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INTRODUCCION

La superficie forestal peruana supera los 70 millones de hectareas y méas de 90%
de la misma se encuentra en la selva. El aprovechamiento del bosque implica no
solamente madera, sino también productos no maderables, biodiversidad, eco-
turismo y servicios ambientales, entre otros aspectos. Por ello, el sector forestal
es uno de los sectores econdémicos con mayor potencial de desarrollo, cuyo
impacto no soélo afectaria positivamente los resultados macroeconémicos, sino
que también podria ser un gran dinamizador de las actividades productivas en
las zonas de aprovechamiento.

El presente estudio se centra en el analisis de la produccién de la madera,
debido a que es la actividad econdmica del bosque con mayor desarrollo y a que
en la actualidad enfrenta cambios que pueden significar una oportunidad para
lograr un manejo sostenido del bosque. En los Ultimos veinticinco afios, el sector
forestal maderero peruano no ha tenido inversiones significativas que permitan
el manejo de sus bosques y el desarrollo de su industria. Por el contrario, las
politicas forestales incentivaron el desorden y la ilegalidad, lo que llevo a la
depredacion de los bosques y a la disociacion del bosque con la industria. Como
consecuencia, tenemos un sector de gran potencial pero con baja produccion,
generacion de valor agregado y exportacion. A esta situacion se suma la amena-
za del terrorismo, el narcotréfico y la delincuencia comun.

La nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre, promulgada en el afio 2000, pri-
vilegia una estrategia orientada hacia la promocién de un mercado competitivo, en
el que la extraccioén forestal incorpora principios de sostenibilidad. Asi, la nueva
modalidad de acceso, via concesiones forestales, plantea como objetivos princi-
pales la promocién del desarrollo de un mercado competitivo que incorpore a los
pequefios y medianos extractores, y la instauracion del concepto de manejo sos-
tenible del recurso forestal. Por lo tanto, la implementacién y consolidacion de este
proceso requiere una permanente evaluacion para identificar problemas, apren-
der lecciones y proponer recomendaciones para la mejora de esta nueva politica.

En este sentido, el presente estudio espera aportar dando respuesta a
algunas preguntas que se consideran claves: ¢Incorpora el régimen de acceso
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de concesiones para recursos forestales los elementos minimos necesarios
para garantizar el desarrollo del sector forestal? ¢Cuales son las razones que
explican que, existiendo un marco regulatorio que incentiva la actividad forestal,
persista la informalidad (tala ilegal)?; ¢es la falta de seguimiento, vigilancia y
control la causa principal? ¢ Qué factores determinan rentabilidad econdmica de
las concesiones forestales? ¢ Por qué los derechos de aprovechamiento forestal
propuestos por los postores de las primeras concesiones fueron tan elevados?
¢, Cuales han sido los criterios para su calculo? ¢ Qué impacto tiene el derecho de
aprovechamiento en el desempefio de las concesiones? ¢ Qué factores externos
afectan el desarrollo del proceso de concesiones?

El estudio se divide en seis capitulos: el primero explica de manera general el
contexto de la economia peruana; el segundo presenta las caracteristicas del
sector forestal peruano; el tercero detalla el marco regulatorio e institucional, y los
incentivos para el aprovechamiento de los recursos naturales; el cuarto evalta los
determinantes de la viabilidad de las concesiones forestales maderables; el quinto
presenta los factores estructurales que afectan el desarrollo de las concesiones;
y, finalmente, el sexto capitulo expone las conclusiones y recomendaciones.

La elaboracion del presente estudio se basé fundamentalmente en entrevistas
e informacién primaria recogida en los viajes realizados a Pucallpa y Puerto
Maldonado. La estructuracion de los costos se realizd con los propios concesiona-
rios y fue consultada también con ingenieros forestales. En este sentido, en el
proyecto han participado un sinnimero de personas: concesionarios, empresa-
rios, ingenieros forestales, abogados, funcionarios publicos, académicos y perso-
nal de organizaciones no gubernamentales, entre otras, sin las cuales hubiera sido
imposible el desarrollo del proyecto. Agradecemos el haber brindado su tiempo,
informacion y buena disposicion para responder las preguntas realizadas durante
el trabajo. Quisiera agradecer de manera especial a Fondebosque por el interés
mostrado en el estudio y el apoyo invalorable de su personal en Lima, asi como en
Pucallpa y Puerto Maldonado, por lo cual quedamos muy reconocidos.

Finalmente, quisiera agradecer al Consorcio de Investigacion y Social (CIES)
y a la Fundacion McArthur por la confianza depositada en nosotros para la
realizacion del presente estudio, que esperamos contribuya al mejor entendi-
miento del sector forestal y promueva la discusion.
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|.  MARCO GENERAL DE LA ECONOMIA
PERUANA DESDE 1990

Los indicadores macroecondmicos peruanos son el resultado de las reformas de
primera generacion implementadas a inicios de la década de 1990. En suma,
reflejan una baja inflacion, un crecimiento promedio elevado del Producto Bruto
Interno (PBI) y una acumulacion considerable de Reservas Internacionales
Netas (RIN). Lamentablemente, la mejora en el nivel macroeconémico no ha
conseguido impactar de manera sustancial sobre los indicadores sociales, ni
garantizar la estabilidad politica y la gobernabilidad del pais.

1.1. Sector real

Desde inicios de la década de 1990 se distinguen tres etapas por las que ha
atravesado la economia peruana. La primera etapa se inicia luego de la imple-
mentacién de las reformas de primera generacion del gobierno de Alberto
Fujimori'. Este periodo se caracterizd por una expansion importante de la
produccién y una reduccion significativa de la inflacion.

De este modo, entre los afios 1993y 1997 el PBI se incrementd a un promedio
de 7% anual. Se consolidé un modelo econémico primario exportador y el creci-
miento fue impulsado por el capital extranjero®. La segunda etapa se desarrollo

1 “En 1990, el gobierno de Alberto Fujimori se aboc6 en la tarea de abrir el mercado del Perd al comercio
internacional, reinsertar el pais en el Sistema Financiero Internacional, disminuir la inflacién a tasas del
orden de 10% anual y reducir el aparato estatal. Las primeras medidas adoptadas por el gobierno
apuntaban al ‘sinceramiento de los precios’, al fomento de la inversién privada, la privatizacion de las
empresas publicas y el fortalecimiento del proceso de pacificacion” (Enrique Vasquez y otros, “Perd”, en
Enrigue Ganuza, Arturo Ledn y Pablo Sauma (compiladores), Gasto publico en servicios sociales basicos
enAmeérica Latina y el Caribe. andlisis desae la perspectiva de /a Iniciativa 20/20. Santiago de Chile: PNUD/
UNICEF/CEPAL, 1999, p. 1. Disponible en http://iwww.undp.org/rblac/documents/poverty/gastosoc/).

2 “La inversion extranjera directa, sea para comprar empresas publicas o para crear empresas, los
flujos de doélares que ingresaban a través del sistema bancario y la bolsa de valores fueron los
principales canales por los cuales fluyeron los capitales hacia el pais”. (Carlos Parodi, Peri 1960-
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entre los afios 1998 y 2001; su inicio coincide con una serie de s/10cks que
conllevaron una caida en la tasa de crecimiento del PBI®, variable que, en
promedio, se incrementd en menos de 1% al afio. A la culminacion de esta etapa
corresponden la crisis politica que provocé la renuncia del presidente Fujimori y
el llamado a nuevas elecciones presidenciales para el afio 2001. La tercera etapa
aparentemente se inicio en el afio 2002 y se caracterizaria por presentar una tasa
de crecimiento del PBI constante y por encima de la media regional (véase el
cuadro 1). Segun proyecciones oficiales, esta etapa podria continuar hasta el afio
2006, a pesar del entorno mundial desfavorable previsto para los proximos afios*.

En cuanto al incremento en el nivel general de precios, cabe sefialar que para
el aflo 1992 se habia conseguido reducir la tasa de inflacion a dos digitos
(56,7%); ello fue producto de una politica monetaria responsable por parte del
Banco Central de Reserva del Peru. Sin embargo, el proceso de reduccion de la
inflacion hasta niveles internacionales fue gradual: la inflacion llegé a un digito
(6,5%) recién en el afio 1997, y siguié cayendo ininterrumpidamente hasta llegar
a niveles deflacionarios en el afio 2001. Desde el afio 2002, la politica del Banco
Central de Reserva se conduce bajo un esquema de metas explicitas de infla-
cién (infiation targeting). La meta actual ha sido fijada en 2,5% + 1% y ha sido
alcanzada satisfactoriamente en el afio 20025.

El PBI del sector agricola ha crecido en promedio 9% al afio; destacan los
afos 1993 y 1994, con tasas de crecimiento superiores al 15%. Este crecimiento
fue frenado, entre otras causas, por el fendbmeno de El Nifio en 1998. Sin
embargo, para el afio 1999, la agricultura se recuperé notablemente y registro
una tasa de crecimiento de 13,9%. Durante el periodo 1992-2000 la agricultura
estuvo impulsada fundamentalmente por la actividad agroexportadora, cuyo
crecimiento fue en promedio de 14,4% anual durante el periodo indicado®.

2000. Politicas economicas y sociales en entornos cambiantes. Lima: Centro de Investigaciones de la
Universidad del Pacifico (CIUP), 2000, p. 299).

3 “La economia se debilité en 1998 producto del efecto combinado del fenémeno EIl Nifio, una pronun-
ciada caida en los precios de las materias primas y una contraccion de la liquidez causada por la
turbulencia registrada en los mercados financieros internacionales” (Banco Central de Reserva del
Pert y Ministerio de Economia y Finanzas, Mermordndum de politicas economicas y financieras de/
Gobrerno del Perd para el periodo 1 abril 1999 al 31 marzo 2002. Lima: BCR-MEF, 1999, p. 1.
Disponible en http://www.bcrp.gob.pe/Espanol/WPublicaciones/Pro_economico/FMI1999.pdf).

4 “Durante el periodo 2004-2006, se estima que el PBI crecera en promedio 4,5 por ciento, ligeramente
menor al 4,8 por ciento postulado en mayo Ultimo. Este cambio en las expectativas se sustenta, en
cuanto a los factores externos, en la reduccion de las proyecciones de crecimiento de los paises
industrializados, que ha hecho reducir nuestros estimados de exportaciones” (Ministerio de Economia y
Finanzas, Marco macroeconomico multianual 2002-2004. Revisado. Lima: MEF, 2003, p. 14. Disponible
en http://www.bcrp.gob.pe/Espanol/WPublicaciones/pro_economico/MMM2004-2006_Revisado.pdf).

5 Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), Memoria 2002, p. 15.

6 www.portalagrario.gob.pe/press/011001AQS.ppt
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Cuadro 1
Sector real

Variable 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

PBIreal (miles
demill. S/.1994) | 81.983 | 83.760 | 83401 | 87.375| 98577 (107.039{109.709|117.110{116.485|117.590 | 121.267| 121.943| 128.434

PBIReal(var.%)| 51 | 22 | -04 | 48 | 128 | 86 | 25 | 67 | -05 | 09 | 31 | 06 | 52

PBI per cépita

(S1.94) 3769 | 3776 | 3691 | 3797 | 4200 | 4490 | 4523 | 4745 | 4640 | 4607 | 4675 | 4628 | 4801
PBI per cépita

(var. %) 10 02 | 23 | 31 | 111 | 69 08 50 | 21| 03 | 14 | 11 | 36
PBlagricola

(millones de

S/, de 1994) ND [ ND | 3365 | 3941|4638 | 5099 | 5509 | 5713 | 5649 | 6434 | 6.865 | 6.701 | ND

PBI Agricola
(var. %) ND ND ND | 171 | 177 | 99 80 37 | <11 | 139 67 | 24 | ND

Inflacion (%) 76496 1392 | 56,7 | 395 | 154 | 102 | 118 | 65 | 60 | 37 | 37 | 01 | 15

@ Sector Agricultura y Silvicultura.
Fuentes: Ministerio de Agricultura.

1.2. Sector fiscal

El déficit fiscal, como porcentaje del PBI, se redujo desde inicios de la década de 1990.
Para el afio 2003 se prevé un déficit de alrededor del 2% del PBI’. Es importante
destacar que sélo en el afio 1997 se presentd un superavit fiscal. Asimismo, se aprecia
disciplina en el resultado primario del gobierno central, a pesar de que en el periodo
1999-2002 el déficit primario fluctud alrededor de 1% del PBI (véase el cuadro 2).

Es importante mencionar que los ingresos fiscales son afectados por los
regimenes especiales que ofrecen incentivos y exoneraciones tributarias a la
Amazonia. El primer antecedente de una politica de promocion a la industria y el
comercio en la zona de selva se implement6 en 1965, cuando se declar6 a la
region de la selva ubicada abajo de los 2 mil metros de altitud como zona libre de
impuestos por un plazo de quince afios®, medida que fue sucesivamente

7 Ministerio de Economia y Finanzas, ob. cit., p. 17.
8 Ley 15600, publicada el 4 de noviembre de 1965.
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extendida hasta diciembre de 1990. Posteriormente, en 1998 se promulgé la
Ley 27037°, Ley de Promocidn de la Inversion en la Amazonia, cuyo objetivo
era “promover el desarrollo sostenible e integral de la Amazonia, establecien-
do las condiciones para la inversion publica y la promocion de la inversion
privada™®. A finales del afio 2002 se promulgé la Ley 27897 que prorrogo
hasta finales del 2003 los beneficios tributarios contenidos en la Ley de
Promocion de la Inversién en la Amazonia, a pesar de la oposicién del
Gobierno central, que ha planteado la reduccién de estos privilegios en diver-
sas ocasiones’?.

1.3. Sector monetario y cambiario

Durante los Ultimos siete afios el manejo monetario ha sido prudente: el creci-
miento de la emision primaria disminuyo de forma gradual, en paralelo a la caida
de la inflacion. Sin embargo, en el afio 2002 se aplicé una politica monetaria
expansiva, dadas las condiciones recesivas de la economia. Por otro lado, el
sistema financiero peruano ha logrado recuperar cierta capacidad de intermedia-
cion. Asi, mientras que a inicios de la década de 1990 la liquidez bancaria
representaba menos de 10% del PBI, durante los Ultimos afios ese porcentaje se
ha elevado hasta llegar a un maximo histérico de 25% (véase el cuadro 3).

Por su parte, el tipo de cambio se ha mantenido alrededor de 3,50 soles por
dolar en los Ultimos tres afios. En 1993 se produjo la Ultima devaluacion impor-
tante (59,1%). Durante los afios posteriores ocurrieron devaluaciones modera-
das, de modo tal que la mayor devaluacion se presentd en 1999 (15,5%).

En cuanto a las Reservas Internacionales Netas (RIN), éstas aumentaron en
gran medida en 1994 (en 3.100 millones de dodlares). El nivel de reservas siguio
en aumento hasta que ocurrieron las crisis financieras internacionales en 1997,
coyuntura que impulsé una fuga de capitales y una caida en el nivel de reservas.
De hecho, para el afio 2000 las RIN tenian un nivel similar al de cuatro afios atras.
No obstante, a partir de ese afio las reservas se han empezado a incrementar
nuevamente (véase el cuadro 4).

9 Publicada el 30 de diciembre de 1998. Disponible en http://www.portalagrario.gob.pe/legales/27037.htm

10 Ley 27037, art. 1°.

11 Publicada el 30 de diciembre del 2002. Disponible en http://www.portalagrario.gob.pe/legales/236099.pdf

12 “La racionalizacién de incentivos o exoneraciones tributarias tiene como objetivo el incremento de la
inversion publica de los Gobiernos Regionales de la Amazonia y el mantenimiento de la infraestructu-
raprioritaria mediante el uso de la recaudacion generada a partir de la correspondiente eliminacion”
(presentacién del Dr. Javier Silva Ruete, ministro de Economia y Finanzas, ante el Congreso de la
Republica. Lima, 16 de junio del 2003).
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Cuadro 2

Sector fiscal
Variable (% del PBI) {1990 | 1991|1992 (1993 (1994 | 1995 [1996 | 1997 | 1998|1999 | 2000 2001| 2002
Resultado primario 03|14 |12 |15 |1 |03 |16 21|11 | -1 | -1 |-03|-03
Resultado econémico
(déficit fiscal) 79 |-25-39 (-31 |28 (-32| -1 |02|-08|-32]-33|-25|-23
Deuda externa 76,3 | 74,7 | 73,4 |71,4 |69,6 | 70,9|70,0 | 556 | 57,4538 | 52,5| 52,2| 51,3

Fuente: Banco Central de Reserva del PertG (BCRP) y Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Cuadro 3
Agregados monetarios
1990 (1991|1992 (1993 1994 | 1995|1996 | 1997 [1998 | 1999 | 2000 | 2001|2002
Emision primaria
(var. %) 52142 | 96,1 | 62,3 33,6 |398|40,7|153 [13,7|125( 6,7 | 6,0 | 32 [ 158
Liquidez bancaria
(% PBI) 82 |91]104(120|151 (166|197 |21,4(232|252|249| 252|251
Dolarizacion
(% liquidez) 47 60 | 65 | 69 | 64 | 63 | 67 | 65 | 69 | 70 | 70 | 66 | 65
Fuente: BCRP.
Cuadro 4
Tipo de cambio y RIN
19911992 (1993 | 1994 1995 [ 1996 |1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
T. cambio (promedio) 0,77 (1,25 [ 1,99 | 2,20 | 2,26 | 2,45 | 2,66 | 2,93 | 3,38 | 3,49 | 3551 352
Devaluacion (%) ND | 62,3 |59,1|10,4| 27 | 88 [ 85 |100|155| 31 | 05| 0,3
RIN ($ miles de millones) | 16 | 23 (29 | 60 |66 |85 [102 |92 [ 84 |82 | 86|96
Fuente: BCRP.
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1.4. Sector externo

Durante los ultimos diez afios el pais ha tenido un déficit en la balanza comercial
constante, salvo en el 2002, cuando se obtuvo un superavit de 207 millones de
dolares. Este Ultimo resultado se explica por el aumento de las exportaciones
gracias al Tratado de Preferencias Arancelarias con Estados Unidos, asi como
por el crecimiento considerable de la agroexportaciéon. Es interesante resaltar
que el déficit se redujo a 2,9% del PBI (afio 1999) luego de iniciarse la caida en la
tasa de crecimiento del PBl. Como puede apreciarse en el cuadro 5, esta
disminucién se debe a un aumento de las exportaciones y, fundamentalmente, a
una caida sustancial en las importaciones (alrededor de 18% en 1999).

1.5. Indicadores sociales

La pobreza ha disminuido menos de lo esperado durante los Ultimos afios®. Si
bien la poblacién con necesidades basicas insatisfechas (NBI) se ha reducido, lo
cierto es que durante los Ultimos afios la pobreza ha ido en aumento. Asi,
mientras que en 1997 la poblacién pobre alcanzaba el 50,7% de la poblacion,
para el 2000 esa cifra habia aumentado a 54,1% (véase el cuadro 6).

Por otro lado, mediante el indice de Desarrollo Humano* si se aprecian
mejoras en los Ultimos diez afios. Asi, la esperanza de vida pasé de 64 a 69 afios;
la tasa de analfabetismo disminuy6é de 11% a 10% y el nimero de afios de
estudio pas6 de siete a casi nueve afios.

13 “En el Perq, el porcentaje de poblacién en situacion de pobreza se ha mantenido casi inalterable en
la dltima década, al haber pasado de 57,4% en 1991 a 54,1% en el afio 2000. Por su parte, el
porcentaje de poblacién en pobreza extrema se redujo en el periodo 1991 a 1997, al pasar de 26,8%
a 14,7%, habiéndose mantenido casi igual hacia el afio 2000, en que se registré un porcentaje de
14,8%" (Richard Webb, coordinador, Carta de navegacion, tercera version, capitulo “Pobreza /
Desarrollo social”. Washington: Banco Mundial, version preliminar no publicada, s/f, p. 11).

14 Elindice de Desarrollo Humano (IDH) es un indicador que permite medir los avances de una sociedad
en materia de desarrollo humano. Mide tres aspectos del desarrollo humano: longevidad, conocimien-
tos y acceso a recursos. Como indicadores de estas dimensiones se toman en cuenta la esperanza de
vida al nacer, las tasas de alfabetizacion y matricula escolar, y el PBI per céapita.
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Cuadro 5
Sector e xterno

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Déficit
Cta. Cte. 47 | 44 | 58 | 70 [ 62 |87 |60 | 58|60 | 2929|2221
(% PBI)
Balanza
Comercial | 399 |-189 |-341 |-738 |-1.159|-2.257 |-1.991 |-1.743 |-2505 | -706 | -456 | -267 | 207
(mill. US$)
Export.
totales 3.321(3.406 | 3.661 | 3.385 | 4.425 |5.492 | 5.877 | 6.824|5.757 | 6.087 | 6.950 | 7.007 | 7.647
(mill. $)
Import.
totales 2.922 [3.595 | 4.002 | 4.123 |5.584 |7.750 | 7.869 | 8.567 [8.262 | 6.793| 7.407 | 7.273 | 7.440
(mill. $)
Fuente: BCRP.

Cuadro 6
Indicadores sociales
1985 | 1991 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Pobreza (%) 416 | 57,4 | 534 | S.I.| S.I. | 427 | 424 | 475 | 484 | 548
Pobreza extrema (%) ® 184 | 268 | 190| S.I.| S.I. | 182 | 174 | 184 | 150 | 244
(%) Hogares con al
menos una NBI S| S S.I.| 488 | 478 | 460 | 421 | 39,1 | 383 | 419
IDH 0,691 | S.I. | 0,720| 0,729 0,732 0,739 | 0,737 | 0,743 | 0,747 | 0,752

1 1985-1994 (Cuéanto), 1997-2001 (INEI). Los resultados del afio 2001 no son comparables con los de
1997 por cambios metodolégicos.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informacién (INEI), Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) e Instituto Cuénto.
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ll.  EL SECTOR FORESTAL PERUANO

El sector forestal peruano es uno de los sectores econémicos con mayor poten-
cial de desarrollo, cuyo impacto podria observarse no sélo en las cifras ma-
croecondmicas, sino que también podria ser una gran dinamizador de las
economias locales, a través de la generacion de actividades productivas. Sin
embargo, la situacion actual del sector forestal todavia se encuentra muy lejos de
lograr estos efectos.

El estado actual del sector forestal es consecuencia de largos afios de politicas
que, directa o indirectamente, no incentivaron la inversion y, por el contrario, ge-
neraron situaciones adversas que lo hicieron poco competitivo, como por ejemplo
la falta de una adecuada definicién de los derechos de propiedad sobre el recurso.
A ello se agregan las propias caracteristicas de la actividad forestal: el manejo de
un recurso natural renovable; la gestion de bosques heterogéneos, como los de la
Amazonia;y las diversas, y muchas veces adversas, condiciones topograficas que
hacen mas riesgosa y costosa la actividad.

Si bien no se cuenta con informacion detallada sobre el impacto de la
actividad forestal de la madera, una simple observacion de la situacion de las
principales zonas madereras de nuestra Amazonia (Ucayali, Madre de Dios y
Loreto) revela el minimo desarrollo de estas regiones y la inequidad en la
distribucion de los escasos ingresos generados por la actividad maderera. S6lo
unas pocas empresas que poseen recursos econémicos han podido desarrollar
actividades con valor agregado; la mayoria de personas que trabajan en esta
actividad son pequefios extractores cuyas condiciones de trabajo son precarias
y solo reciben lo necesario para sobrevivir. A esta situacion se suma la amenaza
del terrorismo y la delincuencia —sobre todo el narcotrafico—, lo que ocasiona
mucha tension social en las zonas antes mencionadas.
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2.1. El stock forestal del pais

El Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) ha identificado 27 Forma-
ciones Vegetales Naturales en el Per(?, de las cuales 24? poseen componente
forestal®. Asimismo, se ha estimado que la superficie forestal peruana supera los
70 millones de hectareas y que mas de 90% de dicha superficie se encuentra en
la selva y corresponde a los bosques hiumedos tropicales*.

En el ambito nacional hay 17 departamentos con cobertura boscosa amazo-
nica, de los cuales Loreto es el que posee la mayor extension, con 36.279.500
hectareas, que representan 48,01% del bosque amazdnico original y 28,23% del
territorio nacional; en tanto que Lambayeque es el departamento con la menor
cobertura boscosa amazénica: 6.600 hectareas (menos de 0,01% del bosque
amazonico y del territorio nacional)®.

La Ley Forestal y de Fauna Silvestre® inicié en el afio 2000 un proceso de
ordenamiento de la superficie forestal del pais, para lo cual se establecieron seis
grandes categorias de acuerdo con una zonificacion econémico-ecoldgica. Di-
chas categorias se muestran en el cuadro 7.

Esta categorizacion pretende lograr un adecuado equilibrio entre las areas que
pueden ser destinadas a una explotacion forestal (maderable y no maderable) y
las porciones de bosques que, por su fragilidad, deberan permanecer bajo protec-
cién o conservarse como muestras representativas de biodiversidad (como san-
tuarios o con otros fines historicos, culturales o recreativos). Asimismo, un impor-
tante porcentaje de superficie forestal asegurara la identidad y las opciones de las
comunidades nativas y otras formas asociativas de las poblaciones rurales’.

1 INRENA (1996), Guia explicativa del mapa forestal 1995. Lima: INRENA.

2 Estas 24 Formaciones Vegetales Naturales ocupan 64,29% del territorio nacional.

3 Es el caso de los bosques y los matorrales, entre otros.

4 Segun célculos del proyecto ENDF (http://www.endf.org.pe/), los bosques naturales abarcan 78,8
millones de hectareas; 74,2 en la selva, 3,6 en la costa y 1,0 en la sierra (estas cifras ubican al Pert
como el noveno pais con mayor superficie forestal del planeta y segundo en Sudamérica, después de
Brasil). Por su parte, estimaciones realizadas por el INRENA sobre la base de las imagenes Landsat,
establecieron que el bosque amazénico ocup6 un area original de 75.560.500 hectareas. El resto de la
region amazonica (2.004.500 hectareas) corresponde a cuerpos de agua y pajonales que son
denominados areas no boscosas (INRENA, Monitoreo de la deforestacion en la Amazonia peruana.
Lima: INRENA, 1995, p. VI).

5 Ibidem.

6 Ley 27308, publicada el 16 de Julio del 2000 . Disponible en: http://www.inrena.gob.pe/
servicios_normas_dgf.html#norma03.

7 Fondebosque (2003), “Descripcién del Sector Forestal (Informe elaborado para el Estudio de la
OIMT: Restricciones y Limitaciones para el Manejo Sostenible de los Bosques en el Per()”. Lima:
Fondebosque, p. 4.
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Cuadro 7
Ordenamiento de la superficie f orestal del P ert

< Bosques de produccion:

. Bosques de Produccion Permanente

. Bosques de Produccién en Reserva
< Bosques para aprovechamiento futuro:

. Plantaciones forestales

. Bosques secundarios

. Areas de recuperacion forestal

< Bosques en tierras de proteccion

« Areas naturales protegidas

< Bosgues en comunidades nativas y campesinas

% Bosques locales

Fuente: Ley 27308.

Se ha calculado que cerca de 46 millones de hectéreas tienen capacidad para la
produccion permanente de productos maderables®. Para aprovechar este potencial
y en el marco de la nueva legislacion, se han creado 24.586.458 hectareas de
Bosques de Produccion Permanente (BPP)® con fines maderables®, con lo cual se
mantienen mas de 20 millones de hectareas como Bosques de Produccion en Re-
servall. El cuadro 8 muestra las superficies de los BPP creados por departamento.

2.2. Deforestacion

La mayor amenaza a los bosques amazonicos es la deforestacion. En 1995 el
INRENA estimé una tasa anual de deforestacion del bosque amazénico de
261.158 hectareas/afo, cifra que equivale a una pérdida de 716 hectareas por

8 CONAM (2001), /nforme nacional sobre el estado del ambiente. GEO Peri 2000.Lima: CONAM, p. 32.

9 Los Bosques de Produccién Permanente “son areas con bosques naturales primarios que mediante
resolucion ministerial del Ministerio de Agricultura se ponen a disposicion de los particulares para el
aprovechamiento preferentemente de la madera y de otros recursos forestales y de fauna silvestre a
propuesta del INRENA” (Ley 27308, articulo 8.°).

10 Ver mapa de los BPP en el Anexo I: Mapa 1.1.

11 | os Bosques de Produccién en Reserva “son bosques naturales primarios destinados a la produccién
preferente de madera y otros bienes y servicios forestales, que el Estado mantienen en reserva para
su futura habilitacion mediante concesiones” (Ley 27308, articulo 8.°).

s
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Cuadro 8
Bosques de Pr oduccién P ermanente

Depar tamento Superficie (ha) %

Loreto 14.782.302 60,12
Ucayali 4.089.926 16,63
Madre de Dios 2.522.141 10,26
San Martin 1.501.291 6,11
Huénuco 880.846 3,58
Pasco 173.068 0,70
Junin 250.555 1,02
Ayacucho 146.298 0,60
Cusco 171.644 0,70
Puno 68.387 0,28
Total 24.586.458,00 100,00

Fuente: Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA)?,

dia®. Ello habria significado 9.559.817 de hectareas deforestadas en la Amazo-
nia peruana hasta el afio 2000.

Durante el afio 2000 se registré un incremento en la tasa de deforestacion,
con especial énfasis en los departamentos de Cajamarca, San Martin y Huanu-
€O, que en conjunto representan mas de 60% de la deforestacion de todo el pais
(véase el cuadro 9).

Contrariamente a lo que se cree, la extraccion de madera no es la razén
principal por la cual se pierden los bosques, lo que se puede apreciar en el
cuadro 10*. La causa fundamental de este problema es la conversion de uso
de las tierras boscosas para otros fines, principalmente el agropecuario,
como consecuencia de la migracién del agricultor de la sierra a la selva®.

Asi, 81% de la deforestacion se debe a la agricultura migratoria (véase el
cuadro 10y el gréfico 1).

1

[N

Las resoluciones ministeriales que asignan estas areas estan disponibles en http://
www.inrena.gob.pe/cahcf03.html

Los departamentos que presentaron mayores tasas de deforestacién fueron San Martin, con 57.521
hectareas/afio, y Loreto, con 54.712 hectareas/afio (INRENA, ob. cit., 1995, p. 32).

14 Ibidem.

15 INRENA (2001). Plan Estratégico Institucional 2002-2006, p. 5. Disponible en http://
www.inrena.gob.pe/gestion/pei2002-2006/pe.pdf

1
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Cuadro 9
Deforestacién por depar tamentos (afio 2000)

N.° Departamento Deforestacion
Hectareas %
1 Cajamarca 95.964,62 32,06
2 San Martin 68.524,04 22,89
3 Huanuco 24.852,02 8,30
4 Junin 17.222,32 5,75
5 Puno 15.892,40 5,31
6 Pasco 13.666,21 4,57
7 La Libertad 10.741,30 3,59
8 Madre de Dios 10.424,14 3,48
9 Piura 9.842,23 3,29
10 Cusco 8.758,33 2,93
11 Ucayali 7.899,50 2,64
12 Amazonas 6.887,79 2,30
13 Ayacucho 4.789,73 1,60
14 Loreto 2.179,53 0,73
15 Huancavelica 1.717,84 0,57
Total 299.361,98 100,00

Fuente: INRENA 2001,

Es conveniente tener en cuenta que la deforestacion por agricultura migratoria
y ganaderia esta en relacion directa con la accesibilidad alos bosques. En tal sentido,
la construccion de carreteras, sin planes de desarrollo que las justifiquen, es el
medio por el cual se inician complejos procesos de degradacion y desertificacion?’.

2.3. Reforestacion

El Pert cuenta con 10 millones de hectareas de tierras aptas para la instalacion
de plantaciones forestales, de las cuales 7,5 millones se ubican en la sierra, 2,5

16 Tomado de Ministerio de Agricultura del Pert, Gobierno del Reino de los Paises Bajos y Organiza-
cioén de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (2002), Estrategia nacional
forestal. Lima: Proyecto FAO GCP/PER/035/NET, p. 18.

17 Ministerio de Agricultura del Pert, Gobierno del Reino de los Paises Bajos y Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, ob. cit., p.18.
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Cuadro 10
La industria maderera no destruy e los bosques

(afio 2001)
Actividades Disminucién Impacto
m?3 %
Volimen de madera fines comerciales e industriales 1.088.262 2,5%
Consumo de madera de las poblaciones rurales
para produccién de lefia y carbén 7.299.447 16.,5%
Volimen de madera que los agricultores queman
para convertir bosques en areas descubiertas para
produccién agropercuaria 35.923.437 81.1%
Total 44.311.147 100,0%
Fuente: INRENA, 2001.
Graficol
La industria maderera no destruy e los bosques
(afio 2001)
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millones en la selva y 0,5 millones en la costa®®. Lamentablemente, los esfuer-
zos de forestacion y reforestacion han sido muy reducidos, por lo cual la
produccion y las exportaciones peruanas de productos forestales provienen
sobre todo de bosques naturales, fenémeno caracteristico de la mayoria de
paises latinoamericanos?®.

Desde 1979, la obligacion de la ejecucion de los programas de reforestacion
de los extractores forestales pas6 a ser responsabilidad del Estado. Se creé el
canon de reforestacion, en el que el extractor abonaba por metro cubico de
madera rolliza y segun el valor de la especie. Los recursos recaudados por
concepto del canon eran administrados por los Comités de Reforestacion. Hasta
abril de 1995, éstos se encargaron de ejecutar directamente programas de
reforestacion. Debido al serio cuestionamiento que enfrentaron, dados los bajos
indices de deforestacion, a partir de dicha fecha las actividades se realizaron
bajo contratos con personas naturales y juridicas o mediante convenios con
instituciones. A partir del afio 2000 se liquidaron los comités®.

Segun las estadisticas del INRENA, las plantaciones forestales instaladas
hasta el afio 2001 ascienden a 726.304 hectareas, de las cuales mas de 50% se
encuentran en seis departamentos que, en orden de importancia, son Cusco,
Cajamarca, Ancash, Junin, Apurimac y Ayacucho?.

2.4. Organizacion de la industria forestal

Los bosques permiten el aprovechamiento de productos maderables y no
maderables.

Los productos forestales maderables son diversos: (1) madera en rollo
(rolliza) o en forma de astilla; (2) productos primarios procesados (madera
aserrada, paneles de madera, pulpa y papel); y (3) productos procesados con
mayor valor agregado (madera para carpinteria, muebles de madera, papel
reciclado y productos de carton, etc.)?. Por otro lado, el comercio de produc-
tos no maderables cubre una amplia gama de articulos, desde plantas medici-
nales y aromaticas hasta nueces, frutas, resinas, taninas, ceras y productos

=

8 Fondebosque, ob. cit., p. 3.

“Exceptuando Brasil y Chile, la mayor parte de las exportaciones forestales de los paises latinoameri-
canos se han basado en los bosques naturales” (Markku Simula, 2001, Comercio y medio ambiente
en /a produccion forestal.Washington DC: BID, p. 4).

Los fondos resultantes de la liquidacion de los comités han sido transferidos a Fondebosque y a la
Intendencia Forestal del INRENA, en partes iguales.

Fondebosque, ob. cit., p. 3.

Simula, ob. cit., p. 3.
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artesanales®. La industria que ha alcanzado relativamente mayor escala de
desarrollo es la industria de la madera; la industria de productos no maderables
es aln incipiente en términos de produccion.

En el Pery, la cadena productiva de la industria forestal maderable puede ser
dividida en tres sectores, en funcion del procesamiento y el valor agregado de la
madera: la extraccion, la transformacion primaria y la transformacion secundaria.

24.]. Sector extractor

La extraccion es el proceso inicial que se relaciona directamente con el bosque.
La extraccion forestal, bajo el sistema de concesiones, se puede subdividir en
tres etapas?®:

* Procesos preliminares (construccién de caminos, inventario o censo de
extraccion, desarrollo y aprobacion del Plan Operativo Anual, POA, y
busqueda de mercado).

« Aprovechamiento o zafra (corte o tala, trozado, arrastre y acopio).

e Transporte principal.

Los diferentes métodos de extraccion de la madera utilizados permiten obtener
madera rolliza (troncos sin cortezas), que luego seré sujeta a procesos de aserrio.

La produccion de madera rolliza con fines industriales histéricamente ha
oscilado alrededor de un millén de metros cubicos. Esta madera proviene casi en
su totalidad de los bosques naturales tropicales de la Amazonia, aunque una
pequefia cantidad (equivalente a 5% de la produccion total) proviene de bosques
cultivados de eucalipto en la sierra. Toda la madera rolliza es destinada a la
produccion de madera aserrada, triplay, parquet y chapas decorativas, entre
otros productos?®.

2.4.2. Sector transformador primario

Esta parte de la cadena productiva comprende la industria del aserrio y la
fabricacion de contrachapados, laminas, chapas, parquet y tableros aglomera-
dos, entre otros.

La madera aserrada es el producto forestal maderable con mayor volumen de
produccion (ver Anexo I, cuadro 1.1). En el afio 2000 representé 90,28% de la

23 |bidem, p.6.

24 para un mayor detalle sobre los procesos desarrollados por este sector, ver el Anexo 4.4: Procesos
que deberian ser desarrollados para la extraccion forestal en concesiones forestales. Caso de las
regiones Ucayali y Madre de Dios.

25 Hernan Gutiérrez (2001), /nstituciones forestales. Perd. Chile: FAO, p. 20.

o

470 La politica forestal en la Amazonia andina



produccion de productos forestales maderables. La maquinaria de la cual dispo-
ne la industria del aserrio es relativamente obsoleta y no se usa la totalidad de la
capacidad instalada?®. Se estima que actualmente operan un total de doscientos
aserraderos con una capacidad instalada a un turno ligeramente superior a un
millén de metros cubicos. Los aserraderos méas importantes estan en los depar-
tamentos de Ucayali, Junin, Loreto, Madre de Dios y San Martin. Una de las
mayores debilidades de esta industria es el elevado déficit de capacidad de
secado de madera aserrada a nivel nacional®.

La industria de contrachapados (plywood/triplay), laminas y chapas esta cons-
tituida por doce empresas, ubicadas en Pucallpa, Iquitos, Puerto Maldonado y
Lima. La capacidad instalada de la industria de contrachapado o plywood es de
105.240 metros cubicos; la de laminas, de 20.784 metros clbicos?. La industria
de contrachapados esta constituida por trece empresas (siete en Iquitos, cinco en
Pucallpa y una en Yurimaguas) que suman una capacidad instalada aproximada
de 100 mil metros clbicos/afio. Estas empresas cubren la demanda del mercado
nacional y generan excedentes para su colocacion en el mercado externo?.

Por su parte, la produccion de la industria del parquet se ha reducido durante
los dltimos afios (ver Anexo |, Cuadro 1.1). En esta industria se cuenta con 130
fabricas y una capacidad instalada de 40.700 metros cubicos/afio, hoy utilizada
en 37% aproximadamente. La produccion de parquet se concentra principalmen-
te en Pucallpa, Huanuco, San Martin, Satipo y Oxapampa®.

Respecto a los tableros aglomerados de particulas, Tableros Peruanos S. A.
(TAPESA), localizada en Trujillo, es la Unica fabrica existente en el pais. Esta
empresa opera desde 1985 con una capacidad instalada de 18 mil metros cubicos/
afo, pero en los Ultimos afios ha realizado ciertas ampliaciones para incrementarla.
Toda la produccion de TAPESA es consumida en el mercado interno®.

2.4.3. Sector transformador secundario

La transformacion secundaria incluye la fabricacion de diversos productos con
valor agregado, por parte de una gran cantidad de empresas. Se estima que en el
pais existen alrededor de 18.400 establecimientos de transformacion secundaria,

26 |bidem.

27 Sélo existen cAmaras de secado en Loreto (Iquitos), Ucayali (Pucallpa) y Lima, con una capacidad
total instalada en nivel nacional de aproximadamente 147.635 metros cUbicos (Fondebosque, ob. cit.,
pp.6Yy 7).

Fondebosque, ob. cit., pp.6y 7.

Hernan Gutiérrez, ob. cit., p. 21.

Ibidem, p. 20.

Fondebosque, ob. cit., pp.6y 7.
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dedicados a la fabricacion de partes y piezas, puertas, ventanas y marcos,
muebles, artesania, etc. De este total, menos de 3% constituyen grandes y
medianas empresas, algunas de las cuales se dedican a la exportacion; el resto,
es decir 97%, son micro y pequefias empresas®.

2.5. Especies maderables explotadas

El potencial de explotacion de productos maderables de los bosques peruanos
es inmenso. Sin embargo, de las 2.500 especies de maderas existentes, Unica-
mente 500 se encuentran clasificadas; y de ellas, se utilizan intensivamente
s6lo las de mayor valor comercial®® (véase el grafico 2). En la actualidad se
aprovechan 80 especies forestales para 14 productos principales: madera
aserrada, madera seca y dimensionada, madera para carpinteria (puertas y
ventanas), elementos estructurales: vigas, viguetas y zocalos, laminas y encha-
pes decorativos, tableros contrachapados (triplay), pisos de madera (parquet),
molduras, partes y piezas de muebles, embalajes, durmientes, carrocerias,
tarugos y parihuelas®.

Para la produccién de madera aserrada, las especies mas comunes son
alfaro, cachimbo, caoba, capirona, carafa, catahua, cedro, congona, copaiba,
cumala, diablo fuerte, eucalipto, hueyruro, higuerilla, ishpingo, leche leche, lupu-
na, lagarto caspi, mata palo, moena, nogal, pacae, roble, roble amarillo, tornillo,
ulcumano y utucuro, entre otras (ver Anexo |, Cuadro 1.2). Los precios de la
madera aserrada de algunas de estas especies se muestran en el cuadro 11.

2.6. Impacto del sector forestal en la economia
2.6.1. Impacto sobre el desarrollo econémico y el comercio

La importancia de una actividad econémica se ve reflejada en su participacion
en el Producto Bruto Interno (PBI). En América Latina, con la excepcion de Brasil
y Chile, la contribucién del sector forestal al PBI de sus paises ha sido poco
significativa, generalmente alrededor de 1%%. Cabe reconocer, sin embargo,
gue no se consideran en este calculo otros aportes del sector forestal, tales

32 Hernan Gutiérrez, ob. cit., pp. 20 y 21.

33 CONAM, ob.cit., p. 33.

34 Enrique Toledo (2001), “Mercado forestal en el Per(”, documento no publicado.

35 FAO, Oficina Regional para América Latina y el Caribe (1999), Situacion forestal de /a region. Comision
Forestal para América Latina y el Caribe, Serie Forestal n.° 12, Santiago de Chile.
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Precios de la madera aserrada segun especies y ciudades

Cuadro 11

Especie ® Iquitos Pucallpa Pto. Mdo.
SI. Pt SI. Pt SI. Pt

Caoba 6,00 7,00 6,00
(Swietenia macrophylla)

Cedro 2,50 3,80 3,00
(Cedrela odorata)

Ishpingo - 1,80 1,80
(Amburana cearensis)

Pumagquir o - 1,50 1,60
(Aspidosperma macrocarpon)

Tornillo 1,30 1,60 1,20
(Cedrelinga catenaeformis)

Capirona - 1,30 -
(Calycophyllum sprucearnurm)

Moena 1,40 1,20 0,70
(Aniba spp)

Copaiba 1,20 1,00 0,80
(Coapifera officinalis)

Quinilla - 0,80 1,20
(Manilkara bidentata)

Shihuahuaco - 1,00 0,90
(Djpteryx micrantha)

Lagarto caspi 1,20 0,90 0,70
(Calophyllum brasiliense)

Cachimbo - 0,80 0,70
(Cariniana decanadra)

Cumala 0,60 0,70 0,70
(Virola spp)

Catahua 0,60 0,70 0,50
(Hura crepitans)
@ Precio en soles (S/.) por pie tablar (PT) correspondientes al mes de marzo del 2003.

Fuente: SIPEC, Boletin n.° 25.
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Grafico 2
Principales especies usadas para la pr oduccién
de madera aserrada
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Fuente: INRENA

como la proteccién de la infraestructura econémica y social, los servicios am-
bientales, la extraccion de lefia para uso local, los servicios turisticos en las
areas naturales protegidas y el valor de otros productos forestales no madera-
bles. Algunos de ellos no forman parte de las Cuentas Nacionales (como los
servicios ambientales), mientras que otros se incluyen en sectores como turis-
mo y comercio. De ser posible agregar estos valores, la contribucion del sector
forestal seria mucho mas significativa.

En el Pery, la estadistica oficial no desagrega la informacion al nivel de PBI
forestal. Por ello, se ha tomado como referencia la informacion de produccion, impor-
taciones y exportaciones para realizar un calculo aproximado®. Como se observa en
el gréfico 3, de acuerdo con nuestras estimaciones, la participacion de la produccion
maderable en el PBI fue de 0,81% como promedio del periodo 1995-2000, registran-
dose una participacion pico de 1,28% en el afio 1999 y de 0,77% en el 2000.

36 Para la estimacion de la participacion de la produccién del sector forestal en el PBI (ver Anexo |,
Cuadro 1.3), se calcul6 el valor de la produccién de los principales productos forestales de madera
transformada y se dividi6 entre el PBI del periodo en andlisis. Es importante recalcar que este calculo
se basa en tres productos principales de la madera: madera aserrada, madera contrachapada y
parquet (ver Anexo |, Cuadro 1.4), que constituyen en promedio 93% del volumen producido en el
periodo 1990-2000 (a excepcion del afio 1996, cuando la produccion de postes represent6 el 40,2%
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Grafico 3
Produccion f orestal y su par ticipacién en el PBI
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Si comparamos esta cifra con la meta establecida en el marco de la politica
nacional forestal para el periodo 2001-2005, de 10% del PBI, nos daremos cuenta
de que estamos alin muy lejos de alcanzar dicha meta. Sin duda, el sector forestal
maderero tiene la capacidad necesaria para liderar un crecimiento sostenido de las
economias locales y de la economia nacional, a través del desarrollo de activida-
des complementarias y conexas, tales como servicios, turismo, agricultura bajo
técnicas silvopastoriles, entre otras; sin embargo, es necesario establecer priorida-
des e incentivos indispensables para el funcionamiento eficiente del sector.

La madera es uno de los principales productos con presencia en el comercio
mundial: Segun Fernando Razetto®, se comercian anualmente mas de 150 mil

del volumen de produccién de madera). Para el calculo del valor de la produccion de los principales
productos forestales de madera, se multiplicé la produccién de cada uno de estos productos por sus
precios. Los precios que se consideraron fueron los precios FOB promedio por metro clbico para
cada producto. Los precios se hallaron dividiendo los valores de las exportaciones de cada periodo
analizado entre la cantidad de metros cubicos exportados durante ese mismo periodo.

“Pueden neutralizar el desarrollo forestal peruano y andino, sostiene Fernando Razetto, director de la
Camara Nacional Forestal”, articulo disponible en: http://www.confiep.org.pe/textos/rdic8e.doc

3

2
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millones de délares. El Perd, a pesar de tener la novena extensién mas grande
de bosques en el mundo, sélo participa del 0,00067% de este comercio, es decir,
100 millones de ddlares, lo que significa aproximadamente el 0,2% del PBI
(véase el grafico 4).

Grafico 4
Expor taciones madereras y su par ticipacién en el PBI
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En el Perd, asi como en la mayoria de paises latinoamericanos, la balanza
comercial de productos forestales ha sido tradicionalmente deficitaria, debido a
la importaciéon de pulpa y papel. Brasil y Chile son la excepcion, dado que los
productos forestales son importantes generadores de divisas y representan
aproximadamente 8,5 y 14,7%, respectivamente, del total exportado por estos
paises. Bolivia es otro de los paises donde el valor de las exportaciones ha
excedido el de las importaciones. En la década de 1990, Bolivia incremento sus
exportaciones de productos forestales y maderas, alcanzando en 1996 a repre-
sentar 22% del total exportado.

Las exportaciones peruanas de los diversos productos forestales son poco
significativas comparadas con las cifras antes mencionadas. Durante los afios
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2001 y 2002, el Pert exportd aproximadamente 100 millones de dolares (ver
Anexo |, Cuadro 1.10), luego de que en los afios 1997 y 1998 el valor de las
exportaciones fuera de aproximadamente 50 millones de délares. Este incre-
mento se debid basicamente al aumento del volumen exportado de madera
aserrada. El gobierno ha establecido la meta de alcanzar un valor en exportacio-
nes forestales de 3.500 millones de délares anuales para el afio 2005.

La participacion del valor de las exportaciones de maderas y papeles en las
exportaciones totales representd apenas 1,5%, en promedio, entre los afios
1998 y 2000 (véase el grafico 5); y 0,65% durante los tres afios anteriores (ver
Anexo |, Cuadro 1.9). La exportacion de madera aserrada significo, en el afio
2002, 69% del valor total de las exportaciones de madera (ver Anexo |, Cuadro
1.10), lo que demuestra el poco valor agregado de la industria.

Actualmente, Estados Unidos es el principal mercado de las exportaciones
de madera y sus manufacturas (61,6%). México, con 21,7% del total de las
exportaciones, ocupa el segundo lugar como mercado de destino; mientras que
China (Hong Kong) cubre 6% del total de las exportaciones; este ultimo mercado
ha mostrado un crecimiento explosivo de 123% entre el afio 2001 y el 2002 (ver
Anexo |, Cuadro 1.11). La madera aserrada es el producto mas demandado por

Grafico 5
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estos mercados, salvo el caso de China: 96% de las exportaciones hacia este
mercado en el afio 2002 estuvieron conformadas por frisos y tablillas para
parquet (ver Anexo |, Cuadro 1.12). El grupo Bozovich lidera con amplia ventaja
las empresas exportadoras. Sus exportaciones llegaron a 30.671.958 délares en
el afio 2002; es decir, mas de 27% de los 113.378.571 ddlares exportados ese
afo (ver Anexo |, Cuadro 1.13).

La experiencia de paises como Chile revela que las inversiones en el sector
forestal requieren de los siguientes elementos para ser exitosas: a) estabilidad
politica y macroeconémica; b) liberalizacién del comercio y apertura a la inver-
sion extranjera; c) derechos de propiedad bien definidos; d) gobierno con credibi-
lidad y capacidad institucional para hacer cumplir las leyes y administrar las
normas; y e) condiciones naturales 6ptimas para el crecimiento de los bosques,
disponibilidad de tecnologias apropiadas e infraestructura basica (caminos,
electricidad, puertos) que apoye la decision de los inversionistas®.

2.6.2. Impacto sobre desarrollo social y reduccion de la pobreza

Se considera que el sector forestal es una fuente importante de empleo en los
paises con abundantes recursos e industrias forestales®. El Per no cuenta con
cifras oficiales respecto al nivel de empleo en la actividad forestal, pero algunas
fuentes® sefialan que en la regién amazénica aproximadamente 250 mil personas
viven de esta actividad. Si consideramos que los principales departamentos en
gue se realiza actividad forestal son Ucayali, Loreto y Madre de Dios, y que éstos

38 | a experiencia chilena merece una atencion especial, por el exitoso desempefio de su complejo
forestal en los Ultimos veinticinco afios y por haber logrado concentrar sus exportaciones maderables
en productos extraidos de plantaciones forestales, a diferencia de la mayoria de paises de los paises
latinoamericanos, cuyas exportaciones forestales se han basado en la explotacion de sus bosques
naturales. De este modo, de los 40 millones de délares exportados a comienzos de la década de 1970,
se paso6 a una cifra aproximada de 2 mil millones de délares a fines de la década de 1990. Es necesario
mencionar que el Estado ha sido el principal impulsor de este sector, a través de politicas de fomento
de plantaciones, iniciadas a partir de la década de 1970. Estas politicas permitieron alcanzar econo-
mias de escala que bajaron los costos de produccion. Asimismo, la plantacion de especies exéticas
(homogéneas en calidad y volumen y con mejores crecimientos), ha permitido ofertar productos con
las caracteristicas necesarias para encontrar mercados (Jorge Katz y otros, £/ complefo forestal
chiferno. Disponible en http://iwww.eclac.cl/ddpeudit/proy/clusters/FORCHILE.pdf).

39 Brasil, en la region amazonica, tiene aproximadamente 1,2 millones de personas empleadas directa-

mente en actividades forestales, y adicionalmente 2 millones de personas estan empleadas en

actividades indirectas, lo que constituye el 4% de la fuerza laboral. En el Ecuador se calcula que la
industria forestal primaria emplea unas 8 mil personas. En Chile se emplea el 2,3% de la fuerza laboral
en actividades dependientes de sus recursos forestales (ibidem).

Fernando Razetto, “El potencial forestal del Per0”, en Avarnce Econdmico, vol. 20, n.° 221, Lima, 27 de

junio de 1999, p. 27.

4
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tienen una poblacién econdmicamente activa (PEA) de 324,854 personas*, esta-
riamos concluyendo que aproximadamente 77% de la PEA de estos departamen-
tos y 3,5% de la PEA total estaria vinculada a la actividad forestal. Sin embargo,
hay que considerar la existencia de extractores ilegales que aprovechan de la poca
vigilancia y control para talar especies como la caoba, de alto valor comercial.

Lamentablemente, la industria forestal y de la madera no ha podido generar
riqgueza en las zonas de produccion. Por el contrario, se observa que en las
principales zonas productoras la situacion de pobreza de la poblacion es signifi-
cativa (ver Anexo I, Cuadro 1.14). En Junin, Madre de Dios, Huanuco, Loreto y
Ucayali hay poblaciones enteras con necesidades basicas insatisfechas (acceso
a agua, desagie y energia eléctrica). Ademas, en tres de estos departamentos
se tiene un indice superior a 40% de pobres extremos; y en cuatro de ellos, el
porcentaje de nifios menores de 5 afios con desnutricion crénica supera el 30%.
Queda claro, entonces, que la actividad forestal no ha sido dinamizadora del
desarrollo econémico ni de la mejora del nivel de vida de la poblacién local.

Si se cruza la informacién de las zonas deforestadas con las caracteristicas
socioeconomicas de la poblacion, se pondra en evidencia la correlacién existen-
te entre pobreza y conservacion del ambiente. Asi, en la selva amazodnica, el
departamento de San Martin es el que presenta mayor area de deforestacion:
23% del total de hectareas deforestadas en el afio 2000 (ver Anexo |, Cuadro
1.15). En este departamento, 67% de la poblacion esta catalogada como pobre,
la tasa de mortalidad infantil es de 49 por cada mil nacidos vivos, y mas de 50%
de los hogares no tienen acceso a los servicios de agua y energia eléctrica.

41 INEl. Censo Nacional de Poblacion 1993.

E/ sector forestal peruarno 479






IIl.  MARCO REGULATORIO, INSTITUCIONES E INCENTIVOS PARA
EL APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS FORESTALES

La Constitucion Politica del Peru (1993) establece en su articulo 66.° que los
recursos naturales son patrimonio de la nacién'y que, por lo tanto, las condicio-
nes de su uso se fijarian por ley organica. La Constitucion menciona la concesion
como una de las formas mas importantes de aprovechamiento de los recursos
naturales, pero no es sino hasta la promulgacion de la Ley Orgéanica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales?, en el afio 1997, cuan-
do se establece un régimen legal que permite distintas modalidades de aprove-
chamiento de los recursos naturales, especialmente los renovables, por particu-
lares. Hasta este entonces, sélo la mineria y los hidrocarburos habian desarrolla-
do la figura de las concesiones?®.

3.1. Marco regulatorio forestal

Con el marco de referencia legal existente en el pais y con un contexto interna-
cional que presionaba por un manejo sostenible de los bosques?, en el afio 2000
se promulga la nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre®, que moderniza el
régimen legal vigente desde 1975°. Las caracteristicas del régimen anterior no

1 Para una discusién més detallada del significado de esta frase, véase Carlos Chirinos y Manuel Ruiz
(2002), Concesiones sobre recursos naturales: una oportuniaad para la gestion privada. Lima: Socie-
dad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA), p. 24.

2 Ley 26821 del 10 de junio de 1997.

3 Carlos Chirinos y Manuel Ruiz (2002) mencionan que es recién en ladécada de 1990 cuando se empiezan
a establecer normas orientadas a promover y consolidar las concesiones para el aprovechamiento de
recursos naturales y, especialmente, en el &mbito de las obras de infraestructura y servicios publicos.

4 Recuérdese que la Organizacién Internacional de Maderas Tropical (ITTO) habia establecido que
para el afio 2002 no podrian comerciarse maderas que no procedieran de bosques manejados. Mas
tarde esta norma se flexibilizé hasta el 2005.

5 Ley 27308 del 7 de julio del 2000.

6 Ley 21147 del 15 de julio de 1975.
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armonizaban con el contexto econémico liberal, ni con los objetivos de promo-
cion de la inversion privada aplicados en el pais desde los afios 1990; y tampoco
habian permitido un aprovechamiento racional de los recursos forestales.

Esta nueva Ley tiene por objetivo normar, regular y supervisar el uso sosteni-
ble y la conservacién de los recursos forestales y de fauna silvestre del pais,
compatibilizando su aprovechamiento con la valorizacion progresiva de los
servicios ambientales del bosque, para lo cual establece distintos mecanismos
de acceso de acuerdo con el tipo de aprovechamiento, asi como las formas de
regulacion para cada caso.

3.1.1. Aspectos generales de la nueva Ley

La Ley establece una definicion bastante precisa de los recursos forestales, de
fauna silvestre y de servicios ambientales. Asi, en su articulo 2.° dice:

“2.1. Son recursos forestales los bosques naturales, plantaciones foresta-
les y las tierras cuya capacidad de uso mayor sea de produccion y protec-
cion forestal y los demas componentes silvestres de la flora terrestre y
acuatica emergente, cualquiera sea su ubicacion en el territorio nacional.
2.2. Son recursos de fauna silvestre las especies animales no domestica-
das que viven libremente y los ejemplares de especies domesticadas que
por abandono u otras causas se asimilen en sus habitos a la vida
silvestre, excepto las especies diferentes a los anfibios que nacen en las
aguas marinas y continentales que se rigen por sus propias leyes.

2.3. Son servicios ambientales del bosque los que tienen por objeto la
proteccion del suelo, regulacion del agua, conservacion de la diversidad
bioldgica, conservaciéon de ecosistemas y de la belleza escénica, absor-
cion de dioxido de carbono y en general el mantenimiento de los procesos
ecoldgicos esenciales.”

Asimismo, la Ley establece un ordenamiento de la superficie forestal distin-
guiendo bosques de produccion, bosques para aprovechamiento futuro, bosques
en tierras de proteccion, areas naturales protegidas, bosques en comunidades
nativas y campesinas y bosques locales. A su vez, los bosques de produccion se
subdividen en Bosques de Produccion Permanente (BPP) y Bosques de Produc-
cion en Reserva (BPR). Los primeros son areas puestas a disposicion de particu-
lares para su aprovechamiento preferentemente de madera y de otros recursos
forestales y de fauna silvestre. Como se menciond en el capitulo anterior, se ha
establecido un &area de 24.586.458 hectareas de BPP con fines maderables.

El aprovechamiento sostenible de los recursos forestales en el pais, sea con
fines industriales y/o comerciales, puede efectuarse Unicamente mediante pla-
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nes de manejo’ previamente aprobados por el INRENA. Las modalidades esta-
blecidas son las concesiones, las autorizaciones y los permisos.

Asi, la Ley en su Titulo 1ll, Articulo 10.°, y su Reglamento® establecen las
modalidades de aprovechamiento y manejo de recursos forestales en bosques
naturales primarios en dos formas: las concesiones forestales con fines madera-
bles y las concesiones forestales con fines no maderables. Sus principales
caracteristicas se presentan en el cuadro 12.

Cabe sefialar que en Bosques de Produccion en Reserva, en bosques
locales, en bosques en tierras de comunidades nativas y campesinas, o de
propiedad privada, en plantaciones forestales, el manejo y aprovechamiento de
recursos forestales maderables y no maderables se realiza mediante permisos y
autorizaciones otorgados por el INRENA.

Cuadro 12
Modalidades de apr ovechamiento de las concesiones f orestales

Con fines maderab les Con fines no maderab les

a. Concesién en subasta publica en [a. Concesion para otros productos del bosque
unidades de aprovechamiento de 10 orientada a especies de floray faunacomo cas-
mil a 40 mil hectareas por un plazo tafa, aguaje, palmito, lianas, resina, gomas,
de 40 afios renovable. plantas medicinales y ornamentales; crianza

de animales silvestres en ambiente natural y

otros. Plazos de hasta 40 afios renovables en

superficies de hasta 10 mil hectéareas.

b. Concesion en concurso publico en | b. Concesiones para ecoturismo, conservacion
unidades de aprovechamiento de 5 y servicios ambientales.
mil a 10 mil hectareas por un plazo Para ecoturismo. otorgados preferentemen-
de 40 afios renovables, a favor de te en bosques no calificados como de produc-
medianos y pequefios empresarios, cion forestal permanente y en tierras de pro-
teccion, en plazos de hasta 40 afios renova-
bles en superficies de hasta 10 mil hectareas.
Para conservacion. otorgados preferente-
mente en bosques en tierras de proteccion
por un plazo de 40 afios.

Fuente: Ley Forestal y de Fauna Silvestre.
Elaboracion propia.

7 Los planes de manejo se definen como “todas las actividades de caracterizacion, evaluacion, planifi-
cacion, aprovechamiento, regeneracion, reposicion, proteccion y control del bosque conducentes a
asegurar la produccion sostenible y la conservacion de la diversidad biolégica y el ambiente” (Art. 15
de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre).

8 DS 014-2001-AG del 9 de abril del 2001, modificado por el DS 006-2002-AG.
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Las autorizaciones, conforme lo define la Ley, son acciones de naturaleza
administrativa que otorgan derecho al titular para el aprovechamiento sostenible
de los bosques secos de la costa; para el establecimiento de especies forestales
en viveros con fines de propagacion, conservacion y comercializacion o con
fines culturales; para el manejo de la fauna silvestre; para el cambio de uso de
tierras de aptitud agropecuaria de selva; y para la extraccion de recursos foresta-
les y de fauna silvestre con fines de investigacion cientifica o cultural.

Los permisos forestales se definen como actos administrativos a través de
los cuales se otorgan derechos para el aprovechamiento forestal con fines
industriales o comerciales, en bosques en tierras de propiedad privada, bosques
secundarios y de plantaciones forestales y en bosques locales.

Asimismo, el Reglamento de la Ley establece que el aprovechamiento de
recursos forestales, bajo cualquier modalidad, esta sujeto al pago de un derecho
de aprovechamiento de recursos forestales (DAF), que se aplica segun corres-
ponda por unidad de superficie, especie, volumen, tamafio u otros parametros.

El cuadro 13 presenta las distintas especificaciones de DAF.

El fundamento de la existencia de un pago de derecho de aprovechamiento
esta asociado al concepto de renta de escasez, el cual responde a los pagos por
encima del costo de produccion de un bien o servicio®, debido a algun atributo
especial del mismo. En el caso de los bosques, el caracter agotable del recurso
es el atributo especial por el cual los usuarios deberan pagar una renta de
escasez. Dicho de otro modo, la extraccion de una unidad de recurso hoy
impondra un costo de oportunidad a la extraccion futura, y este costo es el que se
retribuye mediante la renta de escasezX. El beneficiario de la renta de escasez
es el duefio del recurso; en este caso, el Estado.

En la practica, el DAF trata de expresar este concepto con las dificultades
propias que ello implica. En estricto, para el caso de la extraccion maderera el
DAF deberia ser diferenciado de acuerdo con las especies y el volumen extraido;
en la préactica, es un monto por hectarea total de la concesion. Asimismo, la
determinacion del DAF es calculada sobre la base de cualquiera de los siguien-
tes tres criterios*: como porcentaje de valor actual neto*?; como porcentaje del

9 El precio del recurso extraido tiene dos componentes de costo: P = Costo de extraccién + Renta de
escasez. De tal forma que, para efectos del calculo de la renta, ésta es el diferencial entre el precio de
mercado y el costo marginal de extraccion del recurso.

10 Roxana Barrantes, “Aspectos econémicos en la investigacion sobre la concesién como instrumento

juridico para el aprovechamiento de los recursos naturales. El canon de recursos naturales”, en

Chirinos y Ruiz, ob. cit., p. 130.

Linda Price y Rosa Villacorta (2002), “Andlisis del proceso de concesiones forestales. El caso de

Madre de Dios y Ucayali”. Lima: Universidad del Pacifico, p. 9 (documento no publicado).

El valor actual neto es el valor presente de los beneficios menos los costos, a una tasa de descuento

determinada, por el periodo de vida util del proyecto.
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Cuadro 13

Derechos de apr ovechamiento segin su modalidad

De productos forestales en concesio-
nes forestales con fines maderables

Se paga por el valor de la madera en pie, estimado
por hectarea de bosque teniendo en cuenta su po-
tencial productivo, el volumen y el valor de la especie.
Este monto se establece de acuerdo con un concur-
S0 0 en subasta publica.

De productos forestales maderables
en las autorizaciones y permisos

Se paga por el volumen, y se establece en funcion del
costode control, lasupervisiony el valor de las especies.

De otros productos del bosque

Se fija por especie, unidad, peso, volumen y/o ta-
mafio, segun corresponda.

En concesiones para ecoturismo

Se fija en funcién de la superficie solicitada.

En concesiones para conservacion

No estan sujetas al pago de derechos.

En bosques locales

Se fija de acuerdo con el destino de aprovecha-
miento. Extraccion de autoconsumo o infraestructu-
ra social no esta sujeta a pago.

En plantaciones en tierras de pro-
piedad privada

No estan sujetas al pago de derechos.

En concesiones para forestacion y
reforestacion

No estan sujetas al pago de derechos.

Derecho de desbosque*

Se establece en funcién de la superficie total a des-
boscarse. Se fija una tarifa diferencial y creciente en
proporcion directa al area de desbosque, el tipo de
vegetacion presente y el valor de la madera en pie.

*Realizado por titulares de contratos de operaciones petroleras, mineras, industriales u otras.
Fuente: Reglamento de la Ley Forestal y de la Fauna Silvestre.

Elaboracion propia.

valor presente de los costos operativos o como porcentaje del valor presente de
los ingresos castigados. Cualquiera de estos criterios estaria relacionando el
DAF con los resultados econdmicos o contables de la empresa responsable de
la extraccion, lo cual implicaria que el DAF estaria siendo subestimado en
cuanto al verdadero valor de la renta de escasez.

El DAF base de 0,40 délares por hectarea establecida en los concursos
publicos de concesiones, que analizaremos mas adelante, no se determind por
ninguno de estos criterios. La falta de informacién cuantitativa sobre el activo
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forestal y la estrechez de los plazos del concurso llevaron a que el DAF se
calculara, en un inicio, considerando el nivel de pago realizado bajo el sistema
anterior de contratos. Este analisis arrojo el valor de un ddlar por hectarea, cifra
que luego se redujo por consideraciones no necesariamente técnicas®.

3.1.2. Concesiones forestales con fines maderables

Para comprender la trascendencia del proceso de concesiones forestales made-
rables en el pais, es importante revisar el régimen legal anterior, la Ley Forestal
y de Fauna Silvestre (Ley 21147) de 1975, y analizar los elementos que explican
el estado actual del sector forestal.

Con la legislacion forestal anterior, los bosques se clasificaban bajo dos
grandes categorias: bosques naturales y bosques cultivados (plantaciones). A su
vez, los bosques naturales se subdividian en areas de produccién y en areas de
proteccion. En las areas de produccion se encontraban los bosques nacionales**
y los Bosques de Libre Disponibilidad (BLD). Los contratos de extraccion forestal
se otorgaron inicialmente sobre estos Ultimos, constituyéndose 38 bosques con
un total de 36,8 millones de hectareas.

Las empresas privadas podian extraer madera con fines industriales y comer-
ciales mediante contratos de extraccion forestal intransferibles, sobre superficies de
hasta 100 mil hectareas y por periodos renovables de diez afios. Por su parte, los
pequefios extractores podian acceder a contratos semejantes sobre superficies de
hasta mil hectareas y por periodos renovables no menores de dos afios ni mayores
de diez. Dado que esta Ultima modalidad tenia como objetivo favorecer a los peque-
flos extractores, no se les exigia una propuesta técnica ni otros requerimientos.

En la practica, la segunda modalidad fue utilizada por pequefios extractores
y por industriales y acopiadores también. Estos Ultimos actuaban como habilita-
dores de los pequefios, logrando asi evadir los requisitos establecidos en la
primera modalidad de acceso. Como consecuencia, se increment6 la cantidad
de pequefios extractores en un area muy extensa, lo que dificulté el control y la
vigilancia de la autoridad. Hubo tala en zonas no autorizadas, poca eficiencia en
el aprovechamiento de la madera, irregular abastecimiento de la industria y
desvinculacion entre los eslabones de la cadena productiva de la madera®.

13 Una de ellas fue la comparacion con la situacion de Bolivia, donde los concesionarios pagaban ese
mismo monto por hectarea; pero en ese caso no era un precio base sino un precio fijo. Por ello, se
argument6 su reduccion para generar competencia en las propuestas econémicas.

14 Los bosques nacionales son areas reservadas para el Estado; sin embargo, en 1979 se empezé a

otorgar estas areas a privados.

En las entrevistas realizadas con funcionarios del INRENA éstos mencionaron reiteradamente la

caética situacion del sector forestal debido a la existencia de una gran cantidad de pequefios

extractores que hacian imposible el control.
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Hidalgo (2003)'¢refiere que esta situacion se agudiza aun mas por las cons-
tantes modificaciones que se realizan en el régimen de aprovechamiento. Estos
cambios se muestran en el cuadro 14. Sin duda, la inestabilidad de las politicas
explica, en parte, la situacion actual del sector forestal'’, en mayor medida si se
considera que la naturaleza misma de la actividad requiere de periodos largos®®.

Los continuos cambios en las reglas de juego, las medidas temporales y los
regimenes paralelos fomentaron un manejo desordenado y cadtico de la ex-
traccion de la madera. Este sistema, que funcion6 durante muchos afios, tenia
dos deficiencias fundamentales. En primer lugar: la corta duraciéon de los
contratos y la forma de pago de los derechos®® no hacian costoso para el
extractor acaparar recursos que no iba a explotar, creando una tendencia al
acaparamiento y, finalmente, al estancamiento de la actividad. En segundo
lugar: dado que la tasa de aprovechamiento se cobraba por especie y volumen,
no se incentivaba la maximizacion del rendimiento por hectarea. Por el contra-
rio, la extraccion se desarroll6 en forma extensiva, con impactos fuertes en
determinadas éareas.

La nveva Ley Forestal

En el afio 2000, después de un sinnimero de proyectos de ley® elaborados y
discutidos por el Legislativo, el Ejecutivo y el sector privado, se promulgé la
nueva Ley, que entre otras cosas plantea un nuevo régimen para el aprovecha-
miento de los recursos forestales maderables de la Amazonia. A pesar de la
prolongada discusion de la que fue objeto, una vez promulgada fue materia de
criticas de algunos sectores de la actividad privada forestal, que condujeron a
una serie de propuestas de las cuales ninguna llegd a concretarse. Esta situa-
cion ocasiond un retraso en la elaboracion del Reglamento de la Ley, promulgado
en abril del 2001, que también sufrié criticas que llevaron a introducir modifica-
ciones en el 2002.

La tabla resumen que se muestra en el cuadro 15 ofrece algunos elementos
importantes del nuevo régimen forestal y los compara con el antiguo.

1

o

Jéssica Hidalgo (2003), “Estado de la situacion forestal en el Per(”, documento preparado para el SEPIA X.
Del andlisis se desprende que, en promedio, cada cuatro afios hubo cambios importantes en el
régimen de aprovechamiento forestal maderable.
19 El derecho de aprovechamiento se pagaba de acuerdo con la especie y el volumen extraido. El titular
debia pagar una cuota inicial de 20% y el 80% restante en el momento de retirar la madera del bosque.
20 Como menciona Hidalgo (2003), la primera referencia formal que planteé la modificacién de la Ley
Forestal de 1975 se establece en 1990, en una disposicion transitoria del Cédigo de Medio Ambiente
y Recursos Naturales.

1
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Madificaciones del régimen legal de la actividad f

Cuadro 14
orestal
(1975-2000)

Afio Descripcién
1975 Se otorgan contratos de extraccién intransferibles:
e Hasta 100 mil hectéareas, diez afios renovables.
Propuesta técnica, uso de no menos de veinte especies.
Pago del canon forestal y canon de reforestacion*.
¢ Menos de mil hectareas, entre dos y diez afios renovables.
Sin requerimiento de estudios técnicos ni econémicos.
Dic. 1992 Se suspende el otorgamiento de contratos de extraccién en BLD y
(hasta abril 1995) | en bosques nacionales.
Abril 1995 Se modifican las reglas para el aprovechamiento forestal:

¢ Propuesta técnica.
¢ Nuevo régimen para el canon de reforestacion.

Agosto 1996

Se establece la veda forestal de maderas en diversas zonas, debido
a incumplimiento, de parte de los extractores, de los planes de ma-
nejo y reposicion forestal.

Se encarga a las Comisiones Especiales Regionales la evaluacion
de los contratos vigentes. Las observaciones no se implementan.

Mayo 1997

Se declara el Bosque Nacional Biabo Cordillera Azul como zona
forestal permanente, con un nuevo régimen de aprovechamiento
(modelo similar al del régimen actual). El proceso no se concreta.

Mayo 1998

Se establece un régimen provisional mientras se realiza la determi-
nacion de zonas forestales permanentes:

Se otorgan contratos de hasta mil hectareas en algunas areas de-
terminadas.

Diciembre 1999

Se amplian las areas de contratos que deberian vencer en esta fecha
(en total se tenia una superficie aproximada de 20 millones de hecta-
reas disponibles para contratos de menos de mil hectareas)

Julio 2000

Promulgacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre.

Marzo 2003

Vencen los ultimos contratos de superficies de menos de mil
hectareas.

* Inicialmente la Ley establecia que los titulares de los contratos debian realizar las labores de reforesta-
cién. En 1979 esto fue reemplazado por un canon de reforestacion.

Fuente: Hidalgo (2003).
Elaboracion propia.
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Cuadro 15
Comparacién entre regimenes f orestales

Régimen f orestal antiguo Nuevo régimen f orestal
(Ley 21147) (Ley 27308)
% Bosques de propiedad del Estado. % Bosques patrimonio forestal de la Nacion.
% Bosques nacionales y de libre dispo- | <% Bosques de Producciéon Permanente
nibilidad. (BPP), uso preferentemente forestal.
< Contratos intransferibles. < Concesiones exclusivas y transferibles
con autorizacion del INRENA.
% Modalidades de aprovechamiento: % Modalidades de aprovechamiento:
- Adjudicacion directa de hasta 100 mil - Por subasta, entre 10 mil y 40 mil hec-
hectareas por diez afios renovables. tareas por cuarenta afios renovables.
- Adjudicacion directa de menos de mil - Por concurso, entre 5 mil y 10 mil hec-
hectareas entre dos y diez afios re- tareas por cuarenta afios renovables.
novables.
% Propuesta técnica (a partir de 1995). % Exigencia de Plan General de Manejo

Forestal y Plan Operativo Anual.

% Pago de derecho de aprovechamiento: |« Pago de derecho de aprovechamiento:
- Por especie y por volumen. - Por hectarea de la concesion.
- Derecho establecido por la autoridad. - Derecho base establecido por la autoridad.

Elaboracion propia.

En primer lugar, la nueva Ley establece claramente las categorias de ordena-
miento forestal. Asi, los Bosques de Produccién Permanente se destinan para
aprovechamiento preferentemente de la madera, con la posibilidad de comple-
mentarlo con otros uso. Ello ha determinado también que dichas zonas estén
concentradas, a diferencia de lo que ocurria antes con los contratos de mil
hectareas. Los 24,6 millones de hectareas de BPP estan repartidos en diez
departamentos (ver Anexo |, Mapa 1.1, y Capitulo 2, Cuadro 2.2), siendo Loreto
el que cuenta con 60% del area total, seguido de Ucayali con 16,6% y Madre de
Dios con 10,3%. EI ordenamiento forestal contribuye a entender el aprovecha-
miento forestal como una actividad permanente y de largo plazo, con practicas
forestales que deben garantizar la produccion sostenida del area de manejo.

El segundo elemento importante de la nueva Ley son las modalidades de
acceso establecidas. Mientras que el antiguo régimen favorecia la adjudicacion
directa? sobre la base del primero que llega, en el nuevo régimen se promueve

21 Este sistema favorecia la corrupcién, dado que era una proceso administrativo interno.

Perd. Marco regulatorio 489



la competencia, a través de las subastas o concursos. Este sistema promueve la
transparencia del proceso y garantiza la eleccion de la mejor opcién de propues-
ta técnica y econdmica, por medio de la mayor competencia entre los agentes,
con el consecuente beneficio para el pais.

Un tercer elemento lo constituyen el caracter exclusivo de la concesién y la
caracteristica de ser transferible. El primero se refiere a que la superficie de las
concesiones adjudicadas no puede ser nuevamente otorgada, bajo ninguna
modalidad, aunque sea para otro uso distinto. El concesionario podra aprovechar
otros recursos del bosque siempre y cuando lo contemple en su plan de manejo.
Bajo esta nueva éptica, el concesionario es el Unico responsable de las activida-
des en el area de su concesion. La caracteristica de transferible se refiere a que
la concesién constituye un titulo juridico® y, como tal, con atributos sobre los
cuales es posible ejercer derechos reales. Asi, los titulos juridicos pueden ser
inscritos, cedidos, hipotecados o transferidos; y es la administracion publica, en
este caso, la que define los parametros. Bajo el régimen anterior, cuando el
contrato vencia el titular perdia todo derecho.

Un cuarto elemento es el relacionado con los incentivos para el manejo
forestal sostenible. Los plazos de cuarenta afios renovables cada cinco afios,
previa evaluacion, constituyen un escenario estable para un manejo forestal, que
implica inversion y tiempos de maduracion suficientes. El antiguo régimen, con
contratos de dos afios, desincentivaba la inversién y, por el contrario, promovia el
descreme del bosque.

En este mismo sentido, la obligatoriedad del concesionario de presentar un
Plan General de Manejo Forestal (PGMF) y un Plan Operativo Anual (POA)
constituye un esfuerzo por lograr un manejo sostenido del area de la concesion.
Los PGMF proporcionan un marco general de planificacion de la concesion,
mientras que el POA especifica, al detalle, las actividades de la zafra de cada
afio. Ademas, el concesionario se obliga a asegurar la integridad de las areas
forestales concedidas, a adoptar las medidas necesarias para evitar la extrac-
cién ilegal de los recursos y a respetar las vedas. Estos dos instrumentos son
muy importantes como base para lograr la Certificacién Forestal Voluntaria
(CFV), que abriria las puertas al mercado internacional. Hay que tener presente
que a partir del afio 2005 so6lo se podra comercializar madera proveniente de
bosques manejados, con lo cual estos elementos resultan bastante importantes.
Asimismo, la nueva Ley establece incentivos para la CFV y para la integracion de
la cadena de valor de la madera.

22 “La concesioén constituye un titulo juridico habilitante para la utilizacién privativa de un bien de dominio
publico, que se configura a través de un contrato de tipo administrativo y se perfecciona mediante una
resolucion de la Administracion de caracter unilateral”. Chirinos y Ruiz, ob. cit., p. 89.
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Finalmente, el pago del derecho de aprovechamiento por hectarea de la con-
cesion —y no por volumen extraido— constituye un elemento importante porque
incentiva la eficiencia, es decir, el aprovechamiento integral y eficiente del bosque,
dado que se pagara independientemente del volumen extraido. Si bien es cierto
que en la actualidad existen serias dificultades de pago (asunto que trataremos
mas adelante en extenso), esto obedece a una situacion coyuntural de adecuacion
al nuevo esquema. Lo que hay que reconocer es que el DAF constituye, para las
empresas, un costo fijo que se incrementa cuanto mas grande sea la concesion?.

Cabe resaltar que el canon forestal** se ha establecido como 50% del pago
del derecho de aprovechamiento de los recursos forestales que recaude el
INRENA. Esta tasa, al no depender del resultado contable de las empresas
madereras, no es evadida facilmente. El monto recaudado por dicho canon
contribuird con los ingresos de los gobiernos regionales, lo cual pone de mani-
fiesto la importancia de la correcta determinacion del DAF.

Oftras normas legales que afecfan al secfor forestal

Existen dos leyes importantes que se deben tomar en cuenta en el andlisis de las
concesiones forestales; la Ley de Promocion de la Inversion en la Amazonia® y
la reciente Ley Orgénica de Gobiernos Regionales?.

LaLey de Promocion de la Inversion en la Amazonia se establece con el objetivo
de promover el desarrollo sostenible e integral de la Amazonia, sefialando condi-
ciones para la inversion publica y la promocion de la inversion privada. Los depar-
tamentos que comprende la mencionada Ley son Loreto, Madre de Dios, Ucayali,
Amazonas y San Martin, asi como algunas provincias de Ayacucho, Cajamarca,
Cusco, Huanuco, Junin, Pasco, Puno, Huancavelica, La Libertad y Piura.

Especificamente, el sector forestal se acoge a los siguientes beneficios:

e Las actividades econdmicas de transformacion forestal estan sujetas a
una tasa de 10% por concepto de Impuesto a la Renta de Tercera
Categoria, con excepcion de los contribuyentes de la selva baja?” que se
acogen a una tasa de 5%. En el caso de las actividades de extraccién
forestal (concesionarios) se aplica una tasa de 5%.

2

w

Hay que precisar que los concesionarios establecidos en el afio 2002 acceden a un programa promo-
cional (RJ 069-2002) que consiste en la reduccién del pago de los derechos de aprovechamiento.

24 Ley 27506 y DS 005-2002-EF.

25 ey 27037, del 30 de diciembre de 1998.

26 | ey 27867, del 18 de noviembre del 2002.

Contribuyentes ubicados en los departamentos de Loreto, Madre de Dios; en los distritos de Iparia y
Masisea, de la provincia de Coronel Portillo; y en las provincias de Atalaya y Purls, del departamento
de Ucayali.

o
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e Crédito fiscal equivalente a 25% del Impuesto Bruto Mensual para aque-
llos contribuyentes dedicados a la transformacion forestal. Aquellos ubi-
cados en la selva baja® aplican a un crédito fiscal igual a 50% del
Impuesto Bruto Mensual.

* Exoneracion del pago del Impuesto General a las Ventas (IGV) e Impues-
to Selectivo al Consumo (ISC) por el combustible y por las ventas que
realicen para el consumo en Loreto, Madre de Dios y Ucayali.

¢ Exoneracion del Impuesto Extraordinario de Solidaridad (IES).

« En cuanto a la inversion, los contribuyentes que reinviertan total o parcial-
mente su renta neta en programas de inversion en transformacion forestal
tendran derecho a crédito tributario equivalente a 5% del monto reinverti-
do. Asimismo, las personas naturales o juridicas que inviertan en progra-
mas de inversién® en selva podran deducir el monto efectivamente inver-
tido, con un limite de 20% de su renta neta.

Es importante mencionar que, dada la actual situacion fiscal del pais, el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) ha planteado la posibilidad de elimi-
nar todo tipo de exoneraciones tributarias. Las razones de fondo de esta decision
son, en primer lugar, la intencién de obtener mas recursos para la caja fiscal y
poder hacer frente a los gastos publicos; y en segundo lugar, la comprobacion de
gue dichas exoneraciones no han incrementado significativamente la inversion ni
la produccion en la region.

La Ley de Racionalizacion de Incentivos o Exoneraciones Tributarias, pro-
puesta por el Ejecutivo y en discusion a la fecha de elaboracién de este texto,
tiene como objetivo el incremento de la inversién publica de los gobiernos
regionales de la Amazonia y el mantenimiento de la infraestructura prioritaria,
mediante el uso de la recaudacién generada a partir de la correspondiente
eliminacién. Para la eliminacion de exoneraciones de alcance nacional, se pro-
pone un programa inicial de supresion de beneficios aplicables al IGV y al
Impuesto a la Renta (IR). La eliminacion de las exoneraciones regionales y de
alcance nacional permitira obtener una recaudacién anual aproximada de 1.100
millones de nuevos soles, segun estimaciones del MEF.

La recaudacion obtenida en cada regién por la eliminacion de los incentivos o
exoneraciones tributarias sera depositada por el Tesoro Publico en cuentas espe-
ciales en el Banco de la Nacion a nombre de cada gobierno regional. Estos recur-
sos so6lo podran ser utilizados para inversion y mantenimiento de proyectos de

28 Contribuyentes ubicados en los mismos lugares indicados en la nota anterior.
29 Dichos programas de inversion sélo estaran referidos a obras de infraestructura y/o adquisicién de
bienes de capital orientados a incrementar los niveles de produccion de las empresas.
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caracter regional e interregional aprobados de acuerdo con las normas del Siste-
ma Nacional de Inversiones.

Si los gobiernos regionales de la Amazonia aceptan la propuesta de eliminar
gradualmente las exoneraciones en su region, podran disponer de 656 millones
de nuevos soles anuales para la construccion y el mantenimiento de carreteras,
y para otras obras de infraestructura®.

Asimismo, a partir del 1 de enero del 2004 se estableceria un 15% de IR a
todas las empresas ubicadas en zona de frontera y en la Amazonia; se
mantendria en toda la Amazonia el beneficio de reinversion: crédito tributario
equivalente a 5% del monto reinvertido en actividades vinculadas con la
agricultura y la agroindustria; se exonerara por etapas: (i) IGV aplicado a las
operaciones realizadas en la Amazonia; sobre el cual los gobiernos regionales
decidiran la fecha de eliminacién en un plazo establecido entre 2004 y 2006; y
(i) gobiernos regionales de Loreto, Ucayali y Madre de Dios definiran la
aplicacion de porcentajes minimos al ISC al petréleo, gas natural y sus deriva-
dos, por las ventas que se realicen para el consumo en dichas regiones. Estos
porcentajes se fijarian en relacion con el impuesto que rija a escala nacional.
Por lo tanto, es previsible suponer que se establecera algun tipo de modifica-
cion al actual marco de incentivos para la Amazonia, lo que afectara la rentabi-
lidad de las empresas de la region.

Por otro lado, la promulgacién de la Ley Organica de Gobiernos Regionales
puso nuevamente en debate el sistema de concesiones y, en general, de ordena-
miento del sector forestal. Esto debido a que en dicha Ley se estipula como
funciones en materia agraria de los gobiernos regionales lo siguiente:

“[...] otorgar permisos, autorizaciones y concesiones forestales en areas al interior
de la regién, asi como ejercer labores de promocion vy fiscalizacion en estricto
cumplimiento de la politica forestal nacional”st.

A juicio de algunos expertos, la primera funcion puede causar problemas en
la medida en que podrian existir diversos criterios de interpretacion de la politica;
pero sobre todo podria afectar a aquellas unidades de aprovechamiento que
tienen una unidad distinta a la realidad geografica de la region. Los ecosistemas
boscosos son unidades que tienen una légica distinta a las divisiones politicas.
Sin embargo, las labores de promocion y fiscalizacion podrian ser perfectamente
absorbidas por los gobiernos regionales, en apoyo al INRENA. Los efectos de la
aplicacion de la Ley se podran ver en la medida en que los gobiernos regionales

30 http://lwww.peru.com/noticias, junio del 2003.
31 Articulo 51 de la Ley de Gobiernos Regionales.
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empiecen a asumir sus funciones de acuerdo con el mandato de la Ley de
Regionalizacion, especificamente en enero del 2004%.

3.2. Instituciones forestales gubernamentales

La nueva Ley Forestal establecié un nuevo sistema de organizacion de las institu-
ciones publicas a cargo de la gestion forestal. Existen, a la fecha, cuatro instituciones
relacionadas con el manejo y la administracion de los recursos forestales y con la
regulacion del sector forestal peruano: el Instituto Nacional de Recursos Naturales
(INRENA), el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (IIAP), el Progra-
ma Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos (Pro-
namachcs) y el Instituto Nacional de Investigacion Agraria (INIA) (véase el cuadro
16). A ellas se suma el Fondo de Promocion del Desarrollo Forestal (Fondebos-
que)*, institucion de derecho privado, sin fines de lucro, de interés publico y social,
cuyo propdsito principal es promover el desarrollo forestal sostenible. Fondebosque
busca promover el desarrollo de negocios forestales sostenibles y competitivos,
social y ambientalmente responsables, fortaleciendo capacidades técnicas y em-
presariales mediante servicios innovadores de financiamiento, informacion, inves-
tigacion, capacitacion y gestion empresarial.

Cuadro 16
Instituciones pudb licas nacionales e xistentes que manejan
y regulan los recur sos naturales

Instituto Nacional de Recur sos Naturales

El objetivo del INRENA es el manejo y aprovechamiento racional e integral de los recur-
sos naturales renovables al nivel de todo el pais y su entorno ecoldgico para lograr el
desarrollo sostenible. EI INRENA divide sus actividades entre tres Intendencias. La In-
tendencia Forestal y de Fauna Silvestre es la encargada de supervisar las politicas, pla-
nes, programas y proyectos sobre el uso sostenible y conservacion de recursos foresta-
les, asi como el uso de tecnologias para optimizar su aprovechamiento. Asimismo, ejecu-
ta acciones de ordenamiento territorial forestal, de administracién y control forestal, y de
promocién y manejo sostenible de los bosques®.

Sigue...

32 Una de las razones por las que se ha puesto especial énfasis en apurar el proceso de adjudicacion de
concesiones es dejar la mayor cantidad de areas efectivamente otorgadas antes de la transferencia
de las competencias a los gobiernos regionales.

33 http:/Iwww.fondebosque.org.pe http://www.fondebosque.org.pe

34 http://www.inrena.gob.pe/
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...continda

Instituto de In vestigaciones de la Amazonia P eruana

La mision fundamental del IIAP es la generacion de conocimiento y tecnologia para pro-
mover el manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales de la Amazonia.
El IIAP se focaliza en cuatro areas de investigacion. Una de estas areas es el Programa
de Ecosistemas Terrestres (PET), cuyo objetivo es el desarrollo de tecnologias alternati-
vas para mejorar la eficiencia econémica de la produccion en los ecosistemas terrestres.
El Proyecto de Manejo de Bosques Primarios, Secundarios y Plantaciones (BOSQUE)
es uno de los proyectos que el PET desarrolla para el fortalecimiento del sector forestal®.

Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidr ogréficas y Conser vacion de Suelos
El Pronamachcs disefia programas y ejecuta estrategias y acciones para el manejo inte-
gral de cuencas hidrograficas, mediante la reforestacion, la conservacion de suelos y el
desarrollo de infraestructura rural. La finalidad de estas actividades es la proteccion y el
aprovechamiento racional de los recursos naturales renovables, humanos y de capital de
las zonas altoandinas del Perl. Para el desarrollo de sus funciones, el Pronamachcs
cuenta con tres gerencias y 6rganos de linea. Los productos y servicios que esta institucion
ofrece al sector forestal incluyen obras para la conservacion de suelos (terrazas, zanjas
y rehabilitacion de andenes), programas de reforestacion y asistencia técnica®.

Instituto Nacional de In vestigacién Agraria

El objetivo principal del INIA es contribuir a la tecnificacion del agro nacional, para pro-
mover el aumento de su rentabilidad, bajo condiciones de competitividad con participa-
cién de los sectores publicos y privados, nacionales e internacionales. Las labores del
INIA en el campo forestal incluyen programas de produccion de plantones forestales y
de investigacion y desarrollo de recursos genéticos, biotecnologia y agroforesteria®’.

Elaboracién propia.

El ente rector de la politica forestal nacional es el Ministerio de Agricultura
(MINAG), que tiene a su cargo las funciones politicas y normativas. La nueva
Ley Forestal destaca al MINAG como el érgano normativo y promotor del uso
sostenible y de la conservacion de los recursos forestales y de fauna silves-
tre. El Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA)%®, organismo publi-
co descentralizado del Ministerio de Agricultura, mantiene las funciones eje-
cutivas y técnicas. Es decir, al INRENA le compete la gestién y administra-
cion, hacer cumplir las disposiciones de la legislacion forestal, evaluar y
controlar el aprovechamiento sostenible y de transformacion primaria de los
recursos forestales y de fauna silvestre; evaluar y supervisar periédicamente

35 http://www.iiap.org.pe/llAP/iiap.htm

36 http://lwww.pronamachcs.gob.pe/default.asp

37 http://www.inia.gob.pe/

38 E| INRENA fue creado el 27 de noviembre de 1992 mediante el Decreto Ley 25.902.
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las concesiones, permisos y autorizaciones, emitir la normatividad comple-
mentaria y elaborar y divulgar un informe anual sobre las actividades foresta-
les y de fauna silvestre.

Asimismo, la Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre tiene como funcién
proponer politicas, planes y normas sobre el uso sostenible de los recursos fo-
restales y controlar los productos forestales en estado natural que ingresan a las
plantas de transformacion primaria, cualquiera que sea su ubicacion dentro del
territorio peruano. Ademas, se encarga del ordenamiento forestal, la administracion
y el control forestal, asi como de la promocién y el manejo sostenible de los bosques.
Por otro lado, realiza acciones nacionales referentes a la forestacion, reforestacion
y agroforesteria, y establece lineamientos a los comités de reforestacion.

En general, la actuacién de las otras instituciones gubernamentales mencio-
nadas no ha sido significativa en el sector forestal en la Amazonia. El Pronama-
chcs centré su ambito de accién en la zona de sierra. El INIA no ha tenido en los
Ultimos quince afios programas de investigacion en forestales. El IIAP, si bien ha
desarrollado investigacion, ha focalizado su trabajo en aspectos silvopastoriles
mas que en lo propiamente forestal maderero.

Dada esta situacion, la Ley Forestal establece también la creacion de dos
organismos en el sector forestal: el Consejo Nacional Consultivo de Politica
Forestal (CONAFOR) y el Organismo Supervisor de los Recursos Forestales
Maderables (OSINFOR), ninguno de los cuales se ha constituido hasta la fecha
de elaboracién de este texto. CONAFOR formaria parte del Ministerio de Agricul-
tura. El objetivo de CONAFOR seria convertirse en el organismo de mas alto
nivel de consulta de Politica Forestal. Sus funciones especificas serian asesorar
al ministro de Agricultura en la formulacidon de politicas forestales, opinar con
respecto al Plan Nacional de Desarrollo Forestal presentado por el INRENA y
evaluar el informe anual sobre la situacion de la actividad forestal y de fauna
silvestre presentado por el mismo INRENA. Actualmente, ante la inexistencia de
este organismo, la Mesa Nacional de Didlogo y Concertacion Forestal y las
Mesas Regionales estan cumpliendo esas funciones.

OSINFOR, por su parte, perteneceria a la Presidencia del Consejo de Minis-
tros®, y se encargaria de verificar el cumplimiento de los contratos de concesion
cada cinco afios, aplicar las sanciones pertinentes en el caso de que no se cumplan
los términos del contrato y llevar un registro de las personas juridicas acreditadas
para realizar la supervision o certificacion voluntaria. Por el momento, el INRENA se
encuentra asumiendo las funciones que le corresponderian a OSINFOR, con las
consecuentes criticas que cuestionan su capacidad para realizar dichas funciones.

39 OSINFOR tendria autonomia funcional, técnica y administrativa, al igual que los organismos regula-
dores existentes.
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3.3. Incentivos

La Ley Forestal y de Fauna Silvestre contiene los elementos basicos para sentar
las bases del desarrollo del sector forestal. En principio, se corrige el problema
de la definicion de derecho de propiedad de la ley anterior. Las concesiones por
cuarenta afios renovables son, en la practica, sinénimo de propiedad bien
definida y permanente?.

En cuanto al tamafio de las concesiones, existen diversos puntos de vista.
Algunos sugieren que el tamafio de los lotes es pequefio para atraer grandes
inversionistas con la cadena de valor agregado integrada. Sin embargo, otros
opinan que la Unica forma de incorporar a los pequefios y medianos extractores
nacionales es con unidades de aprovechamiento pequefas, pero con los incenti-
vos para la asociacion e integracion a otras cadenas productivas mas desarrolla-
das. Lo cierto es que los primeros procesos de concesiones consideraron la
posibilidad de postular a mas de una unidad de aprovechamiento*'; y en otros
casos, se ha dado la formacion de consorcios que permitirian el aprovechamien-
to de unidades mas grandes.

En cuanto a las consideraciones ambientales, la Ley establece la obligacion
de desarrollar el Plan de Manejo Forestal a dos niveles: el Plan General de
Manejo Forestal (PGMF) y el Plan Operativo Anual (POA). El primero es el
instrumento para mantener la produccion forestal, conservar la diversidad bio-
I6gica y el medio ambiente.

Cabe resaltar que el PGMF incluye los componentes de los estudios de
impacto ambiental como parte del mismo.

El Reglamento de la Ley exige que el PGMF comprenda las siguientes
consideraciones:

* Llevar a cabo inventarios forestales con el objetivo de planificar la extrac-
cion. De esta manera, el concesionario podra hacer sus flujos de ingre-
s0s y gastos. Asimismo, le permitiran saber las especies de que dispone
y la cantidad de las mismas, para implementar practicas silviculturales.

e Desarrollar el programa de inversiones. Se requiere de inversion en
tecnologia e investigacién para minimizar el impacto de la extraccién
forestal en el ecosistema.

e Desarrollar un programa de relaciones laborales y comunitarias. La inver-
sion en capacitacion es central, no sélo para que los trabajadores mues-
tren un mejor desempefio (traducido en incrementos en su productividad
y en los beneficios de las empresas), sino para que se encuentren en la

40 En el entendido de que se cumpla con las obligaciones estipuladas en los contratos de concesion.
41 Estas consideraciones se establecen en las bases de los concursos para cada zona, y pueden ser
revisados en la pagina web del INRENA.
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capacidad de implementar las practicas necesarias que aseguren un
manejo forestal sostenible.

Por Ultimo, la nueva Ley también promueve la Certificacion Forestal Volunta-
ria (CFV) y la integracion de la cadena de valor de la madera. Asi, sin cerrar la
posibilidad de crear otros incentivos en el futuro, la nueva Ley establece la
reduccion porcentual del derecho de aprovechamiento para dos casos: el prime-
ro implica una reduccion de 25% del DAF cuando los concesionarios logran la
CFV. Dicha certificacion les permitiria acceder a mercados internacionales mas
exigentes y también corroboraria el cumplimiento del manejo forestal de la
concesion. El segundo caso contempla la reduccion de 25% del DAF cuando la
concesion participa en proyectos que incluyan: (i) transformacion en plantas de
procesamiento ubicadas en el &mbito regional de la concesion; y (ii) la comercia-
lizacién de productos forestales con valor agregado. Si bien esto incentiva la
integracion del bosque con la industria, no se han establecido claramente los
alcances de la participacion de las concesiones en estos proyectos.

Finalmente, para los primeros cinco afios de operacion de la concesion se ha
establecido un régimen promocional del pago del DAF, con el fin de apoyar a los
productores que han apostado por este nuevo régimen. El Programa promocio-
nal aprobado*? introduce los descuentos que pueden verse en el cuadro 174,

Cuadro 17
Programa pr omocional de reducciéon del D AF

Afos 1° 2.° 3.° 4.° 5.°

Descuento 40% 40% 30% 20% 10%

Fuente: RJ 069.2002-INRENA.

La Ley establece los elementos necesarios para desarrollar el sector forestal
de acuerdo con los principios de rentabilidad y sostenibilidad; sin embargo,
existen problemas y obstaculos en la aplicacion de estos mecanismos e instru-
mentos. Los analizaremos en los siguientes capitulos.

42 Inicialmente el INRENA aprobé un programa promocional para las concesiones otorgadas en el afio
2002, pero en junio del 2003 lo hizo extensivo para los cinco primeros afios de toda concesion.

43 Al cierre de este estudio, con fecha 10 de setiembre del 2003, el INRENA expidié la RJ 128-
2003.INRENA, que modifica el programa promocional ajustandolo a la “zafra extraordinaria”.
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IV. DETERMINANTES DE LA VIABILIDAD
DE LAS CONCESIONES FORESTALES

A partir de la promulgacion del Reglamento de la Ley Forestal en abril del 2001, se
inicié el proceso de estudio para la determinacion de los Bosques de Produccion
Permanente (BPP) que serian ofertados en la modalidad de concesiones forestales.
Asi, endiciembre de ese mismo afio se establecieron el BPP de Loreto! con 14.782.302
hectareasy el BPP de Madre de Dios? con 2.522.141 hectareas; posteriormente, en
enero del 2002, se establecio el BPP de Ucayali® con 4.089.926 hectareas.

Con estos antecedentes, el INRENA cre6 la Comision Ad Hoc para el
Proceso de Concesiones Forestales con Fines Maderables*, a inicios del 2002,
encargandole la conduccion de los concursos publicos en los departamentos de
Madre de Dios, Ucayali y Loreto. Inicialmente la Comision estaba compuesta por
dos miembros, pero en julio del 2002° fueron incorporados dos miembros
adicionales y, ademas, se amplié su ambito de accion a todos los BPP del pais®.

En estos tres departamentos fueron ofertadas 10.492.363 hectareas, es
decir, 49% del total de tierras de BPP (véase el cuadro 18). Sin embargo, hay que
mencionar que el proceso en Loreto fue suspendido’, y en su lugar se aplicé un
sistema transitorio de abastecimiento de madera con vigencia hasta junio del
2003¢. Por lo tanto, los primeros dos procesos, Madre de Dios y Ucayali, con un
total de 4.805.665 hectareas, son los que a la fecha tienen un afio de vigencia, y
seran materia de andlisis del presente estudio.

RM 1349-2001-AG.

RM 1351-2001-AG.

RM 026-2002-AG.

RJ 032-2002-INRENA.

RJ 181-2002-INRENA.

Mediante RJ 010-2003-INRENA de enero del 2003 se reestructurd la comision, que pasé a contar con
tres miembros.

DS 046-2002-AG.

8 Decreto de Urgencia 035-2002 que establece un sistema transitorio de abastecimiento de madera
llamado “Operacion Bosques 2002-2003", para los departamentos donde no se hayan implementado
las concesiones forestales.

L= N
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Hay que resaltar también que hasta el mes de junio del 2003 fueron
convocados cinco concursos adicionales: en San Martin y Huanuco en el mes
de octubre del 2002; en Ucayali, el segundo y tercer concurso, en abril del
2003; y en Madre de Dios, el segundo concurso, en junio del mismo afio®. En
total, estos ocho concursos ofrecieron®1.160 unidades de aprovechamiento
por un total de 7.578.174 hectareas, habiéndose adjudicado la buena pro de
799 unidades por un total de 5.200.132 hectéareas; es decir, se ha adjudicado
68,6% de la superficie total ofertada.

Cuadro 18
Proceso de concesiones f orestales con fines maderab les

Departamento Aprobaci6n de UA* UA ofertadas Exclusion Y
DS 019-2002-AG" redimensionamiento
UA®
Superficie N.© UA | Sup. de UA [ N2 UA | Sup. de UA | N.°UA | Sup. de UA
(ha) (ha) (ha) (ha)
Total 21.394.369 1.915 12225408 | 1.684 10.875.155 | 1.630 10.492.363
Madre De Dios 2522141 241 1.639.965 234 1.586.664 214 1.417.875
Ucayali 4,089.926 545 3.601.793 545 3.601.793 511 3.387.790
Loreto 14.782.302 1.129 6,983.650 905 5.686.698 905 5.686.698

*UA: Unidades de aprovechamiento.

** En la convocatoria y en las bases del concurso.

(1) DS 019-2002-AG (Mdd, Ucayali y Loreto), DS 043-2002-AG (Huanuco y San Martin) y DS 058-
2002-AG (Pasco).

(2) DS 028-2002-AG ( Madre de Dios ) y DS 029-2002-AG (Ucayali).

4. Proceso de adjudicacién de las concesiones forestales
en Madre de Dios y Ucayali

Las nuevas reglas de juego del aprovechamiento forestal debian aplicarse de
manera objetiva y transparente en estos primeros concursos, basicamente por

9 Ver Anexo Il, Cuadro 2.3: Estadistica sobre el Proceso de Concesiones.

10 | a cifras no incluyen la oferta de unidades en Loreto, ya que este concurso no se ha llevado a cabo
aun. De incluirlas, el total de unidades de aprovechamiento se incrementaria a 2.065 por un total de
13.264.872 hectéreas.
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dos motivos: para garantizar la sostenibilidad del proceso —que enfrentaba
fuertes presiones politicas— y para marcar la pauta de procedimientos para los
siguientes concursos. Madre de Dios y Ucayali fueron los primeros convocados,
en marzo del 2002, y resultaron adjudicadas 44 y 92 concesiones, respectiva-
mente, entre abril y mayo del mismo afio. En los cuadros 2.1y 2.2 del Anexo Il,
figuran las listas completas de los concesionarios de cada proceso.

Las caracteristicas de los concesionarios en materia socioeconémica no han
sido analizadas de manera detallada!*. Se pudo tener acceso a una encuesta??
realizada por la World Wild Fund (WWF) a algunos concesionarios en Ucayali y
Madre de Dios, con el objetivo de recoger informacion que sirviera para disefiar
programas de capacitacion. De estas encuestas se pudo rescatar un elemento
importante: el grado de instruccion de los concesionarios.

Como se observa en el cuadro 19, en Ucayali esta muestra refleja que 56% de los
concesionarios han cursado primaria y secundaria; entre éstos, destacan 31,3% con
secundaria completa. Asimismo, se observa que 40% han cursado estudios superio-
res. En el caso de Madre de Dios, 85,7% tienen por lo menos secundaria completa,
resaltando que un 64,3% tienen secundaria completa (véase el cuadro 20). Ademas,
en Madre de Dios no hay concesionarios iletrados, aunque son pocos los que tienen
estudios superiores en relacion con Ucayali. Hay que hacer notar que la dispersion,
en términos de grados de educacion, es mayor en Ucayali que en Madre de Dios.

Cuadro 19
Grado de instruccién de concesionarios:
depar tamento de Uca yali

Grado de instruccion Porcentaje
lletrados 3,27
Primaria incompleta 3,10
Primaria completa 12,50
Secundaria incompleta 9,30
Secundaria completa 31,25
Estudios superiores incompletos 18,70
Estudios superiores completos 21,88
Total 100,00
Edad promedio (afios) 42

Fuente: Encuestas WWF en Ucayali.

11 Durantelainvestigacion nofue posible obtener estainformacion sobre los concesionarios de fuentes oficiales.
12 L a encuesta se realizd sobre una muestra de 32 concesionarios de Ucayali y 14 de Madre de Dios,
con los cuales trabaja la WWF.
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Cuadro 20

Grado de instruccién de concesionarios:
depar tamento de Madre de Dios

Grado de instruccién Porcentaje
lletrados 0,00
Primaria incompleta 0,00
Primaria completa 14,29
Secundaria incompleta 7,14
Secundaria completa 64,29
Estudios superiores incompletos 7,14
Estudios superiores completos 7,14
Total 100,00
Edad promedio (afios) 40,7

Fuente: Encuestas WWF en Madre de Dios.

Esta diversidad de niveles educativos al interior de cada region podria explicar
algunos problemas que estan enfrentando los socios para el manejo empresarial
de las concesiones, tal como lo detallaremos mas adelante. Asimismo, el bajo nivel
educativo podria limitar la capacidad de crecimiento de los negocios forestales, si
no se impulsan programas de capacitacion adecuados.

Las principales caracteristicas de los primeros concursos realizados fueron

las siguientes:

e Estuvieron dirigidos a pequefios y medianos empresarios forestales.

Los postores podian solicitar hasta un maximo de 50 mil hectareas (cada
unidad de aprovechamiento tiene entre 5 mil y 10 mil hectareas y no se
limité el numero de unidades de aprovechamiento).

Se permitié a los postores presentar hasta tres ofertas alternativas.
Estuvieron abiertos a la participaciéon de cualquier persona natural o juri-
dica, nacional o extranjera; aunque los criterios de calificacion favorecian
a quienes tenian experiencia en la actividad forestal®s.

Los postores presentaron una oferta técnica y una oferta econdmica. La
oferta técnica tenia que ser aprobada con 60/100 puntos para poder con-
siderar la oferta econémica.

Los criterios de calificacion de la oferta técnica fueron varios, siendo el mas
importante (30/100) la evaluacién del plan de trabajo o plan de negocios de
la concesion.

13 Esta caracteristica favorecia a los pequefios extractores que podian presentar sus contratos de mil

hectareas como prueba de experiencia.

502

La politica forestal en la Amazonia andina



e La oferta econémica se realiz6 por cada unidad de aprovechamiento
solicitada y no podia ser inferior a los 40 centavos de dolar por hectéarea,
suma planteada como valor base.

e La ponderacién de los puntajes era la siguiente: 70% para la oferta
técnica y 30% para la oferta econémica. Esta ponderacion fue modificada
para los siguientes concursos otorgando a la propuesta econémica un
20%; y luego, un porcentaje ain menor, 10%.

e Como en todo concurso publico, se previeron las instancias correspon-
dientes para las reconsideraciones y apelaciones.

« Una vez adjudicada la buena pro, se establecia un plazo de treinta dias
para suscribir el contrato de concesion con el INRENA.

Tomando como base las caracteristicas del proceso de concesiones, los
aspectos legales y administrativos implementados para dicho fin, asi como las
entrevistas realizadas en Lima, Pucallpa y Puerto Maldonado® a los agentes
involucrados en el proceso, fue posible determinar los elementos que dificultaron
el proceso de adjudicacion de los primeros dos concursos, sobre los cuales trata
el acapite que sigue.

4.11. Los pequerios extractores y las presiones politicas

Tal como lo sefialan las bases, estos concursos estaban dirigidos a pequefios y
medianos empresarios, definidos como:

“[...] se considera pequefio empresario a aquél que cumpla las siguientes
caracteristicas: (i) Patrimonio neto inferior a US$ 350 mil y (ii) menos de 50
trabajadores permanentes.

"Se considera mediano empresario a aquél que cumpla con las siguientes carac-
teristicas: (i) Patrimonio neto entre US$ 350 mil y US$ 3 millones vy (ii) entre 50 y
200 trabajadores permanentes.®

Los concursos permitian la participacion de pequefios extractores en forma
individual u organizada en sociedades u otras modalidades empresariales, asi
como de personas naturales. Sin embargo, en un inicio el proceso enfrento seria
oposicion de este grupo. Un analisis mas detallado de lo sucedido revela que el
sector de grandes empresas madereras, cuyos intereses habian sido seriamente
afectados por la participacion masiva de entidades pequefias y medianas en el

14 Ha sido el caso aplicado al segundo concurso en Madre de Dios.
15 Ver en el Anexo 4.2 el listado de entrevistas realizadas.
16 Bases del Concurso Publico 001-2002-INRENA, marzo del 2002.
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concurso por las concesiones, eran las realmente afectadas!’. Como se menciond
en el tercer capitulo, el régimen de concesiones de hasta mil hectareas permitia
a las grandes compafiias madereras dividir sus posesiones, evitando asi los re-
querimientos impuestos y las demas obligaciones para las concesiones mayores.
La legislacion también promovia la informalidad, ya que las concesiones menores
frecuentemente eran registradas a nombre de empleados, pero a titulo individual.

Como resultado de las entrevistas, se establecid que en Ucayali existe un
grupo de empresas —mas 0 menos treinta—, que manejan el mercado; mientras
que en Madre de Dios se hablo de tres a cuatro empresas que controlan la
comercializacion. A juicio de los entrevistados esta situacion no ha cambiado ni
cambiara mucho con las concesiones, salvo cuando éstas se capitalicen y
puedan manejar directamente sus ventas®.

Tanto en Ucayali como en Madre de Dios la presién politica contra el proceso
de concesiones se dejo sentir. Mientras que en Ucayali la forma de oponérsele
fue desinformando o mal informando a los participantes, en Madre de Dios,
ademas de ello, se tenia una abierta oposicion de las autoridades politicas.

El punto més grave del proceso ocurri6 a fines del junio del 2002, cuando ma-
nifestantes en Puerto Maldonado incendiaron cuatro oficinas vinculadas al Ministe-
rio de Agricultura, incluyendo el INRENA. También fueron incendiados unos 30 mil
pies tablares entre caoba y otras maderas valiosas, procedentes de incautaciones
del INRENA, que se encontraban en ese momento en sus almacenes. Los ingresos
de la venta de estas especies iban a ser usados para la asistencia técnica de los
nuevos concesionarios®.

Las oficinas de ProNaturaleza, organizacién ambiental no gubernamental
que habia dado asesoramiento técnico a pequefios extractores y comunidades
nativas para ayudarlos a participar en el proceso de concesiones, también
fueron incendiadas, asi como otros veinte negocios privados, en acciones que
tuvieron como resultado una persona muerta, muchos heridos y la instauraciéon
de un clima de caos.

Para resolver esta situacion se envi6 una comision de alto nivel del gobierno para
entablar conversaciones con los 6érganos representativos, a fin de buscar soluciones
al conflicto. En tanto, las investigaciones sobre los hechos vandalicos revelaron la
responsabilidad de Rafael Rios Lépez, principal dirigente de los extractores®. Ello

1

)

Hidalgo (2003) refiere que la oposicién de ciertos grupos de industriales madereros en Loreto logro la

suspensién del concurso publico para dicha zona.

18 por ello, a través de Fondebosque se estd tratando de mejorar el aprovechamiento primario y
secundario, para lograr nuevos productos mas competitivos.

19 Diario £/ Peruano, junio y julio del 2002.

20 En ese momento Rafael Rios Lépez era presidente de la Federacién de Pequefios Extractores

Forestales.
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permitié que la comision pudiera tener una llegada mas directa a los extractores
individuales para resolver las interrogantes que presentaban. Con la informacion
mas difundida, aunque con presiones ejercidas directamente contra los participan-
tes?, el proceso se llevd a cabo. Hay que anotar que a pesar de los problemas
judiciales del sefior Rios, éste fue elegido presidente regional?? meses mas tarde, con
lo cual la presion contra el proceso encontré nuevamente eco en algunos agentes?.

El total de contratos suscritos en Madre de Dios fue de 44, con 321 socios
involucrados; es decir, en promedio hubo aproximadamente 7,3 socios por conce-
sion. En Ucayali, mientras tanto, se suscribieron 92 contratos con 252 socios, lo
que equivale a 2,75 socios por concesién. Hay que tener en cuenta que el tamafio
de las superficies adjudicadas era casi el doble en Ucayali que en Madre de Dios,
con lo que el tamafio de concesion promedio es de 25.636 hectareas en Madre de
Dios y 21.823 hectareas en Ucayali.

Estos resultados indican la existencia de un nimero mayor de extractores en
Madre de Dios, en relacién con Ucayali, lo que signific6 una mayor cantidad de
alianzas o asociaciones. Pese a ello, hay que anotar que los extractores madereros
no tienen una cultura de asociacion®. Esto es mas notorio en Ucayali, aunque en
ambos lugares se estan produciendo recomposiciones de las asociaciones inicial-
mente conformadas®. Ademas, si se obtiene el nimero de hectareas por socio en
los dos procesos, se observa que en Madre de Dios cada socio obtuvo en promedio
3.514 hectareas, mientras que en Ucayali cada socio obtuvo 7.967 hectéreas. Esto
significa que, comparativamente, frente al esquema de contrato de mil hectareas,
bajo este nuevo sistema el extractor accede a una mayor superficie de bosque.

Si bien es cierto que los cinco concursos posteriores no estuvieron exentos de
problemas, la situacién politica y social es mas manejable. En este sentido, la
Mesa de Dialogo Nacional y Regional han jugado un papel muy importante. Enjulio

2

i

En las entrevistas se mencionaron casos de amenazas directas a funcionarios publicos, representan-
tes de organizaciones no gubernamentales que apoyaban el proceso y a los propios extractores que
deseaban intervenir en el proceso.

Las elecciones regionales se realizaron el 17 de noviembre del 2002, y Rafael Rios fue elegido aun

estando en la clandestinidad.

23 A inicios del mes de agosto del 2003, el Consejo Regional de Madre de Dios declar6 vacante la
presidencia regional, por faltar su titular injustificadamente a méas de tres sesiones de consejo y dejar
acéfalo su gobierno desde el 12 de junio dltimo, cuando entr6 en la clandestinidad. El vicepresidente
regional, José de La Rosa del Maestro Rios, conducira las riendas de la regién mientras el Jurado
Nacional de Elecciones se pronuncie oficialmente al respecto.

24 Referido en las entrevistas por los funcionarios de organizaciones no gubernamentales que apoyaron
directamente la conformacion de las asociaciones o empresas, y que estan haciéndole el seguimiento
alas mismas.

25 Recuérdese que a ello contribuye también la diversidad de niveles educativos de los concesionarios,

mencionados anteriormente.

2
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del 2003, en Madre de Dios, por ejemplo, el presidente regional exigié a las auto-
ridades del INRENA suspender el segundo concurso publico de concesiones
forestales, a través de un decreto regional. Ante el desacato del INRENA y su
intento de persistir en la convocatoria, presenté una demanda de conflicto de
competencias, buscando que la maxima instancia juridica determine a quién co-
rresponde administrar los recursos naturales en este espacio geografico. Sin
embargo, el concurso se llevo a cabo? y estan proximos a firmarse los contratos
con los nuevos concesionarios.

4.12. Informacion sobre el proceso

La falta de una adecuada difusién de la informacion sobre las implicancias que
tendria el nuevo régimen forestal para los concesionarios fue un elemento
mencionado reiterativamente, en Madre de Dios y Ucayali, como un problema. A
este aspecto debi6 brindarsele la mayor importancia, dado que eran los prime-
ros concursos y, por lo tanto, habia muchas expectativas al respecto. Se pudo
comprobar, a través de las entrevistas, que inclusive en la actualidad algunos
concesionarios no entienden totalmente la légica del proceso; hecho que no los
exime de su responsabilidad, al haber firmado un contrato.

Dos razones fundamentales explican la insuficiente difusion del proceso: en
primer lugar, el corto tiempo para cumplir con los plazos del proceso, dada la
proximidad del inicio de la zafra; y en segundo lugar, la campafia de desinforma-
cién propiciada por los opositores al proceso.

La Comisién Ad Hoc, asi como el INRENA, se encontraban frente a un nuevo
esquema que debia serimplementado con celeridad, de manera que las presiones
por cambios en la Ley Forestal y su Reglamento no llevaran nuevamente a la
inercia y truncaran la posibilidad de modernizar el sector forestal. Sin embargo, los
plazos se hacian cada vez mas cortos y debieron apresurarse algunas etapas. Asi
por ejemplo, se estableci, sélo para la zafra 2002, que la convocatoria al concurso
publico en Madre de Dios se redujera a treinta dias calendarios. En la practica, ello
significd que, en ese tiempo, los extractores debian leer las bases, verificar las
unidades de aprovechamiento en cuanto al contenido de especies y voliumenes,
y preparar su propuesta técnica y econémica. Sin duda, todo un reto.

Las ONG tuvieron un papel importante en el apoyo a la difusién del concurso
y a la preparacion de las propuestas de los concesionarios; sin embargo, ello no
pudo garantizar el conocimiento cabal de las implicaciones del proceso. Algunos
extractores decian que el derecho de aprovechamiento lo entendian como el pago
correspondiente al area de donde se extraia la madera en cada zafra —como su

26 INRENA, Concurso Publico 003-2003-INRENA.
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propio nombre lo indica, “lo aprovechado efectivamente”—, cuando aparecia ex-
plicitamente en las bases del concurso que el pago debia hacerse por el total de
las hectéreas de la concesion. Otro aspecto mencionado frecuentemente fue la
falta de tiempo y de apoyo para leer el contrato de la concesion y por tanto conocer
las obligaciones a las que se comprometian. En los procesos siguientes se incluyo,
en las bases del concurso, un modelo de contrato para suplir esta deficiencia.

La campafia de desinformacion auspiciada por los opositores al nuevo proceso
sefialaba, entre otras cosas, que: (i) los pequefios extractores no podrian acceder
al bosque dado que se favoreceria a las empresas extranjeras; (ii) se desabaste-
ceria el mercado nacional porque se favoreceria la exportacion; (iii) las ONG de
conservacion se hallarian detras de este modelo para impedir la produccion fores-
tal; (iv) los derechos de los pueblos indigenas sobre el territorio no serian respe-
tados; y (v) los derechos de los agricultores tampoco serian respetados.

La falta de tiempo para lograr una difusion adecuada del proceso en la zona,
aunada a la campafia de desinformacion que introdujo una mayor confusion y mas
dudas, ocasiond un apresuramiento? en las propuestas de algunos extractores; y,
en otros casos, la imposibilidad de participar.

4.13. Plazos ajustados

Como se menciond anteriormente, habia urgencia por llevar adelante el proceso
de concesiones forestales, lo que implicé algunos ajustes a los plazos establecidos.
Sin embargo, éstos no fueron suficientes para evitar problemas durante el proceso
de la zafra 2002. La zafra se inicia de acuerdo con las condiciones climatoldgicas
de cada zona, aunque se pueden advertir algunos parametros de referencia.

Como se observa en el cuadro 21, hay diferencias al interior de cada
departamento. Asimismo, dependiendo de la forma de acceso a la zona (por
carretera, por rio, o ambas) y de la lejania (de dos hasta ocho dias), la variabili-
dad climatica afecta mas aun los plazos mencionados.

Los concursos, si bien se convocaron en el mes de marzo, tuvieron como fin
la suscripcion de los contratos en julio, mes en el cual muchos ya no pudieron
ingresar al bosque a causa de las dificultades del clima (por lo tanto, no aprove-
charon la zafra 2002). En el caso de Ucayali, de 53 concesiones a cargo de la
oficina de INRENA en Pucallpa, s6lo 15 habian movilizado madera en el 2002.
Esto no significd que el que no entrd a su concesion se quedo sin trabajo, pues
hasta marzo del 2003 se mantenian vigentes algunos contratos de mil hectareas;
tales fueron el soporte econémico de estos concesionarios ese afio.

27 Dos elementos frecuentemente mencionados fueron el excesivo tamafio de la superficie concesionada y
el alto valor del derecho de aprovechamiento ofertado.
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Cuadro 21
Periodos de pr oduccién f orestal

Temporada seca Temporada de lluvias
Regién Uca yali
Provincia de Padre Abad Abril a octubre Noviembre a abril
Provincia de Coronel Portillo Junio a octubre Noviembre a mayo
Provincia de Atalaya Junio a octubre Noviembre a mayo
Madre de Dios
Provincia de Tahuamanu Junio a octubre Noviembre a mayo
Provincia de Tambopata Junio a octubre Noviembre a mayo
Provincia de Manu Junio a octubre Noviembre a mayo

Elaboracioén propia.

4.14. Localizacion e inventario

La informacion proporcionada en las bases del concurso referente a la localiza-
cion de la unidad de aprovechamiento y de las especies existentes en cada
unidad, no fue del todo correcta. En primer lugar, muchas unidades de aprove-
chamiento encontraron dentro de su concesion a comunidades indigenas, ilega-
les, cocaleros y agricultores. En el caso de las comunidades, como de los
agricultores, la ley establece que si existen derechos formales otorgados, es
decir, titulos, automaticamente se excluye el area de la concesion; de lo contra-
rio, el concesionario tiene el derecho. Sin embargo, persisten problemas al
respecto, debido a que algunos traficantes de tierras se encuentran promoviendo
la invasion de las concesiones, bajo la excusa de ser comunidad indigena.

En segundo lugar, se han dado casos en que los inventarios forestales no
reflejan las condiciones vigentes en el bosque, en el sentido de que algunos han
sido descremados?o no tienen los volimenes precisados en los inventarios.
Parte del problema es que el INRENA elaboro6 la informacion sobre la base de
los datos del afio 1994%°.

Cabe precisar que a algunos postores esta deficiencia de informacién no los
afectd, porque tenian contratos de mil hectareas en esas mismas zonas y
conocian el estado del bosque. Otros, con menos experiencia en la actividad
forestal, o con concesiones en lugares donde no habian trabajado antes, no
tuvieron la misma suerte.

28 Significa que han sido extraidas las especies mas valiosas.
29 INRENA tiene el Mapa Forestal del Pert de 1994, realizado sobre la base imagenes Landsat, y ha
actualizado la informacién sobre exploraciones de campo.

508 La politica forestal en la Amazonia andina



Hay que sefialar también que el contrato de concesién exime al INRENA de
cualquier responsabilidad sobre la informacion de base que proporciona. En
efecto, en la clausula 27, sobre responsabilidad e indemnizaciones, dice:

“El concedente no garantiza en forma alguna, la exactitud de la informacion
transmitida al Concesionario y especialmente no garantiza que el Area de la
Concesion esté apta y sea adecuada para cualquier propésito particular. Por la
presente disposicion, el Concesionario renuncia a cualquier garantia de cualquier
naturaleza de parte del Concedente”.

Esta clausula ha llamado la atenciéon de algunos concesionarios al darse
cuenta de que el INRENA no esta asumiendo responsabilidades basicas, como
dar en concesion lotes previamente saneados, y tener una idea cabal de los
recursos forestales que contienen. Algunos de ellos sostienen que no se han
visto casos similares, por ejemplo, con los servicios publicos previamente con-
cesionados. En todo caso, es de esperar que la instancia administrativa funcione
eficientemente para atender los problemas que se presenten.

4.15. Participacion de las ONG

Hay que reconocer que la participacion de las organizaciones no gubernamenta-
les en el proceso del concurso publico y en las discusiones previas sobre la Ley
Forestal y su Reglamento fue importante y hasta crucial, en algunas zonas, para
darle viabilidad al proceso. Nos estamos refiriendo fundamentalmente a dos
ONG: la World Wild Fund (WWF) y la Fundacion Peruana de Conservacion de la
Naturaleza (ProNaturaleza)®.

Aqui hay que diferenciar dos tipos de resultados de las actividades de las
ONG: los obtenidos en Ucayali, donde intervino s6lo WWF, promoviendo el
proceso y apoyando a los pequefios extractores para que se organizaran y
elaboraran sus propuestas; y los obtenidos en Madre de Dios, donde participa-
ron las dos ONG, dando un apoyo muy fuerte a favor del proceso de concesio-
nes, difundiendo la informacion, y también apoyando la organizacion y elabora-
cién de las propuestas.

30 ProNaturaleza es una organizacion privada de conservacion que trabaja desde 1984 con el fin de
conservar los recursos naturales renovables del Per(. Sus areas tematicas de mayor actividad han
sido las areas naturales protegidas y el manejo sostenible de recursos en las zonas de amortigua-
miento de dichas areas, principalmente de los recursos forestales. Por otro lado, la WWF es una
organizacion internacional dedicada a la conservacion de la biodiversidad. Fundada en 1961, WWF
inicié su trabajo en Perl en la década de 1960 y se establecié en 1998 como Programa Peru, con un
amplio portafolio de proyectos y coordinacién cercana con socios locales.

Perd. Determinantes de la viabilidad de las concesiones forestales 509



Los resultados de estas actividades han sido claramente diferentes. En
Ucayali, durante las entrevistas se hizo constante referencia a la WWF como
la institucion que aconsejaba a los concesionarios ofertar una elevada pro-
puesta de pago por el derecho de aprovechamiento. Ello, debido a que el peso
de la propuesta econémica en el resultado final era de 30%, lo que de alguna
manera llevaba a pensar que, de ofrecer poco, el riesgo de perder era muy
alto. Sin embargo, los propios concesionarios reconocen que ellos mismos
firmaron las propuestas y los contratos, por lo que tienen que asumir su
responsabilidad. Asimismo, se reconoce el trabajo de apoyo de la WWF a un
grupo de concesionarios, lo que esta permitiendo que cumplan con el proceso
administrativo correspondiente.

En Madre de Dios® parece haber una mejor relacion entre las ONG (ambas)
y los concesionarios. Al enfrentar los conflictos que se dieron en el proceso, las
ONG dieron un apoyo muy abierto al sistema de concesiones. Este apoyo tuvo su
maxima expresion cuando las instalaciones de ProNaturaleza resultaron que-
madas como parte de los actos vandalicos en oposicién al proceso. Al parecer,
ello ha creado una relacibn mas sincera entre el concesionario y las ONG,
aungue la WWF tiene una importancia relativa mayor, dado que asesora a cerca
de 48% de los concesionarios de ese departamento.

Un aspecto interesante es descubrir que los concesionarios que no trabajan
con las ONG lo hacen principalmente porque no quieren ser controlados por
terceros, aunque esto signifique, por ejemplo, no acceder al apoyo técnico para
la elaboracion de los planes operativos anuales, entre otros beneficios. De
alguna manera, se estima que el control oficial del INRENA en las concesiones
no serd muy estricto, dadas las limitaciones de sus recursos; por lo tanto, las
ONG son las que ejercerian ese control de los planes de manejo de manera
efectiva. Las ONG sefialan que la relacion con los concesionarios se basa en la
confianza y la transparencia, dado que nadie los obliga a trabajar con ellas®. En
otros casos, los concesionarios tenian relacion previa de trabajo con aserrade-
ros o empresas madereras que les brindan ese apoyo.

En resumen, el proceso de adjudicacion de las concesiones forestales ha
presentado dos problemas esenciales: la informacion poco exacta y los plazos
estrechos. Estos dos factores han dado lugar a una serie de problemas iniciales,
algunos de los cuales han sido superados en los siguientes concursos, mientras
que otros requeriran de mas tiempo y trabajo. En términos generales, el trabajo

31 WWF apoya a 21 concesionarios de los 44 de Madre de Dios; ProNaturaleza apoya a 6.

32 Ambos directores de las oficinas de WWF en Ucayali y Madre de Dios, asi como ProNaturaleza,
mencionaban que de detectarse situaciones en las cuales el concesionario pretendiera “blanquear”
madera o hiciera tala ilegal en zonas no autorizadas, se tendria que cortar el vinculo con ellos. Esto
estaba bastante claro para los concesionarios.
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de la Comisién Ad Hoc evidencia un afan por hacer las cosas bien, de manera
transparente, y asi ha sido percibido por los agentes que han participado en
estos dos procesos (véase el cuadro 22).

4.2. El proceso de extraccion forestal: zafra 2002

Los aspectos analizados a continuacion se refieren a los problemas encontra-
dos por los concesionarios en el proceso de aprovechamiento del primer afio
de la concesion, es decir, durante la zafra del 2002. Como se mencioné en el
capitulo 2, el sector forestal tiene una serie de deficiencias que consideramos
estructurales, que seran discutidas en el capitulo siguiente. En este acapite
s6lo se presentaran los problemas que se derivan del nuevo proceso de
concesiones.

De acuerdo con las entrevistas realizadas, se puede concluir que son cuatro
los aspectos que han limitado el aprovechamiento de las concesiones durante la
zafra 2002 (véase el cuadro 23). Ademas, se reconoce que muchos problemas
tienen su origen en la oportunidad de los plazos y la inadecuada informacion.

Cuadro 22
Opiniones mas impor tantes sobre los pr oblemas del pr oceso
de adjudicacion de las concesiones f orestales @

Madre de Dios | « Fuerte presion politica contra el proceso de concesiones.
Informaciones sobre derechos y obligaciones del concesionario
forestal insuficientemente difundidas.

Plazos del concurso muy estrechos e inadecuados a la realidad
productiva de la zona.

Informacién de los inventarios presentados por el INRENA incorrecta.

Ucayali « Campafia de desinformacion por parte de opositores al proceso.
Informaciones sobre derechos y obligaciones del concesionario
forestal insuficientemente difundidas.

Plazos del concurso muy estrechos e inadecuados a la realidad
productiva de la zona.

Informacién de los inventarios presentados por el INRENA incorrecta.
Cuestionamiento de participacién de ONG en el proceso.

@ Resumen de entrevistas con los concesionarios de Madre de Dios y Ucayali y con las ONG
que apoyaron el proceso.

Elaboracion propia.
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Cuadro 23
Opiniones mas impor tantes sobre los pr oblemas en el
aprovechamiento de la zafra 2002 ©

» Elevado costo de los inventarios forestales necesarios para el PGMF
Madre de Dios y POA, asi como de los planes propiamente dichos.
y * Incumplimiento en el pago de los derechos de aprovechamiento.
Ucayali  Restricciones del INRENA para cumplir sus funciones.
» Competencia desleal debido a la comercializacion
proveniente de tala ilegal.

@ Resumen de las entrevistas con los concesionarios de Madre de Dios y Ucayali y con las ONG que
apoyaron el proceso.
Elaboracion propia.

4.2.]. Cumplimiento de los PGMF y POA

Un instrumento esencial para un manejo forestal sostenible es la elaboracion de los
planes de manejo. Estos planes, segun lo estipula el Reglamento de la Ley Forestal,
deben ser realizados por ingenieros forestales o personas juridicas especializadas
registradas en el INRENA. Como mencionamos antes, hay dos niveles de planifica-
cion: el Plan General de Manejo Forestal (PGMF, planificacion estratégica de largo
plazo) y el Plan Operativo Anual (POA, actividades del afio operativo).

Debido a los plazos cortos que el concurso publico de concesiones habia
impuesto, y al retraso en el inicio de la zafra 2002, se permitié aprovechar los
recursos de la concesion durante el primer afio de vigencia en simultaneo con la
elaboracion del PGMF. Esta medida, aunque no 6ptima, fue necesaria porque los
productores forestales no tenian la capacidad de invertir en los planes, por un
afio aproximadamente, sin aprovechar la madera. Esto era mas evidente adn si
al final del primer afio se debia pagar el derecho de aprovechamiento anual.

Asi se establecié un régimen de excepcion para la zafra de ese afio,
denominado Plan de Manejo para la Zafra 2002%. Asimismo, se determind que
los titulares de la concesién podrian iniciar el aprovechamiento forestal en una
superficie de hasta 1/20 del area de la concesion, presentando tres informes con
caracter de declaracion jurada. Es decir, se autoriz6 a presentar el plan de
manejo forestal para la zafra 2002 en un plazo de hasta 180 dias, el cual debia
contener necesariamente, entre otros, la informacion consignada en los infor-
mes anteriores (véase el cuadro 24).

33 DS 048-2002-AG, 26 de julio del 2002. En el 2003 se aprobé el mismo régimen para el aprovecha-
miento durante el primer afio de vigencia para todas las concesiones que se otorguen en adelante,
de acuerdo con el DS 013-2003-AG y la RJ 051-2003-INRENA.
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Cuadro 24
Plazos de presentacién de los inf ormes de la zafra 2002

Informe Plazo de presentacion
Primer informe Hasta 100 dias
Segundo informe Hasta 120 dias
Tercer informe Hasta 180 dias

Fuente: RJ 051-2002-INRENA.

Esta excepcion, si bien contradice la naturaleza de un plan, dado que éste se
deberia presentar al iniciar las operaciones, apuntdé a que los concesionarios
tomasen su tiempo para preparar un PGMF bien meditado y con informacion
suficiente y, de acuerdo con ello, presentaran también el POA 20033,

En ambos departamentos se constata un incumplimiento en la presentacion
del Informe de la Zafra 2002. Segun informacién de la oficina de INRENA en
Pucallpa, para junio del 2003, de 53 concesionarios a su cargo, sélo 16 habian
presentado el POA y 11 de ellos habian sido aprobados. Muchos presentaron el
primer informe, pero luego no cumplieron con presentar los siguientes. En lo que
respecta al PGMF, que debia presentarse al cumplirse un afio de firmado el con-
trato de concesion, es decir, faltando un mes para el vencimiento, no se habia
presentado ninguno. Por otro lado, segin la oficina de INRENA en Puerto Maldo-
nado, de los 29 concesionarios a su cargo, solo 18 habian presentado el POA
2002% y ya estaban aprobados, mientras que sélo se habia presentado un PGMF.

Las razones que explican el incumplimiento del POA son variadas, de acuerdo
con las opiniones de los concesionarios, pero pueden resumirse basicamente en
dos: (i) la estrechez de los plazos, que no permite aprovechar la concesiény a la
vez desarrollar el inventario y los planes de manejo®; y (ii) los costos que implica
realizar el inventario y desarrollar el informe.

Se observan dos componentes de costos: uno variable, que involucra la rea-
lizacién del trabajo de campo de identificacion de especies y toma de inventario®;
y un costo fijo, que es el disefio o elaboracion del documento del POA propiamente
dicho. Ese costo fijo es de aproximadamente mil délares®, aunque varia en fun-
cion del area de aprovechamiento y de la distancia de la concesion.

34 Por esta razén no se ha querido denominar “POA 2002” a este informe de la zafra 2002, dado que se
quiere poner énfasis en que es una situacion de excepcion.

Los POA fueron presentados entre febrero y marzo y aprobados en junio.

Hay que considerar, también, que no existia experiencia en realizacion de planes de manejo por parte
de los concesionarios, y tampoco fue facil encontrar de inmediato apoyo de profesionales.

El inventario es al 100% para la elaboracion del POA.

38 Dato obtenido de los concesionarios entrevistados y corroborado por las ONG.

3
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El cuadro 25 muestra como en una concesiéon en Tambopata, a nueve dias de
la ciudad principal, el POA tiene un costo total de cerca de 7.090 ddlares, siendo
el costo del POA por hectarea de 5,91 délares. En el caso de una concesion en
Sepahua (Ucayali), a diez dias de la ciudad principal, se obtiene un costo total de
6.264 ddlares, siendo el costo del POA por hectarea de 6,96 délares. Finalmente,
en otro caso en Calleria (Ucayali), el costo del POA por hectarea de una
concesion a solo tres dias de la ciudad principal fue de 4,84 délares por hectarea.
Este costo varia entre +/- 0,05 dolares por dia, de acuerdo con la distancia, en
cualquiera de los casos. Es general, los costos del POA son bastantes homogé-
neos, pero existen diferencias en cuanto la participacién de este rubro en el total
de costos operativos de cada concesion.

Otra posible explicacién de la demora en la ejecucién de los planes de manejo
es la poca experiencia en este aspecto, tanto de parte de los ingenieros forestales

Cuadro 25
POA en funcién de los dias de transpor te principal

Madre de Dios
Tambopata 5 dias 9 dias
Inventario 5.866,89 6.089,74
Disefio 1.000,00 1.000,00
Costo total 6.866,89 7.089,74
Hectareas aprovechadas 1.200 1.200
Costo total por hectarea 5,72 5,91
Ucayali

Sepahua | 6 dias 10 dias
Inventario 5.041,17 5.264,03
Disefio 1.000,00 1.000,00
Costo total 6.041,17 6.264,03
Hectareas aprovechadas 900 900
Costo total por hectarea 6,71 6,96
Calleria 1 dia 3 dias
Inventario 2.812,60 2.868,31
Disefio 1.000,00 1.000,00
Costo total 3.812,60 3.868,31
Hectareas aprovechadas 800 800
Costo total por hectarea 4,77 4,84

Elaboracion propia.
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a cargo®* como del propio concesionario. Al no existir experiencias anteriores que
pudieran dar luces al proceso, tuvieron que aprender en el proceso mismo. Ade-
mas, para el INRENA también constituia un nuevo procedimiento, que debia ser
presentado de manera que su supervision resultara facil. Por ello, se han producido
cambios en los términos de referencia de los planes, tales como los del 8 de agosto
del 2003, que establecen nuevos términos de referencia para los PGMF y POA®.
Estas modificaciones son basicamente de forma: algunas precisiones y detalles
técnicos mas especificos que los anteriores.

4.2.2, Cumplimiento de pago del derecho de aprovechamiento

Las bases de los concursos de concesiones estipulaban que cada postor
presentara una propuesta econémica; es decir, hiciera una oferta respecto al
monto en dolares que estaria dispuesto a pagar por cada hectarea de concesion.
Este monto podia ser igual o superior al monto base establecido en 0,40 délares
por hectarea por afio.

El precio base del derecho de aprovechamiento se calculd6 como un monto
equivalente al pagado por volumen de extraccion, bajo el sistema de contratos de mil
hectareas. En la practica, las discusiones respecto a la forma de determinar el precio,
las consideraciones sobre la situacion social de los extractores y las experiencias de
otros paises llevaron a que el precio base se estableciera por debajo de dicho
equivalente®.

Ademas, en aquellas concesiones en las cuales el POA incluye el aprovecha-
miento de la caoba, se aplica la siguiente férmula para el célculo del derecho de
aprovechamiento forestal (DAF)*2:

DAF = (TC) x (FP) + (V) x (X)
(A)

donde TC es la tarifa del contrato expresada en dolares; FP es el factor promocio-
nal;V es el volumen de caoba expresado en m?; X es el valor por metro cubico de

39 Cabe resaltar que si bien los ingenieros forestales son preparados en esta materia durante la carrera
universitaria, su realizacion en la practica era bastante limitada, dado que no se constituia como
exigencia para el aprovechamiento forestal.

40 RJ 109-2003-INRENA.

41 Existia experiencia previa con el Bosque del Biabo, en el que se estableci6 el precio base sobre

consideraciones objetivas como porcentaje del Valor Actual Neto (VAN), porcentaje de costos o

porcentaje de ingresos; éstos, a su vez, dependian de las caracteristicas de cada concesién (espe-

cies aprovechadas, volimenes, distancias, tecnologia de aprovechamiento, entre otras).

RJ 050-2003-INRENA.

ey
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caoba, el cual se establece en 14,5 dolares por metro cubico®®;y A es el area total
de la concesion.

Dado que la ponderacioén establecida de la propuesta econémica fue de 30%,
las expectativas sobre los montos a ofertar necesarios para ganar tendieron a
incrementar las ofertas sin un adecuado fundamento técnico de cada concesion.
Los resultados demostraron que, en promedio, las ofertas superaban en tres
veces el precio base por hectarea (1,2 ddlares). En Ucayali, muchas concesio-
nes ofrecieron 2,5 y hasta 3 ddlares por hectarea; y en Madre de Dios, 2 ddlares
por hectarea.

Considerando que los concesionarios tenian que hacer frente a inversiones
iniciales y que el DAF tendria que pagarse funcionara o no la concesion, se
determin6é un régimen de fraccionamiento de pago del DAF en cinco armadas,
como muestra el cuadro 26.

Pese a estas facilidades, existe incumplimiento en el pago de los derechos de
aprovechamiento. Mas de 85% de los concesionarios no han podido pagar el
derecho de aprovechamiento debido a multiples razones. El cuadro 27 muestra
el estado de la situacion a junio del 2003.

En Ucayali, el cumplimiento es menor que en Madre de Dios. Se observa que
sélo un 8% del monto adeudado fue efectivamente cancelado en Pucallpa; esto
significa que 5 de un total de 53 concesionarios cumplieron con estar al dia en
las cuotas. En Atalaya*, el porcentaje de cumplimiento es de 16%. Del mismo
modo, en Tambopata y Tahuamanu llegé a 25% y 36% respectivamente; obser-
vandose, al igual que en Ucayali, una disminucion del nimero pagos conforme
avanzaban las cuotas.

Las razones que se esgrimen para justificar el incumplimiento son variadas. Las
de menor sustento arguyen una falta de conocimiento de lo que estipulaba la Leyy del
contrato sobre el DAF. Se pensaba que el esquema era un pago por las areas apro-
vechadas y no por toda el area de la concesién. Muchos concesionarios, a pesar de
sostener esta defensa, reconocian su responsabilidad por haber firmado el contrato.

Otra razén que explica el incumplimiento es la demora en la firma de los
contratos (en el mes de julio), lo que no permiti6 a muchos adjudicatarios
operar sus concesiones, sobre todo a aquellos que se encontraban muy lejos y
el clima no se lo permitia. Asi por ejemplo, en Pucallpa, de las 53 concesiones
s6lo 14 operaron; mientras que en Atalaya de las 44 s6lo 10 estuvieron
operando en la zafra 2002%. Sin duda, el no poder extraer madera de las
concesiones y el tener que invertir dinero para realizar el PGMF y el POA

43 Este valor por la caoba ha sido establecido para los primeros cinco afios de vigencia del contrato,
después de los cuales podra ser modificada por el INRENA.

44 Véase en el Anexo Il, Cuadro 2.5, el detalle de cumplimiento de pagos para Atalaya.

45 INRENA Pucallpa.
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dificulté la posibilidad de pago. Sin embargo, muchos de los que no operaron
en la zafra 2002 tenian todavia vigentes los contratos de mil hectareas que les
permitian movilizar madera hasta marzo del 2003.

Cuadro 26

Régimen de fraccionamiento de pa go del derec ho de
aprovechamiento para el primer afio de concesién

Armada

Opor tunidad

Monto

Primera

Antes de la suscripcion del contrato de
concesion.

5% del valor del DAF anual para
el primer afo.

Segunda

Hasta los 120 dias, contados desde la
suscripcion de contrato. En caso de
efectuarse la primera movilizacion den-
tro de este plazo, el concesionario can-
celara el monto respectivo dentro de
los cinco dias posteriores a la autori-
zacion de la concesion.

10% del valor del DAF anual
para el primer afio.

Tercera

Hasta los 180 dias, contados desde la
suscripcion de contrato.

20% del valor del DAF anual
para el primer afio.

Cuarta

Hasta los 240 dias, contados desde la
suscripcion de contrato

30% del valor del DAF anual
para el primer afio.

Quinta

Antes de la finalizacion del primer afio
de la concesion, siendo requisito indis-

35% del valor del DAF anual
para el primer afio.

pensable para la aprobacion del POA
del siguiente afio.

Fuente: RJ 357-2002-INRENA.

4.2.3. Las funciones del INRENA

Como se menciond anteriormente, el nuevo régimen de concesiones reque-
ria una estructura administrativa adecuada a los cambios propuestos. Sin em-
bargo, la puesta en marcha del nuevo sistema desbordé las expectativas, tanto
por lo estrecho de los plazos propuestos como por el desconocimiento real de lo
que el nuevo régimen significaba en materia organizacional.

Por ello, al concluir los dos primeros concursos e iniciarse las primeras
acciones del INRENA en su nuevo papel, empezaron a surgir inconvenientes.
Entre las principales objeciones que los concesionarios mencionan sobre el
desempefio del INRENA se encuentran las siguientes:
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« Hay muchos problemas de delimitacion de superficies y superposicion de
areas con comunidades indigenas y caserios*, cuya solucion exige un
tramite administrativo bastante complejo y costoso para el concesionario.
El INRENA debe hacer una inspeccion ocular de la concesion, posterior a
la presentacion del expediente respectivo*’, en el se demuestre la super-
posicion o la materia de conflicto. Ante esto, se presentan dos problemas:
en primer lugar, los costos de estos tramites y de la inspeccion corren por
cuenta del concesionario; y en segundo lugar, el INRENA demora mucho
en responder a estos expedientes.

¢ Los plazos de aprobacion de los POA por el INRENA fueron demasiado
amplios (tres a cinco meses), lo que perjudico el inicio de la zafra 2002.
Por Ley, la autoridad tiene noventa dias para aprobar los POA, pero ese
plazo se considera demasiado prolongado y puede retrasar el inicio de la
zafra del periodo siguiente. Hay que reconocer que el INRENA esta
asumiendo las labores que deberia tener el Organismo Supervisor de los
Recursos Forestales Maderables (OSINFOR), en cuanto a la supervision
y el control de las concesiones, ademas de las propias. De seguir asi, se
puede producir un cuello de botella grave cuando en la zafra entren en
operacion la mayoria de las concesiones.

¢ No se ha cumplido con la obligacién de crear el Registro Forestal para la
inscripcion registral de las concesiones. Esto perjudica a las empresas
porque limita su accionar en cuanto a los tramites de constitucion de
gravamenes sobre los derechos de la concesion, no pudiendo acceder a
financiamiento de instituciones bancarias u otras.

¢ Las denuncias de los concesionarios sobre tala ilegal no son apoyadas
por el INRENA, debido a su falta de recursos fisicos, causando perjuicios
a los concesionarios. Si bien, de acuerdo con lo establecido en el contra-
to, los concesionarios son custodios del bosque, requieren el apoyo de las
autoridades para hacer frente a la delincuencia. Las oficinas regionales
del INRENA no cuentan con recursos propios sino que dependen de
Lima, y son concebidas como una “mesa de partes que no tiene capaci-
dad de decision™®. Por esta razon las respuestas demoran, asi como las
acciones sobre las denuncias interpuestas por los concesionarios. Algu-
nos concesionarios refirieron, ademas, que individuos inescrupulosos

4

=Y

Estos casos no se refieren a concesiones superpuestas a comunidades indigenas con titulo legal-
mente reconocido, sino a aquellos en los cuales no hay un reconocimiento legal.

Los concesionarios manifestaban que el elevado costo de realizar las mediciones y deméas comproba-
ciones sobre las areas en conflicto, ocasiona que se efectlien arreglos entre los “invasores” y los
concesionarios con el fin de que se inicie el aprovechamiento del bosque.

48 Referencia textual hecha por un grupo de concesionarios de Ucayali.
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incentivan la tala ilegal en sus concesiones, previo acuerdo, para luego
denunciar y quedarse con la madera y venderla* . Cosa que de otro modo
no se pude dar.

Cuadro 27
Estado del pa go del derec ho de apr ovechamiento
Lugar Monto total Monto pa gado Pagos realizados de
a pagar (en US$) acuerdo con las cuotas
(en US$)
Cancelado %

Pucallpa

(30 de abiril) 627.883,72 50.569,45 8,05 1.2 cuota: 43
2.2 cuota: 5
3.2 cuota: 5
4.2 cuota: 0

Atalaya

(30 de abril) 627.053,77 100.598,41 | 16,04 1.2 cuota: 24
2.2 cuota: 4
3.2 cuota: 12
4.2 cuota: 1

Tambopata

(20 de junio) 296.136,30 74.708,08 25,20 1.2 cuota: 11
2.2 cuota: 6
3.2 cuota: 4
4.2 cuota: 4
5.2 cuota: 4

Tahuamanu

(20 de junio) 357.292,07 127.981,71 | 35,81 l.acuota: 5
2.2cuota: 13
3.2 cuota: 7
4.2 cuota: 2
5.2 cuota: 1

Total 1.908.365,86 353.857,65 18,54

Fuente: Mesa Nacional de Didlogo y Concertacién Forestal (MNDCF).

49 La ley vigente establece que el decomiso de madera ilegal en una concesion debe devolvérsele al
duefio de la misma, una vez comprobado el hecho.
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4.2.4. Concesiones y fala ilegal

La comercializacion de la caoba y la del cedro generan un margen de rentabili-
dad muy alto (como se vera en el siguiente acapite), lo que incentiva a los
extractores madereros a sacar estos recursos de las zonas protegidas y conce-
sionadas en forma ilegal, sin importarles el impacto ambiental, social y econémi-
co. El Ministerio de Agricultura compara la tala ilegal con el contrabando o el
narcotrafico: “una red organizada y poderosa que amenaza el proceso de orde-
namiento del bosque que el gobierno ha emprendido™®°.

La tasa de deforestacion en el Per( actualmente es de 725 hectareas por dia;
es decir, 261.158 hectéreas se pierden al afio, principalmente por la tala ilegal de
madera y los procesos migratorios agricolas no planificados. El Per pierde
mucho dinero por el blanguec®™ de la madera, ya que los ilegales no pagan
impuestos, ademas de ser competencia desleal para los concesionarios foresta-
les. Por otro lado, las estrategias tradicionales de lucha contra la tala ilegal han
estado orientadas exclusivamente a decomisos de madera a pequefios extracto-
res; y no se ha involucrado a los actores del bosque, para generar una conciencia
sobre las consecuencias de esta actividad.

Por ello, el 25 de octubre del 2002 se creé la Comision Multisectorial para la
Lucha contra la Tala llegal®?, conformada por los Ministerios de Agricultura,
Defensa, Interior, Justicia y Educacion, el Instituto Nacional de Recursos Natura-
les, la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria, la Defensoria del
Pueblo y la Comision Nacional de Pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperua-
nos, cuyo objetivo principal es retirar a los extractores forestales ilegales de las
zonas reservadas, concesiones forestales y territorios de comunidades nativas.

La Comision ha elaborado un registro del ingreso de extractores ilegales a
areas naturales, poblaciones indigenas y comunidades nativas tituladas®. Has-
ta la fecha se han realizado varias importantes operaciones de decomiso de
madera en la selva peruana; pero el objetivo no es decomisar madera aserra-
da, sino evitar que sea talada ilegalmente del bosque, mediante un estricto
control, vigilancia y monitoreo de las concesiones forestales y de las areas
naturales protegidas.

50 Declaraciones del ministro de Agricultura, diario £/ Peruano, julio del 2002.

51 Blangueo de la madera se refiere a las actividades realizadas para formalizar y legalizar una madera
talada sin el permiso correspondiente, de acuerdo con la ley.

52 DS 052-2002-AG.

53 Tahuamanu, Los Amigos, y las Piedras; Reserva Territorial Nahua-Kugapakori; comunidades nativas
del Bajo Urubamba, Sepahua, Satipo, Selva Central; Reserva Nacional Pacaya Samiria; Bosque Von
Humboldt, Aguaytia, Atalaya, Pucallpa; PN Manu / PN Biabo-Cordillera Azul. Ademas, los Bosques
Secos de la Costa Norte y Bosques de Lomas de la Costa Sur.
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Segun datos de la Comision Agraria del Congreso de la Republica, los
decomisos de madera ilegal en los afios 2000, 2001 y 2002 fueron de 9.463.256
pies tablares, de los cuales 90% eran de caoba. Se estima, ademas, que el
INRENA sélo decomisa 50% de lo ilegalmente talado.

Sin duda, la labor de control y supervision de las concesiones forestales
maderables requiere recursos, personal capacitado y apoyo de la Policia
Nacional y del Poder Judicial. En la actualidad, el INRENA no tiene equipos
adecuados para ejercer esa labor. Carece de deslizadores, equipos de comu-
nicacion y recursos econémicos para gasolina y gastos operativos®, lo que
pone a esta institucion en seria desventaja frente a los ilegales, mejor prepa-
rados en este aspecto. Las personas que trabajan en el INRENA son en su
mayoria contratadas®, lo que no les permite tener la seguridad de ser respal-
dadas cuando deben enfrentar acciones judiciales como producto del ejercicio
de sus funciones. Asimismo, en algunas zonas el personal es insuficiente. En
la oficina regional de Puerto Maldonado, por ejemplo, trabajan 22 personas
para cubrir un total de 2,5 millones de hectareas de bosque bajo su jurisdic-
cion. El apoyo de la Policia Nacional es relativo. En primer lugar, tampoco
cuenta con infraestructura de apoyo adecuada y al servicio de los casos del
ambito forestal, dado que tienen a su cargo, también, las funciones de seguri-
dad interna. En segundo lugar, la policia especializada (llamada Policia Ecol6-
gica), cuenta con 24 policias forestales en todo el pais, de los cuales cuatro
han sido designados a la Amazonia. Finalmente, el Poder Judicial cumple un
papel importante como ente sancionador de las actividades ilicitas; pero
lamentablemente se encuentra en crisis a todo nivel, situacion que dificulta las
acciones de control.

En resumen, mientras se tuvo especial cuidado en el proceso de adjudica-
cion de derechos de las concesiones forestales, es decir, para garantizar la
idoneidad y transparencia de los concursos, hubo un descuido en la prepara-
cion de los procesos a través de los cuales se implementaria lo que la Ley
estipulaba, y lo que las bases del concurso establecian. Se concluye, enton-
ces, que ni los concesionarios ni el Estado —representado por el INRENA—
han cumplido con todas las obligaciones establecidas y a las cuales se
comprometieron. Se requiere, por lo tanto, redisefiar los plazos y las acciones
de manera conjunta.

54 INRENA funciona como caja Unica; es decir, los recursos generados en cada localidad van a Lima y
desde alli son distribuidos nuevamente, de acuerdo con los pedidos. Esto genera retrasos en las
actividades, por los tramites que hay que cumplir.

55 En la oficina regional de Ucayali se decia que, de aproximadamente cien personas, sélo cinco
pasarian a planilla; el resto seria personal contratado.
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43. La rentabilidad de las concesiones y el derecho de
aprovechamiento forestal

Los problemas que enfrentan los concesionarios de los primeros concursos
publicos, analizados en los acapites anteriores, plantean preguntas sobre la
viabilidad de las concesiones forestales. No en un sentido de cuestionar el
proceso en si mismo sino de saber cuan rentable es para el concesionario esta
forma de produccion, y qué elementos estan obstaculizando su desarrollo.

En este sentido, el estudio planted el desarrollo de concesiones tipo en cada
zona, de acuerdo con caracteristicas relevantes que permitan estimar los costos,
ingresos e indicadores que den luces sobre la rentabilidad de cada una; y, lo que
es mas importante, conocer los factores de los cuales depende dicha rentabilidad.

Asimismo, el incumplimiento en el pago del derecho de aprovechamiento
constituye en la actualidad un serio problema que resolver. En este sentido, se
analizan los maximos niveles del DAF para cada caso, y se determinan algunos
parametros que permiten evaluar la conveniencia del mismo.

4.3.1. El proceso de aprovechamiento primario

Para determinar el funcionamiento de una concesion forestal es necesario
conocer su proceso productivo y sus caracteristicas principales. Como se sefia-
16 en el capitulo 2, el aprovechamiento puede dividirse en corte o tala, trozado,
arrastre y acopio. Adicionalmente, el aprovechamiento implica el desarrollo de
procesos preliminares a la zafra y el aserrio primario. El rendimiento (metro
cubico por hectarea) depende de dos factores fundamentales: la dificultad para
llegar a la zona de aprovechamiento y la tecnologia empleada durante la zafra y
en el aserrio primario®. De este modo, mayores distancias y el uso de tecnolo-
gias artesanales para la fabricacion de aserraderos portatiles (hechizos), carac-
terizados por un alto desperdicio, obliga a concentrar la zafra en especies de
alto valor comercial por metro cubico. Este tipo de procesos de extraccion limita
el nimero de especies explotadas a un par de alto valor comercial®, reducen el
rendimiento por hectérea y frenan el aprovechamiento 6ptimo y sostenible del
bosque. En términos generales, la explotacion de dos especies de alto valor
comercial (descremado del bosque) genera un escaso rendimiento: de dos a
tres metros cubicos por hectarea®.

56 Ver Anexo Ill: Procesos que deberian ser desarrollados para la extraccion forestal en Concesiones
Forestales.

57 Cedro y caoba fundamentalmente.

58 E| aprovechamiento de doce o mas especies puede subir a 14 metros clbicos por hectarea.
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4.3.2. Supuestos*

Estudiar el resultado de un afio de operacion de las concesiones forestales en
Madre de Dios y Ucayali implico enfrentar una restriccion de informacién cuanti-
tativa y sistematizada sobre los agentes. Dado el corto periodo de vida del
proceso y la historia de informalidad del sector, habia poca documentacién sobre
las actividades productivas y sobre los costos que éstas implicaban, en vista de
lo cual se decidi6 recoger informacién primaria con los concesionarios de cada
zona®, que luego fue contrastada con otros concesionarios y con informacion
proporcionada por ingenieros forestales. Esta informacion se corroboré también
con algunas personas encargadas de apoyar la elaboracion de los planes de
manejo en la actualidad.

Sobre la base de la informacion recogida se establecieron cuatro conce-
siones tipo®, dos para Madre de Dios y dos para Ucayali; sin embargo, se tuvo
que dejar de lado un caso de Madre de Dios, porque no contaba con informa-
cion completa ni lo suficientemente consistente. Los parametros establecidos
para la elaboracion de las concesiones tipo pretenden mostrar la gran varie-
dad de formas de produccién y de caracteristicas de bosques, lo que repre-
senta una situacion distinta por cada una y, por tanto, muy compleja de regular
en su conjunto.

El cuadro 28 muestra las caracteristicas de cada concesion tipo. En
primer lugar se presenta una concesion en Madre de Dios, ubicada en el
distrito de Tambopata®® (en adelante denominada Concesion Tambopata).
Esta concesion tiene una superficie de 36 mil hectareas, es decir, superior al
promedio de la zona, con un area de aprovechamiento anual de 1.200
hectareas. Sus caracteristicas de aprovechamiento forestal estan basadas
en el arrastre mixto (manual y con tractor agricola) y en el aserrio al pie del
arbol con aserradero de tipo castillo y de disco®. El medio de transporte
principal son las canoas y, en parte, las chatas. Se encuentra a siete dias de
Puerto Maldonado, por rio. Esta concesién aprovecha tres especies: caoba,
cedro y tornillo.

5
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Los cuadros de inversiones, ingresos y costos de todos los tipos de concesiones analizadas pueden
solicitarse a la autora o a la editora.

60 E| levantamiento de informacion se realizé a través de entrevistas estructuradas para tal fin durante los
viajes a Pucallpa y Puerto Maldonado.

Las concesiones tipo no reflejan ninglin caso en particular. Responden a un conjunto de caracteristi-
cas recogidas en el trabajo de campo.

Ver Anexo I, Mapa 2.1, para conocer la ubicacion.

El uso de aserradero de disco se debe a que la especie aprovechada es la caoba, aunque lo méas
comun es el uso de aserradero tipo castillo de fabricacion artesanal.
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Cuadro 28
Caracteristicas de las concesiones tipo analizadas

Zona de extraccion

Departamento Madre de Dios Ucayali Ucayali Ucayali

Provincia Tambopata Atalaya Atalaya  |Coronel Portillo

Distrito Tambopata Sepahua | Sepahua Il Calleria

Hectéreas totales 36.000 27.000 27.000 24.000

Hectéreas aprovechadas al afio 1.200 900 900 800

Financiamiento Capital propio | Capital propio | Capital propio | Capital propio
Habilitacion | Habilitacion | 50% - 50% Habilitacion
50% - 50% 50% - 50%

Transpor te menor

Arrastre manual Lomeo Revolcado - -

Arrastre mecanizado Tractor agricola - Tractor agricola |Tractor forestal

Transpor te principal (dias) 7 8 8 2

Medio de transpor te principal Canoa - chata | Canoa - chata | Canoa - chata Chata

Aserrio Pie del &rbol Ciudad Pie del arbol Ciudad

Aserrader o de disco de cinta de disco de cinta

portatil

Especies aprovechadas (pies tablares netos)

caoba 50.000 150.000 150.000 -

cedro 140.000 50.000 50.000 2.200

tornillo 600.000 - 750.000 -

Otras (capirona, copaiba, lupuna, etc.) - - 1.597.800

méha aprovechados 2,99 1,01 4,80 9,09

Elaboracion propia.

La Concesién Sepahua, en la provincia de Atalaya, departamento de Ucayali®
se encuentra también sobre el promedio de superficie en la zona con un area de
aprovechamiento de 900 hectareas. El analisis de esta concesion se desdobla en
dos, debido a que en su interior se modifican dos caracteristicas: en primer lugar,
el aprovechamiento, que en un caso se realiza revolcando las trozas para
aserrarlas posteriormente en la ciudad, y en el otro caso utilizando tractor
agricola y aserrando al pie del arbol; y en segundo lugar, las especies aprove-
chadas, que en el caso de las trozas se limitan a caoba y cedro, y en el del
aserrio en el monte se agrega la especie tornillo. Esta concesion tipo se encuen-
tra a ocho dias de la ciudad de Pucallpa.

64 Ver Anexo I, Mapa 2.2, para conocer la ubicacion.
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La Concesion Calleria, en la provincia de Coronel Portillo, departamento de
Ucayali, cuenta con un area total de 24 mil hectareas y un area de aprovecha-
miento de 800 hectareas. Se utiliza tractor forestal para el arrastre y se transpor-
ta la madera en trozas por chata, para aserrarla en la ciudad, que se encuentra a
s6lo dos dias por rio. Una diferencia importante de este caso es que las especies
aprovechadas son un poco de cedro y gran parte de otras maderas (capirona,
copaiba y lupuna, entre otras)®. Esto se debe a la cercania de la concesion, que
permite aprovechar las maderas de menor valor comercial, dados los reducidos
costos de transporte que enfrenta.

Es importante resaltar que la construccién de las concesiones tipo represen-
ta los casos factibles, pero no necesariamente reales, tomados sobre una
muestra representativa. De hecho, existen concesiones con niveles de producti-
vidad menores que el de Sepahua |, o con tamafio de unidades mas grandes o
mas pequefias. La diversidad es muy amplia y, en la realidad, la situacion de
cada concesionario varia de acuerdo con cada caracteristica.

En cada concesion tipo se analizaran las rentabilidades bajo un esquema de
operacion con capital propio, es decir, sin financiamiento; para luego presentar
dos modalidades de financiamiento: la de habilitacion y la de “al partir’ 50%-50%.
Dado que estas modalidades no implican pago de intereses ni periodos de pago,
porgue se resuelven con la llegada de la madera a la ciudad, se aplican los
gastos directamente durante el periodo de operacién anual®.

Para la realizacién del célculo de la rentabilidad y del derecho de aprovecha-
miento, se establecieron los supuestos béasicos que figuran en el cuadro 29.

Todos los célculos han sido realizados en délares americanos a un tipo de
cambio promedio de 3,5 soles por délar. La vida util del proyecto establecida
por Ley es de cuarenta afios, con un valor de recuperacion nulo; es decir, se
deprecia todo el capital durante la vida util del proyecto. La tasa utilizada para
descontar los flujos futuros es de 16,858%, la misma utilizada en el trabajo de
la Cepri-Biabo y en el de Villacorta y Price®. El area de aprovechamiento
anual ha sido establecida en 1/30 del area total de la concesién, debido a que
1/20, area maxima permitida por Ley, resulta demasiado grande cuando se
extrae caoba.

65 Cabe precisar que, usualmente, cuando se aprovecha madera de menor valor comercial, se requiere

aserrarlas en el monte para reducir los altos costos de transporte que hacen poco rentable esta

actividad. En este caso se transporta por chata y en trozas, pues la concesién se encuentra cerca de

la ciudad (a dos dias).

Se precisara en detalle cada modalidad mas adelante.

67 Linda Price y Rosa Villacorta, ob. cit., y Angel Salazar y Victor Maduefio, “Informe final: apoyo a la
determinacion del valor base de derechos de aprovechamiento”. Lima: INRENA (documento no
publicado).
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En cuanto a los elementos necesarios para el analisis de costos, han sido
considerados 25 dias laborados por mes, con pago por cada dia trabajado®. El
sistema de transporte considerado es por rio, a pesar de que algunas concesio-
nes tienen acceso carretero o mixto. La razon es que el transporte por rio genera
mayores dificultades y costos a los concesionarios. Los costos administrativos
han sido establecidos como el 5% de los costos de extraccion.

Finalmente, se considera un pago de derecho de aprovechamiento de 1,5
dolares por hectéarea, por encima de la tasa promedio de 1,20 d6lares por hectéarea,
dado que incluye el aprovechamiento de caoba en la mayoria de los casos, por lo
cual la concesién tendria mayor valor y el DAF también. Asimismo, se aplica un 5%
de impuesto a la renta (IR), al cual estan afectas las actividades de extraccion de
madera, en el marco de la Ley de Promocion de la Amazonia. Cabe resaltar que
el estudio establece un analisis de sensibilidad con las variables de distancia,
impuesto a la renta y factores externos a la concesion, como el clima.

Los precios de las especies utilizadas en cada concesion tipo se resumen en
el cuadro 30. Corresponden a un promedio de los meses en que se vendio la
madera de la zafra 2002 (marzo, abril y mayo) en Pucallpa y Puerto Maldonado,
segun el caso. Puede observarse una diferencia de un sol entre los precios de la
caoba entre Puerto Maldonado y Pucallpa, y algo menos dependiendo de las
especies, basicamente porque en Madre de Dios la salida y el acceso son mas
caros en términos de costos de transporte.

Cuadro 29
Supuestos g enerales

Tipo de cambio (soles/délares) 3,50

Vida util del proyecto (afios) 40

Valor de recuperacion 0

Tasa de descuento (%) 16,858

Area de aprovechamiento 1/30 de la concesion
Dias laborados mes 25

Solo se paga por los dias trabajados

Transporte principal rio

Costos administrativos 5% de los costos de extraccion
Derecho de aprovechamiento (ddlares) 1,50

Impuesto a la Renta 5%

Elaboracion propia.

68 | os cuadros con el detalle de los precios correspondientes a los factores de producciéon pueden
solicitarse a la autora o a la editora.
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Cuadro 30
Precios de especies apr ovechadas

Tambopata Calleria - Sepahua | y Il
Precio especies pte pt pt pt pt pt
aprovechadas comercial larga corta comercial larga corta
(soles) angosta angosta
Caoba 6.00 4,50 3,00 7,00 525 350
CEdf_O 2,80 2,10 1,40 350 2,63 1,75
Tornillo . 1,20 0,90 0,60 1,60 1,20 0,80
Otras (capirona,
copaiba, lupuna, etc.)

* pt: pie tablar.
Elaboracion propia sobre la base de la infomacién recogida en la zona durante la investigacién y comple-
mentada con los precios indicados en los boletines SIPEC de marzo, abril y mayo del 2003.

4.3.4. Andlisis de resultados de rentabilidad

Un primer analisis sobre la rentabilidad de las concesiones tipo revela resultados
positivos. El Valor Actual Neto (VAN) fluctia entre 737.310 y 2.280.788 dolares,
por un periodo de cuarenta afios, siendo la mas rentable la Concesién Sepahua
1. Se puede observar que esta concesion tipo tiene un aprovechamiento primario
relativamente mas alto, debido al uso de aserraderos portatiles de disco, que
permite un mayor aprovechamiento de las trozas. Aunque la Concesion Tambo-
pata también tiene aserradero de disco utiliza igualmente aserraderos tipo
castillo. Esta mayor productividad se refleja en el indicador del volumen de pies
tablares netos logrados, lo que impacta en los ingresos de las concesiones. Del
mismo modo, los costos de extraccion son menores en el caso de Sepahua I
149,12 dolares por hectarea aprovechada, en relacion con los 140,46 délares por
hectarea para el caso de la Concesion Tambopata; es decir, cerca de 6% menos.

Las concesiones Tambopata y Sepahua | son las menos rentables, por dos
razones distintas. Si bien la Concesion Tambopata utiliza tractor y aserraderos
de tipo artesanal —lo que permite un mayor aprovechamiento primario—, no
trabaja los volumenes necesarios ni estd siendo compensada con buenos pre-
cios. En el segundo caso, no hay aprovechamiento en el monte y por ello sélo se
extrae caoba y cedro, cuyo precio, en cierta medida, compensa los altos costos
de transporte. La Concesién Calleria es un caso particular dado que es mas
rentable que las dos anteriores a pesar de que no realiza aprovechamiento
primario. La principal ventaja de este caso es su cercania a la ciudad, lo que
disminuye sus costos de transporte (véase el cuadro 31).
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Cuadro 31
Indicadores de rentabilidad de las concesiones
tipo operadas con capital pr opio

Departamento Madre de Dios | Ucayali Ucayali Ucayali
Concesion Tambopata Sepahual | Sepahuall Calleria
Hectéreas aprovechadas al afio 1.200 900 900 800
Ingresos totales (US$) 373171 288.750 558.750 344.201
Costos totales (US$)* 264.531 131.546 213.821 174.599
Beneficio total (descontado 5% IR) (US$)* 103.208 149.344 327.683 161.121
VAN (16,858%) (US$) 737.310 1.056.355 | 2.280.788 | 1.108.625
Ratio Beneficio Costo (B/C) 1,43 2,26 2,64 1,96
Beneficio por hectarea (USS$)* 86.006,63 165,94 364,09 201,40
Beneficio por US$ de inversion * 443 15,17 20,03 6,36
Beneficio en US$ por pie tablar producido * 0.13 0,75 0,34 0,10
VAN (16,858%) por hectarea explotada

durante la vida atil (US$) 15 29 63 35

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.
Elaboracion propia.

El indicador de beneficio por hectarea aprovechada guarda la misma rela-
cién que el VAN. La Concesion Sepahua Il alcanza la mas alta: 364,1 ddlares
por hectarea, mientras que la Concesién Tambopata la mas baja: 86 délares
por hectarea.

Las concesiones Tambopata y Sepahua Il tienen una inversion similar promedio
de 18,5 dodlares por hectarea aprovechada; sin embargo, dado el mejor rendimiento
de Sepahua Il, se observa un ratio de beneficio por délar de inversion de 15,17 para
Sepahua |, en relacion con los 4,43 doélares por ddlar invertido en Tambopata.

El indicador de beneficio por pie tablar producido de la Concesion Sepahua |
comprueba la situacién existente antes del nuevo régimen. Dicha concesion so6lo
se dedica al aprovechamiento de caoba y cedro, con basicamente ningun tipo de
aprovechamiento primario y con una minima inversion®; y obtiene 0,75 ddlares
por pie tablar producido. Sin duda un buen negocio, pero no sostenible debido a
gue se basa solamente en dos especies; por lo demas, puede alcanzar una
mayor rentabilidad aun si se le agrega valor™.

69 La unica diferencia, en este caso, es que se le han adicionado los costos asociados a los PGMF, POA
y el pago del derecho de aprovechamiento.

70 A pesar de que el andlisis se enmarca en el aprovechamiento de la madera en las concesiones, es un
hecho que mientras mas valor agregado se le dé a la madera, mayor rentabilidad tendra el negocio.
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Finalmente, el analisis del VAN por superficie explotada durante la vida util de
la concesion es de 63 dolares por hectarea para Sepahua I, o que significa un
aprovechamiento primario de 5 metros clbicos por hectarea. La Concesion
Calleria muestra un VAN de 35 dolares por hectarea y tiene un rendimiento de 9
metros cubicos por hectarea, debido a que extrae una cantidad mayor de
especies. Finalmente, Sepahua | y Tambopata tienen los rendimientos mas
bajos: 1 y 3 metros cubicos por hectarea.

En resumen, la rentabilidad de las concesiones esta dada por una serie de
factores: la distancia entre la concesion y la ciudad, la tecnologia de aprovecha-
miento primario utilizada y la combinacion de especies extraidas.

Un segundo tipo de resultados es el que considera la operacion de las
concesiones tipo bajo sistemas de utilizacion de capital de terceros. Como se
menciond anteriormente, el extractor no es sujeto de crédito formal debido a las
condiciones de inseguridad del régimen forestal anterior. Con el nuevo esquema,
se abre la posibilidad de establecer un nuevo mercado con nuevas formas de
financiamiento acordes con la realidad del sector.

Sin embargo, debido a que el proceso de concesiones es relativamente
nuevo y no se encuentran aun consolidados los nuevos instrumentos, prevalecen
los esquemas de financiamiento antiguos. Cabe anotar que Fondebosque ha
entrado a operar en este rubro como un intermediario financiero otorgando
pequefios préstamos de 10 mil soles™, con el objetivo de empezar a crear una
historia financiera de cada concesionario. Estos fondos son adn muy pequefios
para satisfacer la demanda de crédito del sector.

Existen dos modalidades de financiamiento informal accesibles para los
concesionarios: la primera es la llamada “habilitacion”, consistente en adelan-
tar determinada cantidad de dinero —80% del costo de extraccion— que
permite al extractor cubrir algunos costos y sacar la madera del monte. El
repago del habilito se realiza con la venta de la madera al mismo prestamista,
en un procedimiento que castiga precio y volumen. Se ha considerado un
castigo de precio de 15% y un castigo de volumen de 10% sobre los pies
tablares aserrados™.

7t Este monto, aunque pequefio, ha servido para sufragar los gastos del inventario y para capital de
trabajo. A la fecha se han entregado cerca de cuarenta créditos en Puerto Maldonado y Pucallpa. La
idea es que si el concesionario cumple con el repago, puede acceder a préstamos cada vez mayores.
El plazo de devolucion de los créditos varia de tres a ocho meses, la tasa efectiva anual es de 18% en
soles y se ha considerado un premio para el buen pagador: reducirle la tasa efectiva anual a 12%.

72 Cabe precisar que un supuesto utilizado para facilitar los célculos de la rentabilidad ha sido considerar todas
las ventas sobre los pies tablares aserrados. Esto no siempre se da, ya que muchos concesionarios venden
la madera en trozas, y el pago del habilito se da también sobre la madera en trozas o con aserrio en monte.
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La segunda forma de financiamiento es la llamada “al partir’. Esta modalidad
no implica un desembolso de dinero en efectivo por parte de prestamista sino el
uso de maquinaria, equipo y mano de obra (operarios para las maquinas). Asi, el
prestamista pone el tractor (para abrir caminos o para el revolcado de las trozas)
y/o los aserraderos portatiles, mientras vigila, en la misma concesion, el proceso
de aprovechamiento. El repago se hace con la reparticion de la madera en
proporciones que varian de acuerdo con la negociacion. Lo mas comun es que el
prestamista se quede con 50% de la produccion de la concesion.

El cuadro 32 muestra las tres concesiones tipo bajo las modalidades de
habilitacion y “al partir”, 50%-50%.

La Concesion Tambopata muestra los efectos mas negativos bajo ambas
modalidades de financiamiento. En el caso del habilito, el VAN se reduce en poco
mas de la mitad, 160.945 délares, reduciéndose el VAN por hectarea explotada
durante la vida util de 15 a 3 dolares por hectarea. El efecto de utilizar esta
modalidad implica una tasa de interés de 65%, calculada sobre la base de los
ingresos dejados de ganar sobre el monto de habilitamiento. Si comparamos ésta
con la tasa activa en moneda extranjera promedio del mercado, 8,86%, observa-
mos que el financiamiento no formal es extremadamente caro. Pero, pese a ello, la
concesion sigue siendo rentable™, como lo demuestran los otros indicadores.

Cuando se utiliza la modalidad “al partir’ 50%-50%, los resultados se hacen
negativos. Sin duda, esta modalidad es la mas onerosa, pero es igualmente
utilizada por los extractores, a pesar de que muchos manifestaron que con este
sistema “no ganan casi nada”™. En las entrevistas se hacia mencion también a
esquemas que llegan inclusive a 60%-40%, cuando los extractores tenian urgen-
cia de sacar las trozas y no tenian dinero para el transporte. En este caso, el
prestamista sdlo facilitaba el dinero y recibia el 60% de la produccion.

En la Concesion Sepahua se ha aplicado la modalidad de habilitacion para el
caso de Sepahua | y la de “al partir” para Sepahua Il, basicamente porque en el
caso se supone que el prestamista aporta el aserradero portatil, lo que convierte
a Sepahua | en una concesién mas productiva. Se observa también una reduc-
cion del VAN por hectarea, de 29 a 17 dolares, lo que en términos de tasa de
interés anual equivale a 136,67%.

Finalmente, en la Concesion Calleria la habilitacion ocurre a 97% de interés,
con una reduccion del VAN por hectarea de 35 a 18 ddlares. La menor tasa en
Calleria obedece a los mayores costos por pie tablar respecto de Sepahua I, lo
que implica montos de préstamos mayores.

73 Se obtiene de beneficio 16,58 délares por hectarea en comparacién con los 86 délares con capital
propio.
74 Entrevistas con concesionarios en Pucallpa.
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Cuadro 32
Indicadores de rentabilidad de las concesiones

tipo operadas con capital de ter ceros
Departamento Madre Madre Ucayali Ucayali | Ucayali | Ucayali
de Dios | de Dios

Concesion Tambopata | Tambopata | Sepahual | Sepahuall | Calleria Calleria
Hectéreas
a provechadas al afio 1.200 1.200 900 900 800 800
Financiamiento Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50%
Ingresos totales (US$) 285.476 186.586 220.894 279.375 | 263.314 | 172.100
Costos totales (US$)* 264.531 244.734 131.546 206.093 | 174.599 | 152.969
Beneficio total
(descontado 5% IR)
(US$)* 19.897 -58.148 84.881 69.618 84.278 18.174
VAN (16,858%)
(US$) 160.945 -368.164 | 610.379 500.775 | 577.006 | 151.792
Ratio beneficio
costo (B/C) 1,09 0,78 1,73 1,38 1,50 1,15
Beneficio por
hectarea (US$)* 16,58 -48,46 94,31 77,35 105,35 22,72
Beneficio por US$
de inversion* 0,85 -3,55 8,62 5,38 3,33 3,40
Beneficio en US$
por pie tablar
producido* 0,03 -0,07 0,42 0,07 0,05 0,01
VAN (16,858%) por
hectarea explotada
durante vida dtil (US$) 3 -8 17 14 18 5
Interés anual ganado
por el habilitador (%) 65,03 136,67 97.03

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.

Elaboracion propia.
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En el caso del sistema “al partir”, la rentabilidad se reduce a una cuarta parte:
de un VAN de 2.280.788 dolares se llega uno de 500.775 dolares; y el beneficio
por pie tablar producido cae de 0,50 a 0,16 d6lares. Nuevamente, el efecto de la
modalidad al partir se revela como mucho mas oneroso para el concesionario.

El analisis en la Concesion Calleria también refleja una disminucién en la
rentabilidad: de 35 ddlares por hectarea aprovechada en la vida util a 18 con
habilito y a 5 con “al partir”, sin llegar a niveles de pérdida. La tasa de interés
equivalente pagada en la modalidad de habilito es de 97%. Un andlisis sencillo
de la situacién indicaria que el beneficio neto por pie tablar en el caso de "al
partir” seria de 0,01 doélares por pie tablar; considerando un promedio de 1,5
millones de pies tablares, su utilidad seria de 15 mil dolares por zafra; es decir es
el nivel minimo de utilidad.

Por lo tanto, este analisis indica que uno de los componentes principales de
variacion del VAN es la modalidad de financiamiento utilizada. Pese a ello, aun
existiendo un sistema de financiamiento informal oneroso, se logra obtener
beneficios de la actividad de extraccion, siendo mas sensibles los casos en que
se tiene menor grado de aprovechamiento primario. Por lo tanto, la implementa-
cion de un sistema de financiamiento formal mejoraria las condiciones de
produccion de los extractores y les permitiria dirigir fondos para capitalizarse e
integrar la cadena productiva a la actividad de procesamiento industrial.

Un tercer tipo de resultados esta relacionado con el andlisis de sensibilidad.
La primera variable analizada se relaciona con la variacién de los dias de
distancia de la concesion a la ciudad principal. Dada la importancia de los costos
de transporte en el costo total de las operaciones forestales™, se han realizado
simulaciones de cambios en dos dias de distancia respecto de la situacion
inicial: dos dias mas cerca y dos dias mas lejos. El cuadro 33 presenta los
cambios en el VAN de cada concesion tipo, de acuerdo con la modalidad de
financiamiento y el nUmero de dias de distancia.

Se observa que existe sensibilidad relacionada a la distancia de acuerdo con
lo esperado. Cuanto menor distancia de la ciudad mayor rentabilidad, y viceversa.
En el caso de las concesiones tipo con capital propio, se observa un incremento
del VAN entre 1-29% para disminuciones de dos dias y una disminucién del VAN
entre 2-28% para aumentos en dos dias. En el caso de concesiones tipo con
habilito, los margenes de variabilidad son mas amplios: de 3-27% de aumento en
el VAN para dos dias mas cerca, y de 2-20% de reducciones en el VAN si
estuvieran dos dias mas alejadas.

75 En las entrevistas, todos los concesionarios coincidieron al decir que el principal costo era el de
transporte; sin embargo, no se ha podido detallar la participacién del mismo en el costo total debido a
problemas en la desagregacion de las actividades.
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Cuadro 33
VAN (16,858%) en funcion de los dias de transpor te principal,
Impuesto a la Renta = 5%

Madre de Dios

Tambopata 5 dias 6 dias 7 dias 8 dias 9 dfas
Capital propio 947.506,50 842.408,17 737.309,83 632.211,49 527.113,16
Habilitacién 371.141,72 266.043,39 160.945,05 55.846,71 -49.251,62
50% - 50% -165.085,14 | -266.624,36 | -368.163,58 | -469.702,80 -571.242,02
Ucayali

Sepahua | 6 dias 7 dias 8 dias 9 dias 10 dias
Capital propio 1.120.741,46 | 1.088.547,99 | 1.056.354,51 | 1.024.161,04 991.967,57
Habilitacién 674.765,92 642.572,44 610.378,97 578.185,50 545.992,02
Sepahua I 6 dias 7 dias 8 dias 9 dias 10 dias
Capital propio 2.440.233,37 | 2.360.510,90 | 2.280.788,44 | 2.201.065,98 | 2.121.343,51
50% - 50% 654.462,95 577.619,18 500.775,41 423.931,64 347.087,87
Calleria 1 dia 1,5 dias 2 dias 2,5 dias 3 dfas
Capital propio 1.123.201,82 | 1.115.913,55 | 1.108.625,27 | 1.101.337,00 | 1.094.048,72
Habilitacion 591.582,43 584.294,16 577.005,88 569.717,60 562.429,33
50% - 50% 163.489,65 157.640,72 151.791,80 145.942,87 140.093,94

Elaboracion propia.

Por otro lado, se realizé el mismo analisis con un Impuesto a la Renta de
15%7®. Esto, en vista de la posibilidad de modificacion de las exoneraciones y
asumiendo la propuesta presentada por el Ministerio de Economia y Finanzas.
Como es de esperar, al incorporarse el 15% de impuesto a la renta los beneficios
se reducen y, como consecuencia, el VAN cae en 10,53% en todas las opciones
que inicialmente tenian VAN positivo.

Finalmente se introdujo el efecto del riesgo (condiciones climaticas y de
seguridad), en términos de una pérdida de 30% del volumen de madera extraida.
Como consecuencia de dicha reduccion, las concesiones tipo siguieron presen-
tando un VAN positivo, pero mucho menos significativo. Cuando se observan los
resultados incluyendo financiamiento de terceros, el VAN se vuelve en su mayo-
ria negativo para todos los casos, excepto para Sepahua | y Calleria bajo el
sistema de habilitacion. Esto indicaria la gran fragilidad del sistema respecto del
factor de riesgo climatico, principalmente (véase el cuadro 34).

Asimismo, se observa que las tasas de interés equivalentes en el sistema “al
partir’ son menores, dado que tanto el productor como el habilitador asumen el
riesgo de la menor extraccion.

76 Ver Anexo Il, Cuadro 2.6.
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Cuadro 34
Indicadores de rentabilidad de las concesiones tipo operadas
de terceros con capital (inc luido riesgo ¢ liméatico)*

Departamento Madre Madre Ucayali Ucayali Ucayali Ucayali
de Dios de Dios

Concesion Tambopata | Tambopata | Sepahual | Sepahuall | Calleria Callerfa

Hectareas

aprovechadas al afio 1.200 1.200 900 900 800 800

Financiamiento Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50%

Ingresos totales (US$) 199.833 130,610 154.626 195.563 184.319 120.470

Costos totales (US$)* 264531 244,734 131.546 206.093 174599 152.969

Beneficio total
(descontado 5% IR)

(US$)* -61.463 -114.124 21.926 -10.530 9.234 -32.499
VAN (16,858%)

(US$) -423.085 -755.419 174.841 -50.070 57.829 -197.410
Ratio beneficio

costo (BIC) 0,77 0,54 1,21 0,96 1,05 0,81
Beneficio por

hectarea (US$)* -51,22 -95,10 24,36 -11,70 11,54 -40,62
Beneficio por US$

de inversion* -2,64 -6,98 2,23 -0,81 0,36 -6,08
Beneficio en US$

por pie tablar

producido* -0,08 0,14 0,11 -0,01 0,01 -0,02
VAN (16,858%) por

hectarea explotada

durante vida 0til (USS$) 9 -16 5 -1 2 6

Interés anual ganado
por el habilitador (%) 45,52 95,67 67,92

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.
Elaboracién propia.
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En resumen, una pérdida de los volimenes de madera considerados en
30%, llevaria a la mayoria de concesiones a perder. Si bien éste no es un
resultado que se encuentre muy a menudo, es importante conocer los efectos del
riesgo en la rentabilidad de las concesiones. De ahi las altas tasas de interés
cobradas por los habilitadores.

4.3.5. Andlisis de resultados sobre el derecho de aprovechamiento

Un tema de analisis importante es el pago del derecho de aprovechamiento de
recursos forestales (DAF). En una situacion en la que se trabaja con capital
propio, el efecto del derecho de aprovechamiento muestra diferencias frente a
las concesiones que obtienen financiamiento de terceros.

El cuadro 35 muestra una primera situacion. Al tener la Concesion Tambopa-
ta una superficie mayor, esta pagando un monto mayor por derecho de aprove-
chamiento, mas alto aun que el de 1,5 ddlares por hectarea establecido en el
supuesto, porque considera el pago adicional por extraccion de caoba.

Un primer indicador importante es el DAF maximo por hectarea, calculado
sobre la base de los beneficios netos —sin considerar el DAF en los costos—,
dividido entre el total de hectareas de la concesion. Este resultado guarda estrecha
relacion con los resultados anteriores. La Concesion Sepahua Il tiene una mejor
performance y podria pagar hasta 14,64 délares por hectarea, mientras que la
Concesién Tambopata podria pagar hasta 4,61 ddlares por hectarea. Esto haria
pensar que la suma de 1,2 délares por hectarea promedio existente no es impo-
sible de ser pagada por las concesiones; muy por el contrario, en algunos casos
incluso hay margenes para tasas mas altas. Sin embargo, es necesario tener en
cuenta que muchos concesionarios trabajan con financiamiento de terceros y esa
situacion si altera los resultados presentados, tal como veremos mas adelante.

Considerando el nivel de 1,5 ddlares por hectarea establecido como supues-
to, se analiz6 el impacto de este costo sobre el beneficio por hectarea, sobre los
ingresos, sobre los costos totales y sobre los beneficios totales; encontrandose
que todos los indicadores, excepto el de costos, coinciden en sefialar que la
Concesion Tambopata evidencia una mayor presion del DAF; y la de Sepahua I,
la menor. Es importante notar esos extremos. Mientras que en Tambopata el DAF
por hectarea representa el 55,51% del beneficio por hectarea, en Sepahua Il es
solo el 15,38%. Calleria y Sepahua | se encuentran en niveles de 22% y 33% de
los beneficios, respectivamente.

Asimismo, se consideré el calculo de una propuesta reciente que implica
pasar a un sistema dual de DAF, es decir, pagar el monto ofertado por hectarea
sobre la superficie de aprovechamiento anual (POA) y pagar 0,40 ddlares por
hectarea de las restantes. Este sistema reduce el monto de pago por DAF en
aproximadamente 3,5 veces de su valor actual. Calleria, por ejemplo, pagaria
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10.480 ddlares con el sistema dual, mientras que con el sistema vigente deberia
pagar 36 mil dolares. Al registrarse esta nueva opcion se incrementan los
beneficios totales en funcion del tamafio de las concesiones, de tal forma que
Tambopata incrementa sus beneficios en 38,7%, Sepahua | en 23%, Calleria en
7,80% y Sepahua Il en 10,8%.

Cuadro 35
Indicadores de rentabilidad en funcién del D  AF de concesiones
tipo operadas con capital pr opio*

Departamento Madre de Dios | Ucayali | Ucayali | Ucayali
Concesién Tambopata Sepahual | Sepahuall | Calleria
Hectareas aprovechadas al afio 1.200 900 900 800
Derechos de aprovechamiento (US$) 55.710 47.340 47.340 36.000
Beneficio total (descontado 5% IR) (US$) 103.208 149344 | 327.683 | 161.121
DAF méximo por hectarea (US$) 4,61 7,69 14,64 8,57
DAF /Ingresos totales (%) 15,35 17,45 9,02 10,46
DAF/ Costos totales (%) 21,66 38,30 23,56 20,62
DAF / Beneficio total (%) 55,51 3374 15,38 22,34
Derecho de aprovechamiento dual 15.720 11.790 11.790 10.480
Beneficio total con DAF dual (descontado 5% IR) 142.705 186.011 364.349 | 185.365

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.
Elaboracion propia.

El cuadro 36 muestra los mismos indicadores del DAF considerando los efectos
de las modalidades de financiamiento. Una primera diferencia son los estimados del
DAF maximo por hectarea. El rango de se encuentra entre 0 y 5,20 ddlares por
hectarea, cifras mucho menores que las establecidas con capital propio.

Un segundo elemento es el relativo a laimportancia del DAF sobre indicadores
de ingresos, costos y beneficios. Se observa también que la participacion del DAF
se incrementa de manera muy significativa para la Concesion Tambopata: 287%
del beneficio por hectarea en el caso de habilitacién, y para Calleria en el sistema
de “al partir”: 198%.

Un tercer elemento importante es que el sistema dual aplicado a estos casos
incrementa los beneficios totales en funcién del tamarfio de las concesiones. Asi,
Tambopata incrementa sus beneficios en 200%, Sepahua | en 41,8% y Calleria en
30,3%, en la opcion de habilito; mientras que bajo la modalidad “al partir”, Tambo-
pata se mantiene con resultados negativos, Sepahua Il incrementa beneficios en
51% y Calleria en 140%.
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Finalmente, cuando se incorpora a esta Ultima situacion el factor de riesgo
(reduccion de 30% de los ingresos), los resultados se tornan negativos en la
mayoria de los casos. EI DAF maximo por hectarea sélo puede ser de 2,72
dolares por hectarea en la Concesién Sepahua |, bajo la modalidad de habilita-
cion. Si bien es poco probable que se presente esta situacion en ambas zonas
simultdneamente, el resultado permite mostrar el grado de impacto de dicha
variable (véanse los cuadros 36 y 37).

En conclusion, el derecho de aprovechamiento Unicamente tiene un papel
determinante en aquellas concesiones con las caracteristicas de Tambopata y
cuando se opera con capital de terceros. S6lo en este caso se aprecia que la tasa
estaria siendo un elemento de costo muy importante. En los demés tipos de
concesiones no se percibe este problema, por lo cual no se puede pensar que la
tasa actual promedio sea inadecuada, inclusive para aquellos que ofertaron
hasta 3 dolares por hectarea. El andlisis de la propuesta dual refleja también que,
en términos de ingresos del Estado, significaria reducir en aproximadamente un
tercio el monto de lo que deberia recaudarse actualmente, por lo que habria que
evaluar mas en detalle el beneficio real de la medida para los concesionarios, y
establecer a quiénes beneficia efectivamente.
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Cuadro 36
Indicadores de rentabilidad en funcién del D  AF de concesiones tipo
operadas con capital de ter ceros*

Departamento Madre Madre Ucayali Ucayali Ucayali Ucayali
de Dios de Dios

Concesion Tambopata | Tambopata | Sepahual | Sepahuall Calleria Calleria

Financiamiento Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50% | Habilitacion | 50% - 50%

Hectéreas
aprovechadas 1.200 1.200 900 900 800 800
alafio

Derechos de
aprovechamiento 55.710 55.710 47.340 47.340 36.000 36.000
(US$)

Beneficio total
(descontado 19.897 -58.178 84.881 69.618 84.278 18.174
5% IR) (US$)

DAF méximo
por hectarea 2,17 0,02 5,18 4,58 5,20 2,30
(US$)

DAF /
Ingresos 20,07 30,71 22,81 18,04 13,67 20,92
totales (%)

DAF /
Costos 21,66 2341 38,30 24,45 20,62 2353
totales (%)

DAF /
Beneficio 287,95 -98,53 59,36 72,38 42,72 198,08
total (%)

Derecho de
aprovechamiento 15.720 15.720 11.790 11.790 10.480 10.480
dual

Beneficio total
con DAF dual 59.394 -15.744 121.547 106.285 108.522 42.418
(descontado 5% IR)

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.
Elaboracién propia.
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Cuadro 37

Indicadores de rentabilidad en funcién del D  AF de concesiones tipo
operadas con capital de ter ceros (inc luido riesgo ¢ limatico)*

Departamento

Madre
de Dios

Madre
de Dios

Ucayali

Ucayali

Ucayali

Ucayali

Concesion

Tambopata

Tambopata

Sepahua |

Sepahua Il

Calleria

Calleria

Financiamiento

Habilitacion

50% - 50%

Habilitacion

50% - 50%

Habilitacion

50% - 50%

Hectéreas
aprovechadas
alafio

1.200

1.200

900

900

800

800

Derechos de
aprovechamiento
(US$)

55.710

55.710

47.340

47.340

36.000

36.000

Beneficio total
(descontado
5% IR) (US$)

-61.463

-114.124

21.926

10.530

9.234

-32.499

DAF méximo
por hectérea
(US$)

0,21

-1,58

2,72

1,48

191

0,15

DAF /
Ingresos
totales (%)

28,67

43,87

32,59

25,76

19,53

23,88

DAF |
Costos
totales (%)

21,66

23,41

38,30

24,45

20,62

23,53

DAF |
Beneficio
total (%)

-93,22

-50,20

229,80

-478,49

389,86

-110,77

Derecho de
aprovechamiento
dual

15.720

15.720

11.790

11.790

10.480

10.480

Beneficio total
con DAF dual
(descontado 5% IR)

-21.967

-68.921

58.592

26.663

33478

-6.630

* No incluye los incentivos otorgados para los cinco primeros afios.

Elaboracion propia.
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V. FACTORES ESTRUCTURALES QUE AFECTAN EL DESARROLLO
DE LAS CONCESIONES

El enfoque de analisis sistémico del presente estudio implicé que durante su
desarrollo se fueran identificando aspectos externos al nuevo régimen forestal
implementado, pero que jugaban un papel muy importante en el buen funciona-
miento del mismo. Estos aspectos han sido divididos en los institucionales, que
tiene que ver con la funcién y el desempefio de organismos publicos y privados;
la oferta de infraestructura, el financiamiento, la investigacion y capacitacion, y
los aspectos sociales.

Este andlisis no pretende ser exhaustivo en cuanto a cada uno de estos as-
pectos, sino enfatizar solamente aquellos que estan afectando o podrian afectar de
manera significativa el proceso de consolidaciéon de las concesiones forestales.

5.). Aspectos institucionales

De acuerdo con los factores identificados en los aspectos institucionales que
afectan el desarrollo de las concesiones forestales se encuentran el funciona-
miento del INRENA, como primer érgano de linea y de actuacion directa sobre
los concesionarios; el Poder Judicial, como apoyo para las labores de control del
INRENA, y la organizacion de la sociedad civil, para el legitimacién de los procesos.

El INRENA, como drgano ejecutivo, tiene que estar capacitado técnica y
administrativamente para cumplir sus funciones. Como se menciond en el capi-
tulo anterior, los concesionarios reclaman porque la institucién no resuelve con
celeridad los problemas de ellos, mientras que si ejecutan con prontitud los
pagos y otros. Es decir, hay un doble parametro: cuando la institucién no cumple,
no hay sancion; cuando el concesionario no cumple, la hay de inmediato. El
problema de fondo es que el INRENA no ha sido preparado, ni deberia asumir
las funciones de control de las concesiones; y en realidad no le corresponden,
dado que es juez y parte en las decisiones. Sin embargo, al parecer, la creaciéon
del OSINFOR demorara debido las restricciones presupuestales publicas exis-
tentes (véase el cuadro 38).
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Otro aspecto central sobre las funciones del INRENA es el control y la
supervisién de la tala ilegal. Este no es un problema nuevo, pero es crucial ata-
carlo de manera directa si se quiere consolidar este nuevo régimen. La ilegalidad
en la madera cumple el papel de un sistema paralelo, menos costoso, que
desincentiva las buenas practicas que la Ley busca implementar.

Cuadro 38
Aspectos institucionales que af ectan el desarr ollo de las
concesiones f orestales maderab les

¢ Funcionamiento del INRENA
- Organizaciéon administrativa
- Control y supervisién

¢ Funcionamiento del Poder Judicial
- Apoyo en sanciones a la tala ilegal

« Organizacion de la sociedad civil
- Fractura de las organizaciones sociales y gremios
- Nuevas formas de organizaciéon (Mesa de Didlogo y Concertacion
Forestal y Comités de Gestion de Bosques)

Fuente: Entrevistas realizadas.
Elaboracion propia.

Los mecanismos de control deben tener, como cualquier otro, cuatro carac-
teristicas fundamentales: ser simples, ser econémicos, ser aplicables y ser posi-
bles de monitorear. En el caso de la madera, es necesario hacer el control por el
lado de la demanda; es decir, en el mercado final de destino del producto, mas que
por el lado de la oferta. Una forma de evitar el aprovechamiento ilegal es impidien-
do la circulacion y comercializacion de los productos forestales ilegales, lo cual se
puede dar a través de dos herramientas: (i) las guias de transporte y los puestos de
control forestal y (ii) los programas de abastecimiento de materias primas®.

Para que este control sea efectivo, se requiere un trabajo coordinado y perma-
nente con la Policia Nacional, especificamente con la Policia Ecoldgica, para lo
cual el INRENA ha propuesto la creacion de un Comité Ejecutivo de Control y
Vigilancia Forestal?. Es necesario dotar de los recursos necesarios a las instituciones

1 Dance, José. Algunas consideraciones para la elaboracion de planes de manefo en concesiones
forestales. FAO,slf.
2 http://lwww.inrena.gob.pe
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encargadas, para que exista este control permanente, asi como una asignacién de
efectivos policiales de por lo menos trescientas personas.

Se hace necesario también eliminar los sistemas de corrupcién de funciona-
rios publicos y la falta de ética de profesionales que se prestan para formalizar
por distintos medios la madera ilegalmente talada. Los mecanismos punitivos
deben ser ejemplares para desincentivar este tipo de comportamiento.

En este sentido, el papel del Poder Judicial es muy importante. Algunas
autoridades mencionan el obstaculo que significa un Poder Judicial burocratico y
lento, ademés de estar también corrupto®. Una administracion de justicia inefi-
ciente genera falta de gobernabilidad y una serie de impactos en el sistema
politico. Si el Estado es incapaz de fiscalizar adecuadamente las actividades
econdmicas y la regulacion sobre el acceso a los recursos naturales, entonces
queda el camino libre para la arbitrariedad, la corrupcion y los privilegios. Todo
esto beneficia a los que mas tienen y perjudica a los méas vulnerables.

Por otro lado, es importante resaltar que, a diferencia de otros sectores
economicos, la participacion de la sociedad civil en el proceso de concesiones
ha sido muy amplia. El trabajo de campo desarrollado en Ucayali y Madre de
Dios permiti6 confirmar la existencia de mdltiples asociaciones y gremios
vinculados al sector de extraccion forestal, con intereses heterogéneos en cada
region. En Ucayali, por ejemplo, fue posible identificar tres organizaciones
(véase el cuadro 39).

Cuadro 39
Asociaciones y gremios vinculados con la e  xtraccion
forestal en Uca yali

Institucion Representante

APROFU (Asociacién de Productores Miguel Planas (Presidente)
Forestales de Ucayali)

ACOFU (Asociacion de Concesionarios Gandhi Davila (Presidente)
Forestales de Ucayali)

AEMRU (Asociacién de Extractores y José Peralta (Presidente)
Madereros Reforestadotes de Ucayali)

Fuente: Entrevistas realizadas.
Elaboracion propia.

3 Un ejemplo del desempefio del Poder Judicial se puede encontrar en Caillaux y Chirinos (2003).
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En términos generales, los miembros de APROFU estan a favor del pro-
ceso de concesiones. Son los empresarios con mas capital en la region y pre-
tenden exportar y certificar. Por su parte, los miembros de ACOFU intentan
flexibilizar el proceso; mientras que los miembros de AEMRU estan en contra
del proceso. Cabe sefialar que la mayoria de los miembros de AEMRU son
pequefios extractores y su gremio agrupa también a carpinteros y a algunos
concesionarios. Un ambiente gremial tan fragmentado, y dividido por la defen-
sa de intereses encontrados, genera un ambiente de inestabilidad que podria
afectar el proceso. Una realidad similar fue apreciada en Madre de Dios: en
esta region, el fraccionamiento gremial es mayor y se manifiesta en la existen-
cia de un nimero mayor de asociaciones y gremios vinculados a la explotacion
forestal: FENAMAD (Federacién de Nativos de Madre de Dios), FADEMAD (Fe-
deracion Agraria de Madre de Dios), FEDECAN (Federacién de Castafieros de
Madre de Dios), APEFOR (Asociacion de Pequefios Extractores Forestales),
APEMAT, FEDEMIN, FEDEFMAP, ACOMAD vy otros.

Un aspecto que impacta positivamente en la consolidacion del proceso de
concesiones es la apertura a la participacion de la sociedad civil; es decir, se
promovié una activa participacion de los agentes involucrados en la discusion de
las decisiones. Un ejemplo es la Mesa de Dialogo y Concertaciéon Forestal
(MDCF), que se gesto6 por iniciativa del sector privado y fue acogida y respalda-
da por la autoridad politica. La MDCF tuvo una participacion importante en la
implementacion de los concursos publicos, que luego de un tiempo se plasma-
ron en normas legales®. La MDCF ha venido trabajando desde entonces en as-
pectos especificos semanalmente, como una instancia de concertacion, y a la
fecha de elaboracién de este texto se encuentra tratando el asunto del pago del
DAF y del cumplimiento en la presentacion de los PGMF y POAS.

Ademas se pusieron en operacion las Mesas Regionales en los departa-
mentos de Ucayali, Madre de Dios, San Martin y Huanuco, con el objetivo de
facilitar la implementacion de las concesiones y la busqueda de soluciones a los
diversos problemas del proceso. Las mesas regionales han sido espacios de
dialogo y discusion de temas en conflicto que han funcionado bastante bien.

También esta en proceso la creacion de los Comités de Gestion del Bos-
que, instancias creadas por Ley?, integrados por representantes de los gobiernos
locales, de las comunidades nativas, instituciones académicas, ambientales, con-
cesionarios forestales, titulares de permisos y autorizaciones, y otros relaciona-
dos con una unidad de gestion de bosques. Los objetivos de estos comités son,

4 Hidalgo (2003).

5 Cabe resaltar que con el cambio de ministro de Agricultura en el mes de agosto del 2003, la MDCF no
tiene la misma importancia que en la administracién anterior.

6 Reglamento de la Ley Forestal y Fauna Silvestre (DS 014-2001-AG), Articulos 51° a 54°.
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entre otros, participar en actividades de supervision y control de las actividades
del area del bosque, propiciar la solucion de conflictos y coordinar actividades de
mantenimiento de infraestructura comun.

Mantener a la sociedad civil involucrada, procurando espacios de participa-
cién adecuados, permitird monitorear mejor la evolucion del sistema de concesio-
nes y hacer los ajustes respectivos. Cabe destacar que el acceso y la calidad de la
informacion son aspectos centrales para lograr una participacion efectiva. En ello,
el sector forestal tiene que trabajar mucho mas.

5.2. Infraestructura

Uno de los componentes de costos mas importantes para los concesionarios fores-
tales es el costo de transporte. En el cuadro 40, que muestra los costos de extraccion
forestal promedio en Bolivia, Brasil y Pert, se puede observar que en el Pert los
costos de transporte de la madera extraida (21,9 délares por metro cubico) superan
ampliamente los de Bolivia y Brasil (12,7 y 9 ddlares por metro cubico, respectiva-
mente). La razdn principal, detras de esta constatacion, es el pésimo estado de las
carreteras peruanas, lo que encarece el costo al transportista y obliga a elevar el flete.

Cuadro 40
Andlisis de competividad de Bolivia, Brasil y P ert

. Bolivia Brasil Bolivia
Actividad Componente USS/m? USS/m? USSim?
Madera en pie 10,77 5,92 6,8

Derecho de aprovechamiento 6,67 5,22 4,27

Plan de manejo 0,1 0,1 0,14

Inventario de aprovechamiento 4 0,6 2,39
Extraccion f orestal 19,73 12,3 15,14

Planificacion de control, supervision 2,5 1,8 2,29

Forestal Construccion de caminos 6,23 4,5 4,8
Tala y trozado 1,6 1 1,03

Arrastre apilado 9,94 5 7,44

Transpor te 12,7 9 21,9

Carga 1,1 1 0,51

Transporte 10,5 7 20,9

Descarga 1,1 1 1,2
Subtotal 44,2 27,22 43,39

Fuente: STP Engheneria, Plan estratégico para el desarrollo del sector forestal boliviano.
Compilado por Tropical Forest.
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Dos tipos de transporte inciden directamente sobre la rentabilidad del sector
forestal: el transporte desde la zona de aprovechamiento hasta la capital de
departamento y el transporte desde la capital de departamento hasta las fabricas
madereras en Lima. En el primer caso, tal como se describe en el Anexo lll, se
utiliza fundamentalmente el sistema de transporte por rio, y ciertas veces por
carretera o combinado. Evidentemente, un acceso dificil a la zona de aprovecha-
miento eleva los costos de transporte por metro cubico e incentiva el aprovecha-
miento de especies de alto valor comercial Unicamente.

Por otro lado, el flete desde las capitales de departamento hasta la ciudad de
Lima, a partir de donde pueden ser exportadas, tiene incidencia en el precio que
se paga por la madera en la capital de departamento. En el capitulo 4 se indico
que hay una diferencia de un sol entre los precios de la caoba entre Puerto
Maldonado y Pucallpa; esta diferencia puede ser explicada por los mayores
fletes que deben pagarse para transportar madera desde Puerto Maldonado a
Lima, tal como se muestra en el cuadro 41.

Cuadro 41
Flete a Lima
Pucallpa lquitos Satipo Puerto Maldonado
Soles por pie tablar 0,35 0,45 0,2 0,9

Fuente: SIPEC, Servicio de Informacion, Precio y Estadistica Comercial (enero 2001).

El cuadro 41 permite observar que el flete por pie tablar mas elevado es
pagado en Puerto Maldonado; ello presiona a tener que ofertar a un precio
menor por pie tablar de la misma especie de madera en Madre de Dios. De este
modo, una mayor distancia al puerto de exportacién y carreteras mas deteriora-
das reducen los beneficios de la extraccion forestal (véase el cuadro 42).

5.3. Financiamiento

Un elemento que se vuelve importante para el despegue del sector forestal
maderable es la inversion de capitales que permitan a las empresas mejorar en
tecnologia, como un primer paso. En este sentido, se requiere de fuentes de
financiamiento dispuestas a apostar por este sector. El gran problema que se
enfrenta es la informalidad y la historia cadtica de los ultimos afios, ademas del
alto factor de riesgo que suponen los cambios climatoldgicos. Este Ultimo aspec-
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to fue referido de manera muy especial por los concesionarios, quienes por su
experiencia en la actividad saben que la dependencia de las lluvias es vital para
lograr el transporte de los troncos por las quebradas’. Esto hace que las entida-
des bancarias clasifiquen el sector forestal como actividad de alto riesgo.

Cuadro 42
Aspectos de infraestructura que af ectan el desarr ollo
de las concesiones f orestales maderab les

e Transporte:

- Sistema de transporte por carretera.

- Sistema de transporte por rio.

Fuente: Entrevistas realizadas.
Elaboracion propia.

El requerimiento de inversion se puede dividir en tres tipos: (i) para la elaboracién
de los planes de manejo, que se espera pueda ser obtenido con apoyo de las ONG,
como esta ocurriendo actualmente; (ii) para capital de trabajo, que también lo estuvo
dando Fondebosque, aunque el grueso de este financiamiento proviene de los
habilitadores; y (iii) el de crédito para la inversion, que requiere montos mas signi-
ficativos y periodos mas largos, y que actualmente no existe (véase el cuadro 43).

Cuadro 43
Aspectos de financiamiento que af ectan el desarr ollo
de las concesiones f orestales maderab les

¢ Crédito para PGMF y POA.

¢ Crédito para capital de trabajo.

e Crédito para inversion:
- Aprovechamiento primario.
- Desarrollo de la cadena de valor agregado.

7 Uno de los concesionarios en Madre de Dios nos refirié que tenia troncos en una quebrada esperando
por lluvias para poder llevarlos a la ciudad “desde hace dos afios”. Ello significa una pérdida tremenda
dado que habia invertido en la tala y el revolcado, y no habia podido vender nada.
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El nuevo esquema de concesiones, sin duda, ordena el sector; pero este
efecto no es inmediato. En este sentido, habra un periodo de tiempo en el cual se
necesitara apoyo financiero. Fondebosque cumple un papel en este sentido y se
encuentra levantando fondos para negocios forestales que le permitan al conce-
sionario invertir en el aprovechamiento primario e integrarse a la cadena produc-
tiva. Un ejemplo de esto es el fondo concursable de un millon de ddlares
destinado a proyectos de negocios forestales para pequefios y medianos conce-
sionarios®.

Sin embargo, los fondos obtenidos resultan insuficientes para darle el impul-
so deseado a la actividad de la madera y para satisfacer la demanda de
financiamiento. Asi pues, se mantienen los sistemas tradicionales de habilita-
miento y “al partir’, que han demostrado ser extremadamente onerosos para los
concesionarios. Sin embargo, el negocio de la madera es tan rentable que puede
soportar estos niveles de pago. Por lo tanto, una mejora en las condiciones de
aprovechamiento y capacidad de negociacion, aunada a esquemas financieros
menos onerosos, podria constituir un buen impulso para el sector y para el
sistema de concesiones en particular.

5.4. Investigacion y capacitacion

La investigacion incide directamente sobre el desempefio del sector, pues facili-
ta la incorporacion de nuevas tecnologias para el aprovechamiento primario y
secundario. Asimismo, la investigacion permite el estudio y la promocion de
nuevas especies, con potencial de precios y de mercado. Lamentablemente, la
investigacién publica en el sector forestal ha estado paralizada durante los Ulti-
mos afios. Por ejemplo, hace quince afios que el INIA de Ucayali no realiza
investigacion forestal profunda en especies forestales ni en transformacion pri-
maria. A pesar de ello, existen ONG que han suplido ese papel a través de
proyectos muy puntuales.

Adicionalmente, Fondebosque y diversas ONG (WWF y ProNaturaleza,
fundamentalmente) han asumido las funciones de asistencia técnica (en planes
de manejo y aprovechamiento primario de bajo impacto) y de capacitacion en
gestion empresarial y busqueda de mercados. Los concesionarios entrevistados
coinciden en que uno de los factores que mas los ha afectado es su falta de
experiencia en ambitos técnicos, como el desarrollo de las exigencias de los
PGMF De alli que el papel que cumplen las instituciones mencionadas sea fun-
damental para garantizar el éxito del proceso (véase el cuadro 44).

8 Para detalles sobre el Fondo Concursable, ver http://www.fondebosque.org.pe
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Cuadro 44
Aspectos en in vestigacién y capacitacién que af ectan
el desarr ollo de las concesiones f orestales maderab les

* Investigacion:
- Especies con valor comercial.
- Tecnologia para el aprovechamiento primario y secundario.

e Capacitacion:
- Técnica: Planes de manejo y aprovechamiento primario de bajo impacto.
- Gestion empresarial: Empresa y mercados.

5.5. Aspectos sociales

La situacion socioecondmica de los concesionarios no esta documentada; sin
embargo, las caracteristicas de la poblacion de la Amazonia revelan niveles de
pobreza altos®. Pobreza y depredacion son dos elementos que van de la mano, y
en los bosques esto también es valido (véase el cuadro 45).

Los principales agentes responsables de la destruccion de los bosques en
nuestra Amazonia son los agricultores. Esto fue producto de politicas de coloni-
zacion estimuladas desde el Estado —a través de la construccion de carreteras
y la promocion de actividades agropecuarias—,que convirtieron a la Amazonia
en un paliativo a las presiones generadas por la pobreza de los Andes.

Cuadro 45
Aspectos sociales que af ectan el desarr ollo de las concesiones
forestales maderab les

* Niveles de pobreza.

¢ Migracion de agricultores y de cocaleros.

e Seguridad:
- Delincuencia.
- Extractores ilegales.

9 Véase el capitulo 2.
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Esta situacion no ha cambiado mucho. Sigue estimulandose, por ejemplo, la
agricultura sin consideraciones de manejo silvopastoril. EI Proyecto Especial
Titulacién de Tierras y Catastro (PETT) titula predios agricolas en selva si se
prueba la no existencia de bosques, lo cual incentiva la tala y quema para
obtener los titulos de propiedad. En cambio, si se desea operar para actividades
de agricultura un area que todavia tiene algo de bosques, conservando lo que se
tiene, no se puede acceder al titulo'®. Estas situaciones contradictorias deben ser
revisadas en conjunto, para no crear incentivos perversos hacia el bosque.

Por otro lado, se calcula que 20% de la poblacion de la selva esta de alguna
manera ligada al comercio y la produccién de la coca. La coca es un producto de
alta rentabilidad y los campesinos la cultivan porque les ofrece mayores ganan-
cias que el café o el cacao en tierras degradadas y, ademas, no esta sujeta a
cambios de precios como los productos exportables legales. Pero los cultivos de
coca contribuyen claramente a la deforestacion. El Per es uno de los mayores
productores mundiales de esta planta y existen numerosas areas de plantacio-
nes de coca en zonas donde se cort6 el bosque.

Las actuales politicas de erradicacion del cultivo ilegal de la coca, vinculadas
al Programa de Desarrollo Alternativo, han influido en la movilizacién de secto-
res poblacionales hacia la Amazonia. Estos pobladores han tomado la extraccion
de la madera como alternativa, incrementando la base social para la practica de
la tala ilegal. Por ello, muchos concesionarios manifiestan haber encontrado
cocaleros en sus areas de aprovechamiento; esta situacion genera conflictos y
problemas de seguridad, dado que se encuentran fuertemente armados y no es
posible sacarlos del lugar.

El hacer respetar los derechos de los concesionarios debe ser una caracte-
ristica basica de la asignacion del derecho de propiedad; es decir, de nada vale
tener un titulo que otorga un derecho si éste no puede ser efectivamente
disfrutado. Esto es responsabilidad de la autoridad encargada, y no puede ser
trasladada al propio concesionario.

Finalmente, como consecuencia de una serie de factores sociales, se ha produ-
cido un incremento de la delincuencia en zonas de selva. Muchos concesionarios lo
atribuyen apersonas desplazadas de la actividad cocalera; otros, a personas del lugar
que se encuentran desempleadas. Esta situacion genera incertidumbre en las ciu-
dades, donde las empresas se han visto en la necesidad de tomar medidas mas
severas de proteccion, con el consiguiente costo que ello representa.

10 Referido por funcionarios del Instituto Nacional de Investigacién Agraria (INIA) en Pucallpa.
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VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El analisis de los capitulos precedentes sobre el sector forestal, la evaluacion del
proceso de concesiones forestales maderables y el andlisis y las simulaciones
de rentabilidad realizadas sobre las concesiones tipo, junto con las entrevistas y
conversaciones con los agentes vinculados al tema, nos permiten presentar las
siguientes conclusiones y proponer algunas recomendaciones.

6.1. Conclusiones
6.11. Sobre el sector forestal

El sector forestal peruano no ha tenido en los Gltimos veinticinco afios inversiones
significativas que permitan el manejo de sus bosques y el desarrollo de su industria.
Por el contrario, las politicas forestales incentivaron el desorden y la ilegalidad, lo que
condujo a la depredacion de los bosques y a la disociacion del bosque con la industria.
Como consecuencia se tiene un sector de gran potencial, pero con bajos niveles de
produccion, de generacién de valor agregado y de exportacion.

6.1.2. Sobre el marco legal-institucional

El marco legal e institucional del sector forestal ha sufrido constantes modifica-
ciones durante los afos, creando inestabilidad para los agentes y desincentivan-
do las inversiones. A partir del afio 2000, con la nueva Ley Forestal y de Fauna
Silvestre, se da un giro importante de la politica, acorde con los nuevos esque-
mas de mercado y de promocién de la actividad privada.

La nueva Ley y su reglamento contienen instrumentos consistentes con sus
objetivos de sostenibilidad de los recursos naturales y aprovechamiento produc-
tivo; y ademas, brindan incentivos especificos para la agregacion de la cadena
de valor de la madera. Sin embargo, no se encuentran bien definidos los usos de
otros tipos de bosques, lo que podria generar puertas de escape para la norma-
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tividad vigente. Asimismo, existen politicas de otros sectores, como agricultura
por ejemplo, que generan incentivos negativos a la conservacion de los bosques.
Finalmente, es preciso erradicar la tala ilegal, que ademas constituye una
competencia desleal al nuevo sistema.

6.13. Sobre el proceso de adjudicacion de las concesiones

El proceso de adjudicacion de las concesiones forestales ha presentado dos
problemas esenciales: la limitada informacién sobre las caracteristicas y el
funcionamiento del nuevo sistema, y los plazos relativamente estrechos para su
implementacion. Estos dos factores han dado lugar a una serie de problemas
iniciales, algunos de los cuales han sido superados en los siguientes concursos,
mientras que otros requeriran mas tiempo y dedicacion.

En términos generales, el trabajo de la Comision Ad Hoc evidencia un afan
por hacer las cosas correctamente, de manera transparente, y asi ha sido
percibido por los agentes que han participado en estos dos procesos.

Como resultado de los concursos se adjudicaron 44 concesiones en Madre
de Dios y 99 en Ucayali. En Madre de Dios, cada socio obtuvo en promedio 3.514
hectareas; en Ucayali, 7.967 hectareas. Esto significa que, en comparaciéon con
el al esquema de contrato de mil hectareas, bajo este nuevo sistema el extractor
accede a una mayor superficie de bosque.

6.1.4. Sobre el desenvolvimiento de los nuevos concesionarios en la
zafra 2002

En ambos departamentos se puede constatar un incumplimiento en la presenta-
cién del Informe de la Zafra 2002. En Pucallpa, para junio del 2003, de 53
concesionarios, s6lo 16 habian presentado su Plan Operativo Anual (POA), de
los cuales 11 habian sido aprobados. Por otro lado, en Puerto Maldonado, de 29
concesionarios, s6lo 18 habian presentado el POA 2002, los que ya estaban
aprobados. En lo que respecta al Plan General de Manejo Forestal (PGMF), que
debia presentarse al cumplirse un afio de firmado el contrato de concesion, en
Ucayali no se present6 ninguno y en Puerto Maldonado s6lo uno.

Las razones que explican el incumplimiento de la presentacion de los POA
pueden resumirse en dos: (i) la estrechez de los plazos, que no permitié aprove-
char la concesion este primer afio y, a la vez, desarrollar el inventario y los
planes de manejo?; y (ii) los altos costos que implicaban para un concesionario
realizar el inventario y desarrollar el informe.

1 Hay que considerar, también, que no habia experiencia previa en la realizacién de planes de manejo
por parte de los concesionarios. Tampoco fue facil encontrar de inmediato apoyo de profesionales.

552 La politica forestal en la Amazonia andina



En lo que respecta al pago del derecho de aprovechamiento (DAF), en
Ucayali el cumplimiento fue menor que en Madre de Dios. S6lo 8% del monto
adeudado fue efectivamente cancelado en Pucallpa; es decir, 5 de un total de 53
concesionarios cumplieron con estar al dia en las cuotas; mientras que en
Atalaya?, el porcentaje de cumplimiento fue de 16%. En Tambopata y Tahuamanu
(Madre de Dios), el monto pagado fue de 25% y 36% respectivamente del
adeudado. Este reducido porcentaje de cumplimiento de pago también obedece
a un comportamiento estratégico de los agentes, que intuian un cambio en el
sistema y, por lo tanto, dejaron de pagar a la espera de obtener facilidades o
ampliaciones que los favorecieran.

Una de las razones que explican el incumplimiento del DAF es la inoperabili-
dad de las concesiones en la zafra 2002. En Pucallpa, de 53 concesiones sélo
operaron 14; mientras que en Atalaya de 44 so6lo funcionaron 10. Sin duda, el no
poder extraer madera de las concesiones y el tener que invertir dinero elaborar el
PGMF y el POA hizo dificil la posibilidad de pago. Sin embargo, muchos de los
que no operaron en la zafra 2002 tenian todavia vigentes los contratos de mil
hectareas que permitieron movilizar madera hasta el mes de marzo del 2003.
Ello alivi6 en cierta medida la situacién de este primer afio.

En resumen, se puede decir que mientras que se tuvo especial cuidado en el
proceso de adjudicacion de derechos de las concesiones forestales, hubo un
descuido en la preparacion de los procesos a través de los cuales se implemen-
taria lo que la Ley estipulaba y lo que las bases del concurso establecian. Se
concluye, entonces, que tanto los concesionarios como el Estado —representa-
do por el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA)—, no han cumpli-
do con todas las obligaciones establecidas y a las cuales se comprometieron en
el contrato de concesion. Se requiere, por lo tanto, redisefiar los plazos y las
acciones de manera conjunta.

6.15. Sobre el andlisis de los factores de rentabilidad
de las concesiones

Un primer andlisis sobre la rentabilidad de las concesiones tipo operadas con
capital propio revela resultados positivos. El Valor Actual Neto (VAN) fluctia
entre 737.310 y 2.280.788 dolares, por un periodo de 40 afios, siendo la mas
rentable la Concesion Sepahua Il.

Las concesiones Tambopata y Sepahua Il tienen un nivel de inversién similar
promedio de 18,5 dolares por hectarea aprovechada; sin embargo, dado el mejor
rendimiento de Sepahua ll, se observa un ratio de beneficio por délar de inver-

2 Vase en el Anexo Il, Cuadro 2.5, el detalle de cumplimiento de pagos para Atalaya.
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sion de 15,17 dolares para Sepahua I, en relacién con 4,43 ddlares por délar
invertido en Tambopata.

El indicador de beneficio por pie tablar producido de la Concesion Sepahua |
comprueba la situacion existente antes del nuevo régimen. Dicha concesion sélo
se dedica al aprovechamiento de caoba y cedro, con basicamente ningun tipo de
aprovechamiento primario y con minima inversion®; y obtiene 0,75 dolares por
pie tablar producido. Sin duda un buen negocio, pero no sostenible debido a que
se basa solamente en dos especies. Ademas, puede alcanzar una mayor renta-
bilidad si se le agrega valor.

En resumen, como es de esperarse, las concesiones con mayor productividad
(metros cubicos por hectarea) son las que tienen mejor resultado econémico. En
ello intervienen varios factores, como la distancia entre la concesién y la ciudad,
la inversiébn en maquinaria y equipos para el aprovechamiento primario, y el
nimero de especies aprovechadas. Este Ultimo aspecto es una consecuencia de
los altos costos de transporte de algunas concesiones: cuanto mas alejadas,
sélo extraeran las especies de mayor valor comercial. Esta situacién es mas
critica aun cuando no hay aserraderos portatiles para el aprovechamiento primario
al pie del arbol.

Al incorporar al andlisis las modalidades de financiamiento existentes en la
zona (habilito y “al partir” 50-50), los resultados del VAN se reducen significativa-
mente, haciéndose negativo sélo en un caso. Ademas, se determinan tasas de
interés anual equivalentes desde 65% a 136% en ddlares.

Este andlisis indica que, incluso existiendo un sistema de financiamiento infor-
mal oneroso, es posible obtener beneficios de la actividad de extraccion; siendo mas
sensibles los casos con un menor aprovechamiento primario. Una conclusion impor-
tante del estudio es demostrar que el financiamiento constituye uno de los elementos
principales que determinan la rentabilidad de las concesiones. Por lo tanto, la imple-
mentacién de un sistema de financiamiento formal mejoraria las condiciones de
produccién de los extractores y les permitiria dirigir fondos para capitalizarse e
integrar la cadena productiva a la actividad de procesamiento industrial.

El andlisis de sensibilidad se ha realizado en funciéon de dos variables: los
dias de transporte principal, la eliminacién de la exoneracion del Impuesto a la
Renta y los factores de riesgo (clima, delincuencia). En el primer caso, se
observa que a menor distancia mayor rentabilidad, y viceversa. En el caso de las
concesiones tipo con capital propio, se observa un incremento del VAN entre 5%
y 12% para disminuciones de dos dias y una disminucién del VAN entre 3% y 9%
para aumentos en dos dias.

3 La Unica diferencia en este caso es que se han adicionado los costos asociados al PGMF y al POA, y
el pago del derecho de aprovechamiento.
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En el segundo caso, se estima que la rentabilidad de las concesiones tipo
considerando un Impuesto a la Renta de 15% produce una disminucién del VAN
de 10,53%, con y sin financiamiento de terceros. El efecto de esta reduccion del
VAN se vuelve mas significativo en la concesion tipo Sepahua |.

Finalmente, considerando que todos los factores externos pueden causar
una reduccion de 30% en el volumen de madera durante el trayecto de la
concesion a la ciudad, se obtuvo una reduccion significativa del VAN, haciéndo-
se negativos todos los casos de operacion bajo el sistema 50-50, y también el
de Tambopata bajo el sistema “al partir’. Asimismo, se observa una reduccion
en las tasas de interés equivalentes como consecuencia del riesgo compartido
con el habilitador. Este resultado pone de manifiesto la importancia del compo-
nente de riesgo que enfrenta esta actividad y su impacto en la rentabilidad de
los concesionarios.

6.1.6. Sobre el derecho de aprovechamiento

La Concesion Sepahua Il, al tener una mejor performance empresarial, podria
pagar hasta 14,64 dolares por hectarea, mientras que la Concesién Tambopata
podria pagar hasta 4,61 dolares por hectérea. Ello hace pensar que la cifra de 1,2
dolares por hectarea promedio vigente no es imposible de ser pagado por las
concesiones; muy por el contrario, existen margenes para tasas mas altas. Sin
embargo, las tasas maximas se modifican sustancialmente cuando se incorpora
al andlisis el financiamiento de terceros. Con habilitacion, la DAF maxima se
encuentra en un rango entre 2,17 y 5,20 ddlares por hectarea; y en el caso de “al
partir’, entre 0 y 4,58 dblares por hectarea.

El establecimiento de un sistema dual de DAF, es decir, pagar el monto
ofertado por hectarea sobre la superficie de aprovechamiento anual (POA) y
pagar los 0,40 délares por hectarea de las restantes, reduce el monto de pago
por DAF a aproximadamente un tercio de su valor actual. En Calleria, por
ejemplo, se pasaria a pagar 10.480 dolares con el sistema dual, mientras que
con el sistema vigente habria que pagar 36 mil dolares. Al registrarse esta nueva
opcién se incrementan los beneficios totales en funcion del tamafio de las
concesiones, de tal forma que Tambopata incrementa sus beneficios en 26%,
Sepahua | en 15%, Calleria en 10% y Sepahua Il en 7%. Por lo tanto, habria que
evaluar més en detalle el beneficio real de la medida para los concesionarios, y
establecer a quiénes beneficia efectivamente.

En conclusion, el derecho de aprovechamiento sélo juega un papel determi-
nante en concesiones de las caracteristicas de Tambopata y en las que se
trabaja con capital de terceros. S6lo en este caso se aprecia que la tasa estaria
siendo un elemento de costo muy importante.

Perd. Conclusiones y recomendaciones 555



6.1.7. Sobre los factores externos que afectan
el proceso de concesiones

Existen cinco factores a tener en cuenta como elementos que pueden ayudar a la
implementacion del sistema de concesiones forestales: (i) un fortalecimiento de
la administracion publica de oficinas claves como el INRENA, la creacién de los
organos dispuestos por Ley, y el apoyo del Poder Judicial y la Policia Nacional
para el control, la vigilancia y la sancion; (ii) una mejora del sistema de infraes-
tructura vial que une Lima con las ciudades que concentran la explotacion
forestal de la selva; (iii) la promocion de condiciones que faciliten el ingreso del
sector financiero formal a la actividad forestal; (iv) una mayor participacion y
fomento, por parte del Estado, de la investigacion de especies con potencial
comercial, asi como la promocion y el desarrollo de tecnologia para el aprove-
chamiento primario y secundario; y (v) el disefio de mecanismos que aseguren
el respeto a los derechos de propiedad de los concesionarios, que garanticen la
seguridad de las concesiones y que minimicen el impacto de los problemas
sociales que afectan a la Amazonia.

Finalmente, el presente estudio revela tres elementos fundamentales a
destacar. El primero se refiere a que el principal problema del sistema de
concesiones no es el DAF, sino el sistema de financiamiento prevaleciente. La
inexistencia de financiamiento formal para el sector tiene un efecto muy signifi-
cativo en el desempefio econdmico actual de las concesiones y podria ser un
elemento critico para su desarrollo futuro En segundo lugar, el factor riesgo de
la actividad constituye un elemento importante para determinar la rentabilidad
econdmica de las concesiones. Ante ello, la planificacion estratégica empresa-
rial constituye un imperativo para disminuir sus efectos. El tercer elemento es
la importancia del fortalecimiento de la institucionalidad, tanto publica como
privada, para una mejor implementacion y funcionamiento del sistema de
concesiones. Es particularmente importante mencionar el papel de la sociedad
civil organizada, que permitié establecer espacios de diadlogo que facilitaron la
puesta en marcha del sistema.

6.2. Recomendaciones

En referencia a las conclusiones del estudio, es pertinente presentar las siguientes
recomendaciones:

a. Desarrollar canales permanentes de informacion para los concesionarios
forestales sobre temas relacionados con la legislacion forestal y los
mecanismos de participacion, supervisiéon y control que ésta establece.
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Asimismo, apoyar las actividades tendientes a establecer un sistema de
informacion forestal que permita evaluar permanentemente el desarrollo
del sector (transparencia).

b. Capacitar alos concesionarios en la gestién empresarial y el manejo de los
bosques, las tecnologias de aprovechamiento y las oportunidades que el
mercado ofrece para el desarrollo de nuevos productos de la madera.

c. Promover a los pequefios concesionarios para que mejoren el aprovecha-
miento primario del bosque y establezcan alianzas estratégicas con em-
presas madereras, de manera que se capitalicen. En este sentido, se hace
necesario colocar fondos de inversion que puedan dar un empuje signifi-
cativo a estos pequefios concesionarios, que son los mas vulnerables.

d. Fortalecer las instituciones publicas asociadas a la administracién de las
concesiones. Ello implica capacitacion del personal de acuerdo con sus
funciones, presupuesto adecuado a las necesidades, control y vigilancia,
entre otros aspectos, asi como redisefiar los mecanismos administrativos
correspondientes, de acuerdo con la Ley, para el manejo adecuado de las
concesiones. Esto exige poner en operacion el Consejo Nacional Consul-
tivo de Politica Forestal (CONAFOR) y el Organismo Supervisor de los
Recursos Forestales Maderables (OSINFOR).

e. Establecer un programa nacional de lucha contra la tala ilegal, con
sanciones ejemplares para los que realicen dichas actividades y los que
se coludan para realizarla.

f. Dotar a la autoridad de infraestructura basica y personal capacitado que
le permita cumplir sus funciones: materiales, equipos y personal policial,
entre otros.

g. Promover el desarrollo del sistema financiero formal hacia el sector
forestal. Fondebosque se encuentra dando los primeros pasos en este
sentido, pero se precisa una estrategia publica que pueda atraer capitales
en la magnitud necesaria.
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