de manera rapida, eficiente,
econémica y con un alto grado de confiabilidad.
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« Emplear cerca de 700 mil jornales en las comunidades ecuatorianas y
contratar 26 profesionales para la asistencia técnica en el establecimiento
y manejo de las plantaciones.

Es importante sefialar que Profafor ingresé en 1999 en el proceso de certifi-
cacion forestal dirigida a lograr un manejo forestal adecuado, sobre la base de
los principios y criterios del Forest Stewardship Council (FSC).

La certificacion por parte de Profafor se solicitd tanto para la cantidad de carbono
absorbido y fijado por las plantaciones apoyadas por el programa como para el
adecuado manejo de las mismas, de acuerdo con los criterios y principios del FSC%.

En diciembre del afio 2000 la verificadora Societé Genérale de Survillance
(SGS), con la cual Profafor-FACE contrat6 el servicio de verificacion, expidio el
certificado sobre Disefio del Proyecto a nombre del Programa FACE de Foresta-
cién del Ecuador S. A., Profafor?.

El nimero proyectado de créditos de gases de efecto invernado esté especi-
ficado en un segundo certificado denominado Programa para la Reduccion de
Unidades de Emision. En este certificado, expedido el 11 de enero del 2001, se
detalla que las unidades de reduccion de emisiones provenientes de las activida-
des del Proyecto totalizan 2,49 millones de toneladas de CO,, de las cuales 1,8
millones de toneladas son virtualmente libres de riesgos y 613,472 toneladas
son colocadas dentro de la zona de riesgo.

Por otro lado, en diciembre del 2001 Profafor fue acreditado con la certifica-
cion forestal otorgada por la SGS para el adecuado manejo forestal de las 20 mil
hectareas de plantaciones de la sierra ecuatoriana, en donde se encuentra la
mayoria de los proyectos de reforestacion que ejecuta Profafor?.

Resumiendo: el proceso de vinculacion en el programa empieza con la
entrega de la documentacion requerida por la empresa, y luego de su revision se
firma un contrato que tiene el siguiente procedimiento:

1. Los documentos presentados a Profafor se envian a los asesores legales,
quienes verifican el estado legal de los mismos.

24 Con la certificacion forestal se mejora la credibilidad en el manejo forestal por parte de productores y consu-
midores, y se obtiene acceso a mercados internacionales. Cuando se ha otorgado un sello de calidad a un
producto, es probable que su precio en el mercado sea mayor;laimagen de laempresa mejora, y laempresa
y los beneficiarios reciben incentivos como la exoneracion del pago de impuesto a la tenencia de la tierra.
Eneste certificado se indica que el Programa cumple con los requisitos exigidos para calificar para el Servicio
de la Verificacion y Certificacion de un Proyecto de Gases de Efecto Invernadero (GEI).

Elmanejo forestal ha sido evaluado bajo el Programa Qualifor (Manejo de la Calidad Forestal), ya que cumple
con los requerimientos para determinar que un bosque esta bien manejado bajo los principios y criterios del
FSC. Este certificado tiene una duracién de cinco afios, periodo en el que Profafor estara sujeto a visitas
anuales de verificacion y cumplimiento de las exigencias de los certificadores.
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2. Una vez que los abogados determinan que los documentos estan en
regla, los ingenieros de la empresa califican y miden el area a plantar.

3. El punto anterior va a demostrar el area real que sera plantada; en tal
sentido, se procede a la elaboracion del Plan de Forestacion y el Plan de
Manejo, los cuales son acordados con el beneficiario y posteriormente
enviados a los abogados para la elaboracién del contrato de forestacién y
de otra informacion basica y econdémica.

4. Los abogados elaboran la minuta correspondiente, a partir de los térmi-
nos acordados con el beneficiario?.

5. Finalmente, esta minuta es remitida a notaria para la firma del contrato,
donde asisten Profafor y el beneficiario.

6. La minuta de hipoteca a favor de Profafor se inscribe en el Registro de la
Propiedad.

A partir de entonces empieza la ejecucion del Proyecto.
4.3.3. Criticas al sistema

Si bien es un hecho que durante décadas las politicas gubernamentales del
Ecuador privilegiaron los monocultivos agroindustriales para la exportacion,
muchas veces lo hicieron a costa de la destruccién de bosques nativos, de
paramos y manglares, y de afectar la vida de comunidades indigenas, afroecua-
torianas y campesinas. Algunos actores involucrados en el seguimiento de estos
procesos piensan que en el Ecuador los remanentes de los ecosistemas estan
siendo nuevamente amenazados por el establecimiento de plantaciones foresta-
les destinadas a la captura de carbono®.

Mencionan, ademas, que el reciente interés de los empresarios y el gobierno
en el mercado de las emisiones de carbono® ha forzado modificaciones en los
marcos legales existentes y en los nuevos proyectos de ley, para subsidiar las
plantaciones forestales y acceder a recursos derivados de los acuerdos sobre
cambio climatico a favor de los sectores madereros. Acciéon Ecoldgica coloca en
este tipo de empresarios justamente a Profafor®.

27 Este proceso incluye una hipoteca del area sembrada, que bordea los 99 afios. Este es otro de los temas
que preocupan a los potenciales beneficiarios del programa; pero, a decir de los representantes de la
Empresa, todo queda claro y es factible de manejarse el acuerdo.

28 Uno de los principales exponentes de estas criticas es Accién Ecolégica.

29 Esta actitud se refleja en algunos titulares aparecidos en los periddicos nacionales: “La captura de CO,,
puede ser un excelente negocio” o el “Ecuador tiene una mina en sus bosques” (£/ Comercio, 2000).

30 Para mayor informacién se puede visitar http://www.wrm.org.uy/actores/CCC/arboles.html, donde Ricar-
do Buitrén C., de Accion Ecoldgica / Amigos de la Tierra-Ecuador, critica duramente esta practica.
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Ricardo Buitrén, de Accion Ecoldgica, recalca que, en épocas recientes, se
esté produciendo una destruccion acelerada de bosques en las estribaciones de
la cordillera occidental, en la regién del Choco ecuatoriano, es decir, en la zona
noroccidental de las provincias de Esmeraldas, Carchi e Imbabura. Los bosques
de estas zonas estan a punto de desaparecer, como ya ocurrio con los bosques
del noroccidente de Pichincha®.

Como dato adicional, Buitron sefiala que en el Ecuador existen unas 143 mil
hectareas de plantaciones forestales; 120 mil son plantaciones de pino y eucalip-
to en la sierra, 23 mil serian de teca y pachaco en la costa. Existe la propuesta de
Mitsubishi Paper Mills de invertir 48 millones de délares para plantar 10 mil
hectareas de eucalipto en la provincia de Esmeraldas en la costa del Ecuador.
Esa misma compafiia importa 20 millones de ddlares en astillas de eucalipto del
pais, plantados en la década de 1970 como parte de los proyectos de Desarrollo
Rural Integral (£/ Cornercio, 2000).

En su andlisis, este autor presenta como datos que en la provincia de Esmeral-
das se han destruido mas de 500 mil hectareas de bosques entre 1969 y 1991, sin
tomar en cuenta los manglares destruidos, y que actualmente queda apenas 6%
de los bosques originarios de la costa ecuatoriana. Las zonas de San Lorenzo y
Eloy Alfaro, ubicadas en la parte norte de la provincia de Esmeraldas, han sido
objeto en los ultimos afios de una deforestacion impactante. En dos afios se han
deforestado 8 mil hectéreas de bosques primarios para desarrollar plantaciones
de palma. Sefala que se proyecta comprar 10 mil hectareas para plantaciones de
eucaliptos y que en los actuales momentos estan plantdndose 2 mil hectareas de
teca y eucalipto como parte de los mecanismos de compra de emisiones de CO,*.

De hecho, si las aseveraciones de Buitron fueran del todo ciertas, las planta-
ciones forestales no contribuirian a la absorcion de carbono, pues determinarian
un incremento neto de liberacion de carbono por la pérdida de la cobertura
vegetal original y porque, cuando se corte la madera, el carbono volvera indefec-
tiblemente a la atmosfera. Este punto no parece verificarse totalmente con la
reciente certificacion por parte de SGS al Proyecto Profafor, pero hay que tomar
en consideracién el comentario y hacer un seguimiento de esta actividad.

31 Este autor recuerda que las zonas que mas se destruyen por la extraccion de arboles para la industria
maderera, por las plantaciones forestales y por la implementacién de monocultivos —sobre todo de
palma africana— son precisamente aquéllas de mayor riqueza en biodiversidad, bosque primario y
paramo. Estas zonas, ricas en bosques nativos, constituyen patrimonio forestal estatal, territorios
indigenas y afroecuatorianos o posesiones campesinas. Menciona, ademas, que la deforestaciéon ha
sido mayor en las zonas bajas del pais: costa, Amazonia y zonas tropicales de la regién andina.
Sefiala que la presion sobre estas zonas tiene un nuevo ingrediente: el proyecto de carreteras Esmeraldas-
San Lorenzo y la marginal de la costa, que atraviesan zonas de bosques nativos y tierras de comunidades
afroecuatorianas, facilitando la extraccion y el transporte de madera, y beneficiando exclusivamente a
quienes realizan plantaciones forestales y monocultivos industriales, como las palmicultoras.
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Uno de los problemas que también ha generado preocupacion es que en el
Ecuador las plantaciones (en especial las de Profafor) se han realizado preferen-
temente en paramos. Es conocido que los paramos absorben méas carbono que
una plantacion, pues tienen la capacidad de almacenar carbono en los suelos,
algas, hongos y otros microorganismos. En el caso de Profafor se considera que
en el mejor de los casos una plantacién de arboles podria absorber 80 toneladas
métricas de carbono por hectarea (TM C/ha), mientras que por la destruccion del
paramo se liberaria mas de mil TM C/ha (Vidal, 1999)%,

Por otro lado, Hofstede (1997) sefiala que si bien en plantaciones maduras se
dan algunos casos de regeneracion natural, en la mayoria de los casos no hay
ningun desarrollo de sotobosque. Las hojas de pino no se descomponen por la
baja temperatura, los organismos no los aceptan como alimento, al no poder
digerir sus hojas, y quedan en el bosque como una capa densa. Los suelos bajo
las plantaciones de pino se vuelven mas acidos, de textura mas gruesa, y con
menor contenido de humedad, materia organica y fésforo. Esto estaria en contra
de otro de los objetivos de Profafor: recuperar la biodiversidad a través de los
procesos de plantaciones forestales.

Es de esperar que estas criticas cesen cuando el ratio de plantaciones con
especies nativas sobre especies exoticas se incremente. Otro tema que hay que
tener presente frente a estas criticas es que, para que las plantaciones puedan
ser certificadas, éstas no deben haber sido desarrolladas en terrenos que hayan
sido de bosque primario. Claro esta que tal restriccion se fundamenta en la
seguridad de que las reglamentaciones son cumplidas y no existen “deslices” en
las normativas ni en el control de este asunto.

4.3.4. Comentarios

En forma independiente de las diferentes criticas presentadas en la seccién
anterior, no deja de ser importante realizar un andlisis sobre los resultados hasta
el momento de Profafor-FACE, aun cuando sean de manera aproximada.

Si segun Profafor se han certificado aproximadamente 1,8 millones de tone-
ladas métricas de carbono de manera segura y se tienen aproximadamente 615
mil adicionales bajo riesgo; y si ademas tomamos en cuenta que, segun la
empresa, hasta el momento se han sembrado por parte de Profafor aproximada-
mente 22 mil hectareas, esto nos da como resultado un promedio que oscila

33 Segun Vidal, las plantaciones de especies exoticas introducidas en los Andes del Ecuador, principal-
mente de Pinus radiata, afectan un ecosistema vital para la vida de las comunidades y los usuarios del
agua: el paramo. La funcién méas importante de los paramos es el almacenamiento y distribuciéon de
agua, siendo la fuente de abastecimiento de agua dulce mas importante del pais, lo que podria ir
contra uno de los objetivos sefialados por Profafor y en desmedro de los intereses del pais.
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entre las 82 toneladas métricas (valor cercano al identificado por Vidal [1999] si
se incluyen sélo las toneladas métricas seguras) y las 110 toneladas métricas
por hectarea, si consideramos también las que estan en riesgo de no poder
certificarse. En este punto, la pregunta que se podria hacer es si éste es un
promedio eficiente o deberia ser mejorado. De todas formas, no hay como dejar
de lado el comentario de Vidal referido a que se podria estar afectando un area
que tiene almacenados cerca de mil toneladas métricas a cambio de capturar
entre 80 y 110 toneladas métricas.

En cualquier caso, lo que queda claro es que, para Profafor-FACE, éste si ha
sido un buen negocio; pues si se ha gastado por parte de Profafor, digamos, 300
dolares por hectarea en promedio y ha logrado certificar 110 toneladas métricas
en promedio por hectarea, estaria invirtiendo un promedio de 2,7 délares por
tonelada métrica, un precio relativamente bueno si consideramos que el precio,
una vez entrado en vigencia el Protocolo de Kyoto, podria estabilizarse entre los
5y los 10 dodlares por tonelada o inclusive méas®-.

El comentario acerca de que las plantaciones forestales con especies exoti-
cas son una amenaza real a la biodiversidad, al afectar paramos y bosques
nativos, y que atentan también contra la soberania alimentaria del Ecuador al
afectar zonas comunitarias que proveen a las comunidades de agua, alimentos y
plantas, es preocupante y debe ser controlado y monitoreado; pero a la vez es
relativo, pues también es cierto que gran parte de las plantaciones de Profafor se
han realizado en zonas no aptas para la agricultura y muchas veces degradadas.
Claro esta que esto no debe ser una excusa para no reforzar los esfuerzos por
parte de la autoridad forestal ecuatoriana, que debe garantizar que las leyes y los
reglamentos se cumplan; y en el caso de incumplimiento, debe obligar a la
remediacion del dafio (en funcidon de procesos técnicos de valoracion), asi como
al cumplimiento de potenciales indemnizaciones a los afectados.

De hecho, hay que tener presente que el proyecto Profafor no ha sido el Gnico
que promueve, por cualquier motivo, plantaciones en el pais. En la sierra ecuato-
riana otros proyectos que han desarrollado esta actividad han sido ejecutados
con instituciones y organizaciones locales, bajo diferentes acuerdos o convenios:
Central Ecuatoriana de Servicios Agricolas-CESA, Programa Regional de Bos-
ques Nativos Andinos-Probona, Proyecto Desarrollo Forestal Comunitario-DFC,
Empresa de Agua Potable y Alcantarillado-ETAPA de Cuenca, FAO-Cadar vy,
como ya se sefiald, el mismo Programa FACE de Forestacion / Profafor-FACE.

En 1998, un inventario de proyectos del sector forestal y de las areas naturales
determiné que existian quince proyectos en ejecucion, relacionados con activida-

34 Cifras mencionadas en el seminario Curso Internacional de Desarrollo de Proyectos de Certificacion de
Carbono, organizado por CORDELIN, CAEMA, el Programa Latinoamericano del Carbono y el Minis-
terio de Ambiente de Ecuador, llevado a cabo en Quito-Ecuador, del 11 al 15 de noviembre del 2002.
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des de desarrollo forestal comunitario, en el marco de los cuales se realizaban
actividades especificas de establecimiento de plantaciones. Ademas, existian diez
proyectos orientados a forestacion y reforestacion. La mayoria de los proyectos de
desarrollo forestal comunitario se ejecutaban en la sierra 'y la Amazonia, mientras
que los proyectos de forestacion y reforestacion se ejecutaban principalmente en
la costa y en la sierra. Ademas, del total de aporte internacional en proyectos en
ejecucion, 25% aproximadamente era utilizado en proyectos de desarrollo forestal
comunitario, mientras que 33% era utilizado en proyectos en ejecucién vinculados
con actividades de forestacion y reforestacion (Prado, 2001)®.

4.3.5. Recomendaciones de politica

Como quedo en evidencia en los péarrafos anteriores, Profafor no es el Unico
proyecto forestal en el Ecuador, aunque posiblemente si uno de los mas grandes.
Por lo tanto, las recomendaciones que se hacen a continuacion no son para el
proyecto Profafor especificamente, sino que deberian ser consideradas en cual-
quier proyecto, actual o futuro, que se lleve a cabo en el pais.

En un escenario pesimista, nos podriamos encontrar frente a una situacion
Jose-lose’, si se activaran algunos de los efectos negativos planteados por Vidal
0 Buitrén, por lo que el establecer “estudios de impacto ambiental” serios y
técnicamente realizados, no es un asunto trivial y hay que darle la suficiente
importancia y seguimiento, posibilitando de esta manera el no comprometer los
recursos del pais y evitar hipotecar la capacidad de absorcién de carbono futura
de una manera inconsulta.

En todo caso, y abstrayéndonos de cualquier problema o inconveniente que se
haya presentado en proyectos como los de Profafor, este tipo de proyectos demues-
tran que, bajo esquemas de control y regulacion adecuada y sobre la base de
innovacion y tecnologia, es posible canalizar importantes cantidades de recursos
financieros para el sector forestal. EI camino esta abierto para desarrollar nuevas
propuestas, siempre que éstas sean social y ambientalmente responsables.

Seria recomendable, ademas, que se exija una mayor certeza cientifica
antes de aceptar los proyectos de absorcion de carbono, y elaborar continua-
mente estudios rigurosos de auditoria y monitoreo para comprobar que estos
proyectos cumplan con las obligaciones sociales y ambientales que han sido
consideradas en su planificacion.

De todas formas, y a pesar de que la absorcion del carbono puede ser menor,
deberia considerarse la posibilidad de utilizar sistemas agroforestales que eviten
las principales criticas que se han presentado para este tipo de proyectos.

35 En cualquier caso, las plantaciones y los proyectos forestales de valor comercial son manejados desde el
punto de vista de la relacién costo-beneficio que pueden tener para las comunidades y los actores locales.
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Ademas, el Estado ecuatoriano deberia pensar seriamente en incorporar este
tipo de mecanismos para desarrollar proyectos de reforestacion con especies
nativas que permitan la recuperacion de ecosistemas degradados.

4.4. Pago por el servicio ambiental de proteccion de fuentes de agua
como mecanismo para la conservacion y el uso
racional de los ecosistemas forestales

4.4.1. Introduccion

Al igual que en el caso del carbono, el presente analisis representa una alternativa
para cobrar por un servicio ambiental —en este caso, por la proteccion de fuentes
de agua—y apoyar creativamente el desarrollo de politicas que permitan un manejo
sostenible y eficiente de los ecosistemas forestales. Lo interesante de estas alterna-
tivas de obtencién de recursos es que son de tipo complementario y pueden coexistir
dentro de una estrategia bien pensada de financiamiento para el manejo forestal.

A diferencia del servicio ambiental de captura de carbono, que es de interés
internacional, el de proteccion de fuentes de agua es principalmente de tipo nacio-
nal y local. Son justamente los habitantes que se encuentran en la zona de influen-
ciade las cuencas o cuerpos de agua, los que tienen mayor disponibilidad a pagar
por dicho servicio ambiental.

El reconocimiento de la interrelacion entre los servicios hidricos y la proteccion
de los ecosistemas forestales se inician cuando se reconoce a la proteccion de la
oferta hidrica como un servicio ambiental indispensable, no s6lo como soporte de
la vida sino como sustento del dinamismo y el crecimiento econémico.

Los proyectos de manejo forestal, eficientes y responsables con el ambiente,
pueden encontrar un gran aliado en la negociacion del servicio ambiental de
proteccion de fuentes de agua. Los recursos provenientes de este tipo de inicia-
tivas pueden apalancar un proceso mas efectivo de manejo forestal mejorando el
flujo de caja y permitiendo incrementos considerables en la canalizacion periddica
de recursos financieros, a diferencia del tipico proyecto forestal que se caracteriza
por un complicado flujo de caja, con erogaciones fuertes al inicio y ganancias en
el mediano y largo plazo.

Tradicionalmente el mercado no le ha asignado un precio al agua®, porque ha
sido considerada de oferta ilimitada, razén por la cual ha sido necesario recurrir

36 Las relaciones entre economia y ambiente no han sido suficientemente equilibradas. De hecho, el
crecimiento econoémico se ha conseguido en gran medida a costa del entorno ambiental. El deterioro
que han sufrido los recursos naturales ha sido consecuencia del equivocado proceder humano de
justificar las intervenciones en el medio ambiente sin previamente haber considerado sus consecuen-
cias ambientales ni sus costos de oportunidad (Barrantes, 2001; Izko y Burneo, 2003).
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aotras técnicas de valoracion que permitan aproximar un precio para este recurso.
De cualquier forma, es preciso reconocer que el servicio ambiental hidrico se
refiere a la capacidad que tienen los ecosistemas, en especial los forestales, para
captar agua y mantener la oferta y calidad hidrica a la sociedad (Costanza ez a/,
1998). Los bosques favorecen la retencion de agua, mientras que el sistema radi-
cular permite una mayor y mejor infiltracion, evitando los picos de agua (Barrantes,
1998; Barrantes y Castro, 1998; Barze, 2001).

La Ley de Gestion Ambiental establece la adopcién de planes, estrategias y
politicas ambientales en las que dichas politicas ambientales pueden servirse de
regulaciones directas o de instrumentos econémicos indirectos para su mejor
implementacion. Por lo tanto, el financiamiento del manejo forestal orientado a
asegurar el aprovisionamiento de agua deberia emplear mecanismos y regula-
ciones directas e instrumentos econdmicos indirectos®.

Las tarifas que se cobran por el derecho de aprovechamiento de aguas
corresponden al pago de tasas o derechos que deben los concesionarios por el
uso del recurso. Este tipo de sistema puede incluir perfectamente el pago de
compensaciones en favor de los propietarios de los bosques, cuya conservacion
0 manejo sustentable resulta indispensable para la conservacion y proteccién de
una fuente hidrica®.

Dado que el agua, por sus diferentes usos, es un bien ambiental estratégico
para el desarrollo, la busqueda de esquemas que posibilitan pagar por servicios
ambientales como la proteccion de las fuentes hidricas contribuye a la gestion
sustentable de los bosques. El resultado final es la mejora de la cantidad y
calidad del agua y la regularidad del abastecimiento para los demandantes de la
misma®®, al tiempo que generan recursos financieros que coadyuvan a un
manejo forestal mas eficiente.

37 Entre los instrumentos econdémicos indirectos se encuentran los de corte tributario, como los

impuestos y las tasas y, los que fomenten positivamente conductas ambientalmente sustentables,

como las compensaciones y los incentivos. Por la via de la incidencia en los costos se pretende
aprovechar las leyes del mercado.

Los recursos para sufragar estas compensaciones deberan provenir de los distintos usuarios de las

aguas pertenecientes a la cuenca (empresas industriales y agropecuarias, publicas o privadas,

familias, proyectos turisticos, proyectos de generacién de energia, etc.).

39 El reconocimiento de los servicios ambientales hace posible que las inversiones en capital natural
sean justificables y que las demas inversiones en capital reproducible se conviertan en sustenta-
bles, ya que si se admite que el recurso hidrolégico de la zona hace que los canales de riego, las
obras de canalizacion para la provisién de agua potable y otras infraestructuras que se pudiesen
construir, tengan valor, no se puede obviar que la imprescindible conservacion de las fuentes
provisoras del recurso requiere mas un mecanismo que revierta los comportamientos que una
determinada obra de ingenieria.
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4.4.2. La experiencia ecuatoriana en estfe campo

Al igual que para otros paises®, para el Ecuador el servicio de proteccion de
agua tiene una gran utilidad, puesto que el dinamismo de la economia depende
en buena medida de la produccién de energia hidroeléctrica. Esta, a su vez, tiene
un potencial que esta en funcion de la tasa de sedimentacion que sufren las
represas. Por otro lado, al ser el agua un recurso vital, su calidad y disponibilidad
resultan indispensables para el bienestar de la sociedad. Desde el punto de vista
industrial, este servicio representa un /sumo de /a produccion, del cual depende
el éxito de varias industrias como la de bebidas, la agroindustria del café y la
cafia de azucar, entre otras. Para el caso ecuatoriano se han iniciado algunos
intentos para determinar mecanismos de pago por el servicio ambiental de
proteccion y oferta de agua, que a su vez repercuten positivamente en el manejo
sustentable de los ecosistemas forestales; tal es el caso de la experiencia del
FONAG* en Quito y de ETAPA* en Cuenca.

Las empresas municipales antes mencionadas, en su afan de proteger el
recurso hidrico y asegurar su abastecimiento futuro en calidad y cantidad, han
logrado ajustar ambientalmente sus tarifas por servicio de agua potable. De esta
manera, se lleva a la practica el uso creativo de un instrumento econémico para
obtener fondos que son reinvertidos en la proteccion y recuperaciéon de las
microcuencas que abastecen de agua potable a las poblaciones, y esto revierte
en el manejo sustentable y en la recuperacion de los ecosistemas forestales y de
los paramos que influyen en los cuerpos de agua de donde se obtiene el recurso.

4421 ETAPA

El Municipio de Cuenca* cumple con la dotacion del servicio de agua al cantén
a través de su Empresa Publica Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable
y Alcantarillado (ETAPA). ETAPA administra dos plantas de agua potable en
Tixan y el Cebollar, que procesan 2 mil litros por segundo para el area urbana. Al
mismo tiempo, esta empresa maneja mas de 200 sistemas rurales de agua*.

La empresa ha venido manejando la gestién del recurso agua basada en el
manejo integral de todo el ciclo del agua, intentando garantizar de esta forma las
condiciones 6ptimas en las fuentes de origen, en el proceso de tratamiento, en la
utilizacion y en la capacidad de devolucién a la naturaleza.

40 Esimportante ver experiencias como las de Costa Rica o Nicaragua en este ambito. Para estudios extensos
del tema revisar, entre otros, Barrantes (1998, 2000), Barrantes y Castro (1998 y 1999) y Barze (2001).
Fondo del Agua de la Empresa Municipal de Agua Potable de Quito (EMMAP-Q).

42 Empresa Publica Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable y Alcantarillado del Cantén Cuenca (ETAPA).
43 Latercera ciudad en importancia y tamafio en el Ecuador.

44 Para mayor informacion visitar: http://www.etapa.org.
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Las estrategias clave que ha impulsado ETAPA desde 1984 en la gestion de
los recursos naturales orientadas a la proteccién de fuentes hidricas son:

e Adquisicion de 8.759 hectareas de predios en la cuenca del rio Tome-
bamba. Estos predios son manejados como el area de conservacion
Llaviuco y el area de preservacion Mazan* y Llulluchas.

e En 1996 ETAPA adquirio 4.700 hectareas adicionales en la microcuenca de
Surocucho. Un alto porcentaje de los predios adquiridos corresponde a
zonas de paramos y el resto es de pequefias manchas de bosque primario,
que posibilitan la conservacion y regulacién del recurso hidrico y la produc-
cién de otros servicios ambientales como la fijacion de carbono.

e Desde 1994 ETAPA establecié una alianza estratégica con el Proyecto
Desarrollo Forestal Comunal (DFC) y con las Juntas de Agua Potable,
orientada a garantizar un proceso participativo de proteccion comunitaria
de las fuentes hidricas.

e ETAPA lidera la conformacion del “Consejo de la Cuenca del rio Santiago
con aplicaciéon a la microcuenca del Machangara”. Este Consejo esta
integrado, ademas, por Elecaustro S. A., CNRH, CREA, Universidad de
Cuenca, Consejo Provincial del Azuay, Junta de Regantes del Canal
Machangara y el Ministerio del Ambiente del Ecuador, y apunta a lograr
una adecuada coordinacion entre las instituciones participantes y los
usuarios de la cuenca, orientando sus practicas, programas, proyectos y
politicas hacia el desarrollo sustentable.

45 El Bosque Protector Mazan esta situado aproximadamente al oeste de la ciudad de Cuenca, en la via
Cuenca-Molleturo-Naranjal. Pertenece a la microcuenca del rio del mismo nombre, que abarca un area
de 7.200 hectareas cubiertas principalmente por paramo. El punto mas alto de la microcuenca es de
4.137 metros y el méas bajo 2.800 metros, justo en la desembocadura del rio Mazan en el rio Tomebamba.
La extensa area de paramo sobre los 3.300 metros de altitud es muy importante por albergar una
cadena de lagunas —las principales son la Totoracocha y la Tintacocha— que constituyen el nacimiento
del rio Mazan, el mismo que es, ademas, alimentado por numerosas quebradas de aguas cristalinas en
todo su recorrido. La vegetacion alli existente se limita a una inmensa alfombra de gramineas que
constituye una esponja natural para mantener la humedad del suelo, asegurando de esta forma la
regulacion del recurso agua. Este paisaje paramal sélo esté interrumpido por fragmentos de bosques de
quinua (Polylepis sp) (véase http://www.municipalidadcuenca.gov.ec/conozcacuenca/mazan/
HomePage.html). Dejando el paramo se desciende a un pequefio valle situado entre los 3 mil y 3.300
metros de altitud, de tipo glacial, en forma de ‘U’, cubierto por el conocido bosque de Mazan, que los
entendidos suelen llamar bosque humedo montano o simplemente bosque nublado caracterizado por
una constante alta humedad y la ausencia de una estacién marcada seca, por un crecimiento exuberan-
te de epifitas como huicundos, liquenes, orquideas y musgo, y por un dosel mas bajo que los bosques de
la costa y el oriente. Las precipitaciones son del orden de aproximadamente mil milimetros anuales y la
temperatura promedia anual de 10 grados centigrados, aunque en dias soleados excede los 20 grados
y puede rodear el punto de congelacion en las noches heladas de verano (Cafiadas, 1983).
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e Un Programa de Educacién Ambiental en el que ha logrado involucrar a
estudiantes y docentes de sexto y séptimo afio de basica de las escuelas
de la ciudad de Cuenca. Durante el afio 2001 el programa se extendi6 a
las escuelas rurales de la cuenca alta del rio Tomebamba y durante el
2003 integro a varias escuelas de la cuenca media del rio Machangara.

Estas estrategias se han complementado con una de caracter mas global
gue consisti6 en la delegacion, por parte del Ministerio del Ambiente, en marzo
del 2000, de la administracion del Parque Nacional El Cajas* al Municipio de
Cuenca. Uno de los criterios que fundamenté esta medida descentralizadora fue
la relacion dependiente que existe entre la disponibilidad de agua en el canton
Cuencay el manejo adecuado del Parque. Otro criterio, sin duda, fue la experien-
cia y capacidad técnico-financiera del Municipio de Cuenca para asumir la
administracion del Parque®.

Cada una de estas estrategias implica el disefio y la implementacion de
programas tanto de manejo como ambientales. ETAPA, en la perspectiva de
garantizar una sostenibilidad financiera de estos programas, ha logrado “separar”
un aporte de los abonados de agua potable para destinarlo exclusivamente a esta
finalidad. EI mecanismo puesto en practica actualmente consiste en que “[...] cada
abonado paga 5 centavos de doélar por cada metro cubico de agua cruda que
ingresa a las plantas de potabilizaciéon definidos exclusivamente para manejo de
cuencas. De éstos, 3,8 corresponden al costo de referencia para operacion y
mantenimiento, mientras que los 1,2 centavos restantes corresponden al costo de
referencia para la inversion de acuerdo con los estudios establecidos en el Plan
Emergente de Agua Potable y Saneamiento” (Cuéllar y L6pez, 2000).

En las areas protegidas se llevan a cabo labores de proteccion y recuperacion,
asi como estudios de flora y fauna que, ademas, se traducen en la publicacion de

46 Sobre la base del trabajo municipal y el asocio con varias organizaciones estatales y con las organiza-
ciones no gubernamentales, el Ecuador ha designado su 10° sitio Ramsar, el Parque Nacional Cajas
(29.477 hectareas, 02°50'N, 079°14'W). El Cajas es un sistema montafioso de caracteristicas excepcio-
nales; el Parque Nacional Cajas contiene mas de 300 masas de agua. En las lagunas de la zona del
Cajas se encuentra este tipo sui géneris de humedal del altiplano andino en el punto més cercano entre
los Andes y el Océano Pacifico. El sitio es singular por su belleza paisajistica sin paralelo, los restos
arqueoldgicos de antiguas culturas andinas que contiene y su flora endémica sumamente vulnerable.
Ademas, se ha constatado que es una zona esencial de conservacion de aves dentro del Ecuador y un
importante punto de transito de especies migratorias. Entre las especies vulnerables notables del sitio
estan los osos caretos (andinos) (77amarctos ornatus)y los condores andinos (Vistur gryphus), ademas
de las especies vegetales amenazadas Podocarpus spuceyy Polylepis sp. La autoridad administrativa
del Parque Nacional ha sido transferida del Ministerio del Medio Ambiente al municipio del lugar, dentro
de un proceso de descentralizacion que tratara de reforzar la ordenacion de este ecosistema Unico en su
género. Su administracion quedo bajo la coordinacion y el manejo de ETAPA.

47 Ver http://www.etapa.org
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libros de divulgacién al respecto. Por otro lado, se realizan estudios de calidad del
agua en los rios y lagos usando parametros fisico-quimicos, bacterioldgicos y
bioldgicos (organismos zooplancténicos y bentonicos).

Otra zona de suma importancia para la ciudad de Cuenca es la cuenca del rio
Machéangara, debido a que en ella se emplazan varios proyectos hidroeléctricos y
Sus aguas son usadas para proveer de agua potable a un gran porcentaje de la
poblacion. Por ello, ETAPA y otras entidades de caracter nacional y regional confor-
maron el Consejo de Cuenca del rio Machangara, con el fin de lograr el desarrollo
sustentable de la cuenca, con énfasis en la gestion y el manejo del recurso hidrico®.

De estas zonas, la Empresa ha estado “tomando” el recurso agua como
materia prima para su posterior potabilizacion y distribucion. Desde hace cuatro
afos el valor correspondiente a los gastos necesarios para manejar estas areas
ha sido fijado como un porcentaje de los ingresos por la venta de servicios; en
este caso, agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. Este
porcentaje se ha destinado de forma sistematica a la gestién del recurso; esta
gestion es entendida como el asegurar la disponibilidad (calidad mas cantidad)
en todas sus formas, no soélo en las areas protegidas de la Empresa sino a través
de los otros mecanismos descritos como Manejo de Cuencas Hidricas y asisten-
cia técnica a las comunidades; es decir, la condicion principal que se cumple es
la de reinvertir el dinero recaudado en las areas de fuentes.

Este mecanismo de manejo de cuencas incluye tierras concesionadas al
Municipio por parte de la Autoridad Ambiental como el Parque Nacional Cajas,
tierras municipales y tierras de propietarios privados. Queda claro que el poten-
cial para conseguir financiamiento adicional por parte de los propietarios de
bosques cercanos o en el area de influencia de las principales fuentes de agua
utilizadas por la Municipalidad es alto, y no existe limitacién en el tipo de
propiedad. De hecho, existen algunos proyectos privados que han firmado con-
venios de cooperacion con la Municipalidad sobre la base de propuestas de
manejo forestal eficiente®. Asocios de este tipo presentan una importante fuente
de financiamiento adicional que soportaria el flujo financiero de un proyecto

48 Ver http://www.senderito.com/senderito/ecuador/cuencaMachangara

49 Claro esta que el cuidar las fuentes de agua no es un trabajo que por si sélo garantice los resultados
esperados en cuanto a calidad de agua; es, si, una parte muy importante en la estrategia para
proteger el recurso. En realidad, otro factor muy importante es el control de las fuentes de emisién de
contaminantes. Asi, ETAPA contrat6 con el Consorcio de Compafiias Consultoras Hidroservice/INAM-
OTECO los estudios de diagnostico de los sistemas existentes y la factibilidad técnico-financiera de los
planes maestros de agua potable y alcantarillado del &rea metropolitana de la ciudad de Cuenca.
Para afrontar los problemas que afectan el bienestar de la poblacion de la urbe y sus alrededores, y
con lafinalidad de evitar el deterioro de la calidad del entorno ecolégico, ETAPA desarrollé una serie de
programas que permiten evaluar y aportar soluciones a la problemética del recurso agua y sus
interrelaciones con las condiciones de vida de la poblacion de la region (Falconi, 2002).
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forestal, dando ingresos importantes desde el inicio de su aplicacion, proyecto
en el cual el largo plazo y la acumulacion de los beneficios al final del flujo son
dos problemas muy importantes para la decision de invertir.

4.4.2.2. FONAG

Quito, la capital del Ecuador, y las poblaciones vecinas, con una poblacion de
mas de 2 millones de habitantes, se abastecen de fuentes de agua de los
paramos y los bosques de la cordillera andina. Algunos de estos ecosistemas se
encuentran dentro de areas protegidas como las reservas ecolégicas de Antisa-
na y Cayambe-Coca (RECAY).

La RECAY, con una superficie de mas de 400 mil hectareas, cuenta con
ecosistemas de gran diversidad, desde el nevado Cayambe a 5.790 metros de altitud
hasta la llanura amazénica a 600 metros de altitud. Se estima que sélo los glaciares
del Cayambe almacenan un volumen de agua de alrededor de 1,4 kilbmetros
cubicos. El sistema cuenta con once rios. Por su parte, la Reserva Ecoldgica
Antisana tiene una superficie de 120 mil hectareas y su zona alta comprende el
nevado Antisana y el paramo; también incluye algunos ecosistemas forestales, y hay
pastoreo de ganado vacuno y lanar en forma extensiva, caceria, pesca y turismo. De
los rios Tumiguina y Blanco Chico se capta el agua para el sistema de agua potable
de Quito, incluyendo La Mica-Sur, que abastecera de agua potable a 600 mil
personas de los barrios del sur de la capital (Echavarria, 2001).

A pesar del relativo buen estado y la abundancia del agua en estas zonas, se
requiere proteccion para evitar gastos futuros de localizacion y canalizacion de
nuevas fuentes, pues existen riesgos claros para los sistemas hidricos. Dentro y
en la cercania de la RECAY habitan mas de 27 mil personas dispersas en la
zona; muchas de ellas utilizan malas practicas agricolas como el sobrepastoreo
y la quema del pajonal y de bosques, lo que deteriora seriamente los ecosiste-
mas. A la vez, hay diferentes iniciativas de importancia para el desarrollo del pais
que inciden sobre las reservas, como son la explotacion petrolera en las areas
bajas y los proyectos de desarrollo en la zona alta, incluyendo agua potable para
Quito, sistemas de riego agricola y potenciales concesiones hidroeléctricas. Por
ultimo, el flujo de turistas a la zona para aprovechar la belleza escénica causa
dafios si no es regulado.

El desarrollo descontrolado de todas estas actividades incide sobre el equili-
brio ecoldgico de las reservas; pero, ademas, atenta contra las mismas activida-
des. La pérdida de calidad de las aguas puede afectar el abastecimiento de agua
potable para Quito y las comunidades vecinas. Desafortunadamente, la falta de
recursos para el funcionamiento y la proteccion de estas reservas genera incerti-
dumbre sobre la conservacion a largo plazo de estos ecosistemas de gran
importancia para el pais (Echavarria, 2001). En vista de esto, se hacia imperativa
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la busqueda de alternativas para apoyar los esfuerzos de manejo de las areas
protegidas y las zonas de influencia de las fuentes de agua cercanas a Quito.

El Fondo Ambiental para la Proteccion de Cuencas y Agua se constituyo
mediante un contrato de fideicomiso mercantil, al amparo de la Ley del Mercado
de Valores del Ecuador. Actualmente, la empresa Enlace Fondos S. A. es la
administradora e inversora de los fondos recaudados de las contrapartidas
nacionales y extranjeros y de los usuarios de los servicios (Falconi, 2002).

La ciudad de Quito experimenta algunos problemas ambientales relacionados
con el recurso agua:

« Incremento de la demanda de agua del sector industrial y agricola.

¢ Incremento de la deforestacion y de la contaminacion doméstica e industrial.

¢ Presién a las alcaldias por un mayor abastecimiento de este recurso.

e La problematica sobre el conflicto de intereses y la competencia por
adquirir el recurso agua puede desencadenar inestabilidad local y regional.

e Alto costo y dificil implementacion de tecnologia para la regeneracion de
aguas servidas.

El FONAG es un mecanismo econdémico y financiero, permanente y estable,
destinado a financiar proyectos para el mantenimiento de las fuentes limpias y
abundantes de agua. Permite contar con recursos para ejecutar proyectos ubica-
dos cerca o en las reservas ecoldgicas Antisana, Cayambe-Coca, rio Pita y rio
Cinto. Las fuentes para el suministro de agua potable, generacion hidraulica y
actividades productivas en general provienen principalmente de las reservas
ecoldgicas antes descritas, de algunos bosques privados y de los deshielos de
los nevados cercanos, puesto que las fuentes mas cercanas a los centros
urbanos ya se encuentran contaminadas por la descarga de desechos sin
tratamiento (Falconi, 2001).

Los proyectos que financiard el FONAG estaran relacionados con la investi-
gacion, el saneamiento de la tenencia de la tierra, programas de vigilancia y
control forestal, medidas de proteccion hidroldgica, valoraciéon de los servicios
ambientales, sistemas productivos sostenibles, educacion y entrenamiento, y
programas de evaluacion y seguimiento®.

50 Varias entidades publicas y privadas realizan esfuerzos para conservar las areas protegidas del
Ecuador y permitir un manejo racional de los ecosistemas forestales en las zonas de amortiguamiento.
Entre ellas se halla el Ministerio del Ambiente, encargado de la administracion, proteccién y elabora-
cién de los planes de manejo de las reservas. Las fundaciones Antisana (FUNAN) y Rumicocha, con el
apoyo de The Nature Conservancy (TNC) y CARE Ecuador, han ejecutado proyectos de investigacion,
conservacion y desarrollo econémico sustentable con las comunidades de la zona de influencia.
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Los constituyentes fundadores del FONAG son la Empresa Metropolitana de
Alcantarillado y Agua Potable de Quito y The Nature Conservancy (TNC). Adi-
cionalmente, la Empresa Eléctrica Quito aprobé un aporte y los principales
usuarios privados lo haran segun los volumenes de consumo. Asi, el Directorio
de la Empresa Eléctrica Quito S.A. resolvié ratificar la participacion de la empre-
sa en el FONAG y entregar una asignacion anual de 45 mil ddlares. Cabe indicar
que los aportes del FONAG se estiman en 240 mil délares anuales, cantidad
insuficiente para cumplir con los objetivos del fondo.

Adicionalmente, la Empresa Municipal de Agua Potable de Quito (EMAAP),
entidad que tiene el liderazgo del proyecto, esta acreditando 1% de las planillas
mensuales. Si se toma en cuenta que, segun el censo de poblacién y vivienda de
1990 (SIISE, version 2.0, 2001), existen 231.742 casas, villas o departamentos
en la ciudad de Quito, y que estas unidades pagan en promedio 5 ddlares
mensuales por agua, entonces la recaudacion para el FONAG sumaria entre 10
mil y 12 mil délares por mes (Falconi, 2002).

En febrero del 2001, el FONAG presentd una solicitud con el propésito de
acceder a un financiamiento externo dentro del mecanismo de canje de deuda
del pais, por la suma de 5,4 millones de délares, cantidad con cuyos rendimien-
tos se ejecutaran 46 proyectos en el lapso de cinco afios, a un costo de 1,6
millones de ddlares.

Desde la constitucion del fondo y hasta la presente fecha, la gestion fiduciaria
se ha concentrado en la capitalizacion del fondo mediante la recuperacion de los
aportes de la Empresa Municipal de Agua Potable y la busqueda de nuevos
constituyentes. Hasta el momento no se han ejecutado proyectos especificos del
Fondo, pero se han realizado proyectos paralelos que guardan relacion con:

e Programa de comunicacion y educacion sobre la problematica del
agua en Quito, estudio realizado con el financiamiento de USAID-
Ecuador. Cuenta con nueve camparfas de informacion, capacitacion y
educacion, dirigidas a los productores agropecuarios y usuarios del
recurso, lideres de los diferentes sectores sociales, comunidades
asentadas en las areas de reserva, y a la poblacion urbana del Distrito
Metropolitano de Quito.

« Fortalecimiento del actual programa de vigilancia y control de las areas
protegidas y prevencion de las actividades depredadoras como caza y
pesca indiscriminadas, deforestacion, quema e inapropiada disposicion
de basuras. Este programa, de manera parcial, esta siendo ejecutado y
financiado por la EMAAP-Q y la Fundacion Antisana, cuyas actividades
se ampliaran con recursos del FONAG.
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Planes futuros

Segun anota Echevarria (2001), con base en una zonificacion de las areas
protegidas, reservas y sus areas de influencia, el Fondo permitird contar con
recursos para desarrollar los siguientes tipos de programas en funcion de las
cuencas hidrogréficas donde desarrollan acciones los diferentes usuarios:

« Investigacion: para conocer la dindmica ecoldgica de las areas protegi-
das y de sus especies.

e Saneamiento de la tenencia de las tierras: como en la zona subsisten
conflictos sobre la tenencia de la tierra, en zonas prioritarias y criticas se
podra requerir la compra de terrenos para proteger las fuentes de agua.

e Programa de vigilancia y control: para conservar las zonas altas de las
cuencas y prevenir su deterioro, se requiere un sistema de vigilancia
permanente y estable que limite el acceso de personas inescrupulosas a
los nacimientos y las fuentes hidricas.

« Medidas de proteccién hidroldgica: para recuperar la capacidad produc-
tiva se requiere ejecutar obras como encierre de nacimientos para
prevenir pisoteo de ganado, trincheras para controlar erosion, estabili-
zacion de taludes, etc.

e Valoracion de los servicios ambientales: es necesario recolectar mas
informacion fisica y econdmica para valorar la productividad hidrica y los
efectos de la intervencion humana, para precisar el servicio de las cuen-
cas. La tasa se ha ponderado en una primera instancia en el costo de
vigilancia por ser el componente mas tangible y concreto actualmente,
pero una valoracién eficiente de este servicio ambiental permitira siste-
mas de compensacion a los propietarios que manejen sustentablemente
sus bosques y paramos, y permitird adicionalmente generar sistemas de
fondos competitivos para apoyo productivo forestal y agricola.

e Sistemas productivos sostenibles: educacién y entrenamiento con el
objeto de reducir la presion sobre los ecosistemas naturales, para lo cual
se requiere trabajar con los moradores de la reserva y sus zonas colin-
dantes, modificando, si fuese el caso, sus practicas agricolas; y generan-
do alternativas productivas forestales y agropecuarias que no vayan en
detrimento de la capacidad generadora de las cuencas.

e Programas de evaluacion y seguimiento periédico de los resultados
de los programas y proyectos del Fondo, para garantizar que cumpla
sus objetivos.
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4.4.3. Propuestas de politica

En cualquier caso, lo que se puede concluir —para nuestros objetivos— es
que gran parte de la solucion del manejo racional de los ecosistemas forestales y
de los paramos puede encontrarse en el principio de “compensar” o pagar a los
propietarios de las tierras que, bajo un principio de conservacion y uso racional
de las fuentes de agua y los ecosistemas que las sustentan, generen externalida-
des positivas para grandes conglomerados de personas. El financiamiento de
estos pagos o compensaciones debera salir de los usuarios del recurso o del
servicio, y de todos los actores involucrados en el manejo del recurso. Por eso,
iniciativas como las analizadas en esta seccion permiten coadyuvar a procesos
de mejoramiento en los servicios publicos y, a la vez, generan recursos para el
manejo racional de ecosistemas forestales.

Como ya se menciono, éstos provendrian de un portafolio técnicamente
manejado que incluya otros servicios que pueden ser negociados, como la
captura de carbono asociada a proyectos de recuperacion de cuencas 0 a
participacion en procesos de comercializacion de proyectos forestales o de
agroforesteria manejados sustentablemente.

En el &mbito de los tomadores de decision esta idea se puede ver respaldada
en las leyes tributarias ecuatorianas, que suponen que el sistema tributario puede
ser utilizado como instrumento de politica. Por lo tanto, ya que el Codigo Civil
regula la institucién de las servidumbres prediales, éstas podrian ser adaptadas
sin mayores contratiempos a las denominadas “servidumbres ambientales”. So-
bre la base de este concepto de servidumbres ambientales, los beneficiarios del
agua estarian obligados a entregar una compensacion pecuniaria a los propieta-
rios del sueloy de los bosques, quienes asumirian la carga financiera y de esfuerzo
necesaria para manejarlos en funcion de la conservacion y protecciéon de los
ecosistemas y de las fuentes hidricas en sus propiedades.

45. Concesiones y adjudicaciones forestales
4.5.1. Introduccion

Este acapite se inicia con un analisis de la situacién actual del patrimonio forestal
del Estado en el sentido de su delimitacion territorial, evaluacién necesaria para
introducir la problemética de las adjudicaciones y concesiones forestales. Para
dicho andlisis se desarrollaron talleres de trabajo con funcionarios de varios
organismos que intervienen en la politica forestal nacional. La idea central de
estos talleres fue indagar sobre las percepciones de cada actor sobre el tema de
las concesiones y las adjudicaciones, aunque eventualmente se trataron otros
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aspectos de interés para la presente investigacion. Una vez concluidos los
talleres de trabajo, se dilucidaron algunas conclusiones sobre la utilidad practica
de las concesiones y adjudicaciones como mecanismos de manejo de territorios
forestales dentro del pais.

Se han incluido dos estudios de caso: el primero de ellos es la adjudicacion
de territorio para manejo forestal a la Federacion Awéa del Ecuador; el segundo, el
proyecto de manejo forestal sostenible participativo entre la Nacionalidad Chachi
y las empresas Endesa y Botrosa. El primer caso es considerado exitoso por
varias organizaciones en términos de eficiencia y sustentabilidad ambiental; el
segundo caso involucra cuestionamientos por parte de varias instituciones,
principalmente por conflictos con comunidades locales.

4.5.2. Delimitacion del patrimonio forestal del Estado

A pesar de que en la legislacion vigente estan definidas las areas que pueden
delimitarse dentro del patrimonio forestal del Estado®, en la practica los esfuer-
zos por una delimitacion efectiva no han resultado exitosos.

Las cifras que a continuacion se presentan buscan aclarar el panorama de la
situacion actual del patrimonio forestal del Estado y logran demostrar que éste
no esta completamente delimitado. Se ha estimado la existencia de 4 millones de
hectareas de bosque natural productivo, de las cuales solamente 1,9 millones
estan delimitadas y 2,4 millones son bosques protectores. Los intentos por
culminar esta delimitacién han sido insignificantes después del término del
proyecto iniciado en 1988 con la cooperacion de USAID (Rosero, 2001).

A inicios del afio 2000 se habian declarado 155 bosques protectores en el
pais y su superficie ascendia a 2.402.963,54 hectareas, de las cuales 93,44%
(2.246.838,81 hectareas) pertenecian al Estado ecuatorianoy 6,56% (156.124,73
hectareas) constituian bosques privados. Adicionalmente, 18,21% del territorio
nacional corresponde al patrimonio nacional de areas naturales (Rosero, 2001).

Sobre la delimitacién de areas, el representante de la Asociacién Ecuatoriana
de Industriales de la Madera (AIMA), Alvaro Maldonado manifesté que la postura
del gremio de industriales muestra conformidad con la definicion de areas protegi-
das para facilitar la conservacion. Sin embargo, sefiala que existen problemas en
la delimitacion de areas protegidas, porque la misma no diferencia con claridad
entre las destinadas a la proteccion y las destinadas a la produccion.

51 Las tierras que pueden delimitarse dentro del patrimonio forestal del Estado pueden ser aquéllas
que tengan aptitud forestal de acuerdo con la clasificacién agroldgica; o que se hallen cubiertas
de bosques protectores o productores; o, en su defecto, cubiertas de vegetaciéon protectora
(Art. 9, TULAS).
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4.5.3. Prdctica de los sistemas de aprovechamiento forestal

Una vez que se ha esclarecido la vigencia de las concesiones y adjudicaciones
como mecanismos para el aprovechamiento forestal, es necesario contrastar los
términos legales con los practicos. Para ello, se organizaron talleres de trabajo con
varios funcionarios de las instituciones mas representativas del campo forestal.
Los criterios recogidos en dichos talleres se detallan en las siguientes lineas.

Segun el director de la Seccion de Trépico Hiumedo de la Fundacién
Forestal Juan Manuel Durini, Lino Veloz, la concesion de tierras forestales del
Estado ecuatoriano se practicé hasta 1976, y en ese entonces una de las
empresas favorecidas fue Foresa. Veloz sustenta la imposibilidad de efectivizar
concesiones en la afirmacion de que ya no resta superficie forestal libre de
propietarios, pues se ha ejercido propiedad de hecho y de derecho sobre las
mismas. Esto Ultimo significa que todas las extensiones forestales tienen
posesionarios que han conseguido la propiedad de las tierras, ya sea por
ocupacion o por reconocimiento legal.

Estos criterios son parcialmente compartidos por Max Andrade, funcionario
de la Direccion de Capital Natural del Ministerio del Ambiente. El funcionario
sostiene que desde hace algunos afios se ha procurado la inexistencia de tierras
forestales sin duefio y que la ejecucion de concesiones se ha realizado Unica-
mente a nivel de vuelo forestal. Segun la definicién establecida en el Glosario de
Términos del Libro 11l del Texto Unico de la Legislacién Ambiental Secundaria, el
vuelo forestal corresponde a todos los arboles y las plantas lefiosas de un
bosque (Art. 263, TULAS).

Reconoce que con el transcurso de los afios la legislacion original que
normaba el manejo forestal ha sido modificada, y a pesar de que la Estrategia
para el Desarrollo Forestal Sustentable del Ecuador formulada en junio del 2000
no ha sido publicada en Registro Oficial, si se ha convertido en uno de los
instrumentos conducentes de la politica forestal estatal.

Asimismo, el gerente general del Programa Fase de Forestacioén en Ecuador
(Profafor), Fernando Jara, aunque confiesa no manejar este tema a cabalidad,
también considera que no existen tierras disponibles para concesionar porque,
ya sea legal o ilegalmente, estas areas ya tienen posesionarios.

A diferencia de estas opiniones, en la organizacion Accion Ecoldgica la
postura esbozada por uno de sus principales funcionarios, Ricardo Buitrén,
confirma que en afos anteriores se han hecho efectivas varias adjudicaciones
forestales, especificamente por parte del INDA, las mismas que han sido objeto
de continuos cuestionamientos por ilegalidades cometidas. El caso de mayores
repercusiones se refiere a denuncias efectuadas por la Confederacion de Nacio-
nalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE), la Federacion Nacional de Organi-
zaciones Campesinas e Indigenas (FENOCIN), la Confederacion de Afiliados al
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Seguro Campesino (Confeunasc) y Accién Ecoldgica, sobre 2.830 hectareas del
predio El Pambilar, adjudicadas a la empresa Botrosa, que se encuentran dentro
del patrimonio forestal del Estado®. Buitrén indica que, con posterioridad a este
escandalo, no se han efectuado mas adjudicaciones.

En cuanto al manejo forestal, en el caso de los industriales de la madera
probablemente la orientacion mas fuerte de este gremio es que la conservacion
debe hacerse basicamente en las areas protegidas (actualmente, una fraccion
muy grande del pais) y que el resto de los bosques deben considerarse “produc-
tivos”. Toda politica de repoblar las “tierras forestales” sera apoyada y también
toda politica que tienda a facilitar el flujo de las inversiones hacia el sector. Temas
como los requisitos y controles administrativos sobre la actividad (planes de
manejo, pago de licencias y guias de movilizacion, patentes, etc.) son conflicti-
vos y dificiles de lograr (Ospina, 2000).

Lo que puede concluirse a partir de este analisis es que las concesiones y
adjudicaciones forestales, a pesar de estar legalmente vigentes, no tienen utilidad
practica desde hace algun tiempo atras, ya sea porque a juicio de los entendidos
no existe territorio forestal en que se pueda aplicar uno de estos dos mecanismos
de aprovechamiento forestal, o porque los crecientes conflictos con las poblacio-
nes nativas de las areas se han convertido en obstaculos para su aplicacion.

Al parecer, como alternativa a estos esquemas, los industriales de la madera
han optado por efectuar la explotacion forestal a través de convenios con las
comunidades que habitan en los territorios (mas adelante se describe el Proyec-
to de Manejo Forestal Sostenible Participativo entre la Nacionalidad Chachi y las
empresas Endesa y Botrosa), o a través de explotacion en plantaciones foresta-
les o en tierras privadas.

4.5.4. Extraccion forestal de la Nacionalidad Awa del Ecuador
4.5.4.]. Caracterizacion de la Nacionalidad Awa

Los awa constituyen uno de los pueblos ancestrales de la region del Chocé,
cuyos territorios —que albergan los bosques mas himedos de América— son
reconocidos internacionalmente como una de las areas con mayor biodiversidad
biol6gica en el planeta; pero es, a la vez, una de las regiones mas amenazadas.
Se localiza a lo largo de la costa pacifica sudamericana, desde el sur de Panaméa

52 El conflicto se produjo porque al INDA compete la adjudicacién de tierras que formen parte del
patrimonio del Instituto, con excepcién de las que formen parte del Patrimonio Forestal del Estado y de
las areas naturales del Estado. En este caso, el INDA adjudicé, con fecha 23 de junio de 1998, 3.400
hectareas del predio El Pambilar, ubicado en la parroquia Malimpia, cantén Quinindé, provincia de
Esmeraldas, a favor de la empresa Bosques Tropicales S. A. (Botrosa), de las cuales 83% se localizan
en Patrimonio Forestal del Estado.
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a través de Colombia y terminando en el noroccidente ecuatoriano (Cuazaluzan
y Levi, 2002). Por muchos afios esta zona fue catalogada por los gedgrafos como
de dificil acceso; por ello, la historia politica de la comunidad se ha caracterizado
por el abandono relativo al area, lo cual ha determinado una escasa interaccion
politica y social de los awa, que no han conformado poblados sino que cada
grupo familiar (entre seis y doce personas) reside en cabafias aisladas a lo largo
de todo el territorio (Vela, s. f.).

La poblacién awa asciende a casi 4.500 habitantes, distribuidos en 21
comunidades en las provincias de Carchi, Esmeraldas e Imbabura; las mismas
que se han organizado desde 1985 en la Federacion de Centros Awéa del
Ecuador (FCAE), filial de CONAIE (disponible en http://www.wrm.org.uy/
inicio.html).

La economia de las comunidades se basa en varias actividades: pesca,
caza, cultivos®®, recoleccion de frutos y vegetales del bosque, y crianza de
animales domésticos.

4.5.4.2. Titulos legales sobre tierras obtenidos por los awa

Los esfuerzos por fortalecer su capacidad organizativa han permitido que, a
través de la FCAE, logren defender sus territorios comunales de la presencia de
las industrias maderera y minera, asi como de la colonizacion.

En 1986 se formd una coordinacion binacional formal entre Ecuador y Co-
lombia, fundamentada en el reconocimiento de la capacidad de los awa para
alcanzar un desarrollo sustentable acompafiado por la preservacion de sus
territorios. Cultural Survival, organismo que desde principios de los afios ochen-
ta se involucré en la defensa de los derechos de esta comunidad, colabor6 con
ellos en proyectos especificos para la delimitacion de la reserva de biosfera de
los awé (Vela, s. f.).

Vela (s. f.) sefiala en su documento que la extension del territorio awa alcanza
116.892 hectareas, segln los datos de las siete escrituras publicas de adjudica-
cién de tierras otorgadas a su favor. Pero los awa pretenden obtener la adjudica-
cién sobre aproximadamente 121 mil hectareas correspondientes a parte de su
territorio en conflicto con colonos en la zona del rio Bogota (Vela, s. f.).

En la dltima escritura puablica de adjudicacion se reconocid la posesion
ancestral de la comunidad de indigenas awa sobre 101 mil hectareas localizadas
al noroeste del territorio continental ecuatoriano. Adicionalmente, adquirieron
facultades privativas para el aprovechamiento doméstico de los recursos exis-
tentes en el lugar, es decir, conforme al Plan de Manejo correspondiente, se
habilité el autoconsumo y la comercializacion de pequefias proporciones de los

53 Son horticultores y entre sus principales cultivos constan el maiz, la yuca y la cafia de azUcar.

340 La poliiica forestal en la Amazornia andina



recursos naturales, bajo el esquema de manejo sustentable. No obstante, al
tratarse de tierras del Patrimonio Forestal del Estado, se defini6 la incapacidad
de la comunidad awa para enajenar estas tierras.

4.5.4.3. Proyecto de manejo forestal comunitario

Como ya se menciong, las caracteristicas geograficas de estas zonas han deter-
minado dificultades de acceso; sin embargo, hace aproximadamente siete afios se
abrieron y pavimentaron dos carreteras que atraviesan areas de bosque primario,
tanto al sur como al oeste del territorio awé. Las posibilidades de explotacion
atrajeron a empresas madereras, las mismas que abrieron caminos de extraccion
que terminan en el limite del territorio awa (la distancia entre la via Ibarra-San
Lorenzo y el territorio awé es apenas de tres kilometros).

La presencia de las empresas madereras originé conflictos entre las comuni-
dades y la FCAE, porque se iniciaron negocios ilegales de compra-venta de
madera entre las empresas y las familias awa. Entonces, la FCAE decidi6 poner
en marcha su propio proyecto de manejo forestal comunitario, con la visién de
proporcionar ingresos sostenibles a las comunidades, conservar los bosques y
contrarrestar las presiones de las empresas.

Desde el origen del proyecto, se plantearon tres lineamientos para la realizacién
del aprovechamiento forestal:

a) Administracion y direccién de la FCAE.

b) Prohibicion del empleo de maquinaria pesada en la extraccion.

¢) Reparticion equitativa de beneficios, conforme acuerdos entre las comu-
nidades y la FCAE.

Desde 1998 la Federacion Awé se convirtié en socio del Proyecto Ecorregional
Choco del Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF), debiendo conformar el Equipo
Forestal Awa (EFA), cuyos miembros fueron entrenados por la WWF para ser
técnicos forestales. También recibieron el apoyo de la organizacion Altropico, que
dispuso un ingeniero forestal para que trabajara a tiempo completo con el EFA y
actualmente da seguimiento al proceso de consecucion de la certificacion forestal.

Tras varias deliberaciones, el EFA acord6 que la extension de bosque comu-
nal que seria sometida a aprovechamiento forestal alcanzaria 1.980 hectareas.
Entonces se elaboraron los inventarios forestales correspondientes, cuyos resul-
tados evidenciaron una alta diversidad y endemismo de las especies madera-
bles de sus bosques®.

54 Asi por ejemplo, en la comunidad de Mataje se registraron 220 especies, de las cuales no se identificaron
nueve, porque al menos tres son nuevas para la ciencia (disponible en: http://imww.wrm.org.uy/inicio.html).
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El Ministerio del Ambiente aprobé el primer plan de manejo de la comunidad
en mayo del 2001, para dos bosques familiares en dos comunidades. Posterior-
mente la FCAE logré firmar un contrato de comercializacion con una empresa
quitefia que fabrica pisos de madera; entonces procedio a la extraccion de los
primeros 12 metros cubicos (hasta el afio 2002, FCAE habia extraido y comer-
cializado alrededor de 45 metros cubicos de madera).

El proceso de explotacién se compone de varias etapas: a) corta de arboles
en el bosque; b) transporte mediante un sistema de cableado hasta la orilla del
rio que llega a la carretera; c) traslado en camion hasta San Lorenzo, donde los
bloques son partidos en duelas para pisos conforme las medidas solicitadas bajo
pedido; y d) entrega de la madera en Quito a la compaiiia (Cuazaluzan y Levi,
2002). Como se observa, se trata de un sistema de comercializacion sin interme-
diarios, lo que beneficia a las comunidades en términos generacion de utilida-
des, pues el precio pagado a la FCAE por la madera asi distribuida (ya descon-
tando los costos administrativos y de produccion, que representan alrededor de
45% del precio), es dos veces superior al percibido por la venta en San Lorenzo.

Como este negocio se mostrd atractivo para las comunidades, programaron
una produccion anual de 200 metros cubicos. En este afio se haria posible la
introduccion al mercado externo y la construccion de muebles para el mercado
nacional, por lo que se planificé la capacitacion de gente de la propia comunidad
y la adquisicion de maquinaria de carpinteria.

Finalmente, FCAE inicié un atrevido proyecto para la obtencion de la Certifi-
cacion Forestal, con la vision de tener acceso a los mercados internacionales
que compran madera certificada, asi como de ser reconocidos en el ambito
nacional e internacional por el manejo de los recursos biolégicos localizados en
su territorio (Cuazaluzén y Levi, 2002).

4.5.5. Proyecto de manejo forestal sostenible participativo entre la
Nacionalidad Chachi y las empresas Endesa y Botrosa

4.5.5.1 Caracterizacion de la Nacionalidad Chachi %

La Nacionalidad Chachi ocupa territorios de bosque tupido siempre verde, que
pertenecen a la provincia de Esmeraldas, frontera con Colombia. Se trata de una
de las zonas de mayor precipitacién en el mundo, con una importante diversidad
de especies por ser parte de la region biogeografica del Choco. Cuenta con mas

55 Para definir las caracteristicas mas relevantes de la Nacionalidad Chachi, se ha tomado como referencia
la informacién proporcionada por el Codenpe (disponible en: http://www.codenpe.gov.ec/chachi/
espacio.htm). El Consejo Nacional de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador (Coden-
pe) es un organismo descentralizado y participativo que representa a varias nacionalidades del pais:
Quichua, Awa, Chachi, Epera, Tsa’chila, Huaorani, Siona, Cofan, Secoya, Shuar, Zaparo y Achuar.
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de 200 especies forestales gracias a las condiciones del suelo, drenaje, topogra-
fia y humedad.

Estas condiciones y el significativo valor comercial de las especies han
determinado que se convierta en uno de los centros de extraccion de madera
mas codiciados en el pais por parte de los industriales de la madera. Razones
suficientes para que muchas especies se encuentren en peligro de extincion y a
la vez existan graves afectaciones al ecosistema.

La extension de territorio ocupado por la Nacionalidad Chachi asciende a
105.468,52 hectareas, de las cuales las familias han recibido un aproximado de
22.147 hectéareas. El territorio remanente (83.321,52 hectareas) esta constituido
por bosques primarios (25%) y secundarios (75%) (FECCHE-Prodepine, 1998).

Sus unidades organizativas se denominan Centros y actualmente existen 46,
de los cuales 79,3% cuentan con reconocimiento juridico, mientras que 20,7% se
encuentran en proceso de legalizacion. Desde 1978 conformaron la Federacion
de Centros Chachi de Esmeraldas (FECCHE), la misma que es miembro de la
organizacion regional indigena de la costa CONAICE y, en el ambito nacional, de
la CONAIE (disponible en http://www.siise.gov.ec/sidenpe/N_chachi.htm).

4.5.5.2. Proyecto de Manejo Forestal Sostenible Parficipativo

A partir de 1992 la Fundacion Forestal Juan Manuel ha realizado reuniones con
comunidades chachi, cuyo objetivo principal ha sido poner en marcha proyec-
tos de manejo forestal sostenible en coordinacion con las empresas Endesa y
Botrosa, filiales de la mencionada Fundacién. La puesta en marcha de estos
proyectos empez6 en julio de 1993, cuando los socios de los centros chachi
Pichiyacu Grande, Gualpi y Capuli aprobaron por mayoria su ejecucion. El
seguimiento de los avances del proyecto fue encargado a un consejo directivo
conformado por la FECCHE, los centros Pichiyacu, Gualpi y Capuli, Fundacion
Natura, INEFAN, Fundacion Forestal Juan Manuel Durini y las empresas
Endesa y Botrosa.

Este tipo de proyectos requieren de la elaboracion y aprobacion de Planes de
Manejo Forestal Sustentable®, segun dispone la legislacion. Por este motivo, la
preparacion del Plan contempld los siguientes aspectos:

4.5.5.3. Elaboracion de un inventario forestal
Este proceso estuvo a cargo de los técnicos forestales de la Fundacion Forestal
Juan Manuel Durini y de la comunidad de Gualpi del Onzole. Fue culminado

luego de dieciocho meses y permitié la obtencién de un mapa que zonifica el

56 EIINEFAN aprobd oficialmente el Plan de Manejo Forestal de Gualpi del Onzole el 1 de junio de 1999.
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estado del bosque de la comunidad Gualpi, que era uno de los resultados
esperados tras su elaboracion; pero también se pretendia tener un registro de las
especies que crecen, el nimero de arboles por hectarea, el volumen de madera
obtenido y el uso del suelo. Esta informacion se constituy6 en la base para decidir
sobre el uso de especies 0 su preservacion, el didmetro minimo de aprovecha-
miento y el manejo posterior del bosque.

Cabe mencionar algunos datos interesantes sobre la distribucion de las
tierras forestales en esta zona. Asi, alrededor de 76% del bosque existente esta
constituido por bosque primario y 0,8% por bosque secundario, mientras que el
resto de la superficie (23,3%) esta compuesto por extensiones con algun tipo
de intervencion.

4.5.5.4. Zonificacion del drea
Tras la obtencion de los inventarios se distribuy6 el area en tres zonas bésicas:

a) Zona forestal productiva.
b) Area forestal protegida.
c) Zona agricola.

La zona forestal productiva esté dividida a su vez en dos &reas: una producti-
va familiar y una productiva comunitaria. La extensién familiar se encuentra 200
metros en el respaldo de las parcelas agricolas pertenecientes a cada socio de
la comunidad.

La Fundacién Forestal Juan Manuel Durini afirma que el aprovechamiento
forestal de la zona forestal productiva se efectia dentro de parametros de
sustentabilidad, de modo plantificado y acorde con la regeneracion natural de los
bosques. Para el area productiva comunal (5.725 hectareas) se han estimado
cupos anuales de corta para un periodo de veinte afios, los mismos que suponen
un calculo técnico.

En la denominada drea forestal protegida, la extraccion forestal no se permi-
te; sin embargo, las actividades de caza y pesca de los chachi se realizan bajo un
sistema controlado.

Finalmente, en la zona agricola se desarrollan actividades agroforestales
consistentes en cultivos permanentes de platano, cacao, cafa y otras frutas; y
cultivos de ciclo corto de arroz, maiz, frejol, mani y diferentes hortalizas. Estas
actividades permiten la generacion de ingresos no madereros, que disminuyen
la presion de los chachi sobre las areas de uso forestal permanente.
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4.5.5.5. Aspectos socioeconémicos

El Plan de Manejo debe incluir una seccion sobre los aspectos socioecondémicos
de la comunidad, para cuyo desarrollo se han planteado varias propuestas:

1. Fortalecimiento del sistema educativo.

2. Mejoramiento de las condiciones de salud y nutricion de la comunidad.

3. Mejoramiento de la infraestructura de la comunidad (una escuela y luga-
res de recreacion).

4. Mejoramiento de la capacidad socio-organizativa.

4.5.5.6. Bondades y limitaciones del Proyecto

A continuacién se contraponen los criterios divergentes manifestados por la
entidad encargada de la ejecucion del proyecto y por la organizacion que ha
puesto en tela de juicio los esquemas de explotacion que manejan las empresas
Endesa y Botrosa.

Uno de los funcionarios de la Fundacion Forestal Juan Manuel Durini, Felipe
Pazmifio, menciona como bondades de este proyecto especifico la reduccion de
la deforestacion y de los impactos ambientales, procesos que se suscitarian en
ausencia de su intervencion, que supone un manejo sostenible del bosque.
Ademas sefiala el mejoramiento de la calidad de vida de la comunidad como uno
de los alcances de sus propuestas para el desarrollo comunitario, ya menciona-
das en la descripcién socioeconémica.

No obstante, la organizacion Accion Ecolégica ha planteado serias criticas a
las actividades de las empresas Endesa y Botrosa, y uno de sus principales
funcionarios, Ricardo Buitron, manifiesta que el grupo Pefia Durini ha obtenido
del Estado ecuatoriano catorce concesiones madereras en Esmeraldas, que
representan alrededor de 540 mil hectareas de bosque nativo, las mismas que
han sido explotadas sin ningun tipo de seguimiento y control por parte de los
organismos que rigen el manejo forestal.

Las practicas de las empresas madereras han consistido en el acceso de
bosques a través de la posesion directa de las areas forestales estatales, del
arrendamiento de tierras indigenas chachi, y de la compra o apropiacion de
posesiones campesinas. La compra de lotes campesinos se ha efectuado poco a
poco, porque cada vez compran entre 100 y 500 hectareas. Estos mecanismos les
han permitido titularizar (desde octubre de 1999 hasta la actualidad) cerca de 25
mil hectareas de tierras y bosques (disponible en http://www.accionecologica.org).

En este proceso de ocupacion, segin Buitron, se han violentado los dere-
chos de las poblaciones locales, pues son constantemente atemorizadas y por
ello sostienen confrontaciones con las empresas Endesa y Botrosa, que ademas
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les pagan bajos precios por los arboles e impulsan divisiones y enfrentamientos
entre los pobladores, a través de la influencia que logran con los maestros que
dirigen las escuelas establecidas por las empresas.

4.6. Conclusiones

A través de la revision de los cuatro estudios de caso analizados en este capitulo
se ha pretendido mostrar que un conocimiento mas profundo de ciertas alterna-
tivas relacionadas con el uso racional de los ecosistemas forestales y sus servi-
cios ambientales, puede orientar en mejor forma la gestion forestal y a la vez
generar recursos financieros que apoyen un manejo forestal de tipo sustentable.

En primer lugar se enfocé el andlisis del alto costo de oportunidad que
representa la explotacion petrolera para el pais, la cual dificilmente podra ser
detenida o relegada por consideraciones de tipo ambiental, aun cuando se
pongan en riesgo ecosistemas Unicos, como es el caso del Parque Nacional
Yasuni, y a minorias étnicas tan importantes como los huarani y las demas
etnias que habitan la Amazonia ecuatoriana.

De todas formas, lo que debe quedar claro es que hay que encontrar estrate-
gias complementarias que permitan controlar los efectos negativos que acompa-
fian a la produccion petrolera y mejoran las técnicas de explotacion utilizadas, en
especial para reducir la contaminacion ambiental, los procesos de colonizacion
desordenada y la consecuente deforestacion, que se promueven al momento de la
apertura de vias de acceso a los pozos de explotacion de petréleo.

Es justamente en este tipo de escenarios donde se hace imprescindible
implementar estrategias complementarias que apoyen el desarrollo de las pobla-
ciones afectadas por las actividades productivas. Por cierto, estas estrategias
deben incluir procesos de valoracion econdmica de los recursos naturales, que
permitan contar con sistemas de compensacion frente a contingencias ambien-
tales y de cuantificacion de los pasivos ambientales que deberian incluirse en las
funciones de costos de las empresas que inicien actividades de explotacion de
petrdleo, con el fin de forzar a que dichas empresas consideren mejores técnicas
de produccion y mayores cuidados en la ejecucion de sus actividades.

Por otro lado, estas presiones deben orientar procesos innovadores que
incluyan alternativas de financiamiento y desarrollo de propuestas de manejo
forestal que compensen en algo los posibles dafios ocasionados por las activida-
des econdmicas tradicionales; una opcién es aplicar procesos de acompafia-
miento técnico a través de incubadoras de negocios y utilizar recursos financie-
ros provenientes de diferentes fuentes (incluido el petr6leo), que apoyen el
manejo forestal sustentable sobre la base de fondos competitivos que impongan
procesos de eficiencia econémica y que permitan enfrentar los efectos negativos
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de la explotacién petrolera, a la vez que controlar la deforestacion de las zonas
de amortiguamiento de los parques nacionales.

En esta coyuntura entra en juego el tema de los servicios ambientales. Si bien
hasta el presente existen ciertas dudas en algunos circulos sobre la real posibili-
dad de utilizar la negociacion de servicios ambientales como estrategia de genera-
cién de recursos financieros que apoyen y mejoren los flujos de caja de los
proyectos de manejo forestal sustentable (aun cuando se trate de algunos servi-
cios ambientales que ya se estan negociando a nivel de proyectos piloto, como es
el caso de la captura de carbono y del relacionado con la proteccion de fuentes de
agua), estas posibilidades no pueden ser desechadas y cada vez deberian ganar
mayor importancia relativa en la planificacion de los proyectos forestales.

Es nuestro criterio que, en el mediano y largo plazo, tanto el servicio de
captura de carbono como el de proteccion de fuentes de agua seran servicios
ambientales que generaran financiamiento en forma directa y suficiente para
coadyuvar a un manejo mas racional de los ecosistemas forestales. Por tanto, el
Ecuador, sobre la base de su gran biodiversidad y riqueza forestal, debera estar
preparado para actuar frente a estas oportunidades, so pena de ser excluido de
importantes procesos de negociacion interna y externa que permitan apalancar
los proyectos de desarrollo forestal sustentable, tanto en el ambito estatal como
privado. De hecho, ésta es la principal razén para incluir el analisis del segundo y
del tercer estudio de caso.

Luego de revisar el segundo estudio de caso —y abstrayéndonos de cual-
quier problema o inconveniente que se haya presentado en proyectos relaciona-
dos con el Mecanismo de Desarrollo Limpio— queda claro que proyectos de este
tipo, bajo esquemas de control y regulacion adecuada y sobre la base de
innovacion y tecnologia, pueden canalizar importantes cantidades de recursos
financieros para el sector forestal. EI camino esté abierto para desarrollar nuevas
propuestas, siempre que éstas sean social y ambientalmente responsables.

Por su parte, del andlisis del tercer estudio de caso se puede concluir que
gran parte de la solucién al manejo racional de algunos ecosistemas forestales y
paramos podria estar respaldada por el principio de “compensar”, por parte de
los beneficiarios, a los propietarios de las tierras que, bajo criterios de conserva-
cion y uso racional de las fuentes de agua y los ecosistemas que las sustentan,
generan externalidades positivas para grandes conglomerados de personas o
para proyectos de gran importancia como las empresas hidroeléctricas.

Al mencionar esto es importante no perder de vista, al momento de proponer
una estrategia de diversificacion de ingresos para proyectos forestales ambiental
y socialmente responsables, otros servicios ambientales como la belleza escé-
nica, insumo fundamental para el turismo de naturaleza y el ecoturismo. Este
asunto es fundamental en un pais como el Ecuador, que sufre fuertes restriccio-
nes econémicas y que tiene una gran rigidez en sus finanzas debido al proceso
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de dolarizacion. Una de las posibilidades mas viables de desarrollo econémico
es apoyar el sector terciario o de servicios, en el que sin duda el turismo de
naturaleza puede constituirse en una fuente importante de recursos para equili-
brar la balanza de pagos.

Es claro que para fomentar estas iniciativas de conservacion, de manejo
sustentable de los bosques y de forestacion, se debe considerar como principa-
les insumos de este proceso la autogestion, la eficiencia y la equidad.

Finalmente, en el Ultimo estudio de caso se plantea que, pese a que los
procesos de concesion forestal no han sido utilizados en el Ecuador en forma
generalizada, es importante orientar ciertos esfuerzos de concesiones de tipo
comunitario y de posibles asociaciones entre empresas y comunidades, hacia
un manejo racional y sostenido de los ecosistemas forestales bajo explotacion,
con el fin de generar soluciones econémicas a largo plazo para las comunidades
y lograr incrementar el nivel de vida de las mismas. Estrategias de este tipo
necesitan, sin duda, procesos innovadores de generacion de recursos financie-
ros; este tema sera desarrollado en el siguiente capitulo.

Las concesiones y adjudicaciones forestales, a pesar de estar legalmente
vigentes en el pais, parecen no haber tenido utilidad practica desde hace algunos
afios, ya sea porque a juicio de los entendidos no existe territorio forestal en que
se pueda aplicar alguno uno de estos dos mecanismos de aprovechamiento
forestal, o porque los crecientes conflictos con las poblaciones nativas de las
areas se han convertido en obstaculos para su aplicacion. Al parecer, entre las
pocas opciones en este sentido esta justamente la implementacion de convenios
justos y eficientes entre los industriales de la madera y las comunidades que
habitan en los territorios, o la implementacién de plantaciones forestales en
tierras privadas, cuyos resultados han presentado diferentes grados de éxito,
pero que sin duda pueden ser potenciadas como una solucién ante la pérdida de
bosque primario.

Las concesiones y adjudicaciones pueden ser empleadas como alternativa
para la generacién de fondos que permitan financiar actividades forestales
sustentables. En muchos paises han funcionado como instrumentos para subsa-
nar las propias deficiencias de la administracién publica en la prestacion de
servicios en las areas protegidas o en la explotacion de recursos forestales.
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V. INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA EL MANEJO
EFICIENTE DE LOS ECOSISTEMAS FORESTALES

5.). Generalidades

Mas alla de la accion especifica que ha caracterizado a las diferentes administra-
ciones forestales, las agendas sobre este tema han venido incorporando nuevos
temas de discusion; entre ellos, el creciente interés por lograr la eficiencia en los
usos madereros con fines industriales y, con especial interés, el manejo de los
bosques comunitarios y la promocién del uso responsable de otros bienes y
servicios provenientes de los bosques (adicionales a la madera) con una pers-
pectiva de sostenibilidad.

Por otro lado, son cada vez mas fuertes las tendencias hacia la aplicacion de
normativas de forma descentralizada y participativa (entorno municipal, alianzas
intersectoriales, accion corporativa, etc.) y hacia la privatizacion del cuidado, mo-
nitoreo y explotacion de los bosques (actuando el Estado como facilitador y regu-
lador de este proceso).

El contexto politico, la forma y el funcionamiento de las instituciones, el grado
de informacion disponible, las politicas macroeconomicas, las externalidades, el
ordenamiento forestal, el acceso a la tierra y a recursos forestales, el costo del
capital y riesgo, la disponibilidad de liquidez, el costo de oportunidad de la tierra
y el accionar de los diferentes actores involucrados (las empresas, el gobierno, las
organizaciones no gubernamentales, los actores locales), afectan la efectividad
de los incentivos para la conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad de
los ecosistemas forestales.

Uno de los mayores retos en la implementacion de los incentivos forestales es
probablemente el hecho de que la biodiversidad forestal influye tanto en el ambito
publico como en el privado, siendo necesario considerar ambos dentro de un
sistema de incentivos eficiente y eficaz.

Con el devenir de los afios, en el Ecuador se han incorporado las preocupa-
cliones ambieniales en el diserio de /as politicas macroeconomicas, y comienza
a observarse, en la normativa, la preocupacion por valorar /os bienes y servicios
forestales en relacion con otras opciones de uso del suelo, diversificando e/
espectro de alternativas de utilizacion de los bosques.
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La gran cantidad de valores que se desprenden de los bienes y servicios
provenientes de los ecosistemas forestales, adicionales a la madera —considera-
da como insumo de produccion o fuente energética—, tales como la estabilizacion
climatica, el almacenamiento de carbono, la proteccion de las funciones hidricas,
la conservacion de la biodiversidad, la belleza escénica como soporte del turismo
de naturaleza, la provisién de no maderables (alimentos, fibras, material genético,
medicinas y resinas, entre otros) han generado un creciente interés entre el
publico y entre los tomadores de decision, al entender estos bienes y servicios
como una fuente alternativa de generacion de recursos para el pais.

Debemos recordar que tan solo hace veinte o treinta afios no se establecia
todavia un vinculo fuerte entre cambio climatico y deforestacion; no se entendia
debidamente el concepto de biodiversidad; o se pensaba que el agua era un
recurso inagotable. Hoy en dia las empresas, los gobiernos y los ciudadanos
estan reconociendo cada vez mas el amplio rango de los valores derivados de
los ecosistemas forestales y la fuerte posibilidad de perderlos si no se hace algo
para protegerlos en contra de su destruccion.

Si bien mucha gente esta preocupada —y con raz6n— acerca de las implica-
ciones de poner un valor “econémico” a la naturaleza, ya que este intento deja a la
luz serias limitaciones técnicas y plantea severos cuestionamientos morales y
culturales sobre las metodologias existentes, no es menos cierto que la realidad
actual es que los ecosistemas forestales sélo son valorados principalmente como
fuentes de combustibles y de madera. De hecho, alrededor del mundo los ecosis-
temas forestales estan siendo reemplazados por monocultivos y proyectos agro-
pecuarios, contra los cuales los bosques deben competir en términos financieros,
si lo que se pretende es conservarlos y manejarlos eficientemente. Para poder
competir en estos términos es necesario que los bosques cuenten con indicadores
de su importancia econémica frente a los otros activos; por lo tanto, se requiere de
procesos de valoracion. Se plantea entonces una gran disyuntiva: a menos que
podamos relacionar las actividades comerciales y econémicas del pais con los
objetivos de conservacion, el futuro de los bosques se limitara tan solo a las areas
definidas como protegidas por el Estado y muchas veces ni siquiera a ellas.

Ademas, para lograr los objetivos de eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos forestales, es importante que las autoridades y los agentes privados
relacionados cuenten con estrategias de financiamiento orientadas a generar
sustentabilidad y apoyo institucional. Es entonces cuando, gracias a la megabio-
diversidad con la que cuenta el Ecuador, se desprenden algunas posibilidades
interesantes para lograr dichos objetivos, pues es de suponer que los paises
desarrollados seguiran prestando apoyo a los proyectos que propicien un mane-
jo eficiente de los recursos forestales.

En este capitulo se analizaran los diferentes tipos de incentivos que pueden
aplicarse en el sector forestal, identificando principalmente los incentivos de tipo
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econdémico y financiero. Ademas, se revisaran los instrumentos econémicos de
politica que estan vigentes en la Ley Forestal Ecuatoriana, y aquéllos que podrian
ser viables en el pais y cuya incorporacion seria aconsejable con el objeto de influir
en forma efectiva en el proceso de toma de decisiones y en el logro de un manejo
forestal eficiente. Especial atencion se dara a las opciones de financiamiento que
existen para un sector forestal que maneje en forma responsable sus recursos,
diferenciando entre las fuentes viables en el corto y mediano plazo, y aquéllas que
podrian ser consideradas como potenciales o de largo plazo.

5.2. El proceso de implementacion de incentivos

El proceso de implementacion de los incentivos requiere una secuencia de cuatro
fases principales: i) la identificacién del problema, etapa en la cual los decisores de
politica deberan establecer si se necesita recurrir o no a incentivos; ii) el disefio del
incentivo, fase en la que se debera establecer la posibilidad de predecir el impacto,
la conformidad con el principio precautelatorio, la equidad, la aceptabilidad politica,
la adaptabilidad y la factibilidad administrativa y financiera; iii) la creacion de
capacidades y la gestion, etapa en la que se debe orientar el esfuerzo a considerar
el marco legal e institucional existente, la asignacion de derechos de propiedad, la
publicacién de regulaciones, la promulgacion de leyes, la supresion de subsidios
adversos, la promocién de pagos, la recoleccion eventual de tasas y la construc-
cién de infraestructura para hacer posibles las actividades de uso sostenible; y iv)
el monitoreo y cumplimiento de las medidas, un complemento necesario para su
disefio e implementacion, con revisiones periodicas del proceso que retroalimen-
ten y ajusten las medidas mismas (OCDE 1999b).

En este marco de analisis es necesario tener presente que los incentivos se
justifican econémicamente sélo cuando las ganancias privadas netas de la activi-
dad forestal sustentable son menores que las que provienen de usos alternativos
del suelo, pero una vez incorporadas en el andlisis las externalidades, los nuevos
beneficios resultantes superan las originadas en los usos alternativos de la tierra
identificados (Stewart y Gibson, 1994; Keipi, 2000).

Dentro del proceso de implementacion de los incentivos, las técnicas de
valoracion econdmica, al proporcionar los instrumentos para medir y comparar
distintos tipos de beneficios, son una herramienta poderosa que apoya la deci-
sion sobre el uso méas apropiado de los ecosistemas, manteniendo un equilibrio
entre economia, ecologia y equidad distributiva.

En este sentido, la valoracién econdmica puede soportar el proceso de toma
eficiente de decisiones al nivel politico, en funciéon de la conservacién y el uso
sostenible de los ecosistemas. Una valoracion apropiada puede estimular com-
portamientos tendientes a preservar o usar sosteniblemente el recurso valorado.
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Sin embargo, la conversién de un valor econémico en incentivo requiere una
serie de aproximaciones tendientes a su disefio, aplicacién y monitoreo, pues
muchas veces soélo una fraccion de los valores pueden ser expresados en
términos econdémicos y, por tanto, los incentivos derivados del proceso de
valoracion econémica a menudo deben ser complementados por otras medidas
(regulaciones, tasas, creacion de mercados, exoneracion de cargas impositivas,
remocion de subsidios perversos, etc.).

5.3. Andalisis de los distintos instrumentos econémicos y legales

La idea de un incentivo econémico estéa relacionada con el concepto microeco-
noémico de que los agentes economicos racionales tienden a maximizar su
bienestar privado. Los gobiernos estan llamados a implementar incentivos eco-
némicos cuando los individuos no consideran los impactos de sus actividades
sobre el bienestar de otros individuos o de la gente en general, lo que da lugar a
‘externalidades’ que deben ser ‘internalizadas’.

Las externalidades revelan fallas en el mercado y tienen lugar cuando una
actividad realizada por algun agente econdmico afecta (positiva 0 negativamen-
te) a otros agentes, sin que por ello se pueda aplicar una compensacion. Existen
una serie de soluciones posibles para este problema: la imposicién de precios
sombra, una mejor definicién de derechos de propiedad, la abolicién de subsi-
dios perversos, la utilizacion de incentivos econémicos, etc. En general, una
medida de incentivo es un instrumento econémico o legal, inscrito en un marco
de politica, disefiado para promover comportamientos positivos o desaconsejar
actividades dafiinas (Izko y Burneo, 2003).

Los instrumentos econdmicos han sido aplicados, casi siempre, como auxi-
liares 0 complementarios a la regulacion directa. Las autoridades, por lo general,
se han mostrado reticentes a la aplicacion de instrumentos econémicos para
atacar los problemas ambientales centrales sin el apoyo de medidas regulatorias
directas. En los paises desarrollados, aun en los que se reputan como econo-
mias libres de mercado, la proteccion ambiental ha descansado en sistemas de
regulacién directa. Tan sélo en los dltimos afios se ha comenzado a identificar
una tendencia al uso directo de instrumentos econémicos de mercado para
alcanzar objetivos ambientales (CEPAL-PNUMA-SEMARNAP, 1998).

Dado el proceso de desgaste relativo que otros tipos de incentivos han sufrido,
los procesos de globalizacién de los mercados y el desarrollo de nuevas propues-
tas de incentivos econémicos, es poco probable que dichos incentivos econémicos
sigan relegados a segundo plano, por lo que hay que prestarles la suficiente
atencion como pilares del desarrollo de politicas forestales mas efectivas.
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Entre los diferentes incentivos cabe mencionar:

Subsidios, cargas impositivas y rasas: El pago de tasas o derechos es aceptable
cuando parte de los ingresos percibidos son invertidos en la provision de un servicio
proporcional. Las tasas tienden a ser mas aceptadas cuando (i) son canalizadas a
través de los sistemas de recaudacion existentes; y (ii) los fondos se canalizan hacia
las autoridades ambientales y forestales locales (Izko y Burneo, 2003).

La utilizacion de instrumentos fiscales para el manejo eficiente de los recursos
forestales y para la proteccion de su biodiversidad esta basada en la idea de que los
costos sociales de la pérdida de biodiversidad pueden ser reflejados en los precios
de la actividad que causa esta pérdida, siempre que exista informacién apropiada
y conciencia acerca de su valor. Su uso podria justificarse como compensacion por
las externalidades positivas 0 como pago por servicios ambientales que deben ser
identificados y, de ser posible, cuantificados. Aqui se enmarca gran parte de la
importancia de los procesos de valoracion econdémica (Acquatella, 2001).

Por otro lado, los subsidios fiscales e incentivos tributarios también han sido
ampliamente criticados porque pueden ignorar el proposito fundamental del
incentivo; esto es, la forestacion y la generacion de beneficios productivos y
ambientales. Muchas veces las consideraciones técnicas relacionadas con las
subvenciones son inadecuadas (una seleccion equivocada de especies y lugar,
etc.). El que recibe incentivos tributarios esta muchas veces mas interesado en
evitar el impuesto en el corto plazo que en los beneficios futuros de la inversion
forestal, una vez que maduren los arboles. Ademas, los incentivos basados en
impuestos pueden no ser equitativos; por lo general benefician a grandes propie-
tarios industriales, quienes tal vez no los requieran. Por su parte, los pequefios
propietarios pueden no beneficiarse de ellos debido a que no estan bien informa-
dos o porque no pagan impuestos sobre la renta o la propiedad (véase Levings-
ton, 1983; Ugalde y Gregersen, 1987).

Debido al fracaso de otros mecanismos fiscales, el incentivo directo mas
comun ha sido el cofinanciamiento gubernamenial de insumos tales como
plantulas, y el financiamiento de servicios de extension. Los incentivos indirectos
de investigacién y acceso a la informacion del mercado también podrian ser
buenas formas de apoyo gubernamental a los esfuerzos privados en materia de
inversiones forestales (véase McGaughey y Gregersen, 1988; Southgate, 1995).
En todo caso, los incentivos financieros deberian ser de destinacién especifica y
temporales! (BID, 1995).

1 “Destinacién especifica” quiere decir que los productores deberan recibir sélo el dinero suficiente para
cubrir sus costos marginales de adopcién. Esto se podria implantar a través de un sistema de
licitaciones. “Temporales” quiere decir que los subsidios deberan darse por un periodo bien definido
para prevenir cualquier relacion de dependencia continua entre beneficiario y gobierno.
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Regulaciones y restricciones de acceso. Los gobiernos pueden usar métodos
regulatorios directos para hacer cumplir o restringir ciertas actividades que
impactan la biodiversidad. De hecho, muchas veces son muy necesarios, espe-
cialmente cuando otro tipo de incentivos no existen o cuando no se tienen claras
las reglas para el manejo forestal ni los derechos de propiedad. Por otro lado, el
gobierno puede recurrir a medidas de apoyo a través de fondos ambientales que
estimulen activamente las actividades que promueven el uso sustentable —o al
menos eficiente— de los ecosistemas forestales y su biodiversidad.

Las regulaciones para hacer cumplir o prohibir los diferentes comportamien-
tos de los agentes involucrados y las restricciones de acceso son métodos
conocidos para proteger la biodiversidad amenazada y no necesariamente
deben ser eliminados del todo al incluir nuevos incentivos de mercado en las
actividades forestales.

Creacion de mercados y asignacion de derecfios de propiedad: La falta de
derechos de propiedad es una de las causas principales de pérdida de biodiver-
sidad y del mal uso de los recursos forestales. La inestabilidad en el acceso a la
tierra favorece un manejo extensivo del bosque y ocasiona presiones sobre los
bosques debido a la falta de incentivos para un uso intensivo y racional de las
tierras deforestadas; pero la seguridad en la tenencia de la tierra debe ir acompa-
flada por otros factores (tecnologias apropiadas, precios, mercado, financia-
miento, etc.) para incidir eficazmente sobre la modificacion del patron de uso del
suelo (Bedoya, 1991).

Esta asignacion de derechos de propiedad puede ser respaldada con regula-
ciones en la asignacion de los derechos de uso para los diferentes actores
involucrados, lo que puede apoyar sin duda el objetivo de un manejo sostenible.

Eliminacion de incentivos perversos. La reforma o eliminacion del apoyo estatal
a ciertas actividades que ejercen presiones negativas sobre la biodiversidad
forestal es una estrategia promisoria para la conservacion y el uso sostenible de
ecosistemas forestales. La remocion de dichos incentivos perversos no sélo
alivia las presiones sobre la biodiversidad y los bosques, sino que sin duda
incrementa la eficiencia econémica de las actividades privadas al transparentar
los verdaderos costos de las actividades que compiten con el manejo forestal
sustentable y al reducir los déficits financieros gubernamentales generados por
dichos subsidios.

Financiamiento.: Posiblemente uno de los aspectos mas importantes al momento
de definir incentivos de politica es la disponibilidad de recursos financieros
suficientes para garantizar la implementacion eficiente de dichos incentivos.
Desde este punto de vista, el financiamiento se transforma en uno de los
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incentivos econémicos mas importantes, pues, al disponer las autoridades de
los suficientes recursos financieros, se da viabilidad a la mayoria de propuestas
de incentivos existentes en la ley o que se hayan propuesto; de otra forma,
quedaran tan sélo en el papel y no podran ser implementadas. El financiamiento
es muy importante en el &mbito estatal para implementar las politicas y también
en el ambito privado para poder financiar las nuevas iniciativas de produccion
social y ambientalmente responsables?.

Asistencia técnica: EI acompafiamiento técnico puede ser interpretado como un
incentivo econémico al momento en que el gobierno lo incluye dentro de sus
politicas de desarrollo, puesto que, trabajado bajo conceptos de eficiencia —como
ocurre con modelos de incubacion de negocios— y conjugado con sistemas de
financiamiento especificos (fideicomisos, fondos competitivos, entre otros), estos
instrumentos, al ser compatibles con los objetivos de politica, se pueden transformar
en un instrumento muy potente de cambio tecnolégico y eficacia en la produccion.

Combinaciones de incentivos para lograr €/ manejo forestal sostenible.: \larias
razones aconsejan recurrir a una combinacion tanto de técnicas de valoracion
como de medidas de incentivo (instrumentos y mecanismos), para hacer frente a
las diversas presiones que conducen a la degradacién o desaparicion de los
ecosistemas forestales.

Ya que casi todos los beneficios asociados a la biodiversidad incorporan
aspectos publicos y privados, una buena politica de conservacion y uso sosteni-
ble de la biodiversidad forestal debera recurrir a instrumentos que aproximan
simultaneamente valores de uso directo, mas asociados a la propiedad privada,
y valores publicos asociados a la existencia de la biodiversidad forestal, recu-
rriendo a instrumentos adicionales como incentivos positivos o regulaciones®.

Esta combinacién de instrumentos puede ser requerida para dar cuenta
simultdneamente de los beneficios publicos y privados resultantes de la produc-
cion y el uso sostenible de la biodiversidad. Sin embargo, el uso de méas de un
instrumento de politica también podria resultar perjudicial cuando los instrumen-
tos estan relacionados con un mismo recurso o persiguen el mismo objetivo, por
lo que se corre el riesgo de superposicion y neutralizacion de un instrumento por
el otro, en lugar de complementariedad. Este es, sin duda, un tema que se debe
tener presente al momento de disefiar una combinacion de incentivos encamina-
dos al logro de un manejo racional del recurso forestal.

2 En las siguientes paginas se podra encontrar un analisis mas detallado de este importante tema.

3 Sobre las metodologias para aproximar el valor de la biodiversidad existe una abundante literatura; éstos
son algunos documentos que pueden ser revisados si se desea profundizar en la teoria: Azqueta (1994,
2000), Dixon et al. (1994), Pearce y Moran (1994, 2000), Barrantes y Castro (1999), Barrantes y Gonzalez
(2000), Bishop (1999), Barzev (2001), Seroa da Motta (1998), Izko y Burneo (2003), entre otros.
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5.4. Incentivos econémicos presentes en la Ley Forestal
vigente en el Ecuador

Como ya se mencionoé en los capitulos anteriores, los principales incentivos eco-
némicos presentes en la legislacion forestal ecuatoriana son bastante limitados*;
de hecho, uno de los temas mas interesantes de la reforma propuesta a la Ley
Forestal vigente es la inclusion del pago por servicios ambientales y la reglamen-
tacion de las compensaciones por dafio ambiental®. Estos temas pueden activar
un nimero muy importante de instrumentos econémicos que, amparados en las
diferentes técnicas de valoracion econdmico-ambiental, permitiran internalizar
gran parte de las externalidades que actualmente se presentan en el sector y en
la industria forestal, y coadyuvaran al manejo eficiente de los recursos forestales.

Todo el esquema de propuestas de politicas en lo referente a las normativas
ambientales, que esta en discusion en el Congreso Nacional para ser incorpora-
do a la actual Ley Forestal®, pierde asidero si no se determinan estrategias
sélidas de financiamiento que apalanquen dichas normativas. Ningun sistema de

4 Exoneracion (parcial o total) del pago del impuesto a la propiedad rural para tierras forestales cubiertas
de bosques o vegetacion protectores naturales o cultivados (Art. 53, Ley Forestal), asignaciones fiscales
para la forestacion y reforestacion, con recursos provenientes del Fondo Nacional para la Forestacion y
Conservacion (Art. 32, TULAS), transferencia de la tasa por servicios ambientales a los propietarios de
predios donde existan bosques y otros ecosistemas nativos que los generen (Art. 99, Ley de Biodiversi-
dad), lineas de crédito para los proyectos de forestacion y reforestacion aprobados por el Ministerio del
Ambiente (Art. 153, TULAS), exoneracion de todos los impuestos arancelarios y adicionales a la
importacién de maquinarias, equipos e insumos de uso exclusivamente forestal (Art. 147, TULAS) y la
inafectabilidad de la Reforma Agraria para tierras forestales de propiedad privada cubiertas de bosques
protectores de produccién permanente y areas de forestacion o reforestacion (Art. 154, TULAS).

5 Sobre este tema, Barrantes y Chaves (2000) fueron contratados por el Ministerio del Ambiente para
valorar la pérdida ambiental generada por la deforestaciéon de méas de 40 mil hectareas de bosque
primario en la zona de San Lorenzo, provincia de Esmeraldas, ocasionada por empresas palmacultoras.
En este proceso de valoracion se utilizd una metodologia para medir el costo de recuperaciéon o
reposicion sobre la base de un taller de expertos, informacién secundaria e indicadores biofisicos
basados en sistemas de informacién geogréafica (SIG). Los autores, tomando en cuenta que los bosques
tienen un valor méas alla de la madera existente en ellos y que existe gran debilidad en la informacién, asf
como una falta casi total de mercados organizados para servicios ambientales, desarrollaron un taller de
expertos en distintas disciplinas para que lo valoraran en funcién de los diferentes bienes y servicios
ambientales que el bosque provee a la sociedad. Los costos totales, asociados al dafio que se caus6 por
el cambio de uso del suelo forestal, se obtuvieron al agregar a dichos dafios un costo social por los
beneficios perdidos. El costo de recuperacion del ecosistema para bosque secundario fue calculado en
aproximadamente 1.358 délares por hectarea, y el costo social se calculo en 743 délares. Para bosque
maduro, estos costos fueron de 1.396 y 765 délares por hectarea respectivamente. Este modelo permitié
una valoracion que fue el punto de partida para que el Ministerio demandara una compensacion por
dafio ambiental, lo cual creé un precedente importante en el pais. De hecho, éstos son los valores que
aparecen como compensacion por dafio a los bosques en la normativa vigente.

6 Para revisar estas propuestas se puede revisar la seccién 2.3 del capitulo 2.
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compensacion puede ser viable si no tiene una estrategia probada y potencial-
mente exitosa de financiamiento que lo ampare y que identifique los vehiculos de
cobro y distribucion de los recursos entre los diferentes actores involucrados.

55. Uso eficiente del bosque e identificacién
de fuentes de financiamiento

Como sefiala Lopez (2000), una funcién importante del sector publico radica en
la identificacion e implementacion de fuentes potenciales de ingresos (impues-
tos, tarifas de servicios publicos, regalias, cooperacion internacional, etc.) que
promuevan la eficiencia econdmica. Al usar dichas medidas, también se debe
tener en cuenta que sean equitativas y apoyen el logro de los objetivos de
politica. Otra labor importante del sector publico es decidir como utilizar adecua-
damente los ingresos recibidos a través de estas medidas. Los recursos finan-
cieros deben ser usados en la forma mas descentralizada posible, dando amplio
apoyo a los gobiernos locales, a las organizaciones no gubernamentales con
una trayectoria positiva en la promocion de la sostenibilidad, y a las otras
organizaciones comunitarias.

Ademas, el sector publico debe utilizar parte de estos ingresos para garanti-
zar una proteccion efectiva de los parques nacionales y otras areas protegidas,
asi como también para supervisar los cambios en los bosques y el cumplimiento
de las regulaciones forestales existentes.

La financiacién privada de los bosques, por su parte, depende en gran medida
del marco de incentivos. Por ejemplo, si se eliminaran las ganancias obtenidas por
la explotacion de la madera en las areas forestales publicas mediante el uso de
regalias y otras medidas, aumentarian los incentivos para que el sector privado
invierta en proyectos de reforestacion y plantaciones, al menos en ciertas areas.
De igual manera, si las industrias privadas tuvieran que pagar el valor total de
mercado por la madera extraida de areas publicas para producir carbén vegetal,
habria mayores incentivos para sacarla de tierras privadas.

En muchos casos, las compafiias privadas estan dispuestas a contribuir de
manera significativa a la proteccion de los bosques naturales y sus ecosistemas
si esto mejora su imagen publica y, por lo tanto, su rentabilidad en el largo plazo.
La financiacion privada de los bosques como arma de relaciones publicas
también requiere los incentivos correctos. Por ejemplo, el gobierno puede decre-
tar ese tipo de gastos como deducibles de impuestos. Otra forma de atraer
financiacion privada es hacer publico el reconocimiento de la contribucion de las
empresas involucradas, de forma tal que se mejore su reputacion.

Las ONG nacionales e internacionales cumplen también un papel impor-
tante en la busqueda de fondos para financiar iniciativas forestales. El gobierno
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deberia facilitar los esfuerzos de las ONG mediante el desarrollo de un marco
legal claro y la promocion de asociaciones entre éstas, entidades con fines de
lucro y organizaciones comunitarias locales. Finalmente, las poblaciones locales
estan frecuentemente dispuestas a hacer contribuciones financieras para prote-
ger zonas forestales que generen externalidades positivas de las cuales se
benefician. Los gobiernos deben apoyar dichos esfuerzos y, al mismo tiempo,
suministrar medios legales que los faciliten (Lopez, 1995).

En resumen, es necesario establecer suficientes fuentes de financiamiento
(en el corto, mediano y largo plazo) como para asegurar un compromiso real por
parte de los gobiernos locales y nacionales, asi como de los agentes privados,
en el asunto de la aplicacion de los diferentes incentivos que propendan la
conservacion y mantenimiento de los bosques sobre la base de un manejo
racional y responsable.

El Ecuador, con base en su biodiversidad, tiene la oportunidad de acceder
a importantes recursos financieros que no han sido utilizados en su real poten-
cial, pese a que su actual volumen es, ya, bastante considerable’. A continua-
cion se hara una revision de las diferentes fuentes y los mecanismos de finan-
ciamiento, de los que se puede tomar ventaja dentro de una estrategia de
financiamiento bien estructurada, tanto para los procesos de manejo susten-
table de bosques como para los procesos de valoracion econdmica que deben
acompanfar tales esfuerzos.

5.5.1. Recursos provenientes de la cooperacion
y fondos internacionales

La cooperacion internacional ha ofrecido importantes recursos que han sido
otorgados a través de organismos internacionales, gobiernos amigos, organiza-
ciones no gubernamentales y empresas. Este ha sido uno de los tipos de
financiamiento mas utilizado en las estrategias forestales por parte del Estado
ecuatoriano y en otras actividades tendientes a la conservacion y el manejo
sustentable de bosques en Latinoamérica.

En esta linea, las principales fuentes de canalizacion de donaciones y
préstamos blandos que el pais puede utilizar son la ayuda multilateral (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Unidon Europea, etc.); las organi-
zaciones internacionales, entre ellas la Unién Mundial para la Naturaleza
(UICN), Conservation International (Cl), The Nature Conservancy (TNC), el
Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF, por sus siglas en inglés), el Fondo

7 Para un andlisis pormenorizado de la contribucién de la cooperacion internacional a los proyectos
ambientales y forestales puede revisarse Burneo (2001).
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Fiduciario para la Selva Himeda Brasilefia (BTRTF)® y algunos fondos creados
para financiar la conservacion de la biodiversidad, tales como el Fondo para el
Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés). De la misma forma,
existe financiamiento proveniente de los gobiernos de paises amigos y de
algunas agencias especializadas del sistema de las Naciones Unidas, como el
Programa para el Desarrollo (PNUD), la Organizacion para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO) y el Fondo para la Educacién y la Cultura (UNESCO), que
también proveen de recursos importantes.

So6lo como un indicador de la importancia relativa de estos fondos se puede
sefialar que entre los afios 1990 y 1997, 3.489 proyectos de conservacion
fueron respaldados por las principales fuentes de financiamiento de coopera-
cion internacional®, siendo el total de la inversion para la conservacion de la
biodiversidad en Latinoameérica del orden de 3,26 billones de ddlares. De esta
cifra total, 54,7% fue invertido en América del Sur, 34,8% en Centroamérica y
México, 5,5% en el Caribe y 5,1% en proyectos generales para toda la region
latinoamericana. México y Brasil en conjunto obtuvieron 45,5% de los fondos;
el grupo de paises que incluye a Venezuela, la mayoria de los paises centro-
americanos, Bolivia, Colombia, Ecuador, Argentina y Peru recibieron 44,8% de
los fondos; y los paises del Caribe recibieron sélo 4,5% en su conjunto (Castro
y Locker, 2000)%.

De acuerdo con informacion proporcionada por la base de datos del
Instituto Ecuatoriano de Cooperacion Internacional (INECI), adscrito al Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores y actualizada al afio 2001, los proyectos
que se habian ejecutado desde 1991 y que tenian alguna relacion con el
manejo y la proteccion del ambiente y de ecosistemas forestales, habian
generado un financiamiento global para el Ecuador de alrededor de 199
millones de dolares. Si bien es un monto importante, ya que esto equivale
aproximadamente a un promedio de 20 millones anuales, se evidencia la

8 El Fondo Fiduciario para la Selva Himeda Brasilefia (BTRTF), establecido en 1991 por el Grupo de los
Siete (G-7), es otro mecanismo que canaliza fondos internacionales para el manejo de los bosques
latinoamericanos. Como parte de este esfuerzo se establecié un fondo de 250 millones de délares
destinado a poner en marcha proyectos de conservacion de la diversidad bioldgica, fortalecimiento de
las instituciones que manejan los bosques y otras actividades relacionadas. En los Ultimos afios, los
rendimientos del BTRFT han oscilado entre 15 y 20 millones de délares (Flgueroa, 1995).

9 En orden de importancia estan: Banco Mundial, BID, GTZ, USAID, GEF, Canadian International
Development Agency, Rain Forest Trust Fund/Programa Piloto para Brasil-G7, Gobierno de Holanda,
Kreditanstalt fur Wiederaufbau (Kfw), WWF, U.K. Department of International Development, Overseas
Economic Cooperation Fund-Japan y Comunidad Europea.

10 De acuerdo con informacién proporcionada por la base de datos del Instituto Ecuatoriano de Coopera-
cién Internacional (INECI) para el afio 2001, los proyectos que se habian ejecutado desde 1991y que
tenian alguna relacién con el manejo y la proteccién del ambiente y ecosistemas forestales habian
generado un financiamiento de alrededor de 199 millones de ddlares.
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necesidad de poner mayor énfasis en este ambito, para potenciar dichas
aportaciones!! (Burneo, 2001).

5.5.2. Conversion de deuda externa

El mecanismo de canje de deuda esta basado en la conviccion de que los problemas
ambientales y sociales estan intimamente relacionados con la deuda de los paises en
vias de desarrollo y que la disminucion del peso de la deuda es una condicién nece-
saria para que estos paises puedan emprender politicas sociales y ambientales de
importancia. El canje de deuda por naturaleza (CDN) es un mecanismo de financia-
miento de proyectos ambientales que fue acogido con mucho entusiasmo en los
medios conservacionistas cuando surgieron las primeras experiencias aplicadas.

Los mecanismos de canje de deuda por naturaleza sefialaron el comienzo de
un nuevo modo de pensar sobre la conservacion del medio ambiente y ofrecie-
ron la oportunidad de involucrar a instituciones que hasta entonces no habian
participado en las iniciativas de conservacion. Los promotores de este sistema
han sabido encontrar nuevas oportunidades y adaptarlo a las condiciones con-
cretas de cada pais. Ahora se estan utilizando nuevos mecanismos que implican
una creatividad similar y formulas de cooperacién apropiadas para aumentar la
inversion privada conjugando la obtenciéon de beneficios econdémicos y el logro
de los objetivos de conservacion a largo plazo (Cases, 1999).

En el Ecuador, luego de un periodo de casi una década en la que no se
considerd la aplicacion de este mecanismo (1995-2002), pese a que nuestro
pais fue uno de los pioneros en este tipo de negociacion'?, se ha retomado el

11 Esto puede verse ejemplificado en el hecho de que la cooperacién no reembolsable recibida por el
Ecuador durante 1997 fue de 96,4 millones de doélares, mientras que Chile en promedio habria
captado alrededor de 400 millones de délares el mismo afio; lo preocupante es que Chile presentaba
un ingreso nacional per cépita cinco veces mayor que el ecuatoriano.

Desde principios de la década de 1980 surgié un mercado secundario en el cual se empezé a cotizar
la deuda de los paises en desarrollo por debajo del valor nominal. Fue precisamente el descuento de
la deuda lo que dio origen a los mecanismos de conversion de deuda, ya que los prestatarios vieron
una forma de capturar al menos parte de sus acreencias y, al mismo tiempo, impulsar ciertas
actividades econémicas de especial interés para ellos, como el manejo de divisas y la privatizacion de
algunas entidades publicas (Fierro-Renoy, 1994). En el Ecuador, entre los principales canjes de deuda
realizados se encuentran los de Fundacién Natura (1987 y 1989), WWF y The Nature Conservancy;,
los que permitieron financiar un programa cuyo costo fue de 10 millones de délares. EI compromiso
estipulaba que el Banco Central del Ecuador debia rembolsar el monto del canje a Fundaciéon Natura
en un plazo de nueve afios, colocando cada afio un porcentaje en un fondo de dotacién de capital que
se mantendria a perpetuidad. A su vez, Fundacion Natura colaboraria con el Ministerio de Agricultura
y Ganaderia del Ecuador (responsable de los parques nacionales, actualmente bajo el Ministerio del
Ambiente) y con numerosas ONG nacionales en la ejecucién de diversos programas de conservacion.
Este programa de canje de deuda gener6 en el Ecuador mas de 10 millones de ddlares en moneda
nacional para actividades de conservacién (Gibson y Curtis, 1990).

1
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mecanismo y actualmente se estd negociando el canje de la deuda con el
gobierno de Italia por 23 millones de dolares; asi como con el gobierno de
Alemania, con el cual ya se ha transferido un contravalor de aproximadamente
3,5 millones de ddlares®®. Asi pues, el gobierno ecuatoriano ha retomado el
interés por este tipo de negociaciones sobre la base de la identificaciéon de este
mecanismo como un sistema costo efectivo para reorientar el servicio de la
deuda publica hacia el uso racional de la biodiversidad.

5.5.3. Fondos fiduciarios y fondos colectivos

Fondos fiduciarios. En el Ecuador, al igual que en la mayoria de paises de
América Latina, los fondos fiduciarios representan un mecanismo interesante de
manejo de recursos para actividades relacionadas con la actividad forestal. La
mayoria de los fondos fiduciarios que tienen relacion con el ambiente o con el
sector forestal se han constituido por medio de una donacion internacional o por
un canje de deuda; y los recursos que se invierten provienen de los intereses que
genera la donacién inicial. Las ventajas de este tipo de financiamiento son su
administracion participativa, su transparencia y el hecho de que, una vez crea-
dos, pueden ser atractivos para incorporar otras donaciones al capital inicial,
permitiendo la sustentabilidad de los proyectos y la diversificacién de las fuentes
de financiamiento (Sorensen er a/,, 1998).

El fideicomiso mercantil*4, tras las reformas a la ley ecuatoriana del Mercado
de Valores en el afio 1998 y el encargo fiduciario, es aceptado en el pais.
Asimismo, a través de la resolucién CNV-005-2000 del Consejo Nacional de
Valores del 26 de julio del 2000, se expidié el Reglamento sobre Negocios
Fiduciarios, el mismo que fue posteriormente reformado (Registro Oficial 321
del 8 de mayo del 2001), lo que permitid la consolidacion del mecanismo
financiero. Algunas ventajas de los fondos fiduciarios son las siguientes:

e Seguridad en la administracién y gestion de los recursos.

« Es un instrumento financiero que se adapta a las necesidades de los
constituyentes.

e Permiten la descentralizacion de las funciones administrativas y financieras.

« Mayor control sobre los recursos y sobre el desarrollo de proyectos.

13 Esta transaccion se realizé en el mes de junio del 2003, con apoyo del Fondo Ambiental Nacional.

14 Elfideicomiso mercantil es un instrumento financiero que acoge a una o varias personas (constituyen-
tes o fideicomitentes) que transfieren bienes o dinero a otra llamada #auciaria. Esta Ultima es la
persona encargada de gestionar, en funcion del tipo de fideicomiso, estas transferencias por un plazo
determinado y con una finalidad especifica preestablecida. El fiduciario también debera gozar de
independencia, autonomia y transparencia, de tal forma que se aisle la gestién de los bienes o dinero
bajo su administracion de conflicto de intereses, tanto particulares como politicos.

Ecuador. Instrumentos economicos para el manejo forestal 361



¢ Vinculaciéon con los mercados financieros nacionales e internacionales.

Los Fondos colectivos de inversion. Por otro lado, la Ley de Mercado de Valores
del Ecuador, en su Articulo 76, autoriza la utilizacion de los fondos colectivos que
tienen como finalidad invertir en valores de proyectos productivos especificos. La
constitucion del fondo se realiza sobre la base de los aportes de los constituyen-
tes, a través de un proceso de oferta publica y en el cual los inversionistas
reciben un nimero de cuotas de participacion no rescatables. Los fondos colec-
tivos se rigen bajo las normas del fideicomiso mercantil y pueden también ser
sujetos a procesos de titularizacion de activos.

Tanto los fondos fiduciarios como los fondos colectivos pueden ser un meca-
nismo valido para avalar procesos de titularizacion y titulacion en nuestro pais.

5.5.4. Fondos privados de inversion de riesgo (venture capital)

Es factible identificar algunos fondos privados de inversion de riesgo dedicados al
desarrollo de proyectos que guardan relacién con la proteccion y el manejo eficiente
del ambiente y del sector forestal, que han sido creados con el objetivo de facilitar el
financiamiento de iniciativas sustentables innovadoras, sean éstas publicas o priva-
das. A este tipo de recursos se los conoce como fondos de capital de riesgo, Verniure
Capital Funds (Burneo y Alban, 2001). Algunos ejemplos de estos fondos son:

e EcoEnterprises Fund, creado con un aporte de The Nature Conservancy
(TNC), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Corporacién
Andina de Fomento (CAF) con un capital de 10 millones de délares, para
proyectos a ser financiados en América Latina.

e Environmental R&D Capital Corporation, o ER&D, un venture capital
establecido en 1994 para invertir en nuevas oportunidades relacionadas
con la industria ambiental. Sus inversiones oscilan entre 500 mil y 3
millones de ddlares, aunque pueden considerar inversiones especiales
de montos fuera de este rango.

e Environmental Enterprises Assistance Fund (EEAF), una organizacion
sin fines de lucro que opera como un fondo de capital de riesgo (veniture
capital fund). Provee capital de riesgo de largo plazo para negocios
ambientales en paises en desarrollo.

Sin lugar a dudas, a este tipo de fondos hay que tenerlos muy presentes
cuando se intente desarrollar proyectos forestales privados con fines de lucro,
puesto que lo que buscan estos fondos son rentabilidad e innovacion tecnolégi-
ca, lo cual puede ser compatible con un manejo forestal eficiente.

362 La poliiica forestal en la Amazornia andina



5.5.5. Sistemas de titularizacién y pago por bienes y servicios
ambientales

La asociacion entre los bienes y servicios provenientes de la biodiversidad de los
ecosistemas forestales con los mecanismos de mercado es sumamente com-
pleja. Tal vez lo mas facil de entender es justamente la negociacion de la madera
como un bien aceptado en los mercados; pero el pago por servicios ambientales
y la generacion de nuevos ingresos no necesariamente tienen un vinculo directo
con los servicios ambientales. En este punto, la Valoracién Econémica Ambiental
(VEA) de los ecosistemas y la identificacion de todos los servicios ambientales
que brindan es sumamente importante en el momento de establecer un sistema
de pagos por estos servicios (ver grafico 1).

Grafico 1
Proceso g eneral de emisién de titulos-v alor
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Recursos econémicos

La titulacion es un mecanismo financiero que permite recibir, mediante la
emisién de “titulos-valor”, en mercados regulados o no regulados, recursos
econdémicos a cambio de entregar flujos monetarios 0 materiales en un periodo
de tiempo determinado. La variedad de “titulos-valor” que pueden ser emitidos es
muy diversa; y su mayor o menor aplicacion depende del desarrollo de los
mercados financieros, de la legislacion existente y del pais donde se desee
aplicarlos (Falconi, 2002b).

Al igual que la titulacion, la titularizacion de activos también esta permitida
por la legislaciéon ecuatoriana. Esta titularizacion es un mecanismo de financia-
cién similar a la titulacion, que también contribuye al proceso de desintermedia-
cion financiera. Este mecanismo es muy utilizado en Estados Unidos, Europa,
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Japdn y algunos paises de Latinoamérica. El proceso de titularizacion de activos
se comprende como la transformacion de derechos a percibir flujos financieros
futuros en valores de renta fija negociables (bonos). Esta transformacion consis-
te en agrupar, en muchos casos, activos heterogéneos en cuanto a sus caracte-
risticas financieras (importes, plazo de amortizacion, riesgo, etc.) en un paquete
de activos (bonos de titularizacién) seriados, con igual plazo de amortizacion,
calificacion de riesgo mejorada, mayor liquidez y mayor importe. La Ley de
Mercado de Valores del Ecuador, en sus articulos 139 al 159, sefiala claramente
la posibilidad de que, tanto el sector publico como el sector privado, puedan
realizar procesos de titularizacion de activos (Falconi, 2002b).

Tanto la titulacion como la titularizacion, mecanismos bastante nuevos para
el caso del Ecuador, pueden transformarse en una solucion para el problema
financiero de los proyectos forestales. Con procesos de venta de titulos valores
en el mercado de valores o fuera de él, es posible mejorar los flujos financieros
de los proyectos forestales®. El flujo de proyectos de este tipo se caracteriza
porque empieza a presentar saldos positivos so6lo luego de al menos diez o
quince afios, lo que los hace poco atractivos a la inversion privada tradicional; de
ahi la importancia de incorporar ingenieria financiera en el proceso de planifica-
cién y ejecucion de dichos proyectos.

Con la venta de titulos valores a futuro uno puede revertir el comportamiento
negativo del flujo de caja del proyecto y generar recursos suficientes para bajar el
costo financiero (inicial) del mismo, siempre que se incluyan sistemas de segu-
ros y de manejo técnico y eficiente de las plantaciones privadas o estatales.

5.5.6. Negociacion de servicios ambientales como mecanismos de
obtencion de recursos financieros colectivos

Las consecuencias de inundaciones, fuertes picos climaticos, gigantescos in-
cendios, tormentas extremas, deslaves, etc., en el &mbito mundial, causan gran
preocupacion, especialmente en los circulos financieros y econémicos. Estos
acontecimientos han incrementado la atencion sobre los beneficios econémicos
de contar con ecosistemas saludables y de evitar los costos de oportunidad
existentes en su afectacion.

Al mismo tiempo los propietarios de la tierra, incluyendo a los pequefios
propietarios de bajos recursos y a las comunidades indigenas, estan buscando
alternativas de compensacion para cubrir los crecientes costos que representa

15 El principal problema de las plantaciones forestales es un flujo de caja poco prometedor en paises con
inestabilidades macroeconémicas y falta de crédito. En este tipo de proyectos se requiere una gran
inversion inicial, ademas de los costos de mantenimiento de las plantaciones por varios afios, antes de
poder empezar siquiera a recibir réditos econémicos.
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el mantener los ecosistemas saludables. Este interés por reducir los costos,
incrementar los ingresos y expandir la conservacion de ecosistemas criticos
esté planteando a los mercados un tema central: cémo incorporar eficientemente
tanto los bienes y servicios como los costos ambientales en la ecuacién de
maximizacion de beneficio y crecimiento econdémico.

Una fuente potencial de financiamiento casi sin explotar es justamente la
negociacion de bienes y servicios ambientales, utilizando mecanismos eficien-
tes de mercado. Si bien hasta el momento no se han desarrollado mercados
organizados para transar la mayoria de estos bienes y servicios ambientales, no
cabe duda de que muchos de ellos seran incorporados masivamente al mercado
en un futuro bastante cercano®®. Al igual que las otras fuentes de financiamiento,
al incrementar la utilizacion y valoracion de los servicios ambientales generaran
recursos que podrian ser dirigidos al logro de un manejo mas eficiente y
responsable de los recursos forestales.

Entre las alternativas de financiamiento actuales y potenciales relacionadas
con el bosque y su biodiversidad, que apoyan su uso sostenible, cabe mencionar:

a) Captura de carbono

La actividad humana dio origen a la emision de mas de 300 mil millones de
toneladas de carbono durante el siglo pasado. Si la actividad econdémica contindia
como hasta ahora, se estima que se emitird un trillon (un millon de millones)
adicional en los proximos cincuenta afios. Esta tendencia permite prever grandes
pérdidas econémicas causadas por efectos y catastrofes naturales derivadas del
cambio climatico, si no se toman correctivos urgentes (Totten, 1999).

Tal vez el servicio ambiental (de interés global) con mayor probabilidad de
establecerse en un mercado regular y globalizado es el de la captura de carbono.
De hecho, ya existen negociaciones actuales sobre este servicio ambiental
como experiencias piloto, pero todavia se esta a la espera de su generalizacién
en el mercado. El mantenimiento de los sfocks de carbono representa un servicio
ambiental sumamente valioso y ha cobrado un mayor vigor debido a la inminente
aplicacion de los Mecanismos de Desarrollo Limpio (Clean Development Me-
charnism, MDL), dentro del Protocolo de Kyoto, que entraran en plena vigencia
con la firma de Rusia posiblemente a finales del afio 2003Y".

16 En realidad, algunos de estos servicios ya se han estado incorporando marginalmente al mercado
desde hace algunos afios, inclusive en el Ecuador. Para ejemplos al respecto, revisar los estudios de
caso de ETAPA, FONAG y Profafor, en el capitulo 4.

17 Ala fecha de entrada en prensa, Rusia habia anunciado que ratificaria el Protocolo hacia finales del
2004 (N.delaE.).
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El Protocolo de Kyoto (diciembre de 1997) determiné nuevos objetivos en
relacion con la reduccion de las emisiones de los paises desarrollados para el
periodo 2008-2012%; también estableci6 tres tipos de mecanismos (llamados
Hexibles) para el cumplimiento de las obligaciones: la implementacién conjunta
(acuerdos bilaterales entre los paises integrantes del Anexo B), los MDL?®
(acuerdos entre los paises del Anexo By el resto de paises) y el comercio de
emisiones (acuerdos entre los paises que tienen cuotas de emisiones, como los
de la Unién Europea).

Hoy en dia es posible observar muchos proyectos experimentales (sumide-
ros de carbono) que ya han aplicado estos mecanismos. Si bien todavia son
proyectos piloto hasta que el Protocolo entre en vigencia, no por ello dejan
manejar interesantes montos de dinero. Tal es el caso de Profafor-FACE, que ha
forestado alrededor de 22 mil hectareas?.

En términos de costo-efectividad, estos proyectos podrian ser calificados
como exitosos. Algunos resultados de ejercicios de valoracién del servicio
ambiental de captura de carbono son presentados en el cuadro 19.

Cuadro 19
Valores estimados de los costos de captura de CO
(dolares por tonelada de carbono)

2

Estudio Tipo |1991- 2000 (2001-2010 {2011 -2020 |2021 -2030
Nordhaus (1991) CM 7,3
Ayres y Walter (1991) CM 30-35
Nordhaus (1993) ACB 53 6,8 8,6 10
Cline (1992, 1993) ACB 5,8-124 7,6-154 9,8-186 | 11,8-221
Peck y Teisberg (1992) ACB 10-12 12-14 14-18 18-22
Maddison (1993) ACB/CM 5,9-6,1 8,1-8,4 11,1-11,5 |14,7-15,2

Nota: CM = Costos marginales. ACB = Analisis costo-beneficio.
Fuente: Fankhauser, 1995.

18 Se ha acordado entre los paises signatarios pertenecientes al Anexo B una reduccién de 5,2% en
promedio respecto de las emisiones de 1990.

19 Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL) dirigidos hacia sumideros de carbono (plantaciones foresta-
les y reforestacién) y hacia eficiencia energética o utilizacién de energia limpia (cambio tecnolégico).

20 para profundizar en el andlisis de la experiencia de Profafor-FACE se recomienda revisar los estudios
de caso presentados en el capitulo 4 de este documento.
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Por su parte, Southgate y Whitaker (1994) sostienen que la deforestacion
en el Ecuador puede tener menos impacto en el clima mundial. A diferencia de
lo que ocurre en Brasil, el desmonte de las tierras en el Oriente, por ejemplo, no
se efectla quemando la vegetacion, ya que las condiciones son habitualmente
muy humedas. De esta forma, llegan a estimar que los dafios del calentamiento
global con la deforestacion en el Ecuador pueden ser tan sélo de 300 dolares
por hectérea (5 dolares por tonelada de carbono por 60 toneladas de carbono
por hectarea).

Recientes estimaciones en proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio
colocan en 6,34 dolares el costo por tonelada de carbono en Costa Rica, tal
como se reporta en algunos proyectos de la USWJI (U. S. /nitiative on Joint
/mplementation), aungque no se puede dejar de lado que el precio por tonelada de
carbono absorbida puede tender a la baja por las condiciones de mercado
internacional (muchos potenciales oferentes). En el Ecuador, proyectos como el
llevado a cabo por Profafor-FACE han obtenido costos mas bajos, menores a los
4 dolares por tonelada de carbono.

Baldoceda (2001) encuentra que el costo de captura de carbono en la Zona
de Neshuya-Curimana (Pucallpa) en Per( oscilaria entre los 8,3 y los 13,6
dolares por tonelada de carbono. Haugen (1995), por su parte, asumiendo
supuestos bastante realistas sobre calendarios para la implementacion de pro-
yectos forestales para diferentes paises, sefialaba que, entre los veinte paises
tropicales mas significativos, el Ecuador podria capturar, sobre la base de
nuevas plantaciones y de proyectos de reduccion de la deforestacion, entre 320 y
640 millones de toneladas en cincuenta afios. Esto quiere decir que se podrian
generar entre 106 millones y 213 millones de ddélares anuales utilizando un
precio promedio de mercado de 20 ddélares por tonelada métrica.

Abstrayéndonos del valor exacto que por concepto de captura de carbono se
pueda obtener, son evidentes los potenciales beneficios econémicos, asi como
los “costos evitados” que estarian asociados con este servicio ambiental, trans-
formandose en una forma econdmica y eficiente de evitar futuros impuestos
“verdes”, algo que con seguridad se generalizara a escala mundial en los
proximos afios?!, permitiendo derivar importantes recursos financieros como
complemento financiero o directamente como actividad principal para diferentes
proyectos forestales.

21 Como un simple ejemplo de la importancia relativa del tema, baste ver la cifra presentada en el reporte
del GEF del periodo julio 1999-junio 2000, sobre el desembolso total para proyectos relacionados con
el cambio climéatico. Esta cifra sobrepas6 los 1.424 millones de ddlares, incluyendo 199 millones de
dolares en financiamiento para investigacion y 1.225 millones de délares para apalancar cofinancia-
miento de proyectos.
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b) Ofertay calidad del agua

El recurso agua constituye un factor muy importante ya que es el motor que
permite casi todas las relaciones del medio con las diferentes actividades
humanas. Es tal vez, por ello, el recurso al que se le estd prestando mayor
atencion actualmente debido a su relativa escasez y gran importancia para el
ser humano.

El servicio ambiental de proteccion del agua que proveen los bosques tiene
gran utilidad en los ambitos local y nacional, dado que la dinamica de nuestras
economias depende en buena medida de la produccién de energia hidroeléctri-
ca, cuya vida util esta en funcion inversa a la tasa de sedimentacion que sufran
las represas.

Varias externalidades negativas locales que generan la deforestacion y la
degradacion de los bosques tienen que ver con la disponibilidad y calidad del
agua. Las poblaciones locales normalmente entienden la conexion que hay entre
la erosion del suelo, la deforestacion de ciertas areas claves y la creciente
escasez y deterioro de la calidad del agua que consumen y usan para fines
productivos. El agua puede verse afectada tanto en su calidad como en su
cantidad, y su deterioro podria traer implicaciones muy graves (Barrantes y
Castro, 1999b).

Como ejemplo de algunos valores calculados para el recurso agua, Kishor y
Constantino (1994) presentan valores para Costa Rica (suministro de agua para
consumo urbano, productividad hidroeléctrica, proteccion de tierras agricolas y
control de inundaciones) que oscilan entre 16,50 y 35,60 délares por hectarea de
bosque/ afio.

Asimismo, Barzev (2001), en el “Estudio de valoracién econémica de la oferta
y demanda hidrica del bosque en que nace la fuente del Rio Chiquito” en
Nicaragua, descubrid con una encuesta que 66% de las familias pagaria un
promedio de 0,26 dolares al mes en efectivo y que 69% pagarian 1,2 dias
laborales, equivalentes a 3 ddlares al mes en trabajo comunitario, para contribuir
al proyecto de conservacion del bosque y su oferta hidrica.

En la misma linea de andlisis, Hardner (1996), en algunas poblaciones del
rio Santiago, en el Ecuador, valoré el agua sobre la base del nimero de dias
de trabajo por semana que el entrevistado estaba dispuesto a dar para la
construccion de una planta purificadora de agua (debido a que estas comuni-
dades no estan muy familiarizadas con el uso de la moneda), encontrando
que la disponibilidad a pagar por agua potable (en dias por semana) era de
1,4 dias-hombre. Este célculo se basé en 312 dias laborables por afio en
actividades relacionadas con la agricultura, cuyo costo diario de oportunidad
era equivalente a 3,86 ddlares.
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Estos valores permiten tener una idea de la importancia econémica implici-
ta en este servicio ambiental y el alto costo de oportunidad que puede repre-
sentar la afectacion de los ecosistemas que permiten la generacion de dicho
servicio ambiental®?.

En el Ecuador se han iniciado algunos proyectos que incluyen mecanismos
de pago por el servicio ambiental de proteccion y oferta de agua. Tal es el caso
de la experiencia del FONAG en la ciudad de Quito, ETAPA en la ciudad de
Cuenca y el proyecto de la ciudad de Pimampiro.

En el corto y el mediano plazo, tanto el servicio de captura de carbono como
el de proteccion de fuentes de agua son los dos servicios ambientales con méas
posibilidades de generar recursos financieros en forma directa, sobre la base de
negociaciones generalizadas que permitan apalancar los proyectos de desarro-
llo forestal sustentable en el &mbito estatal y en el privado.

Otro servicio ambiental que no hay que perder de vista al momento de
planificar una diversificacion en la generacion de ingresos para proyectos fores-
tales ambiental y socialmente responsables es la belleza escénica como insumo
fundamental para el turismo de naturaleza y el ecoturismo.

c) Belleza escénica y ecoturismo

En general, el ecoturismo ha sido considerado como una actividad que permite
generar rentas para las areas protegidas y para las comunidades que viven
dentro o en su entorno®. El turismo ha aumentado considerablemente en las

22 | aactividad agricolay la hidroeléctrica son algunas de las principales actividades econémicas beneficia-
rias de las lluvias, que en buena parte se originan en los bosques. Cuanto se afectan las cosechas por la
deforestacion o la pérdida del patrimonio forestal y cuanto deja de generar en megavatios una planta
hidroeléctrica por falta de lluvias, son dos preguntas pertinentes en este sentido.

23 DeShazo y Monestel (1998) plantean que las experiencias recreativas de los visitantes pueden
fortalecer el manejo de los recursos de la biodiversidad. Por ejemplo, la empresa privada deberia
compensar a los parques nacionales mediante una retribucién econémica por el servicio ambiental
que otorga la biodiversidad. Por su parte, Tobias y Mendelsohn (1991) utilizaron el método del coste de
viaje y consiguieron valores de 52 délares por hectarea en el caso de la Reserva Biolégica del Bosque
Nublado Monteverde en Costa Rica. Los autores concluyen que los beneficios del ecoturismo en ese
sitio excederian el precio pagado por parte de la reserva para adquirir nuevas tierras. Por lo tanto,
proporciona una justificacién para expandir una reserva que tiene 10 mil hectareas de terreno
irregular, en su mayoria bosque lluvioso virgen. Por otro lado, el Parque Nacional do Iguacu (Brasil)
generd en 1998 recursos por tres tipos de renta: a) con ingresos de admision, totalizé 3.947.712
reales (3.290.000 délares aproximadamente a la cotizacién de ese afio); b) con concesiones, recaud6
384.511 reales; y c) con autorizaciones para grabaciones, consigui6 1.300 reales. Los tres conceptos
sumaron un total de 4.333.523 reales (3.611.000 ddlares aproximadamente), frente a 1.390.524
reales (1.159.000 doélares) que gastd en el mismo afio en inversién y manutencién (sin contar los
sueldos de los funcionarios). Cabe considerar que todo el sistema de concesiones de este parque
esta siendo revisado, porque sus cotizaciones han quedado desactualizadas (Cases, 1999).
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Ultimas décadas, y cada vez mas las personas estan interesadas en conocer las
bellezas naturales de otras regiones del mundo (Barrantes, 2001).

En realidad, una forma de reconciliar la proteccion del habitat y el bienestar
economico local es promover actividades econdémicas que sean, a la vez,
lucrativas e inocuas para el medio ambiente. Un tipico proyecto integrado de
conservacion y desarrollo puede fomentar el ecoturismo, la explotaciéon susten-
table de productos forestales o ambas cosas.

El ecoturismo puede ser una importante fuente de ingresos para proyectos
sustentables, introduciendo ademas un perfil verde en los negocios. Puede
coexistir, ademas, con proyectos forestales manejados en forma eficiente. Aqui
se podrian incluir esquemas de pago de pequefias cantidades por la entrada en
ciertos ecosistemas 0 proyectos racionalmente manejados, promoviendo turis-
mo productivo, cooperativo y de naturaleza.

En el Ecuador se han realizado pocos estudios para ecosistemas forestales.
Tal vez uno de los mas recientes es el realizado por Toben (2000), que llevé a
cabo un célculo del valor monetario del turismo en la Reserva de Produccion
Faunistica de Cuyabeno, en el noreste de la Amazonia ecuatoriana (con un area
de 603.400 hectéareas). El estudio determind un valor bruto de ingreso para las
compafiias turisticas de 2.433.203 de ddlares; para las comunidades indigenas,
de 245.480 ddlares; y para el Ministerio del Ambiente, 132.856 ddlares. El valor
monetario total en turismo de naturaleza en Cuyabeno fue, en 1998, de alrededor
de 2,8 millones de ddlares?®.

No se pretende aqui desprender como conclusién que la actividad forestal
deba detenerse para dar paso a la activacion de este tipo de valores derivados de
los servicios ambientales; se intenta puntualizar, mas bien, que los procesos de
manejo forestal sustentable pueden coexistir con la negociacion y explotacion de
este tipo de servicios ambientales.

En la préactica es conocido que hay una serie de servicios ambientales,
muchos de ellos inclusive mas importantes que los antes mencionados; pero la
posibilidad de concretar un pago generalizado por estos servicios en los merca-
dos es todavia bastante remota. De todas formas, es importante mencionarlos
como potenciales fuentes de ingresos para los proyectos que manejan sus
recursos en forma sustentable.

24 En el andlisis de costo de viaje se realiz6 el levantamiento de la informacién necesaria. Los turistas en
su mayoria son jévenes con un promedio de 35 afios. El costo total para visitar el Ecuador, incluyendo
la Reserva Cuyabeno pero excluyendo la tarifa aérea, fue de 1.659 délares. El promedio de estadia es
de veinte dias en el Ecuador. El turista, en la muestra realizada, gast6 una cantidad de 369 délares en
promedio tan sélo para visitar la reserva de Cuyabeno.
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d) Produccion y proteccion de biodiversidad

Asignar un precio a la pérdida de la biodiversidad es bastante complejo y poco
realista. De por si, el objetivo de la valoracion econémica de la biodiversidad no
es calcular el valor intrinseco de la biodiversidad o de su pérdida, sino aproximar
los valores (generar indicadores) que puedan ser expresados econémicamente
para compararla con otras actividades humanas. En una evaluacion llevada a
cabo por Simpson, Sedjo y Reid (1996), aplicada a dieciocho sitios biodiversos y
utilizando un modelo combinado con una medida de la diversidad en especies,
se dio el mayor valor para el bosque occidental del Ecuador, con un valor de
20,54 dolares por hectarea.

Existen plantas con caracteristicas medicinales que son cosechadas en su
habitat natural. Aproximadamente la mitad de las prescripciones médicas actual-
mente en uso, tienen como origen una planta natural; y entre 35 mil y 70 mil
especies del total de plantas existentes son usadas directamente como medici-
nas. Las drogas y medicinas que proceden de plantas tienen en Estados Unidos
un mercado anual valuado en 36 mil millones de délares. En el mercado asiatico,
la cifra es de 70 mil millones de dolares anuales. Mediante una proyeccion, se
estima que el valor en el mercado mundial es de mas de 200 mil millones de
dolares (Pimentel, 1997).

En paises como Costa Rica ya se ha emprendido el desarrollo de empresas
relacionadas con esto, como procesos que pueden coexistir con planes de
manejo forestal bien organizados. El Ecuador tiene un gran potencial para
conjugar este tipo de proyectos con el manejo forestal y generar nuevas fuentes
de recursos financieros.

e) El valor de existencia

El valor de existencia —o el valor de no uso— es la forma méas inmediata y el
valor tal vez mas alto para la financiacion de los habitats, de acuerdo con Vogel
(1996). Para determinar el valor de existencia por lo general se aplica el método
de valoracion contingente, que consiste en valorar monetariamente los benefi-
cios (o costos) derivados de una mejora ambiental (o dafio) por la disposicion al
pago (o la disposicion a aceptar). El valor de existencia aparece de la disposicion
a pagar de la gente simplemente al saber que la diversidad existe. Tiene una
elasticidad renta positiva. De esta forma, los paises ricos podrian financiar la
existencia en paises mas pobres, mejorando la situacion de todo el mundo.
Lamentablemente, este tipo de valores son los menos probables cuando habla-
mos de proyectos de manejo forestal, pues generalmente se los relaciona con areas
protegidas y conservacion de bosgues. Pero esto no quiere decir que no deba
analizarse la posibilidad de encontrar intereses comunes entre estas actividades.
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Queda claro que existe un rango de valores bastante significativo cuando se
trata de evaluar el valor econémico total de los bienes y servicios ambientales, y
de las potencialidades que se pueden derivar de un uso racional de los recursos
y ecosistemas forestales. Es, sin duda, una de las fuentes potenciales de
generacion de ingresos que mas probabilidades tiene de desarrollarse en este
siglo, y en la que el Ecuador sin duda tiene una ventaja comparativa importante.

5.5.7. Otras fuentes de financiamiento que pueden apoyar procesos
de manejo eficiente de bosques

Existen algunas fuentes adicionales que pueden acompafiar las estrategias de
financiamiento de los proyectos de manejo forestal sustentables. Entre ellas
cabe mencionar:

» Emision de licencias a particulares para realizar ciertas actividades como
caza 0 pesca controladas dentro de los proyectos.

¢ Venta de derechos de publicidad y uso de la imagen de proyectos foresta-
les amigables con el ambiente.

e Oferta y recepcion de asistencia técnica para replicar proyectos sobre la
base de tecnologia desarrollada o probada dentro de los proyectos o de
intercambio de tecnologias; en algunos proyectos este tipo de gastos
pueden llegar a cifras muy importantes.

¢ Presencia en internet (con una pagina web y mecanismos de recoleccion
de aportaciones electrénicas y comercio electronico), que puede colocar
a proyectos forestales responsables con el ambiente en una situacién de
ganar adeptos y generar nuevos nichos de mercado para sus productos a
través del e-commerce.

« Asocios estratégicos en la emision de sellos de correos, tarjetas de
crédito o tarjetas de teléfonos.

No obstante, hay que mencionar la necesidad de tener un marco legal
sumamente claro que involucre el tratamiento y la reglamentacion de algunos
asuntos que pueden crear dudas en el futuro. Entre éstos cabe mencionar temas
relacionados con los mecanismos de la Valoracion Econémica Ambiental (VEA),
los mecanismos para discriminar entre proyectos publicos y privados, y la
claridad del fin que van a tener los recursos provenientes de los sistemas
adicionales de financiamiento.
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5.6. Conclusiones

Como ya se mencion6, ninguna medida de incentivo debe ser implementada en
el vacio. El contexto politico, la forma y el funcionamiento de las instituciones, el
grado de informacion disponible, las politicas macroeconémicas, las externalida-
des, el ordenamiento forestal, el acceso a la tierra y a recursos forestales, el
costo del capital y el riesgo, la disponibilidad de liquidez, el costo de oportunidad
de latierra, y el accionar de los diferentes actores (las empresas, el gobierno, las
ONG vy los actores locales) involucrados, afectan la efectividad de los incentivos
para el manejo eficiente de los ecosistemas forestales.

Si bien existe un gran nimero de alternativas de instrumentos econémi-
cos que pueden apoyar efectivamente la toma de decisiones y la aplicacién
de las politicas forestales, todavia no han sido utilizados en su real potencial
en el pais. En la practica ha sido bastante escasa la aplicacion de instrumen-
tos econdmicos, sean éstos incentivos o estrategias de financiamiento, den-
tro de la planificacion y la gestion orientadas al manejo eficiente de los
recursos forestales.

En todo caso, algo importante es que las preocupaciones ambientales han
empezado a ser incorporadas en el disefio de /as politicas macroeconomicas, y
ya se empieza a observar, en las normas y los reglamentos del pais, la preocu-
pacion por valorar los reales costos de utilizar o desperdiciar los bienes y
serviclos forestales, diversificando el espectro de alternativas de utilizacion de
los bosques, y considerando también como fuente de generacién de recursos los
productos no maderables y los pagos por servicios ambientales.

Queda claro que uno de los mayores retos en la implementacién de los
incentivos es el hecho de que la biodiversidad forestal influye tanto en el ambito
publico como en el privado, por lo que ambos deben ser considerados para un
sistema de incentivos eficiente y eficaz; por un lado, estableciendo y haciendo
cumplir los derechos de propiedad de los recursos, y por otro lado, internalizan-
do todos los costos y beneficios ambientales y sociales suceptibles de valorarse
econémicamente.

Se puede concluir también que el Unico caso en el cual se justifica aplicar
incentivos econémicos es cuando las ganancias privadas netas de la actividad
forestal son menores que las que provienen de usos alternativos, pero al
agregar a las ganancias privadas netas la valorizacion de las externalidades,
las nuevas ganancias resultantes superan las originadas en los usos alternati-
vos de la tierra identificados.

Por su lado, la valoracién econdmica, si bien no es un fin en si misma,
proporciona los medios necesarios para medir y comparar distintos tipos de
costos y beneficios ambientales, manteniendo un equilibrio entre economia,
ecologia y equidad distributiva.
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Para apoyar el logro de los objetivos de eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos forestales, es importante que las autoridades y los proyectos privados
cuenten con estrategias de financiamiento sélidas orientadas a generar susten-
tabilidad y apoyo institucional. En este sentido, para financiar proyectos foresta-
les responsables con el ambiente, pueden obtenerse fondos de cooperacion
internacional, canjes de deuda, fondos de inversion de riesgo o venture capitals,
pero también es posible utilizar reingenieria financiera amparada en mecanis-
mos de titularizacion y titulacion de activos forestales o directamente de la venta
y negociacion de servicios ambientales como los descritos en las péaginas
anteriores.

En el corto y mediano plazo, el servicio de captura de carbono y el de
proteccion de fuentes de agua son los servicios ambientales que presentan
reales posibilidades de generar recursos financieros en forma directa y suficien-
te, y en algunos casos ya se han implementado proyectos piloto que han dado
cuenta de lo importante que podrian ser en el momento de generalizar su
negociacion. Si bien se mantiene la idea, por parte de algunas personas, de que
es muy apresurado mencionar que los servicios ambientales puedan negociarse
globalmente, no hay que dejar de lado que las probabilidades de generalizacion
en su negociacion son bastante altas y mejor es que el Ecuador esté preparado
para actuar; en caso contrario, quedara excluido de interesantes fuentes de
financiamiento que permitirian apalancar los proyectos de desarrollo forestal
sustentable, estatales o privados.

Otro servicio ambiental que no hay que perder de vista al momento de
planificar una estrategia de diversificaciéon de ingresos para proyectos forestales
ambiental y socialmente responsables es la belleza escénica como insumo
fundamental para el turismo de naturaleza y el ecoturismo. En un pais como el
Ecuador, que presenta fuertes restricciones econémicas en varios campos, una
posibilidad seria de desarrollo es apoyar el sector terciario o de servicios, dentro
del cual, sin duda, el turismo de naturaleza puede constituirse en una fuente
importante de recursos para equilibrar la balanza de pagos.

Sobre la posibilidad de negociar los otros servicios ambientales, queda claro
gue se debera esperar hasta tener a mano mejores estrategias para su negocia-
cion; pero aun cuando podrian ser considerados como valores de opcion que se
activarian en un mediano o un largo plazo, no deberian ser dejados de lado en el
momento de planificar las estrategias de desarrollo del pais.
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VI. RECOMENDACIONES DE POLITICAS

El relativo fracaso de los proyectos orientados hacia el manejo responsable de
los bosques en el Ecuador no sélo se ha debido a problemas técnicos o a falta de
conocimiento cientifico. Una de las razones principales ha sido la baja rentabili-
dad econdmica de los proyectos forestales manejados con parametros de res-
ponsabilidad ambiental. Otras causas adicionales que agudizan el problema son
la lejania de ciertos bosques de los centros de control, la gran complejidad y
diversidad biolégica de las selvas tropicales, la falta de planificacion por parte de
las empresas forestales, la escasez de financiamiento a largo plazo y en condi-
ciones apropiadas, los escasos ingresos que reciben los productores forestales,
la competencia de maderas tropicales provenientes de Africa y Asia en el
mercado internacional, y la falta de voluntad politica para prevenir la invasion
descontrolada de los bosques primarios.

Posiblemente una de las soluciones mas aconsejables para mejorar la
situacion, aunque de mediano y largo plazo, es exigir que la sociedad pague por
los servicios ambientales que recibe. La fijacion y el almacenamiento de carbo-
no, el abastecimiento y la proteccion de fuentes de agua, la proteccion de los
bancos genéticos para la industria farmacéutica y alimenticia, asi como la
belleza escénica, son servicios que podrian desarrollarse en funcién de su valor
de mercado. Cuando se observa la gran cantidad de organizaciones no guberna-
mentales, la cooperacion financiera y técnica internacional, los programas espe-
cializados para manejo forestal, entre otros esfuerzos dirigidos al manejo de los
bosques, es evidente que se les esta dando gran importancia; pero no es menos
cierto que hace falta evitar la duplicacion de esfuerzos y la ineficiencia en el uso
de dichos recursos.

En cualquier caso, en ausencia de un marco regulatorio apropiado, de
instituciones capaces de aplicarlo y de incentivos eficientes que orienten las
acciones privadas, los bosques publicos estan condenados a su desaparicion.

A manera de recomendaciones que apoyen el desarrollo y la puesta en
practica de politicas forestales cabe sefialar, entre otras, las que se resefian a
continuacion.
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Es importante que los incentivos forestales, ya sea los contemplados en la
ley o los que se puedan incorporar en el futuro, sean coherentes con la
existencia de mecanismos primordialmente de mercado. Esto no quiere decir
que se deba descuidar el proceso de internalizacién de ciertas externalidades
sobre la base de medidas de comando y control. En todo caso, estas medidas
deben responder a una planificacion global coherente con la formulacion y
puesta en marcha de estrategias nacionales de uso de la tierra y de conserva-
cion biolégica. En esta linea, es necesario generar el control suficiente para
hacer cumplir los planes de manejo y de uso de la tierra, asi como incentivar
los procesos de monitoreo forestal.

Es prioritario completar la demarcacion de los territorios tradicionales, asi
como de las reservas extractivas privadas y publicas, y reconocer los derechos
de propiedad de los propietarios privados y comunitarios. La falta de definicion de
los derechos de propiedad y de seguridad sobre la tenencia limita las inversiones
de largo plazo en el sector forestal, incluyendo las plantaciones forestales.

Es necesario fomentar la rehabilitacién de zonas degradadas para dedicarlas a
la agricultura y la forestacion, mejorando las tecnologias de produccion y generan-
do el uso intensivo de las tierras convertidas, con el objeto de frenar la expansion
de la frontera agricola. En este campo, es prioritario apoyar el hecho de que las
iniciativas privadas incorporen la venta de servicios ambientales a sus planes de
negocios, para mejorar de esta forma los flujos financieros de los negocios
forestales de tipo sustentable, desarrollando programas de investigacion cientifica
gue apoyen los procesos de asistencia técnica a los productores forestales.

Un asunto importante, que es preciso recalcar al momento de asignar
prioridades de politica, es el relativo al manejo técnico de los sistemas de
recoleccion de tasas y multas, puesto que al intensificar y perfeccionar dichos
mecanismos, ademas de servir como medios para hacer cumplir la ley, se
convierten en instrumentos para desincentivar la utilizacion ineficiente de los
recursos forestales.

Es importante tener presente que una parte de los ingresos provenientes
de dichas tasas, asi como una parte considerable de los recursos que se
consigan a través de los mecanismos de financiamiento descritos en este
documento, deberian destinarse especificamente a financiar organizaciones
campesinas, instituciones de caridad y organizaciones no gubernamentales
locales. De esta forma, el sector privado desarrollaria un interés por supervisar
las acciones de los gobiernos locales, lo que disminuiria la corrupcién y otras
préacticas poco transparentes. Otro destino importante de estos fondos podria
ser la obtencion por parte del Estado —y su replicacion en el sector privado—
de tecnologias innovadoras de manejo forestal que permitan validar técnicas y
modelos de produccion, asi como la existencia de créditos blandos para inver-
sion y capital de trabajo a comunidades y pequefios productores, y mecanis-
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mos de financiamiento como fondos rotativos o fondos competitivos, acompa-
flados de sistemas de asistencia técnica con mecanismos innovadores como
las incubadoras de empresas.

Resulta crucial cuidar que, al momento de reactivar las concesiones foresta-
les en el Ecuador, las mismas sean asignadas en forma transparente, mediante
el uso de los mecanismos determinados por la ley. Tal es el caso de las subastas
abiertas que se contemplan en la reglamentacién forestal ecuatoriana. En este
punto, es importante mencionar que se deberia otorgar concesiones de largo
plazo (que podrian llegar hasta los cuarenta afios, pero en ningin caso menores
de veinte o veinticinco afios) para que se generen incentivos implicitos que
orienten las acciones privadas hacia el manejo eficiente de los bosques en forma
permanente. Una opcidn interesante seria aplicar, como ya ocurre en otros
paises, el pago por hectarea concesionada y no por hectarea explotada o por
madera producida, con el objetivo de controlar la entrega de grandes extensio-
nes de terreno a ciertos concesionarios ineficientes, que muchas veces entran
en procesos especulativos y poco rentables para el gobierno.

No es posible soslayar el hecho de que el sector industrial y artesanal
relacionado con la madera utiliza mano de obra intensiva. Por tanto, su expansion
racional y controlada puede cumplir un papel importante en la reduccién de
pobreza, la generacion de empleo y el desarrollo de economias de escala,
ademas de asegurarse el incremento cada vez mayor de valor agregado en la
produccion nacional. Se impone, por tanto, retomar en forma consistente y de
manera eficiente politicas de reforestacion de algunas areas degradadas, lo cual
podria asociarse a la generaciéon de externalidades locales y globales positivas
tanto en el &mbito ambiental como en el econdmico. Luego de un analisis técnico,
incluso se podria justificar el subsidio de tal actividad, si es debidamente conjuga-
da con tecnologia de punta y con sistemas complementarios de financiamiento.

Finalmente, el Ecuador debe tomar la iniciativa para promover sistemas
innovadores de financiamiento que posibiliten el desarrollo de un sector fores-
tal responsable y eficiente, que obtenga lineas de crédito afines a los particula-
res plazos de esta actividad. Temas como la eficiencia en la consecucion de
recursos provenientes de cooperacion internacional, la creacion de fondos
fiduciarios especializados que permitan la titularizacion y venta anticipada de
madera, el asocio estratégico con vernture capitals especializados en asuntos
forestales, la compraventa de derechos de emision de carbono en una escala
tal que pueda marcar una diferencia real en la reduccién de la deforestacion, el
cobro por proteccion de fuentes de agua, la comercializacion e industrializa-
cion de nuevos productos (no maderables) que coadyuven a incrementar la
participacion de nuevos productos de exportacién no tradicionales en la balan-
za de pagos, entre otras, deberian constituir estrategias prioritarias en la
agenda forestal de gobierno ecuatoriano.
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