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Resumen: En México, 70% de los bosques es
propiedad de comunidades rurales. Desde 1980
surgieron experiencias de uso forestal colectivo.
Este trabajo reflexiona sobre las politicas fo-
restales de los anos noventa, sustentadas en la
teoria de la accion colectiva, centradas en el re-
conocimiento de las comunidades como contra-
partes y en el fomento del manejo del bosque
como recurso de uso comun. Estas politicas
abordaron problemdticas de reconocimiento de
derechos de uso y control comunitarios e influ-

Abstract: In Mexico, seventy per cent of forests
are owned by rural communities. Collective
forestry experiences began to emerge in 1980.
This paper reflects on the forest policies of the
1990s, based on the theory of collective action,
centered on the recognition of communities as
partners and in promoting the management
of forest as a common resource. These policies
addressed issues regarding the recognition of
rights of use and community control and helped
reinforce social, natural and human capitals.

yeron en el fortalecimiento de los capitales so-
cial, natural y humano.
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| trabajo profundo, incansable y prolifico de Elinor Ostrom so-
bre las instituciones y el gobierno de los bienes comunes ha sido
una fuente invaluable de inspiracién y aliciente para mas de una
generacion de lideres comunitarios, practicantes y estudiosos del ma-
nejo forestal comunitario (MFC),! convencidos del valor de éste para la
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I'El término “manejo” es una traduccién parcial de la palabra inglesa management,
que en ese idioma tiene tanto un sentido técnico como de administracién, es decir, de
toma de decisiones, significado que no se asigna al término espafol “manejo” y que cabe
tener en cuenta en la lectura de este texto.
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sustentabilidad rural. En este texto presento un breve recuento de la
historia y los impactos de una generacién de politicas que fomentaron el
uso colectivo de los bosques como instrumento para lograr crecimiento
econémico y conservacion en los paisajes forestales en México.

Los bosques y las selvas? son recursos de gran valor social, econ6mico
y ambiental, pocas veces percibido y valorado cabalmente. Cubren casi
65 millones de hectareas (33% del territorio nacional: FAO, 2010); en és-
tos habitan entre 12 y 16 millones de personas, indigenas y campesinos
pobres, que dependen en gran medida de ellos.? Ademas de producir
madera, los ecosistemas forestales regulan los ciclos hidrolégicos, brindan
protecciéon contra catastrofes naturales, albergan una enorme riqueza bio-
l6gica y capturan y almacenan carbono, lo que contribuye a la regulacién
del clima y a mitigar el calentamiento de la atmésfera.

Los bosques han sido amenazados por diferentes factores: por dé-
cadas, el cambio de uso del suelo asociado con el avance de la frontera
agropecuaria; mds recientemente, el crecimiento de zonas urbanas y la
expansion del turismo y la mineria. Indirectamente, por la incapacidad
de los mercados para internalizar el valor de los servicios ambientales
que aportan.

La extension de las areas boscosas mexicanas es menor de la mitad
que ocupaban a principios del siglo XX. La tasa actual de deforestaciéon
y deterioro, de 0.24% anual (155000 ha), aunque menor que en décadas
anteriores, es mayor a la media internacional (de 0.1%: FAO, 2010).

Para revertir los procesos de deterioro de los bosques es fundamental
que éstos ofrezcan medios de sustento y desarrollo a sus duefos: los ejidos
y las comunidades agrarias rurales,! que deben contar con seguridad y
claridad del régimen de propiedad y de los derechos asociados. En los
ultimos 20 afos, gobiernos de distintos paises han reconocido que la
tenencia comunitaria puede lograr mejores resultados para la conser-
vacion y la sustentabilidad que los que se han obtenido bajo regimenes
de propiedad publica e incluso privada. Los paises en desarrollo han

2 En lo sucesivo usaré el término “bosques” para referirme a dreas con vegetacién
forestal de bosques, selvas y zonas aridas y semidridas.

% Alrededor de 85% de los nticleos agrarios forestales sufren de pobreza o pobreza ex-
trema, y mds de 25% de sus ingresos netos provienen de los bosques comunitarios (Lépez-
Felman et al., 2012).

4 En lo sucesivo usaré el término “comunidad” o “comunidades” para referirme
tanto a ejidos como a comunidades agrarias que poseen terrenos forestales en un por-
centaje significativo de su territorio (mas de 300 hectareas).
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transferido mas de 31% de sus tierras forestales publicas a comunidades
indigenas y campesinas (Rights and Resources Initiative, 2012). En esta
tendencia, México ha sido pionero. La transferencia o “devolucién” de
derechos de propiedad a comunidades locales se inici6 tras la Revolucién
Mexicana y alcanz6 37 millones de hectareas. En cifras absolutas, México
es el pais con la mayor superficie forestal en manos de comunidades en
el mundo.

En la década de 1980, inici6 en México una era de desarrollo de
experiencias de MFC que hoy conforman un sector con un importante
nivel de desarrollo y madurez. Este modelo mexicano es reconocido in-
ternacionalmente como alternativa para el desarrollo sostenible de los
paisajes rurales (Barton Bray et al., 2003). Luego de sus primeras visitas
a México, Elinor Ostrom comentaba que no fue sino hasta que conocié
esta experiencia que pudo comprobar la viabilidad de instituciones lo-
cales para organizarse y gobernar el manejo de un recurso colectivo tan
complejo como el bosque. Conociendo este modelo, resulta evidente que
su éxito no es aleatorio ni gratuito, sino resultado de un largo y complejo
proceso de evoluciéon basado, de manera empirica —y a veces también
intuitiva—, en el reconocimiento de la importancia de la accién colec-
tiva. En esta experiencia han confluido la visién, la conviccion, el trabajo
arduo y la persistencia de un sinnimero de lideres comunitarios, profe-
sionistas, académicos y funcionarios pabicos que han confiado en que el
bien individual comienza por proteger el bien comin y que el bienestar
de cada uno se construye en la dimensién de lo colectivo.

Por su escala y complejidad, el manejo y la conservacién forestales son
tareas demandantes que presentan desafios importantes; sin embargo,
en palabras de la propia Ostrom, no vale confundir lo complejo con lo
cadtico. En muchas regiones de México, la propiedad colectiva resulta
una opcioén viable de sustentabilidad, estabilidad y resiliencia para las
comunidades rurales. Pero la propiedad colectiva y el gobierno colectivo
de los recursos de uso comin (RUC) no son panaceas; de ahi que mas
que generalizar o prescribir politicas Ginicas centralizadas o unilaterales,
es importante sistematizar las experiencias empiricas y continuar la
investigaciéon académica rigurosa, prioritaria para el México rural con-
temporaneo que enfrenta problemas y amenazas asociados con la falta
de oportunidades, la inseguridad, el deterioro de las estructuras sociales,
la ingobernabilidad, los efectos de la globalizacién y las amenazas del
cambio climético.
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En este trabajo analizo la contribucién de politicas publicas forestales
que a partir de 1995 buscaron dar reconocimiento e impulso a las comu-
nidades forestales. Hablo de la influencia de diversos elementos de la
teoria de la accién colectiva, que fueron fundamento para disefiar inter-
venciones solidas e incluyentes y exitosas. Busco identificar las principales
variables y las condiciones determinantes del éxito de estas iniciativas.

EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE TENENCIA FORESTAL

La seguridad de los derechos de propiedad de terrenos forestales comu-
nitarios en México ha sido un proceso lento y doloroso, que inici6 con la
Revolucién Mexicana, se consolidé con la Reforma Agraria (1934-1940),
y concluy6 hasta principios de la década de los afos noventa. A raiz de la
reforma al articulo 27 constitucional y de la Ley Agraria en 1992, se hizo
explicito que los terrenos forestales de las comunidades debfan perma-
necer como tierras de uso comun, con caracter de inalienables.? A la par
de la evolucién de estas reformas, es necesario establecer con claridad
la “devoluciéon” real de derechos de propiedad de los recursos forestales
a las comunidades. De acuerdo con Elinor Ostrom y Edella Schlager
(1992), los derechos de propiedad que determinan en gran medida el
gobierno de bienes comunes son: acceso y extracciéon (derechos de uso),
manejo, exclusion y alienacién (derechos de control). Con excepcién de la
alienacion, de la que formalmente carecen los propietarios comunitarios
de los bosques de México —y que Ostrom consideraba que no necesaria-
mente era una fuente de incentivos para establecer compromisos con la
sustentabilidad—, el resto de estos derechos estan presentes en distinta
medida en el sistema de tenencia forestal del pais, y se expresan de dife-
rentes maneras. Reviso brevemente la evolucién y el marco institucional
de estos derechos.

La Constitucién establece que los duenos de las tierras y de los re-
cursos tendran el derecho a “disfrutar” de ellos, a pesar de lo cual los
derechos de acceso y extraccion de los recursos naturales de las tierras de
uso comun fueron limitados por el Estado a lo largo del siglo XX. Entre
1920 y 1970 las areas forestales de mayor valor fueron concesionadas a
empresas privadas, que extrajeron madera masivamente, degradando los

5 El Registro Agrario Nacional reconoce 15859 nucleos agrarios con tierras foresta-
les de uso comtn, que cubren 36 860334 hectareas.
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recursos y pagando precios injustos a las comunidades.® Esta tendencia
a la “mineria forestal” se acentu6 con la Ley Forestal de 1926, que limit6 a
un afno los permisos de aprovechamiento, lo que propicié mayor dafo
al bosque, debido a la incertidumbre de renovacién de los permisos que
enfrentaban los concesionarios. Después de un largo proceso de lucha
social encabezado por las comunidades sujetas a concesiones forestales
en todo el pais, entre 1972 y 1982 se abolieron casi todas las concesio-
nes (Merino Pérez y Segura-Warnholtz, 2005).

El derecho de manejar’ los recursos comunitarios no ha llegado a
obtenerse por completo. Al eliminar las concesiones, el gobierno man-
tuvo el control de las labores de manejo, y se hizo cargo de preparar y
operar los programas de manejo forestal (PMF) que exige la Ley Forestal
para extraer madera. Afos después, el gobierno transfirié esta funcién
a “Unidades de Manejo y Administracién” que prestaban servicios técni-
cos® regulados por el Estado a las comunidades. La Ley Forestal de 1992
liber6 parcialmente el control de estos servicios, lo que permiti6 a los
productores comunitarios recurrir a servicios técnicos propios o externos
disponibles en el mercado. Sin embargo, con la justificacién de velar por
la proteccién ambiental, el Estado mantiene y ejerce fuertes derechos de
regulacién.

El derecho de exclusiéon a los bosques comunitarios estd en manos
de las autoridades comunitarias, cuyos reglamentos definen normas de
acceso, uso y conservacion de las tierras de uso comun. La mayorfa de las
comunidades que manejan sus bosques tienen reglas de exclusiéon fun-
cionales, aunque en comunidades con linderos en conflicto, presencia
de colonias de avecindados sin tierra, o violencia y extracciones clandes-
tinas, el control del acceso y el saqueo de productos forestales son un
problema serio, que las comunidades afrontan con apoyo gubernamental
limitado.

6 El llamado “derecho de monte” establecido y controlado por la Secretaria de la
Reforma Agraria.

7 Como se ha mencionado, al hablar de “manejar” se hace referencia tanto a inter-
venciones técnicas como a capacidad de toma de decisiones sobre las intervenciones en
los bosques.

8 Los servicios técnicos forestales son las actividades de asesorfa y direccion del
manejo técnico de un bosque. Por ley, las comunidades que realizan extracciones de ma-
dera u otros productos deben recurrir a los servicios de técnicos habilitados para ello
por la Semarnat.
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UNA NUEVA GENERACION DE POLITICAS
PARA COMUNIDADES FORESTALES

En 1995, la recién creada Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Na-
turales y Pesca (Semarnap) asumi6 la responsabilidad de gestionar los
bosques del pais, que hasta entonces habia estado a cargo de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos. Esta reforma institucional expresa
un cambio de fondo en la visién del Estado sobre el papel de los bosques,
hasta entonces vistos fundamentalmente como proveedores de materia
prima para el desarrollo industrial del pais. Las politicas forestales de la
Semarnap valoraban la multifuncionalidad de los ecosistemas forestales,
su rol en la provisién de servicios ambientales mas alld de la madera y sus
derivados. También reconocieron explicitamente a las comunidades,
duenas de las tierras, como productoras y proveedoras de importantes
bienes y servicios y contrapartes de la politica publica. Surgié una nueva
generaciéon de programas gubernamentales promotores del desarrollo
forestal comunitario, asociados con el icénico Proyecto de Conservacién
y Manejo de Recursos Forestales en México (Procymaf),? al que mas tarde
se vincularon el Programa de Desarrollo Forestal (Prodefor), el Programa
de Conservacion Indigena de la Biodiversidad (Coinbio)!?y el ProArbol.!1
Las acciones de estos programas retoman elementos de las experiencias
exitosas de MFC de las décadas de los anos ochenta y noventa, plantean-
do un nuevo paradigma, basado en la teoria de la accién colectiva para
el gobierno de los RUC (Ostrom, 2000). Este paradigma se distingue
por el reconocimiento de los 6érganos de gobierno comunitarios como
interlocutores de la politica. Se disenaron instrumentos para fomentar
el aprovechamiento sostenible y la conservacién, respondiendo a las
condiciones y las necesidades sociales y ambientales locales.

9 Este programa fue disefiado entre 1995y 1997 y operé de 1998 a 2012, con finan-
ciamiento del Banco Mundial entre 1998 y 2008. A partir de 2004 se llamé Programa
de Desarrollo Forestal Comunitario, pero mantuvo la denominacién Procymaf. Tuvo tres
etapas: entre 1998 y 2004 operd en Oaxaca, y posteriormente en Guerrero y Michoacan;
entre 2004 y 2008 se ampli6é a Durango, Jalisco y Quintana Roo; entre 2008 y 2012, a
Campeche, Chiapas, Chihuahua, Estado de México, Puebla y Veracruz.

10 Este programa fue financiado por el Fondo Mundial para el Medio Ambiente
(GEF) entre 1998 y 2008.

1 Con el término “programa” me refiero a proyectos, instrumentos de politica y
programas de la Comisién Nacional Forestal que han buscado promover el desarrollo
forestal comunitario en el pais durante los Gltimos 15 anos.
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En el disefio y la operacién de esta politica fue central reconocer
el papel del capital social en el gobierno de los RUC. A la par, se valoré
y fortaleci6 el régimen colectivo de propiedad de las tierras forestales,
dando continuidad a politicas que habian pugnado por liberar a las
comunidades del control del Estado en el uso de los recursos naturales.
Se queria fortalecer los derechos comunitarios para ejercer el dominio
sobre las tierras forestales, definidas como propiedad colectiva, para usar
recursos naturales con fines comerciales y consolidar las capacidades de
toma de decision para el manejo de los recursos y territorios.

Procymaf operé al principio como programa piloto, un laboratorio
para probar nuevos instrumentos y metodologias, primero en Oaxaca,
con condiciones socioambientales y culturales propicias, y mas tarde en
otros estados de México. En Oaxaca encontramos un nimero importante
de comunidades con diferentes niveles de organizacién social, técnica y
econémica para el gobierno de los RUC. También identificamos una oferta
importante de asesores técnicos y de organizaciones de acompafamiento
comunitario con una trayectoria reconocida de apoyo a comunidades en
temas de planeacion territorial y manejo de recursos naturales. El univer-
so de beneficiarios fue caracterizado segun el nivel de sus capacidades de
organizacién para el manejo de los RUC, el grado de capitalizacion y el
nivel de integracién vertical de la produccién forestal. Se construy6é una
tipologia de productores forestales que incluia comunidades “potencia-
les” con bosques sin aprovechar (tipo I), con extracciones realizadas por
terceros, rentistas (tipo II), capaces de extraer y vender materias primas
(tipo 1I), y capaces de transformar materias primas y vender productos
terminados (tipo 1V).

Con base en experiencias empiricas previas de trabajo comunitario
en México, los elementos centrales de la teoria de la accién colectiva y
nuestro propio diagnéstico, diselamos y ejecutamos el programa basado
en cinco principios: 1) uso de instrumentos en respuesta a las condiciones
socioecolégicas de las comunidades, en la medida de lo posible, interven-
ciones “a la medida” con base en la tipologia descrita; 2) instrumentos
flexibles, aplicados con un enfoque adaptativo, evaluando resultados y
ajustando sobre la marcha para mejorar su impacto; 3) relacién de cre-
dibilidad y confianza entre comunidades y gobierno; 4) conciencia de la
complejidad y larga duracién de los procesos de construcciéon comuni-
taria, con demanda de atencién y acompafnamiento intensivo, integral
y persistente en la consecuciéon de objetivos y metas; 5) participacion
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incluyente, promoviendo la transparencia y rendicién de cuentas de
nuestras actividades y ejercicio de recursos.

CONTRIBUCIONES A LA SUSTENTABILIDAD DE LOS PAISAJES FORESTALES
Propiedad de las tierras comunitarias

La devolucién y la regularizacién de los derechos de propiedad en las
zonas rurales tendieron a favorecer a nicleos agrarios ubicados en terre-
nos planos, con suelos fértiles y acceso a mercados urbanos. Las zonas
forestales remotas, de dificil acceso, tuvieron importancia marginal en la
accion agraria. La tarea de regularizaciéon de la tenencia rural ha sido por
demas compleja, debido a dificultades técnicas y a disputas, conflictos y
pugnas por linderos, a menudo ancestrales.

Ostrom plantea que la definicién y el respeto de los limites de los RUC
representan condiciones iniciales prioritarias para su uso con perspecti-
vas de largo plazo. Contribuir a regularizar la tenencia forestal fue una
preocupacién inicial de Procymaf. En las regiones de trabajo donde los
conflictos de limites eran numerosos se impedia legalmente al programa
apoyar acciones forestales productivas. Se realizaron diagnésticos para
evaluar el problema e identificar medios de solucién de las disputas. Se
brindé apoyo para promover la gestién legal y el didlogo; en otros casos
se desarrollaron ordenamientos territoriales y PMF, ubicando areas en
conflicto y permitiendo el uso del bosque en zonas sin disputas. Fuimos
testigos de enfrentamientos violentos entre comunidades que no lograban
acuerdos viables. La actuacién del programa en este tema fue limitada, a
pesar de buscar coincidencia con la procuraduria y los tribunales agrarios
formalmente responsables.

La disputa por los linderos impone limitaciones en muchas zonas
forestales. Un estudio reciente estima que 45% de las comunidades
forestales en Oaxaca, Guerrero, Michoacan, Jalisco y Durango tiene
algan tipo de conflicto agrario, lo que impide a 60% de ellas aprove-
char legalmente sus bosques (Merino Pérez y Martinez Romero, 2014).
Las areas en conflicto se convierten en zonas de acceso abierto donde
la accién colectiva para regular el uso del bosque pierde efecto, lo que
fomenta la tala clandestina, el deterioro del bosque y del capital social
(Klooster, 2000; Merino Pérez y Martinez Romero, 2014; Merino Pérez y
Ortiz, 2013). Esta problematica es un reto pendiente, critico y complejo,
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que supera el ambito forestal, y requiere una atenciéon especializada que
coordine a los actores relevantes y actiie regionalmente.

El capital natural, base del MFC

El capital natural es una reserva de recursos naturales que produce un
flujo de bienes (plantas, animales, recursos genéticos) o servicios (abasteci-
miento de agua, captura de carbono) de valor para la sociedad (Constanza
etal., 1997; Constanza y Daly, 1992). Es importante distinguir las reservas
de los flujos (por ejemplo, en un ecosistema forestal, el capital natural
puede ser una poblaciéon!? de arboles, que produce un flujo de bienes
(por ejemplo, arboles utilizados para producir madera y papel), porque
esta poblacién puede ademas ser capital natural; los arboles son, a la vez,
medio de produccién y producto. La sostenibilidad del flujo de bienes
y servicios (“ingresos naturales”) depende de la valoraciéon y del manejo
del “capital natural” para generarlos.

Muchas comunidades forestales accedieron o ampliaron sus derechos
de tenencia forestal en la década de los afios ochenta, cuando el capital
natural, luego de haber sido explotado por empresas concesionarias, se
encontraba fuertemente deteriorado, con reducida capacidad de man-
tener flujos sostenibles. La recuperacion del bosque fue posible a costa
de fuertes inversiones de esfuerzos y recursos comunitarios. Si bien la
madera no es el Gnico recurso en la economia forestal comunitaria, tiene
en muchos casos un papel preponderante. Cuando una masa forestal ha
sido degradada, o si posee un valor comercial marginal, las posibilidades
de manejo sostenible disminuyen. Si ademas la provisién de servicios
ambientales (regulacién del abasto de agua, protecciéon del suelo, fija-
cién y almacenamiento de carbono) no es valorada y remunerada, los
incentivos de las comunidades para invertir en organizacion, desarrollo
de acuerdos y reglas colectivas de manejo forestal sostenible son débiles
(Merino Pérez y Martinez Romero, 2014).

El capital natural estd vinculado con condiciones ecoldgicas, sociales
y econémicas. La documentacién empirica sobre el gobierno de los RUC
sugiere que las comunidades invierten en organizarse para aprovechar
los recursos cuando éstos tienen dimensiones apropiadas (no tan extensos

12 La ecologifa considera como “poblaciones” a grupos de individuos de la misma
especie, en comunidades ecolégicas, constituidas por distintas poblaciones y elementos
fisicos.
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que resulte demasiado costoso definir y controlar fronteras, ni demasia-
do pequenos de modo que no sea posible generar flujos suficientes de
productos de valor para la comunidad). Otros factores son la dependen-
cia de las comunidades de los bienes forestales y si poseen valor para la
vida de las comunidades o carecen de éste (Ostrom, 2009a). El univer-
so de beneficiarios del programa se definié con base en estos criterios,
debido a limitaciones presupuestales y a que la intencién central del
programa era desarrollar experiencias piloto para generar aprendizajes
sistematicos que pudieran replicarse.

El Procymaf apoy6 a las comunidades para valorar, manejar, conser-
var y restaurar sus bosques, crear capacidades para diversificar su uso y
ampliar sus beneficios. Se recurri6 a cuatro instrumentos de planeacién
territorial y manejo forestal: las evaluaciones rurales participativas (ERP),
los ordenamientos territoriales comunitarios (OTC), los programas de
manejo forestal (PMF) y el apoyo para establecer o fortalecer los regla-
mentos o estatutos internos para el aprovechamiento. Estos instrumentos,
aplicados en secuencia, hicieron posible impulsar procesos participativos
de planeacién estratégica, identificando la existencia y el potencial del
capital natural, disefiando estrategias de manejo del bosque, asi como
administrar empresas forestales comunitarias (EFC), definir y modificar
las reglas colectivas para el gobierno de los RUC forestales. Este esfuerzo
se traducia en acuerdos colectivos, discutidos y aceptados por los 6rga-
nos internos del gobierno comunitario: las asambleas, los comisariados
ejidales o de bienes comunales, y los consejos de vigilancia'®.

Como instrumentos, las ERP y los OTC fueron disefiados por Procy-
maf y aplicados por prestadores de servicios técnicos (PST) contratados
por las comunidades con fondos del programa. Los PMF se basaron en
la normatividad vigente, incluyendo mejoras en los sistemas de extrac-
cion y protecciéon del bosque; buscando mayor involucramiento de las
comunidades en su disefio y ejecucién. Se buscaba implantar los PMF de
forma flexible, generando capacidades de respuesta a las condiciones
socioecolégicas de cada territorio. Se favoreci6 la retroalimentacién entre
comunidades y técnicos sobre cada instrumento, lo que permitié evolucio-
nar y adaptarse a distintas condiciones. Estas acciones se complementaron
y lograron sinergias con las impulsadas por otros grupos con trabajo en
conservacién y desarrollo rural en el estado de Oaxaca (ver, por ejemplo,

13 Figuras de organizacion y representacion de los nucleos agrarios que establece el
reglamento agrario.
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Chapela y Lara, 1996; Gonzélez y Miranda, 2003; Anta Fonseca et al.,
2006; Semarnat-Conafor, 2007).

Las comunidades con mayor éxito fueron las que contaban con una
base de capital natural. El uso de distintos recursos (madera, hongos,
resina, agua de manantial) generaba trabajo y se invertia en actividades
productivas y obras publicas que mejoraban las condiciones de vida. Alli
encontramos los niveles mayores de capital social para el manejo de los
RUC. En contraste, en comunidades con recursos forestales de escaso
valor y contribucién marginal a la economia local, los incentivos para
organizarse resultaron limitados o el capital social se invertia de forma
nociva (como en grupos organizados para el contrabando de madera y
el cultivo de enervantes). Una alta proporcién de este tipo de comunida-
des no realizan actividades forestales reguladas y con frecuencia usan los
bosques de forma predatoria, sin regulacién comunitaria efectiva (Merino
Pérez y Martinez Romero, 2014).

El dervecho a “gobernar” el bosque

La interpretacién y aplicacién de la normatividad de los aprovechamientos
forestales y de la fauna silvestre por parte de las autoridades ambientales!'*
son poco flexibles y limitantes. El Procymaf se propuso influir para generar
mayor participacién comunitaria en la planeacién estratégica de los usos
de los territorios, por medio de los nuevos elementos de fortalecimien-
to de la toma de decisiones colectivas informadas respecto a las oportu-
nidades y riesgos de los usos del bosque, como la implantacién de PMF o
la creacién de Unidades de Manejo para la Vida Silvestre (Umas).

Se desarrollaron précticas para promover elecciones informadas
y competitivas de los PST que las comunidades contratan para elabo-
rar y ejecutar PMF y Umas, y que debian presentar a las asambleas sus
propuestas de trabajo. Se modificaron en alguna medida las relaciones
jerarquicas que suelen darse entre las comunidades y los técnicos que
las apoyan, entre quienes suelen existir diferencias de estrato social y
poder. Las asambleas comunitarias/ejidales recuperaron parte del poder
de decision sobre aspectos técnicos y financieros del manejo forestal,
que tradicionalmente concentran sus asesores. Este esquema contribuyd

14 Direccién General Forestal y de Suelos, que desde hace 13 afios mantiene el mis-
mo titular a pesar de su marcada ineficiencia.
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a disminuir las précticas de abuso y colusién entre técnicos, la industria
forestal privada y algunos funcionarios.

Muchas comunidades tienen hoy mayor control sobre los usos de sus
bosques, pero la normatividad forestal continiia siendo extremadamente
rigida y complicada, impuesta de manera centralizada, arbitraria y cos-
tosa de cumplir. A pesar de repetidos intentos por desregular los PMF y
las Umas, obtener permisos de aprovechamiento forestal es un tramite
hipercentralizado, discrecional y lento. En la medida en que este estilo
de gestion gubernamental se mantiene, las repercusiones en el terreno
son cada vez mas graves. Los elevados costos de transaccién que deben
asumir las EFC para mantenerse en regla, con costos de produccién de
por si altos, crean incentivos para el clandestinaje y reducen la competi-
tividad de las empresas en un mercado de por si competido a partir de
la apertura de la economia.!® Retomando los resultados de Juan Camilo
Cardenas (2009) sobre juegos cooperativos en Colombia rural, la sobre-
rregulaciéon externa del uso de los RUC crea con frecuencia condiciones
de “acceso abierto”, asociadas con su deterioro.

El papel del capital social

El capital social es el conjunto de principios y normas, formales o in-
formales, que caracterizan a una organizacién social, y que incluyen
elementos como la confianza, la reciprocidad y las redes de cooperaciéon
civica, todos factores conducentes a mejorar la eficiencia de la sociedad,
facilitando acciones coordinadas para lograr objetivos individuales o
colectivos (Woolcock y Narayana, 2000; Putnam, Leonardi y Nanetti,
1993). En el gobierno de los RUC este capital es indispensable. Al prin-
cipio, el trabajo del programa con comunidades no hubiera sido posible
si éstas no hubieran contado con una base minima de capital social. No
obstante, era (y es) necesario que el Estado reconociera formalmente a
las instituciones de gobierno comunitario en torno del uso de los RUC.
Rapidamente percibimos que la construcciéon, el mantenimiento y la evo-
lucién del capital social son procesos complejos, que requieren esfuerzo,
tiempo y nuevas relaciones de confianza, mas legitimas y respetuosas,
entre el gobierno y las comunidades.

15 México se encuentra entre los paises donde el aprovechamiento forestal sufre
mayor sobrerregulacién.
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El programa fortaleci6 los 6rganos de gobierno comunitario otor-
gandoles mayor protagonismo en el disefno, la operacién y la evaluacion
de las politicas que se instrumentaron. Reconocimos al capital social
como elemento central en la vida comunitaria, pero también se requiere
y genera en escalas distintas, en algunas de las cuales Procymaf podia
incidir positivamente. Localmente, fomentamos fortalecer los érganos
de gobierno comunitario, la reunién regular de asambleas y procesos de
toma de decisiones participativos e incluyentes. Las asambleas se convir-
tieron en espacios de discusién de aspectos estratégicos de planeaciéon
territorial y las reglas internas para el gobierno y uso de los RUC. En una
escala ambiental mayor, la de paisaje, trabajamos, con apoyo de otras
agencias de gobierno, en la creacién y el fortalecimiento de espacios de
participacién intercomunitaria (foros y comités regionales de recursos
naturales)!® en los que tenian presencia, ademds de las comunidades,
prestadores de servicios técnicos, industriales de la madera, organismos
no gubernamentales y diversas dependencias de los gobiernos estatal y
nacional. Las comunidades se apropiaron de estos espacios, utilizandolos
para negociar acuerdos intercomunitarios y con otros actores, en temas
de incidencia regional como la planeacién de infraestructura vial, con-
trol de incendios y plagas forestales, sociedades comerciales entre EFC,
negociacion de precios con la industria, e incluso arbitraje de conflictos
intercomunitarios. En distintos estados se abrieron espacios de participa-
cién para las comunidades en organizaciones de segundo y tercer nivel,
como los consejos técnicos consultivos forestales, estatales y nacional.

Las propias bases técnicas y las metodologias de operacién del
programa sirvieron para generar capital social a partir de la relacién
de instituciones de gobierno con comunidades. El programa atendia a
comunidades en zonas remotas adonde ninguna otra instituciéon guber-
namental llegaba, ofreciendo apoyo para proyectos productivos que se
discutian primero internamente y luego se hacian del dominio puablico en
los espacios de participacién regional. Esta practica promovi6 la relacién
entre comunidades que no habian interactuado antes. Al cabo de algunos
anos, nuestra injerencia local y regional mejoré la confianza de las comu-
nidades en el trabajo institucional y ofreci6 una nueva plataforma para
que dependencias como Conafor, Semarnat, Sagarpa y Sedesol llegaran
a estas comunidades promoviendo su oferta institucional. Procymaf se

16 Entre 1998 y 2008 el Procymaf apoy6 la creacion y sostén de 25 foros, comités y

otros espacios de participacién y gestién intercomunitaria regional.
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identific6 como “punta de lanza” para iniciar procesos de desarrollo en
nicleos agrarios pobres y aislados.!”

El capital humano: capacidades vy liderazgo

El capital humano, conjunto de competencias, conocimientos, atributos
sociales y de personalidad —incluyendo el liderazgo y la creatividad— de
las personas o grupos, que los hace aptos para desarrollar actividades
productivas y generar valores econémicos, es otro elemento importante
del MFC. El programa desarroll6 actividades para desarrollar este tipo de
capital mediante el fortalecimiento de: 1) los servicios técnicos forestales;
2) cuadros técnicos comunitarios; 3) redes de cooperacién intercomuni-
taria, y 4) extensionismo forestal.

Los servicios técnicos forestales (STF) son actividades previstas en la
ley forestal para “planificar y ejecutar la silvicultura, el manejo forestal,
la asesoria y capacitacién de los propietarios forestales”. Por ley, su pro-
visién es necesaria para elaborar y ejecutar PMF y esta reservada a los
inscritos en el Registro Nacional Forestal. Los STF son un cuello de botella,
porque el nimero de PST es insuficiente y porque en su relacién con
las comunidades son frecuentes los abusos y la corrupcién. La asesoria
mantiene un fuerte sesgo hacia la extraccién maderable, subestimando el
potencial de otros recursos, como resinas, hongos y agua de manantial.
Para diversificar y ampliar los ingresos comunitarios, Procymaf se aboc6
a fortalecer capacidades para el manejo forestal: 1) mejorando la calidad,
la eficiencia y la transparencia del trabajo de los PST; 2) incrementando
y diversificando la oferta de servicios, y 3) fortaleciendo las capacidades
técnicas de manejo forestal de las propias comunidades.

Se cre6 un padrén de PST, con reglas de ingreso y permanencia.
Podian participar en éste los profesionistas forestales inscritos en el re-
gistro y otros interesados en ofrecer y responder a distintas demandas de
asesoria y capacitacién de las comunidades (ordenamiento y planeacién
territorial, asesoria legal, estudios de factibilidad de inversiones, etcétera).
El padrén fue un instrumento de informacién sobre las especialidades y
la experiencia de los PST. Se difundia entre las comunidades, ofrecién-

17 Entre 2004 y 2008, en comunidades apoyadas con OTC que definieron dreas para
conservacién y proteccion, elegibles para recibir més de 485 millones de pesos del Pro-
grama de Pago de Servicios Ambientales de la Conafor (The World Bank, 2009).
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doles elementos para elecciones adecuadas de PST que los asistieran en
iniciativas productivas, incluyendo la elaboracién de PMF.

Buscando transparencia en la relacién entre las comunidades y los
PST, éstos se presentaban regularmente a las asambleas para dar a cono-
cer sus propuestas, reportar avances y compartir informacién. El trabajo
de los PST era evaluado por las autoridades comunitarias antes de que
Procymaf les pagara por sus servicios. Cuando el trabajo no cumplia con
las expectativas, Procymaf —en acuerdo con los comisariados— podia
cancelar el contrato y los pagos pendientes. Al concluir la prestaciéon de
servicios, Procymaf pedia a la comunidad evaluar el desempefo de los
PST y la informacién se hacia publica en los foros regionales. El programa
contribuy6 también a mejorar la calidad de los PST financiando becas a
los profesionistas forestales para cursar diplomados con nivel de posgrado
en temas diversos.!®

Este esquema introdujo importantes cambios en la relaciéon de las
comunidades con sus asesores técnicos y con el gobierno, centralmente
en tres aspectos: 1) propici6 el surgimiento de un mercado de prestacién
de servicios técnicos abierto y competitivo; 2) amplié la oferta de trabajo
con comunidades incluyendo a profesionistas de diversas disciplinas, lo
que permiti6 a las comunidades ampliar su vision territorial y diversificar
el uso del bosque; 3) redujo las asimetrias de informacién entre técnicos
y comunidades.

Fortalecer e incrementar el capital humano de las comunidades fue un
reto mas complejo. La Ley Forestal de 1992 abri6 la posibilidad de que las
comunidades asumieran la responsabilidad legal de los aprovechamientos
forestales con sus propios cuadros técnicos, eliminando la obligatoriedad
de contratar PST externos. La posibilidad de formar cuadros técnicos
propios, incluyendo ingenieros forestales, representaba un costo elevado
que so6lo podian cubrir las pocas empresas capitalizadas con una fuerte
base de capital natural y niveles de organizacién e integracién vertical
de la produccién elevados.

El Procymaf generé6 experiencias de capacitaciéon de cuadros técnicos,
mediante un diplomado para jévenes comuneros con un enfoque apli-
cado, ofrecido por un grupo selecto de PST y EFC modelo. Era requisito
que los egresados regresaran a sus comunidades para incorporarse a las
actividades de manejo del bosque. Aunque las restricciones legales les

18 E1 Procymaf establecié un convenio con el Colegio de Posgraduados de Chapingo
para ofrecer diplomados y, mas adelante, una maestria dirigida especificamente a PST.
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impedian hacerse plenamente cargo de los PMF, asistian a los PST externos
como sus interlocutores con las autoridades comunitarias, velando por los
intereses de su comunidad. Esta férmula también propicié6 mayor trans-
parencia y equidad en el manejo de informacién sobre el uso, el manejo
y las condiciones de los bosques. La comercializacién de productos colo-
6 a las autoridades comunitarias en posiciones de mayor fortaleza frente
a los PST, los compradores de madera y los funcionarios de gobierno.

El liderazgo y la capacidad emprendedora de las autoridades comu-
nitarias son elementos criticos del capital humano determinantes en el
éxito de muchas EFC. Los lideres mas exitosos tienen visiones estratégicas
del desarrollo de territorios y comunidades, cuentan con su respeto, con
habilidades politicas y conocimientos técnicos. Este tipo de lideres son un
recurso escaso. Trabajamos para apoyar sus iniciativas, aprovechamos su
experiencia y su carisma, y los invitamos a compartir sus experiencias
en distintos foros y en comunidades que iniciaban procesos productivos
forestales.

Redes de cooperacion intercomunitaria

El programa introdujo un esquema de creacion y fortalecimiento de
capital humano mediante encuentros intercomunitarios (seminarios de co-
munidad a comunidad).!? Se identificaron las EFC exitosas en el pais que
pudieran servir de modelo, logrando impactos favorables en comunida-
des que apenas iniciaban procesos productivos. Al conocer los logros de
comunidades similares a las propias, aprendian de ellas y se motivaban
para impulsar nuevas iniciativas. Ademas de incrementar conocimientos y
ampliar la visién del uso de los RUC de los bosques, estos encuentros con-
tribuyeron a fortalecer capital social regional, fomentando redes de
cooperacién técnica, politica y econémica.

El acompanamiento y la asesoria directa a comunidades aisladas y
marginadas por parte de extensionistas o promotores fue visto como una
necesidad critica para Procymaf. Proveer esta atencién implicé fuertes
retos, puesto que se requeria desarrollar principios y metodologias para
el trabajo comunitario, estableciendo una relacién de confianza con las
comunidades y debido a que esta tarea no era considerada funcién de
Conafor. El trabajo de extensién inicié con el ofrecimiento de tender

19 Entre 1998 y 2009, el programa apoy6 la realizaciéon de mas de 275 seminarios
intercomunitarios en el pais.
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puentes entre las comunidades y los actores externos relevantes (PST y
compradores de madera) para disminuir las asimetrias de informacién
entre ellos y apoyar a las comunidades para tomar mejores decisiones.
Mis adelante se identificaron y promovieron alternativas productivas en
los bosques, se buscé a los mejores asesores comunitarios, y se supervisé
el desarrollo de las iniciativas productivas.

Los promotores se convirtieron pronto en la cara y la voz del pro-
grama. Se requeria experiencia de trabajo comunitario y familiaridad
con las condiciones socioambientales regionales. Muchos de ellos eran
originarios de comunidades forestales oaxaquefias. Los promotores se
hicieron cargo de coordinar la operacién de los foros y los comités re-
gionales intercomunitarios, que se reunian mensualmente. El Procymaf
y otras entidades de gobierno utilizaron estos espacios para difundir in-
formacién de sus actividades y su oferta de apoyo, asi como para recibir
solicitudes, anunciar asignaciones y rendir cuentas.

L.OS APRENDIZAJES DE PROCYMAF

Politicas locales e instrumentos flexibles: “No todos estdn cortados
con la misma tijera”

La variedad de condiciones socioambientales de las regiones forestales
del pais demanda politicas e instrumentos capaces de adaptarse y res-
ponder a ellas. Gracias a su flexibilidad, el Procymaf pudo ajustarse y
evolucionar conforme se generaban nuevas experiencias. La necesidad de
flexibilidad e innovacién fue mas evidente al incorporar nuevos estados.
Las marcadas diferencias entre las comunidades oaxaquenas y las de las
nuevas entidades son tanto biofisicas como socioeconémicas, y los instru-
mentos de atenciéon debian ser coherentes con estas nuevas condiciones.
Por ejemplo, en Durango el tamafio promedio de los predios forestales
y la escala de las economias locales son mucho mayores, aunque la pro-
ductividad biolégica de los bosques es menor, mientras que la poblaciéon
indigena es limitada y se mantiene mucho mas aislada. Responder a esta
diversidad requiri6 un enfoque diferente al de los programas tradicio-
nales; era indispensable partir de diagnésticos socioecolégicos locales y
regionales. El cardcter piloto del programa sirvié para probar diferentes
instrumentos y metodologias, que se evaluaban y ajustaban antes de
aplicarse en escala mayor. Asi, todos los instrumentos del programa se
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adaptaron y modificaron: la tipologia de productores, las metodologias
de extension comunitaria y los instrumentos de planeacién estratégi-
ca del territorio. Si el programa hubiera iniciado a escala nacional, con
politicas disefiadas de una manera central, nunca habria alcanzado los
objetivos planteados.

Entre la comunidad vy el paisaje

La provisién de servicios ambientales y el manejo forestal requieren es-
calas mayores a las de los territorios de la mayoria de las comunidades,
por lo que —asumiendo a la comunidad como sujeto de la politica fores-
tal— es importante contar con visiones y estrategias de escala mayor: la
del paisaje. Se buscé asi tejer relaciones e influencias intercomunitarias.
Se atendieron muchas comunidades aisladas, con escaso capital natural,
ubicadas en zonas remotas, que enfrentaban a mercados de madera muy
desfavorables y que carecian de recursos para integrarse verticalmente.
Se promovid su asociacién con empresas comunitarias mayores y mas
consolidadas, interesadas en comprarles madera. De estas experien-
cias surgieron empresas integradoras y comercializadoras intercomuni-
tarias que organizaron, clasificaron e incrementaron la oferta de productos
forestales, lo que hizo posible acceder a nuevos mercados que demanda-
ban volimenes que las empresas pequefas no podian proveer.

Los espacios de participaciéon y confluencia intercomunitaria se conso-
lidaron como instituciones colectivas que ofrecian a las comunidades voz
y capacidad de decision sobre procesos supra-comunitarios. Las asociacio-
nes de comunidades fueron reconocidas en los estados y nacionalmente,
lo que incrementé su influencia politica y econémica.

Mejor conocimiento, reglas y oportunidades

El fortalecimiento de las instituciones comunitarias fue la aportacion cen-
tral del programa, mediante el desarrollo de instrumentos y de procesos
participativos para la planeacién estratégica y el ordenamiento territorial,
la regulacion interna para el gobierno de los RUC y el manejo forestal.
Con estos instrumentos, las comunidades pudieron reconocer y valorar
econémicamente el potencial de su capital natural y definir reglas para
el uso de ese capital, mejorando los sistemas de manejo del bosque; asi-
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mismo, identificaron y programaron opciones de inversién, valorando
de mejor manera los beneficios y los riesgos socioambientales.

Los reglamentos y los estatutos comunitarios de caracter consuetudi-
nario o formal, inscritos ante el Registro Agrario Nacional (RAN), fueron
importantes para desarrollar y estructurar esquemas de gobierno de los
RUC. Desde la publicacién de la Ley Agraria de 1992,%° el RAN promo-
vi6 la formalizacién de los reglamentos. Los modelos de reglamentos
disponibles se centraban en temas agricolas y tocaban temas forestales
s6lo de manera marginal. En colaboracién con el RAN, el Procymaf cons-
truyé un modelo de reglamento con mayor peso que la normatividad
relacionada con tierras de uso comun. Las mds interesadas en estas al-
ternativas fueron las comunidades que contaban con ordenamientos y/o
programas de manejo, que aportaban informacién técnica valiosa para
definir lineamientos y normas. Las comunidades podian inscribir estos
ordenamientos en el RAN, tras haber sido aceptados por las asambleas. El
éxito de los nuevos reglamentos relacionados con el uso de los territorios
y recursos naturales comunes fue posible gracias a que 1) surgieron de
procesos participativos e incluyentes, como establece el tercer principio
de “solidez institucional” de Ostrom (1992); 2) fueron disenados en
respuesta a condiciones problemadticas y particulares a cada comunidad
(segundo principio de “solidez institucional”), y 3) con criterios de flexi-
bilidad y adaptabilidad, realizaron revisiones periédicas de los mismos.

Capital social, democracia y gobierno comunitario

Reconocer y valorar el papel del capital social en procesos de gestion de
los RUC fue un aprendizaje importante del programa. El trabajo en este
tema fue intensivo y tuvo efectos en escalas distintas. Se contribuy6 a
gobiernos comunitarios mas democraticos e incluyentes, a la resiliencia
de muchas comunidades enfrentadas a presiones exégenas. Evaluamos
los impactos del programa construyendo metodologias ex profeso (Merino
Pérez y Martinez Romero, 2014). En regiones forestales hoy plagadas de
violencia, como la Costa Grande de Guerrero y la Meseta Purépecha en
Michoacan, las comunidades forestales con fuerte capital social cuentan

20 Kl articulo 74 de la Ley Agraria indica: “El reglamento interno comunitario re-
gulard el uso, aprovechamiento, acceso y conservaciéon de las tierras de uso comun del
ejido/comunidad agraria, incluyendo los derechos y obligaciones de ejidatarios y avecin-
dados respecto a dichas tierras”.

Reuvista Mexicana de Sociologia 76, nim. especial (septiembre, 2014): 105-135.



124 GERARDO SEGURA-WARNHOLTZ

con mayor estabilidad y paz social que sus vecinas (Duran, Barton y Ve-
lazquez, remitido para publicacién).

El capital social es fragil; su creacién y permanencia demandan inver-
siones constantes. Donde el empleo y el ingreso forestales disminuyen,
esto provoca migraciéon de los jévenes y envejecimiento de la poblacion
comunitaria. En otras regiones, el cultivo de enervantes ha desplazado a
la actividad forestal como fuente central de ingresos, lo que ha generado
inseguridad y deterioro social. Nuestra experiencia sugiere que en el dise-
no de politicas de desarrollo rural es crucial la inversién en el fomento, la
proteccién y el avance del capital social en diferentes formas y escalas.

Relaciones entre los capitales natural y social

Como se ha mostrado, el nivel de desarrollo econémico y la integraciéon
vertical de las EFC estan positivamente relacionados con el nivel y la
solidez del capital social (Barsimantov, 2009; Merino Pérez y Martinez
Romero, 2014). Nuestra experiencia muestra que en gran parte de las
comunidades forestales, el desarrollo de capital social no es ajeno al valor
del capital natural. La mayoria de los resultados efectivos del programa
en el desarrollo de capital social ocurrieron en comunidades con mayores
extensiones y valor de los bosques. Esta tendencia confirma la hipétesis
de que los incentivos para organizarse en torno al uso de los bosques
comunitarios tienen fuerte relacién con el valor y los beneficios que
generen a las familias y a las comunidades. Retomando la concepcién
de pobreza de Amartya Sen como condicién multidimensional, ligada
con capacidades, encontramos que en dreas con pobre capital natural el
capital social tiende a ser precario y los incentivos para asumir la costosa
tarea de organizaciéon de la gestién de los RUC son escasos, condiciones
comunes a muchas regiones del pais con intenso deterioro forestal. La
atencion de la politica a estas regiones debe basarse en reconocer el valor
de los capitales natural y social, asumiendo como prioridad mantener la
estabilidad social en las comunidades.

Los limites de las panaceas
El MFC ha sido una importante herramienta de impulso al desarrollo en

muchas regiones rurales del pais; sin embargo, requiere bases minimas
de capital natural y social, que permitan sostener actividades econémi-
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cas, la gobernanza y el cuidado ambiental. En condiciones de deterioro
drastico del tejido social, de recursos forestales de escaso valor y/o de di-
ficil acceso; alli donde falla el liderazgo comunitario; donde el tamafo
del grupo rebasa la capacidad de provision del capital natural; donde
hay presiones para cambiar el uso forestal generadas en la actualidad,
fundamentalmente por el valor potencial de la minerfa, el turismo o valor
del suelo urbano, en todos estos contextos el MFC resulta generalmente
inaplicable.

REFLEXIONES FINALES: UNA MIRADA AL FUTURO
Politicas para las comunidades forestales

El gobierno mexicano ha mantenido continuidad con un paradigma que
reconoce a las comunidades forestales como interlocutores. La reflexiéon
sobre la eficiencia y la vigencia de esta politica es una conclusién, para lo
que es util una mirada rapida a los principales indicadores sobre el com-
portamiento del sector forestal durante los altimos 15 afios (cuadro 1).

CUADRO 1
INDICADORES DE LA POBREZA Y EL COMPORTAMIENTO DEL SECTOR FORESTAL
(VALORES PROMEDIO POR LUSTRO)

Indicador 1996-2000 2001-2005 2006-2010
Poblacién en condiciones de pobreza 62.1% 48.1% 47.2%
(nacional)?

Poblacion rural en condiciones 75.3% 61.2% 58.4%
de pobreza®

Pobreza extrema (nacional)? 31.6% 18.5% 17%
Pobreza extrema rural? 49.2% 31.4% 28.2%
Indice de inequidad (GINT)? 0.488 0.470 0.478
Nucleos agrarios en el RAN 22087 27490 29069
(acumulativo)® (70%) (87%) (93%)
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Sector forestal

Deforestaciéon (X 1000 ha/ano)¢ -354 -235 -155
(=0.52%)¢  (-0.35%) (-0.24%)

Produccién maderable (millones 8.1 7.0 6.2

de m?/ano)d

Contribucién al PiB¢ 1.2% 1.6% 0.34%

Saldo balanza comercial (millones 1152 -3309 -5342

de délares)d

Consumo aparente (X 1000 m®/ano)d 14136 22933 37759

Apoyos de Conafor

Presupuesto federal (millones 112 1592 5793

de pesos)©

Comunidades atendidas 275 430 4830

por el programa (acumulativo)®

Fuentes: ® Coneval, 2012; ® RAN, 2012; € FAO, 2010; Promedio del periodo 1990-2000;
dSemarnat, 1996-2010; ¢ Conafor, 2012.

La Conafor se cre6 en 2000, con jerarquia, respaldo politico y financia-
miento sin precedentes en el sector forestal. Su cobertura se extendié
de 300 a 5000 comunidades, 5.5 millones de hectareas forestales bajo
esquemas de planeacion territorial, 18.1 millones bajo planes de manejo
forestal y 3.3 millones en programas de pago de servicios ambientales
hidrolégicos. Sin embargo, la distribucién del presupuesto y la eficiencia
del ejercicio del gasto publico no han sido 6ptimas. En 2011, los pro-
gramas de reforestaciéon recibieron 39% del presupuesto de Conafor a
pesar de sus pobres resultados (las areas reforestadas no se monitorean
mas alld del primer afio, se estima que sélo 50% tienen buenas condicio-
nes: UACH, 2009). En ese afo, s6lo 12% del presupuesto de la comisiéon
se invirtié en el apoyo de actividades de manejo forestal comunitario
(cemss, 2011). El programa de Pago de Servicios Ambientales (PSA) no se
focaliz6 en zonas donde el riesgo de deforestacién es mayor; contribuyé
a reducir la deforestacién en 1%, cuando su potencial se estimaba en
3.5% (Muioz Pifia, 2011). La capacidad institucional para monitorear
y evaluar el desempeiio y el impacto de las politicas forestales no se ha
desarrollado proporcionalmente al incremento presupuestal. A pesar de
adherirse formalmente al paradigma del valor de la propiedad forestal
comunitaria, la mayor parte del gasto publico no se invierte en consolidar
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capacidades productivas y contribuye escasamente a reducir la pobreza
extrema de las regiones forestales.

En los altimos 15 afos, la pobreza y la pobreza extrema, nacional y
rural, han disminuido, pero los factores centrales en la disminucién de
la pobreza rural son transferencias externas (remesas y subsidios de los
programas sociales) y no el desarrollo de capacidades productivas propias.
Por otra parte, la desigualdad continta presente, sin visas de solucidn:
el indice nacional de inequidad, si bien disminuyé entre 2000-2005, se
incrementé nuevamente en 2006, mientras que la brecha entre la po-
breza nacional y rural es elevada (111.2%). La pobreza es mas aguda en
las regiones forestales con los mayores niveles de marginacién del pais
(>85%).

Durante el altimo lustro, la tasa de deforestacion disminuyé en 51%
respecto a la década de los aflos noventa, pero el papel del sector fores-
tal en la economia del pais se redujo significativamente. La produccién
forestal disminuy6 en mas de 31% y en la actualidad su volumen es de
s6lo 6200 millones de m®. Su contribucién al PIB es menor a 0.3%. Para-
déjicamente, durante estos afnos el consumo de productos forestales en
México se incrementé de manera significativa, sin que los productores
nacionales pudieran aprovechar esa ventana de oportunidad, lo que puso
en evidencia su precaria competitividad. El déficit de la balanza comercial
alcanzo6 niveles sin precedentes.

A partir de la reforma del articulo 27 constitucional en 1992, se han
certificado mas de 93% de nucleos agrarios (de un total de 31201), casi
94 millones de hectareas. Sorprende que a pesar de esa reforma, que
permitié la privatizacién de las tierras de los ejidos, sélo 0.3% de ellos
han disuelto el régimen de tenencia colectiva; 7% de éstos, que en su
mayoria coinciden con comunidades forestales en conflictos de linderos,
permanecen sin regularizarse.

A pesar del crecimiento de la cobertura de Conafor, la meta de una
atenciéon mas amplia e integral es lejana. En el pais existen 15859 comuni-
dades forestales, de las cuales s6lo 2380 manejan legalmente sus bosques con
fines de producciéon comercial. Las zonas mas rezagadas tienden a contar
con capitales natural y social precarios, y presentan mayor marginalidad
y conflictos frecuentes. Estas condiciones tienden a prevalecer en 85% de
las dreas boscosas mexicanas. No se trata ahora de un problema de falta
de financiamiento publico, sino de ausencia de ejercicio presupuestal es-
tratégico, focalizado y eficiente, basado en sinergias con otros sectores
gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil.
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El impulso de la competitividad de las EFC como prioridad
de la politica publica

En la hoy cuestionable viabilidad de las EFC influyen distintas circunstan-
cias, como falta de competitividad de la produccién nacional en mercados
globales, pobre integracién de economias de escala, escasa diversificaciéon
productiva, capital natural deteriorado y/o con escaso valor comercial,
altos costos de transaccién impuestos por la normatividad oficial, y com-
petencia desigual de la madera de origen ilegal en el mercado nacional.
Apoyar a las EFC para enfrentar estas fallas es determinante para garan-
tizar la sostenibilidad de los bosques de México.

A pesar de que las EFC en distintas regiones han mostrado potencial
para ser rentables, 60% tienen costos de operacién promedio mayores a
los de empresas similares en otros paises (Segura-Warnholtz, en revision).
En alguna medida estas fallas se han compensado porque el precio de la
madera en el mercado mexicano es mayor a la media internacional. Sin
embargo, mientras productos forestales baratos de otros paises contintien
entrando al pais sin ningtn tipo de arancel y las empresas nacionales
no reciban apoyos claros y bien disefiados para incrementar su competi-
tividad, la viabilidad de las EFC esta amenazada. Diversas comunidades
forestales reciben los pagos gubernamentales por servicios ambientales y/o
de la cosecha de productos no maderables, que en promedio representan
7% 'y 6% de sus ingresos. Las ganancias promedio de la produccién de
madera rebasan 85% de los ingresos forestales comunitarios.

Durante afios se ha propuesto que la certificaciéon externa de la sus-
tentabilidad de la produccién forestal podria contribuir a que las EFC
amplien nichos y oportunidades de mercado. En 2009, México contaba
con 700000 hectareas de bosques comunitarios certificados, que produ-
cian un millén de m® de madera al afno, equivalente entonces a 10% de
la producciéon nacional (The World Bank, 2009).2! Paradojicamente, la
participacién de las EFC en los mercados de productos certificados ha sido
limitada porque en México los productos certificados tienen poca deman-
da y no resultan competitivos en los mercados internacionales.

La intervencién del Estado en el fomento de la competitividad de
los productores forestales comunitarios es necesaria y justificada, dada
la indiscutible contribucién de la actividad forestal al desarrollo rural y

21 E1 Procymaf apoy6 la certificaciéon de 500000 hectareas de bosques comunitarios
bajo el sistema internacional del Forest Stewardship Council (FSC).
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a la conservacién y provision de servicios ambientales de interés publico.
No se trata de una tarea sencilla, pues requiere atencién estratégica e
integral que involucre a diferentes sectores de gobierno. La intervencién
gubernamental debe centrarse en tres dreas prioritarias: 1) generar ma-
yores incentivos para promover y remunerar el manejo sostenible (por
ejemplo, dando un trato preferencial a las EFC certificadas para facilitar
la gestiéon de permisos y para acceder a los recursos de los programas
gubernamentales); 2) simplificar la normatividad y agilizar tramites,
promoviendo la regulacién del aprovechamiento como un compromiso
interno de las comunidades (por ejemplo, mediante normas voluntarias
de practicas ejemplares), mds que un ejercicio centralizado y arbitrario de
poder, y 3) mejorar la eficiencia de los programas de pago de servicios
ambientales, buscando su operacién estratégica, contribuyendo a reducir
los costos de oportunidad de las EFC.

Los bosques comunitarios y el cambio climdtico global

Las regiones forestales no son ajenas a los impactos del cambio climatico.
Al mismo tiempo tienen funciones ambientales reguladoras que permiten
aminorar los impactos de este cambio en proceso. Los modelos climéticos
predicen mayor aridez de muchas de las zonas forestales del pais, lo que
incrementard su vulnerabilidad a incendios y plagas que pueden destruir
extensas dreas, lo que incidira en la extincién local de numerosas especies.
Los bosques manejados sosteniblemente contribuyen a la mitigaciéon de
estos procesos y a generar capacidades de respuesta social a este fené-
meno. Al reducir la deforestaciéon y la degradaciéon de los bosques, las
comunidades forestales podrian garantizar un “ahorro” de hasta 20%
del conjunto de las emisiones de CO, que se generan en México. Adicio-
nalmente, al contribuir al control de la erosién de los suelos, la regulacién
de los ciclos hidrolégicos y la protecciéon de cuencas, los bosques son
cruciales para la “adaptaciéon” de muchas zonas urbanas y agropecuarias
afectadas por sequias, tormentas y desastres de origen natural.

México ha tenido un papel activo en la Convencién Marco de las
Naciones Unidas para el Cambio Climatico, promoviendo iniciativas
como la de Reducciéon de Emisiones causadas por la Deforestacion y la
Degradacién de los Bosques (REDD+, por sus siglas en inglés). Esta ini-
ciativa considera remuneraciones econémicas por esfuerzos para evitar y
revertir la deforestaciéon y la degradacion de los bosques, manteniendo o
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incrementando los reservorios de carbono. El instrumento es prometedor
en tanto que plantea internalizar el valor del “servicio ecosistémico de
captura de carbono” en los procesos econémicos, como componente del
capital natural crucial para la sociedad, que ahora carece de valor. No
obstante, el destino de la iniciativa es incierto debido a la ausencia de
mercados formales para este “servicio”, y dada la indefiniciéon y la disputa
de los derechos de propiedad (es decir, manejo-decisién, exclusién, uso
y alienacién) sobre el carbono capturado y las emisiones evitadas.

La gestion territorial de nivel de paisaje, la gestion policéntrica
y el desarrollo rural sostenible

Comprender y valorar la relevancia de integrar la gestién comunitaria
en escalas de paisaje fue una leccién importante del Procymaf. La escala
necesaria para la planeacién del manejo del territorio y el bosque, la fun-
cionalidad de los ecosistemas y la operacién de los mercados forestales,
requieren escalas territoriales que generalmente trascienden los limites
de las comunidades particulares. El trabajo intercomunitario en la escala de
paisaje plantea fuertes retos, puesto que se necesitan instituciones extra-
comunitarias que operen con eficiencia y transparencia, con el apoyo y
la confianza de las comunidades.

La gestién territorial de escala de paisajes tiene ventajas ambientales,
técnicas y econémicas. Los bosques comunitarios son el principal soporte
de la riqueza biolégica del pais, pero la conservaciéon de muchas especies de
plantas y animales requiere habitat extensos; los servicios ecosistémicos
de provisiéon de agua, mitigacién y adaptaciéon al cambio climatico se
generan también en escalas mayores. Los sistemas silvicolas necesitan
extensiones lo suficientemente grandes para permitir y asegurar un flu-
jo de produccién sostenible de madera en el largo plazo. La planeaciéon
de la infraestructura vial para la extraccién de productos y el control de
plagas e incendios debe llevarse a cabo en estas escalas, para optimizar
la eficiencia de las redes de caminos y aminorar los costos de su construc-
ci6én y mantenimiento. Las inversiones forestales tienen retornos de largo
plazo y demandan importantes capitales que sé6lo se justifican en areas
boscosas extensas. La industria forestal opera generalmente en escalas
que rebasan los limites y las capacidades de la mayoria de las comunida-
des. El manejo técnico y la gestiéon de los territorios y los instrumentos
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de valoracién e inversién econémica deben actuar en escalas de paisaje,
con base en acuerdos, acciones y gobernanza intercomunitarios.

Como nueva forma de gobernanza y capital social, la gestién del ni-
vel de paisaje se ha centrado casi exclusivamente en el dmbito forestal.
Aun en las comunidades donde la silvicultura es la principal actividad
econdmica, las actividades agropecuarias y otros temas econémicos y so-
ciales vinculados con el gobierno de los RUC (salud, empleo, seguridad
y cultura) son también relevantes para la sustentabilidad de los paisajes.
Dado que la mayoria de las comunidades forestales de México no pue-
den sostenerse unicamente de la venta de madera, es necesario que la
planeacién y la gestién territorial incluyan el resto de las actividades,
buscando diversificar ingresos, crear empleos locales y lograr la sobera-
nia alimentaria de las familias y comunidades. En el entorno de la eco-
nomia globalizada, en el que los efectos del cambio climatico impactaran
cada vez mas en la produccién agropecuaria y la escasez y los precios
de los alimentos continuardn incrementandose, la gestién territorial
regional sera cada vez mas relevante para la vida econémica y social
comunitaria.

En los ultimos afios, la Conafor ha experimentado nuevos esquemas
de gestioén regional a través de instituciones como las Agencias de Desa-
rrollo Local, que exploran diferentes arreglos para el pago de servicios
hidrolégicos, acciones tempranas del mecanismo REDD+ y vinculacién con
el sector agropecuario. Estas iniciativas han mostrado los retos del trabajo
en escalas extracomunitarias: la demanda de arreglos institucionales y
politicos claros y consensados, asi como requerimientos técnicos y admi-
nistrativos mas complejos. La viabilidad de la construcciéon de condiciones
de gobernanza en la escala de paisajes requiere que la congruencia de
la politica con las condiciones socioambientales locales y el respeto a la
autonomia local®? sean también principios del trabajo intercomunitario
regional. La gestion territorial de los paisajes debe construir esquemas de
organizacién policéntricos, en los que se tomen decisiones consensuadas
sobre el gobierno de los RUC, a partir de comunidades independientes,
articuladas como pares mediante arreglos, acuerdos y reglas (Ostrom,
2009a). La soluciéon de problemas socioambientales complejos, concluia
Ostrom, requiere esquemas de gobernanza capaces de responder a esa
complejidad (Poteete, Janssen y Ostrom, 2012).

22 Que se cuentan entre los principios de solidez institucional propuestos por Os-
trom (1992).
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