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Resumen ejecutivo

La Reduccion de las Emisiones debidas a la
Deforestacion y la Degradacion forestal y la funcién de
la conservacion, la gestion sostenible de los bosques
y el aumento de las reservas forestales de carbono
en los paises en desarrollo (REDD+) es una iniciativa
internacional que busca mitigar el cambio climatico
mediante incentivos a paises en desarrollo. Estos
incentivos apoyan la reduccién de emisiones producto
de la deforestacién y la degradacion forestal ademas
de conservar, gestionar e incrementar reservas fores-
tales de carbono.

Este reporte presenta un andlisis de las principa-
les trayectorias de deforestacién y degradacion de
bosques en Panam4, pérdidas y ganancias de carbono,
y costos de oportunidad asociados. Se presenta
también un andlisis de sinergias entre REDD+ y la
Alianza del Millén de Hectéreas, esta Ultima una impor-
tante iniciativa del Gobierno de Panama con capacidad
de catalizar un cambio significativo en el paisaje rural
del pais. El reporte explora los ingresos brutos y netos
de costos de oportunidad que REDD+ y la Alianza por
el Millén de Hectareas pudieran generar en concepto
de pagos por resultados. El anélisis toma todo el terri-
torio panameno y se realiza principalmente desde una
perspectiva social.

Con este estudio se busca apoyar el proceso, en marcha
en el pais, de identificacion de politicas y medidas en
el marco de la Estrategia REDD+ de Panama que sean
consistentes con las prioridades nacionales de desa-
rrollo y conservacion del paisaje rural y que al mismo
tiempo estén alineadas con los acuerdos de REDD+
alcanzados en la CMNUCC.

Algunos de los resultados presentados en este informe
incluyen:

. Del andlisis resultante, parece clave el evitar
la degradacién de bosque maduro a bosque
secundario. Los beneficios econémicos gene-
rados por esta transicion son en general bajos
y por consiguiente también lo es su costo de
oportunidad (0.10/0.57 USD/TCO2e). Una vez
transformado en bosque secundario, el costo de
oportunidad de evitar la transicion hacia otros
usos como agricultura y ganaderia es significati-
vamente mas alto. El estadio de bosque secunda-

rio no es un punto de equilibrio estable y la tran-
sicién usualmente continua en el tiempo hacia
usos agropecuarios. Por ende la actual politica de
MIAMBIENTE de poner énfasis en evitar degrada-
cion es acertada tanto desde el punto de vista de
conservaciéon como del de costo-eficiencia.

Habiendo dicho lo anterior, la conversiéon de
bosque maduro a bosque secundario manejado
deberia tratarse como una situacién especial.
En la regién de Darién, por ejemplo, existen un
numero de concesiones forestales manejadas por
comunidades locales. Aunque este tipo de explo-
tacién forestal, caracterizada por extraccion selec-
tiva, implica una cierta forma de degradacién del
bosque, tiene el potencial de asegurar la protec-
cion del remanente boscoso, evitar la continua-
cion de la transicion hacia cultivos o ganaderia y,
muy importante, proveer de recursos a las comu-
nidades participantes.

Los costos de oportunidad de evitar la conversion
de bosque maduro a actividades agropecuarias
de subsistencia y ganaderia son consistente-
mente mas bajos en las regiones de Bocas del
Toro, Territorios Indigenas, Colon, Coclé y Vera-
guas. Los costos de evitar conversiones aumen-
tan para la region del litoral Pacifico al oeste de
la ciudad de Panama y la region de Darién, las
cuales tienen rendimientos mas atractivos. Por
encima de estos se encuentran los costos de
oportunidad de evitar transiciones a agricultura
permanente, sistemas agroforestales y mecani-
zados, los cuales consistentemente superan al de
otras actividades.

Las mismas tendencias se pueden ver en el caso
de conversiones que empiezan en bosque secun-
dario pero con costos de oportunidad mucho mas
elevados. Esto es el resultado de tener menores
contenidos de carbono en trayectorias con valo-
res presentes netos similares.

En varias regiones del pais, las decisiones sobre
cambio de uso del suelo estan influenciadas por
especulacién sobre la tenencia y el valor de la
tierra. Esto refleja una situacion en la cual la inva-
sion de tierras y tala/degradacion de bosques no
responde solamente a los beneficios econémicos
que una actividad de produccién pudiera generar
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sino también a especulacién por la posibilidad de
obtener a futuro titulo legal de tierra o derechos
posesorios sobre la misma. Es importante tener
esto en cuenta en el disefio de politicas y acciones
REDD+ ya que es probable que existan situacio-
nes en las cuales el evitar deforestacién y degra-
dacién de bosques no solo requiera de politicas
de incentivos para conservacion y uso sostenible
sino también de un mejor cumplimiento de las
leyes existentes.

Es clave usar los resultados de un andlisis de
costo de oportunidad como insumo que, aunque
importante, deben ser interpretados acorde al
contexto. El uso de costos de oportunidad no
implica automdaticamente el uso exclusivo de
politicas basadas en transferencias que cubran
estos costos. Para algunas situaciones, este tipo
de transferencias pueden tener éxito, pero no
en todas. El dispendio de incentivos monetarios
y no-monetarios para la adopcién de protoco-
los alternativos de uso de suelo puede no tener
impacto cuando el motor principal de la defo-
restacion es especulacion sobre titulacion de
tierras.

En base a promedios de deforestacion anual en el
orden de las 13,500 Ha (FAO 2015) y matrices de
transicién generadas por CATIE (2013), se estima
que el potencial anual de emisiones evitadas de
un programa REDD+ limitado a deforestacién
y degradacién de bosques tendria un techo
maximo de aproximadamente 4.37 millones de
TCO2e. Pagos por resultados de 5y 8 USD/TCO2e
cubririan los costos de oportunidad del 43% y
75% de las emisiones por deforestacion y degra-
dacién de bosques. El techo maximo de ingresos
estaria en los 21 y 35 millones USD respectiva-
mente.

Asumiendo que los niveles de deforestaciéon
anual no superan el nivel de referencia a ser acor-
dado con la CMNUCC, los ingresos potenciales
por incrementos de carbono forestal pudieran
alcanzar aproximadamente 10.5 y 17 millones
USD/afo a precios de 5y 8 USD/TnCO2 respecti-
vamente. Estos fondos pueden aportar a la finan-
ciacién de la Alianza por el Millén de Hectareas. El
promedio anual de captura pudiera estar en los
2.1 millones tCO2e.

La conversion de terrenos hacia plantaciones
forestales y sistemas agroforestales muestran
costos de oportunidad negativos (beneficios)
cuando la transicion se origina en agricultura
temporal y rastrojos. Los beneficios son significa-
tivos y por si solos alcanzan a contrarrestar con
creces los costos de oportunidad de todas las
otras transiciones que pudieran estar incluidas en
la Alianza por el Millén de Hectareas y REDD+. La
suma total de beneficios que son netos de costos
de oportunidad tiene un techo maximo tedrico
de aproximadamente 162 millones USD/afo. Sin
embargo, esto no incluye los costos de implemen-
tacion, los cuales pueden ser significativos.

Asumiendo que las decisiones del agricultor son
racionales desde el punto de vista econémico, y
por lo tanto busca una maximizacion de su bene-
ficio neto, la conversién tanto de ganaderia hacia
silvopastoril como de agricultura de subsistencia a
agroforesteria y plantaciones deberia observarse
frecuentemente en el terreno (tienen costos de
oportunidad negativos). Dado que esto no es asi,
se debe concluir que existen barreras culturales,
y/o de infraestructura, y/o de capacidad técnica,
y/o de acceso a mercado u otras que hacen que
estas transiciones no hayan ocurrido aun a escala
significativa. El identificar cuales barreras estan
presentes y establecer instrumentos de politica
para superarlas sera un factor clave para el éxito
de la Alianza por el Millén de Hectéreas.

Los resultados reportados en la literatura mues-
tran que los costos de implementacién/tran-
saccion pueden ser importantes y que tienen la
capacidad de descarrilar programas como REDD+.
Es por consiguiente crucial que la discusion de
acciones y medidas REDD+ se haga con un ojo
puesto en un analisis riguroso de costo/beneficio
y que componentes como monitoreo y reporte se
realicen de manera costo eficiente. La experiencia
indica que ignorar estos costos en la definicién
de politicas y medidas puede volver no factible
el programa REDD+ del pais.

La capacidad del Estado de ordenar el avance de
una frontera agropecuaria estara influenciada,
entre otros factores, por el volumen de ingresos
que pueda obtener para financiar la implementa-
cion de politicas de uso sostenible de bosques. La
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estimacioén de los costos de REDD+, junto con la
estimacion de los beneficios asociados a ingresos
por carbono y co-beneficios, constituyen datos
importantes para el disefio de programas de este
tipo.

. Finalmente, es importante no perder de vista
que los resultados presentados no incluyen
temas relacionados a distribucién de beneficios.
Los ingresos potenciales que se reportan de un
programa REDD+ no proveen informacién alguna
acerca de cdmo estos ingresos serian distribuidos
entre los participantes del programa. Esto hace
que sea clave planificar cuéles deben ser esas poli-
ticas que ademas de alcanzar las metas de REDD+
puedan también conducir a una distribucion de
los beneficios que promuevan la sostenibilidad de
este tipo de programas en el tiempo.

1. Introduccion

REDD+ constituye una iniciativa internacional a través
de la cual se busca contribuir a mitigar el cambio
climatico. Bajo este esquema se busca proporcionar
incentivos a los paises en desarrollo que permitan:
(i) reducir las emisiones debidas a la deforestacion;
(ii) reducir las emisiones debidas a la degradacién
forestal; (iii) la conservaciéon de las reservas fores-
tales de carbono; (iv) la gestiéon sostenible de los
bosques; y (v) el incremento de las reservas forestales
de carbono (CMNUCC, 2010). La implementacién de
un programa REDD+ implica la formulacién y ejecu-
cién de una variedad de politicas, medidas e incen-
tivos vinculados a la conservacion y el manejo de los
bosques y el paisaje rural que caen dentro de lo que
se puede describir como una economia verde o una
economia baja en carbono, cuyo objetivo es mejorar
el bienestar de la poblacién y la equidad social dentro
de pardmetros de sostenibilidad ambiental (ONU
Medio Ambiente 2011).

El objetivo general de este trabajo es presentar (i) un
andlisis de la dindmica de cambio de uso de suelo que
resulta tanto en la pérdida/degradacién de bosques
como en un aumento de stock de carbono en areas
rurales; (ii) una estimacién de los costos de oportu-
nidad asociados a estas transiciones; (iii) un estima-
tivo de ingresos brutos a Panama; y (iv) conclusiones.

El analisis explora estos temas en el marco de un
programa REDD+ implementado en coordinacion
con la Alianza por el Millon de Hectareas (AMH), esta
ultima es una politica del Gobierno de Panama con
gran potencial de promover cambios profundos en
el paisaje rural del pais. Este reporte explora bene-
ficios y costos de las diferentes acciones que tanto
REDD+ como la AMH pudieran implementar, presenta
un cuerpo de evidencia importante que justifica en
términos econdmicos la implementacién de estos
programas y encuentra importantes sinergias entre
ambos.

Este reporte incluye el impacto que la especulacion

sobre tenencia de la tierra pudiera tener sobre la facti-
bilidad de acciones enfocadas a evitar transforma-
cién y degradacion de bosques. También se discute el
impacto que los costos de implementaciéon de estas
acciones pudiera tener sobre la viabilidad econémica
de un programa tal, aunque al momento en que se
escribe este reporte la falta de un plan de accién de
REDD+ en Panama no permite un andlisis profundo de
estos tipos de costos.

En su conjunto, el andlisis de la dindmica de cambio
de uso de suelo, la estimacién de beneficios y costos
asociados y la potencial influencia de la especulacion
sobre tierra ayudan a identificar alternativas existen-
tes. Con esta informacion se podra apoyar una evalua-
cién informada de las opciones que un programa
REDD+ pudiera brindar para disminuir y revertir los
procesos de deforestacion y degradaciéon de bosques
en Panama.

Adiferencia dela gran mayoria de los estudios, que esti-
man los costos REDD+ desde una perspectiva privada,
en este caso el analisis se realiza desde la perspectiva
de la sociedad en su conjunto. Aunque este tipo de
enfoque puede resultar en un incremento de las esti-
maciones de costos de oportunidad, las conclusiones
obtenidas pueden resultar mas relevantes al momento
de la toma de decisiones por parte del gobierno. Los
resultados de este estudio ayudan a la identificacion
de politicas que pudieran permitir avanzar en forma
consistente con las prioridades nacionales de desa-
rrollo y conservacién del paisaje rural, manteniendo al
mismo tiempo consistencia con los acuerdos de REDD+
alcanzados en la CMNUCC. En particular, los resultados
analiticos pueden informar la gestién de tres politicas
del gobierno de Panama: (i) frenar la deforestacién y
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degradacién forestal; (ii) aumentar la superficie de
bosques a través de la Alianza por el Milléon de hecta-
reas (reforestacion y recuperacion de bosques); y (iii) la
conversion de areas ganaderas hacia sistemas agrosil-
vopastoriles, también dentro de la AMH y considerado
como parte de los objetivos estratégicos del Ministerio
de Agricultura (MIDA, 2010) y MIAMBIENTE.

El reporte se organizd en las siguientes secciones
que replican la secuencia del trabajo realizado. En la
seccion 2 se presenta una descripcion del drea del estu-
dio y una caracterizacién de las cinco zonas geograficas
consideradas. En la seccién 3 se presentan los princi-
pales conceptos y la metodologia de calculo utilizada
para la determinacién de las trayectorias productivas
tipicas en cada regién y para el célculo de los costos y
beneficios asociados a cada una de estas trayectorias'.
Por su parte, en la seccion 4 se presentan los resultados
tanto desde un punto de vista regional como desde
un punto de vista nacional. También en esta seccion se
presenta la curva de abatimiento la cual provee impor-
tante informacién para el analisis de opciones de poli-
ticas y acciones REDD+. Finalmente en la seccién 5 se
presentan las conclusiones generales del estudio.

2. Area de estudio

A diferencia de estudios previos (Coomes et al. 2008),
el presente reporte considera todo el territorio de
Panama para el analisis de dinamicas de cambio de uso
de sueloy calculo de los costos de oportunidad asocia-
dos a los mismos. El calculo de costos de oportunidad
requiere la identificaciéon de las principales trayecto-
rias de deforestacion y degradaciéon de bosques, esti-
maciones del valor presente neto de estas trayectorias
y cambios en el contenido de carbono de las mismas.
Estas varian segun las caracteristicas de cada region,
por lo que se realizdé un andlisis a nivel regional (ver
figura 1). Para ello se dividié el territorio en cinco
zonas tomando en cuenta las siguientes caracteristicas
diferenciales:

a. Superficie de cobertura de bosques y tipologia fores-
tal.

b. Areas de riesgo de deforestacion por efecto de dife-
rentes agentes de presién: proyectos de desarrollo
hidroeléctrico, turisticos, minerias, carreteras, expan-
sidn agropecuaria, por mencionar algunos.

Figura 1. Mapa de Panama y las 5 zonas del estudio

Fuente: ONU-REDD Panamd

Leyenda

I Bocas del Toro

Il Colén, Coclé, Veraguas
I Dariény Panama
71 Panama Sur

[ Territorios indigenas

1 El término “trayectoria” se utiliza para describir los diferentes usos que puede tener una hectarea a lo largo de su vida productiva. Por
ejemplo, una hectarea de bosque puede ser primero convertida a agricultura de subsistencia y de ahi pasar a pastura ganadera (y
estabilizarse en este tipo de actividad). El conjunto de estas transiciones es denominado trayectoria productiva o trayectoria de la hectérea.
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¢. Zonas bajo dinamicas diferentes de explotaciéon
forestal por las especies existentes en los bosques.

d. Dinamica diferenciada de los sistemas de produccion
agropecuaria existentes.

e. Rendimientos productivos.
f. Precios de mercado de los productos.
g. Contenido de carbono.

h. Aspectos culturales /tradicionales de la poblacién
radicada en estas areas, asi como aspectos de densi-
dad poblacional.

A continuacién se presenta un detalle de las cinco
subregiones consideradas en el estudio:

1. Bocas del Toro (BdT): Esta subregion de
4441 km? abarca la totalidad de la provincia de
Bocas del Toro, ubicada al oeste del pais lindando
con Costa Rica y con costa al mar Caribe. Presenta
una significativa cobertura de bosque, predomi-
nando la zona de vida del bosque tropical muy
humedo. La dindmica productiva estad dada por:
sistemas agricolas basados principalmente en el
cultivo del banano, cacao (bajo sistemas agrofores-
tales) y dreas ganaderas (pequeia escala). Hay un
importante efecto del turismo de servicios en el area
del archipiélago.

2. Colén, norte de Coclé y Veraguas (CCV): Con
9.147km? esta subregiéon comprende la zona norte
de Veraguas incluyendo los distritos de Santa Fe y
Calobre, la zona norte de Coclé, incluyendo parte
de los distritos de Natd, La Pintada, Ola y Peno-
nomé, y la provincia de Colén, con excepcion del
area metropolitana y zona transismica. Comprende
tanto ecosistemas con bosque primario, en especial
hacia la zona de limite entre provincias y hacia el
atlantico panamefo con parques nacionales, como
también ecosistemas con bosques secundarios en
diferentes estadios de sucesién natural entre Coclé
y Colén principalmente. Abarca diferentes gradien-
tes de zonas de vida (desde el muy humedo tropi-
cal, humedo tropical, pluvial premontano y muy
humedo premontano). Esta regién se destaca
por ser una zona de frontera agropecuaria donde
predomina la conversién del bosque hacia gana-

deria, cultivos permanentes como el café, citricos y
en ciertos sectores banano. Hay una alta demanda
de conversién para agricultura de subsistencia,
pues hay una mayor densidad poblacional en
esta zona.

. Darién y Panamd (DyP): Esta subregion de

16.308km? comprende la provincia de El Darién
y para la provincia de Panama todo el distrito de
Chepo al este y hacia el oeste, parte de los distri-
tos de Capira, La Chorrera, Arraijan y Panama.
También se incluye el distrito de Chiman. Predo-
mina la zona de vida del bosque himedo tropical
y en menor medida muy himedo tropical y muy
humedo premontano. De acuerdo a estimati-
vas del CATIE (2013), las provincias de Panama y
Darién representaron cerca del 40 % del total de
deforestacion en el pais durante el periodo 1992-
2008, convirtiéndose ésta en la zona con mayor
relevancia en términos de la dindmica de cambio
de uso del suelo. La dindmica de mayor conver-
sién es la transformacién del bosque hacia gana-
deria. Predominan también cultivos de subsisten-
cia (maiz, arroz, hame, yuca, frijol y otros) que la
mayoria de las veces estan asociados al proceso
de transformacion desde bosque hacia ganaderia
en sus dos primeros anos. También hay cultivos
tecnificados (mecanizado arroz y maiz), cultivos
permanentes de platano/café y otros en menor
escala.

. Territorios Indigenas [Tl]: En esta subregion de

16.203km? se incluyeron las comarcas indigenas.
Por sus particularidades en términos de uso de la
tierra, se consideré adecuado tratar estos territorios
por separado. Dentro de esta regién se incluyen
los territorios de Guna Yala, Madugandi (Chepo),
Wargandi (Darién), Emberd Wounaan y Ngobe-Bu-
glé (localizada hacia el occidente del pais y la de
mayor poblacién y superficie). Se hace notar que
los territorios Naso y Bri-Bri se encuentran incluidos
en la zona de Bocas del Toro. Su dindmica produc-
tiva se basa en la agricultura de subsistencia de bajo
impacto al bosque y mayormente para consumo de
la familia. Entretanto en la comarca Gnabe-Bouglé
se observa que ademas de la agricultura de subsis-
tencia se practica la conversion del bosque hacia
ganaderia. En todas las Comarcas hay presencia de
cultivos permanentes, tales como el platano, café,
banano y cacao.
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5. Panamda Sur (PSur): esta subregién de
26.530 km? comprende el resto del pais no incluido
en las regiones anteriormente mencionadas abar-
cando el sector pacifico al oeste de la ciudad de
Panama, la peninsula de Azuero y continuando
hasta la frontera con Costa Rica. En esta zona se
inici6 el proceso de colonizacién y desarrollo del
istmo de Panama por lo que tiene arraigado dife-
rentes acervos culturales. La presencia de bosque
primario o maduro es menor y estd circunscrito a
las areas protegidas (Parques Nacionales, Reservas
Forestales, Refugios, etc.). Entretanto se dan dife-
rentes dindmicas productivas; hacia el oeste mayor
produccion ganadera y produccién a gran escala de
arroz y maiz mecanizado, hortalizas, vegetales, café
y otros rubros agricolas importantes en la econo-
mia nacional. Hacia el arco seco y central, también
ganaderia a diferentes escalas, produccién agricola
a diferentes escalas, cultivos bajo riego (arroz, maiz,
otros), produccién industrial de cafa de azulcar,
meldn, pifa, sandia. También hay plantaciones de
café, citricos y otros frutales de interés comercial.
Muchos agricultores se dedican a la produccion
de cebolla y tomate industrial. Entretanto hay un
significativo nimero de productores en dreas mas
marginales que dependen de la transformacion
del bosque para satisfacer sus necesidades. Dada
la limitada capacidad productiva de estos terrenos
para soportar cultivos agricolas continuos, estos
terrenos son convertidos hacia ganaderia y/o vendi-
dos/abandonados.

Con excepcion de la region del Pacifico, todas las
zonas presentan una cobertura de bosque significa-
tiva. Todas ellas presentan variaciones notables en
términos de sus actividades productivas y aspectos
socio-culturales.

3. Aspectos conceptuales
y metodologia

3.1. Esquemas de REDD+

La Reducciéon de Emisiones de la Deforestacion y la
Degradacién Forestal es un instrumento de incen-
tivo para mitigar el cambio climatico por medio de la
conservaciony recuperacién de bosques reconociendo

los co-beneficios ambientales y sociales que estos
generan (White y Minang, 2011).

Para poder acceder a pagos por resultados en REDD+,
los paises deben reducir sus niveles de deforestacién/
degradacion de bosques y/o resultar en un aumento
del stock de carbono forestal vis-a-vis un determi-
nado nivel de referencia. Al contrario de lo observado
en programas tradicionales de ayuda al desarrollo, el
pago por resultados tiene lugar una vez verificados los
mismos y no antes. Esto implica que es el pais el que
debe financiar esas acciones, las cuales, asumiendo
que son exitosas, resultarian a futuro en pagos por
resultados. El hecho de que el riesgo de invertir en
estas acciones caiga de manera plena sobre el pais
pone auin mayor énfasis en una definicién cuidadosa
de los planes de accién para REDD+ y en lograr de
manera sistematica maximizar los beneficios netos
del programa. El motor principal que empujé el
avance de REDD+ fue, y continua siendo, el estable-
cimiento de un mecanismo que resulte en pagos por
resultados al evitar la conversion o degradacién de
bosques asi como también promover un paisaje rural
con mayor contenido de carbono. Conocer las dina-
micas de cambio de uso de suelo y los costos de dife-
rentes alternativas de un programa REDD+ es infor-
macion valiosa para un proceso informado de toma
de decision.

3.2. Aspectos conceptuales y metodolégicos
relacionados al calculo de costos de un
programa REDD+

3.2.1. Costo de Oportunidad

Una de las contribuciones mas importantes que las
ciencias econémicas han hecho al proceso de toma
de decision es el concepto de “costo de oportunidad”.
Aunque puede encontrarse una variedad de definicio-
nes, para los fines de este estudio puede entenderse
como el costo en el que se incurre al elegir una opcion
sobre otra. Aplicado al tema REDD+, el costo de opor-
tunidad representa la diferencia entre los beneficios
econémicos de conservar los bosques y los benefi-
cios que podrian haberse generado por convertirlos
a otros usos alternativos, como la produccion agricola
y/o ganadera (que pueden ser mas rentables bajo el
esquema general de precios relativos de insumos y
productos que prevalecen en nuestra sociedad de
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consumo)?. El costo de oportunidad representaria
el valor correspondiente a los beneficios o ingresos
econdémicos a los que se estaria renunciando por parti-
cipar en el programa. Es importante tener en cuenta
que hay una variedad de actividades REDD+ que
pueden resultar en beneficios econémicos netos y, por
ende, en costos de oportunidad negativos. Un costo
negativo es un beneficio.

El calculo de costo de oportunidad tiene varios usos
en la definicion de politicas y medidas y es critico
que su aplicacion tenga en cuenta el contexto en el
que se implementan las actividades. Por ejemplo,
en un contexto donde la tenencia de la tierra estd
claramente establecida y el actor privado o comu-
nitario retiene por ley capacidad plena para decidir
sobre si conservar bosque (o no), el costo de oportu-
nidad puede ser entendido como ese valor minimo
de incentivo (monetario o no monetario; directo o
indirecto) que un programa REDD+ debiera ofrecer
para ser competitivo con otros usos de la tierra. Por
otro lado, en un contexto donde la ley prohibiese la
conversion de bosque (pero esta conversion ocurre de
todas maneras), el costo de oportunidad es una forma
de entender la intensidad del incentivo existente a
ignorar la ley. El costo de oportunidad puede ser una
herramienta util para definir politicas de REDD+ y su
proceso de célculo brinda informacion valiosa sobre
las dindmicas de cambio del uso de suelo. Puede ser
de mucho valor en la definicién de politicas REDD+ el
conocer los incentivos (y la intensidad de estos) que
enfrentan los diferentes actores a la hora de decidir
sobre si conservar bosque o no.

En términos generales, el andlisis de los costos de
oportunidad de un programa REDD+ es una forma
de estimar los cambios en los beneficios econémicos
netos por unidad de contenido de carbono a medida
que se modifica el uso de la tierra. Los beneficios y
costos son medidos en términos monetarios (por
ejemplo Balboas o ddlares estadounidenses) y los
contenidos de carbono son expresados en tonela-
das de didxido de carbono equivalente (t%%e). El
resultado es que los costos de oportunidad que se

emplean para comparar la costo-efectividad de dife-
rentes medidas de mitigacién usualmente se presen-
tan en la forma USD/tCO2eq.

El uso de estas unidades (USD/tCO2e) puede al princi-
pio resultar incdbmodo pero sus ventajas practicas son
considerables. Por ejemplo, en las discusiones sobre
impuestos a las emisiones de CO2, la métrica usada
es délar por tonelada de CO2 emitida. Igualmente,
en las discusiones sobre el precio del carbono a ser
empleado en pagos por resultados de REDD+, la
métrica empleada es también délares por tonelada de
CO2e evitada. El usar estas mismas unidades para el
calculo de costos de oportunidad simplifica la compa-
racién entre costos de diferentes acciones de REDD+
versus los correspondientes beneficios econdmicos
por pago por carbono.

Quizas la aplicacion mas importante de estas unida-
des es que permite comparar la eficiencia de diferen-
tes acciones para evitar emisiones por deforestacion y
degradacion de bosques. Por ejemplo, si para evitar la
emisién de una tonelada de carbono la aplicacion de
la politica “A” tiene un costo de 5 USD/tCO2e mientras
que la politica “B” alcanza el mismo objetivo a costo
de 4 USD/tCO2e, entonces, asumiendo paridad en las
otras variables de analisis, la politica B es preferible
sobre la politica A.

La estimacion de los beneficios econémicos netos de
actividades rurales de produccion (por ejemplo gana-
deria, agricultura) utiliza en general como unidad
de analisis la hectérea. Los beneficios y costos de las
diferentes opciones de uso de la tierra (por ejem-
plo, conservacion de bosques o ganaderia) ocurren
durante un determinado periodo de tiempo. Para
efectos de este andlisis, los beneficios y costos de la
conservacion de bosques asi como de las actividades
econdmicas que resultan de su conversion, se calculan
para un periodo de 20 afos.

Afin de poder comparar beneficios netos entre diferen-
tes opciones del uso de la tierra con diferentes flujos de
ingresos y costos en el tiempo, se emplea el calculo de

2 En este punto, es importante tener en cuenta que la rentabilidad puede cambiar dependiendo de si el andlisis se realiza usando precios
de insumos y productos bajo condiciones de sostenibilidad ambiental. El que una actividad econdmica bajo precios relativos existentes
en una trayectoria ambientalmente no-sustentable sea mas rentable que la conservacion de boques dice poco acerca de si tal actividad es
realmente preferible desde una perspectiva de interés social. El mismo célculo bajo condiciones de sostenibilidad podria dar un resultado

diferente. Ver Howarth R and Noorgard R (1992).
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Valor Presente Neto (VPN). EIVPN es la suma de benefi-
cios y costos ajustados por una tasa de descuento. Esta
ultima, en su definicion mas simple, puede ser enten-
dida como el tipo de interés empleado para conver-
tir costos y beneficios futuros a valores actuales. La
tasa de descuento captura elementos diversos como
el costo de capital, percepcion de riesgo y preferen-
cia temporal del individuo. El primero, costo de capi-
tal, estd afectado por la tasa de interés. El segundo,
percepcion de riesgo, se refiere a la posibilidad de que
los beneficios y costos futuros no terminen resultando
como se los anticipaba en un principio, por ejemplo
por la ocurrencia de factores negativos que afectan la
produccion. Por ultimo, la preferencia temporal refleja
esa caracteristica del comportamiento humano por la
cual a igual beneficio es preferible recibir este antes
que después. El VPN proporciona una estimacién de
la rentabilidad asociada a cada trayectoria de uso del
suelo y su formula es la siguiente:

VPNi =3 (Bit-Cit) / (1+rttalquet=1....n

VPN

-V
(Trayectoria 1) (Trayectoria 2) ha

Donde:

Bit — Beneficios totales del uso “i" para el periodo “t”
Cit — Costos totales del uso “i” para el afo “t”
i — representa cada uno de los usos del suelo
considerados

t - indica el afo considerado

n — horizonte de estudio del programa

r — tasa de descuento

El VPN puede calcularse para todas las opciones de
uso de tierra, incluido conservacién y uso sustentable
de bosque, ganaderia, agricultura, etc. La estimacion
de los VPNs nos brinda una lectura de los beneficios
netos que cada opcién de uso de tierra puede ofrecer.
Pero esto no es suficiente para el calculo de costos de
oportunidad. Lo que se necesita es poder comparar
los cambios en valor presente neto de dos opciones
de uso de la tierra en términos de sus diferencias en los
contenidos de carbono. La férmula que emplea este
estudio es la siguiente:

USS)

Costo de Oportunidad ( uss ) =

tCOe
[carbono

La férmula de costo de oportunidad presenta en su
numerador la diferencia en los beneficios netos de dos
trayectorias diferentes de uso de la tierra. Por ejemplo,
la Trayectoria 1 puede ser la conservacién de bosque
maduro y su VPN los beneficios por la extraccién de
productos forestales no maderables (alimentos; medi-
cinas; etc.). La Trayectoria 2 puede ser la conversiéon de
este bosque maduro a agricultura y su VPN la suma
descontada de los beneficios y costos de esta transfor-
macién. La diferencia entre estos VPNs representa la
diferencia en beneficios netos entre ambas alternativas.

El denominador de la formula presenta la diferencia
entre los contenidos de carbono de ambas trayec-
torias. Para el ejemplo en cuestién, la Trayectoria
1 tendria un contenido de 121 TnC/ha mientras que
la agricultura de subsistencia tiene un promedio de
9 TnC/ha. Esta diferencia entre contenidos de carbono

(Trayectoria 1

tC tCOe
) Carbono(Trayectoria 2) (W)] *3.67 ( tC )

es multiplicada por 3.67 que corresponde a la dife-
rencia del peso molecular entre carbono y diéxido
de carbono. Dividiendo la diferencia entre beneficios
netos (numerador) por la diferencia entre contenidos
de CO2e (denominador) se obtiene el costo de opor-
tunidad en unidades de USD/tCO2e. Este resultado
representa el costo o beneficio econdmico de una
actividad REDD+ medido en doélares por tonelada de
CO2e no-emitido o acumulado.

3.2.2. Otros costos de REDD+: implementacion y
transaccion

Aunque los analisis de costos de REDD+ se han
centrado en la estimacion de costos de oportuni-
dad, esos no son los Unicos costos que un programa
enfrenta. Ademas de estos puede haber otros como
los de implementacion y de transaccion.
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No existe en la literatura una definicion estandar
sobre que items se incluyen en costos de implemen-
tacion y/o transaccién y las definiciones pueden
variar de estudio a estudio (Cacho et al, 2003, Cacho
et al. 2005, Grieg-Gran 2006, Cacho and Lipper 2007,
Borner and Wunder 2008, Angelsen 2008, Viana
et al. 2009). Los costos de implementacion de un
programa REDD+ pueden incluir en general activi-
dades como la vigilancia de areas protegidas, costos
de monitoreo, apoyo técnico, construccién de capa-
cidades comunales, inspeccién y los gastos asocia-
dos a la implementacion de politicas promocionales
como subsidios y seguros para reforestacion entre
otros. Por otra parte, los costos de transacciéon de un
Programa REDD+ pueden incluir en general aque-
llos relacionados a los procesos de identificacion
del programa, negociacion, y reportes de reduccion
de emisiones entre otros. Desde una perspectiva
privada, los costos de transaccién pueden represen-
tar los costos para el individuo de entrar al programa
como costos de conseguir informacion, los costos de
participacion para actores locales y los costos emana-
dos de la venta de carbono en casos de modalidad
de acceso directo. Las actividades asociadas a este
tipo de costos pueden ser importantes en la medida
que aseguren la transparencia y credibilidad de los
programas (Pagiola y Bosquet, 2009).

El interés en la estimacion de los costos de imple-
mentacion y transaccion ha crecido a partir de varios
resultados en los cuales estos se constituyeron como
una parte importante de los costos totales de proyec-
tos (Sommerville et al. 2009, 2011, Baker et al. 2010).
Estudios de caso por White y Minang (2011) indican
que los costos de implementacién y transaccién bien
pueden superar los costos de oportunidad.

Una caracteristica notable de las diferentes estima-
ciones de estos costos es una dispersion significativa
de resultados entre estudios, los cuales en algunos
casos presentan diferencias de mas de 2 érdenes de
magnitud. Por ejemplo, Boucher (2008), en un analisis
de 3 proyectos REDD+, encuentra una variacion en la
suma de los costos de implementacion, administra-
cién y transaccion con un rango de 0.01-1.23 USD/
tCO2. Esta dispersiéon de valores se mantiene en el

3 Nepstad (2007) estima un costo de 10 $/km? 0 0.10 $/ha en Brasil.

estudio de Borner y Wunder (2008) para estimaciones
de costos de implementacién en el estado de Mato
Grosso, con un rango entre 0.08-0.30 USD/tCO2e.

Oestreicher et al. (2009) en un estudio sobre areas
protegidas de Panama estima un costo de 7.1 $/ha/
ano’® para reparar la infraestructura, compra de nuevos
equipos, ampliar el personal administrativo y técnico, y
aumentar el nUmero de guardabosques a 2.4 por cada
100 km?. Si se aplica este costo a bosques maduros
del pais calculado a 20 afios y una tasa de descuento
del 4% se obtiene un costo de 0.21 USD/tCO2e. Por
otro lado, en un analisis de 6 proyectos REDD+ en la
Amazonia Peruana, Rendén Thompson et al. (2013)
estima que la suma de costos promedio de estable-
cimiento, implementacién, y monitoreo alcanza los
0.73 USD/tCO2e mientras que Pearson et al. (2013)
reportan que solo los costos de definir, establecer y
transferir derechos de propiedad de carbono estuvie-
ron en elrango de 0.09-7.71 USD/tCO2e. En un estudio
basado en 3 proyectos piloto de REDD+ en Tanzania,
Merger et al. (2012) reporta que la suma de los costos
de implementacion, transaccion y costos instituciona-
les estuvieron entre 4.77 y 13.57 USD/tCO2e. Leguia y
Moscoso (2014), en el contexto del apoyo del Programa
ONU-REDD para Ecuador, estimaron un promedio de
costos de implementacion de REDD+ para Amazonia
Norte en 5.71 USD/tCO2e.

Estos rangos de resultados son significativamente
amplios y dificultan el poder comparar resultados
entre proyectos y regiones de estudio. Sin embargo, no
deberia extrafar que exista una variacion importante
entre los resultados reportados por estudios y proyec-
tos. Los costos de implementacion y transaccion estan
seriamente influenciados por variables como tamano
de programa, alcance de contratos, tipo de entidades
e instituciones participando en REDD+, los reservorios
de carbono que se estén tomando en cuenta, el tipo
de actividades en curso para reducir la deforestacion/
degradacién y/o el aumento de stock de carbono en
bosque, y la modalidad y tecnologia empleada para
monitoreo, entre otros. Estas variables son sitio-especi-
ficas y pueden tener una variaciéon considerable entre
regiones y lugares aun dentro de un mismo programa
nacional REDD+.
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Por consiguiente, es critico para una estimacién de
costos de implementacion y/o transaccion el contar
con una estrategia y plan de accién REDD+ que
incluya las acciones especificas a ser apoyadas por el
programa. La definicidon de estas acciones y su locali-
zacién geografica ayuda considerablemente la estima-
cién de costos. Al momento en el que se escribe este
reporte, la Estrategia Nacional REDD+ de Panama se
encuentra en estado de preparaciéon y discusion con
los varios actores a participar en laimplementacion del
programa. Esto hace que al momento actual el grado
de incertidumbre sea todavia considerable y que por
consiguiente el intentar estimar los costos de imple-
mentacion y transacciéon implique aceptar un rango de
error posiblemente substancial.

En base a lo anterior, y con la intencién de preservar
la confianza en sus resultados, este reporte se concen-
trara en la estimacion de los costos de oportunidad
incluyendo una discusiéon sobre el potencial impacto
que pudieran tener los costos de implementacién y
transaccion en la factibilidad de un programa REDD+
en Panama.

La gran variacion reportada en los rangos de costos
de implementaciéon y transaccién envia una clara
senal a aquellos con la responsabilidad de disefar la
Estrategia Nacional REDD+ de Panama. Los costos de
implementacién/transaccién pueden ser significativos
y tienen la capacidad de descarrilar un programa de
este tipo. Es crucial que la discusién de posibles accio-
nesy medidas REDD+ se haga con un ojo puesto en un
analisis de costos y beneficios, y que los componentes
de un programa REDD+ como monitoreo y reporte se
realicen de manera costo eficiente. Los resultados de la
literatura indican que ignorar estos costos en la defini-
cién de politicas y medidas puede volver no factible el
programa REDD+ del pais.

3.3. Definicion de las categorias de uso
actual del suelo utilizadas y estimacion
de contenido de carbono

Para determinar los usos actuales del suelo se realizé
una revision de los resultados finales del Censo
Nacional Agropecuario del 2011 publicado por la
Contraloria General de la Republica (CGR), a través del
Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), el cual
cuenta con 16 categorias de clasificacion de cobertura

y uso de la tierra identificadas en los mapas de 1992,
2000y 2008 (CATHALAC, 2009; CGR, 2011; INEC, 2011).

Se seleccionaron 9 usos de la tierra con el objetivo de
sintetizar las principales actividades forestales y agro-
pecuarias observadas en el paisaje rural. Estos usos
constituyen el marco general utilizado para el anali-
sis de los costos de un programa REDD+ de alcance
nacional. Las 9 categorias de uso de la tierra fueron
determinadas realizando ajustes a las 16 clasificacio-
nes mencionadas arriba. Esos ajustes son resumidos
en la tabla 1 debajo.

La Tabla 2 (abajo) muestra las categorias resultantes,
su definicién y contenidos de carbono. Los mismos
son estimados en base a informacién secundaria ya
que actualmente el Gobierno de Panamg, con el apoyo
del Programa ONU-REDD, se encuentra desarrollando
el inventario forestal nacional, que proveera datos de
carbono en biomasa y suelo boscoso. Por otra parte, el
Instituto Carnegie para la Ciencia (Carnegie Institution
for Science) publicé un mapa de carbono de Panama
hecho con el método LIDAR (Asner et al. 2013). En
el futuro, estos estudios permitirdn una estimacion
precisa del contenido de carbono y una mejor estima-
cion de los costos de oportunidad.

Los resultados que se presentan en este estudio fueron
elaborados con informaciéon del inventario forestal
del aflo 1972 (FAO, 2005b), resultados del estudio de
teledetecciéon de Baccini (2012) y Saatchi (2011), lite-
ratura cientifica sobre medicién de biomasay carbono
en parcelas, y opinion de expertos de MIAMBIENTE. El
método empleado para la estimacién del contenido
de carbono para cada trayectoria de cambio de uso del
suelo incluyé (a) la elaboracién de una base de datos
sobre contenido de carbono por uso del suelo a partir
de la literatura cientifica nacional e internacional y
reportes de agencias nacionales; (b) la introduccién de
ajustes necesarios en base a la informacién internacio-
nalyla opinién de expertos de MIAMBIENTE; y (c) ajuste
de las estimaciones de contenido de las trayectorias
de uso del suelo para calcular el promedio temporal
de carbono para el horizonte del analisis (20 afos).

A los efectos del calculo del contenido de carbono por
uso del suelo, se procedié de la siguiente manera:

. Las estimaciones de carbono toman en cuenta
solo una parte de los reservorios totales de
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Tabla 1. Categorias de Uso de la Tierra consideradas en este estudio

CATEGORIAS DE

COBERTURA INICIALES

CATEGORIA FINAL

Considerada en el andlisis de Trayectorias de Cambio

1 Bosque Intervenido Incluido en Bosque Secundario
2 Bosque Inundable Mixto No considerada en el estudio
3 Bosque Maduro Bosque Maduro
4 Bosque Secundario Maduro Bosque Secundario
5 Mangle No considerada en el estudio
6 Otros Usos No considerada en el estudio
7 Plantacion Forestal Plantacion Forestal
8 Rastrojo Incluido en agricultura de subsistencia
9 Uso Agropecuario Agricultura Permanente
Agricultura Mecanizada
Palma de Aceite
10 Uso Agricola de Subsistencia Agricultura de Subsistencia
11 Vegetacion Baja Inundable No considerada en el estudio
12 Albinas No considerada en el estudio
13 Bosque Orey Homogéneo No considerada en el estudio
14 Bosque Cativo Homogéneo No considerada en el estudio
15 Bosque Cativo Mixto No considerada en el estudio
16 Pasto Sistemas silvopastoriles
Ganaderia

Fuente: ONU-REDD Panamda

carbono: la biomasa aérea que consiste de los
arbustos y arboles vivos y muertos, hojarasca y
cultivos. No se incluye el carbono subterraneo
como raices, macro fauna, carbono del suelo o
turba (de los humedales).

Las estimaciones de carbono son basadas por
cobertura y uso definido por MIAMBIENTE a nivel
nacional ajustadas para reflejar los usos actuales.
No se toman en cuenta efectos de clima o fertili-
dad en el contenido de carbono.

No se consideran otros gases de efecto inver-
nadero asociado con los usos de la tierra, como
metano (CH4) u 6xido nitroso (N20).

. Para usos alternativos o de baja frecuencia, como
sistemas silvopastoriles, las estimaciones se basan
en informacién de otros paises de Latinoamérica.

. Se estima un promedio del contenido carbono
de trayectorias de uso de suelo a 20 anos que
pueden incluir varios usos de tierra distintos,
como rastrojo y uso de subsistencia.

Para evitar sobre-estimaciones, se aplicé un principio
conservador en la designacion de reservas de carbono.
En el contexto de un posible esquema REDD+, el princi-
pio de valores conservadores (Grassi et al. 2008) significa
usar estimaciones de menor nivel de carbono dentro
del analisis. Esto ayuda a evitar la sobrestimacion
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Tabla 2. Caracteristicas y Contenido de Carbono Estimado de las Categorias (continuacion)
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de las reducciones de emisiones netas’. Otro princi-
pio utilizado es dar prioridad a los valores de estudios
comprensivos como el inventario forestal de 1972.
Dado que este estudio cubre todo el pais, las medi-
ciones del esfuerzo tienen mayor probabilidad de ser
consistentes para todos los usos medidos (FAO 20053;
2005b). También, se asume que las diferencias en las
reservas de carbono entre 1972y de hoy en dia no son
sustanciales, como propuso Chave et al. (2003).

3.4. Trayectorias productivas de cambio de
uso de la tierra por zona

La dinamica de uso del suelo (usos futuros) o trayec-
torias de uso de la tierra, puede comprender una sola
actividad o varias actividades simultaneas o asocia-
das (sistemas) en un mismo predio que represen-
tan fases de una evolucién del uso. Por ejemplo, un
mismo predio puede haber tenido un bosque maduro
explotado al inicio mediante la extraccion de produc-
tos forestales no-maderables (PFNM) y luego pasar
a ser un bosque secundario (BS) con extraccién de
PFNM y aprovechamiento de la madera; afios mas
tarde puede pasar a tener agricultura de subsisten-
cia y luego progresar hacia la produccién de cultivos
permanentes o ganaderia (para mayor informacién
sobre tendencias de cambio ver Sloan (2008), Griscom
etal. (2009), Griscom et al. (2011).

El andlisis de trayectorias de uso de la tierra se
realizé con informacién primaria y secundaria. Para
la obtencién de referencias sobre estructura del uso
de suelo agricola, se utilizaron los resultados fina-
les del Censo Nacional Agropecuario 2011 publi-
cado por la Contraloria General de la Republica (CGR
2011). También se utilizaron como referencia datos de
precios, costos y rendimientos de producciéon prove-
nientes del Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA)
y el Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA,
2013). Esta informacion fue posteriormente contras-
tada en campo por un equipo compuesto por perso-
nal de ONU-REDD y de MIAMBIENTE (ex ANAM), que
realizé giras de reconocimiento y validaciéon a las
diferentes zonas. Durante estas giras se entrevistd a

actores claves y se convocaron talleres participativos
con productores y técnicos de diferentes agencias de
gobierno con representacion regional (ej., Ministerio
de Desarrollo Agropecuario, Banco de Desarrollo
Agropecuario, Banco Nacional de Panama, Instituto de
Investigacién Agropecuaria, Autoridad Nacional del
Ambiente), asi como de organizaciones locales tales
como cooperativas y asociaciones de productores.
Este proceso sirvié para identificar y validar las trayec-
torias de uso de tierra mas significativas, asi como otras
caracteristicas pertinentes como los rendimientos,
costos de produccion y precios recibidos de los prin-
cipales productos agricolas, pecuarios, maderables y
no-maderables producidos en la zona.

4, Resultados

Los resultados son presentados en diferentes sub-sec-
ciones. Primero se presenta una descripciéon de las
trayectorias mas relevantes y luego los calculos de VPN
y costo de oportunidad con una tasa de descuento
real del 4 %. En la segunda se presentan resultados de
importancia a nivel nacional. Luego se explora el efecto
en el VPN y costos de oportunidad de aplicar tasas de
descuento social versus tasas de descuento privadas.
Finalmente se presenta una curva de abatimiento y
se discuten estos resultados en el marco del disefio e
implementacién de un programa REDD+ y la AMH.

En algunas de las regiones, las decisiones sobre uso
del suelo estan influenciadas por especulacién sobre
la tenencia y el valor de la tierra una vez transformada
la hectdrea. Esto refleja la situacidn en la cual la inva-
sion de tierras y tala/degradacién de bosques no solo
responde a los beneficios econdmicos que una acti-
vidad de produccién pudiera generar sino también a
especulacion por la posibilidad de obtener a futuro
titulo legal de tierra o derechos posesorios sobre la
misma. Por este motivo, y para algunas trayectorias
de cambio de uso de suelo, el calculo de VPN se repite
incluyendo el valor de tierra al final del ciclo de anali-
sis. Esto se denomina“valor residual” de la tierra al final
de la trayectoria. Es importante aclarar que el incluir

4 Debido a que la variacién de carbono de los bosques es relativamente mayor que la variacién de otros usos (ej., pastos, agricultura), la
aplicacion del principio de valores conservadores resulta en menores niveles de emisiones y por ende en una mayor estimacion del cdlculo

de costos de oportunidad.
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este valor residual tiene el fin de identificar situacio-
nes donde la especulacién por la tenencia de la tierra
pueda ser un incentivo tanto o mas potente que los
beneficios econdmicos que puedan obtenerse por uso
de la misma. Esta informacion es importante para el
diseno de politicas y acciones REDD+. Se pueden dar
situaciones en las cuales el inducir cambios en el uso
de la tierra requiera de politicas que eliminen o reduz-
can especulacién mas que politicas de incentivos para
cambios en los protocolos de produccion.

4.1.Bocas del Toro (BT)
4.1.1. Descripcion y Transiciones Tipicas

Dentro de esta region se pueden distinguir 3 gran-
des zonas: (i) las planicies costeras que hacen parte
de la Cuenca del rio Sixaola y Changuinola, donde
se concentra la mayor cantidad de poblacién y los
sistemas agropecuarios de produccion; (ii) el archi-
piélago de Bocas del Toro; vy (iii) las estribaciones de la
Cordillera Central y Serrania de Tabasara.

Se estima que en BT la frontera agricola ha crecido
en la Ultima década cerca de un 88.1%, a razdén de

llustracion 1: Transiciones tipicas Bocas del Toro

BOSQUE

BOSQUE

BOSQUE

CULTIVOS
TEMPORALES

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA

Fuente: ONU-REDD Panama

DESCANSO

370 has/afo (ANAM- EPYPSA 2008). En la provincia de
Bocas del Toro, la cual aun tiene la mayor parte de su
territorio con cobertura boscosa (aproximadamente
el 77.8 % del territorio se encuentra protegido bajo
alguna categoria de manejo), el aumento en la super-
ficie de tierras para actividad ganadera ha sido consi-
derable durante la ultima década. Adicional a esto, la
solicitud y emisién de permisos de aprovechamiento
forestal se ha mantenido constante a lo largo de los
ultimos anos. Por ejemplo, para el 2008, el volumen
de aprovechamiento forestal estuvo por el orden de
los 8,000 m3 de madera, volumen muy similar a lo
extraido de zonas forestales como Darién e incluso
Chiriqui.

En esta zona se observan tres trayectorias tipicas de
cambio de uso del suelo. La mas representativa es
la conversién de bosque hacia el uso del suelo bajo
sistemas agroforestales basados en cultivos perma-
nentes como el cacao, banano, platano y café. Este
uso permite mantener cierto nivel de cobertura del
suelo, conservando algunos beneficios ambientales.
En segundo lugar se da la conversion de bosque hacia
cultivos temporales basados bdasicamente en arroz,
maiz, yuca, y dachin. Finalmente, en menor medida se
da la conversion final hacia ganaderia®.

AGRICULTURA
PERMANENTE

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA

GANADERIA

5En los talleres regionales de consulta realizados en el marco de este estudio, se pregunté a participantes su mejor estimacion de la
frecuencia de las potenciales trayectorias de uso que pudiera tener una hectérea a ser deforestada. Se presentan estos resultados en el
estudio para uso informativo pero con la salvedad de que estos datos no tienen valor estadistico. Variaciones en estos porcentajes no

afectan los resultados de costo de oportunidad.
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4.1.2. VPN y Costo de Oportunidad

En Bocas del Toro los mayores VPN se dan en agricul-
tura permanente los cuales pueden triplicar los bene-
ficios de la actividad ganadera. Estos valores reflejan
la mejor rentabilidad de la agricultura permanente en
Bocas del Toro, donde existen empresas bananeras ya
establecidas que ademas representan una oportuni-
dad para productores cercanos que pueden comer-
cializar sus productos a través de las mismas. Existe
también una importante cooperativa de productores
de cacao. Debido a estos factores, el banano, el cacao y
el platano son los principales cultivos, a los cuales hay
que sumarle el café por el cual se obtienen también
ingresos atractivos.

La transicion de bosque a agricultura de subsis-
tencia o ganaderia puede ser un primer paso en la
transformacién hacia otros usos como la agricultura
permanente. En esta region la extraccion de madera
como incentivo a la transformacién de bosque tiene
menor relevancia que en otras regiones. La dindmica
de transicién desde bosque hacia agricultura de

subsistencia o ganaderia puede explicarse, al menos
en parte, por la posibilidad de lograr el derecho
de posesion de la tierra. Este derecho puede obte-
nerse si se demuestra que se ha estado ocupando el
predio y haciendo uso de la misma. La adjudicacién
de derecho posesorio es un paso intermedio hacia la
titulacién. Este tramite de derechos solo es posible
en tierra publica que no caiga dentro de la catego-
ria de area protegida. Como la titulacion no puede
hacerse desde bosque maduro, no es extrafio que se
presente el predio como bosque secundario en uso
para facilitar el cambio hacia otros. El valor residual
de tierra (el valor obtenido por su venta post-titu-
lacién) en trayectorias que terminan en agricultura
de subsistencia o ganaderia puede ser igual o mayor
que la suma de beneficios descontados de estas
actividades.

La pérdida de bosque maduro hacia agricultura de
subsistencia tiene un costo de oportunidad bajo
porque el VPN de esta actividad es bajo. La pérdida
de bosque maduro hacia agricultura de subsisten-
cia puede ser racionalizada desde un punto de vista

Gréfico 1
Bocas del Toro
VPN (TD 4%) cony sin Valor Residual de la Tierra
USD/ha
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@ VPN (Sin Valor Residual Tierra)

Fuente: ONU-REDD Panama
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Grafico 2

Bocas del Toro
Costo de Oportunidad con y sin Valor Residual de la Tierra (TD 4%)
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Fuente: ONU-REDD Panama

privado (por ejemplo, la necesidad de proveer ingre-
sos para necesidades basicas) pero tiene poco sentido
desde un punto de interés social. Sin embargo, la
transformacion hacia agricultura de subsistencia
puede ser un paso intermedio en una transformacion
hacia agricultura permanente. En este caso, el bosque
se degrada primero por la extraccion de madera la
cual hace lugar para la introducciéon de maiz, yuca, y
dachin (los cultivos principales en la etapa de subsis-
tencia) mientras se van preparando las plantulas de
café, cacao y platano.

Como puede apreciarse en el Grafico 2, un pago por
carbono de 5 USD/tCO2e cubriria los costos de oportu-
nidad de las transiciones de bosque maduro a bosque
secundario (0,18 USD/tCO2). También se cubririan los
costos de oportunidad tanto de bosque maduro como
bosque secundario hacia agricultura de subsistencia
y a Ganaderia (sin contar el valor residual de tierra).
Con esto se pudiera en principio establecer incen-
tivos para cubrir un poco menos de un tercio de los
casos de conversién de tierras. El valor residual de la

@ VPN (Con Valor Residual Tierra)

tierra y los costos de implementacion de un Programa
REDD+ son factores que pueden poner las transicio-
nes de Bosque Maduro y Bosque Secundario hacia
Agricultura de Subsistencia y Ganaderia por encima de
los 5 USD/tCO2e.

A 10 USD/tCO2e, solo las transiciones a agricultura
permanente quedan fuera de alcance pero esto no
toma en cuenta el impacto de la especulacion sobre
la tierra (valor residual de la tierra). Pero ni siquiera
esto pudiera ser suficiente. La mayoria de las tran-
siciones con pérdida de bosque derivan hacia agri-
cultura permanente por lo que una politica REDD+
requeriria de acciones complementarias a un pago
de incentivo para poder ejercer impacto y evitar ese
tipo de trayectoria.

Una primera conclusién que se puede obtener, y que
se repite en otras areas, es la importancia de evitar la
transiciéon de bosque maduro a bosque secundario. El
costo de oportunidad de evitar esta transicion es bajo.
Un poco mayor es el costo de oportunidad de evitar el



OPCIONES PARA REDD+ Y SINERGIAS CON LA ALIANZA POR EL MILLON DE HECTAREAS 19

pasaje de bosque maduro a agricultura de subsisten-
cia o ganaderia, pero esto solo aplica si no se considera
el valor residual de la tierra. Esto ultimo tiene parti-
cular relevancia ya que esta transicion se justifica en
términos econdmicos principalmente por este efecto
especulativo y permite concluir que hacer cumplir
la ley, evitando la degradacién de bosque maduro,
pudiera ser una accién fundamental para lograr que
un programa REDD+ tenga relevancia tanto a 10 USD/
tCO2e como a 5 USD/tCO2e. EI mismo programa
REDD+ pudiera proveer los medios necesarios para
apoyar en la fiscalizacion.

4.2, Coclé/Colén/Veraguas (CCV)
4.2.1. Descripcion y Transiciones Tipicas

Esta region se caracteriza por tener un sistema produc-
tivo mayormente basado en la conversion de bosque
hacia ganaderia (60%). Se asume para esta trayectoria
que el productor se mantiene en promedio dos afos
bajo cultivos temporales entretanto realiza la conver-
sion y estabilizacién del sistema ganadero. Cuando
esta trayectoria inicia desde un bosque secundario, el
tiempo de dedicacién al cultivo temporal puede tomar
solo un ano pues se asume que ya en el primer ano
del cultivo temporal se inicia el proceso de estableci-
miento del sistema ganadero.

Con una frecuencia menor, la conversién del bosque
estd orientada a la siembra de cultivos tempora-
les (basicamente arroz, maiz, frijol, yuca, Aiame) para
sustento familiar y venta de excedentes en mercados
locales. Una vez que el suelo disminuye su capacidad
productiva para sostener estos cultivos y otros rubros
agricolas asociados, la parcela cambia a otro uso
mostrando tres tendencias principales: (i) dejarla en
barbecho (descanso) por mas de tres anos; (ii) trans-
formarla a pastizales para ganaderia; y/o (iii) conver-
tirla hacia sistemas combinados agroforestales
basado en cultivos permanentes, en especial, el cafg,
y naranja.

4.2.2. VPN y Costo de Oportunidad

La rentabilidad en esta regién es mayor que en
Bocas del Toro, fundamentalmente debido al mejor
acceso a mercados. Esto también ha llevado a que
el proceso de titulacion haya ocurrido antes que
en otras regiones; ya desde 1980 los productores
de esta zona habian logrado titulaciones de tierra
que en otras regiones sucedieron en la década del
90 y anos posteriores. Debido a esto se pueden
encontrar areas de boque maduro titulado el cual
hoy dia estd protegido por ley contra la tala y trans-
formacion a otro uso. Existe una mayor dindmica
de venta de tierras que en Bocas del Toro, precisa-
mente porque hay mas oportunidades de acceso

llustracién 2 Trayectorias tipicas Coclé/Coléon/Veraguas

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA

BOSQUE
BOSQUE

BOSQUE

Fuente: ONU-REDD Panamd

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA

DESCANSO

GANADERIA

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA
AGRICULTURA
PERMANENTE

60%
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Gréfico 3
Colon, Norte de Coclé y Veraguas
VPN (TD 4%) cony sin Valor Residual de la Tierra
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a mercado y mejores ingresos. Esto genera mayor
especulacién, particularmente entre las activida-
des de baja productividad, donde el valor resi-
dual de tierra puede acercarse o superar la suma
de beneficios netos descontados de la actividad
en cuestion.

El productor puede transformar el bosque hacia agri-
cultura de subsistencia como un paso intermedio
hacia la conversién posterior a ganaderia. Una vez
realizadas estas mejoras puede iniciar el proceso de
adquisicion de derechos de la parcela. Si mantiene
la misma dentro de un ciclo productivo, entonces
destina una parte hacia cultivos permanentes pero
a menor escala. En el caso de la ganaderia, si bien
esta tiene limitaciones derivadas de la topografia
de la zona, se mantiene como una actividad rele-
vante en parte por razones culturales y sociales.
Ser ganadero confiere cierto estatus, pero ademas
el ganado es una forma de ahorro que permite un
rdpido acceso a dinero en efectivo en caso de
necesidad.

@ VPN (Con Valor Residual Tierra)

El gréfico 4 indica que un pago por carbono
de 5 USD/tCO2 solo cubriria los costos de oportuni-
dad de evitar las transiciones hacia bosque secun-
dario y a menos que los costos de implementacion
fueran significativamente elevados deberia dejar
también un beneficio neto. A un pago por carbono
de 10 USD/tCO2, las transiciones a agricultura de
subsistencia y a ganaderia quedan al alcance pero
siempre y cuando el valor residual de la tierra no tenga
un rol importante y que los costos de implementacién
estén bajo control.

Se debe notar que la transiciéon de agricultura de
subsistencia hacia ganaderia tiene un costo de opor-
tunidad negativo por lo que parcelas estacionadas por
largo tiempo en agricultura de subsistencia pueden
reflejar falta de acceso al capital requerido para pasar
a ganaderia. Sumado a esto los factores culturales que
hacen la ganaderia atractiva, la agricultura temporal
o de subsistencia, la cual contiene un mayor volumen
de carbono que la actividad ganadera, puede ser un
punto de equilibrio inestable.
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Grafico 4
Colon, Norte de Coclé y Veraguas
Costo de Oportunidad con y sin Valor Residual de la Tierra (TD 4%)
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La pérdida de bosque hacia agricultura permanente
es una dindmica que dificilmente pueda ser revertida
por medio de compensaciones puramente econémi-
cas y requerird politicas de otros tipo. Con costos de
oportunidad arriba de los 20 USD/tCO2e, esta acti-
vidad es sumamente atractiva y al momento no hay
alternativas puramente econdmicas que el bosque
pudiera ofrecer. lgualmente, el potencial impacto
que la especulacién sobre derechos de tierra pueda
tener en las decisiones del productor debe tomarse
en cuenta ya que el valor residual de tierra puede
alcanzar o superar los beneficios econdémicos de
actividades productivas como cultivos temporales
y ganaderia. Un programa REDD+ deberd poner en
funcionamiento acciones de politicas que combi-
nen mayor fiscalizacion sobre cambios en el uso de
la tierra conjuntamente con programas de compen-
saciones/incentivos para intentar que las transi-
ciones, de ocurrir, no avancen mas alld que bosque
secundario.

@) VPN (Con Valor Residual Tierra)

4.3. Darién y Panama Este (DyP)
4.3.1. Descripcion y Transiciones Tipicas

Historicamente los procesos de deforestacion han
incidido fuertemente sobre los bosques maduros
predominantes en esta regién del pais. DyP es consi-
derada un foco de deforestacion que se agravo desde
la apertura de la carretera Ciudad de Panama-Yaviza en
Darién, durante la década de 1980. Esta ha contribuido
a que en esta region se den diferentes frentes de colo-
nizacion sin un adecuado plan de ordenamiento terri-
torial. Las medidas de fiscalizacion para la proteccion
forestal no han sido eficientes.

En un gran numero de casos, la transformacion
del bosque maduro tiene destino final en ganade-
ria. Dadas las caracteristicas de este tipo de bosque
maduro, el productor puede requerir de al menos dos
anos para establecer un sistema ganadero. Durante
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llustracion 3 Trayectorias tipicas en Darién y Panama Este
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Fuente: ONU-REDD Panamd

estos dos primeros afos se realiza agricultura de
subsistencia con el establecimiento de cultivos
temporales anuales. Esto permite cierta generacion
de ingreso y acondicionar el terreno para el estable-
cimiento del pasto, cercas y otras actividades rela-
cionadas con esta transformacion. Los cultivos que
sobresalen son fame, maiz, yuca, y arroz. Cuando el
punto de partida es bosque maduro se estima que la
transformacién del predio toma al menos dos afos
pero si empieza desde bosque secundario la conver-
sion puede lograrse en 12 meses.

Con menor frecuencia, la trayectoria de deforestacion
se estabiliza en un uso ciclico de cultivos temporales
donde pasado aproximadamente dos afios se deja el
area en reposo por 3-4 anos (“rastrojo”). Después de
esto se puede volver a utilizar el predio. Durante este
periodo de descanso los agricultores pueden realizar
el desmonte de nuevas areas de bosque dentro de su
predio (dependiendo de la capacidad del agricultor
esto varia entre 3-5 hectareas por afo e incluso mas).
Es posible que se mantenga cierta superficie sin tocar
para proteccién de fuentes de agua y /o extraccién
de lefia u otros productos requeridos para mejoras
en vivienda rural. Una vez transformado el bosque
maduro se establecen cultivos como el hame, yuca,
maiz, frijol, y arroz generando asi ingresos por la venta
de estos en los mercados, especialmente en la ciudad
de Panama. Es comun que parte de esta produccién
sea empleada para sustento familiar.

DESCANSO

GANADERIA 80%

AGRICULTURA
SUBSISTENCIA

AGRICULTURA
PERMANENTE

Se estima que en un numero reducido de casos la
transformacion del bosque ocurre hacia cultivos
permanentes como el platano y café principalmente,
y en menor frecuencia pifa y otros citricos (naranja).
Para efecto de las estimativas del VPN de esta trayecto-
ria se consideraron principalmente los ingresos prove-
nientes de los rubros platano y café.

Finalmente, se encontré que algunos productores
realizan la transformacién del bosque para conver-
sion hacia cultivos mecanizados donde se siembra
principalmente arroz y maiz con un mejor margen
de ingresos. Esta actividad no estd incluida en la
[lustracién 3 debajo debido al bajo nimero de casos
reportado para esta practica, la cual requiere mayo-
res niveles de ingreso para la compra o alquiler de
maquinaria.

4.3.2. VPN y Costo de Oportunidad

Darién y Panama Este, al igual que Panama Sur, es una
region de alta productividad y por ende una en la que
posiblemente sea mas complejo el evitar la defores-
taciéon. En DyP, la mayoria del bosque se pierde hacia
ganaderia y por lo tanto evitar esta transicién es clave
para lograr un impacto a escala. Existen factores que
determinan la preferencia por la Ganaderia, como el
relativamente facil acceso a la ciudad de Panama y las
pasturas naturales que favorecen un rapido engorde
en el verano. Ademas, las caracteristicas topograficas
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Grafico 5
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y de suelo hacen que la zona también tenga una alta
fertilidad (vis-a-vis otras zonas de Panamd) lo que
también favorece la introduccién de cultivos tempo-
rales. La transicién hacia agricultura permanente es
econdémicamente atractiva y de hecho tiene mejor
retorno que la actividad ganadera. Factores culturales,
mejores redes de comercializacion y un protocolo de
produccidon mas simple pueden explicar la dominan-
cia de la ganaderia sobre la implantacion de cultivos
permanentes.

El Gréfico 6 indica que un pago por resultados en el
orden de 5 USD/tCO2 pudiera cubrir los costos de
oportunidad de la conversién de bosque maduro
a bosque secundario asumiendo que los costos de
implementacién se mantienen en niveles razonables.
Sin embargo, aun cuando el pago por resultados
alcanzase los 10 USD/tCO2, solo se pudiera agregar el
pasaje de bosque maduro a agricultura de subsistencia

. VPN (Con Valor Residual Tierra)

si es que no se considera el impacto del valor residual
de la tierra (especulacion).

Como se mencionaba anteriormente, el bosque
en DyP se pierde mayoritariamente en la transi-
cion hacia ganaderia la cual debido a su rentabili-
dad exhibe costos de oportunidad bien por arriba
de lo que puede esperarse de pagos por carbono
a mediano plazo. Es improbable que una politica
basada puramente en un programa voluntario de
incentivos econdmicos pueda tener impacto en
evitar la pérdida de bosques en DyP. Esto resalta aun
mas lo que se analizaba para las regiones anterio-
res respecto a la importancia de combinar incenti-
vos con cumplimiento de la ley de forma de evitar
el pasaje de bosque maduro a bosque secundario
como elemento clave de un programa REDD+. Una
vez transformado a bosque secundario, los costos de
evitar la transicién hacia agricultura de subsistencia
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Grafico 6
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aumentan notablemente. Esto se debe a la pérdida
de contenido de carbono, lo que hace que el VPN sea
dividido por un menor volumen de tCO2e. Cuando la
parcela ya estd siendo utilizada para cultivos tempo-
rales, el revertir hacia bosque secundario es dificil y
es mucho mas probable que la transicion siga hacia
ganaderia, la cual exhibe un alto costo de oportuni-
dad. Es notable que incluso en comparacién con acti-
vidades de alto VPN como la Agricultura Mecanizada,
la transicion de agricultura de subsistencia a ganade-
ria tiene un costo de oportunidad mayor.

4.4. Panama Sur - Pacifico (PSur)
4.4.1. Descripcion y Transiciones Tipicas

La zona del sector Pacifico del pais es la que ha
tenido las mayores transformaciones del bosque. En
la gran mayoria de los casos, la conversidon ocurre
principalmente hacia ganaderia. Este nivel de trans-
formacion ha impactado severamente los bosques
maduros que existian en esta zona en décadas ante-
riores. Los remanentes boscosos existentes fuera
de areas protegidas corresponden actualmente a
bosques secundarios en diferentes estadios de suce-
sion forestal natural.

VPN (Con Valor Residual Tierra)

Dada las limitaciones para la transformacién/conver-
sion del bosque primario, las dreas protegidas estan
bajo fuerte presion en sus zonas de amortigua-
cion (particularmente en la zona Sur de Veraguas y
Los Santos); este nivel de presidn se extiende incluso
hasta la formacién de manglares. Las dreas bajo trans-
formacion son normalmente utilizadas durante el
primer afo (en algunos casos, dos afos) bajo cultivos
temporales y una vez obtenido estos productos, se
inicia el establecimiento del hato ganadero mediante
la preparacion del terreno, siembra de pastos (en
algunos casos pastos tradicionales y en otros pastos
mejorados), para a partir del segundo/tercer afo
colocar ganado. Los cultivos temporales tipicos de
esta zona son arroz, maiz, frijol, yuca y iame.

Por otro lado, y en mucha menor medida, los agri-
cultores mas marginales, quienes poseen menos
recursos para invertir en compra de ganado y siem-
bra de pastos, contindan en una trayectoria basada
en la agricultura de subsistencia donde el area bajo
cultivos temporales (arroz, maiz, yuca, iame, frijol y
en algunos partes poroto) se alterna con periodos de
descanso. En esta zona, se ha observado que algunos
productores con acceso a capital utilizan area previa-
mente transformada para establecer cultivos meca-
nizados, en especial arroz y maiz, que les generan
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llustracion 4. Trayectorias tipicas en Darién y Panama Este
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margenes significativos de ingresos. También en esta
zona es posible encontrar una trayectoria basada en
cultivos permanentes, dentro de los cuales sobresale
el café, citricos, combinaciones de platano y banano,
ademas de otros frutales como el mango y la papaya.
También se ve la participacion de cultivos tales como
el meldn, sandia, tomate y cafa de azucar, pero
estos se dan principalmente en areas de produccién
agricola intensiva, que no involucra conversiéon de
bosques.

4.4.2. VPN y Costo de Oportunidad

Panama Sur, al igual que laregién de Darién y Panama
Este, es una regién con actividades agropecuarias en
general rentables. Por un lado esto pone desafios
para la implementacién de un programa REDD+. Por
otro, el hecho de que el grueso de la deforestacion
no sucede en esta regidn, su extension, y el hecho
que lleva mas tiempo transformada la convierte en
un darea importante para la Alianza del Millon de
Hectdreas. Panama Sur es la regiéon que presenta
los mayores beneficios (costo de oportunidad nega-
tivo) para las transiciones de agricultura de subsis-
tencia a plantacion forestal y desde ganaderia hacia
silvopastoril. De acuerdo a objetivos puestos por el
MIDA (2010), el 25% de la superficie de pastos de
todo el pais podria pasarse a silvopastoril y la region
de Panama Sur pudiera aportar una proporcion signi-
ficativa de esta area.

DESCANSO

GANADERIA
CULTIVOS
TEMPORALES
CULTIVOS
PERMANENTES

El impacto de especulacion sobre derechos de la
tierra en la transformacion de bosque solo ocurre
para transiciones hacia agricultura de subsisten-
cia y, en menor medida, ganaderia. Las transiciones
hacia agricultura permanente no son influenciadas
por especulacién de tierras. Esto se explica porque
estas tierras ya tienen titulacion. La agricultura
permanente, por su necesidad de inversion de capi-
tal, no es una actividad que se haga sobre tierra sin
derechos establecidos de uso. Es también una acti-
vidad “terminal” en el sentido de que es altamente
rentable y rara vez se da una transicion hacia otros
usos.

Un precio de carbono de 5 USD/tCO2 pudiera
cubrir los costos de oportunidad de la transicién de
bosque maduro a bosque secundario, y de bosque
maduro a agricultura de subsistencia, mientras que
a 10 USD/tCO2 se puede también cubrir la transicién
desde bosque secundario a agricultura de subsisten-
cia. La inclusidn del valor residual de la tierra deja
por fuera todas las transiciones, lo cual destaca la
importancia de tener en cuenta la especulacion en el
disefo de politicas REDD+. Finalmente, el valor nega-
tivo de la palma aceitera se explica porque existe
una acumulacién de carbono en relacién a la gana-
deria. Sin embargo, esta transicién no calificaria para
pagos en un programa REDD+.
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Grafico 7
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4.5, Territorios Indigenas (TI)
4.5.1. Descripcion y Transiciones Tipicas

Esta zona, que incluye las Comarcas Indigenas del pais,
presenta trayectorias que representan las caracteristi-
cas culturales y formas tradicionales de uso de la tierra
por pueblos originarios. Los pueblos indigenas han
logrado conservar una gran parte de la superficie de
bosques maduros del pais mientras que desarrollan
actividades orientadas a la produccién y subsistencia
con productos bdsicos para su alimentacion. La trayec-
toria dominante de conversién es el uso del bosque
hacia el establecimiento de parcelas agroforestales
basadas en cultivos permanentes de platano, café,
banano, y cacao. Como primer etapa hacia el estable-
cimiento propiamente dicho del sistema agroforestal,
el productor utiliza el espacio abierto para establecer
cultivos temporales de subsistencia tales como arroz,
maiz, frijol, yuca y dachin al mismo tiempo que realiza
el establecimiento de su sistema agroforestal. En un
numero menor de veces, el productor mantiene una
trayectoria tipica de subsistencia basada en parcelas
continuas de fase ciclica cultivo/descanso. Dado que
esto se hace de forma ciclica, el periodo de descanso
o barbecho en algunas zonas mas marginales requiere
de al menos 5 afos.

La pérdida de bosque hacia ganaderia no parece ser
una trayectoria comun en tierras indigenas. Los datos

obtenidos durante el proceso de consulta indica-
ron que esto puede ocurrir mayormente dentro de
la Comarca Gnabe Bouglé al occidente del pais y en
areas habitadas por integrantes de la etnia Embera-
Wounnan que aun no han conseguido su seguridad
territorial (por ejemplo, zona de Ipeti en Panama
Este). Es importante poner estas actividades en pers-
pectiva ya que como se mencionara anteriormente,
los pueblos indigenas son principalmente responsa-
bles por la conservacion de un érea significativa de
bosques en Panama.

4.5.2. VPN y Costo de Oportunidad

La conversion de bosque a cultivos temporales (subsis-
tencia) y ganaderia no representa transiciones particu-
larmente lucrativas. Estas actividades estan caracteri-
zadas por una baja productividad y en general apenas
alcanzan para proveer necesidades basicas. En gene-
ral, los territorios indigenas estan afectados por altos
niveles de pobreza y los bajos niveles de productivi-
dad en sus actividades econémicas no ayudan a rever-
tir esta situacion.

El escenario es diferente en el caso de agricultura
permanente, la cual presenta un ingreso econémico
claramente superior al de otras actividades. Su VPN
es todavia mas atractivo cuando la transicién inicia
desde bosque maduro lo cual se explica por el valor
de la madera extraida en los primeros anos. Este tipo

llustracion 5: Transiciones tipicas en Territorios Indigenas
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Grafico 9: Valor Presente Neto en Territorios Indigenas
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Grafico 10
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de agricultura se da en suelos de mayor productividad
al este del pais. En esta region existe el mayor porcen-
taje de bosques en los cuales se practican concesio-
nes forestales (permisos comunitarios con planes
de manejo). Como se mencionaba anteriormente, la
conversion de bosque hacia actividades ganaderas
tiene baja ocurrencia y esta concentrada mayormente
en zonas ubicadas al oeste del pais.

Una de las caracteristicas del Grafico 10 es que no
incluye informacion sobre valor residual de la tierra.
Esto es debido a que no existe mayor impacto por
especulacion ya que la compra/venta con titulo
privado en comarcas indigenas no estd contemplado
en la ley. Las invasiones cuando existen tienen lugar
por grupos no-indigenas y provenientes de fuera de
la comarcas.

En el caso de los Territorios Indigenas, un pago por
resultados en el orden de 5 USD/tCO2 pudiera cons-
tituirse en un incentivo atractivo para influir en todas
las transiciones excepto aquellas relacionadas con
agricultura permanente, cuyos costos de oportuni-
dad son altos. En el caso de que la transicién ocurra
desde bosque secundario, este costo es aun mayor

Grafico 11

por el efecto que tiene un VPN dividido por un menor
contenido de carbono. Es importante notar que en el
caso de territorios indigenas los sistemas agroforesta-
les con cultivos permanentes ocurren en un mosaico
con bosque, lo cual mantiene una serie de beneficios
ambientales como conectividad, y retienen un volu-
men mayor de carbono que otras actividades tradicio-
nales. Quizds la mejor contribuciéon de un programa
REDD+ en tierras indigenas seria la provision de incen-
tivos para que estas comunidades retengan sus moda-
lidades histdricas de uso de la tierra y combinar esto
con un mayor apoyo institucional (mejores sistemas
de educacién y salud) para superar situaciones de
pobreza estructural y transmisiéon intergeneracional
de pobreza.

4.6. Resultados a escala nacional

4.6.1. La importancia de evitar la degradacion
del bosque maduro

El pasaje de Bosque Maduro a Bosque Secundario es
un primer paso hacia la pérdida total del mismo. Los
beneficios econémicos generados por esta transicion

Trayectoria de Bosque Maduro a Bosque Secundario a nivel nacional
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son en general bajos, y por consiguiente también lo
es su costo de oportunidad, y toman lugar a costa de
aproximadamente la pérdida de un 40% del carbono
aéreo en bosque. Es de notar que el caso de Territorios
Indigenas es diferente, con VPN y costos de oportuni-
dad que superan el resto de las regiones. Esto refleja la
mayor capacidad de pueblos indigenas vis-a-vis otros
grupos y regiones de hacer un aprovechamiento de
Bosque Secundario.

Muchas de estas conversiones se dan como parte de
una trayectoria que no termina en bosque secunda-
rio y que puede estar influenciada por la expectativa
de titulacion de tierras. Por ende, un programa de
incentivos tendra mejores condiciones de éxito si se
lo combina con un mejor cumplimiento de las leyes
vigentes. Ambos son ejes de trabajo centrales en cual-
quier politica que intente evitar esta primera fase de
conversion. Un programa REDD+ pudiera estar dise-
fAado para ofrecer una fuente de recursos tanto para
incentivos como para las actividades de fiscalizacion
necesarias.

Por ultimo, la conversion de bosque maduro a bosque
manejado deberia tratarse como una situacién espe-
cial. En la regidn de DyP existen un niumero de conce-
siones forestales manejadas por pueblos indigenas y
con apoyo técnico de organizaciones no gubernamen-
tales. Aunque este tipo de explotacion forestal, carac-
terizada por extraccién selectiva, implica una cierta
forma de degradaciéon del bosque, tiene el potencial
de asegurar la proteccion del remanente boscoso,
evitar la continuacién de la transicién hacia cultivos o
ganaderia y, muy importante, proveer de recursos a las
comunidades participantes.

4.6.2. Alianza por el Millon de Hectdreas

La Alianza por el Millon de Hectareas es una inicia-
tiva liderada por el Ministerio de Ambiente de
Panamd con la participacion de un gran rango de
actores incluidos la Autoridad del Canal de Panamg,
el Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA), la
Asociacion Nacional de Reforestadores y Afines de
Panama (ANARAP), la Asociacion Nacional para la
Conservacion de la Naturaleza (ANCON) y la Cdmara de
Comercio, Industrias y Agricultura de Panama (CCIAP)
entre otros. Mediante este programa se busca llegar
a reforestar 1.000.000 de hectdreas al afo 2035. Esta
iniciativa surge como una respuesta a la pérdida de

recursos naturales y medios de vida en varias cuen-
cas hidrograficas y es una contribucién clave al
Programa Nacional de Gestion Integrada de Recursos
Hidricos (PNGIRH) 2010-2030. La reforestacién de
15,000 Ha en 5 cuencas prioritarias es el primer paso
para el periodo 2015-2017.

Al tiempo que se contribuye en la regulacion
hidrografica, también se busca contribuir a los
compromisos establecidos en el Convenio de
Biodiversidad Bioldgica, el Convenio de Lucha contra
la Desertificacién, incrementar el almacenamiento
de carbono (aportando a las politicas de mitiga-
cion y adaptacién al cambio climatico) y fortalecer
los esquemas de participacion comunitaria, socie-
dad civil, empresa privada y articulaciéon institu-
cional, para contribuir a la reducciéon de emisiones
por deforestacion. La Alianza es ademas parte del
Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019 y ademas
complementa el Plan de Sanidad Basica y el Pacto
Nacional por el Agro.

De particular importancia son las modalidades y
areas prioritarias de implementaciéon del programa.
Se estima que 600.000 ha corresponderan a restau-
racién de tierras de vocacién forestal mediante el uso
de técnicas agroforestales y silvopastoriles; 235.000 ha
provendran de reforestacién comercial en tierras
privadas y tierras nacionales; 140.000 ha estaran dedi-
cadas a conservacion de Bosques Naturales, inclu-
yendo enriquecimiento forestal de dreas protegidas y
reforestacién de zonas de amortiguamiento de dareas
protegidas; y finalmente 25.000 ha estaran divididas
en partes iguales para restauracién de Bosques de
Galeria, mediante el uso de técnicas de reforestacion y
regeneracion natural.

Teniendo en cuenta los objetivos de la AMH, se proce-
di6é a hacer un andlisis del costo de oportunidad de
sus diferentes actividades usando distintas tasas de
descuento.

La restauracién de bosques que ocurriese por una
transicion desde bosque secundario a bosque
maduro tiene bajos costos de oportunidad mien-
tras que la restauracién de bosque secundario desde
rastrojo muestra costos todavia accesibles. Mas inte-
resante aun, la conversién de sistemas de agricultura
de subsistencia a sistemas agroforestales, la conver-
sién de agricultura de subsistencia a plantaciones
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Grafico 12
Actividades de la AMH y Costo de Oportunidad en $US/tonCO2e para transiciones de cambio
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Fuente: ONU-REDD Panama

forestales y la conversion de sistemas ganaderos a
sistemas agrosilvopastoriles son actividades que
resultan en un aumento de stock de carbono con
costos de oportunidad negativos. En otras palabras,
llevar a cabo estas transiciones no solo resulta en
mitigacién sino también, en teoria, en un beneficio
econdémico.

Aunque puede ser tentador alegrarse por estos resul-
tados (beneficios econdmicos con aumento de stock
de carbono), es pertinente preguntarse entonces
porque no se ha dado naturalmente la transicidon
hacia estas actividades. Asumiendo que las decisiones
del agricultor son racionales desde el punto de vista
econdmico, y por lo tanto busca una maximizacién de
su beneficio neto, la conversion tanto de ganaderia
hacia silvopastoril como de agricultura de subsistencia
a plantaciones deberia observarse frecuentemente en
el terreno. Dado que esto no es asi, se debe concluir
que existen barreras culturales, y/o de infraestructura,
y/o de capacidad técnica, y/o de acceso a mercado
u otras que hacen que estas transiciones no hayan
ocurrido aun a escala significativa. El identificar cuales

® Costo oportunidad 7%

249,15

® Costo oportunidad 12%

barreras estan presentes y establecer instrumentos
de politica para superarlas sera un factor clave para el
éxito de la AMH.

La combinacién de un programa REDD+ con una
iniciativa como la Alianza por el Millén de Hectéreas
puede resultar en una interesante opcién de politica
con potenciales beneficios mutuos. La recupera-
cion de bosques, sea por una transicion de bosque
secundario a bosque maduro o por una transicién
de rastrojo a bosque secundario, es parte de las acti-
vidades elegibles por REDD+ y de existir capacidad
para reportar estos cambios en carbono, estas acti-
vidades serian en principio elegibles para pagos por
resultados. REDD+ pudiera ser una fuente que aporte
financiacion a la AMH. Por otro lado, la conversién de
sistemas de agricultura de subsistencia a sistemas
agroforestales y/o plantaciones asi como la transfor-
macién de ganaderia a sistemas silvopastoriles no
solo presentan beneficios netos positivos sino que
también pudieran constituirse en contribuciones
importantes hacia una politica nacional de mitiga-
cion de cambio climatico.
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4.6.3. Influencia de usar diferentes tasas de
descuento

En el analisis se calculé para cada region el VPN y Costo
de oportunidad con distintas tasas de descuento (4,
7'y 12%) a fin de poder comparar resultados desde
una perspectiva social y privada. La tasa de descuento
intenta capturar los efectos que el costo de capital,
riesgo y la preferencia temporal del individuo pueden
tener sobre los beneficios netos de una actividad. Esto
esimportante a la hora de definir una estrategia REDD+
y sus potenciales dreas geograficas de intervencion, las
cuales incluyen en principio areas de dominio publico,
areas de uso privado y areas de dominio publico que
terminan siendo transformadas legal o ilegalmente a
dominio privado.

El Grafico 13 muestra el costo de oportunidad para
las principales transiciones a nivel nacional usando
distintas tasas de descuento. EI VPN de las transiciones
disminuye con el aumento en la tasa de descuento y
esta disminucion es mayor cuanto mayores son los
beneficios que se obtengan a tiempo distante en el
futuro (por ejemplo, plantaciones). Dadas las caracte-
risticas de las trayectorias presentadas en este reporte,

a mayores tasas de descuento menores son los costos
de oportunidad.

El efecto producido por la variacién en la tasa de
descuento indica que la conservaciéon y uso soste-
nible de bosques es mas valioso desde un punto de
vista de interés social que desde un punto de vista
puramente individual o privado. Esto no representa un
juicio de valor sino que simplemente refleja los incen-
tivos existentes que enfrentan los actores privados.
Estos incentivos incluyen los precios actuales de insu-
mos y productos (que favorecen un uso no sostenible
del bosque), dificultades de acceso a capital, acceso
a tecnologias para hacer la transicion hacia sistemas
productivos con mayor contenido de carbono, incerti-
dumbre sobre flujos de beneficios y costos para proto-
colos alternativos de uso de suelo y un cumplimiento
sub-estandar de la leyes que gobiernan la adjudica-
cién de derechos de tierra.

Se debe notar también el impacto que la tasa de
descuento tiene sobre el atractivo econdémico de
las actividades impulsadas por la AMH, la cual busca
restaurar importantes superficie de bosques, incre-
mentar el drea de plantaciones y aumentar carbono

Grafico 13
Costo de Oportunidad para distintas transiciones a nivel nacional
utilizando distintas tasas de descuento
USD/TonCO2e
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en sistemas productivos. La suma descontada de
beneficios y costos de estas actividades esta fuer-
temente influenciada por la tasa de descuento que
se utilice (ver Grafico 13). A tasas bajas, estas acti-
vidades son muy atractivas pero a tasas mas altas,
como las usadas en el sector privado, este atrac-
tivo disminuye considerablemente. Los VPNs de un
bosque manejado (extraccién sostenible de madera)
y de un sistema silvopastoril calculados a una tasa de
descuento real del 4% pueden ser 2 veces superiores
aaquellos calculados a una tasa de 12%. Este impacto
palidece con aquel observado para una plantacion
forestal: la diferencia entre una tasa del 4y 12 por
ciento puede resultar en diferencias del VPN de apro-
ximadamente 10 veces. Estos resultados parecen
indicar que las actividades de la AMH pueden resultar
mucho mas atractivas desde un punto de vista social
que del privado, lo que sugiere que la participacién
de este ultimo, un elemento clave para el éxito de la
AMH, dependerda en gran medida de la capacidad del
estado de disminuir riesgos y crear condiciones que
hagan mas atractivos los beneficios de mediano y
largo plazo.

4.6.4. Curva de abatimiento - Emisiones Evitadas
y Captura de Carbono

Una curva de abatimiento compara las diferentes
opciones de reduccién de emisiones y captura de
CO2 en base a sus respectivos costos de oportunidad
y potencial de mitigacién. Para la construccion de la
curva de abatimiento se tomé el promedio anual de
deforestacién reportado por FAO (2015) de 13,500 Ha/
ano y se lo distribuyé en las diferentes categorias de
uso de tierra usando las proyecciones de cambio de
uso de suelo reportadas por CATIE (2013). Los resulta-
dos se presentan en la Tabla 3:

Tabla 3

La sumatoria de las transiciones que conllevan pérdida
de bosque alcanzan las 13,500 Ha y ajustan a lo repor-
tado por FAO (2015). A esta cifra, se le suman 3,490 ha
que se categorizan como transicion desde bosque
maduro a bosque secundario y estan basadas en los
resultados de deforestacion reportados por FAO (2015)
ajustados por las matrices de cambio en CATIE (2013).
Estas hectdreas no estan reportadas como deforesta-
das en FAO (2015) dado que contintian en estado de
bosque aunque degradado.

A continuacion se procedié a estimar la superficie
anual promedio que deberia ser ingresada a la Alianza
por el Millon de Hectéareas asumiendo que la misma
cumple estrictamente sus metas por categoria de uso.
A este fin, se usé un promedio simple anual como se
indica abajo:

En la construccion de laTabla 4 se asumié que la ganan-
cia de bosque ocurre por medio de la transicién desde
rastrojos y agricultura de subsistencia hacia bosque
secundario y de ahi hacia bosque maduro, y esto esta
basado en la suposicion de que la AMH priorizaria
restauracién de bosques en areas de baja productivi-
dad. Se supuso también que el incremento en areas
bajo sistemas silvopastoriles ocurre por medio de tran-
siciones desde terrenos bajo Ganaderia. Por ultimo,
también se asumioé que la ganancia en areas de plan-
tacion forestal ocurre por la conversién de terrenos
bajo agricultura de subsistencia, los cuales son de baja
productividad, asi como desde rastrojos asociados a
este ciclo productivo.

Las transiciones empleadas en la curva de abatimiento
son todas aquellas donde se pierde bosque maduro
y bosque secundario mas aquellas que figuran en la
Alianza por el Millén de Hectareas. Se usé un promedio

Superficie estimada de cambio por transiciones (Ha/afno)

Agriculturad Agricult

Desde / hacia Bosque secundario grlc'u ura.1 € gricultura Ganaderia
subsistencia permanente

Bosque Maduro 3,490 2,980 1,260 0

Bosque Secundario N/A 6,160 2,430 670

Fuente: ONU-REDD
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Tabla 4

Superficie estimada de cambio por transiciones (Ha/afo) — Alianza por el Milléon de Hectareas

Agricultura Agricultura Agricultura Bosque Total
Transicion de | Ganaderia a Subsistencia Subsistencia a Subsistencia Secundario )
. . . . . estimado
Cambio Silvopastoril Plantaciones Agroforesteria/ | a Bosque a Bosque N
. por Ao
Forest Permanente Secundario Maduro
Superficie 15,000 11,750 15,000 1,250 7,000 50,000

Fuente: ONU-REDD Panamda

de costos de oportunidad a nivel nacional usando una
tasa de descuento de 7% (la cual representa un inter-
medio entre una tasa netamente social y una privada).

En el Grafico 14, el eje vertical (y) representa el costo
de oportunidad de reduccién/captura de emisio-
nes (en USD/tCO2e), mientras que el eje horizontal (x)

Grafico 14

$US/tCO2e

representa el volumen de reduccién/captura de
emisiones (en TCO2e/afo). Las emisiones potencial-
mente evitadas estan hacia la derecha del eje vertical
y las acumulaciones hacia la izquierda del mismo. La
superficie o area de las barras indica el costo/beneficio
total que cada transicién conlleva.
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Al analizar los resultados que se derivan de la curva
de abatimiento es importante recordar que la misma
representa el maximo tedrico del volumen de emisio-
nes evitadas y/o acumulaciones de carbono que se
podria lograr por afio bajo el supuesto de un prome-
dio de deforestacion en el orden de las 13,500 Ha/aio
y un cumplimiento riguroso de las metas definidas en
la AMH. Seria en principio posible mejorar el poten-
cial de mitigacion por medio de aumentar el drea bajo
regeneracion. Sin embargo debe tomarse en cuenta
que los promedios histdricos de establecimiento de
plantaciones forestales y acciones de restauracion de
bosques sugieren que el cumplimiento riguroso de las
metas de la AMH presentard ya de por si un desafio
significativo.

La Tabla 5 presenta los voliumenes de captura o reduc-
cién de emisiones para cada transicion en la curva de
abatimiento conjuntamente con su respectivo costo
de oportunidad. El total en la columna de la derecha
representa en unidades monetarias el area de cada
transicién en el Grafico 14. Los valores con signo nega-
tivo representan beneficios (un costo negativo es un
beneficio). Al observar la suma de transiciones es inte-
resante notar que la combinaciéon de un programa
REDD+ con la implementacién de la AMH pudiera

Tabla 5

Emision/captura

resultar en una politica de conservacién y uso sustenta-
ble del recurso bosque con un beneficio neto positivo,
pero esto requiere que los costos de implementacién
sean mantenidos en niveles razonables. Este bene-
ficio se genera dado que los costos de oportunidad
negativos son mas que suficientes para compensar los
costos de oportunidad positivos. Si ademds se toma en
cuenta el valor por pago por resultados que pudiera
dar un programa REDD+, los beneficios para Panama
de implementar REDD+ y AMH conjuntamente serian
aun mayores.

Al estimar la magnitud de la suma de beneficios combi-
nados de un programa REDD+ y la AMH se debe tener
en cuenta que el ejercicio depende en gran medida
de las suposiciones empleadas. Aunque los resultados
de estas estimaciones deben tomarse con cautela, los
rangos de ingresos obtenidos pueden tener un gran
valor informativo. La Tabla 6 presenta estos resultados.

Tomando como base los resultados de la curva de
abatimiento, el maximo de ingreso potencial bruto de
un programa REDD+ focalizado en evitar emisiones
por degradacion y deforestacion pudiera alcanzar un
poco menos de 22 millones de délares anuales si los
pagos por resultados estuvieran en el orden de los

Costo de oportunidad

fransicion TnCO2e/afo  US$/TCO2e Total (USD)
Bosque maduro a bosque secundario 640.300 0,15 96.045
Bosque maduro a agricultura de subsistencia 1.226.850 3,6 4.416.660
Bosque secundario a agricultura de subsistencia 1.401.570 5,44 7.624.541
Bosque secundario a ganaderia 166.960 10,34 1.726.366
Bosque maduro a agricultura permanente 471.670 20,95 9.881.487
Bosque secundario a agricultura permanente 463.170 39,82 18.443.429
Ganaderia a silvopastoril 550.500 -17,49 -9.628.245
Agricultura de subsistencia a plantacion forestal 905.570 -119,66 -108.360.506
Agricultura de subsistencia a agroforesteria 550.500 -160,01 -88.085.505
Bosque secundario a bosque maduro 1.284.500 0,15 192.675
Agricultura de subsistencia a bosque secundario | 284.425 525 1.493.231
TOTAL 7.946.015 -162.200.172

Fuente: ONU-REDD Panamda
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Tabla 6
Categoria / Programa REDD+ AMH
Total emisiones evitadas (TCO2e/aiio) 4,370,360 N/A
Total captura elegible para pagos por resultados (TCO2e/afo) N/A 2,119,420
% emisiones/captura con promedio de costo opp. menor a 5 USD/TCO2e 43% 93%
% emisiones/captura con promedio de costo opp. menor a 8 USD/TCO2e 75% 100%
Ingreso a precio 5 USD/TCO2e 21,851,800 10,597,120
Ingreso a precio 8 USD/TCO2e 34,962,870 16,955,400

Fuente: ONU-REDD

5 USD/tCO2e. Si a este hipotético programa REDD+ se
lo complementase con actividades referentes a incre-
mentos del stock de carbono en bosques impulsadas
por la AMH, entonces el ingreso maximo potencial
bruto pudiera alcanzar los 32 millones USD anuales. Un
precio de carbono en los 8 USD/TCO2e se traduce en
un techo de ingresos brutos de aproximadamente 35 y
50 millones USD respectivamente. Es interesante sefa-
lar que aun en el caso de no estar recibiendo pagos
por carbono, la suma de costos de oportunidad nega-
tivos (beneficios) de la AMH y costos de oportunidad
positivos de un programa REDD+ resultarian en teoria
en un beneficio neto con un maximo tedrico anual de
162 millones USD (ver Tabla 5).

Es necesario ejercer suma cautela al momento de
interpretar estos resultados y tener en cuenta que
estos son maximos tedricos y que por consiguiente
asumen la existencia de metas ambiciosas de REDD+
y cumplimiento riguroso de las metas de los objetivos
de la AMH. Una vez definidos los objetivos de reduc-
cién de deforestacion y degradacion para REDD+
Panama, por ejemplo X% debajo de nivel de referen-
cia, los valores de en la Tabla 6 para REDD+ deberdn
ser reajustados en forma correspondiente. Segundo,
no se debe perder de vista que las transiciones que
presentan un costo de oportunidad negativo, y por
ende un beneficio, no estan ocurriendo naturalmente
en masa y que por lo tanto deben existir barreras y
fallas de mercado que la AMH deberd intentar corre-
gir. El costo de implementar politicas que permitan

superar barreras de acceso a financiacién, tecnologia,
mercados y otros puede ser importantes y afectar el
valor presente neto de la AMH.

Tercero, los valores en Tabla 6 para REDD+ y AMH no
incluyen costos de implementacion. Estos pudie-
ran tener gran efecto sobre el valor presente neto de
ambos programas. En secciones anteriores se repor-
taban resultados para costos de implementacién que
pueden alcanzar y/o superar los costos de oportuni-
dad de REDD+. Sera critico durante la definicién de
politicas y acciones de REDD+ y la AMH el minimizar
este tipo de costos de forma de maximizar los benefi-
cios netos para el pais. Los resultados de este estudio
indican que manteniendo costos de implementacién
en rangos razonables la suma de REDD+ y la AMH
deberia resultar en beneficios netos positivos a la
sociedad Panamena.

Por ultimo, es también importante no perder de vista
que los resultados presentados no incluyen temas
relacionados a distribucién de beneficios. Los ingre-
sos potenciales reportados no proveen informaciéon
alguna acerca de cdmo estos ingresos serian distribui-
dos entre los participantes del programa. Esto hace
que sea clave planificar por parte del Gobierno de
Panama cuales deben ser esas politicas que ademas
de alcanzar las metas de REDD+ y la AMH puedan
también conducir a una distribucion de beneficios que
promuevan la sostenibilidad de estos programas en el
tiempo.
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5. Conclusiones

El objetivo de este estudio ha sido el contribuir a
una discusién sobre costos y beneficios de diferen-
tes politicas, aportar a la definicién de acciones que
minimicen costos de implementacion y transaccion,
maximizando de esta manera los beneficios que una
combinacion de politicas REDD+y AMH pudieran ofre-
cer a Panama.

Los resultados de este trabajo ponen sobre la mesa
elementos de discusion que pudieran ser importan-
tes en la definicion de opciones de politicas y medi-
das a ser incluidas en la Estrategia Nacional REDD+
de Panama. En primer lugar, los resultados parecen
indicar que es clave el evitar la degradacién de bosque
maduro a bosque secundario. Este es un paso interme-
dio que en general deriva en trayectorias de uso de la
tierra con pérdidas substanciales de carbono. Una vez
que se pierde bosque maduro, el costo de oportuni-
dad de evitar la transicién hacia otros usos es signifi-
cativamente mas alto. Por ende la actual politica de
MIAMBIENTE de poner énfasis en evitar la degradacién
de bosques es acertada tanto desde el punto de vista
de conservacidon como el de costo-eficiencia.

Segundo, existe un enorme potencial para explotar
sinergias entre la AMH y un programa REDD+. Mas
especificamente, REDD+ tiene el potencial de conver-
tirse en un pilar de apoyo a la AMH. Con respecto a los
desafios relacionados a actividades de incremento de
stock de carbono en bosques y actividades producti-
vas rurales, se requiere tener en cuenta que la atrac-
tiva rentabilidad de las mismas es altamente sensible
a cambios en la percepciéon de riesgos y preferencias
temporales. Estos dos factores refuerzan la impor-
tancia del involucramiento estatal en la promocion
de estas actividades hasta tanto se corrijan los facto-
res que hacen que el sector privado no se embarque
masivamente y por si solo en estas iniciativas. La
existencia de financiamiento domestico serd crucial
para algunas actividades de la AMH. El incremento
de stocks de carbono por una conversiéon de activi-
dades ganaderas a silvopastoriles no es parte de las
actividades elegibles para financiamiento de REDD+.
Sin embargo, esta pudiera representar un importante
potencial de mitigacion para Panam4, el cual ya tiene

politicas activas promoviendo esta transformacion. A
este fin, serd importante adoptar metodologias sélidas
y consistentes que permitan ingresar estos stocks en
la contabilidad de los esfuerzos nacionales de mitiga-
cion al cambio climatico. De existir una plataforma de
compraventa de carbono, estas transiciones pudieran
en teoria también generar ingresos.

Tercero, es clave usar los resultados de un andlisis de
costo de oportunidad como insumos que, aunque
importantes, deben ser interpretados acorde al
contexto. El uso de costos de oportunidad no implica
automaticamente el uso exclusivo de politicas basadas
entransferencias que cubran estos costos. Para algunas
situaciones, este tipo de transferencias pueden tener
éxito, pero no en todas. Por ejemplo, el impacto que la
especulacion sobre la tenencia futura de tierra pueda
tener en el proceso de invasién y tala de bosques llama
a establecer politicas que aseguren un mejor cumpli-
miento de la ley. El dispendio de incentivos moneta-
rios y no-monetarios para la adopcién de protocolos
alternativos de uso de suelo puede no tener impacto
significativo cuando el motor principal de la deforesta-
cién es especulacién sobre titulacidn de tierras.

Por ultimo, los resultados del valor presente neto de
REDD+ son sensibles a los costos de implementacion
y transaccion del programa. Como se presentaba en
secciones anteriores, los costos de implementacion
y transaccion pueden resultar iguales o superiores a
los costos de oportunidad. Dado que el proceso de
definicién de politicas y acciones REDD+ en Panama
estd todavia en etapa temprana, la estimacién de
estos costos se hace sumamente dificil y es posible
que el intento resultase en valores con un alto rango
de incertidumbre lo que disminuye su utilidad a la
hora de alcanzar conclusiones. Pero esto no hace mas
que enfatizar la importancia que el proceso de defi-
nicion de politicas especificas de REDD+ asi como
la definicién del aparato administrativo, de monito-
reo y reporte que se requiera para hacer operativo
el programa estén sujetos a un andlisis riguroso de
costo-beneficio. El avanzar en este proceso de otra
manera acarrea el riesgo de costos de implementacion
y transaccion elevados que quizds puedan hacer un
programa econdémicamente inviable.
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Apéndice: Consideraciones metodoldgicas adicionales

El andlisis econémico se concentrd en los valores de
usos directos, los cuales son asumidos como sosteni-
bles, como la recoleccion de productos forestales no
maderables, aprovechamiento de madera dentro de
concesiones forestales, y actividades agropecuarias.
Otros usos y valores econdémicos de bosques, como
biodiversidad, areas para el turismo, o la regulacién
de los flujos de agua, son considerados usos indirec-
tos y no fueron estimados dentro de este analisis (ver
Kappos et al. 2014 para discusién sobre co-beneficios
de programas REDD-+).

Las tendencias a la modernizacién de sector agrope-
cuario pueden incrementar con el tiempo los costos
de oportunidad de evitar emisiones por deforestacién
y degradacién de bosques. El contexto futuro de mejo-
ras en productividad agropecuaria y restricciones a la
expansion de la produccién incrementarian los costos
de oportunidad de la conservacion.

Ademas, a pesar de hacer estimaciones cuantitativas
de los ingresos netos y costos de oportunidad, no
todos los participantes de un programa REDD+ pudie-
ran priorizar tales valores. Por ejemplo, los intentos de
valorizar los beneficios netos de usos de la tierra de
las comunidades nativas deben ser interpretados con
cuidado. Costos de oportunidad bajos pueden reflejar
el uso de practicas tradicionales de agricultura y no
necesariamente un interés o potencial para participar
en REDD+. Aspectos de costumbre y cultura pueden
ser mas importantes que inscribirse en acuerdos
nacionales o internacionales de carbono.

Un programa REDD+ nacional implica decisiones
vinculadas a la estrategia de desarrollo rural y la
conservacion de los recursos naturales. En este sentido,
el éxito de un programa REDD+ tendra una relacién
directa con su capacidad de constituirse en una alter-
nativa atractiva de uso de la tierra. En el caso de un
individuo o comunidad que tiene posesién legal sobre
una determinada superficie y cuenta con la capacidad
legal de convertir bosque a otros usos, la decision de
participar en un programa REDD+ estard influida por
los beneficios que pueda obtener del mismo.

Para extensiones de bosque bajo propiedad publica y
gue son amenazadas por procesos de deforestacion,

la capacidad del Estado de ordenar el avance de una
frontera agropecuaria estara también influenciada por
el volumen de ingresos que pueda obtener para finan-
ciar la implementacion de politicas de uso sostenible
de bosques. La estimacion de los costos de REDD+,
junto con la estimacion de los beneficios asociados
con los ingresos por carbono y co-beneficios, cons-
tituyen datos criticos para poder precisar el alcance
potencial de programas de este tipo.

Existen varios factores que, dependiendo de cémo se
integran al andlisis, pueden afectar la estimacion de los
costos de oportunidad:

1) Costo de capital: al sector publico se le aplica una
tasa de descuento menor que la que se aplica a
una persona particular para estimar el VPN de los
productos (y servicios) de los usos de la tierra y esto
obedece en parte a la mayor capacidad del estado
de manejar riesgos a futuro. Si se aplica una tasa
mayor de lo que corresponde al gobierno, los benefi-
cios econémicos renunciados (i.e., costos de oportuni-
dad) serian sub-estimados, con una consecuencia de
sobre-estimar el nivel 6ptimo de emisiones evitadas.

2) Apoyo publico: Los costos de implementacion
de actividades de un agricultor o empresa fores-
tal pueden ser subsidiados por el gobierno. Este
hecho traspasa tales costos del sector privado al
sector publico (si una entidad internacional, como
una ONG o agencia multilateral, asume los costos,
estos deben ser contabilizados en forma aparte).
Algunos costos asumidos por el gobierno pueden
ser menores debido a eficiencias por mayor escala.
Por lo tanto, los costos asociados con las inversiones
de implementar nuevos usos serian menores.

3) Bienes publicos: la capacidad de financiar inver-
siones permite la realizacién de actividades que
son beneficiosas al publico. Por ejemplo, puede
ocurrir que las inversiones de entrenamiento y
reforestacién sean subsidiadas porque ofrecen
beneficios ambientales y sociales para el publico
en general. Ademas, las politicas del gobierno
puede atender fallas del mercado como la esca-
sez de financiamiento o acceso a tecnologia. Por
ejemplo, sistemas agropecuarios que requieren
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inversion antes de generar beneficios econémicos
mayores, como sistemas silvopastoriles o sistemas
de riego, suelen ser subsidiados por el gobierno.
Si no se toma en cuenta cémo el gobierno (u otra
entidad) reduce los costos de establecimiento de
protocolos alternativos de uso de suelo, los costos de
la alternativa serian sobre-estimados. Por lo tanto,
los costos de oportunidad también serian sobre-esti-
mados con una consecuencia de sub-estimar el nivel
optimo de emisiones evitadas o acumulaciones de
carbono.

4) Costos de infraestructura y programas de desa-
rrollo: El sector publico enfrenta una variedad de
costos de inversion ligados a proyectos de desa-
rrollo. Por no ser costos percibidos desde la escala
menor del analisis, estos costos de establecimiento
no aparecen en los costos calculados a nivel de finca
o de hectdrea. Por ejemplo, la construccién de vias y
puentes, que mejoran el acceso a las areas remotas.
Sino se toman en cuenta estos costos de inversion por
parte del gobierno, los costos de oportunidad pueden
ser sobre-estimados con una consecuencia de sub-es-
timar el nivel dptimo de emisiones evitadas o acumu-
laciones de carbono.

5) Costos y beneficios de efectos multiplicadores:
Debido a que este analisis se basa en el carbono
y los beneficios econdmicos de una hectarea de
tierra, se asume que los impactos de la produccién
maderera y agropecuaria en el resto del sector rural
son cero. No obstante, los incrementos o reduccio-
nes de la produccién, especialmente en las zonas
rurales, pueden afectar toda la economia rural. Con
este supuesto de no reconocer los efectos multipli-
cadores, las consecuencias de promover o restrin-
gir actividades no afectan la economia rural en su
conjunto. Las implicancias de este supuesto en la
certeza de la estimacion de costos de oportunidad
dependen del tipo de politica:

+ Si el gobierno promoviera incrementos del
carbono y mejoraras a la productividad, los impac-
tos positivos en la economia cercana podrian ser
ignorados. Ejemplos incluyen la reforestacion,
el establecimiento de plantaciones forestales, y
sistemas silvopastoriles. Estos ejemplos constitu-
yen una acumulacién de carbono. Si no se toman
en cuenta los efectos multiplicadores positivos, los
beneficios econémicos de politicas REDD+ serian

sub-estimados. La consecuencia en la planificacion
de un programa REDD+ nacional seria una sub-es-
timacion del nivel éptimo de emisiones evitadas o
acumulaciones.

- Silas politicas del gobierno restringieran las acti-

vidades econdmicas asociadas con emisiones,
los impactos negativos en la economia cercana
podrian pasar inadvertidos en el andlisis. Ejemplos
incluyen politicas que reducen los aprovechamien-
tos forestales o las conversiones del bosque a usos
agropecuarios rentables. Si no se toman en cuenta
los efectos multiplicadores negativos, los beneficios
econdmicos de politicas REDD+ serian sobre-esti-
mados. Tal efecto causaria una sobre-estimacion del
nivel 6ptimo de emisiones o acumulaciones.

6) Cambio de tecnologia agricola. Mejoras de produc-

tividad por medio de sistemas de riego, mejor
germoplasma y practicas de manejo agropecua-
rio pueden incrementar los costos de oportunidad
de un programa REDD+. Si no se toman en cuenta
mejoras en la productividad y rentabilidad de usos
no forestales, los beneficios econémicos de politicas
REDD+ serian sobre-estimados. Tal efecto causaria
una sobre-estimacion del nivel éptimo de emisiones
evitadas o acumulaciones.

7) Cambio de precios. Los andlisis de costo y benefi-

cio de REDD+ dependen de los precios de insumos
y productos utilizados. Estos pueden cambiar en el
tiempo. Por ejemplo, en Latinoamérica, el precio
de la madera aserrada se incrementé un 3.6% por
ano entre 2004 y 2013 pero la madera rolliza subié
16.3% por afno (ITTO, 2015).

8) Cambio de productividad por degradaciéon. El

analisis de costo de oportunidad asume que el
potencial de captura de carbono de la hectarea no
sufre con el tiempo. Sin embargo, esto no siempre
es asi. Puede existir una pérdida del potencial de
secuestro de carbono después de varias décadas de
agricultura migratoria (Eaton y Lawrence 2009)

9) Otros gases de efecto invernadero: Ademdas de

carbono, el metano y didéxido de nitrégeno estan
asociados con usos agropecuarios. Si no se toman en
cuenta estos gases, los costos de oportunidad serian
sobre-estimados. Tal efecto causaria una sub-estima-
cion del nivel 6ptimo de emisiones.
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