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Resumen

Este trabajo se realiz6 en el marco del analisis de la Cadena de Valor Forestal de Uruguay llevada adelante
por ONUDI, CEPAL y la Oficina del Coordinador Residente (OCR). El objetivo fue identificar el potencial
de actividades productivas de Uruguay en dos aspectos: generacion de valor agregado y generacion de
empleo. Como aporte original se resalta analizar el sector forestal uruguayo en el marco de la cadena
global de valor. El sector se encuentra inserto en dos cadenas forestales de valor a nivel global: la cadena
celulodsica y la de madera solida, pero con participaciones diferentes. Uruguay es el tercer productor en
Sudameérica de celulosa blanqueada de madera dura en tanto en el caso de la madera solida, participa
en el mercado de coniferas que es el principal a nivel mundial y tiene un rol destacado en un nicho en el
mercado de no coniferas (de maderas duras). De la revisidn de los antecedentes de trabajos se detecto
un “sobrediagndstico” del sector. Del analisis de comercio exterior se observa que hay una oportunidad
para agregar valor a la madera de coniferas ya que actualmente se exporta un gran volumen en forma
de madera rolliza por un exceso de oferta a nivel local, con la contracara de un insuficiente desarrollo
industrial para procesarla. De las entrevistas a actores locales, se identifican temas claves que presentan
oportunidadesy desafios, que pueden resumirse en: la necesidad e importancia del desarrollo tecnoldgico
de la etapaindustrial, la disponibilidad de mano de obra, la calidad de los productos, laimportancia de la
diversificacion de los productos para acceder a diferentes mercados y maximizar el uso de todo el arbol.
Finalmente, se tomaron dos casos de sectores forestales para identificar instrumentos de politica exitosos
y evaluar su viabilidad en el contexto uruguayo: Chile y Austria.
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Introduccion

Este informe se realizo en el marco del trabajo de analisis de la Cadena de Valor Forestal de Uruguay
llevada adelante por ONUDI, CEPAL y la Oficina del Coordinador Residente (OCR). El objetivo del trabajo
es identificar el potencial de actividades productivas de Uruguay en dos aspectos: generacion de valor
agregado y generacion de empleo, en este caso para la cadena forestal. La propuesta es utilizar la
metodologia EQUuIP utilizada por la Organizacion de la Naciones Unidades (ONUDI).

Eltrabajo divide la cadena forestal en la cadena de produccién de celulosa y la cadena de produccion
de madera sdlida. Se analizan las tendencias de mercado de las cadenas de valor de interés. Luego de la
realizacion del analisis de antecedentes, de la informacion disponible, y en base al conocimiento sobre el
sector se identifica como el “eslabon débil de la cadena” la industrializacion de la madera con destino a
transformacion mecanica. Este eslabdn serd el foco del trabajo. Se identifican los problemas comunes a
esta industria que es muy heterogénea, asi como las oportunidades. A partir de alli se describen dos casos
de sectores forestales que pueden ser de interés para analizar su evolucion y los instrumentos de politica
utilizados, Chile y Austria. Luego, para contrastar la informacion recogida y contar con informacion primaria
se realizaron entrevistas a informantes calificados. Se presentan los resultados de dichas entrevistas
agrupados por temas relevantes y se completan con una vision institucional de los sectores forestales.
Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones para ese trabajo.
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|. Lacadena de valor en Uruguay

El sector forestal uruguayo actual se desarrolld a partir de la Ley Forestal 15939 aprobada en el afio 1988°.
La Ley Forestal 15939 incluia entre otros elementos, la definicion de suelos de prioridad forestal y su
localizacion en determinadas regiones del pais, subsidios a los costos de plantacidn y exoneraciones
impositivas. Estos incentivos econdmicos fueron modificandose y en el caso de los subsidios despareciendo
paulatinamente de acuerdo con lo previsto en la Ley. En sucesivos decretos y resoluciones se reglamentaron
e incorporaron los requisitos para plantar que incluyen la presentacion de un plan de manejo forestal a la
Direccion General Forestal (DGF) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) y contar con
la autorizacion de la Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA).

Partiendo de una base de area plantada de bosques de menos de 50.000 hectareas (ha) actualmente
se ha alcanzado el millon de ha forestadas. Los principales destinos internos de estas plantaciones son
la industria de celulosa, la industria de chips, la industria de madera solida (aserraderos y una fabrica de
tableros contrachapados), la lefia y se exporta madera rolliza hacia mercados asiaticos fundamentalmente.
El sector forestal participa en el Producto Bruto Interno (PBI) nacional un 4,2% incluyendo la actividad
primaria (0,8%) y la industrial (3,3%) (Banco Central del Uruguay, 2020)2. Para dimensionar el sector, es
interesante compararlo con la actividad ganadera que participa 5% en el PBI, dividiéndose en actividad
primaria (3,7%) y actividad industrial (1,3%).

Por lo tanto, la cadena forestal uruguaya se compone sintéticamente de dos sectores: la actividad
primariay la actividad industrial. La actividad primaria incluye desde la produccion de plantas o clones, la
plantacidny el manejo forestal que incluye podas y raleos, y la cosecha y apeo de las trozas. La actividad
industrial en Uruguay incluye principalmente las cadenas de madera séliday celulosa. La cadena de madera
solida incluye los aserraderos y una fabrica de tableros contrachapados. La cadena de celulosaincluye la
produccion de celulosa a lo cual se puede agregar la produccion de chips de madera. La produccion de
ambas cadenas se destina mayoritariamente al mercado externo.

En el diagrama 1 se representa la cadena de valor forestal como se analizara en este trabajo. En
el primer eslabdn de la cadena se encuentran los viveros, cuya actividad ha tenido modificaciones en la
Ultima década. La DGF presenta una encuesta anual de viveros desde el afio 1991. En la Ultima encuesta

*  Enelafo 1968 se habia aprobado otra ley forestal similar pero no alcanzd el objetivo de aumentar el area plantada.
> Elaboracion propia en base a los datos de Cuentas Nacionales con base en 2005.
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disponible la produccion se dividio entre Eucalyptus (99,5%) y Pinus (0,5%) (Boscana y Boragno, 2019).
La cantidad de viveros ha caido sustancialmente desde el afio 1991, donde se reportaban 118 viveros,
al afo 2018 donde se reportaron 27. El pico de produccion se observo en el afo 1998 coincidente con el
incremento del drea plantada como consecuencia de la Ley Forestal de 1988. En los dos Ultimos afos, el
numero de viveros se ha mantenido. Esta mayor concentracion puede explicarse principalmente por las
caracteristicas de las empresas instaladas en el sector, entre las cuales las mas grandes son verticalmente
integradas, abarcando desde la produccion de plantines hasta el procesamiento industrial y posterior
distribucion y ventas.

Diagrama1
Esquema de la cadena de valor forestal en el Uruguay

> externo

A A
Plantaciones

de eucaliptos Pulpade
para pulpa celulosa
Viveros
, - Plantaciones
o S )
it ara madera E
ko param ucaliptos Aserraderos
; solida

Pinos I Tableros

Mercado
interno

Energia
Fuente: Elaboracion propia.

Las plantaciones son un eslabdn clave en la cadena forestal ya que es donde se genera la materia
prima para la industrializacion o exportacion. En Uruguay la propiedad de las plantaciones esta distribuida
entre las empresas verticalmente integradas, y los fondos de inversion. Los fondos de inversion son actores
muy importantes ya que su légica del negocio es diferente a una empresa verticalmente integrada. El
objetivo de estos fondos es invertir para luego obtener un retorno para sus inversiones. Es muy comun
que fondos de pension inviertan en plantaciones, o bien ya existentes o sean los primeros en invertir, para
luego vender su materia prima a industrias, y en el largo plazo vender la tierra y el monte. En Uruguay,
desde el comienzo del desarrollo del sector forestal han estado presente fondos de inversion de origen
norteamericano fundamentalmente y en los Ultimos afos se han observado un fenémeno nuevo que es
la captacion de fondos nacionales, credndose fideicomisos para el manejo forestal. Ejemplos de estos
Ultimos son los fideicomisos de Bosques del Uruguay y Agroempresa Forestal que administra fondos
extranjeros, pero también ha canalizado fondos locales. Mas lejos en el tiempo, la Caja de Jubilaciones
de Profesionales realizo su inversion en montes los cuales hoy son administrados por la empresa UPM.

En el caso de la cadena de madera sdlida, los aserraderos son mayoritariamente de capitales
nacionalesy de diverso porte. Los dos aserraderos mas grandes del pais son de empresas verticalmente
integradas y de capital de origen local: DANK S.A. integrada a la parte forestal con laempresa FYMNSA,

3 Enalgunas etapas alguno ha tenido participacion de capitales extranjeros.
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ubicado en el departamento de Rivera, procesa pinos, y URUFOR integrada a la parte forestal con la
empresa COFUSA, y propietaria de su propio vivero, también ubicada en el departamento de Rivera,
procesa eucaliptos. Un tercer aserradero grande esta ubicado en Tacuarembo, FRUTIFOR, es de capitales
chilenosy procesa pino. Al cierre de este reporte, se conoce que el mismo fue vendido a capitales argentinos
y norteamericanos y la nueva firma tiene planes de expansion de la produccidn, asi como de agregar una
linea de produccion de madera de ingenieria.

Si bien los datos oficiales disponibles presentados por la DGF del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP) son del afio 2016, y algunos aserraderos han cerrado desde ese momento,
la informacion disponible permite tener un panorama de la composicidon del subsector (Boscana y
Boragno, 2017). En cuanto a la capacidad instalada reportada, los principales aserraderos se encuentran
localizados en la region Noreste del pais, en particular en Rivera y Tacuarembd, y uno en Paysandus.
Los cuatro aserraderos que presentan un mayor consumo representan un 68% del consumo total de
madera, en tanto los aserraderos pequefios (los cuales tienen un consumo anual menor que 10.000 m3
representaron un 19% del total del consumo y totalizaron el 63% de los aserraderos del pais). Desde el
ano 2016 han sucedido algunos cambios como el cierre de un aserradero de mediano porte en Rivera,
la aperturay cierre de aserraderos de pequefio porte, lo que confirma esta tendencia a la concentracion
se puede confirmar. Para ilustrar los cambios que suceden, cabe acotar que en el marco del proyecto
“Fortalecimiento del desarrollo territorial y de MYPES del noreste uruguayo”, llevado adelante por el LATU
en el afio 2020, se realizé un relevamiento preliminar de aserraderos y se reportaron nueve aserraderos
en el departamento de Tacuarembd y 40 aserraderos en el departamento de Rivera (Acosta, 2020). En
el caso de los tableros contrachapados, actualmente en el pais existe solamente una planta ubicada en
Tacuarembo, perteneciente a la empresa Lumin de capitales extranjeros, la cual fue instalada por la
empresa norteamericana Weyerhaeuser. Esta empresa es verticalmente integrada desde la actividad
de vivero hasta la produccion de tableros contrachapados. Tiene plantaciones en Tacuarembo, Rivera,
Cerro Largo y Treinta y Tres y estd aumentando su capacidad industrial.

En el caso de la celulosa, dos empresas de capitales extranjeros concentran la totalidad de la
produccion: UPM, de capitales finlandeses, y Montes del Plata, de capitales suecos y chilenos. Ambas plantas
tienen una capacidad de produccion similar, 1,4 millones de ton anuales Montes del Plata y 1,3 millones
de ton anuales UPMS, y toda su produccidn es exportada. Adicionalmente, la industria chipera es marginal
en comparacion con las anteriores, pero es importante destacar que opera en un nicho de mercado a
partir de la produccion de chips de Eucalyptus globulus, al cual se ha ido incorporando la produccidn de
E. smithii, especies que crecen solamente en algunas partes del mundo. Mas adelante en este reporte se
comentara sobre esta produccion.

4 Elaboracion propia en base a los microdatos de la Encuesta de aserraderos 2017 de la DGF del MGAP.
5 https://www.upm.uy/ (acceso: 20/12/2020) y https://www.montesdelplata.com.uy/espanol/ (acceso: 20/12/2020).

11






CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 52 Anélisis de la cadena de valor forestal

Il. Revision de antecedentes

El rapido crecimiento del sector forestal, asi como su participacion creciente en la economia nacional ha
llevado a que el sector forestal uruguayo haya sido objeto de diversos diagndsticos, en algunos casos los
mismos son especificos para el sector, en tanto en otros, son realizados para evaluacion de politicas y en
varios casos en la identificacion de oportunidades de desarrollo en el interior del pais especialmente en
la regidon Noreste donde se concentra la mayor parte del area forestal del pais. Por lo tanto, la revision
bibliografica que se presenta es la que se considera de interés y mas reciente para los objetivos de este
estudio. En el anexo se presentan los trabajos con las principales categorias analizadas en los mismos.
Algunos de estos trabajos analizan el sector primario en tanto otros analizan el sector industrial y en varios
casos incluyen ambos sectores, por lo cual es dificil asignarlos a un eslabdn especifico de la cadena forestal.

En el informe “Consultoria para la elaboracion de insumos para una agenda de desarrollo de
los departamentos de Rivera y Tacuarembo” (Troncoso, 2009) se hace referencia a los sefialamientos
realizados en el informe “Tacuarembod: Un Analisis de su Perfil Socioecondmico y Especializacidn
Productiva” (Barrenecheay Troncoso, 2005). El estudio es uno de los primeros en sefalar la relevancia del
sector forestal-maderero para la economia y sociedad del departamento de Tacuarembd, asi como a las
potencialidades del desarrollo de la cadena a nivel regional. Posteriormente se identifican las oportunidades
de desarrollo que generaria el sector forestal en la region Noreste de Uruguay, Tacuarembd y Rivera, las
cuales han sido analizadas en diferentes trabajos (Rodriguez Miranda y otros, 2017; Rodriguez Miranda
2016; Rodriguez Miranda y otros, 2014; Rodriguez Miranda, Barrenechea y otros, 2014). En general se
coincide que existe un importante potencial, pero las limitantes estan relacionadas con las capacidades
técnicas de los trabajadores, los servicios y en la necesidad de la articulacion de las politicas publicas con
una participacion del territorio. Al momento, muchas de estas acciones tienen vigencia y es interesante
poder relevarlas entre los actores actuales.

Seidentificaron tres trabajos sobre areas de plantaciones forestales comerciales y su productividad.
En un trabajo especifico sobre el sector forestal se hace referencia a uno de los fenémenos que preocupan
al sector forestal uruguayo en los Ultimos afios: la sustitucion de plantaciones de pinos por eucaliptos y
las consecuencias para las industrias de transformacion mecanica instaladas en la region, en particular
en Rivera y en Tacuarembo (Boccardo Navarro y Lovazzano Giménez, 2014). Desde la OPYPA (Oficina
de Politica y Planificacion Agropecuaria) se realizé una descripcion del indice CONEAT de los suelos de
Uruguay en particular de los de prioridad forestal, asi como de la productividad de cada especie plantada
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en el respectivo suelo. Complementariamente se estimo la productividad media por hectarea de las
plantaciones forestales por region (Annunziatto y otros, 2018). Otros autores propusieron analizar el
stock de bosques del Uruguay en el 2020 y de los diferentes tipos de suelos en la zona de influencia de
la tercera planta de celulosa y la revision de la dinamica del mercado de tierras en esa zona (Petraglia,
Laguna, y Gorga, 2020).

En un trabajo sobre politicas de desarrollo productivo (PDP), se dedica un capitulo al analisis del
sector forestal uruguayo, sus instrumentos y su situacion al momento de realizacion del trabajo (Bértola,
2018). Dentro de esta propuesta se analizaron los diferentes apoyos a nivel PDP, de la industria de
transformacion mecanica y quimica de la madera, producto de las diferentes dinamicas de los sectores.
Enlaindustria de la transformacion mecanica se mencionaron las siguientes lineas estratégicas: apoyar el
desarrollo de la construccion a nivel de mercado interno como punto inicial para un crecimiento posterior
en el mercado internacional, acompafado de cambios a nivel de legislacion, culturales y compras del
gobierno como del régimen de vivienda social; inversion en |+D; generar una estrategia de largo plazo
del sector complementando las dinamicas productivas y comerciales de la industria de transformacion
quimica y mecanica; patrocinar el desarrollo de un centro tecnoldgico y de planificacion del desarrollo
del area forestal, financiado por fondos privados y publicos; asi como impulsar la red ferroviaria con el
objetivo de disminuir los costos productivos del sector.

Una de las alternativas identificadas para el desarrollo y crecimiento del complejo forestal maderero,
es laincursion en el desarrollo de la industria de la construccion en madera y en la oferta de productos
para el sector de la construccion, abogando por un desarrollo nacional impulsado por el Estado, dadas
las restricciones culturales y legales actuales, del uso de este tipo de material para brindar soluciones
habitacionales. En base a ello, resulta interesante caracterizar laCadena Productiva de viviendas de interés
social con madera en Uruguay, con una mirada prospectiva al 2020. Un trabajo de maestria, utilizando el
método Delphi, detectd convergencia de opiniones de expertos segun el area de actividad (investigacion
y ensefianza, disefio y construccion, mercado de suministros, gestores politicos, y estudio de mercado
(Franco Murtagh, 2011). El trabajo concluye, con una perspectiva de desarrollo de la Cadena Productiva,
que el desarrollo de viviendas de interés social en madera se realizard a un ritmo lento.

En el trabajo “Logistica de las cuatro principales cadenas agroindustriales del Uruguay”, los autores
realizan un analisis de los costos logisticos asociados a los diferentes eslabones de la cadena forestal
maderera (Souto et al., 2018). El estudio menciona que las actividades logisticas de mayor relevancia
son el traslado de la materia prima y de productos elaborados. Existe una alta variacion de los costos
logisticos unitarios, siendo el mas elevado el de produccion de chips para exportacidony el mas bajo el de
la madera que se extrae y procesa en el mismo departamento.

En el contexto del estudio de prospectiva al 2050, se desarrollaron diversos trabajos a ser tomados
como insumos. En uno de estos trabajos se plantea que Uruguay esta transformando sus recursos
forestales en un limitado grupo de productos, basicamente pulpa de fibra corta Kraft, madera aserrada
y paneles contrachapados en base a eucalipto la primera y a pino y eucalipto las otras dos (Dieste
et al.,2018). Entre las principales conclusiones del trabajo figuran que la materia prima que tiene el
pais permitiria establecer una industria mas sofisticada que la actual; la diversificacion e integracion de
las operaciones de la cadena de valor dependeran del desarrollo de los mercados (especialmente para
eucaliptos); los productos de ingenieria de madera son los mas atractivos y requieren una proximidad
al usuario final; para las plantaciones de coniferas identifica una oportunidad dentro de la expansion
global de la construccion en madera.

En el trabajo “Evolucion reciente y perspectivas del comercio exterior de productos forestales” los
autores analizan el contexto internacional, en el afio 2020, en cuanto a la evolucion de los precios, la variacion
de la produccionindustrial de papely carton en Chinay en Europa, la evolucion de las exportaciones de los
principales productores forestales por destino asi como de las importaciones (Petraglia, Lagun, y Gorga,
2020). Para finalizar se hace referencia a las perspectivas del sector, sefialando el impacto de la crisis por
COVID-19 en el nivel de precios, en particular de celulosa, la incertidumbre que se ha generado en torno al
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mercado para los chips (el destino era Portugal y las exportaciones se detuvieron en el segundo semestre
de 2020). Con relacion a los rollos de pino, sera importante sequir las exportaciones de Nueva Zelanda y
la evolucion de India como nuevo mercado de Uruguay. Silos factores sefialados se revierten, los autores
proyectan un crecimiento en las exportaciones de alrededor del 4% respecto al 2020.

En el articulo de prensa “La cadena global de valor de la celulosa: stiene futuro en Uruguay?” la
autora sefiala que, sin una politica decidida del Estado, que se obligue a destinar fondos para actividades
de ciencia, tecnologia e innovacion en bioeconomia y el compromiso de los actores relevantes del sistema
nacional de innovacion en estos temas, no puede pensarse que la inversion en la tercera planta de celulosa
traera bienestar en el largo plazo a Uruguay (Pittaluga, 2018). Entre los desafios planteados estan: apostar
a un desarrollo genuino a partir del escalamiento de la Cadena de Valor Forestal Maderera, aludiendo
especificamente a la necesidad de invertir en un Centro Tecnoldgico de Bioeconomig, la creacion de un
entramado de micro y pequefias empresas tecnoldgicas y de servicios alrededor de la biorrefineria, lo
cual habilitaria la generacion de derrames adicionales sobre el desarrollo de Uruguay.

Finalmente en el estudio “Avances del proyecto bioeconomia forestal 2050" se propuso definir
objetivos de desarrollo de los diferentes componentes de la cadena forestal —madera— celulosa para el
2050 y plantear estrategias para alcanzarlos (OPP, 2018). El estudio se propuso: identificar las areas de
bioeconomia forestal (ABF); caracterizar el estado de estas en el mundo; identificar las brechas y barreras
de las mismas en Uruguay; desarrollar una vision integral para las ABF; y elaborar una hoja de ruta al 2050.

Las cinco ABF identificadas en el trabajo fueron:

i)  Manejo forestal: describe la silvicultura, el tratamiento de los bosques o montes y la
tecnologia utilizada. En base al tipo de especie plantada y el fin comercial, se define el
tratamiento requerido para lograr la calidad de la materia prima.

ii)  Transformacion mecanica de la madera: implica la transformacion de la materia prima en
productos aserrados o madera de ingenieria.

iii) Celulosa y biomateriales: implica la evaluacion de la diversificacion de los productos de la
celulosay el desarrollo de subproductos, como compuestos o insumos textiles.

iv)  Biorrefineria: se desarrolla el procesamiento quimico de la celulosa, lignina, hemicelulosas,
entre otros productos.

v)  Bioenergia: generacion de energia eléctrica y de calefaccion a través del aprovechamiento
de los residuos disponibles en la transformacion industrial, cosechas y raleos.

Las recomendaciones apuntan sintéticamente a: explorar la posibilidad de invertir en la produccion
de biomaterialesy desarrollar la cadena de madera sélida identificando los productos de ingenieria como
una oportunidad de desarrollo y reconociendo el atraso relativo del desarrollo del sector respecto al
desarrollo que ha tenido la cadena de celulosa.
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Ill. Mercados

A. Produccion: madera extraida

La Division Evaluacion e Informacion de la DGF del MGAP reporta los datos de extraccion de madera rolliza
por especie (coniferasy no coniferas) y por destino de produccion (MGAP-Estadisticas Agropecuarias, 2020).
En el afio 2019 se reportaron 15,98 millones de metros cUbicos de madera extraida, de las cuales el 85% fue de
no coniferas, lo cual es consistente con la estructura productiva del pais (véase el cuadro 1). El destino principal
de esta madera fue la madera en rollo con fines industriales donde se destaca el consumo de madera para
pulpa de eucaliptos. En tanto dentro de las trozas de aserrio, el mayor consumo fue de madera de coniferas,
las cuales tuvieron como destinos las industrias de aserrado y la de tableros contrachapados y la exportacion.

Cuadroa
Extraccion de madera
(En miles de metros cubicos)

Producto 2019
Madera en rollo total 15984
Coniferas 2 44
No coniferas 13 540
Combustible de madera 2629
Madera en rollo industrial (madera en bruto) 13 355
Coniferas 2 414
No coniferas 10 941
Trozas de aserrios y para chapas 3135
Coniferas 2.414
No coniferas 721
Madera para pulpa (rolliza y chips) 10.220
Coniferas 0
No coniferas 10 220
Otra madera en rollo industrial 50
Coniferas o)
No coniferas 50

Fuente: Anuario DIEA 2020.
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B. Comercio exterior

El andlisis del comercio exterior se focaliza en los principales productos exportados por Uruguay en el
ano 2020. En el anexo se presenta informacion complementaria de comercio exterior. En la segunda
parte, se analiza la participacion de Uruguay en los mercados internacionales de los principales productos
exportados en los Ultimos afos, enfocandose en la produccion y exportaciones.

Las exportaciones de productos forestales desde Uruguay totalizaron 1.469,7 millones de dolares
(USs) en el afo 20208, incluyendo los rubros madera, pasta de maderay papel y carton (véase el cuadro 2).
El principal rubro de exportacion es la celulosa que se ubico segundo en el total de exportaciones de 2020.
El sequndo rubro fue la madera y articulos de madera, entre los que se destacan las exportaciones de
madera en plaquitas (chips) y de madera rolliza de pinos.

Cuadro 2
Exportaciones de productos forestales de Uruguay 2020°

Rubro En miles de ddlares
44 -Madera y articulos de madera 347 492
47 - Pasta de madera 1104 751
48 - Papel y cartdn 17 494
Total 1469738

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI (Disponible en: https://www.uruguayxxi.gub.uy/es/
centro-informacion/exportaciones/, acceso: febrero de 2021).
2 Clasificacion de acuerdo con la Nomenclatura MERCOSUR (NCM).

1. Exportaciones de maderay articulos de madera de Uruguay (NCM 44)

Dentro del rubro madera y articulos de madera los productos mas destacados fueron la madera en
plaquitas (chips), cuyas exportaciones totalizaron 102,21 millones de USs en el afio 2019, las cuales
representan un 28% del total de exportaciones de este rubro, y las exportaciones de madera rolliza de
pino por 88,75 millones de US$, las cuales representaron un 25% del total de exportaciones dentro de este
rubro (véase el cuadro 3). Comparando con el afio 2020, un afio especial por la pandemia de COVID-1g,
se observa una disminucion del total de exportaciones del rubro madera, con comportamientos disimiles
por rubro. Los dos grandes cambios son la caida de las exportaciones de chips (madera en plaquitas) y el
crecimiento de las exportaciones de madera rolliza de pino.

Cuadro 3
Exportaciones de productos de madera (NCM 44), 2019-2020
(En miles de délares)

Producto 2019 2020

Madera en plaquitas 102 214 20911
Madera rolliza de pino 88 751 132 143
Madera rolliza de eucalipto 14382 21304
Madera aserrada de pino 51484 60 436
Madera aserrada de eucalipto 45862 44018
Madera contrachapada 55399 67339
Otros 1369 1340
Total 359 461 347 492

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

5 No incluye las exportaciones de madera rolliza de eucalipto a las zonas francas donde operan las plantas de celulosa. Incluye las
demas zonas francas.
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a) Madera en plaquitas (NCM 4401.2)

Dentro de la madera en plaquitas, destaca la madera en plaquitas de madera de eucaliptos
(NCM 4401.22). Esta exportacion se registra desde el afio 2003, los principales destinos eran Espaiia, Japon,
luego aparece como tercer destino Noruega y mas recientemente Portugal pasa a ser el principal destino
de exportacidn concentrando en algunos casos el 200% del total. Analizando la tendencia se observa un
aumento de las exportaciones en volumen y en valor hasta 2019 con una disminucion en el afio 2017y una
caidaimportante en 2020 (véase el grafico 1). Esta caida seria puntual por la caida del mercado portugués
el cual seria compensado por la comercializacion en mercados asiaticos. Es importante destacar que
Uruguay tiene acceso a un mercado de alto valor exportando una especie en particular, E. globulus, con
excelentes propiedades para la elaboracion de celulosa. Sin embargo, en los Ultimos afios las plantaciones
de esta especie en Uruguay han tenido la amenaza de una enfermedad por lo cual varias empresas han
dejado de plantar esta especie, y las expectativas apuntan a un decrecimiento del area plantada. Una
alternativa que se estd manejando es la sustitucion de esta area por una especie similar, E. smithii, del
cual se espera un rendimiento de volumen aun mayor que el rendimiento de E. globulus. Sin embargo,
el futuro es aun incierto. Este es un ejemplo del sector forestal insertado en una cadena de valor muy
especifica con la competencia de otros productores de E. globulus a nivel mundial, actualmente el mas
importante es Chile, quien tiene ventajas en cuanto a cercania de un mercado muy importante como lo
es Japon, donde Uruguay actualmente no compite por distancia y costos.

Grafico1

Exportaciones de plaquitas de madera de eucalipto a Portugal
(En miles de ddlares FOB, toneladas y délares/tonelada)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

b) Madera rolliza (NCM 4403)

Las exportaciones de madera rolliza de coniferas (pino en Uruguay) tuvieron un crecimiento
espectacular entre los afios 2017 y 2020 (véase el grafico 2). El destino de esta madera ha sido Ching, en
tanto en los afios 2019 y 2020 India ha sido un importante mercado.

Si bien estas exportaciones representan un ingreso de divisas al pais, desde la aprobacién de la Ley
Forestal 15.939 el objetivo era agregarle valor a esta madera dentro del pais con la instalacion de industrias,
algo que no se halogrado en la forma esperada. Anteriormente se mencionaba las caracteristicas de esta
produccion industrial en Uruguay con la coexistencia de empresas de mediano y pequefio porte, con
algunas de mayor tamafio y mayor incorporacion de tecnologia. Estos resultados de comercio exterior
unidos a las caracteristicas de la industria podrian estar indicando una oportunidad para el desarrollo de
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una industria del aserrado de coniferas en el pais. De la revision de antecedentes, se desprende que este
sector ha sido visto como una via de desarrollo para la region Noreste del pais, y en varios diagndsticos
se han presentado opciones las cuales no han sido ejecutadas.

Grafico 2
Exportaciones de madera rolliza de coniferas
(En miles de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

Las exportaciones de madera rolliza de no coniferas, de eucalipto en el caso de Uruguay, tuvieron
una fuerte caida a partir del afio 2008 coincidiendo con la puesta en marcha de la primera planta de
celulosa en el pais la cual consume madera de eucaliptos (véase el grafico 3). En el afio 2014 se instala la
segunda planta de celulosa, que también consume eucaliptos.

Grafico 3
Exportaciones de madera rolliza de eucaliptos de Uruguay, 2001 a 2020
(En miles de ddlares)
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El destino principal de las exportaciones de madera rolliza de eucaliptos de Uruguay ha sido
tradicionalmente Vietnam (véase el anexo). Sin embargo, China ha aumentado su participacion en las
exportaciones alcanzado casi el mismo porcentaje de participacion que Vietnam en el afio 2019.

Q) Madera aserrada (NCM 4407)

El rubro madera aserrada (rubro 4407) se puede dividir entre madera de coniferas, en el caso de
Uruguay madera de pinos (NCM 44071) y madera de no coniferas, en el caso de Uruguay especificamente
madera de eucaliptos (NCM 44079).

Las exportaciones de madera aserrada de coniferas han tenido un crecimiento sostenido entre los
anos 2001y 2018, tanto en valor como en toneladas (véase el grafico 4). En el afio 2019 las exportaciones
disminuyeron y aumentan nuevamente en el afo 2020, lo cual puede ser explicado por un aumento de
la demanda en Norteamérica.

Grafico 4
Exportaciones de madera aserrada de coniferas de Uruguay, 2001 a 2020
(En miles de ddlares y toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

El principal destino de exportacion en el afio 2019 fue China, con una participacion de 36% de las
exportaciones y Estados Unidos de América (USA) con el 32% de las exportaciones (véase el anexo). El
tercer pais es Vietnam con 13% del total. Es interesante destacar que, al analizar el valor unitario de las
exportaciones por pais, el valor promedio de exportacion a China fue 364 USs/ton en tanto a USA fue
769 USs/ton. Estos valores son simplemente referencias ya que cuando se analizan, se deberia conocer
la descripcidn de los productos que se distinguen fundamentalmente por su calidad. Con los datos
disponibles, no es posible realizar ese analisis. Seria interesante profundizar en este analisis ya que estos
resultados agrupados indican que el valor agregado de las exportaciones a China seria menor que el valor
agregado de las exportaciones a Estados Unidos.

Las exportaciones de madera aserrada de no coniferas, en este caso de madera de eucaliptos
(NCM 44079), tuvieron un comportamiento oscilante en el periodo 2001-2019 (véase el grafico 5). En el
ano 2019, se exportaron 45,86 millones de ddlares, lo cual represent6 un 13% menos que el aho anterior,
explicado por una disminucion del precio promedio (-6%) y una disminucion del volumen exportado (-6%),
luego de dos afios de crecimiento de las exportaciones en dolares explicadas en 2018 por una mejora en
el precio promedio y en 2017 por un incremento del volumen.
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Grafico g
Exportaciones de madera aserrada de no coniferas (eucaliptos) de Uruguay, 2001 a 2020
(En miles de délares y toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

Respecto a los destinos de exportacion de madera aserrada de no coniferas, en el afio 2019 no
hubo una concentracidn en un Unico destino, sino que los cuatro destinos mas importantes fueron China,
USA, Indonesia y los Paises Bajos (véase el anexo).

2. Exportaciones de pasta de madera de Uruguay (NCM 47)

Dentro de las exportaciones de pasta de madera, el producto por excelencia es la celulosa que se exporta
desde zonas francas donde operan las dos fabricas de celulosa presentes en el pais: UPM y Montes del
Plata respectivamente. Este rubro se convirtio radpidamente en el sequndo producto de exportacion
del pais y se espera que cuando esté operativa la tercera planta de celulosa en el pais se convierta en el
primero. La capacidad de produccion de la planta UPM Il sera 2,1 millones de ton por afio’.

Las exportaciones de celulosa comenzaron en el aflo 2007 con la instalacion de la primera planta
de celulosa de las dos que actualmente estan activas. Las exportaciones han crecido sostenidamente
desde el afo 2008, aumentando rapidamente en el afio 2014 con la instalacion de la sequnda planta de
celulosa (véase el grafico 6).

Uruguay opera en el segmento de produccion de la pulpa de madera dura blanqueada del tipo
Kraft (Hardwood Bleached Kraft Pulp- HBKF). Es importante mencionar que los datos de exportacion
son reportados por las propias empresas al operar en zona franca, y por lo tanto el valor obtenido es un
precio promedio por mes. En el afio 2019 el valor de exportacion tuvo una caida importante, tendencia
que se acentud en 2020. El valor actual esta lejos del valor de 600 USs$/ton que se observaba cuando se
instalaron las plantas de celulosa, 2007 y 2014 respectivamente.

7 https://www.upm.uy/ (acceso: 20/12/2020).



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 52 Anélisis de la cadena de valor forestal 23

Grafico 6
Exportaciones de celulosa de Uruguay, 2007 a 2020
(En miles de délares FOB, toneladas y délares/tonelada)
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IV. Participacion de las exportaciones de productos
forestales del Uruguay en el mercado global

Para analizar la participacion de Uruguay en el total de exportaciones de los productos forestales
seleccionados se intento utilizar la base de datos UN Comtrade, corrigiendo el caso de Uruguay por la
madera rolliza con destino a zona franca (NCM 44039). Sin embargo, esta base de datos no permite hacer
una comparacion ya que no aparecen los datos de Uruguay. La alternativa era utilizar los datos de FAO
ya que si bien no se utiliza exactamente la misma clasificacion (NCM) sino que se agrupa por los grupos
de FAO, en un chequeo a nivel de los productos de interés las diferencias fueron aceptables.

A. Pulpa de madera quimica al sulfato blanqueada (BHKF)

Se comenzd por la celulosa el principal producto de exportacion de Uruguay y comparando las fuentes
de datos disponibles se tomaron los datos de FAO para el producto “Pulpa de madera quimica, al sulfato,
blanqueada”® (FAO ,2020). Del analisis comparativo de las series de exportaciones en miles de dolares de
FAO y de Uruguay XXI, en el aflo 2019 se encontro una diferencia de +7% en la base de FAO con relacidn
aladeUruguay XXI. En los cinco afios anteriores la diferencia fue bastante menor, en promedio -1%. Por
lo tanto, se considerd que para analizar las tendencias de participacion de Uruguay en la cadena global
de valor de la pulpa de madera al sulfato blanqueada, es correcto utilizar estos datos de FAOQ.

Del andlisis de resultados se observa que, en el afio 2019, América del Sur fue el principal exportador
de este producto participando en el 35% del total de exportaciones, seguido por Europa y América del
Norte quienes participan con el 27% del total de las exportaciones (véase el anexo).

En Ameérica del Sur, Brasil es el lider de las exportaciones participando un 22% en las exportaciones
mundiales en el afo 2019, seqguido por Chile un 8% y Uruguay un 4%. En el caso de América del Norte,
Canada tuvo una participacion del 13% de las exportaciones a nivel mundial, en tanto Estados Unidos
un 14%. En Europa, se observa una menor concentracion de las exportaciones con Finlandia y Suecia
participando 7y 6% respectivamente, sequidos por Rusia con el 3% y Alemania y Portugal con el 2%.

8  Corresponde al c6digo 1663 de productos de FAO.
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Con relacion al valor unitario de exportacion, analizando los principales paises exportadores
por region, en América del Norte se obtuvieron precios superiores de exportacion en promedio que en
Europa y América del Sur (véase el grafico 7). En América del Sur, Uruguay y Chile obtuvieron precios
de exportacion en promedio, superiores a los obtenidos por Brasil: Uruguay (+12%) y Chile (+21%). Las
razones para estas diferencias pueden ser diversas y se pueden ensayar algunas hipotesis. En el caso de las
empresas productoras de celulosa en Chile y Uruguay, tienen filiales instaladas en algunos de los destinos
de estas exportaciones, fundamentalmente en China que representa el principal mercado. Por lo tanto,
no operan como un mercado tradicional donde se exporta a diferentes paises a través de intermediarios
o en forma directa, como un insumo para otra empresa. En el caso de Brasil, el menor precio podria ser
explicado por un proceso productivo y una estructura local que le permite producir a un costo menor que
en los otros dos mercados.

Graficoy
Valor unitario de exportaciones de pasta de madera quimica blanqueada por origen, 2019
(En ddlares por tonelada)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

En cuanto a la produccion de pulpa de madera quimica al sulfato blanqueada por continente, se
observan algunos cambios respecto a los datos de exportacion: América del Norte lidera la produccion
del afio 2019 con un 29% del total producido en toneladas, en tanto Asia contribuyo con un 26% del total,
América del Sury Europa con un 23% y 21% respectivamente (véase el grafico 8).

En Ameérica del Sur el principal productor de pulpa de madera quimica blanqueada es Brasil, pais
que en 2019 concentro el 69% de la produccion seguido por Chile con el 18% y Uruguay con el 11%. Es
importante destacar que los tres paises son netamente exportadores, ya que Brasil exporto el 87% de su
produccion en el mismo afio, Chile el 94% y Uruguay casi el 100%.

Con relacion a los importadores de pulpa de madera quimica blanqueada, mas de la mitad de las
mismas se concentraron en Asia durante el afio 2019 (véase el cuadro 4). Dentro de Asia, China liderd las
importaciones con un 67% del total de importaciones del continente y 37% del total de importaciones a
nivel mundial. Republica de Coreay Japdn participaron con un 6% de las importaciones respectivamente.
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Grafico 8
Produccion de pulpa de madera quimica blanqueada, por region, 2019
(En porcentajes)

Otros
(2)

América del Norte

Europa
P (29)

(21) \

América del Sur/
(23)

(26)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

Cuadro 4
Importaciones de pulpa de madera quimica blanqueada, por region, 2019

Region (en mi [e\s/adls:ié lares) Porcentaje total IM
Asia 19133 249 55
Europa 10 653356 31
América del Norte 3117707 9
Otros 1756 068 5
Total 34 660 380 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

B. Madera aserrada de coniferas (NCM 44071)

En primer lugar, se realizo un analisis comparativo de la serie de exportaciones en miles de dolares de
FAO y de Uruguay XXI de la misma forma que se hizo para la celulosa. En el caso de la madera aserrada
de coniferas las diferencias para el afio 2019 fueron iguales, pero para afos anteriores fueron mayores
que en el caso de las exportaciones de celulosa. Para el afio 2019, las exportaciones reportadas en FAO
fueron +7% que las reportadas en la base de Uruguay XXI, en tanto en volumen fueron -35%. Esimportante
acotar que FAO menciona que ambos datos son estimados, en el caso del valor en base a los datos de
los paises socios, en el caso del volumen en base a estimaciones propias de FAO. Las diferencias para los
anos 2016, 2017 y 2018 en miles de ddlares fueron -6%, +28% y +30%.

En el afio 2019, Europa concentro el 65% de las exportaciones de madera aserrada de coniferas en
tanto América del Norte fue el sequndo destino con 26% del total en ddlares (véase el cuadro 5). Dentro
de Europa, Federacion de Rusia represento el 25% de las exportaciones en tanto Suecia represento un
18%, sequido por Finlandia y Alemania con 11% y Austria con 8%, el resto de los paises participd menos
de un 5%. Dentro de América del Norte, el 87% de las exportaciones fueron desde Canada, en tanto el
resto desde Estados Unidos.
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Cuadro 5
Exportaciones de madera aserrada de coniferas (2019)
Area En miles de dolares En porcentajes
Europa 17 205 282 65
América del Norte 6 978 635 26
América del Sur 1404 691 5
Asia 216 145 1
Otros 808 326 3
Mundo 26 613 079 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

Con relacion a las importaciones de madera aserrada de coniferas, Asia fue el principal destino
(38% del total) sequido por Europa (33%) y América del Norte (20%) (véase el cuadro 6). Sin embargo,
analizando por pais, USA encabeza el total de importaciones con 20% y China lo sigue con 19%, el tercer
destino es Japon (7%) y el cuarto Reino Unido (6%).

Cuadro 6
Importaciones de madera aserrada de coniferas (2019)

Area En miles de dolares Porcentaje total
Asia 10 124 117 38
Europa 8847 069 33
América del Norte 5489 236 20
Africa 1505161 6
América central 482 964 2
Otros 546482 2
Total 26 995029 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

C. Mercados mundiales y tendencias futuras

En el caso de la demanda de madera para Uruguay desde el exterior, en las cadenas de valor en las
que esta inserto como se analizé anteriormente, son fundamentalmente dos: el mercado de pulpa de
celulosa y el mercado de la madera sdlida, en particular de madera aserrada. Este Ultimo determina
también las industrias de segunda, terceray cuarta transformacion, entre las cuales algunas de nuestras
empresas actlan.

En el caso de la pulpa, este mercado depende de la demanda de usos finales, entre los cuales estan
los del papel. Durante 2020, con el impacto del COVID-19 el mercado del papel tuvo un comportamiento
particular debido al incremento exponencial de la demanda por papel tissue, usado tanto para el papel
higiénico como para otros productos de limpieza. Adicionalmente, ha aumentado la compra en linea, lo
que ha llevado a un aumento por demanda de productos de carton para empaque. Es esperable que el
mercado para la industria grafica se siga deteriorando por una disminucion de publicacion de periddicos
en papel. Estas tendencias han llevado a un incremento en el aumento del precio de la celulosa, como
reporta una de las grandes fabricas del mundo, ENCE localizada en Espafia, la cual reporta que ha cerrado
compras para el 2021 por un volumen importante a Europa reconociendo laimportancia de la fortaleza de
la demanda por parte de China, y con un precio que es 14% al de referencia de Europa en este momento
(El Comercio, 2021).
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En el caso de la madera aserrada, la demanda también ha tenido un cambio sustancial por el
impacto del COVID-19. Se ha observado un aumento de la demanda por madera aserrada el cual puede
ser explicado por una mayor demanda de productos para la construccion, en particular por unincremento
de productos vendidos para arreglos y construcciones hechas en casa (DIY, do it yourself por sus siglas en
inglés). Otro elemento que ha aumentado la demanda ha sido el cierre temporal de algunos aserraderos
por el contagio de sus empleados con COVID-1g sobre todo en Estados Unidos, llevando a una disminucidn
de los stocks de madera. Por lo tanto, el aumento de la demanda, por un lado, y la disminucion de la
oferta por otro, se ha visto como una oportunidad para la exportacion de productos. La pregunta es si es
una tendencia transitoria o se revertirg, y silo hace, en qué plazo.

Adicionalmente hay problemas con la oferta de madera aserrada de Canada, una escasez de oferta
de madera enrollo en la costa Oeste de Estados Unidos, por lo tanto puede ser una oportunidad para los
proveedores europeos de madera aserrada (Melnis, 2021).

En este mismo sector, se observa una tendencia mundial a promover las construcciones en madera.
Aqui aparecen los productos de ingenieria como el OSB, plywood, el CLT, entre otros, que tendrian una
demanda potencial importante a nivel mundial. En el caso de Uruguay, un aserradero localizado en
Tacuarembo, FRUTIFOR, acaba de ser comprado y entre los planes esta producir CLT en dos afios, con
una importante inversion.

Una ventaja adicional y que podria representar una oportunidad es el secuestro de carbono,
ya que los productos de ingenieria, incluyendo ademas muebles, conservan ese carbono capturado
(ForestaMarket, 2021).

En el caso de las exportaciones de madera rolliza de pinos a China y mas recientemente a India,
aparentemente continuaria la demanda. Sin embargo, desde Brasil se observan algunas amenazas
por la aparicion de madera de mercados europeos mas cercanos a China que han tenido problemas de
fendmenos climaticos y de enfermedades que los ha hecho cortar mas madera de lo habitual y exportarla
(Schmid, 2019). Cabe recordar que muchos paises europeos producen fundamentalmente coniferas de
crecimiento mas lento y la consumen en sus paises o las exportan entre si.

La industria del pellet ha estado relacionada a las industrias tradicionales y con el crecimiento del
comercio electrdénico se observa una demanda cada vez mayor de empaques (Parton, 2021).
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V. Identificacion de casos exitosos y de referencia.
Identificacion de instrumentos de politica
y su viabilidad

Para elaborar este apartado se seleccionaron dos casos que pueden ser ejemplo para Uruguay atendiendo
las caracteristicas del pais en términos de industrias y especies. Se puso un foco particular en la cadena
de valor de madera de coniferas, ya que, dado el alcance de este estudio, se decidié analizar el sector de
madera solida de coniferas por considerar que ha tenido un desarrollo relativo menor que el sector de
celulosa. Complementariamente se identificd que este subsector tiene un potencial importante por las
caracteristicas del mercado mundial, donde predomina la produccion de celulosa. Por otra parte, este
potencial se ve seriamente comprometido por la sustitucion de area de pino por eucaliptos, fendmeno
que estd ocurriendo en este momento. Adicionalmente, es un sector que se desarrolla en varios niveles,
con un gran impacto en el desarrollo territorial como lo han diagnosticado diversos estudios (resumidos
al inicio de este informe). En este sector productor de madera solida de coniferas, coexisten diversos
modelos de negocios, tal como se expresa en los diagnosticos y por parte de los entrevistados.

Los paises seleccionados fueron Chile y Austria. En este apartado se describe brevemente cada
uno de los sectores. Coincidentemente, ambos paises tienen una politica forestal de largo plazo disefiada
en el aio 2016 con diferentes estados de implementacidn. Para confirmar algunos elementos recogidos
de la revision de las politicas de los sectores forestales seleccionados se realizo una entrevista con un
informante calificado del sector forestal chileno y dos informantes calificados del sector forestal austriaco.

A. Chile

El sector forestal chileno representaba el 1,9% del PBI de acuerdo a datos del afio 2017y un area plantada
de 2.303.886 ha de acuerdo a datos de 2018 (INFOR, 2020). Su produccion de madera industrial al afio
2020 fue de 45.307 m3, de los cuales el consumo interno se distribuye de la siguiente forma: pulpa
(17.080 m3), aserrio (15.683 m3), chips (7.309 m3), tableros (4.667 m3) y otras industrias (568 m3). La
madera aserrada proviene del pino y la madera para pulpa se divide entre pino y eucaliptos, con una
participacion mayor del pino, en tanto, la madera para chips proviene de eucaliptos. Las exportaciones
forestales representaron un 8% del total de exportaciones del pais medidas en ddlares en el afio 2019.
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El principal producto de exportacion es la pulpa y el sequndo las remanufacturas de madera (molduras,
puertas, ventanas, madera cepillada). Sus principales mercados son China, Estados Unidos y Japoén. La
industria se concentra en dos empresas de capital nacional verticalmente integradas, CMPC y Arauco,
pero también tienen inversiones extranjeras y otras empresas de menor porte.

Las reglamentaciones comenzaron en el afio 1974, estableciendo incentivos econdmicos para la
instalacion de plantaciones. Luego se incorporaron los pequefios productores (en 1988 con la ley N° 19.561
que modifica el D.L. N° 701) (CONAF, 2021c¢). Al igual que en Uruguay, los subsidios han desaparecido,
en el caso de Chile, estuvieron vigentes por mas tiempo, desde el afio 2012.

El desarrollo del sector forestal chileno se realizé también basado en legislacidn, de hecho, el sector
forestal uruguayo utilizé como modelo su legislacion para redactar la ley Forestal 15.939. Actualmente
se regula por el Decreto Ley 600 y esta en la etapa final de su desarrollo en cuanto a area plantada ya
que las mejores tierras ya han sido plantadas. Ellos no han desarrollado una legislacion especifica para
atraer inversiones, si bien tienen el DL 701.

En el aspecto institucional, tienen un entramado de instituciones vinculadas al sector forestal
las cuales tienen diferentes cometidos y contribuyen a generar informacion para la toma de decisiones
sobre el sector.

La Corporacion Nacional Forestal (CONAF) depende del Ministerio de Agricultura del Gobierno
de Chile, es una institucion de derecho privado y su rol es " (...) administrar la politica forestal de Chile y
fomentar el desarrollo del sector” (CONAF, 2021a). Tiene un director ejecutivo, del cual dependen diversos
niveles, entre las cuales estd una secretaria ejecutiva que tiene bajo su mandato seis gerencias que incluyen
aspectos ambientales (areas protegidas y proteccion ambiental), desarrollo y fomento forestal, finanzas
y administracion, desarrollo de las personas, e incendios. incluye coordinaciones regionales.

El Instituto Forestal (INFOR) también depende del Ministerio de Agricultura del Gobierno de Chile. Es
uninstituto de investigaciony, al igual que la CONAF es una institucion de derecho privado (INFOR 2021).
Su origen se encuentra en un proyecto FAO del afo 1961y luego se oficializa en el afio 1965. Su mision es:

Contribuir al desarrollo forestal chileno, fomentando el uso sustentable de los ecosistemas
forestales para el beneficio de la sociedad, a través de la creacion y transferencia de
conocimientos, de productosy servicios innovadores de excelencia, y de informacion forestal
relevante y oportuna para la toma de decisiones. (INFOR, 2021).

En el afio 2015 se cred un Consejo de Politica Forestal con el objetivo de disefar una politica del
sector forestal a largo plazo (CONAF 2021b). Se ha establecido como un 6rgano de caracter consultivo
formado por representantes de los ambitos publico, privado y académico. En el afio 2016 este Consejo
redactd un documento con una mirada de la politica forestal de Chile que abarca el periodo 2015-2035
(Consejo de Politica Forestal, 2016). Se establecio que habia dos pilares sobre los cuales se basaban para
disefiar una politica para este periodo: la acumulacion de las acciones del pasado y el diagnostico de que
estaban en un punto de inflexidn para el sector forestal en Chile. Se visualiza que ambos elementos son
perfectamente aplicables a la situacion del sector forestal uruguayo actual: hay acumulacion de acciones
y diagnosticos, que han permitido desarrollar el sector forestal actual y, por otra parte, se esta ante un
punto de inflexion dado por dos hechos fundamentales: la instalacion de una tercera planta de celulosa
y la consolidacion de dicho sector, y, por otro lado, la sustitucion de area de pino por area plantada con
eucaliptos unido al escaso desarrollo del sector de madera sdlida.

La propuesta se desarroll6 sobre el concepto de Manejo Forestal Sustentable (MFS) y se articuld en
torno a cuatro ejes: 1) institucionalidad, 2) productividad y crecimiento econdmico, 3) inclusion y equidad
social, 4) proteccion y restauracion del patrimonio forestal.

Sibien el sector forestal chileno cuenta con instituciones importantes, en el documento de politica
forestal 2015-2035 se indica dentro del eje estratégico 1, institucionalidad forestal que al 2035 se espera
un cambio en la institucionalidad con mayor interaccidn, con las siguientes caracteristicas:



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 52 Anélisis de la cadena de valor forestal

La institucionalidad forestal cuenta con una entidad encargada de la coordinacion
interinstitucional, planificacion estratégicay evaluacidn de las politicas publicas sectoriales.
El Servicio Forestal del Estado se encuentra operando en régimen e interactUa con todos
los servicios o reparticiones publicas con los cuales ejecuta programas estratégicos, como
los ministerios de Energia, Educacion, Medio Ambiente, Interior, Defensa, Economia, Obras
Publicas, Vivienda y Urbanismo, Bienes Nacionales, y todos los servicios del Ministerio de
Agricultura. Pp. 32, objetivo 1.1.1.

En el resto del trabajo, se incluyen temas tan amplios como la diversificacion energética y la
contribucion de sector forestal con énfasis particular en la produccion y comercializacion de lefia (objetivo
2.3); los productos no madereros (objetivo 2.4), la construccion (objetivo 2.5).

Otro punto a destacar de la politica forestal propuesta por el Consejo Forestal en Chile es el énfasis en
el desarrollo de los medianos y pequefios productores, tanto de la actividad primaria como de la industrial.
Seindica que en la actividad primaria algunas limitantes son el pobre manejo de las plantaciones, lo que
genera problemas diversos, como erosion ademas de una baja calidad de estas. Se maneja también
problemas de acceso a mercados, y explicitamente se determina como objetivo el generar ese acceso.

En Chile se menciona que actualmente estan trabajando en la asociatividad de pequefos productores
(CONAF 2019a). De acuerdo con las palabras del ex ministro de Agricultura, José Antonio Welker:

El principal problema que tenemos es |a falta de abastecimiento de madera para los pequerios
forestalesy aqui hemos visto una muy buena disposicion de parte de muchos actores de esta
mesa de cooperarnos para resolver este tema. Hemos hablado de como agregarle un valor
alamadera para hacer productos mas elaborados, dado que hay un menor abastecimiento,
cdmo mejorar los margenes de la madera para de esa forma suplir el menor precio”. (...)
“En el sector forestal hay 20 mil pequeiios productores con plantaciones forestales, 5o mil
tenedores de bosque nativo y 10 mil pymes, de las cuales 1000 son pymes madereras”,
complementd Walker, para quién la gran interrogante consiste en la manera de competir
para la pequeiia empresa (CONAF, 2019b).

Una oportunidad que aparece en los documentos sobre el sector forestal chileno actual es la
construccion en madera. La construccion estaba dentro del objetivo 2.5 del plan de politica forestal
previsto para 2015-2035. En los Ultimos afios siguiendo las tendencias mundiales, han trabajado en el
desarrollo de la industria de la construccion de madera. En el marco del proyecto: “Fortalecimiento de
las capacidades tecnoldgicas del Instituto Forestal (INFOR), para el desarrollo de la industria secundaria
de la madera a través de bienes publicos orientados al sector de la construccion”, se afirma que el sector
de la construccidon en madera tiene potencial de crecimiento en el caso de soluciones habitacionales
(Kahler Gonzalez, 2020). Analizan el rol que juega la construccion en la economia chilena, y determinan
el potencial que tendria la construccion en madera como dinamizador de la economia. Ademas, listan
las ventajas de la construccion con madera en tres dimensiones: econdmica, social y ambiental. Indican
que varios paises han desarrollado politicas para fomentar la construccion en madera, especialmente
por temas ambientales.

B. Austria

Austria tiene un sector forestal basado fundamentalmente en la produccion de madera soélida para
aserrado. En el afio 2019 se cosecharon 18,9 millones de m3 de madera, de las cuales el 52,2% se
destind a aserraderos, el 18,3% para pulpa y otra madera industrial, y el 29,5% para chips y lefa
(Federal Ministry of Agriculture Regions and Tourism, 2020). De ese total, las coniferas representaron
un 84,5% del total cosechado. Suindustria del aserrado es muy desarrollada y la produccion se divide en
aserraderos de diferentes tamanos. El sector de laindustria del aserrado cuenta con aproximadamente
1.000 empresas, las cuales son en sumayoria pequefias y medianas. Por otra parte, los diez aserraderos
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mas grandes concentran dos tercios de la produccion (Federal Ministry of Agriculture Regions and
Tourism 2020). La produccion de madera aserrada ascendio a 10,5 millones de m3, e importan madera
de paises vecinos para procesar. Ademas, importan madera en rollo desde Republica Checa, Alemania,
Eslovenia, Hungria. De estos 1000 aserraderos, 30 concentran el 9o% de la produccidn®. De todos, 50 son
bastante grandes y exportan, y 950 son pequefios, no hay nada en el medio. Estos pequefios venden,
incluyendo exportaciones, a nichos de mercado, comenta de Eslovenia, Italia (Trieste). El 80% de la
produccion de papel se exporta, en tanto el 65% de la produccion de aserrado se exporta, depende del
mercado exportador. Son el sexto productor de madera aserrada del mundo. Hoy estan exportando a
Estados Unidos porque el mercado es atractivo.

Mas recientemente han incursionado en la produccion de productos de ingenieria como CLT y ha
atraido inversiones extranjeras en el sector forestal. Por ejemplo, la empresa Pfeiffer Group de origen
aleman que produce madera aserrada esta presente en Austria. Sus empresas son reconocidas a nivel
mundial como la empresa Hasslacher que produce CLT y con el que Uruguay ya ha realizado misiones
comerciales para atraer inversiones en el sector forestal.

Tienen una politica de subsidios al sector primario las cuales se enmarcan en el programa de la
Union Europea. En diciembre del afio 2014 aprobaron el Programa de desarrollo rural de Austria 2014-2020,
otorgandose medidas para el desarrollo de los bosques. En el afio 2020, se aprobd la creacion de un fondo
forestal que incluye ayudas al sector de silvicultura.

El Fondo contiene diez medidas:

i)  Reforestacion después de calamidades

ii)  Establecimiento de bosques aptos para el clima: cuidado forestal

iii) Compensacion porlos dafios causadospor el escarabajo de la corteza por el cambio climatico
iv) Establecimiento de sitios de almacenamiento de madera de catastrofes

v)  Descortezado mecanico como medida de proteccion forestal

vi) Asegurar la prevencion y el control de incendios forestales

vii) Centro de investigacion para la produccidn de gas de madera y biocombustibles
viii) Prioridad de investigacion “bosques adaptados al clima”

ix) Promocion de la construccion de madera

x)  Fortalecimiento, mantenimiento y promocion de la biodiversidad en los bosques

Se puede observar de esta lista que varios puntos han sido indicados como de interés para el sector
forestal uruguayo, como el caso de las energias renovables, la construccion en madera, la biodiversidad,
ademas de temas que también se trabajan como la proteccion de incendios y la sanidad forestal.

Otro elemento interesante es la promocion del asociativismo entre los productores. Se identificaron
experiencias como la Austrian Forest Owners Cooperative que agrupa a productores de ocho provincias que
reciben capacitacion y negocian su madera en conjunto. Otra experiencia es el grupo proHolz Austria que
promueve sus productos forestales localmente y en el exterior y coordina sus actividades, y es financiado
por la plataforma de cooperacion forestacidn-madera-papel™. Este seria un ejemplo de colaboracion entre
las dos cadenas forestales. Realizan también actividades de promocidon del uso de la madera.

9  Losdatos desde aqui hasta el final de este parrafo fueron obtenidos de la entrevista a Martin Hobart, Jefe del Departamento Forestal
de la Cdmara de Agricultura de Austria y secretario general de la Asociacion Forestal de Austria realizada el 24/3/2021.
*  www.forstholzpapier.at.
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VI. Entrevistas a informantes calificados

Entre el 24 de febreroy el 24 de marzo de 2021 se realizaron once entrevistas a informantes calificados con
el objetivo de conocer las oportunidades y desafios dentro de la cadena de madera sélida. En la primera
parte de este informe se menciona la necesidad de desarrollar esta cadena con una mirada en especial
al problema de las coniferas. Por lo tanto, se seleccionaron informantes calificados que fueran parte de
esta cadena, asi como la opinion desde la institucionalidad de la politica forestal. Cabe acotar que, dado
que se analizé que el desafio mas importante del momento es el desarrollo industrial, las entrevistas se
enfocaron en este sector. En el anexo se presentan los perfiles de las personas entrevistadas.

Entre las empresas y agrupaciones de empresas entrevistadas, el foco se puso en la region Norte
de Uruguay donde se concentra la mayor area plantada de arboles con destino a los productos de madera
solida y ademas existen diversas industrias con caracteristicas diferentes. En el relevamiento de aserraderos
y carpinterias de Rivera realizado en el afio 2016, cuando se mencionan las limitantes para la produccion,
una es el acceso a la materia prima, algo que también en el documento de politica de Chile se menciona,
asi como la dificultad para exportar, elemento que también se identifica en Rivera. Siendo Rivera una de
las principales regiones del pais con una industria del aserrado, este seria un elemento a tener en cuenta.
Una iniciativa en Uruguay para contribuir al levantamiento de esta restriccion es la asociacion de empresas
de la madera y afines (ADEMA) que surge en el marco de un proyecto interinstitucional, denominado
Red de Desarrollo Maderero de Rivera (REDEMA)* |a cual desde el afio 2020 se comenzd a expandir a los
departamentos vecinos de Tacuarembd y Cerro Largo. Entre los aserraderos entrevistados, o incluidos
en una asociacion, se hace referencia a la diversidad de situaciones entre los pequefos y medianos
aserraderos del departamento y de la region (considerando Rivera, Tacuarembo y Cerro Largo), hay
desde aserraderos de mediano porte hasta aserraderos familiares que se dedican a la carpinteria rural.
Esta heterogeneidad es un desafio para Asociacion de Empresarios de la Madera y Afines (ADEMA). Se
entrevistaron integrantes de ADEMA y REDEMA para conocer sus desafios y planes.

Entre las entrevistas para conocer sobre la institucionalidad y politica forestal, en el caso de
Uruguay, se busco la vision de la institucion mas directamente vinculada al sector forestal, la Direccion
General Forestal (DGF) del MGAP. Su director hace aproximadamente un aio que esta en el cargo al que
llego con el cambio de gobierno. En el caso de Chile se entrevistd al director de INFOR y de Austria a un

1 Se puede encontrar mas informacion sobre la red en: https://www.rivera.gub.uy/medioambiente/estrategias/desarrollo-
empresarial/redema/.
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profesor del Departamento de Ciencias Econdmicas y Sociales, Instituto de Economia Agricolay Forestal
de la University of Natural Resources and Life Sciences en Viena y al jefe del Departamento Forestal de
la Camara de Agricultura de Austria y secretario general de la Asociacion Forestal de Austria.

El analisis de las entrevistas se realizo agrupando las respuestas por los temas principales surgidos de
las mismas. En la primera parte se presenta el analisis por tema, en tanto en la segunda parte se presentan
las opiniones sobre herramientas de politica en conjunto con la vision institucional de la politica forestal
en comparacion dos casos elegidos, Chile y Austria.

A. Principales temas mencionados en las entrevistas

Debido al objetivo de este trabajo y al papel que juega la innovacion tecnoldgica en el analisis de las
cadenas globales de valor, se les preguntd a las empresas o grupos de empresas acerca del desarrollo
tecnoldgico de la industria, en particular sobre su situacion actual, asi como su evolucion. Las empresas
entrevistadas tienen diferente tamano y producto final, sin embargo, todas coinciden en el gran desafio
que harepresentado la incorporacion de tecnologia. En el caso de las empresas de menor porte, asociadas
en ADEMA o parte de REDEMA, la incorporacion de tecnologia ha sido lenta y con mucho esfuerzo. En
varios casos utilizan los descartes de otras empresas locales, o incluso compran materiales de otras
empresas (no necesariamente forestales) y adaptan la maquinaria a sus necesidades. La presidenta de
ADEMA comentaba que este desafio lo tienen todos sus asociados en menor o mayor medida, y que incluso
en el caso de empresas de mayor porte, con disposicion a comprar maquinarias nuevas, se encuentran
con la limitante que no existen en el mercado local y que, en el caso de importarlas, los duefios de las
industrias desconocen sus caracteristicas y es muy dificil tomar la decision de invertir. Una oportunidad
que ellos observan es el “asesoramiento” de parte del Estado para la compra de este tipo de maquinaria.

Por otra parte, una empresa de mayor porte, en el relato de su proceso de incorporacion de tecnologia,
menciona como un proceso de modernizacion continuo, el cual va por dos vias principales, la evolucion del
tipo de trozas utilizadas y el tipo de producto que viene dado por el mercado. De todas formas, identifican
dos grandes hitos en el aserradero: 2004 y 2015, con dos procesos diferentes. En el primer proceso, la
incorporacion de tecnologia fue una combinacion de diferentes maquinarias e irarmando a mano, a prueba
y error, incorporaron maquinas de primera transformacion, importadas, con “poco capital y mucho ingenio”,
las armaron en Uruguay con mucha mano de obra. En el sequndo proceso, la compra de la central de energia
fue en Estados Unidos y llave en mano con algo de “hecho en casa”. La inversion posterior en la empresa
grande fue una trozadora automatica, cuyo costo de operacion es tan alto que es mas automatizado todo.

El proceso de modernizacion continua que menciona laempresa grande, lo mencionan dos aserraderos
medianos que indican que estan constantemente mejorando el proceso de produccion, incorporando o
armando maquinas en algunos casos. Una de las empresas planea triplicar su capacidad de produccion
instalando dos lineas nuevas, con dos transportadoras, todo armado por ellos. Otra empresa de gran
porte indica que hanido incorporando tecnologia para cerrar el ciclo productivo, desde las plantaciones
hasta el uso industrial de toda la madera, incluyendo la produccidn de energia para cogeneracion y
abastecimiento a UTE. Han invertido en el desarrollo tecnoldgico del secado, donde utilizan el vapor
de la energia cogenerada en su planta para secar. La generacion de energia ha sido un componente
tecnoldgico importante, aprovechan mas del 70% de la energia disponible. Un modelo interesante es que
esta empresa compra residuos a aserraderos pequefos de la zona y también produce energia a partir de
alli, solucionando asi un problema a estas empresas. El desafio mas grande para la empresa en la Ultima
década ha sido tecnoldgico, la renovacion del parque industrial comienza en 1992, y actualmente tienen
la Ultima tecnologia disponible. Ambas empresas indican que tienen tecnologia donde se ha realizado
automatizacion de procesos y han logrado un mayor aprovechamiento de la madera. Ejemplos son la
incorporacion de escaneres automaticas para leer laforma de la madera y optimizar el corte, y asi encontrar
la mejor combinacion para cada tronco, y de esta forma determinar el posicionamiento de la sierra. La
tecnologia de las sierras es un tema muy comun a todos los procesos de aserrado.
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Un problema mencionado por varios entrevistados es el costo de la mano de obra relacionado
con la productividad y la disponibilidad de mano de obra especializada. La limitante de la mano de obra
es también visualizada por los aserraderos pequefios y medianos, donde mencionan problemas para
armar la maquinaria, para manejarla, y en el caso de ellos, también problemas de cumplimiento con el
trabajo. En particular, una restriccion es la escasez de técnicos especializados para el mantenimiento y
reparacion de equipos: mecanicos, electricistas, etc. Entre los pequefios y medianos aserraderos indican
que necesitan mejorar la eficiencia y mejorar la calidad de los empleos que generan. Un entrevistado
sugiere tomar el Censo de Aserraderos del MGAP y construir el indicador produccion/persona, este
indicador mostraria una productividad muy baja (cabe acotar que algunos entrevistados indican que este
censo noincluye todos los aserraderos en el caso de Rivera, pero para la sugerencia del entrevistado seria
un insumo adecuado). Una medida de politica puede ser que el BPS les exonere aportes por un tiempo, y
les exija una productividad objetivo. En el caso de los aserraderos grandes se capacita a la gente dentro
de la empresa, no solamente en el proceso industrial propiamente dicho sino también en aspectos tales
como la sequridad laboral. En algunos casos de empresas grandes se envia gente a capacitar en el exterior.
Se han mejorado las condiciones laborales, las operaciones forestales han cambiado, un ejemplo es la
incorporacion de técnicos prevencionistas. Se han dado procesos de automatizacion, pero la supervision
permanente del personal es necesaria en varias etapas, un ejemplo en el caso del secado es la mejora
en las camaras que necesitan una supervision del personal y por lo tanto una capacitacion de la mano de
obra ya que es necesario interpretar la informacion resultante de estos procesos.

Todas las empresas mencionan el tema de la calidad del producto como muy importante para
agregar valor, el desafio es para todas, sin embargo, en el caso de las empresas mas pequefas, mencionan
como un problema la informalidad y falta de control de muchas empresas, lo cual las hace competir por
calidad, ya que no es posible competir por precios con las empresas informales, que tienen demanda.
Estas empresas reconocen que, con mayor calidad, es mas factible competir en el mercado interno. En el
caso de las empresas mas grandes, que exportan su produccion, mencionan que la calidad esimportante,
asi como encontrar diferentes mercados que les permitan aprovechar la mayor parte del arbol y eso lleva
a tener una canasta de productos que los hara tener un negocio rentable.

El secado aparece como un desafio y se reconoce que agrega valor al producto final. Los aserraderos
grandes tienen secaderos propios en tanto los aserraderos pequeios secan al aire libre. En el caso del pino
la madera se seca mas rapido que la madera de eucaliptos, agregando mas dificultad para agregar valor
a este producto. Dos entrevistados mencionan que en el mercado se esta vendiendo madera aserrada
de eucaliptos verde y que esa renta se la apropia el duefio de |a barraca. Un entrevistado menciona que
para hacer el secado de madera de pino necesita tener stock de producto, y que, dada la demanda de
productos, muchas veces el problema es la dificultad de mantener un stock. Un entrevistado menciona
que la escala de los aserraderos no les permite acceder a innovacion de forma individual y destaca la
instalacion del secadero de LATU, en el predio de la UTU en Tacuarembd, en colaboracion con diversas
instituciones, asi como que a mediados de este afio se instalara uno similar en Rivera. Una de las empresas
integradas menciona que la inversion en podas es de largo plazo, 20 a 22 afios para la madera rolliza,
cuando la poda se realiza en los primeros anos (1 a 5 afos, dependiendo del monte) y no se obtiene un
producto (de raleo comercial) hasta los 10 afios por lo tanto eso tiene un costo financiero importante.

Referente a los mercados, los aserraderos pequeiios y medianos contactados se vuelcan al mercado
interno, y aparentemente trabajan por mejorar su posicionamiento en ese mercado. Un elemento
interesante es que todos los entrevistados mencionan que tienen demanda en el mercado interno,
que, si produjeran mas, venderian mas. La existencia de una demanda también fue mencionada por el
aserradero exportador, que vende productos de pino y opina que el mercado es “infinito”. Esta afirmacion
es consistente con el analisis que se realiza en este trabajo, ya que el mercado de productos de coniferas
tiene demanda en diferentes partes del mundo donde la madera de esta especie es conocida. En el caso de
las maderas de eucaliptos, el conocimiento del producto es menos desarrollado, sin embargo, laempresa
local URUFOR ha abierto un camino a estos productos en el mercado mundial. Es un nicho muy pequefio,
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el de las maderas duras, donde se colocan productos de madera de E. grandis. Sus tablas se clasifican
con el sistema de clasificacion norteamericana NHLA (National Hardwood Lumber Association). Un punto
interesante es que los bosques de Uruguay tienen la caracteristica que se plantan con una planificacion
que permite, sumado al clima, tener un flujo de madera todo el afio, en tanto los competidores, obtienen
la materia prima de bosques ubicados en sitios donde la entrega es imprevisible.

En el caso de las coniferas un entrevistado menciona que no es necesario salir a buscar los mercados,
que los mercados estan alli. Un desafio seria poder llegar a ellos con costos competitivos. Los aserraderos
que venden al mercado interno tienen como mercado principal el sur del pais y en algunos casos Maldonado,
el cual consideran es un mercado complejo. Lo entrevistados comentan que las condiciones de compra no
quedan claras de antemano, y cuando el camion con la mercaderia llega al destino han tenido experiencias
de que o bien rechazan la mercaderia, o les ofrecen un precio menor al acordado inicialmente. Un aspecto
adicional comentado por un entrevistado es la certificacion de la madera uruguaya la cual tiene certificacion
FSC en su mayoria, elemento importante por la demanda creciente de madera certificada.

Ante la consulta de laimplicancia de la distancia a los mercados internacionales, los entrevistados
mencionan que la distancia es un factor relevante, pero si se agrega valor a la madera, se puede llegar
en forma competitiva. Un entrevistado menciona el desafio de |a logistica, ya que no siempre se cuenta
con contenedores disponibles para cargar la madera por estar al final de la red maritima y depender de
los contenedores que lleguen al puerto.

En relacion al acceso a la materia prima, es un elemento clave para el negocio industrial, y para los
pequeiios aserraderos habia sido sefialado como un problema importante en el Censo de 2016 (Rodriguez
Miranda, 2016). Sin embargo, de las entrevistas se desprende que le problema no es el acceso, “estamos
rodeados de madera” sefialaron varios entrevistados, sino la forma de negociacion y el cumplimiento
del pago de la misma que lleva adelante cada empresario. Es decir, que las causas de los problemas se
relacionan con dificultades en la gestion empresarial. Los entrevistados mencionaron que ellos tienen
un proveedor principal, un fondo de pension, y que no han tenido problemas de acceso.

Dentro de la asociacion entrevistada, ADEMA, y de REDEMA, mencionan que muchos pequefios
aserraderos y también carpinteros indican problemas de acceso a la materia prima, y ellos han analizado
que las causas son otras. Dos de las empresas entrevistadas utiliza solamente pino, y otra utiliza pino y
eucaliptos. En el caso de las consumidoras de pino, una tiene su propia madera en tanto la otra la compraa
un proveedor (mayoritariamente). Actualmente no hay problemas en acceder al pino, pero si hay problemas
para acceder a madera de eucaliptos, la cual es cara. Una incognita para todos los entrevistados es qué
pasara con la madera de pino dada la sustitucion que se esta dando de area de pino por eucaliptos. Hay
coincidencia que la escasez de pino, si no hay grandes cambios, se verd dentro de una década para el
consumo que tienen, sin embargo, es un problema que hay que atender. En el caso de un aserradero que
duplicara su produccion y producira CLT, hoy tienen un acuerdo de suministro hasta 2025, piensa que la
oferta de pino de hoy cubriria 10 afos, pero ;qué pasara después? Tienen planes de trabajar con otros
proyectos para aumentar el area de pino, y/o continuar plantaciones actuales.

Respecto a la diversificacion de productos, la mayoria de los entrevistados reconocen la necesidad
de diversificar sus productos y que es un camino para agregar valor. Sin embargo, mencionan que tienen
algunas limitantes en cuanto a capacidad instalada y, nuevamente, la tecnologia. En el caso de una
empresa, puntualmente menciona que estan analizando la posibilidad de instalar una planta de pellets
para solucionar el tema de los residuos. Un entrevistado indica que es necesario pensar en qué pasara
en el largo plazo, opina que, con el cambio de especie plantada, sobrara madera de eucaliptos y el pais
no cuenta con la tecnologia para procesarlo*. Agregar valor en segunda transformacion puede ser un
buen complemento. Tal vez sea necesario pensar en un polo maderero. Cabe acotar que esta idea fue
discutida también en un taller interno de REDEMA, donde los pequeios y medianos aserraderos dijeron
que es una oportunidad pero que tienen limitantes en cuanto a la calidad de su producto.

2 Enlaactualidad solamente la empresa URUFOR procesa madera de eucalipto para productos de aserrado a gran escala.
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Dos empresas de aserrado grandes entrevistadas mencionan que la diversificacion de productos y el
aprovechamiento de todo el arbol es una de las claves para el funcionamiento del negocio. Un ejemplo
es el caso de un aserradero que utiliza eucaliptos la madera aserrada del interior, previa a la poda, sin
secar, se utilizar para la produccidn de otros usos son los pallets (industriales), embalajes (cajones) y el
resto es secado con la mejor tecnologia.

En el caso de Austria, algo muy innovador es el CLT que esta creciendo en Austria, junto a un aumento
de la construccidon en madera. Hay un buen desarrollo del marco regulatorio. Similarmente en Chile se
le esta dando un granimpulso a la construccion en madera con los mismos argumentos. En Uruguay, en
el caso de FRUTIFOR se acaba de vender y pasara de ser un aserradero a multiplicar la produccion del
aserradero y luego van a producir CLT en 2022. Nos da el ejemplo de consumir de 600.000 ton/afio de
madera y transformarlas en 260.000 ton/afio. De esas 260.000 ton, 60.000 ton va a ser CLT/Glulam y el
resto tablas secas a las cuales van a agregar tecnologia, por ejemplo, el cepillado.

Respecto al asociativismo, se identifica como una necesidad por parte de todos los entrevistados,
incluso es visto como una oportunidad desde el sector forestal chileno. En el caso de Uruguay, la ejecucion
del proyecto REDEMA comenzd en 2016, en ese momento se realizé un relevamiento de las empresas
del sector, con el objetivo de contar con un diagnéstico, se financié con fondos del MIEM a pedido de la
Intendencia Departamental de Rivera. De acuerdo a los entrevistados, alli se identificaron los medianos
y pequefios aserraderos, asi como las carpinterias, y los desafios que enfrentaban. Se buscaba también
generaruna linea de base para el analisis y disponer de una metodologia para actualizar ese relevamiento.
En ese momento se encontraron con empresas informales o semi formales, que cuando enfrentaban
dificultades para mantenerse en el mercado, cerraban, con todo lo que eso implica para la economia local.

ADEMA surgio6 en el marco de REDEMA en diciembre de 2019 y en opinion de su presidenta se
deberiair hacia la regionalizacion, asociando a los aserraderos y carpinterias de Tacuarembd y Cerro Largo
a los de Rivera. La evaluan como una muy buena experiencia, donde han logrado identificar problemas
en comun para trabajar, asi como oportunidades de agruparse. Identifican claramente tres problemas:
1) residuos, 2) incorporacion de tecnologia, 3) acceso al crédito. Es interesante destacar que los dos primeros
puntos aparecen en las recomendaciones de parte de la experiencia chilenay la mirada que tienen desde
el sectory desde sus propias limitantes. También aparecen en la entrevista a una de las empresas grandes,
la diferencia en este caso esta en que ellos generaron soluciones a estos dos problemas.

En el caso de Chile de la entrevista surge que si bien hay experiencias de asociativismo no se ha sido
en el marco de una politica de estado sino como iniciativas puntuales, teniendo como ejemplo unainiciativa
puntual desarrollada por el anterior ministro de Agricultura. Referencian a experiencias de asociatividad
realizadas por empresas en la region del Maule como ejemplo a mirar desde Uruguay, acotando que no
son parte de una politica o plan sino experiencias aisladas, pero con un potencial interesante. Ellos ven
la asociatividad como una oportunidad para el desarrollo de pequefios y medianos productores. Algunas
recomendaciones que daba el entrevistado para el caso de Uruguay es asociarse por cuatro motivos
principales: el secado de la madera, la compra de materia prima, la comercializacion y la mantencion de
los instrumentos de corte (destaca aqui el tema del afilado que muchas veces es un problema para las
empresas medianas y pequeiias, donde es caro comprar y mantener las sierras).

En el caso de Austria es un modelo particular con una larga trayectoria de asociativismo. Existen
organizaciones de membresia voluntaria, que las empresas o productores pueden elegir. Por ejemplo,
hay cooperativas locales muy pequefias, que manejan la plantacion forestal en conjunto, sobre todo en
la venta de la madera. Estas cooperativas han logrado fondos publicos, el gobierno ayuda. En particular,
la organizacion Forst Holz Paper, que abarca forestacion, madera y papel, es una organizacion que hace
lobby para las medidas sobre el sector. FHP es una plataforma cooperativa, tiene tres partes: F por forestal,
H por industrias procesadoras de madera y P por industria del papel. Tienen todas las partes para discutir
la cadena de valor entera, un problema es por ejemplo es tener suficiente cantidad de madera, otro es
informar al publico sobre manejo forestal. Empezaron trabajando solamente con la industria del papel, y
después identificaron que era necesario integrar a otros subsectores. A veces hay algunas rispideces, pero
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estafuncionando. Hoy trabajan en conjunto en la clasificacion de las trozas por grado (grading logs) y cuentan
con un fondo para estudiar laforma de medicion de las trozas. Otra organizacion, BoholzWood, se focaliza
en sustentabilidad. El entrevistado valora como muy bueno tener una cooperativa a lo largo de la cadena.
Otro ejemplointeresante de asociatividad es sobre una certificacion regional, que esta funcionando dentro
del sistema PEFC®, con menos requerimientos que la que se aplica normalmente. Mucha gente criticd la
iniciativa por la falta de credibilidad, pero al final estuvieron de acuerdo con esta opcidn y ha funcionado.

En tanto los productores de mas de 1 ha de propiedad de bosques deben pertenecer a la Cdmara
de Agricultura, la cual no incluye solo la agricultura sino también la forestacion, incluye los duefios de
tierras de estos sectores. Es una organizacion de nivel estatal, luego estan las organizaciones regionales.

Las actividades principales que realizan son: discutir con el gobierno la renovacion del Acta Forestal;
aconsejar a los productores forestales no a nivel estatal pero si a nivel regional y a nivel de distritos, por
ejemplo, en economia, impuestos, regulacion; administran los subsidios para los productores forestales.
No todos los productores tienen acceso a los subsidios, solamente los que sufrieron catastrofes, por
ejemplo: tormentas, el ataque del escarabajo de la corteza.

En resumen, hacen lobby por los intereses de los miembros, un ejemplo es la publicidad para
fomentar el uso de la madera. El entrevistado menciona el ejemplo de Proholz, los miembros son
productores forestales, aserraderos, de la industria procesadora de la madera, entre otros. Menciona un
ejemplo de una campaia en television disefiada para mejorar laimagen de la madera como materia prima.
En la publicidad integraron consumidores, arquitectos, tienen una revista trimestral donde informan de
los usos de la madera. Financian la publicidad: sacan 0,3 euros (30 centavos de euro) por metro cubico
de madera a cada productor para financiar sus actividades, recaudaron un total de 2 millones de euros
entre los productores forestales.

B. Analisis de herramientas de politica y vision institucional

En el caso de Uruguay, los puntos principales del plan de trabajo de la DGF son: el bosque nativo, la
cuenca del Rio Negro, el silvopastoreo, la Comision Honoraria de la Madera, la mejora en la informacion
disponible. Dentro de los puntos principales para la nueva etapa de la DGF, en relacion al bosque nativo,
tienen un proyecto REDD+ previo y el objetivo es pasar a otra etapa de REDD+, trabajando con el monte
nativo como salvaguardas. En relacion a la cuenca del Rio Negro, tienen un proyecto dentro del acuerdo
ROU-UPM donde estudian el impacto aguas arriba de la cuenca, en Paso de los Toros y Tacuarembo.
Alli hay varias instituciones involucradas. En relacion al silvopastoreo, estan terminando un proyecto
mirando las plantacionesy el silvopastoreo como herramienta complementaria de la actividad forestal, y
a partir de estos resultados, decidiran hacia ddnde ir, si realizar algun tipo de promocion y/o proyectos de
investigacion. En relacion laComision Honoraria de la Madera fue creada dentro del Presupuesto Nacional
y la DGF planea liderar este proceso trabajando con otros ministerios e instituciones. En relacion a una
mejora en la informacion disponible, considera que la existencia de informacion de calidad permite al
estado promover el sector y tomar decisiones informadas, y por lo tanto actuar con rapidez. Un primer
paso ya se concretara que es la actualizacion de la cartografia forestal, donde tendrian informacion de
areas por especie, localizacion y edades. Tienen una buena base que es la cartografia del afio 2018, la
cual no brindaba informacion sobre edades, pero es muy buena. Al tener esta informacion, analizaran las
tendencias de cambio de especies plantadas, tanto el fendmeno de la sustitucion del pino por eucaliptos
como el cambio de las especies de eucaliptos.

Se indica que el 70% de la produccidn de madera tiene como destino la celulosa, pero el resto va
a madera sélida y es importante desarrollar ese potencial, sobre todo en el eucalipto. Por lo tanto, en
opinion del entrevistado es necesario realizar inversiones en este sector de la transformacion mecanica.
Deben atraer inversiones, pero también hacer crecer los que estan. Las grandes empresas tienen una

3 https://lwww.pefc.at/.
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incorporacion de tecnologia muy importante (ejemplos: secaderos, robotica para la clasificacion de
la madera), los medianos y pequeios no tanto. Hay que buscar buenos inversores, asi como otras
unidades de negocios, que permitan en algunos casos complementar a las que estan. Actualmente
estan revisando la promocidn de bosques de madera sélida, los instrumentos y analizando cémo seguir.
Entiende que es necesario duplicar la capacidad de produccion de madera aserrada, que es una cadena
productiva que genera muchos empleos y que puede ser una buena oportunidad de desarrollo parala
region Noreste de Uruguay.

En los sectores analizados como modelos a revisar para Uruguay se encontraron dos puntos de
contacto, en Chile y en Austria se ha venido discutiendo politicas para el desarrollo del sector como se
menciond en el apartado 5 de este reporte. Sin embargo, la implementacion ha sido diferente. En tanto
en Chile no se implementd la politica propuesta por el Consejo de Politica Forestal en 2016, en Austria se
estd implementado el Fondo Forestal, que se aprobé en el 2020. En el caso de Chile, para que la politica
seaimplementada debe ser llevada al parlamento y convertida en ley. Este paso no se ha dado y hay dudas
respecto a que efectivamente se implemente. Profundizando en las causas para la no implementacion
de la politica propuesta, la razon principal seria una combinacion de la imagen del sector y relacionado
con esto, la poca disponibilidad desde la politica de llevar adelante la misma. La imagen del sector se
relaciona con algunos conceptos que también en Uruguay se han discutido, el impacto ambiental (sobre
el agua, el paisaje, el suelo), las grandes empresas (en el caso de Chile nacionales y, en menor medida,
transnacionales), sumado a que el sector fue promovido en la época del gobierno militar generando una
mala imagen para el mismo.

Enforma diferente, en Austria, el Fondo Forestal fue aprobado en 2020, gracias al lobby de empresarios
y lobistas del sector forestal. Nunca se habia aprobado un fondo tan grande, es de unos 350 millones de
euros. Dos elementos que dispararon la aprobacion fueron el ataque del escarabajo de la corteza seguido
por una sequia (2018-2109), los cuales se asignan al cambio climatico. A estos dos elementos se suma
el cambio climatico que estan sufriendo los bosques de Austria ante la imposibilidad de adaptarse. El
entrevistado pone de ejemplo el cambio en el clima en las regiones altas, donde se han dado fendmenos
de nieve y lluvias fuertes que no se daban, y los arboles no estan adaptados. Estos fendmenos llevaron a
que los mercados de madera rolliza cayeran, antes del escarabajo de la corteza la madera valia 100 euros/
m3, en tanto después valia 25 euros/m3 Una consecuencia fue que el costo de cosechar era mayor que el
precio después del escarabajo de la corteza, porlo tanto, no habia posibilidad de que el productor forestal
reinvirtiera en reforestacion, no podia pagar por las plantas, no podia hacer raleos. Ademas, los industriales
no necesitaban tanta madera. La herramienta que se utilizo fue financiar los raleos, para adaptar los bosques
al cambio climatico, es un plan de largo plazo, piensan en 30 afos. Otras herramientas son, diversificar las
especies, entonces en lugar de tener dos especies en un stand, tener cinco especies; construir lugares para
almacenar la madera que se deba cosechar si el ataque del escarabajo de la corteza continua, y se incluye
regar la madera para conservarla y asi poder venderla cuando los industriales lo necesiten; descortezar
en el bosque, y asi detener el ataque del escarabajo de la corteza. Consultado sobre la discusion sobre la
imagen del sector que se ve en otros paises, y laimagen que se ayuda a grandes empresarios, el entrevistado
menciona que el fondo es muy preciso este fondo es muy preciso en cuanto a quiénes pueden acceder a
él, en qué regiones, ademas hay un tope de hasta cuanto se puede acceder.

El cambio climatico y la contribucion de los bosques de Austria a mitigarlo son elementos centrales del
Fondo Forestal. El cambio climatico también aparece como destacado en la politica forestal propuesta en
Chile. Uruguay también es parte de esta tendencia, algunos ejemplos son la continuacion de un proyecto
REDD+* en relacion al monte nativo, donde se tome un enfoque practico considerando las opciones de
restauracion y manejo del monte nativo. Siguiendo con la coordinacion, en lo ambiental, un tema de
especial interés, trabajan coordinadamente con la DINAMA y la Direccion de recursos naturales, ademas
de con el propio Ministerio de Ambiente, con la Unidad de Cambio Climatico.

%  Refiere a una iniciativa de Naciones Unidas para la Reduccion de las Emisiones debidas a la Deforestacion y la Degradacion de los
bosques, para contribuir a la mitigacion del cambio climatico.

41



42

CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 52 Anélisis de la cadena de valor forestal

Respecto a las herramientas disponibles para promover el desarrollo de estas industrias, los
pequefios y medianos empresarios indican conocer algunas como la promocion de inversiones, pero los
tramites son engorrosos y no conocen en detalle cdmo hacerlos. Indican que los aserraderos tienen que
incorporar tecnologia, para lo cual mencionan que es necesario avanzar en un acuerdo con el Ministerio de
Economiay Finanzas. Su opinidn es que los pequefios aserraderos no tienen mecanismos accesibles para
postular alos beneficios de la Ley de Promocion de Inversiones, una vision que es coincidente con la de los
empresarios entrevistados. El desconocimiento de la realidad de las empresas del sector fue un elemento
destacado por las empresas medianas y pequeiias, reconociendo que no hay que tomar una medida para
cada empresa, pero si que es necesario conocer la realidad de estas y adaptar las medidas propuestas.
Mencionan ademas que no hay medidas especificas para aserraderos y dos entrevistados sugieren que
se pueden implementar medidas junto a mecanismos de control y ejemplifica con laimplementacion de
la trazabilidad de la madera, como en el ganado, para fomentar la formalidad.

La capacitacion para pequeiios y medianos productores (en la industria) es vista como positiva
por los empresarios, pero se menciona que al momento el foco en la capacitacion puede ser excesiva,
ya que opina que los empresarios conocen su empresa. Dejan entrever la necesidad de ir mas alla de la
capacitacion. Las alternativas presentadas pasan por el asociativismo, mencionadas anteriormente.

En particular, respecto a politicas de incentivos a la industria, en los dos sectores forestales
tomados como ejemplo, Austria y Chile, se encontro que la industria forestal no tiene incentivos. La
industria forestal chilena nunca tuvo incentivos en su fase industrial y no planea tenerlos actualmente. La
justificacion para este caso viene dada por la idea que el cuello de botella esta dado por la rentabilidad enla
fase primaria, y por lo tanto si una empresa es rentable en la fase primaria, se desarrollara la masa boscosa
y deberia venir la industria. El sector forestal chileno tuvo incentivos a las plantaciones forestales hasta el
afno 2012, con diferencias para las empresas grandes y las chicas. La inversion inicial en plantaciones es
muy alta y hay que esperar un tiempo para que se realice, esa es la justificacion principal al otorgamiento
de incentivos economicos. En el caso de Austria, puede haber algunos incentivos puntuales, pero no
hay una politica de incentivos ni la hubo en el pasado. La parte primaria tiene algunas ayudas, pero son
menores que la agricultura.

En el caso de Chile, ante la consulta si hay interaccion con la Academia, el entrevistado cita una
colaboracion entre la Corporacion de la Madera y la Universidad Catolica que lleva ya cinco a seis afos y se
ha avanzado. Aparte de esta experiencia es muy dificil encontrar experiencias de colaboracion. En el caso
de Austria, un elemento que destaca en la experiencia austriaca es el apoyo a programas de investigacion
financiados por el gobierno para apoyar el sector, y en algin caso con participacion privada. Dentro del
Fondo Forestal aprobado en 2020, se prevé la inversion en investigacion en el cambio climatico y sus
efectos en el bosque.

En relacion al impulso a la construccidon con madera, los tres paises tienen iniciativas al respecto.
En el caso de Uruguay, la Comision Honoraria de la Madera se ha comenzado a reuniry estan en proceso
de identificar otras instituciones para formar parte de la misma. El tema que los une es la construccion
en madera, la cual identifican que tiene oportunidades, pero presenta también desafios que se deben
discutir en ese ambito. Uno de los primeros desafios a discutir serd la normativa, ya que considera que
Uruguay necesita trabajar mucho en ese punto 'y, en relacion con esto, en la capacitacion de profesionales
para construiren madera. En el caso de la DGF, se destaca el interés desde la DGF de trabajar con diversas
instituciones, en el entendido que no hay que duplicar esfuerzos ni superponer tareas. Es necesario
coordinar, cita el ejemplo del caso del Congreso de Intendentes y la necesidad de participary conocer la
Comision Honoraria de la Madera.
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VII. Conclusiones y recomendaciones

El sector forestal uruguayo ha sido objeto de diferentes estudios. Se desprende del intercambio con
los entrevistados y de parte de diversos actores el fendmeno del “sobrediagndstico” del sector. En la
primera parte de este trabajo se realiza un esfuerzo de sintesis de los principales trabajos sobre el sector
forestal uruguayo que pueden contribuir al objetivo de este trabajo, e intenta encontrar temas tratados
en trabajos anteriores y establecer su vigencia en la etapa que se encuentra el sector forestal uruguayo.
Luego de una revision y diagndstico del sector, se decidid focalizar el andlisis en |la cadena de la madera
solida, por considerarse que es la que se ha desarrollado a un paso mas lento en relacion al sector de la
celulosa en Uruguay y presenta importantes desafios en la actualidad.

El sector presenta dos cadenas claramente diferenciadas: la celuldsica y la de madera soélida.
En tanto la primera se ha desarrollado rapidamente en el pais, la sequnda ha tenido un desarrollo mas
lento y desigual como se menciond anteriormente. De los resultados se observa una oportunidad para
impulsar y desarrollar empresas de aserrado de pequefio y mediano porte en la region Noreste del
pais donde se encuentra materia prima disponible. Sin embargo, esta oportunidad presenta diversos
desafios que son parte de la explicacion de por qué este subsector no se ha desarrollado en los Ultimos
anos. Los estudios que se han realizado, vinculados al sequndo eslabon de la cadena y que se refieren en
este informe, abarcan el periodo comprendido entre los afios 2009 y 2018. En los mismos se sefiala, de
manera sistematica, que los desafios y potencialidades para el desarrollo del sector de transformacion
mecanica de la madera, se vinculan a: fortalecer el capital humano para contribuir al desarrollo local y
promover la diversificacion productiva; agregar valor a la madera; articular a escala regional, tanto a nivel
de las empresas como de instituciones/organismos vinculados al sector forestal-maderero. El trabajo de
prospectiva forestal realizado en el marco de la Estrategia Uruguay 2050 recomendaba la instalacion de
industrias de productos de ingenieria, indicando desafios para el sector de eucaliptos y oportunidades
para las coniferas. Actualmente hay algunos esfuerzos por comenzar a construir en madera dentro del
pais a lo que se suman algunas iniciativas desde el gobierno, tendientes a desarrollar la construccion en
madera que aun son incipientes. Un ejemplo es la conformacion de la Comision Honoraria de la Madera,
creada en el marco de la Ley de Presupuesto Nacional 2020-2021, donde participan diversas instituciones
y asociaciones para estudiar las alternativas.
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Un aporte original de este trabajo es la mirada del sector forestal uruguayo en el marco de la cadena
global de valor. Con un limitado alcance en las conclusiones, por el nUmero de entrevistas realizadas,
se han identificado algunos resultados que a priori parecen novedosos: el problema actual en el corto
y mediano plazo no es la materia prima sino la gestion de los proveedores, en el largo plazo, la materia
prima para este sector puede presentar un desafio; la tecnologia es un punto clave tanto para grandes
como para chicos, aunque los problemas son diferentes; el mercado para los productos de coniferas a
nivel internacional para Uruguay existe, lo afirman desde el pais y desde el exterior, la interrogante de
por qué no se instalan o se desarrollan industrias parece ser una cuestion para varios actores; el mercado
local existe y tiene espacio para mejores productos. Por lo tanto, la recomendacion para este sector no
seria un apoyo de incentivos directamente si no apoyo a las empresas medianas y pequefias que cuentan
con potencial de crecimiento para abastecer el mercado interno y en algunos casos exportar. El acceso a
la tecnologia es clave para las empresas para agregar valor y es el camino que han seguido las empresas
grandes. Una oportunidad se presenta en brindar asesoramiento y oportunidades de acceso a la tecnologia
a las pequeias y medianas empresas y fomentar alianzas con las empresas grandes.

El sector emplea mano de obra directa en el sector primario e industrial, pero se ha sefalado la
necesidad de estimar lamano de obra indirecta ya que es un sector que genera muchos encadenamientos en
la economia. En particular, es destacable el rol en las economias locales donde se desarrolla la forestacion.

La mayor parte de la produccion forestal del pais se ha orientado a la exportacion. Las exportaciones
de productos forestales en Uruguay estan lideradas por la exportacion de pulpa de celulosa seguida
por la madera de plaquitas de madera (chips). Ambos productos son producidos a partir de madera de
eucaliptos y tienen como destino la misma cadena global de valor, la cadena de celulosa (como producto
intermedio) y de papel y carton (como producto final). La celulosa tiene ademas otros usos como destino
final cada vez mas creciente: textiles, envases, biomateriales, entre otros.

La participacion de Uruguay en las cadenas de valor de madera de coniferas es menor que la
participacion en las cadenas de valor de madera de no coniferas, por diversas razones. La primera esta
relacionada con el desarrollo de la produccion de maderas de coniferas a nivel mundial, donde estan
localizados aquellos mercados forestales mas antiguos ubicados en el hemisferio norte, basicamente
en Norteamérica (Canada y Estados Unidos) y Europa. En el hemisferio sur hay mercados desarrollados
mas recientemente como son los casos de Nueva Zelanda, Chile y Brasil con su produccion de madera
de coniferas en el sur del pais. La segunda esta relacionada con el desarrollo de la produccidn de celulosa
que utiliza en el pais madera de no coniferas, lo cual ha llevado a una sustitucion del rea de pino por
eucalipto. Esta sustitucion se puede deber al no desarrollo de una industria local donde se procese el
volumen de madera disponible para coniferas, ya que, al inicio del desarrollo del sector, se aposto a las
plantaciones de pino y el posterior procesamiento en la industria local, etapa que no logrd desarrollarse
por diversas circunstancias que aun siguen en discusion.

En sintesis, el desafio principal del sector productor de madera sdlida parece estar en la mitad
de la cadena de valor, no esta en la plantacion, y tampoco en los mercados sino en la produccion. Esta
conclusion estaria en consonancia con una limitante diagnosticada por otros trabajos que es tener un
rumbo claro sobre qué modelo se quiere tener. En primera instancia se penso en la necesidad de tener
incentivos a la industria forestal, sin embargo, mirando la experiencia de Chile, ellos han encontrado que
no era necesario incentivar la industria sino incentivar la actividad primaria, o sea la plantacion. En el caso
de Austria, la atencion también se centra en los productores forestales y la preocupacion por la oferta
de madera. La mirada que se desprende de los informantes calificados es de una cadena integrada. Esta
vision de la necesidad de una mirada integrada también fue mencionada por un entrevistado del sector
privado de Uruguay, el cual expresaba que alguien deberia relacionar al duefio de la materia prima, de
la industria y servicios relacionados, en caso de no tener una industria verticalmente integrada. Una
recomendacion seria explorar la herramienta de alguna forma de asociativismo. Es interesante destacar
que la asociatividad es una recomendacion que habia surgido de trabajos anteriores. Por ejemplo, junto
a la cooperacidn, habia aparecido mencionada en el Programa de Competitividad de Conglomerados y
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Cadenas Productivas (PACC), puesto en marcha por OPP y que funciond entre los afios 2006 y 2014 (Rius
e Isabella, 2014). El PACC Forestal, denominado Conglomerado Forestal Madera Tacuarembd-Rivera
funciond desde el afio 2012, integrado por empresas e instituciones y culminé con la redaccion de un Plan
Estratégico que nunca fue implementado. También en Rodriguez Miranda y otros (2014) se mencionaba
que paraTacuarembo-Rivera era necesario promover redes, alianzas locales o programas de desarrollo de
proveedores. En el caso de Tacuarembo se desarroll6 con éxito un programa de desarrollo de proveedores,
en el marco de un proyecto con fondos del BID, pero fue discontinuado al no haber acuerdo del modelo
a seguir y obtener un nuevo financiamiento.

La propiedad de la materia prima es un elemento clave para el desarrollo del negocio, como
comentan desde Chile y Austria, y se puede observar en el desarrollo del sector. Sin embargo, no es
determinante para atraer inversiones. Una recomendacion para el caso de Uruguay es trabajar de cerca
con los propietarios de areas de plantaciones, principalmente los fondos de inversion, los fideicomisos
forestalesy los productores forestales que estan incursionando en la produccion forestal, para conocer sus
planes, intentar identificar opciones de atraer inversiones al sector industrial y asegurarse el suministro
de materia prima en las industrias que el pais elija desarrollar. Esta afirmacion lleva a la idea de que es
necesario tener un rumbo hacia donde se quiera desarrollar el sector, o sea, en cuales cadenas de valor
se quiere insertar. El trabajo de prospectiva forestal al 2050 fue un ejercicio en esa linea, sin embargo, no
se conocio qué sucedid con la hoja de ruta propuesta y su implementacion.

La asociatividad parece ser un camino interesante que han comenzado en el sector foco del estudio
aqui en la region Norte de Uruguay. La justificacion para asociarse coincide con el diagndstico de sus
problemasy estd en linea con la experiencia chilena. Una recomendacion que ha surgido de los grupos es
ver como funcionan otros modelos similares. Experiencias como las de Misiones en Argentina®, el sur de
Brasil y el propio Chile en la regidon del Maule parecen ser ejemplos a mirar para potenciar el desarrollo de
este sector y buscar oportunidades de intercambio, por ejemplo, en el conocimiento y disponibilidad de
tecnologia. En el caso de Austria es interesante explorar las organizaciones que cuentan con participacion
de mas de una cadena.

La construccion es vista como una oportunidad, pero no como la solucidn a los problemas del sector
de madera solida. Presenta varios desafios que han sido reconocidos por los actores privados y por la
Direccion General Forestal. Seria importante que la Comision Honoraria de la Madera pudiera avanzar en
estos desafios, entre los cuales podemos destacar: calidad de madera, desarrollo de nuevos productos
como el CLT, las especies utilizadas, entre otros.

Si bien el foco del trabajo fue la cadena de valor de la madera sélida, hay que mencionar que la
produccion de celulosa puede derivar en inversiones en productos biotecnoldgicos como se preveia en el
trabajo de prospectiva a 2050 mencionado. Pero su desarrollo es incipiente a nivel mundial y depende de
las acciones de las empresas fabricantes de celulosa. Cabe mencionar también el desafio en la actividad
primaria del mercado de chips de alto valor a nivel mundial el cual es una interrogante con la sustitucion
de area de E. globulus por E. smithii.

s Algunos ejemplos de asociativismo en Argentina: http://www.argentinaforestal.com/2019/01/24/madera-de-misiones-nacion-
promueve-la-integracion-de-negocios-con-brasil-entre-muebleros-catarinenses-con-aserraderos-tecnificados-de-la-provincia/
y de la dimension del sector, https://www.argentinaforestal.com/2021/02/22/cpia-el-sector-forestal-es-un-recurso-estrategico-
como-creador-de-empleo-y-un-medio-para-el-desarrollo-regional/.
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A. Revision de antecedentes

Analisis de la cadena de valor forestal

Estudios seleccionados

Categorias

Consultoria para la elaboracién de insumos para una agenda
de desarrollo de los departamentos de Rivera y Tacuarembo
(Troncoso 2009)

Identificacion de la estructura productiva del departamento,
sefialando la relevancia del sector forestal-maderero

Actualizacion del complejo forestal en Uruguay (Boccardo
Navarro y Lovazzano Giménez 2014)

Definicion del sector como cluster o conglomerado.
Identificacion de areas de prioridad forestal y efecto en la
industria de aserrado de la sustitucion de pino por eucaliptus

Avances para conocer la productividad de los suelos
de prioridad forestal para la produccion de Eucaliptus
(Annunziatto et al. 2018)

Descripcion de los suelos de prioridad forestal
y su productividad

Analisis sobre el uso del suelo y del mercado de tierras ante
la instalacion de una nueva planta de celulosa (Petraglia,
Laguna, y Gorga 2020)

Analisis del stock de bosques del Uruguay y de los diferentes
tipos de suelos en la zona de influencia de la tercera planta
de celulosa. Revision de la dindmica del mercado de tierras

Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) en Uruguay
(Bértola 2018)

Analisis de las dificultades y fortalezas de la aplicacion
de las PDP, con foco en el analisis integral de casos
especificos, uno de los cuales es el sector forestal

Prospectiva tecnoldgica de la cadena productiva de viviendas
de interés social construidas con maderas nacionales
(Franco Murtagh 2011)

Analisis de la perspectiva de desarrollo la construccion
de viviendas de interés social

Programa de Promocién de Productos de Exportaciones
de Madera (Dieste 2012)

Estimacion de la oferta de madera disponible en Uruguay
y su potencial desarrollo de productos de exportacion

Mapeo de capacidades territoriales y desarrollo productivo
oportunidades de intervencion para el desarrollo local con
inclusion (Rodriguez Miranda, Gariazzo, et al. 2014)

Identificacion de oportunidades de desarrollo local
identificando el sector forestal como de interés para
la region Noreste

Conglomerado Forestal madera de Tacuarembd y Rivera.
Profundizacion de la estrategia competitiva (Rodriguez
Miranda, Barrenechea, et al. 2014)

Identificacion de categorias de especializacion y potencial
productivo, que es necesario desarrollar, con relacion a la
dimension territorial y para potenciar el desarrollo local
con inclusion

La herramienta “Parques industriales " y el desarrollo
territorial: algunas reflexiones sobre la iniciativa en Uruguay
(Rodriguez Miranda, Troncoso, et al. 2014)

Identificacion de oportunidades y restricciones para el
desarrollo de la cadena forestal madera en los departamentos
de Rivera y de Tacuarembd, en el marco de la iniciativa de
conglomerado forestal maderero

Especializaciones productivas y desarrollo econémico
regional en Uruguay (Rodriguez Miranda et al. 2017)

Analisis de la situacion y perspectivas de la Ley de Parques
industriales en Uruguay, a partir de un analisis de su
implementacion en nuestro pais, propone una reorientacion
del instrumento como politica de desarrollo territorial

Actualidad, problemética y perspectivas de la madera
aserrada de origen nacional para su insercion en el mercado
interno y externo (Casella y Pintos 2018)

Caracterizacion de los departamentos de Uruguay en funcion
de sus actividades y especializaciones productivas y de
acuerdo con sus niveles de desarrollo econémico relativo

Relevamiento del sector de transformacion mecanica de la
madera en Rivera y Tranqueras (aserraderos y carpinterias)
(Rodriguez Miranda 2016)

Censo de aserraderos y carpinterias en Rivera y Tranqueras.
Propone acciones para potenciar el desarrollo de procesos
productivos complementarios a lo largo de toda la cadena

Logistica de las cuatro principales cadenas del Uruguay.
Nota técnica No. IDB-TN-1558 (Souto et al. 2018)

Analisis de costos logisticos asociados a los diferentes
eslabones de la cadena forestal y proyecta su evolucion
para el aflo 2021

Forest-based bioeconomy areas. Strategic products from
a technological point of view (Dieste et al. 2018)

Analisis de la viabilidad ;tecnoldgico y econdmico de los
principales productos que pueden ser fabricados con la
materia prima proveniente del patrimonio forestal del pais

Evolucion reciente y perspectivas del comercio exterior de
productos forestales (Petraglia, Laguna, y Gorga 2020)

Analisis del contexto internacional, de las exportaciones
e importaciones forestales uruguayas por principales
productos y destinos

La cadena global de valor de la celulosa: stiene futuro
en Uruguay? (Pittaluga 2018)

Analisis de la cadena de valor celuldsica desde un enfoque
de bioeconomia

Avances del proyecto de Bioeconomia Forestal (OPP 2018)

Analisis prospectivo del sector forestal uruguayo al afio 2050
como parte de la Estrategia Nacional de Desarrollo
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B. Estadisticas

Analisis de la cadena de valor forestal

Cuadro A1
Participacion de destinos de exportacion de madera rolliza de eucaliptos, en valor, 2015 a 2019
(En porcentajes)

Destino 2015 2016 2017 2018 2019
Vietnam 54 55 40 50 L4
China 26 33 56 42 42
Camboya o o o 4 10
India 6 9 3 o 1
Taiwan 0 0 0 0 1
Corea del Sur 1 o o o 1
Filipinas 5 2 o 2

Otros 7 1 o] 1 o)
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.

Cuadro A2

Exportaciones de madera aserrada de coniferas de Uruguay por destinos, 2019

Destino Miles de dolares En toneladas En porcentajes de ddlares
China 18328 50392 36
Estados Unidos 16 511 21479 32
Vietnam 6865 16 767 13
Guatemala 4142 8481 8
Indonesia 1023 2366 2
México 944 2145 2
Pery 749 946 1
Arabia Saudita 696 1670 1
Filipinas 478 1140 1
Nueva Zelanda 366 437 1
Otros 1383 2 660 3
Total 51484 108 483 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Uruguay XXI.

Cuadro A
Participacion de destinos de exportacion de madera a35errada de no coniferas, en valor, 2015 a 2019
(En porcentajes)

Pais 2015 2016 2017 2018 2019
China 19 24 33 27 16
Estados Unidos 11 8 7 13 16
Indonesia 6 8 12
Paises Bajos 9 11
Reino Unido 9 12 9 9
Sudaéfrica 18 10 10 7
Vietnam 5 6 6 6
Otros 30 28 23 21 21
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.
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Cuadro A4

Analisis de la cadena de valor forestal

Exportaciones de pulpa de madera quimica, al sulfato, blanqueada, 2019

Area En miles de dolares En porcentaje del total
América del Sur 11202 998 35
Europa 8706 586 27
Ameérica del Norte 8605 284 27
Asia 3580739 11
Otros 225978 0,7
Total 32321585 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FAO.

C. Valores unitarios de madera aserrada

Analizando el valor unitario por destino, de la madera aserrada de no coniferas, en el caso de China, el valor
muestra una caida importante entre 2015y 2016 (-16%) para luego estabilizarse con una leve recuperacion
en el afio 2018 (6%) (véase el grafico A1). En el caso de USA la tendencia de precios es diferente a China:
caen levemente entre 2015y 2016, y 2016 y 2017 (-1% Yy -3% respectivamente), con una caida muy fuere
entre 2017y 2019 (-26% y -15% respectivamente).

En el caso de la madera aserrada de coniferas, en el valor promedio de exportacion a China se
observa una caida constante entre 2015 y 2019, excepto en el afo 2018; en el caso de USA, la tendencia
es diferente: una fuerte caida entre 2015 y 2017 y una leve recuperacion entre 2018 y 2019 con un 1% de
aumento del valor promedio (véase el grafico A2). En el caso de Vietnam, la caida fue muy importante
entre 2015y 2016 (-34%) superior a la caida del valor unitario a USA (-20%), sin embargo, se recupera en
el afo siguiente (7%) para tener una leve caida entre 2018 y 2019 (-1%).

Grafico A1
Valor promedio exportacion por pais, madera aserrada de no coniferas, 2015 a 2019
(En ddlares/toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.
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Grafico A2

Analisis de la cadena de valor forestal

Valor promedio exportacion por pais, madera aserrada de coniferas, 2015 a 2019
(En ddlares/toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Uruguay XXI.
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