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Prélogo

Durante los dltimos 40 afios se ha prestado una notable atencién a la foresteria
comunitaria (FC) y a las transformaciones relacionadas con la tenencia forestal, con
el objetivo de hacer participar a las comunidades y a los pequefios productores en
el manejo y la gobernanza forestales. Este periodo ha sido testigo de un enorme
aumento de la superficie forestal en los diversos sistemas de FC. Se estima que, hasta
la fecha, casi un tercio de la superficie forestal del mundo se encuentra sometida a
alguna forma de gestion de FC. La transferencia de los derechos de gestion a las
comunidades y a los pequefios propietarios se basa en el supuesto de que la FC
propiciaria la gestion forestal sostenible y mejoraria los resultados medioambientales,
sociales y econémicos fundamentales a nivel local.

La dltima vez que la FAO documenté de forma exhaustiva el impacto de la FC
fue en 2001. Desde entonces, los numerosos estudios, didlogos internacionales y
programas de campo han producido una serie de informaciones sobre estos temas,
entre otros, los requisitos para la ampliacién de la FC; la importancia de garantizar
derechos de tenencia a las comunidades y a los pequefios productores locales; la
creacién de capacidad; y la consolidacién del acceso a los mercados para la comunidad
y para los grupos de productores.

Si bien los estudios sobre la tenencia de los bosques indican una importante
tendencia hacia el aumento de las superficies forestales sometidas a gestion de la
FC, los informes sobre la eficacia de la gestién han sido variados. Ademis, los datos
fiables sobre la eficacia de la FC son limitados, lo que dificulta la toma de decisiones
fundamentadas a escala nacional, regional y mundial, asi como el progreso de la FC
en general.

Sobre la base de sus dos andlisis mundiales anteriores sobre la FC en 1991 y 2001, la
FAO hallevado a cabo esta revisién no s6lo como una actualizacién de la situacién de
la FC en general, sino también para evaluar en qué medida la FC estd cumpliendo las
expectativas y qué factores —favorables o restrictivos— pueden explicar los éxitos y los
fracasos. La presente publicacién abarca 40 afios de experiencia y analiza los cambios
en el capital social (medios de vida, seguridad alimentaria y nutricidn, influencia sobre
las decisiones, acceso y control sobre los recursos forestales), econémico (empleo,
ingresos de los hogares) y medioambiental producidos por la FC, ademds de otras
repercusiones. El presente documento también identifica cuestiones fundamentales
para el futuro de la FC.

Esta publicacién demuestra que la FC es un instrumento poderoso para avanzar
hacia la gestion forestal sostenible, a la vez que proporciona mejoras importantes en los



medios de vida locales. Sin embargo, muchos sistemas de FC siguen desempefiandose
por debajo de las expectativas y podrian desarrollarse mucho mejor si dispusieran de
las “llaves” correctas.

Este informe se dirige a una serie de actores, desde los encargados de la formulacién
de politicas, a los profesionales e investigadores hasta las comunidades y la sociedad
civil. El presente estudio les brindard inspiracién y orientacién para apoyar a las
comunidades locales, los pueblos indigenas y los pequefios productores familiares en
el manejo de los bosques de los que no sélo ellos, sino también el resto del mundo,
dependen para un futuro mejor y sostenible.

Eva Miiller

Directora, Divisién de Politicas y Recursos Forestales
Departamento Forestal de la FAO
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Resumen ejecutivo

La Foresteria comunitaria (FC) comprende “iniciativas, ciencias, politicas,
instituciones y procesos que tienen la intencién de potenciar la funcién de la
poblacién local en el gobierno y gestién de los recursos forestales” (RECOFTC,
2013). Asimismo, incluye procesos tradicionales y autdctonos mds estructurados,
ademds de las iniciativas del gobierno. La FC abarca dimensiones sociales,
econdmicas y de conservacién en un abanico de actividades que incluyen la gestion
forestal descentralizada y transferida, los pequefios sistemas de produccién forestal,
las asociaciones entre empresas y comunidades, las pequefias empresas forestales y la
gestion de los sitios sagrados de importancia cultural para la poblacién aut6ctona. En
el presente estudio, la FC toma en consideracién tanto los sistemas colaborativos (la
silvicultura practicada en tierras que tienen algin tipo de tenencia comunal formal y
que requieren una accién colectiva) como las pequefias explotaciones forestales (en
tierras que por, lo general, son de propiedad privada).

La presente publicacion examina el alcance de los sistemas de FC a nivel mundial
y regional, ademds de evaluar su eficacia en la obtencién de resultados biofisicos y
socioecondmicos clave, es decir, el avance hacia la gestion forestal sostenible (GFS)
y la mejora de los medios de vida locales. Se centra en los sistemas formales de FC
(aquellos que estdn definidos por un marco juridico, con derechos formalmente
reconocidos por los gobiernos) reconociendo, al mismo tiempo, que los sistemas
informales estdin ampliamente difundidos, son a menudo de muy larga data y pueden
ser eficaces a nivel local. En ausencia de un marco juridico funcional, se podrian
rechazar o cambiar los derechos informales (de hecho) e incluso extinguirlos por
facultad burocrética; lo que significa que estos derechos no son seguros. Por tal
razdn, en muchos paises es bastante comun la confusién y las ambigliedades entre
los sistemas de FC de hecho y los de derecho.

Se pueden clasificar los sistemas de FC de acuerdo con los derechos de tenencia
que gozan las partes interesadas. Estos derechos determinan en gran medida el
grado de empoderamiento. Esta informacidn es fundamental para evaluar la eficacia
de los diferentes sistemas, pero raras veces es especificada por los analistas o los
evaluadores. El abanico de tipos genéricos de FC (véase el grifico), con el objeto de
aumentar la fuerza de los derechos transferidos, incluye:

* la conservacidn participativa,

* la gestion forestal conjunta,
la foresteria comunitaria con transferencia limitada,

la foresterfa comunitaria con transferencia plena,

la propiedad privada.

EL ALCANCE DE LA FC
Durante los ultimos 40 afios, el alcance de los sistemas de FC reconocidos
formalmente se ha extendido de manera constante en todas las regiones, en muchos
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Espectro de los sistemas de FC

Foresteria
Comunitaria

Foresteria
Comunitaria
(transferencia plena)

Propiedad
[ JOELE]

(transferencia
limitada)

Participacion pasiva en los NUMERO Y SOLIDEZ Control activo por
programas gubernamentales DE DERECHOS las comunidades

paises con diferentes contextos politicos, histéricos, culturales y econémicos.

Las pequefias explotaciones forestales son el principal sistema de FC en los
paises del Norte del mundo y se estin expandiendo ridpidamente en los paises
del Sur, en particular en China y Viet Nam. Esta expansiéon comprende nuevos
arreglos institucionales que han dado lugar a la creacion de nuevos bosques, asi
como al reconocimiento formal de los sistemas que ya existian. En algunos paises,
particularmente en Europa, mds del 50 por ciento de la superficie forestal estd en
manos de los pequefios productores, que han negociado una serie de acuerdos
institucionales para interactuar con los mercados. Por el contrario, en la interaccién
entre los bosques y las fincas, en algunos paises de América Latina, los pequefios
productores tienden a operar fuera los principales mercados y son ignorados en gran
medida por los encargados de la formulacién de politicas y los planificadores del
desarrollo. A pesar de que los pequefios productores forestales son importantes para
la produccidn y la comercializaciéon de productos forestales de esa region, se dispone
de muy poca informacién acerca de su presencia, y menos atn de su alcance.

Los sistemas de FC que suponen la colaboracion en la toma de decisiones para la
gestion de los bosques comunitarios predominan en el los paises del Sur del mundo.
Asimismo, estdn surgiendo también en Europa occidental, Canadd y los Estados
Unidos de América (EE.UU.), pero existe poca informacién documentada sobre su
alcance o eficacia.

Las estimaciones basadas en la literatura especializada sugieren que los sistemas
de FC abarcan alrededor de 732 millones de hectdreas (ha), o sea, aproximadamente
el 28 por ciento de los bosques de los 62 paises evaluados en todas las regiones. En
estos 62 paises, la superficie forestal representa el 65 por ciento de los bosques del
mundo (en base a la estimacién de la Evaluacién de los recursos forestales mundiales
de la FAQ, 2015, de 3 999 millones de ha de cubierta forestal mundial en 234 paises
y territorios).

EFICACIA DE LA FC

En general, los encargados de la formulacién de politicas han planteado objetivos
ambiciosos para la FC. Estos objetivos se han agregado, con el pasar del tiempo, como
cuestiones complementarias (incluidos los pagos por servicios ambientales [PSA], la



xiv

reduccién de emisiones debidas a la deforestacion y degradacién forestal [REDD y
REDD+] y la Aplicacién de leyes, gobernanza y comercio forestales [FLEGT]) que
han surgido en los escenarios politicos nacionales e internacionales. La inclusién de
estos objetivos adicionales ha aumentado las complejidades de implementacién y las
dificultades relacionadas con la evaluacion de la eficacia de la FC.

A pesar de la falta de datos exhaustivos a nivel nacional, aumentan las pruebas
objetivas de que la FC es una modalidad valiosa de gestién forestal que tiene el
potencial de contribuir a la GFS y de mejorar los medios de vida locales. Los
sistemas de FC sdlidos y eficaces también son resilientes y capaces de resistir a las
crisis internas y externas, incluidas las repercusiones inciertas relacionadas con el
cambio climdtico. En general, las comunidades y los pequefios productores han
demostrado —en una amplia gama de entornos— que pueden y estin dispuestos
a manejar los bosques de forma sostenible, generando importantes beneficios
econémicos y de otro tipo. Sin embargo, ain no se ha alcanzado el pleno potencial
de la FC en muchos paises y existen muchos obstdculos en el camino de su aplicacién
eficaz. Esto es menos evidente en el caso de las pequefias explotaciones forestales en
los paises del Norte del mundo que en los sistemas colaborativos de FC.

La mayoria de los paises que han adoptado sistemas colaborativos de FC aplican
politicas para descentralizar y transferir los derechos y responsabilidades. Sin
embargo, en la prictica, la descentralizacidn y la transferencia se han realizado sélo
en parte y muchos gobiernos conservan una autoridad considerable sobre la gestion
forestal y, como resultado, la FC enfrenta enormes restricciones. Por ejemplo, la
FC se aplica a menudo sélo en los bosques muy degradados (los que tienen menos

LLAVES PARA LA FORESTERIA COMUNITARIA EFICAZ

’ Seguridad en la tenencia
Seeeeeeees (derechos de propiedad)

n wessscsscccssssssccscce ‘ , Gobernanza sélida

—O€

eecscens ‘ 4p Marco normativo
propicio

, Tecnologia viable

del mercado

o OO )

‘ Conocimiento adecuado
essessens

escessene ‘ , Burocracia de apoyo




XV

valor para las comunidades); las comunidades rara vez tienen acceso a los recursos
valiosos de los bosques comunitarios (p.ej., la madera de gran valor comercial); a
menudo se hace hincapié en la responsabilidad comunitaria para la proteccién més
que para la autoridad de manejo; y el poder real (definido en términos de derecho
para tomar decisiones sobre los objetivos y los procesos de gestion) tiende a quedar
en manos de las autoridades forestales en lugar de ser transferido a las comunidades.
Sin la transferencia real de poder, serd dificil lograr los objetivos de la FC, debido a
que éstos se basan exactamente en esta transferencia.

Si bien los sistemas colaborativos de FC en ocasiones han contribuido
enormemente a mejorar los medios de vida rurales y la garantia de subsistencia, esto
no siempre se ha hecho en aras de los miembros més pobres de las comunidades; por
eso, con frecuencia, los beneficios han ido a parar a las manos de las élites locales.

Se puede afirmar, generalizando, que en gran parte debido a las limitaciones
internas y externas, los sistemas colaborativos de FC se estin desempefiando por
debajo de las expectativas y siguen siendo fragiles.

CONFIGURACIONES POLITICAS PARA MEJORAR LOS RESULTADOS

La investigacion, en particular sobre los sistemas colaborativos de FC, se ha llevado
adelante desde mediados de la década de 1990 y gran parte de ella se centra en
los aspectos socioeconémicos y de gobernanza y en lo que se necesita para hacer
miés eficaz la FC. Un volumen importante de conocimientos ya estd disponible
para informar tanto la implementacién (mediante la elaboracién de directrices de
aplicacién) como los procesos de formulacién de politicas. Sin embargo, ha habido
una menor atencion sobre el grado hasta el cual la FC ha construido el capital natural,
social, humano y financiero que, en su conjunto, contribuyen a mejorar los medios
de vida. En general, existen también disparidades notables entre la ciencia, la politica
y la prictica, que inhiben la aplicacién generalizada de los nuevos conocimientos
para mejorar las practicas de campo y alimentar el debate politico.

En base a la amplia investigacién sobre los sistemas colaborativos de FC, se
identifican seis condiciones que deberian cumplirse para permitir que la FC logre
plenamente sus objetivos. Se puede pensar en la FC como una “puerta con muchas
cerraduras” en la que el camino hacia la eficacia requiere la utilizacién de las “llaves”
correctas para abrirla (véase la figura). Estas llaves son:

e seguridad de la tenencia (derechos de propiedad);

® un marco normativo propicio (equilibrio razonable entre los derechos y las

responsabilidades);

e gobernanza sélida;

e tecnologia viable para establecer y mantener bosques productivos;

e conocimiento de los mercados y acceso al mercado para los bienes y servicios;

e cultura y mandato burocritico de apoyo.

Los datos de los dltimos 40 afios también indican que —incluso cuando se da una
alta prioridad a la FC en una agenda de desarrollo nacional y se cumple la mayor
parte de las condiciones mencionadas anteriormente— las comunidades necesitan
mucho tiempo para crear un sentido de apropiacién y suficiente capital natural,
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social y humano para cumplir con sus objetivos de gestién. Las comunidades tienen
que pasar por un proceso de aprendizaje y adaptacién para mejorar su gobernanza,
a fin de lograr los resultados deseados.

TEMAS PARA EL FUTURO

A fin de continuar con el impulso que ha caracterizado el desarrollo de la FC en
los tltimos decenios y contribuir a que este sistema afronte los retos venideros, se
tendrdn que abordar las siguientes cuestiones:

o Aplicacion de los conocimientos actuales para mejorar los resultados de la
FC. Enormes esfuerzos de investigacion se han dedicado a analizar qué hace
funcionar la FC y de qué manera se pueden mejorar sus resultados, pero la
aplicacion de esa investigacién no ha avanzado al mismo ritmo. Los encargados
de la formulacién de politicas y los profesionales deberfan asimilar y aplicar los
conocimientos generados por la investigacion.

® Reconocimiento de los derechos de tenencia de las comunidades locales e
indigenas. Muchos paises que promueven la FC se estin quedando atrds en
este dmbito y tendrian que hacer mucho mids, sobre todo ante las presiones
relacionadas con la expansién agroindustrial, las industrias extractivas y el
desarrollo infraestructural.

o Comercializacion de bienes y servicios de la FC. Es necesario fomentar
y promover los enfoques para aumentar la comercializacién de bienes y
servicios madereros y no madereros para que las comunidades y los pequefios
productores tomen conciencia de todos los beneficios econémicos de su
gestién forestal. Se deben estudiar, también, los vinculos entre los pequefios
productores, los grupos comunitarios y el sector privado, a fin de garantizar la
distribucidn equitativa de los beneficios.

® Reconocimiento de las limitaciones de la FC. Los encargados de la formulacion
de politicas y los profesionales deberian crear expectativas realistas de FC
y no esperar que ésta resuelva todos los problemas de gestion forestal y las
cuestiones de gobernanza conexas.

e Datos sobre el alcance y la eficacia de los sistemas de FC. Los datos sobre
el alcance de los sistemas de FC en los diferentes paises estin incompletos y
fragmentados. Ademads, con algunas excepciones, la evaluacion de la eficacia de
la FC (en términos de resultados biofisicos y socioeconémicos) en gran parte es
inexistente. El discurso politico en todos los niveles se veria favorecido con una
base de datos a nivel nacional que elaborara y recopilara informacion sobre el
alcance y eficacia de los sistemas de FC. Para que esto suceda es necesario seguir
elaborando y comprobando enfoques, herramientas y criterios para evaluar el
alcance y la eficacia, y para fomentar su aplicacidn sistemdtica.

e Investigacion. Si bien se ha llevado a cabo una considerable cantidad de
investigacion sobre varios aspectos de la FC, se necesita ain mds para afrontar
los retos actuales y futuros. Entre las necesidades mas urgentes figuran los
enfoques innovadores para salvar la brecha ciencia-politica-practica y para
posicionar la FC en el contexto mundial contemporineo orientado hacia el
mercado.
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CONCLUSIONES
Del presente este estudio, se pueden obtener tres conclusiones claras:

* En muchos ejemplos en toda una gama de escalas (desde el proyecto piloto
hasta el nacional) y en todas las regiones, la FC se ha demostrado un mecanismo
potente para avanzar hacia la GFS y mejorar los medios de vida locales.

* Sibien los sistemas de FC actualmente son una modalidad importante de gestién
forestal en todo el mundo, por lo general su rendimiento estd por debajo de las
expectativas y podrian desempefiarse mucho mejor, si se cumplieran todas las
condiciones necesarias para un funcionamiento eficaz.

e Se carece de datos s6lidos sobre el alcance y la eficacia de la FC a escala nacional,
para su uso en el debate y la adopcién de decisiones fundamentadas.

En general, existen ya los conocimientos necesarios para mejorar los resultados
paralos bosques y la gente. Lo que falta, en la mayoria de los casos, es una “igualdad de
condiciones” y la voluntad politica para que esto ocurra. En la proxima década, seria
alentador percibir el compromiso de los encargados de la formulacién de politicas,
y otros actores a nivel nacional e internacional, a fin de mejorar los resultados de la
FCy realizar los cambios politicos necesarios, ademds de otros cambios. Una agenda
para realizar este compromiso podria incluir los siguientes pasos:

* evaluacién de los sistemas de FC en los diferentes paises, seguida por una
reflexién sobre hasta qué grado hay disponibilidad y se pueden utlizar las
“llaves” necesarias para lograr una FC plenamente eficaz;

e compartir las mejores practicas de FC y movilizar de la atencién y la accién
internacional para su apoyo y su ampliacién.

Los pueblos indigenas, las comunidades locales y los pequefios productores
familiares —mujeres y hombres, jévenes y personas mayores— estin dispuestos a
mantener y restaurar los bosques y sostener los medios de vida en gran escala. Para
que esto suceda, los lideres politicos y los encargados de la formulacién de politicas,
que tienen las “llaves”, deberfan abrir la puerta para liberar el potencial de cientos de
millones de personas, a fin de lograr la GFS y mejorar los medios de vida en la mayor
parte de los bosques del mundo.
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Capitulo 1
Introduccion

¢QUE ES LA FORESTERIA COMUNITARIA?

La FC se ha incorporado formalmente en muchos paises y se ha adaptado al contexto
social, politico, histérico, cultural y burocritico de la localidad. Como consecuencia, han
surgido muchas formas y se le han puesto muchos nombres diferentes. Esto ha llevado a
una confusién terminoldgica y ha obstaculizado los esfuerzos para identificar las diferentes
tipologias. La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO [FAO 1978, pag. 1]), adoptd inicialmente el concepto de “silvicultura comunitaria”
como término general para “cualquier situacién que involucre intrinsecamente a la
poblacién local en una actividad forestal”. Sin embargo, la aparicién simultinea del término
“silvicultura social”, para el cual no existe una definicién clara, cre6 una cierta confusion
que continda hasta nuestros dias. El término “silvicultura social” es utilizado por algunos
como intercambiable con silvicultura comunitaria y, por otros, para describir un abanico
mds limitado de actividades como la creacidn de parcelas forestales para hacer frente a la
deforestacién y proporcionar lefia (FAO, 1991).

Asimismo, “silvicultura participativa” se utiliza como término genérico para referirse
a la colaboracién de las partes interesadas en la toma de decisiones de gestién forestal.
La FAO (2012b) definié la silvicultura participativa como: “procesos y mecanismos que
permiten a las personas que tienen intereses directos en los recursos forestales, participar
en la toma de decisiones sobre todos los aspectos de la gestién forestal, entre otros, los
procesos de formulacién de politicas”. Sin embargo, esta definicién podria ser interpretada
como inclusiva de otras personas mds alld de la comunidad local, tales como los encargados
de la transformacion de la madera y los que participan con las entidades empresariales que
tienen intereses directos en los recursos forestales y su gestion.

El término “foresteria comunitaria (FC)” se utiliza en este estudio como descripcién
general e incluye tanto los sistemas colaborativos (actividades forestales practicadas en
tierras que tienen alguna forma de tenencia comunal y requieren una accién colectiva)
como las pequeiias explotaciones forestales (actividades forestales practicadas por pequefios
productores en tierras que son de propiedad privada). Estos aspectos se basan en el enfoque
adoptado en el estudio de 2001 de la FAO sobre los 25 afios de la foresteria comunitaria
(Arnold, 2001). La base para incluir a las pequefias explotaciones forestales es que estin
més alineadas con las actividades forestales participativas que con la silvicultura industrial
(Herbohn, 2000). Se excluye la agrosilvicultura (es decir, los sistemas agricolas integrados
que incluyen la fruta, el forraje y los drboles maderables) debido a que el tema fundamental
de la presente evaluacidn se centra en la gestion forestal mas que en los drboles dispersos
en los sistemas agricolas. Sin embargo, la distincién entre la agrosilvicultura y las pequeiias
explotaciones forestales no es siempre precisa. El Recuadro 1 ofrece una definicién més
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completa de la FC, tal y como se presenta en este informe, basada en la definicién utilizada
por el Centro para las Personas y los Bosques (RECOFTC, anteriormente Centro
Regional de Capacitacién en Silvicultura Comunitaria).

La principal divergencia de la definicién original de RECOFTC es que el tema principal
de esta publicacién son los sistemas formales (es decir, los que se definen por un marco
juridico), mientras que RECOFTC incluye también a los informales en su definicién de
foresteria comunitaria. No se trata de ignorar la realidad de que los sistemas informales se
han extendido por doquier, tienen una larga tradicién y pueden tener una enorme eficacia
a nivel local. La decisién de limitar el estudio a los sistemas formales de FC fue guiada
por el deseo de centrar la atencién en los derechos vinculados a los sistemas que son
reconocidos oficialmente por los gobiernos. En ausencia de un marco juridico funcional,
los derechos informales (de hecho) pueden ser ficilmente cuestionados y cambiados, e
incluso extinguidos por criterio burocritico, y por lo tanto no son seguros. La confusién y
las ambigiiedades entre los sistema de hecho y de derecho de l1a FC son comunes en muchos
paises y se analizan mds adelante en esta publicacién.

Se evita el uso de “silvicultura comunitaria” como término general, debido a que en
muchos paises (si bien no en todos) ésta se centra en la gestion forestal llevada a cabo por
las comunidades que no comprende a los pequefios productores, un grupo que se incluye
explicitamente en este estudio. A lo largo de la publicacién, la sigla FC se utiliza siempre
que sea posible para denotar sistemas generales, pero se utilizan otros términos, de vez en
cuando, que se refieren a los sistemas especificos por pais o por localidades.

FUNDAMENTO, OBJETO Y ALCANCE DE LA PUBLICACION

Dos estudios anteriores analizaron 10 afios (FAO, 1991) y 25 afios (Arnold, 2001) de
foresteria comunitaria. Esta publicacion resefa la trayectoria de los dltimos 40 afios de
aplicacién de la FC: analiza hasta qué grado se ha convertido en una de las principales
modalidades de gestion forestal en todo el mundo y su eficacia en la consecucién de los
resultados biofisicos y socioeconémicos que estdn en su indole, es decir, avanzar hacia GFS
y la mejora de los medios de vida locales.

RECUADRO 1
Definicion de foresteria comunitaria en esta publicacion

La FC comprende “iniciativas, ciencias, politicas, instituciones y procesos que tienen
la intencion de potenciar la funcién de la poblacién local en el gobierno y gestion
de los recursos forestales”. Esta definicién incluye las iniciativas tradicionales y
autoéctonas formalizadas, ademas de las gubernamentales. La FC abarca dimensiones
sociales, econémicas y de conservacion en una gama de actividades que incluyen la
gestion forestal descentralizada y transferida; los pequeios sistemas de explotacion
forestal; las asociaciones entre empresas y comunidades; las pequefias empresas
forestales; y la gestion autdctona de los sitios sagrados de importancia cultural.

Fuente: Adaptado de RECOFTC, 2013
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La GFS se refiere al manejo y uso de los bosques y tierras forestales de una manera, y
con una intensidad tal, que mantengan su biodiversidad, su productividad, su capacidad de
regeneracion, su vitalidad y su potencial para cumplir, ahora y en el futuro, las funciones
ecoldgicas, econémicas y sociales relevantes, a nivel local, nacional y mundial, sin ocasionar
dafio a otros ecosistemas (UICN, PROFOR y Banco Mundial, 2004). Aunque una
definicion técnica de gestion forestal sostenible incorpora caracteristicas socioeconémicas
como los medios de vida, en aras de la claridad, se hace referencia tanto la GFS como a los
medios de vida en toda la publicacién.

Durante la dltima década, se presté enorme atencién a la FC y a las transformaciones
relacionadas con la tenencia forestal. Tanto la FAO como la Iniciativa de Derechos y
Recursos (RRI) han llevado a cabo evaluaciones regionales y mundiales para trazar estos
cambios (véanse, por ejemplo FAO, 2006a para Asia; FAO, 2008 para Africa; FAO, 2012a
para Europa oriental; White y Martin, 2002 y RRI, 2014a para evaluaciones mundiales).
Estos informes han puesto de manifiesto un aumento sustancial en las superficies forestales
sometidas a diferentes sistemas de FC durante las ultimas dos décadas. La relativa
transferencia de poder a la poblacién local, intrinseca a los sistemas de FC, conlleva varias
combinaciones de derechos de usuario, responsabilidades y toma de decisiones. Existe una
hipétesis explicita de que la transferencia de derechos a las comunidades propiciaria la GFS
y mejoraria los resultados ambientales, sociales y econémicos clave, en beneficio de los
pequefios productores y las comunidades (RECOFTC, 2013).

A pesar de la enorme expansion de las tierras forestales bajo sistemas de FC, nunca se
han evaluado sistematicamente el alcance y la eficacia de los distintos tipos de sistemas
de FC en todo el mundo. Menton y Cronkleton (2014, pdg. 1), tras un estudio de las
iniciativas de FC en la Amazonia peruana, concluyeron que “a pesar de la gran cantidad
de investigaciones que documentan el uso de los bosques por la poblacién rural [...] no
hemos podido encontrar ninguna evaluacion integral sobre la eficacia de los programas
existentes para promover la foresterfa comunitaria o para beneficiar a la poblacién local”.
Esta situacién también puede aplicarse a muchos otros paises, quizds a la mayoria.

La mayor parte de la literatura consultada en la presente publicacién estd en idioma
inglés; en gran medida, se han excluido las publicaciones en otros idiomas como fuentes
primarias. Sin embargo, el informe hace amplia referencia a estudios y andlisis de metadatos
regionales que se basan en una amplia gama de publicaciones, incluyendo publicaciones en
otros idiomas. En el Anexo 1 se presentan algunas publicaciones clave sobre la FC.

Después de esta introduccidn, el Capitulo 2 ofrece los antecedentes del presente estudio
e incluye un resumen histérico de la FC, trazando su aparicién y evolucién desde la época
preindustrial hasta la actualidad. El Capitulo 3 retine datos sobre la diversidad de sistemas
de FC comunmente encontrados (centrindose en la transferencia de derechos y el nivel
de empoderamiento). El Capitulo 4 analiza el alcance de los sistemas de FC por regién
y a nivel mundial. El Capitulo 5 condensa las tendencias clave en la FC sobre la base
de una sintesis entre las regiones. El Capitulo 6 examina la bibliografia disponible para
determinar la eficacia de los sistemas de FC que contribuyen a la GFS y a mejores medios
de vida locales. El Capitulo 7 recoge las ensefianzas aprendidas de la implementacion de
la FC en los tltimos 40 afios y propone enfoques para mejorar su eficacia. El Capitulo 8
analiza hasta qué grado la FC se refleja en los procesos politicos internacionales y en los
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programas operativos de las organizaciones forestales internacionales, asi como el impacto
de las politicas internacionales emergentes sobre estos sistemas. El Capitulo 9 considera
cuestiones clave para el futuro, y en el capitulo 10 se exponen breves conclusiones.

Se espera que las conclusiones del presente estudio sean de utilidad para los encargados
de la formulacién de politicas, los profesionales y los investigadores interesados en mejorar
los resultados de la gestion forestal.
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Capitulo 2
Resena historica del surgimiento y
evolucién de la FC

Aligual que en muchos paises en desarrollo actuales, los habitantes de las zonas rurales de la
Europa preindustrial dependian de los bienes comunes forestales adyacentes para satisfacer
los medios de vida y como elemento esencial de sus sistemas agricolas tradicionales.
Los sistemas funcionales de gestion local gobernaban la utilizacién de estos bosques
comunes, sistemas que actualmente se considerarian foresteria comunitaria (Rackham,
1986; Gilmour y Fisher, 1991; Jeanrenaud, 2001; Wiersum, Singhal y Benneker, 2004). Sin
embargo, a medida que Europa se industrializaba y se modernizaba, una serie de cambios
socavaban gradualmente muchas leyes e instituciones tradicionales. En detrimento de
los agricultores pobres, se cercaron las tierras de propiedad comin y se extinguieron los
derechos consuetudinarios. Francia y Suiza siguen siendo los dos tinicos paises europeos
cuyas enormes superficies forestales se manejan a través de alguna forma de derechos de
gestion comunal (FAQO, 2010a). Sin embargo, en estos dos paises, los bosques municipales
son bosques ptiblicos manejados por las autoridades gubernamentales de la localidad y no
por los diferentes grupos de la comunidad. Por esta razén, esos bosques no se incluyen
en este informe como sistemas de FC, a pesar de que la FAO (2010a, pdgs. 236-237) los
registra como bosques en los que las “comunidades” son “titular/es de los derechos de
gestion de los bosques publicos”.

La mayoria de los paises del Sur del mundo y del Nuevo Mundo estuvieron sujetos a
la colonizacién de las potencias europeas, a partir del siglo XVI. Una caracteristica comun
de la época colonial fue la anexién de los bosques que previamente habian sido manejados
bajo distintos tipos de sistemas autdctonos. Estos sistemas de gestion premodernos,
que incluyen a los que pertenecen a las sociedades tribales y posfeudales, eran muy
variables pero también dindmicos (p.ej., Odera, 2004 y Couillard et al., 2009 para Africa;
Poffenberger, 2000 para Asia meridional; Poffenberger, sin fecha, para el Sudeste asidtico;
UICN, 2000, para Mesoamérica).

La gestion forestal, en la mayoria de los paises colonizados, se caracterizé por la
imposicion de la “silvicultura cientifica” (Odera, 2004), en la cual los gobiernos centrales
mantenian todos los derechos sobre el acceso y la gestion forestal e intentaron manejar los
bosques para maximizar la produccién de madera en beneficio de la potencia colonizadora
y/o del Estado. Estos derechos fueron incorporados generalmente en nuevas leyes que a
menudo dieron lugar a la enajenacién de las tierras y recursos de las comunidades locales
que anteriormente formaban parte de su patrimonio tradicional, aunque con frecuencia se
les permitié continuar su uso para obtener los bienes de subsistencia.

Después de la independencia de las potencias colonizadoras, desde mediados del siglo
XX, muchos gobiernos poscoloniales adoptaron los enfoques de gestion forestal (asi como
las leyes y las politicas) de los gobiernos coloniales, de modo que hubo pocos cambios en
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las primeras décadas de gobierno poscolonial. Sin embargo, hacia la década de 1970, se
vislumbraba un cambio a corto plazo (Cuadro 1).

Durante las décadas de 1970 y 1980, surgieron las pequefias explotaciones forestales
y la foresteria comunitaria, en parte, en respuesta a la percepcion del fracaso del modelo
de desarrollo de la industria forestal para propiciar el desarrollo socioeconémico, y en
parte, por la creciente tasa de deforestacién y de degradacion de las tierras forestales en los
paises en desarrollo (Gilmour, King y Hobley, 1989). Se reconocia ampliamente que los
gobiernos que actuaban por si solos no habrian sido capaces de hacer frente a la crisis de
la deforestacidn, y se hicieron notables esfuerzos para fomentar la “participacién popular”
en los programas nacionales de reforestacion. La FAO (2012b, pdg. 41) observé que la FC
surgid en la region de Asia y el Pacifico, en parte, “en el contexto de los fracasos de las
organizaciones forestales publicas para proteger y manejar efectivamente los bosques de
forma sostenible”.

La importancia de los drboles y de los bosques para las poblaciones rurales, incluso para
los pueblos indigenas, se reconocié cada vez mds, habiendo sido desatendida previamente
en los programas y politicas (FAO, 1991). Una buena parte de la tierra rural en cuestién
era parte integral de los sistemas agricolas. Esta tierra se encontraba, a menudo, en lugares
remotos vy, en la mayoria de los casos, los gobiernos tenian poca capacidad para tomar
medidas correctoras en la escala necesaria. De importancia particular fue el reconocimiento
de que muchas comunidades y pueblos indigenas tienen una asociacién histérica con
la base de recursos naturales de los cuales dependen para sus bienes y servicios y, con
frecuencia, han concertado acuerdos institucionales para gobernar el uso de sus recursos, a
pesar de que estos acuerdos no siempre han sido reconocidos por los gobiernos (Gilmour
y Fisher, 1991).

CUADRO 1

Acontecimientos clave relacionados con los bosques mundiales que han influido en la evolucion de
la FC

Periodo Eventos Respuestas

Década 1970  Crisis de la lefa Introduccién de la silvicultura para el

. . desarrollo de la comunidad local
Fracaso del modelo de desarrollo de la industria

forestal para sostener los bosques y satisfacer las
necesidades de la comunidad

Establecimiento de plantaciones para lefia
(generalmente descendente); muchas
fracasaron

Década 1980

Deforestacién en gran escala; degradacion
ambiental

Reformas del sector forestal; politicas de
descentralizacion y de transferencia de
competencias

Proyectos piloto probaron modalidades de
FC en diferentes entornos para afrontar las
preocupaciones ambientales

Surgimiento de la “participacion popular” y
el desarrollo ascendente

Década 1990

Paradigma de desarrollo sostenible

Reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas

Enfoque en la GFS y medios de vida como
objetivos de la FC

Establecimiento de sistemas de FC que
formalizan los derechos de los pueblos

Expansion de la FC en todas las
regionesindigenas para manejar los bosques

Década 2000

Globalizacion, liberalizacion del comercio

Creciente interés en la comercializacion de
bienes y servicios madereros y no madereros
producidos en virtud de la FC

Década 2010

Enfoque de las politicas mundiales sobre el
cambio climatico, la madera ilegal y los PSA

Adiciones a los objetivos de la FC para hacer
frente a los intereses de la politica mundial
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El surgimiento, crecimiento y evolucion de la foresteria comunitaria, como modalidad
formalmente reconocible de gestién forestal, se puede remontar al documento fundamental
Actividades forestales en desarrollo de las comunidades locales (FAO, 1978). Ese mismo
afo, el VIIT Congreso Forestal Mundial en Yakarta llevaba el tema “El bosque al servicio
de la colectividad”. A finales de la década de 1970, se estaban echando a andar nuevos
programas y proyectos de apoyo al cultivo de drboles y al manejo forestal, tanto a nivel de
explotaciones agricolas como de la comunidad.

POR QUE SE HIZO POPULAR LA FC

La popularidad de la foresteria comunitaria, como tipo formal de silvicultura, se basa
principalmente en un relato popularizado por Ostrom (1990) de que las comunidades
locales, cuando se les conceden suficientes derechos de propiedad sobre los bosques
comunales de la localidad, pueden organizarse de forma auténoma y crear las instituciones
locales para reglamentar el uso de los recursos naturales y manejarlos de forma sostenible.
Sin embargo, muchos otros aspectos han influido en la evolucién de la FC (Cuadro 1).

Tole (2010, pdg. 1312) sefialé6 que las iniciativas de FC “encajan perfectamente en
la economia mds amplia y en las reformas institucionales que muchos gobiernos han
estado llevando a cabo en virtud los préstamos sujetos a condicionalidad del Fondo
Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial desde la década de 1990. Una
condicién importante para los préstamos es que los gobiernos reduzcan el volumen
de sus burocracias de servicios con el fin de disminuir el enorme gasto publico”. Esta
tendencia, junto con los fracasos ampliamente publicitados de la gestion centralizada para
controlar la deforestacidn, ha llevado a los gobiernos a considerar cada vez més la FC
como una solucién a sus problemas. Varios autores (segin lo notificado por Recursos e
Instituciones Forestales Internacionales [IFRI] y la FAO, en preparacién) han senalado
que el énfasis de las politicas en la promocién de la gestién forestal descentralizada es
también una respuesta, entre otros factores, a las demandas de mayor participacién de la
comunidad en la gobernanza de los recursos naturales, y al reconocimiento por parte de
muchos encargados de la toma de decisiones de que las comunidades tienen la capacidad
para manejar los recursos de forma sostenible (p.ej., Agrawal y Ostrom, 2001; Gautam y
Shivakoti, 2004; Ghate, Ghate y Ostrom, 2013).

Con el tiempo, han evolucionado diversas formas de foresteria comunitaria en
diferentes paises, pero todas tienen en consideracién la nocién de un determinado
nivel de participacién de los pequefios productores y de los grupos comunitarios en
su planificacién e implementacién. En muchos paises en desarrollo del Sur del mundo,
revertir la degradacién generalizada era la razdn principal para el apoyo internacional
inicial en favor de la foresteria comunitaria. La mejora de los medios de vida rurales fue
percibida en un primer momento como resultado secundario (aunque estrechamente
relacionado), pero con el tiempo se convirtié en un objetivo dominante o codominante
del apoyo continuo fundamental, tanto de los gobiernos nacionales como de la comunidad
internacional. Asimismo, en algunos paises, un periodo de crisis percibida de la lefia sirvié
como catalizador para la accién.

En los tltimos afios, los derechos fundamentales de las comunidades autéctonas y de
otras comunidades locales para ejercer el control sobre sus recursos naturales tradicionales
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han cobrado importancia como justificacién de la FC. La Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (adoptada por la ONU en 2007) dio un
nuevo impulso a este movimiento. Este aspecto ha sido particularmente importante en los
paises donde las sociedades coloniales en gran medida desplazaron, o al menos dominaron,
a las comunidades aut6ctonas (incluyendo Australia, Brasil, Canadd, Nueva Zelandia y
EE.UU.). En la mayoria de estas sociedades, se extinguieron los derechos autéctonos sobre
los bosques, principalmente como resultado de las enormes desigualdades de las relaciones
de poder entre los colonos y los habitantes autéctonos. En las dltimas décadas, todos estos
paises han visto impugnaciones juridicas exitosas contra estas acciones y han aumentado
el reconocimiento juridico de las reivindicaciones autéctonas de derechos sobre la tierra,
incluso las reclamaciones sobre las tierras forestales. De tal forma, muchos sistemas de FC
se han formalizado como resultado directo de los movimientos comunitarios y de la lucha
por el reconocimiento de los derechos.

LA RESPUESTA INSTITUCIONAL

A finales de la década de 1980 y en la década de 1990, surgieron varias respuestas
institucionales a la creciente importancia de la FC. El Programa bosques, drboles
y comunidades rurales (FIPP, por sus siglas en inglés) de la FAO, con sus centros
regionales, era una plataforma importante que perseguia crear redes y apoyarlas para
intercambiar informacién y compartir experiencias. Del mismo modo, la Red forestal
social (posteriormente Red forestal de desarrollo rural) del Instituto de Desarrollo de
Ultramar del Reino Unido fue fundamental en la difusién de las ideas y experiencias a
los especialistas y a los encargados de la formulacién de politicas de todo el mundo. El
RECOFTC se fundé en 1987 en Bangkok para proporcionar un enfoque de creacién de
capacidad para la FC en Asia y el Pacifico. Todas estas iniciativas pusieron de relieve el
control y la gestion locales de los recursos forestales existentes, las multiples funciones de
los 4rboles en los sistemas agricolas y la importancia de trabajar mediante las instituciones
locales para lograr la GFS.

Arnold (2001), en el estudio sobre los avances en la FC durante los 25 afios anteriores,
sefialé que “serfa conveniente que hubiera ahora un periodo de consolidacién, que pasara
de la promocién a un andlisis critico, con una mayor consideracién sobre el mejor modo
para abordar las deficiencias y los problemas que han ido surgiendo”. Si bien la expansion
més que la consolidacién ha caracterizado la FC desde que Arnold escribid esas palabras,
se ha dado respuestas a la segunda parte de su llamado. El interés por la investigacién ha
prosperado, centrindose especialmente en los sistemas colaborativos de FC y con el objeto
de establecer de qué manera esta forma de silvicultura puede llevarse a cabo con éxito.
La mayor parte de esta investigacién y el relativo anélisis critico han utilizado ejemplos
de paises en los que la FC estd bien establecida, es relativamente amplia en escala y se ha
integrado en los programas nacionales de desarrollo, como India, Nepal y la Republica
Unida de Tanzanfa. En la actualidad, existe una gran cantidad de datos bien documentados
sobre muchos de los aspectos socioeconémicos de la FC, como la sociologia de la toma
de decisiones colectivas, la gobernanza, la equidad, la inclusién y la mitigacién de la
pobreza, en particular a escala local. Este conjunto de conocimientos ha influido en los
programas de FC en muchos paises. Sin embargo, se han llevado a cabo relativamente
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pocas investigaciones comparativas sobre los propios bosques y la forma en que se
pueden manejar con mayor eficacia para lograr los objetivos de la FC, tal vez debido a
las limitaciones iniciales de la puesta en préctica la FC que corresponden miés a la falta de
conocimientos sociolégicos que a la falta de conocimientos biofisicos.

LA EVOLUCION DE LA FC EN BREVE

Los dos estudios anteriores de la FAO sobre la FC (FAQO, 1991; Arnold, 2001) ofrecen
muy poco en cuanto a datos cuantitativos o cualitativos sobre el alcance o la eficacia de
la foresteria comunitaria. Sin embargo, estas publicaciones fueron hitos importantes. En
el Recuadro 2 se describen los principales problemas y desafios identificados en ambos
informes.

Ambos estudios sefalaron el ritmo de aplicacion, relativamente lento, de la FC y una
carencia general de voluntad politica para delegar eficazmente la autoridad de gestién
forestal a las comunidades locales. En consecuencia, muchos paises se mostraron reacios a
poner en marcha un marco reglamentario favorable, y muchos paises siguen siendo reacios
a hacerlo, como se describe mds adelante en esta publicacién.

La primera generacién de proyectos y programas que patrocinaban los sistemas
colaborativos de FC tuvo que hacer frente a las etapas iniciales del proceso que implicaban
la creacién y el reconocimiento formal de los bosques comunitarios y sus grupos de
pertenencia. Las cuestiones que tenfan que ser abordadas comprendian, entre otras, la
identificacion de las comunidades apropiadas y sus superficies forestales; la superacién de
los obsticulos relacionados con la tenencia; la negociacién de las relaciones de reparticién
del poder (derechos y responsabilidades) entre el gobierno y las comunidades; la creacién
de marcos reglamentarios favorables; la preparacién de planes de gestién; la creacién de
instituciones locales sélidas; y, en muchos casos, la reconstruccion de los activos forestales.

Lawrence (2007, pdg. 9) destacé que la FC no es estdtica. Ella argumentd que el
camino evolutivo de la FC “sigue una tendencia de reduccionista a sistémica, de lo simple
a lo complejo y de lo planeado a lo adaptativo. En su camino, pasa a través de lo que
puede denominarse la ‘primera generacién’ de factores estructurales, establecimiento de
derechos, funciones y planes; la ‘segunda generacién’ son las preocupaciones acerca de la
diversidad, la equidad social y la organizacidn; y las generaciones posteriores se relacionan
con el aprendizaje, la experimentacidn silvicola y la gestién adaptativa, hacia el objetivo
eternamente esquivo de las relaciones sistémicas y adaptativas sostenibles entre los seres
humanos y el medio ambiente”.

McDermott y Schreckenberg (2009) observaron varias diferencias en la manera en que
han evolucionado los diferentes sistemas colaborativos de FC en los paises del Norte y Sur
del mundo. En la mayoria de los paises del Sur se ha introducido la FC a través de politicas
nacionales que especifican un modelo para ser replicado en gran escala (aunque América
Latina es una excepcién). Por el contrario, en los paises del Norte, la FC ha surgido en
una escala méds pequefia, en forma de diversos proyectos piloto e innovaciones locales que
nacen desde la base (véase, por ejemplo, Cheng y Fernindez-Giménez, 2006a).

En resumen, mientras las formas colaborativas de FC a menudo se concebian
originalmente para detener y revertir la degradacién forestal, por lo general, hoy dia, se
espera que logren un conjunto cada vez mds diverso de objetivos sociales, econémicos,
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RECUADRO 2
Principales problemas y desafios identificados en estudios anteriores de la FAO acerca
de la FC

El desarrollo forestal comunitario: Un examen de diez anos de actividades (FAO, 1991)
El analisis concluyé que:

e El progreso en la aplicacion de la foresteria comunitaria seguia siendo la
excepciéon y no la regla.

e Las deficiencias en el marco juridico eran comunes en casi todas las experiencias.

e La eficacia del control local o conjunto requeria la voluntad y capacidad del
gobierno para legitimar y empoderar a las instituciones locales y para ayudarles
a hacer valer sus derechos. Incluso los enfoques mas prometedores tendian a
debilitarse por los fracasos en su ejecucién.

® Los gobiernos eran normalmente lentos para modificar las leyes o aplicar estas
enmiendas. Incluso las mas sélidas de las iniciativas recientes a menudo estaban
amenazadas por una situacion juridica incierta.

e Un obstaculo importante para el progreso era la renuencia, o incapacidad, de
los departamentos forestales para transferir la responsabilidad al nivel local, en
particular alli donde percibian que podia ser una amenaza para su control sobre
un recurso maderero.

Bosques y personas: Revision de 25 anos de foresteria comunitaria (Arnold, 2001)
El andlisis concluyé que:
® En algunos paises, la foresteria comunitaria se habia convertido en una parte
integral y bien establecida del marco para la gestion y el uso de los recursos
forestales. Estaba claro que, en las circunstancias adecuadas, el control local o
conjunto daba lugar a mayores flujos de productos y otros beneficios para los
usuarios locales y podia producir una mejora en la condicién del recurso.
e Muchos paises todavia estaban en una etapa temprana del proceso de desarrollo
e introduccién de formas de foresteria comunitaria adecuadas a sus condiciones.
¢ La aceptacién de la importancia de la descentralizacién de competencias
a nivel local no siempre comprendia las medidas politicas, legislativas y
reglamentarias necesarias para empoderar a aquellos a los que estaban
transfiriendo la responsabilidad. A veces, se pedia a la gente que asumiera mas
responsabilidades y costes de gestion de los bosques sin ofrecer un aumento
proporcional en la seguridad de sus derechos, y en consecuencia, exponiéndolas
a riesgos. Las iniciativas para participar en los mercados de productos forestales
estaban obstaculizadas o debilitadas por el anquilosamiento en la eliminacién de
las restricciones y por las reglamentaciones inadecuadas.
Se identifico la necesidad de una mejor comprensién de las circunstancias en las
que el control local puede o no ser exitoso, a fin de evitar iniciativas en situaciones que
no son propicias para la gestion colectiva.
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Todas las formas de FC tienen en su seno la nocion de un cierto nivel de participacion de los
pequerios productores iy grupos de la comunidad en la planificacion y ejecucion (desarrollo de
pequerias empresas forestales con los propietarios de bosques comunitarios, Gambia)

politicos y de conservacién. Tal y como ha sido sefialado por Pokharel er al. (2008, pig.
81), la foresteria comunitaria en Nepal “se inicié como parte de un movimiento ambiental,
que tenfa por meta la conservacién de los bosques [...] Después, se incluyeron cuestiones
de género, los medios de vida y la sostenibilidad institucional local [...] Mds recientemente,
la gobernanza, la democracia y la inclusidn social se han puesto en la agenda...”. Otras
cuestiones como el cambio climdtico, los PSA y la gestion de los bosques a través del
paisaje, se han introducido recientemente en el conjunto anterior, dando lugar a una
politica y a un entorno operativo cada vez mds complejos.

En contraste con la aparicidn, relativamente reciente, de formas colaborativas de FC, las
pequefias explotaciones forestales son una modalidad de gestién forestal bien establecida
y ampliamente aceptada en Europa y América del Norte. Sin embargo, las pequefias
explotaciones forestales se han convertido en una forma importante de manejo forestal en
los paises del Sur del mundo sélo en las tltimas décadas, principalmente como resultado
de importantes reformas de tenencia forestal, por ejemplo en China y Viet Nam. Las
pequeiias explotaciones forestales, que intervienen en la interaccién agricultura-bosques,
también se estin convirtiendo en una parte importante de la industria forestal en algunos
paises de América Latina, a pesar de que en gran parte son ignoradas por los gobiernos y
permanecen al margen del discurso politico (Cossio et al., 2014).

STIMNOYD 3IHIOS ©
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Capitulo 3
Tipos de FC

CATEGORIZACION DE LOS SISTEMAS DE FC
Los sistemas de FC han surgido de diferentes antecedentes contextuales y por tanto
son diversos. Estos sistemas comprenden las adaptaciones de los sistemas autéctonos de
gestion de los recursos; los sistemas iniciados externamente con el apoyo gubernamental
o de donantes; y las pequefias plantaciones y bosques comerciales gestionados por las
comunidades en pro de los valores sagrados, culturales, estéticos o recreativos. Esta
diversidad vuelve dificil la creacién de un marco comiin de referencia para compararlos.
Sin embargo, un enfoque viable para clasificar los sistemas de FC se puede encontrar en
la indole de las reformas de tenencia que reconocen los derechos de las comunidades para
manejar las tierras forestales a fin de aumentar los beneficios que derivan de la gestion de las
comunidades (véase FAO, 2011) (véase también el Recuadro 3). En la mayoria de los paises,
el gobierno no renuncia a la propiedad de la tierra, aunque existen algunas excepciones,
como México y los paises melanesios en el Pacifico (entre ellos, Fiji, Papua Nueva Guinea,
Islas Salomén y Vanuatu) con el reconocimiento de larga data de los derechos de propiedad
comunitaria. Sin embargo, los gobiernos deben transferir a las comunidades los derechos
de gestién. La FC opera con la premisa de que las comunidades tienen derechos de
tenencia a determinadas superficies boscosas. La tenencia se define generalmente como un
“conjunto de derechos” (véase FAO, 2011; RRI, 2012a) y puede adoptar muchas formas.
Los principales derechos, de importancia para este estudio, (basados en el marco descrito
por Schlager y Ostrom, 1992, modificado por RRI, 2012a) son los siguientes:
® Derechos a nivel operacional;
- Acceso: el derecho a entrar en una propiedad fisica definida,
- Extraccién: el derecho a obtener “productos” de un recurso, por ejemplo, extraccién
de madera, productos forestales no madereros (PFINM) o lefia.
e Derechos de opcidn colectiva;
- Gestion: el derecho a reglamentar los modelos de uso interno y transformar el
recurso haciendo mejoras, por ejemplo, tomando decisiones sobre la gestién
forestal, tales como llevar a cabo tratamientos silvicolas! ,

1 Cronkleton, Pulhin y Saigal (2012, pag. 93) sugirieron que la gestiéon “deberia entenderse como un
conjunto de decisiones, pricticas y conceptos que implican la adopcién de decisiones mds alld de la utilizacion
inmediata de los recursos y con intencién futura. Los derechos de gestion estdn estrechamente relacionados con
los derechos de exclusién (por ejemplo, el derecho a determinar quién puede tener acceso). Sacar provecho de los
derechos de gestién implica inversiones para el futuro uso de los recursos. Sin embargo, para garantizar que las
inversiones den buenos resultados y que el titular de los derechos obtenga beneficios futuros, el responsable de
la gestién necesita la autoridad y la capacidad de excluir a terceros y a otros que no cumplirfan con las normas de
gestién”.
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- Exclusién: el derecho de determinar quién tendrd acceso al bosque y el derecho de
excluir a terceros,

- Enajenacién: el derecho a vender o arrendar los derechos de gestion o de exclusién,
o ambos, o de utilizarlos como garantia.

® Duracién de los derechos: por ejemplo, de duracion determinada o perpetua;
® Derechos de compensacién: si la ley garantiza el debido proceso y compensacion en

el caso de que los derechos se revoquen o extingan.

En general, se ha planteado la hipétesis de que cuanto mds fuerte es cada uno de los

derechos del “conjunto”, es mas probable que la FC sea eficaz en la consecucién de los
objetivos previstos.

Los derechos esenciales son aquellos que estin incorporados en la Constitucién o

en la legislacion de un pafs. Los derechos accesorios son aquellos contenidos en los

niveles inferiores del marco normativo, como las directivas, normas y reglamentos

ministeriales. Los derechos esenciales no se pueden revocar o modificar ficilmente por

criterio burocrético. Los derechos reconocidos a nivel local que no han sido reconocidos
oficialmente por el Estado serfan derechos accesorios, aunque sean eficaces a nivel local.

Enlamayoriadelospaises, lascomunidades deben aceptar unaserie de responsabilidades a

cambio de los derechos para manejar sus bosques y distribuir los beneficios. Generalmente,

RECUADRO 3
Resultados de un estudio de los regimenes de tenencia forestal en 30 de los paises
mas boscosos del mundo

La RRI (2012b) evalué 61 regimenes legales de tenencia comunitaria y los “conjuntos
de derechos” disponibles para las comunidades en 30 de los paises mas densamente
arbolados del mundo que representan, aproximadamente, la mitad de los bosques
del mundo. Estos derechos comprenden la posibilidad de acceso a los recursos
forestales; la toma de decisiones sobre la gestion forestal; la capacidad de extraccién
de la madera y otros productos forestales para el comercio; y la capacidad de excluir
a terceros. Asimismo, el estudio investigo si los regimenes de tenencia confieren
el derecho a arrendar, vender o utilizar los bosques como garantia, y si éstos
garantizan a las comunidades el debido proceso y una compensacion justa si el
Estado revoca estos derechos.

Mediante estos regimenes, los gobiernos, en sus marcos juridicos nacionales,
han establecido o reconocido cada vez mas los derechos de las comunidades y de
los pueblos indigenas a los recursos forestales. Sin embargo, la gran mayoria de los
regimenes (58 de los 61) limita los derechos de la comunidad al no conceder uno o
mas del conjunto de derechos, o al establecer plazos sobre esos derechos. Con mayor
frecuencia, estan ausentes los derechos de excluir a terceros y de arrendar las tierras.

El estudio sefalé que América Latina tiene el sistema mas amplio y mas complejo
de regimenes de tenencia de los bosques comunitarios, identificando 24 regimenes
en ocho paises. En Africa, el 35 % de los regimenes no se puede poner en préactica
porque no se han aprobado las normativas de aplicaciéon exigidas por la ley.
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dichas responsabilidades estin prescritas en el marco normativo (leyes, politicas, normas
y reglamentos, etc.) y pueden incluir aspectos como la preparacion de planes de gestion,
la realizacién de inventarios forestales y la obtencién de la aprobacion por parte de los
funcionarios gubernamentales para la extraccidn, el transporte y/o venta de los productos
forestales.

La forma precisa de gestion (en particular el nivel de empoderamiento) varia de un pais
a otro y también dentro de cada pais, en funcién de una serie de factores. La mayoria de
los paises tienen sus propios nombres para los diferentes tipos de FC, lo que puede causar
una cierta confusién cuando se trata de hacer comparaciones entre paises. Cada forma de
FC tiende a tener su propio conjunto de derechos y responsabilidades, y por tanto, de
empoderamiento. Por ejemplo, en Filipinas, los sistemas de FC donde las comunidades
tienen derechos de gestion de las tierras forestales han incluido acuerdos de gestién forestal
comunitaria, empresas madereras comunitarias, acuerdos de certificacién del manejo
forestal, certificado de titulo de dominio ancestral y zonas protegidas y acuerdos de gestion
de recursos comunitarios. De manera similar, al menos seis sistemas diferentes de FC se
han puesto en marcha en Nepal, de los cuales la “foresteria comunitaria” es s6lo uno (Ojha,
2014). “Foresteria comunitaria” es un término que se utiliza en muchos paises, pero puede
referirse a diversos conjuntos de derechos y responsabilidades de la comunidad. Por ello,
es util categorizar las caracteristicas distintivas de los diferentes tipos de sistemas de FC
a fin de realizar comparaciones significativas tanto dentro de los paises como entre ellos.

La transferencia no suele implicar la delegacién del conjunto completo de todos
los derechos de tenencia. Una consideracién sobre qué derechos se transfieren y cémo
se transfieren es util en la caracterizacién de los diferentes sistemas de FC. Si bien es
dificil distinguir una tipologia precisa de sistemas de FC, los diferentes tipos se pueden
categorizar en funcién de los derechos y del grado de participacion vy, por consiguiente, del
potencial de empoderamiento de las comunidades en la toma de decisiones sobre aspectos
como la planificacidn, la realizacién de actividades de gestion forestal y la distribucién de
los beneficios. El espectro de tipos genéricos de FC (Figura 1), con el fin de aumentar la
fuerza de los derechos, la participacién y el empoderamiento, comprende:

* la conservacion participativa,

* la gestion forestal conjunta,

Figura 1
Espectro de los sistemas de FC
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e |a foresteria comunitaria con transferencia limitada,

e la foresteria comunitaria con plena transferencia,

e la propiedad privada (pequenas explotaciones forestales).

El Anexo 2 presenta una descripcion mds detallada de cada uno de estos tipos genéricos.

En algunas de las siguientes observaciones, es necesario hacer una distincién entre
las formas colaborativas de FC (los primeros cuatro tipos) y las pequefias explotaciones
forestales. Las formas colaborativas suponen la toma colectiva de decisiones sobre la
gestion de los bosques de propiedad comun, si bien la propiedad privada de bosques —que
comprende las actividades forestales en pequena escala— implica muy diferentes dindmicas
y procesos decisionales y, por ende, acuerdos de gobernanza. La mayor parte de la
investigacion sobre la FC durante los dltimos 25 afios (algunas de las cuales se mencionan
mds adelante en esta publicacién) se ha centrado en las formas colaborativas de FC. La
distincién entre estas dos formas se mantiene en lo posible a lo largo de este informe, pero
a veces el limite se vuelve borroso. Algunas de las diferencias entre estas dos categorias se
pondridn de manifiesto en las siguientes secciones.

Por lo general, al examinar la voluminosa bibliografia sobre la FC es muy dificil
determinar en qué parte del espectro de los tipos de FC funciona un sistema particular
de FC (y lo que es mds importante ain, qué derechos se aplican). Esto vuelve dificil
evaluar la eficacia del sistema en la consecucién de sus objetivos y también vuelve dificil la
comparacién de los sistemas tanto a nivel nacional como internacional.

EIRECOFTC (2013) hizo la importante observacion de que los sistemas de FC operan
dentro de los procesos méds amplios de desarrollo rural, la democratizacion y la aplicacién
de las normas globales. La FC ofrece oportunidades a la poblacién rural para ejercer sus
derechos de ciudadania mediante la obtencién de voz en la toma de decisiones publicas.
Sin embargo, el RECOFTC (2013, pig. 15) advirtié que la FC “también puede hacer
intervenir a las personas en la gestion forestal simplemente como participantes pasivos”,
concluyendo que en tales casos “sirve a los intereses de los gobiernos para fortalecer su
control sobre las zonas rurales remotas mas que a las demandas de las comunidades por
los derechos civiles y politicos”. Estos sistemas entrarian en los dos primeros tipos de la
Figura 1 (conservacion participativa y gestion forestal conjunta). La distincién entre el
control activo y la participacién pasiva es fundamental para evaluar la probable eficacia de
cada uno de los sistemas de FC, tal y como se indica en la Figura 1.

ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DE LOS SISTEMAS INFORMALES DE FC
Aunque este estudio se ocupa principalmente de los sistemas formales de FC, es decir,
aquellos que estdn juridicamente reconocidos por los gobiernos, es util mencionar los
sistemas informales. Estos estin esparcidos en muchos paises de Africa, Asia y América
Latina. De hecho, en muchos paises, los sistemas informales basados en la tenencia
tradicional siguen siendo los sistemas mds importantes mediante los cuales las poblaciones
reglamentan el acceso a la tierra y a otros recursos (Atwood, 1990). Los sistemas
informales, adaptados a los contextos locales especificos, son muy diversos y por eso dificil
de clasificar, lo cual dificulta los esfuerzos de evaluacién de su eficacia.

La opinién convencional es que los sistemas informales son inseguros y obstaculizan
el desarrollo y, por consiguiente, es necesario algtn tipo de inscripcién de tierras para
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fomentar la inversién en el desarrollo de la tierra y los recursos. Sin embargo, una opinién
contraria sefiala que los costos del registro de tierras pueden ser elevados y sus efectos
pueden no cumplir con las expectativas. Ademds, muchos sistemas informales no son
inseguros porque son ampliamente aceptados en base a normas y valores consuetudinarios
y se perciben como legitimos a nivel local. Sin embargo, con frecuencia hay tensiones entre
los puntos de vista oficiales (gubernamentales) sobre la tierra y la tenencia de los recursos
y los puntos de vista locales, y muchos gobiernos no reconocen el poder de las autoridades
tradicionales para reglamentar y manejar la tierra y sus recursos. Otro problema es que, a
medida que aumentan las oportunidades comerciales, muchos sistemas consuetudinarios
de tenencia tienden a evolucionar hacia los derechos individuales (Atwood, 1990), con
posibles consecuencias negativas para los individuos y grupos marginados.

El mundo estd cambiando, y muchos paises estin otorgando grandes extensiones de
tierra a inversionistas privados para las grandes empresas agroindustriales, en particular en
Africa, pero también en partes de Asia y América Latina (Knight et al., 2012). (Este tema
se analiza detalladamente en el Capitulo 8, en la seccién sobre los procesos que impulsan
la GFS.) Las concesiones de tierras pueden despojar a las comunidades rurales y privarlas
del acceso a los recursos naturales que son vitales para la consecucién de sus medios de
vida y la supervivencia econémica. Se ha propuesto la proteccién de los derechos de las
comunidades rurales en este tipo de situaciones, mediante la aprobacién de leyes que
eleven los derechos informales de propiedad existentes (consuetudinarios) a los marcos
normativos formales y establezcan que los derechos consuetudinarios sobre la tierra sean
iguales en importancia y validez a los derechos formalizados sobre la tierra (Fitzpatrick,
2005; Knight, 2010). Esta “titularizacién de la tierra comunitaria” se ha puesto a prueba en
Liberia, Mozambique y Uganda (Knight et al., 2012), y se han formulado propuestas para
una aplicacién mds amplia, lo que supondria la regularizacién de los anteriores sistemas
informales.

El Gobierno de India promulgé una Ley de Derechos Forestales en 2006, con el objeto
de reconocer formalmente los derechos de las personas que dependen de los bosques
a proteger y manejar sus bosques tradicionales. La RRI (2015a) sefiala que ésta es una
iniciativa importante de regularizacion de los anteriores sistemas informales y ofrece la
posibilidad de beneficiar a 150 millones de personas mediante el reconocimiento de sus
derechos sobre mds de 40 millones de ha de tierras forestales, pero se ha reconocido y
registrado sélo un escaso 1,2 por ciento de la superficie potencial.

En algunos paises, las comunidades locales y los pueblos indigenas han defendido
enérgicamente sus derechos informales (consuetudinarios) y éstos, eventualmente, han
sido reconocidos por el Estado. Los ejemplos méds conocidos son los de los extractores
de caucho en Brasil (Stevens, 1997) y los recolectores de nueces de Brasil en Bolivia
(Contreras-Hermosilla y Vargas Rios, 2002).

LOS OBJETIVOS DE LA FC
Con el fin de evaluar la eficacia de la FC es necesario identificar los objetivos de las
politicas y/o de la comunidad para la cual se puso en marcha.
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Formas colaborativas de FC

Los objetivos para las formas colaborativas de FC (es decir, los primeros cuatro tipos en la
Figura 1) no siempre se manifiestan explicitamente en los documentos del gobierno u otros
textos normativos, y cuando aparecen, a menudo se formulan en términos muy generales.
El Cuadro 2 ofrece una visién general de una serie de objetivos de la FC notificados por
varios estudiosos.

Una encuesta sobre la FC llevada a cabo en los paises tropicales en desarrollo (Tole, 2010)
destac6 que los funcionarios gubernamentales consideraban como objetivo primordial
la regeneracién y la proteccién de los bosques, si bien las comunidades consideraban
la seguridad alimentaria y econdémica como el objetivo mds importante. McDermott y

CUADRO 2
Objetivos de la FC notificados por numerosos colaboradores

Autor

Ambito geografico

Objetivos de la FC

FAO/CEPE/OIT Comité Mundial Restablecer los modelos y las relaciones de poder desiguales

paritario, Equipo de existentes entre los diferentes actores en favor de las

especialistas en participacién comunidades rurales marginadas (propésito politico)

en la silvicultura, 2002

Gauld, 2002 Mundial Conciliar los objetivos de justicia social, equidad, desarrollo,
empoderamiento y sostenibilidad ambiental

Pretzsch et al., 2014 Mundial Conservar los recursos forestales y servicios ambientales,

incluyendo la conservacion y rehabilitacion de tierras
forestales

Contribuir a los medios de vida locales, incluyendo la
mitigacion de la pobreza

Proteger los derechos de propiedad de los habitantes locales

Mantener los derechos de propiedad publica y el
control publico mediante las instituciones estatales y
gubernamentales

Odera, 2004 Africa subsahariana Detener la degradacién de los recursos forestales

Aumentar la produccién de productos multiples

Permitir a las comunidades el acceso seguro a los recursos, y
la propiedad de esos recursos y sus beneficios, mediante el
empoderamiento y la creacién de capacidad para la gestion
forestal

DENR, 2004 Filipinas Gestion sostenible de los recursos forestales

Justicia social y mejor bienestar de las comunidades locales

Cogestion sélida entre las comunidades locales y el
Departamento de Recursos Naturales

Pagdee, Kimy Daugherty, Mundial Satisfaccion de las necesidades locales

2006 Mejora de las condiciones de los bosques
Capacidad para abordar cuestiones ambientales

Mejora en la distribucién equitativa de beneficios

Cheng y Fernandez- Giménez, EE.UU.
2006a

Pulhin, Inoue y Enters, 2007 Filipinas

Crear bosques, comunidades y economias resilientes

Bienestar socioeconémico, justicia y equidad social, GFS y un
medio ambiente sano

Beauchamp e Ingram 2011 Camerun Promover la participacion en la gestion forestal, manejar los

bosques de forma sostenible y mitigar la pobreza

RECOFTC, 2013 Asia y el Pacifico Promocién de la GFS, asi como los derechos econdémicos,
politicos, culturales y humanos de las poblaciones que habitan

en zonas rurales
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Schreckenberg (2009), en un estudio sobre los sistemas de FC en los paises del Norte y el
Sur del mundo, comentaron que la conservacidn de los bosques se enfatiza enérgicamente
como objetivo principal de los sistemas de FC en el Sur, donde la poblacién local a menudo
es considerada como el principal agente de degradacion.

Como ya se ha sefialado, las diferentes partes interesadas tienen a menudo diferentes
percepciones sobre la finalidad de la FC. Al analizar las opiniones de los encargados de
la formulacién de las politicas gubernamentales sobre la FC en Filipinas, Gauld (2002,
pag. 229) llegd a la conclusion de que el discurso sobre la FC estaba “moldeado por los
esfuerzos para mantener un control centralizado de la gestién forestal y por una politica
econémica orientada hacia la produccién comercial de madera, usando los principios
de la ‘gestion cientifica’. Mientras se enfatizan la produccién maderera y los aspectos
técnicos de la gestion forestal, se siguen dejando a un lado las consideraciones sociales y
medioambientales”.

El andlisis anterior se centra en gran medida en un conjunto de objetivos planteados
desde fuera de las comunidades, a menudo por los gobiernos nacionales. Sin embargo,
las comunidades locales dan valor con frecuencia los bosques, o parte de ellos, por
razones culturales (Odera, 2004; Liu, Zhang y Zhang, 2012), asi como por los beneficios
materiales. La conservacién de los recursos bioldgicos mediante la religion y las creencias
tiene una larga trayectoria en muchas partes del mundo; entre otros ejemplos, se incluyen
una amplia gama de sitios, bosques y paisajes sagrados (Anthwal er 4/, 2010; Pungett,
Oviedo y Hooke, 2012). La mayoria de los sitios sagrados tienen sistemas tradicionales
de gestiéon que los tratan como fuente comun de recursos (Rutte, 2011), y por tanto,
no deberia ser problemdtico incorporarlos en sistemas mds formales de FC. Los valores
culturales, espirituales y religiosos de los bosques tienden a ser especificos a nivel local.
Por ello, se debe también evaluar, a nivel local, la eficacia de los sistemas de FC para la
consecucién de sus objetivos. Esto es importante, en particular, para garantizar que los
gobiernos reconozcan los valores culturales y afines y los reflejen en los objetivos de
gestién mds formales. Los importantes conocimientos técnicos autdctonos —es decir, los
sistemas de conocimientos incorporados en las tradiciones culturales de las comunidades
regionales, indigenas o locales (véase Banco Mundial, s.f.)- se deben también incorporar
en la formulacién y aplicacién de las politicas (Liu, Zhang y Zhang, 2012; Yuan, Wu y Liu,
2012).

En general, los objetivos politicos de la FC incluyen una variedad de resultados
socioeconémicos y biofisicos y también, en algunas situaciones, aspectos de los derechos
humanos relacionados con el reconocimiento de la tenencia, también son un objetivo
primordial (FAO, 2011). Resulta aparente que, en la mayoria de los paises, los objetivos
fijados para la FC, implicita o explicitamente, son sumamente ambiciosos, y a menudo
mds ambiciosos que los establecidos para los departamentos forestales gubernamentales o
para los concesionarios madereros. A menudo, se ignora que algunos de los objetivos de
la FC pueden excluirse mutuamente, o por lo menos exigen compromisos reciprocos. En
los tltimos 20 afios, por ejemplo, las reformas de tenencia en América Latina han tenido
a menudo objetivos potencialmente contradictorios para la promocién del bienestar
local y la conservacién de los bosques (Pacheco et al., 2012). Para lograr un objetivo de
conservacién de la biodiversidad, en un 4rea protegida sometida a la gestién de la FC,
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podria ser necesario reducir la recoleccion de algunos productos forestales, lo que podria
determinar una reduccién del bienestar de las comunidades locales. Como sefialaron
Charley y Poe (2007, pdg. 325), “la conservacion de la biodiversidad y el desarrollo de
la comunidad tienen multiples dimensiones, y se podrian necesitar sacrificios entre los
aspectos especificos de uno para lograr los aspectos especificos del otro. Las soluciones de
compromiso no tienen por qué disminuir todo el esfuerzo; las comunidades y las demds
partes interesadas deben negociar y escoger conscientemente los compromisos que se
adoptan”.

Las pequeias explotaciones forestales

La privatizacién y la restitucion de los bosques en Europa central y oriental (analizadas
en detalle mds adelante en este estudio) se han asociado a importantes objetivos de justicia
social, asi como a objetivos econémicos. La riapida expansién de las pequeiias explotaciones
forestales en China y Viet Nam (también estudiada més adelante en este documento) ha
sido impulsada por el objetivo de descolectivizar y descentralizar la gestion forestal. Si bien
el proceso de privatizacién en China estd orientado a restablecer cierto grado de derechos
privados sobre los bosques, se espera que sirva también como incentivo para que los
agricultores se incorporen en la gestion forestal y determinen un aumento de la cubierta
forestal y la mejora de sus medios de vida (Liu e Innes, 2015).
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Capitulo 4

Alcance de la FC

Se han realizado varias estimaciones acerca del nimero de personas que dependen de los
bosques para la consecucién de, por lo menos, algunos de sus medios de vida. White y
Martin (2002) estimaron que unos 60 millones de habitantes autctonos que dependen
de los bosques para su subsistencia viven en los bosques himedos tropicales de América
Latina, Africa occidental y el Sudeste asidtico. Asimismo, calcularon que de 400 a 500
millones de personas dependen directamente de los recursos forestales para su sustento en
estas regiones. La FAO (2014) estimé6 que 2 400 millones de personas, principalmente en
los paises en desarrollo, dependian directamente de la lefia para la coccién y elaboracién
de alimentos y el saneamiento del agua. El RECOFTC (2013) observé que los bosques
son una parte integral de la vida de més de 450 millones de personas en Asia y el Pacifico.
Sin embargo, a pesar de los elevados niimeros, sélo un porcentaje relativamente pequeiio
de estas personas tiene derechos legalmente reconocidos para tomar decisiones sobre la
gestion forestal, si bien ejercen estos derechos de facto.

Cabe destacar que la tenencia en relacién con las formas colaborativas de FC es a menudo
un tema muy rebatido. Independientemente de la situacién juridica formal, muchos
pueblos indigenas y comunidades locales, que han vivido en los bosques y sus alrededores
por generaciones, sostienen que los bosques les pertenecen en virtud de los sistemas de
tenencia consuetudinaria definidos localmente (Odera, 2004; FAO, 2011). Blomley (2013,
pég. 4) sefial6 que “mds del 90 por ciento de la poblacién rural de Africa tiene acceso a la
tierra mediante las instituciones tradicionales, y una cuarta parte de la superficie terrestre
del continente —unos 740 millones de ha— estd compuesta por la propiedad comunal, como
los bosques y los pastizales, aunque gran parte de ésta no es reconocida oficialmente como
tal por los Estados de Africa”.

En la mayoria de los paises, los gobiernos han reclamado la propiedad de gran parte de
la superficie forestal a través de procesos historicos de expropiacidn, y esas demandas se
han formalizado en las legislaciones nacionales. Mientras los gobiernos estdn reconociendo
cada vez mds a la localidad la propiedad y el control de los bosques, los acuerdos de
tenencia forestal siguen siendo objeto de controversia o son poco claros en muchos
lugares, incluyendo los paises de bajos, medios y altos ingresos. En la mayor parte de
Europa y América del Norte, por el contrario, donde la forma dominante de FC son las
pequefias explotaciones forestales que se llevan a cabo en terrenos de propiedad privada,
generalmente no se pone en duda la tenencia.

Con la expansién (y formalizacién) de la participacién de la comunidad y de las
pequeiias explotaciones forestales en la gestién forestal, durante las dltimas décadas, la
FAO ha comenzado a recopilar datos sobre la tenencia forestal (propiedad de los bosques
y derechos de gestién) en sus ejercicios de periodicidad quinquenal (FAO, 2010a) de
la Evaluacién de recursos forestales mundiales (FRA). La FAO reconoce que los datos
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oficiales sobre la tenencia forestal son incompletos, pero los paises estdn presentando cada
vez miés informes sobre estos aspectos. La FRA 2015 (FAO, 2015a, 2015b) notifica sobre
la propiedad a nivel nacional, pero sélo indica los derechos de gestién a nivel mundial, sélo
en forma de grafico de barras sin datos para los derechos de gestion de las comunidades
y/o pueblos indigenas.

ALCANCE DE LA FC POR REGION

Esta seccién ofrece informacién del alcance de la FC sobre una base regional. En lo posible,
se presentan dos indicadores de la medida para cada pais: superficie total de bosques
sometida a FC y superficie de bosques en FC como un porcentaje de la superficie forestal
total. En conjunto, estos indicadores dan una idea de la importancia relativa de la FC como
sistema de gestion forestal en el pais, aunque estos datos no siempre estin disponibles.

Africa

Raik y Decker (2007, pdg. 1) observaron que la FC ha prosperado en todo el continente
debido a que los gobiernos nacionales descentralizaron la administracién del sector forestal
publico. La FC ha adoptado diferentes formas, “segtin la variedad de sistemas de tenencia
de la tierra, las normas de uso de los bosques, la demanda de madera y la organizacién
social, entre otros factores”. Algunos sistemas de FC se centran en la conservacién de
los recursos forestales, entre otros, las fuentes de agua o cuencas hidrogréficas o en la
rehabilitaciéon de las zonas degradadas; mientras que otros se centran en la “utilizacién
sostenible” y podrian permitir la recoleccion de productos forestales para uso doméstico
y, en ocasiones, para la generacién de ingresos y la promocién del ecoturismo. Blomley
(2013) observé que en Africa, los derechos son generalmente una cuestién de discrecién de
la administracién del gobierno y por lo tanto susceptibles de ser modificados o revocados.
Esta situacién difiere de América Latina, cuyas muchas formas de FC se basan en el
reconocimiento de los derechos humanos, como los derechos de los pueblos indigenas de
controlar y manejar sus propios territorios.

Del andlisis de la FC en paises de Africa subsahariana, Odera (2004) informé que en 2002,
la FC se estaba implementando en més de 35 paises de la region, muchos de los cuales tenfan
politicas e instrumentos juridicos favorables. Ademds, notificé que mas de 100 proyectos de
FC estaban activos, con la participacién de 5 000 comunidades que trabajaban en mds de 100
bosques nacionales y 1 000 4reas protegidas.

Odera (2004) indicé que hasta 2002, cerca del 16 por ciento del total de la superficie
forestal en Africa subsahariana estaba sometido a alguna forma de FC. Sin embargo, los
datos recopilados por la FAO (2010a) indican que menos del uno por ciento de la superficie
forestal africana pertenece a las comunidades o pueblos indigenas o estd designada para
su uso. Un estudio de 12 paises africanos de los que se disponia de datos (RRI, 2014a)
documenté que sélo el seis por ciento de los bosques estd sometido a algin tipo de
régimen de tenencia comunitaria (Cuadro 3). La enorme diferencia entre las cifras citadas
por Odera y las de la FAO y la RRI se debe, probablemente, a la realidad de que “a pesar
de los derechos de gestién de jure de los gobiernos, las instituciones tradicionales tienen y
siguen ejerciendo derechos de facto, y a veces de control, sobre los recursos forestales que
abarcan grandes superficies de tierras forestales” (Blomley, 2013, pdg. 4). En efecto, Alden
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CUADRO 3
Alcance de la FC en Africa
Pais Tierras forestales Tierras forestales % de tierras
(millones ha) en sistemas de FC forestales en sistemas
(millones ha) de FC
Angola 58,48 0 0
Camerun 19,92 1,18 5,9
Congo 21,28 0,44 2,1
Etiopia 12,30 1,36 10,8
Gabon 22,51 0 0
Gambia 0,42 0,05 11,9
Kenya 3,47 0 0
Republica Centroafricana 22,61 0 0
Republica Democratica del Congo 154,14 0 0
Republica Unida de Tanzania 31,35 21,00 67,0
Togo 0,39 0 0
Zambia 49,47 0 0
Total 396,34 24,03 6,1

Fuente: Basado en la RRI, 2014a, excepto para la superficie y % de las tierras forestales sometida a FC en Etiopia, que ha sido
actualizada sobre la base de A. Said y T. Tadesse, Comunicacion personal, 2015.

Wily (2012) estimé que Africa subsahariana posee unos 1 400 millones de ha de tierra en
tenencia consuetudinaria que implican la participacién de casi 500 millones de personas.
Es probable que los que respondieron al cuestionario de Odera se hayan basado en la
situacién de hecho y no en la de derecho. Esto nos plantea una enorme cantidad de dudas
sobre la realidad de la tenencia en la prictica.

La mayoria de las iniciativas africanas estd dirigida a proporcionar a las comunidades los
bienes y servicios de subsistencia, y pocas permiten la comercializacion de los productos
forestales. Una futura excepcién podria ser la Republica Democrética del Congo, donde
un reciente anuncio ha abierto la puerta a las concesiones comunitarias (FPP, 2015), aunque
existen sefiales de que puedan ser altamente restringidas (RRI, 2015b) (Recuadro 4).

El ripido crecimiento de la FC en Africa subsahariana, sefialado por Odera en
2004, ha continuado en los tltimos afios. La fraccién de terreno forestal en FC se ha
expandido en la tltima década, aunque haya partido de una base muy baja. El Recuadro
5 expone ejemplos de algunas de las iniciativas actuales en Africa. El Cuadro 3 resume
los datos de los distintos paises.

En resumen, la FC en Africa todavia se considera un fenémeno relativamente nuevo.
La mayoria de las iniciativas tiene menos de 10 afios, y la mayor parte del resto tiene
menos de 15 afios. La mayor parte comenzé como proyectos financiados por donantes,
a menudo con el apoyo de organizaciones no gubernamentales (ONG) internacionales.
Algunas pocas iniciativas se han institucionalizado en los programas generales del
gobierno, aunque se observan excepciones en Gambia, Namibia y la Reptblica Unida
de Tanzania (Blomley, 2013). La Republica Unida de Tanzania ha realizado mayores
progresos, con 21 millones de ha de su superficie forestal (67 por ciento) sometidos
alguna forma de FC (RRI, 2014a).
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RECUADRO 4
Posibilidad de concesiones comunitarias en la Republica Democratica del Congo

El Primer Ministro de la Republica Democratica del Congo firmé un decreto sobre la
foresteria comunitaria en agosto de 2014. Se trata de un paso importante hacia el
fortalecimiento de los derechos de las comunidades locales y tiene el potencial para
reformar la tenencia de la tierra y el régimen de gobernanza forestal en el pais,
preparando el camino para un nuevo marco de gobernanza forestal.

Este decreto brinda a las comunidades indigenas y locales la posibilidad de
transformar una parte o todos sus bosques, normalmente ocupados por derechos
tradicionales, en una concesion manejada y controlada por la comunidad. Es un
reconocimiento, por parte del gobierno, de la necesidad de que las comunidades
accedan y obtengan beneficios de sus bosques. Las concesiones forestales se
asignarian a perpetuidad y estarian libres de cargos. Estas concesiones darian
derecho a las comunidades indigenas y locales a la explotaciéon del bosque en todas
sus formas, conformemente a la observancia de las normas y practicas de gestion
sostenible.

A pesar de las posibilidades prometedoras abiertas por este decreto, el texto
actual tiene deficiencias en forma de restricciones administrativas y tramites
burocraticos. Ademas, el gobierno todavia tiene que adoptar ulteriores medidas de
ejecucion para acompanar el decreto, es decir, la orden ministerial sobre la gestion
de las concesiones forestales comunitarias, lo que significa que la aplicacion eficaz es
un largo camino a seguir.

Un anuncio mas reciente indica que el gobierno puede hacer retirar los derechos
de la comunidad de lo que propuso inicialmente, al sugerir que la foresteria
comunitaria sea colocada en las autoridades locales, cuyos intereses podrian no estar
alineados con el logro de la GFS o los mejores intereses de las comunidades locales
y de los pueblos indigenas. Por lo tanto, la iniciativa puede ser condenada al fracaso
antes de ser sometida a un juicio razonable.

Fuente: FPP, 2015; RRI, 2015b

RECUADRO 5
Iniciativas recientes de FC en Africa

e Camerun: Las revisiones de la legislacion forestal en 1994 permitieron a las
asociaciones y cooperativas comunitarias adquirir los derechos exclusivos para
manejar y utilizar hasta 5 000 ha de los bosques tradicionales, en virtud de
un contrato de 25 afos que comporto la creacién de 147 nuevos bosques
comunitarios con una superficie total de 637 000 ha de bosque humedo.
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e Etiopia: Hacia 2013, varios donantes apoyaban el establecimiento de la gestiéon
forestal conjunta en 27 sitios con una superficie de 211 000 ha. Esta area se
estd expandiendo rdpidamente. Los datos mas recientes (A. Said y T. Tadesse,
Comunicacion personal, 2015) indican que la superficie boscosa sometida a
diferentes sistemas de foresteria comunitaria en Etiopia es de cerca de 1,36
millones de ha.

e Gambia: El 10 % (unas 45 000 ha) de las tierras forestales del pais es manejado
ya sea mediante la gestiéon forestal comunitaria o la gestion conjunta del
parque forestal (un enfoque colaborativo). En los 25 afios transcurridos desde
la introduccion de la FC, la superficie forestal ha aumentado en un 10,41 %
(FAO, 2015a).

e Guinea: De 1993 a 2011, las comunidades de las tierras altas de Fouta Djallon
participaron en el manejo de 12 bosques que comprenden mas de 93 000
ha, en virtud de acuerdos de cogestion entre el gobierno y las comunidades
locales.

e Liberia: Después de 14 afios de guerra civil, en 2006 se llevé a cabo una
reforma del sector forestal, que incluia el reconocimiento de la foresteria
comunitaria. La foresteria comunitaria se puso a prueba en seis sitios que
abarcaban una superficie de casi 37 000 ha de bosque.

e Namibia: A mediados de 2011, 13 grupos de la comunidad tenian garantizado
los derechos legales para poseer, manejar y utilizar 465 000 ha de bosques. El
manejo de mas de 6,9 millones ulteriores de ha de tierras forestales, por 52
grupos comunitarios, se encuentra en proceso de formalizacion.

e Niger y Burkina Faso: La produccion y la recolecciéon de lefa y carbén vegetal
de los bosques comunitarios de las zonas aridas, para fines comerciales, se
establecié a partir de 1985 y se ha extendido a Chad, Guinea, Mali y Senegal.

e Republica Unida de Tanzania: Mas de 4,1 millones de ha de bosque se
encuentran actualmente bajo manejo y propiedad directa de los consejos
municipales, o bajo acuerdos de gestion forestal conjunta entre el gobierno
y las comunidades locales, de conformidad con las revisiones de la politica y
legislacion forestal introducidas entre 1999 y 2002.

e Sierra Leona: Se ha llevado a cabo el pilotaje de tres modelos de
gestion forestal participativa -bosques comunitarios, reservas forestales
gubernamentales y areas protegidas— en un total de 36 000 ha.

Fuente: Blomley, 2013, excepto donde se especifique diversamente

Asia y el Pacifico

La FC comenzé en Asia y el Pacifico en la década de 1980 en forma de iniciativas
locales, en gran parte en respuesta a las demandas de la comunidad y la preocupacién
por la degradacion de los bosques (RECOFTC, 2013). Un anilisis de 14 paises de la
regién identificé varios impulsores recientes del cambio, incluyendo “un leve viento de
democratizaciéon” (RECOFTC, 2013, pag. 2), que ha dado lugar, en algunos paises, a
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una sociedad civil cada vez mds dindmica. En general, los ciudadanos estdn exigiendo la
ampliacién y consolidacién de sus derechos civiles y politicos, entre ellos, el tratamiento
de los bosques y otros recursos naturales como bienes econémicos.

En 16 paises de la region para los que hay datos disponibles, un total de 185 millones
de ha de tierras forestales se sometieron a sistemas de gestién de FC, lo que representa el
34 por ciento de la superficie forestal total (Cuadro 4). Estos datos sefialan una enorme
variacién entre los paises.

Si bien muchos paises de Asia y el Pacifico tienen algin tipo de sistema de FC, los
programas y enfoques de FC en la region son muy diversos. Lo que tiene en comtn
la mayoria de los paises asidticos es que la mayoria de los bosques estd juridicamente
bajo control del Estado y los sistemas de FC generalmente implican alguna forma de
transferencia de responsabilidad para la gestién forestal. A veces, pero no siempre, las
comunidades locales tienen derechos sobre los bosques, pero en general estos derechos
estdn muy circunscriptos (Fisher, 2014).

En Nepal, por ejemplo, las reformas normativas de 1989 y 1993 permitieron la
asignacion de tierras forestales a grupos para su manejo, con facultades para utilizar todos
los productos forestales para su beneficio. La foresterfa comunitaria en Nepal es hoy un

CUADRO 4
Alcance de la FC en Asia y el Pacifico
Pais Tierras forestales Tierras forestales sometidas % de tierras
(millones ha) ? {mitones ha) O tomas de FC
Australia 123,00 41,90 34
Bangladesh 2,52 0,27 11
Bhutéan 3.1 0,04 1
Camboya 11,12 0,25 2
China 181,38 108,91 60
Filipinas 18,08 10,96 61
India 68,43 23,20 34
Indonesia 131,2 0,84 1
Malasia 18,48 no disponible no disponible
Mongolia 12,55 3,15 25
Myanmar 20,41 0,05 0
Nepal 6,01 1,87 31
Papua Nueva Guinea 25,33 25,08 99
Republica Democratica Popular Lao 18,68 5,90 32
Tailandia 17,22 0,54 3
Viet Nam 13,52 3,81 28
Total 548,03 184,87 34

Fuente: Basada en RECOFTC, 2013 excepto para Australia (ABARES, 2013) y Mongolia (H. Ykhanbai, comunicacién personal, 2015)
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programa nacional, con casi 2 millones de ha (23 por ciento del patrimonio forestal nacional)
sometidas a manejo por méis de 18 000 grupos de usuarios de bosques registrados que
suponen 1,6 millones de hogares (33 por ciento de la poblacién rural) (CBS, 2014).

La situacién en la subregion del Pacifico es diferente. En los paises melanesios, en
particular, la propiedad consuetudinaria de la tierra, incluyendo la propiedad forestal, estd
juridicamente reconocida. Sin embargo, en Papua Nueva Guinea, a pesar de los sélidos
derechos de tenencia comunitaria, el gobierno, por ley, conserva el derecho de establecer
acuerdos de gestion forestal (el mecanismo administrativo mds comun para legitimar la
explotacién de madera comercial), asi como de supervisar las operaciones de extraccion,
la recaudacion de los pagos de regalias y la distribucién de una parte a las comunidades
(Gilmour, Hurahura y Agaru, 2013). Por ello, si bien las comunidades de Papua Nueva
Guinea tienen la propiedad de los bosques, se les impide, por exigencias reglamentarias,
ejercer un control efectivo sobre la gestion forestal.

Durante la dltima década, el Gobierno de Australia ha reconocido cada vez mais los
derechos de los pueblos indigenas de poseer y manejar la tierra, en particular, las tierras
forestales. El informe nacional mds reciente sobre la situacién de los bosques de Australia
(ABARES, 2013) registr6 41,9 millones de ha bajo algtin tipo de sistema autéctono de FC, lo
que equivale a un 34 por ciento del patrimonio forestal nacional.

El RECOFTC (2013) observé que los mecanismos de gobernanza de FC en la regién
son principalmente las formas colaborativas que van desde el control activo ejercido por las
comunidades a la participacién pasiva en lo que son esencialmente los programas de gobierno.
Se diferencian en qué derechos se asignan, la fuerza de esos derechos y las responsabilidades
relacionadas con el ejercicio de los derechos (Recuadro 6).

En resumen, la FC se encuentra actualmente en diferentes etapas de desarrollo en toda
la region, que van desde los sistemas de larga ejecucion y relativamente maduros de India,

RECUADRO 6
Diferencias en los derechos de tenencia y los resultados de la gestion en algunos
sistemas de FC en Asia y el Pacifico

En general, las comunidades sélo pueden obtener beneficios a partir de los derechos
esenciales de tenencia y convertirlos en una gestion forestal eficaz cuando las
restricciones reglamentarias y las asimetrias de poder no impiden que lo hagan. Los
habitantes de las aldeas chinas que participan en la silvicultura colectiva tienden a
poseer sus bosques y a ejercer un control activo sobre la gestion forestal. Los grupos
de usuarios forestales de Nepal poseen derechos de tenencia de sus bosques y los
manejan de forma activa. Los habitantes de las aldeas en India tienen s6lo derechos
accesorios de tenencia de los bosques y gozan solamente de una débil influencia
sobre la gestion forestal en el programa de gestion forestal conjunta del pais. Sin
embargo, Papua Nueva Guinea demuestra que los derechos esenciales de tenencia,
incluso de propiedad, podrian no traducirse en un control activo y eficaz sobre la
gestion forestal.

Fuente: RECOFTC, 2013
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Nepal y Filipinas a programas relativamente recientes de Buthin y Mongolia. China tiene
la mayor superficie de tierras forestales sometidas a FC (108,9 millones de ha, es decir, el 60
por ciento de la superficie forestal total del pais), mientras Bhutdn, Camboya, Indonesia,
Myanmar y Tailandia tienen un 3 por ciento o menos de sus tierras boscosas en sistemas de
FC. La tasa de aumento en la proporcion de tierras forestales de la region en sistemas de FC
es escasa, después de haber crecido del 31 al 34 por ciento en la década entre 2002 y 2012.

América Latina

Pacheco et al. (2012, pag. 567) describieron de qué manera “una nueva tendencia de reforma
agraria, iniciada en la década de 1980, se desarrolla en los paisajes forestales en pro de las
poblaciones que dependen de los bosques en América Latina”. Ellos concluyeron que la
indole de las reformas de la tenencia forestal en la regién ha sido definida por tres factores:
la presién social de las bases, en particular, los reclamos ancestrales por sus terrufios natales;
la creciente preocupacién mundial por la conservacién que ha impregnado la toma de
decisiones a nivel de politica nacional; y el cambio de puntos de vista politicos sobre la
gobernanza forestal vinculado con la descentralizacion politica.

Los sistemas tradicionales de gestion, iniciados de forma auténoma, predominan
sobre enormes superficies de América del Sur, especialmente en los bosques de la cuenca
del Amazonas (Hagen, 2014). En México y América Central, los derechos tradicionales
constituyen la base, pero a éstos prevalecen los sistemas de FC iniciados desde fuera y
orientados hacia el comercio, proporcionando algunos de los mejores ejemplos en el mundo
en desarrollo de empoderamiento total de la comunidad sobre los recursos forestales.
Los diversos mecanismos de tenencia de la regiéon han dado lugar a diferentes sistemas de
gobernanza, incluyendo los territorios indigenas, las reservas extractivas, los asentamientos
(agro) extractivos y forestales y las concesiones forestales comunitarias (véanse ejemplos en
el Recuadro 7).

RECUADRO 7
Los diferentes tipos de sistemas de FC en América Latina

En algunos paises, como México, todas las comunidades deben ajustarse a una

forma estandar de gobierno local; en otros, como Bolivia y Peru, las comunidades
indigenas son libres de organizarse de acuerdo a sus tradiciones y costumbres. En
Bolivia, las reformas legislativas que hacen hincapié en la participacion de las personas
y la descentralizacion, revirtieron una situacién en la que a las comunidades no se

les permitia tener representacion. Las reformas en Bolivia, en la década de 1990,
permitieron a cada comunidad ser representada de inmediato por una organizacién
de base local elegida para participar en la planificacion y supervision del presupuesto
del gobierno local. En Nicaragua, la gobernanza descentralizada establecida para

los territorios de propiedad de los pueblos indigenas puede parecer ideal, pero en la
practica las partes interesadas mas poderosas siguen dominando.

Fuente: Alcorn, 2014
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México tiene una larga trayectoria de foresteria comunitaria (Bray, Merino-Pérez
y Barry, 2005), con mds del 80 por ciento de sus bosques bajo jurisdiccién legal de las
comunidades (Rainforest Alliance, 2015). Podria decirse que México se beneficia de
la mejor combinacién de derechos de tenencia, entre ellos, los derechos comerciales
esenciales para la extraccion y venta de los productos madereros (Hagen, 2014). En la
actualidad, mds de 3 000 comunidades en todo México tienen planes de gestion forestal.

Una serie de cambios politicos y reglamentarios recientes son relevantes para la FC en la
regiéon (FAO, 2014). En 2010, el Instituto Nacional de Bosques de Guatemala, la autoridad
forestal del pais, establecié un programa de incentivos para la participacién de los pequefios
productores en el manejo de los bosques naturales y la agrosilvicultura. En Brasil, la creacién,
en 2009, del Programa de manejo forestal comunitario y familiar introdujo el concepto de
comunidad y el manejo forestal de la familia en el sistema juridico brasilefio. Este programa
ofrece incentivos a los grupos locales para desarrollar planes de gestion forestal; se estima
que tiene la posibilidad de hacer participar a los habitantes de casi el 60 por ciento de los 210
millones de ha de bosques ptblicos brasilefios (estimado en 512 000 pueblos indigenas, 3
500 comunidades quilombo y 545 000 familias de agricultores) (Servicio Forestal Brasilefio,
s.f.). Pert introdujo el Programa Nacional de Conservacién de Bosques (Programa Bosques,
2015), un programa de incentivos que ofrece a las comunidades indigenas alrededor de 4
USD/ha para participar en la GES, lo cual indica un cambio de politica dirigido a impulsar la
gestion forestal indigena como recurso de conservacién.

Hagen (2014) sefial6 que en América Latina, hoy dia, las comunidades manejan legalmente
216 millones de ha de bosque, o sea un tercio de la superficie forestal. Esta estimacién estd
en consonancia con la de Pacheco er al. (2012), basada en los datos de 10 paises de América
Latina (Cuadro 5). Estos datos indican que las reformas de la tenencia forestal de la region
han reconocido los derechos de las comunidades indigenas y locales a aproximadamente 270
millones de ha, que representan alrededor del 32 por ciento de la superficie forestal total

CUADRO 5

Alcance de la FC en América Latina

Pais Tierras forestales Tierras forestales sometidas % de tierras
(milones o psemesderc  forals

sistemas de FC

Bolivia 57,2 14,8 25,9

Brasil 519,5 1341 25,8

Colombia 60,5 29,9 49,4

Ecuador 9,9 7,6 76,8

Guatemala 3,7 0,5 13,5

Guayana Francesa 8,1 0,7 8,6

México 64,8 38,7 59,7

Nicaragua 3,1 3,0 96,8

Peru 68,0 13,1 19,3

Venezuela (Republica Bolivariana de) 46,3 30,6 66,1

Total 841,1 272,0 32,3

Fuente: Basado en Pacheco et al., 2012
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de la regién. Los datos indican diferencias significativas entre los paises de la regién. Por
ejemplo, Colombia, Ecuador, México, Nicaragua y la Reptblica Bolivariana de Venezuela
todos tienen 50 por ciento o mas de su superficie forestal bajo el control de las comunidades;
mientras que Guayana Francesa y Guatemala tienen menos del 15 por ciento de sus tierras
forestales bajo alguna forma de control comunitario. De los paises de la region, Brasil tiene
la mayor superficie total asignada a las comunidades, 134 millones de ha, lo que equivale a
alrededor del 26 por ciento de la superficie forestal total en el pais (aunque no toda la tierra
controlada por las comunidades serfan tierras boscosas). La RRI (2014a) informd sobre
resultados andlogos en nueve paises latinoamericanos, indicando que el 39 por ciento de los
bosques estdn bajo algtin tipo de régimen de tenencia comunitaria.

La mayor parte de la informacién disponible sobre la FC en América Latina se refiere
a los sistemas colaborativos. Cossio et al. (2014) recientemente han solicitado la atencién
sobre la informacién mundial incompleta acerca de las pequefias explotaciones forestales,
que tienden a operar en la interaccién agricultura-bosques, por ejemplo, en las regiones
amazonicas de Pert y Ecuador. Mejia ez al. (2014, pag. 9) observaron que en algunas zonas,
las explotaciones forestales tenian un promedio de 15 ha y que las pequenas explotaciones
forestales eran “el producto de un largo proceso de gestion que comienza con la proteccién
de los drboles semilleros y de las plintulas que crecen espontineamente en los campos y
barbechos pertenecientes a la gente [...] A pesar de sus dificultades para obtener los titulos
oficiales y la autorizacién, (estas) comunidades encuentran canales informales a través de
los cuales pueden vender la madera”. (Véase también Sears et al. [2014] sobre los métodos
silvicolas y de gestién empleados por los pequefios productores.) Sin embargo, Bennett-
Curry (2015) senial6 que, si bien los pequefios productores de la Amazonia peruana reclaman
una gran cantidad de tierras forestales como propias, en realidad, tienen muy pocos derechos
formales o ninguno sobre estos bosques.

Pinedo-Visquez et al. (2001) solicitaron la atencién sobre la indole cambiante de la
industria maderera en la regién amazdnica en la era posterior al auge maderero, con pequefias
explotaciones forestales cada vez mds importantes. Asimismo, observaron que el modelo de
pequenias explotaciones forestales parece ser sostenible tanto desde la perspectiva ambiental
como econdémica. Sears, Padoch y Pinedo-Visquez (2007) citaron ejemplos de pequefios
productores y de aserraderos de gestion familiar en la Amazonia oriental, que operan un
sistema de industria maderera integrada verticalmente. En este entorno, los productores
son también obreros de apeo y saca y obreros de aserraderos con fuertes redes sociales que
son eficaces en las operaciones de transporte y las transacciones de mercado. Sin embargo,
Pokorny ez al. (2012) advirtieron de la exigencia de superar las enormes dificultades técnicas,
institucionales y financieras antes de que los pequefios productores puedan beneficiarse
de las oportunidades existentes en el mercado y que las politicas deben afrontar un “status
quo politico y econdmico injusto a fin de evitar el refuerzo de las desigualdades sociales y
econdmicas existentes como motivo subyacente de la degradacién ambiental” (Pokorny et
al., 2012, pag. 399).

Menton y Cronkleton (2014) sefialaron que los pequefios productores a menudo trabajan
con especies que en general estin fuera de los mercados dominantes y carecen de prioridad
para los encargados de la formulacién de politicas y los planificadores del desarrollo. En
consecuencia, la mayoria de los pequenios productores vende su madera mediante canales
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informales. Estos autores indicaron, asimismo, que “los pequefios productores pueden
ser agentes activos en los mercados locales de productos forestales. Si bien las actividades
productivas de cada uno de los hogares pueden parecer relativamente insignificantes, los
pequefios productores, como grupo, son importantes contribuyentes del sector forestal.
Debido a su importancia, junto con su marginacion respecto del acceso al crédito y la actual
falta de iniciativas politicas para apoyar su inclusion, los sistemas de gestion de los pequefios
productores merecen ulteriores estudios” (Menton y Cronkleton, 2014, pag. 1). A pesar
de la importancia implicita de las pequefias explotaciones forestales en la produccién y
comercializacién de productos forestales de la region, se dispone de muy poca informacién
acerca de su presencia, por no hablar de su alcance, y son en gran parte desconocidos en las
politicas nacionales.

En resumen, durante las Gltimas décadas, en los paises de América Latina han surgido
diferentes formas colaborativas de FC con muy diferentes acuerdos de gobernanza.
Estas abarcan tanto los pueblos indigenas, como las comunidades de agricultores. En
los dltimos afios ha habido un mayor reconocimiento de la presencia de las pequefias
explotaciones forestales que operan en la interrelacion agricultura-bosques, particularmente
en la Amazonia. La conclusién de la publicacién es que las pequeiias explotaciones forestales
estdin muy extendidas, pero se dispone de pocos datos sobre su alcance.

Europa

La pequeiia explotacién forestal es la forma dominante de FC en Europa; esta actividad
ha sido parte integral de la gestion forestal en la mayoria de los paises de la regién durante
muchas generaciones. Por ejemplo, Hirsch, Korotkov y Wilnhammer (2007), al informar
sobre una encuesta en el sector forestal privado en 23 paises de Europa (excluida la
Federacion de Rusia), sefialaron que la propiedad privada representaba casi el 50 por ciento
de los bosques y otras tierras boscosas, de los cuales mds del 80 por ciento estaba en manos
de individuos o familias. Herbohn (2000) observé que las pequefias explotaciones forestales

En las anteriores economias de planificacion centralizada en Europa central iy oriental, la restitucion
y privatizacion de la tierra aumenté enormemente el niimero de pequerios propietarios desde
principios de la década de 1990 (siembra realizada por miembros de una cooperativa de propietarios
de bosques, Lituania)
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pueden tener un impacto econdémico importante a nivel agregado y cita el ejemplo de los
paises ndrdicos, cuyos pequeiios silvicultores son propietarios de aproximadamente 60 a
70 por ciento de las tierras forestales. En Finlandia, méis de 600 000 familias propietarias de
bosques controlan el 62 por ciento de la superficie forestal.

Sin embargo, la estructura de la propiedad varia mucho entre paises. En Austria, Francia,
Noruega y Eslovenia, los bosques de propiedad privada representan mis de las tres cuartas
partes de la superficie forestal total; mientras que en Bulgaria, la Republica Checa, Polonia
y Rumania, representan menos de una cuarta parte. Varios paises se caracterizan por un
equilibrio uniforme relativo entre la propiedad forestal privada y publica, en particular,
algunos paises en Europa central y oriental (Hirsch, Korotkov y Wilnhammer, 2007).

Schmithiisen y Hirsch (2010) indicaron que el 61 por ciento de todas las explotaciones
forestales privadas en Europa tiene una superficie inferior a 1 ha, y el 86 por ciento de
las posesiones tiene menos de 5 ha. Solamente el uno por ciento de los propietarios
tiene unidades forestales superiores a 50 ha, por lo que el predominio de los pequefios
productores es evidente. En total, Schmithiisen y Hirsch (2010) notificaron 4,3 millones
de propietarios de bosques privados en los nueve paises que encuestaron, aunque Hufnagl
(2004) registr6 15 millones de familias propietarias de bosques en 25 paises de la Unién
Europea.

Desde principios de la década de 1990, se han dado enormes cambios en la propiedad
de las tierras forestales en las anteriores economias de planificacién centralizada de Europa
central y oriental, relacionados con la restitucion de tierras y la privatizacién (Hirsch,
Korotkov y Wilnhammer, 2007). Como consecuencia, el nimero de pequenias propiedades
aument6 sustancialmente. La Federacién de Rusia es una excepcion a esta tendencia, ya que
casi todos sus bosques ain son de propiedad y gestién publica (FAO, 2010a; RRI, 2014a).

Muchos pequefios propietarios forestales europeos, tradicionalmente, dependian
econémicamente de sus bosques, ya sea para uso doméstico o comercial, pero esta situacién
estd cambiando. Wiersum, Elands y Marjanke (2005) observaron que sélo un tercio de
los propietarios de bosques con menos de 100 ha seguia dependiendo econémicamente
de sus bosques, y la orientacion de la gestién tiene ahora un enfoque predominantemente
multifuncional.

Los datos de la FRA 2010 (FAO, 2010a) indican que, en la mayor parte de Europa,
las administraciones publicas tienen derechos de gestion de los bosques publicos. Las
principales excepciones son Suiza y Francia, donde las comunidades tienen derechos
de gestion de méds de 72 y 62 por ciento de los bosques publicos, respectivamente. Sin
embargo, estos regimenes son esencialmente de gestién forestal realizada por entidades
gubernamentales descentralizadas (administraciones comunales) y no forman parte del
espectro de sistemas de FC objeto de estudio de esta publicacién.

En la actualidad, en Europa hay relativamente pocos ejemplos de formas mds
colaborativas de FC en las cuales participan grupos comunitarios que manejan superficies
forestales colectivas, aunque tales formas de gestion forestal eran frecuentes antes de
la Revolucién industrial (Wiersum, Singhal y Benneker, 2004). Estas instituciones
tradicionales fueron debilitadas y destruidas, ya que entraron en conflicto con los nuevos
intereses privados y estatales (Jeanrenaud, 2001).

Wiersum, Singhal y Benneker (2004) también observaron un renovado interés en la
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gestion de los bosques de propiedad comtin en varios paises europeos. Jeanrenaud (2001)
examiné 12 estudios de caso en toda la regién, aunque no habia datos disponibles sobre
su alcance y eficacia. Formas colaborativas de FC han surgido en los tltimos 25-30 afios
en el Reino Unido (Lawrence et al, 2009; Roberts y Gautam, 2003). Lawrence et al. (2009)
indicaron la amplia diversidad de modalidades y enfoques en Inglaterra, Escocia y Gales
en respuesta a muy diferentes origenes contextuales.

En resumen, las pequefias explotaciones forestales son prominentes en toda Europa, y
representan casi la mitad de todas las tierras forestales. Suiza y Francia son los dnicos paises
que mantienen una parte significativa de su patrimonio forestal en gestién comunitaria,
pero esto tiende a hacer referencia a la gestion de las administraciones comunales mds que
a los acuerdos colaborativos de gobernanza. Durante los dltimos 20 afios ha resurgido el
interés por las formas colaborativas de FC en toda Europa, aunque se dispone de pocos
datos sobre su alcance o eficacia.

América del Norte (Canada y Estados Unidos de América)

Al igual que en Europa, el régimen dominante de FC en Canadd y EE.UU. son las
pequeiias explotaciones forestales (parcelas forestales de propiedad privada), que tiene una
historia de larga data en ambos paises. Las formas colaborativas de gestion forestal, que
generalmente se conoce en estos paises ya sea como “foresteria comunitaria” o “actividades
forestales basadas en la comunidad”, son relativamente recientes, a diferencia de Europa,
donde eran ya comunes en la era preindustrial.

Sélo el ocho por ciento de los bosques canadienses se mantiene bajo propiedad privada,
en su mayoria (84 por ciento) de propiedad individual (FAO, 2010a). Wyatt y Bourgoin
(2010) observaron que las pequeiias explotaciones forestales canadienses abarcan un total
de 19 millones de ha en 450 000 propiedades independientes y producen unos 27 millones
de m3 de madera al afio, o sea, el 14 por ciento de la explotacién maderera del pais.
Asimismo, las pequefias explotaciones forestales contribuyen a mantener las funciones
de las cuencas hidrograficas y los hdbitats de la fauna silvestre y desempefian una enorme
funcién en los valores del paisaje y las oportunidades de recreacion, ya que a menudo se
encuentran cerca de las ciudades.

En EE.UU., el 58 por ciento de la superficie forestal del pais (179 millones de ha) estd en
manos de propietarios privados (FAO, 2015a), de las cuales el 69 por ciento es de propiedad
individual (FAO, 2010a). Unos 10,3 millones de familias e individuos poseen 105 millones
de ha de bosques y contribuyen a casi el 50 por ciento de la produccién maderera del pais
(Zhai y Harrison, 2000; Zhang et al., 2009).

Si bien los datos de la FRA (FAO, 2010a) indican que las administraciones publicas
tienen los derechos de gestion del 100 por ciento de los bosques piblicos canadienses y
estadounidenses, se desprende de la bibliografia que, en las tGltimas dos décadas, se han
establecido diversas formas colaborativas de FC. Roberts y Gautam (2003) informaron del
creciente interés publico en las formas colaborativas de FC como una manera alternativa
de gestion forestal en Canadd y EE.UU., arguyendo que la FC ha sido una historia de
éxito en el manejo de la tierra y en la regeneracion de los bosques durante la dltima década.
McCarthy (2006) observé que la foresteria comunitaria surgié durante la década de 1990
como alternativa popular al control centralizado del Estado y al dominio industrial de los
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bosques publicos. Se ha argumentado que las formas colaborativas de foresteria comunitaria
han surgido en las regiones donde los bajos ingresos derivados de las actividades forestales
y los cierres de aserraderos locales, llevaron a la creacidn de dreas de indigencia (CEPE y
FAO, 2015). Los proponentes sostuvieron que la foresteria comunitaria podria reparar las
injusticias y ayudar a las comunidades rurales a lograr la sostenibilidad econémica, social
y ambiental.

Teitelbaum, Beckley y Nadeau (2006) registraron 116 iniciativas de foresteria
comunitaria en terrenos publicos canadienses, principalmente en las provincias de Columbia
Britdnica, Ontario y Quebec, que funcionaban sobre todo mediante las organizaciones
gubernamentales locales. Aproximadamente el 60 por ciento estaba funcionando en tierras
de la Corona, mientras que el 40 por ciento restante estaba en terrenos de propiedad de
los gobiernos locales. La superficie mediana de estos bosques de la comunidad era de
4 200 ha (aunque el drea promedio era de 14 300 ha) y con una edad promedio de 10
afios. La superficie total sometida a foresteria comunitaria era de 1,56 millones de ha. De
estas iniciativas, el 60 por ciento fue considerado autosuficiente desde el punto de vista
financiero y el nueve por ciento incorporé a las poblaciones de las Primeras Naciones.
A diferencia de los bosques comunales de Francia y Suiza, estas iniciativas incluyeron un
grado de colaboracién en la toma de decisiones.

En EE.UU.,, las iniciativas incluyen 13 sitios piloto de foresteria comunitaria apoyados
por la Fundacién Ford a principios de la década de 2000 (McDermott, 2009), utilizados
para realizar enormes esfuerzos de investigacion (p.ej., Cheng y Fernindez-Giménez,
2006a, 2006b; Danks, 2009; McDermott, 2009; McDermott y Schreckenberg, 2009).
La foresteria comunitaria estadounidense consiste en una gama diversa de activistas y
profesionales que trabajan en una serie de contextos organizacionales, pero no se ha llevado
a cabo un inventario exhaustivo. Christoffersen et al. (2008) realizaron una encuesta de
los proyectos, organizaciones e iniciativas pertinentes y concluyeron que no se conocen la
poblacién total, el tamafio y la ubicacion de las organizaciones de foresteria comunitaria,
aunque recibieron mds de 200 respuestas procedentes de 25 Estados.

En resumen, la forma dominante de FC en Canadd y EE.UU. son las pequefias
explotaciones forestales, pero durante las ultimas dos décadas han surgido formas de
colaboracién que ofrecen distintos niveles de empoderamiento a la comunidad. Sin
embargo, se han realizado pocos estudios sisteméticos sobre el alcance de estos regimenes.

ALCANCE MUNDIAL DE LA FC
Las estimaciones mundiales de la superficie forestal de propiedad o formalmente gestionada
por las comunidades locales varfan mucho (Cuadro 6).

Por ejemplo, Chhatre y Agrawal (2009), citando los datos de Sunderlin, Hatcher y
Liddle (2008), observaron que las tltimas dos décadas fueron testigos de la cesion de uso
y gestion de los derechos de mds de 200 millones de ha de bosques a los usuarios locales y
a las comunidades en 60 paises.

La RRI (2014a) estimé6 que en todo el mundo més de 513 millones de ha de bosques, es
decir el 15 por ciento del patrimonio forestal total, son propiedad o estin manejados por
las comunidades (incluyendo los pueblos indigenas) y otro 11 por ciento son propiedad
de los pequefios productores y empresas (Cuadro 7). La superficie forestal de propiedad o
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manejada por las comunidades es mucho mayor que la manejada por la industria forestal, y
un poco mayor de la que estd en manos de propietarios privados y empresas. La RRI (2014a)
también informé que, a nivel mundial, la superficie forestal reconocida como propiedad
o controlada por los pueblos indigenas y las comunidades aumenté del 11 por ciento en
2002 al 15 por ciento en 2013, mientras que en los bosques de los paises en desarrollo (de
ingresos bajos y medianos) aumenté del 21 al 31 por ciento durante el mismo periodo.
Sin embargo, el mismo informe también sefialé que el avance en el reconocimiento de los
derechos forestales comunitarios ralentizé durante el periodo 2008-2013 en comparacién
con el periodo 2002-2008. A nivel mundial, casi todos los cambios (97 por ciento) en
el reconocimiento de los derechos de la comunidad durante el periodo 2002-2013 se
produjeron en paises de bajos y medianos ingresos, la mayor parte en América Latina.

La FRA 2015 (FAO, 2015b), con datos de 2010, sefialé6 que a nivel mundial el 15
por ciento de la superficie forestal privada es propiedad de las comunidades, y que las
comunidades, las personas privadas y “otros propietarios” sostienen las responsabilidades
de gestién en un tres por ciento de los bosques ptiblicos (mientras que el Estado lleva a
cabo estas responsabilidades en alrededor del 82 por ciento de los bosques publicos y las
empresas privadas, en el restante 15 por ciento). A nivel mundial, en 2010, el 56 por ciento
de los bosques privados era propiedad individual, el 29 por ciento de las empresas privadas
y el 15 por ciento restante de las comunidades locales y los pueblos indigenas.

LaFigura2 ofrece unavisién general del alcance mundial de laFC en base ala informacién
de los 62 paises presentados en las secciones anteriores. Fue dificil conciliar algunos de los

CUADRO 6
Estimaciones de la superficie del bosque de propiedad, o con los derechos de gestion, de las
comunidades y/o pueblos indigenas

Fuente de datos Superficie forestal propiedad de las Superficie forestal con derechos de gestion
comunidades / pueblos indigenas / mantenida por las comunidades / pueblos
individuos (millones ha) indigenas (millones ha)
Chhatre y Agrawal, 2009 200
RRI, 20142 513
FAO, 2010° 2243
FAO, 2015a 505°

2En base a un 7 por ciento de la superficie forestal publica mundial que figura en la FAO, 2010a

YEn base a las comunidades y pueblos indigenas que poseen el 15 por ciento de la superficie mundial de bosques privados y
los individuos que poseen 56 por ciento, tal como figura en la FAO, 2015A

CUADRO 7

Tenencia forestal en 52 paises

Propiedad / categoria de uso Superficie forestal % de la superficie forestal
(millones ha) total

Bosques total 3319,5 100,0

Administrado por el gobierno 2 409,8 73,0

Designado a los pueblos indigenas y las comunidades locales 96,6 2,9

Propiedad de los pueblos indigenas y las comunidades locales 416,0 12,6

Propiedad de individuos y empresas 3971 11,5

Fuente: RRI, 2014a
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FIGURA 2
Superficie forestal sometida a sistemas de FC, por regiéon
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conjuntos de datos y presentarlos de tal forma que permitieran comparaciones vilidas.
Por ejemplo, algunas fuentes incluyen pequefias explotaciones forestales como sistema de
FC, mientras que otras no lo hacen. A pesar de las limitaciones de algunos de los datos,
la Figura 2 ilustra que los sistemas de FC formalizados constituyen, actualmente, una
modalidad significativa de gestion forestal en todo el mundo, presente en mas del 28 por
ciento de la superficie forestal en los 62 paises evaluados, lo que representa el 18 por ciento
de la superficie forestal mundial (basado en la estimacién de la FRA 2015 de 3 999 millones
de ha de cubierta forestal mundial en 234 paises [FAO, 2015a, 2015b]).

RESUMEN
En este capitulo se revela que la FC estd presente en diversas formas en todas las regiones
del mundo y sigue aumentando, aunque el ritmo de expansién ha disminuido en los
tltimos afios (RRI, 2014a). La pequefia explotacion forestal es la forma principal de FC en
la mayor parte de Europa, Canadd y EE.UU. y se ha expandido ripidamente en China y
Viet Nam durante la tltima década. Las pequefias explotaciones forestales también se estin
convirtiendo en una forma cada vez mds importante de FC en América Latina en la era
posterior al auge maderero, aunque es escasamente reconocida en las politicas nacionales.
Las formas colaborativas de FC, donde existe una tenencia comunal que requiere una
accién colectiva, son las formas dominantes en la mayor parte de Africa, Asia y América
Latina. Estas formas se estdn expandiendo por toda Europa y América del Norte, aunque la
superficie y el porcentaje de los bosques involucrados son todavia relativamente pequefios.
Como se sefialé anteriormente, la propiedad publica de los bosques sigue siendo la
categoria de propiedad predominante en todas las regiones. Las comunidades y los pueblos
indigenas son propietarios de la mayorfa de los bosques privados en Africa subsahariana,
aunque la magnitud es insignificante en términos de superficie forestal total (alrededor del
uno por ciento del total), ya que casi todos los bosques en estos paises son de propiedad del
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Estado. Las comunidades y los pueblos indigenas también poseen una parte significativa
(44 por ciento) de los bosques privados (y la superficie forestal total) en América Central
en general, principalmente a causa de la situacién en Guatemala y Honduras (FAO, 2015b).

Un cambio importante a nivel regional ha sido el aumento de la transferencia de
los derechos de gestion a las comunidades locales en América del Sur (p.ej., en Brasil y
Colombia) y en Asia meridional y sudoriental (p.ej., en India, Nepal y Filipinas), aunque
no es siempre claro qué derechos se transfieren y qué responsabilidades los acompafian,
por ejemplo, dénde precisamente se sitia en el espectro de tipos de sistemas de FC. Los
paises con la mayor superficie de bosques ptiblicos sometidos a gestiéon comunitaria son
Brasil y Colombia, con 152 millones de ha y 30 millones de ha, respectivamente (FAO,
2015b). Por otra parte, se espera que se sigan dando grandes cambios en la propiedad y la
gestion forestal como consecuencia de la reforma de la tenencia forestal en China (a favor
de la propiedad privada de individuos y hogares) y posiblemente en América Latina. En
Africa, el Estado conserva un papel dominante, aunque algunos derechos de gestién se han
transferido a las comunidades, sobre todo en Africa meridional y oriental (FAO, 2010a).

Una conclusion, a partir de una mirada retrospectiva de las dltimas tres décadas, es que
la comunidad y los pequefios propietarios forestales han sido un elemento clave de las
reformas politicas en los paises donde las politicas y los programas forestales nacionales se
han sometido a revisiones (IFRI y FAO, en preparacién).

La labor realizada por la FAO, la RRI y el RECOFTC, durante la dltima década, ha
recorrido un largo camino hacia la recopilacién de informacién valiosa sobre la propiedad
y el manejo de los bosques del mundo, en particular para los paises boscosos clave en
Africa, Asia y América Latina. Sin embargo, todavia hay mucho camino por recorrer para
construir una imagen global y completa. Un marco comun de referencia para el tipo y el
alcance de los distintos sistemas de FC seria de gran ayuda para esta tarea.
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Capitulo 5
Las tendencias actuales en la FC

En los dltimos afios, varias tendencias nos indican la trayectoria que la FC estd trazando en
todo el mundo. Estas incluyen la institucionalizacién de la FC en los programas nacionales
de desarrollo del mundo en desarrollo; el surgimiento de organizaciones de la sociedad
civil para representar los intereses de la FC; la restitucién y la privatizacion de las tierras
forestales (principalmente en Europa central y oriental); la expansién de las pequefias
explotaciones forestales, sobre todo en Asia; la comercializacién de bienes y servicios
forestales; las conexiones entre los pequefios productores/comunidades y empresas
privadas; y la incorporacién de una gama mds amplia de objetivos politicos en la FC. No
todas estas tendencias son evidentes en todos los paises y regiones, sin embargo, demuestran
c6mo la FC estd respondiendo a las influencias de las esferas locales, nacionales, regionales
e internacionales. A continuacién, se examinard cada una de estas tendencias.

INSTITUCIONALIZACION DE LA FC EN LOS PROGRAMAS NACIONALES DE
DESARROLLO DE LOS PAISES EN DESARROLLO

En muchos paises en desarrollo, la FC comenzé como un experimento politico
relativamente en pequeiia escala, donde los insumos esenciales (como los conocimientos
técnicos y el presupuesto) eran proporcionados a menudo por organismos externos. La
experiencia indica que, en general, se necesitan varios afios para probar el funcionamiento
de la FC, evaluarla y mejorarla a fin de garantizar que sea adecuada a las condiciones
especificas de cada pais. S6lo después de que los encargados de la formulacién de politicas
alcanzan un cierto grado de confianza en que la FC es una modalidad util de gestién
forestal, ésta se integra en los programas nacionales de desarrollo y recibe apoyo de las
instituciones gubernamentales. Como ya se sefial6 anteriormente, Odera (2004) notificé
que en Africa subsahariana, aunque la FC estaba presente en una forma u otra en més de
35 paises, pocas veces habia sido ampliada e institucionalizada en la planificacién y los
programas nacionales. La ampliacién y expansién significativa desde el proyecto hasta
el programa requiere, entre otras cosas, la adopcién de un marco normativo favorable.
Hagen (2014) sefial6 que la ampliacidn es posible cuando los gobiernos asumen un fuerte
sentido de apropiacion, el apoyo de los donantes es continuo, y la FC genera beneficios
concretos a las comunidades. Algunos tipos de FC han sido ajustados e integrados a los
programas nacionales de desarrollo en varios paises, como Gambia, Ghana y la Republica
Unida de Tanzania, en Africa; China, India, Nepal, Filipinas y Viet Nam en Asia; Brasil,
Guatemala y México en América Latina. Como informaron Liu, Zhang y Zhang (2012,
pag. 1), ya desde principios de la década de 1990 la gestion forestal participativa en China
se ha “experimentado a nivel comunitario, ampliada a nivel regional e institucionalizada en
las politicas a nivel nacional”. En China y Viet Nam, las pequefias explotaciones forestales
han sido el principal tipo de FC que se ha ampliado e institucionalizado.
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En otros paises, la FC ha sido poco mds de una serie de proyectos piloto en gran medida
irrelevantes para el programa nacional de gestién forestal. Por ejemplo, en Tailandia
numerosos sitios de foresterfa comunitaria en tierras boscosas designadas por el gobierno
son bastante exitosos a escala local, pero no existe ninguna seguridad de tenencia para los
grupos comunitarios y se carece de un marco normativo favorable. Por lo tanto, la foresteria
comunitaria tiene escaso potencial para progresar y luego convertirse en un contribuyente
importante de la GFS en el pais. Sin embargo, las pequeiias explotaciones forestales, que
integran en gran medida la plantacién de eucaliptos en las tierras agricolas privadas, han
prosperado en Tailandia. Existen numerosas razones por las cuales la FC no progresa
en muchos paises, incluso después de muchos afios de pruebas, pero con frecuencia la
transferencia de los ingresos forestales del gobierno al nivel comunitario es enérgicamente
cuestionada por actores poderosos con intereses creados dentro del gobierno o vinculados
a éste (Hagen, 2014).

SURGIMIENTO DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL PARA
REPRESENTAR LOS INTERESES DE LA FC

En algunos paises en los que se ha institucionalizado la FC en los programas y las actividades
ordinarias de desarrollo del gobierno, se ha realizado una ulterior transicion con el fin de
convertirla en un programa popular que estd impulsado en gran medida por la promocién
de la sociedad civil mds que por un organismo gubernamental. En tales casos, han surgido
organizaciones de la sociedad civil (OSC) que representan a las partes interesadas de la FC
y con frecuencia actian para equilibrar los intereses de la comunidad con los del Estado.
Dichas organizaciones incluyen redes, alianzas, asociaciones o federaciones con mandato
especifico para representar y promover la FC (ademds de los afiliados a los grupos de FC).
La presencia de estas organizaciones es una medida de la probable resiliencia y eficacia de
la FC. Un ejemplo muy citado es la Federacién de Usuarios de Bosques Comunitarios de
Nepal (FECOFUN), que tiene secciones desde el nivel local hasta el nacional y trabaja con
la mayor parte de los 18 000 grupos de usuarios de bosques del pais (Recuadro 8). Si bien
este modelo no se ha replicado en muchos otros paises, es un ejemplo de la forma en que
las partes interesadas locales en la FC pueden aumentar su voz en las politicas y actuar para
contrarrestar los intereses de los actores gubernamentales.

Las organizaciones o grupos de FC también han formado redes, asociaciones o
federaciones en Africa, que ejercen una fuerte influencia en la esfera politica y en la labor
de cabildeo por los derechos de la comunidad. El Movimiento Cinturén Verde en Kenya,
por ejemplo, evoluciond hasta convertirse en una base para el poder politico (Blomley,
2013). Asimismo, en México y América Central, las federaciones de comunidades y grupos
de apoyo han tenido éxito en la obtencién de las reformas de politicas y oportunidades
para poner a prueba las ideas que apoyan la FC (Hagen, 2014). Estos grupos incluyen a la
Alianza Nacional de Organizaciones Forestales Comunitarias de Guatemala y la Alianza
Mesoamericana de Pueblos y Bosques, una organizacién regional de miembros (véase
http://www.fao.org/partnerships/forest-farm-facility/es/).

Ademds de estas OSC enfocadas hacia lo forestal, algunas organizaciones de pueblos
indigenas incluyen en su dmbito de competencias el apoyo de iniciativas como la FC
para sus miembros. Un ejemplo notable en Asia es la Aliansi Masyarakat Adat Nusantara
(Alianza de los Pueblos Indigenas del Archipiélago — AMAN), que representa a 2 349
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RECUADRO 8
Federacién de Usuarios de Bosques Comunitarios de Nepal: Una organizacion
de la sociedad civil con el mandato de influir en las practicas de politicas y de
gobernanza asociadas con la FC

La Federaciéon de Usuarios de Bosques Comunitarios de Nepal (FECOFUN) surgio
en 1995 y ha evolucionado a través de varias etapas. Comenz6 como una serie
de redes informales iniciadas localmente que eran pequeias y se limitaban a los
grupos de usuarios forestales situados en los alrededores. Después, los proyectos
y los funcionarios forestales de distrito empezaron a utilizar estas redes para la
planificacion y la extraccién de informacion. En la tercera etapa, los grupos de
usuarios comenzaron a agruparse en torno a temas o asuntos especificos (p.ej., las
redes de resina). Por ultimo, la sede de la federacion establecié un comité especial
que después amplié su membresia y facilité la formacion de secciones por distritos.

Desde su creacion, la FECOFUN ha sido un actor clave en la formulacién de
politicas y practicas de gobernanza en el sector forestal. Junto con alianzas con las
ONG, esta Federacion ha incluido perspectivas civicas en los procesos de formulacién
de politicas que antes estaban dominados por perspectivas tecnocraticas del
gobierno. En general, las acciones de FECOFUN han tenido por objetivo:

e promover un programa de derechos civiles en el sector forestal;

e crear resistencia civica a las decisiones verticalistas del gobierno;

e aumentar la prestacién de servicios;

e influir en los procesos de formulacion de politicas;

e influir en el discurso nacional e internacional sobre la gobernanza forestal.

FECOFUN se ha convertido actualmente en una plataforma importante de
la sociedad civil que potencia la opinién de la ciudadania en el discurso de
gobernanza. Si bien no esta exenta de problemas y conflictos internos, la Federacion
es capaz de resistir y desafiar a las politicas, las practicas y los enfoques poco
democraticos para presentar la visién y las ideas de las personas, con el fin de influir
en las consideraciones del futuro del sector forestal en Nepal.

Fuente: Adaptado de Ojha et al., 2008a como se cita en FAO, 2011

comunidades indigenas de toda Indonesia.

La restitucién y la privatizacién en gran escala de las tierras forestales en Europa
central y oriental desde 1990 (analizada en detalle en la siguiente seccidn) dio lugar a la
aparicién de asociaciones locales y regionales que ayudan a los propietarios a establecer
contactos con otras personas que tienen intereses y preocupaciones similares y les
proporcionan informacidn sobre las pricticas adecuadas de gestion forestal (FAO, 2012a).
Las asociaciones, basicamente, facilitan el acceso al mercado y la gestién profesional de
los bosques. En Noruega, donde los bosques son en gran parte privados, las cooperativas
de propietarios de bosques ayudan en la gestion eficiente de las pequefias propiedades
(Schmithtisen y Hirsch, 2010). En Suecia, unos 104 000 propietarios privados son miembros
de cuatro asociaciones de propietarios forestales privados, que representan alrededor del
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50 por ciento de los bosques de propiedad privada. Estas cooperativas emplean personal
a tiempo completo, que proporciona servicios técnicos, y también contribuyen a la
comercializacién de la madera. Es importante reconocer que estas cooperativas implican
la accidn colectiva en lo que se refiere a los recursos forestales de propiedad privada.
Una tenencia clara es importante, pero las modalidades de gobernanza para los bosques
privados contribuyen a una gestion eficaz.

Entre las organizaciones de propietarios forestales en Europa se encuentra la Oficina
Nordica de Propietarios de Bosques Familiares (NSF), que representa aproximadamente a
un millén de familias propietarias de bosques en Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia.
Las familias privadas de estos paises poseen cerca de 37 millones de ha de tierras forestales,
que constituye el 60 por ciento de la superficie forestal total.

Asimismo, han surgido varias organizaciones generales de la sociedad civil en Europa
que representan los intereses de las pequefias explotaciones forestales y de la silvicultura
familiar, una de las principales es la Confederacién de Propietarios Forestales Europeos
(CEPF, por sus siglas en inglés) (Recuadro 9).

En resumen, en todas las regiones han surgido OSC que centran la atencién tanto en las
pequeiias explotaciones como en las formas colaborativas de FC. Por ello, han aumentado
enormemente las voces de las partes interesadas locales en el discurso politico y en algunos
casos también han contribuido al empoderamiento de su funcién en la interaccién con
la industria para obtener beneficios equitativos de la gestion forestal. Este fenémeno en
crecimiento puede percibirse como parte de la maduracién de la FC.

RESTITUCION Y PRIVATIZACION DE TIERRAS FORESTALES?

En los dltimos afos, la privatizacién de los bosques nacionales se ha convertido en un tipo
cada vez mas comun de reforma de la tenencia, sobre todo en aquellos paises en los que
la apropiacién a gran escala de los bosques se produjo en relacién con acontecimientos
politicos, como el establecimiento de la ex Unidn Soviética a partir de 1917 y su expansion
después de la Segunda Guerra Mundial.

En Europa oriental, las reformas actuales con frecuencia tienen dos aspectos: la
restitucién y la privatizacién. Schmithiisen y Hirsch (2010, pdg. 43) hicieron la siguiente
distincién entre ambos aspectos: “La restitucion de los bosques reconoce la continuidad de
los derechos de propiedad privada sobre las tierras forestales, al devolverlos a los antiguos
propietarios o sus herederos y/o a las comunidades e instituciones locales. El término
privatizacion se refiere en el presente contexto principalmente al proceso de creacién de
nuevos derechos de propiedad privada sobre las tierras forestales”. Citando a Lengyel
(1999, 2002), sefialaron que:

... la privatizacion, en términos mas generales, tiene un significado mas amplio y se refiere a la transferencia

de los bienes de produccion o de los derechos y privilegios econdmicos del Estado a las personas o al

sector privado en su conjunto. La privatizacion aumenta la competencia y la comercializacion entre los

individnos y partes interesadas privadas, reduciendo la funcion del sector piiblico y se refiere, por ejemplo,

a la transferencia de los derechos de tenencia y gestion a las personas naturales y juridicas.

Gran parte de la reforma de la restitucién en los paises de Europa central y oriental
ha sido impulsada por una legislacién especial de restitucion desde la década de 1990,

2 Parte de esta seccién es una adaptacién de FAO, 2011.
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RECUADRO 9
Confederacion de Propietarios Forestales Europeos - la mayor federacion de
organizaciones de propietarios forestales nacionales en Europa

La Confederacién de Propietarios Forestales Europeos (CEPF) fue fundada en
Luxemburgo en 1996, pero sus origenes se remontan a la década de 1960.
Representa y promueve los intereses comunes de las familias propietarias de bosques
en Europa, en lo que respecta a la GFS, el reconocimiento de la funcién polivalente
de los bosques y otras tierras boscosas y el reconocimiento de los derechos de
propiedad. La CEPF representa a 16 millones de propietarios de bosques familiares
que poseen aproximadamente 100 millones de ha de tierras forestales en 23 paises
europeos. En concreto, la CEPF:

e representa los intereses y proporciona los conocimientos especializados de
los propietarios de bosques familiares frente a las instituciones europeas (en
particular la Comisiéon Europea, el Parlamento Europeo y el Comité Econémico
y Social Europeo);

e participa activamente en los foros internacionales y mundiales de politica
forestal, incluyendo la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para
Europa (CEPE), el Comité de Bosques y de la Industria Forestal (COFFI), la
Comision Forestal Europea (CFE) de la FAO, el Foro de las Naciones Unidas
sobre los Bosques (FNUB), la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC) y la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible (CMDS).

Fuente: Hufnagl, 2004; EUSTAFOR, CEPF, FECOF y Nordic Family Forestry, 2008; de Schorlemer, 2013

La Asociacion de Comunidades Forestales de Petén (ACOFOP), Guatemala, brinda apoyo a las
concesiones forestales comunitarias en la planificacion, extraccion y elaboracion de la madera
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y la privatizacién se ha ocupado de la tierra que no fue reivindicada por los antiguos
propietarios, asi como de otras tierras del Estado.

La restitucién y la privatizacién han dado lugar a la creacidén de un gran nimero de
pequeiias propiedades en muchos paises, y estas posesiones también se han dividido por
herencia. El gran niimero resultante de propietarios forestales es un desafio para la gestiéon
eficaz de los bosques, incluso en el acceso a los mercados, con muchas explotaciones
agricolas que no alcanzan la dimensién crucial para la gestién econémica (CEPE y
FAO, 2015).

La privatizacién es siempre una operacién compleja y es necesario tener mucho cuidado
en la identificacidon de los muchos titulares de derechos, reales o potenciales. Hay muchas
formas diferentes de privatizaciéon de los activos forestales nacionales. Entre otras, se
incluyen la venta (o asignacion) de la tierra, o la venta (o asignacién) sélo de los derechos
de uso del bosque a uno o varios propietarios privados. El proceso podria separar el
carbono de los drboles, o separar los derechos de caza de los drboles. Los derechos se
podrian vender (o asignar) por periodos fijos o a perpetuidad. Las condiciones de venta o
licencias podrian incluir el uso exclusivo o se podrian utilizar para limitar los derechos de
los propietarios privados mediante la venta de los derechos menos el uso exclusivo.

Si los paises de Europa central y oriental han optado por la determinacién de derechos
mediante la transferencia de derechos de propiedad sobre las tierras forestales, los paises
de la ex Comunidad de Estados Independientes (CEI) prefirieron mantener la propiedad
publica de los bosques y tierras forestales, si bien con la asignacién de los derechos
de uso, por ejemplo, para la tala maderera, mediante contratos de arrendamiento o
mediante la reserva de ciertas superficies forestales para el uso exclusivo de las comunas,
cooperativas explotaciones agricolas. La ley forestal puede otorgar derechos privados
sobre el patrimonio forestal publico para la produccién de heno, pastoreo de ganado y la
recoleccién de PFNM vy lefia. Segin la situacidn, la tala y los permisos forestales se pueden
otorgar a titulares privados o colectivos, como derecho de usos especificos de los bosques,
ya sea a largo plazo (como una concesién) o a corto plazo (Schmithiisen y Hirsch, 2010).

China ha implementado uno de los programas de privatizacién mds ampliamente
difundidos de todos los tiempos. Desde finales de la década de 1970, este pais ha introducido
cambios dristicos en la forma de gestién de sus recursos naturales, dirigida principalmente
a la descolectivizacién y la descentralizacién. Este proceso de privatizacién tuvo por objeto
restablecer un cierto grado de derechos privados sobre los bosques que podian incentivar a
los agricultores a integrarse en la gestion forestal y contribuir a aumentar la cubierta forestal
y a mejorar sus medios de vida. En los datos del Cuadro 8, puede observarse una indicacién
de la escala y el alcance de la transicién de la propiedad estatal (colectiva) de los bosques a la
propiedad privada (principalmente hogares) en China. Estos datos sefialan un aumento de 8,6
millones de ha en la superficie forestal de propiedad de entidades privadas (principalmente
hogares) durante un periodo de cinco afios hasta 2008 (Liu e Innes, 2015). La FAO (2014)
informé que en 2011, unos 88 millones de hogares chinos ya habian recibido certificados
por sus derechos forestales. Estos otorgan a los agricultores mayor libertad para manejar sus
tierras forestales objeto de contrato (alrededor de 0,73 ha en promedio) por un periodo de 70
afios, incluso el derecho a subcontratar, arrendar, transferir o hipotecar las parcelas forestales.
A efectos de la emision de estos certificados a los hogares, se crearon unos 1 000 Centros de
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CUADRO 8
Cambio de propiedad de los bosques productores en China
6° inventario nacional 7° inventario nacional
(1999-2003) (2004-2008
Propiedad
Superficie Porcentaje Superficie Porcentaje

(millones ha) (%) (millones ha) (%)
Estado 35,36 42,4 18,14 28,3
Comunidad 32,68 39,1 22,02 34,3
Privado 15,43 18,5 24,00 37,4

Fuente: Liu e Innes, 2015

comercio de tenencia forestal en 27 provincias. Estos suministran una gama de servicios que
incluyen el comercio de derechos de tenencia, la subcontratacién y la informacién de mercado.
Muchas familias optan por subcontratar la gestion forestal o por afiliarse a las cooperativas
de trabajadores forestales (CTF). A finales de 2011, unos 12,6 millones de hogares se habian
unido a las CTE, muchas de las cuales fueron creadas por los propietarios de las empresas de
procesamiento, los lideres de las aldeas y los empresarios-agricultores forestales.

En Viet Nam, se han verificado reformas similares con resultados andlogos. La
expansion de las pequenas explotaciones forestales en Viet Nam ha sido posible porque el
gobierno ha otorgado certificados de uso de la tierra, después de un proceso de asignacién
de tierras forestales. En virtud de este proceso, las superficies forestales se asignan por un
plazo de 50 afios y la mayoria de los propietarios “tiene derecho a un certificado legal de
uso del suelo”, denominado Certificado de Libro Rojo (Nguyen, 2006, pdg. 361). Hasta
diciembre de 2010, se habian otorgado alrededor de 1,8 millones de certificados de uso
de la tierra en reconocimiento los derechos de los usuarios a la tierra, abarcando casi 9
millones de ha. La gran mayoria de estos certificados fue otorgada a los hogares, con una
explotacién media de alrededor de 3 ha. Estas reformas fueron acompafiadas por el apoyo
oficial para la creacién de 115 000 cooperativas de trabajadores forestales (antes de 2012),
asi como para la creacién de capacidad entre los trabajadores forestales, la promocién de
empresas y la facilitacion del acceso a la financiacidn, incluida la disposicidn para el uso de
los bosques como garantia de préstamos.

EXPANSION DE LAS PEQUENAS EXPLOTACIONES FORESTALES,
PARTICULARMENTE EN ASIA

Algunos paises, en particular de Europa occidental y América del Norte, tienen una
larga tradicién de pequedias explotaciones forestales pero, en la mayoria de los paises en
desarrollo, esta forma de foresteria no ha prosperado. Sin embargo, Sikor (2012) postulé
que los pequefios productores han impulsado la enorme expansion de las plantaciones
arbéreas en todo el mundo, que la FAO (2010a) estimé que crecerian a un ritmo anual de
establecimiento de cinco millones de ha en los dltimos afios.

Como se sefialé en la seccién anterior, una tendencia importante en la tltima década
ha sido la rdpida expansion de las pequeiias explotaciones forestales en muchas partes de
Asia, particularmente en China y Viet Nam. En ambos paises, la mayoria de las pequefias
explotaciones forestales se relaciona con el establecimiento de plantaciones; los principales
géneros plantados son Acacia y Eucalyprus. A nivel mundial, las pequefias plantaciones
ya superan la superficie de las tierras forestales de propiedad empresarial (aunque no
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publica). Las cifras citadas por Lamb (2011), la FAO (2006b), indican que los pequefios
productores habian establecido 49,9 millones de ha de plantaciones en 2005, mientras que
los grupos empresariales habian plantado alrededor de 27,2 millones de ha (y el sector
publico, 77,3 millones de ha). Esta disparidad es mds marcada en Asia oriental, donde los
pequefios productores habian establecido 29,0 millones de ha en 2005, mientras los grupos
empresariales habian establecido sélo 0,2 millones de ha (y el sector publico, 24,9 millones
de ha). Lamb sefiala que estas cifras con toda probabilidad subestiman en gran medida la
dimensién de los recursos forestales de los pequefios productores, debido a la naturaleza
pequefia y dispersa de las plantaciones y a las dificultades en la realizacién de evaluaciones
precisas.

Es dificil obtener datos exactos sobre la actividad forestal en pequefia escala en China,
pero las estimaciones compiladas por R. Arnold (Comunicacién personal, 2015) sugieren
que este pais tiene cerca de 4,4 millones de ha de plantaciones de eucalipto, de las cuales
aproximadamente el 40 por ciento estd en manos de pequefios productores que tienen
menos de 10 ha cada uno.

En Viet Nam, la mayoria de las tierras forestales transferidas a los hogares se ha
plantado con acacias que se encuentran, por ello, en su mayoria en la parcelas de pequefios
productores (Cuadro 9).

Los arboles extraidos de las pequefias explotaciones forestales en China y Viet Nam se
han convertido en una fuente importante de materias primas para las industrias del sector de
la construccién y del mueble. Abastecen a las pequefias plantas de transformacién maderera
y, cada vez mds, a los aserraderos que producen viruta y a las fabricas de papel en gran escala.

En ambos paises, la enorme transformacién producida por la transferencia de la tenencia
de tierras forestales a los hogares y a los grupos comunitarios, ha sido facilitada por el
acceso de los pequenios productores a los mercados de productos forestales, aunque, como
Liu e Innes (2015, pdg. 6) sefialaron, en China “la hegemonia del gobierno central limita las
funciones del mercado”.

Las reformas en estos dos paises, sin lugar a dudas, han tenido un impacto impresionante
en la cubierta forestal y en la generacion de ingresos. Sin embargo, las repercusiones en
la mitigacién de la pobreza en Viet Nam han sido cuestionadas (Sikor y Nguyen, 2007;
Nguyen er al., 2008). Nguyen et al. (2008) observaron que la asignacién de tierras forestales
no estd destinada especificamente a los pobres.

CUADRO 9
Alteraciones en la superficie y modelos de propiedad de las pequeias
plantaciones de Acacia en Viet Nam entre 2002 y 2012

Ao Superficie Propiedad
ha (%)
Patrimonio? Pequenos productores
2002 400 000 75 25
2012 1200 000 30 70¢

3 La mayor parte del patrimonio seria propiedad de entidades gubernamentales, como empresas de propiedad estatal.
b Sigue aumentando a un ritmo de aproximadamente 150 000 ha por afio.
¢ Aproximadamente 250 000 pequefios productores con menos de 3 ha cada uno.

Fuente: Byron, 2015
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Un pequerio aserradero en Viet Nam, donde las pequerias plantaciones se han convertido en una
fuente importante de materias primas

En Indonesia, en la Republica Democritica Popular Lao y Tailandia se observa una
tendencia similar, aunque en menor escala. Por ejemplo, la agricultura por contrato de la
pequefia produccion de eucaliptos actualmente es el pilar de la produccion de fibras para la
industria tailandesa de la pasta de madera; los pequefios productores (que comprenden mds
de 30 000 hogares con un promedio de 5 a 8 ha de plantaciones) producen el 65 por ciento

de todos los eucaliptos cultivados en el pais (Kroger, 2014).

En Indonesia, algunas provincias tienen una larga tradicién de pequefias explotaciones
agricolas. Varios millones de pequefios propietarios manejan mds de 3,5 millones de ha
de bosques plantados en todo el pais (Oktalina de 2015; ACIAR, 2015). Las especies
comerciales mds importantes incluyen la teca (Tectona grandis, que se cultiva en una
rotacién de 15 a 30 afios) y la acacia de las Molucas (Paraserianthes falcataria, que se cultiva
en una rotacién de 5 a 7 afos). Muchos distritos de Java occidental tienen una industria
maderera de gran éxito sobre la base de los troncos procedentes de los bloques de los
pequeiios agricultores (Recuadro 10). Maryudi et al. (2015) observaron la gran expansién
de las pequeiias explotaciones forestales en el sur de Java, en las tltimas décadas, relacionada
con la politica y los incentivos précticos otorgados por el gobierno y un cambio hacia la
comercializacién de los productos arbéreos, pero identificaron importantes obsticulos
reglamentarios que inhiben el proceso de comercializacién. Un estudio apoyado por el
Centro Australiano de Investigacién Agricola Internacional (ACIAR) (Roshetko et al.,
2012) ilustrd la importancia de los drboles en la diversificacién del riesgo y la mejora de
los medios de vida en Indonesia; indicé que en algunas partes de Java, el 15 por ciento
de los ingresos familiares deriva de la venta de drboles, en particular de teca, los drboles
actiian como “cuenta de ahorros para vivir”. Los drboles se aprovechan cuando surgen
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RECUADRO 10
Pequenas explotaciones forestales en el distrito de Ciamis, Java occidental,
Indonesia

La incorporacién de arboles en los sistemas de explotacion agricola tiene una
larga tradicion en Java occidental, donde “los bosques populares” han sido una
parte integral del paisaje por generaciones. Desde la década de 1970, el gobierno
ha apoyado esta tendencia con una serie de iniciativas de politicas destinadas

a fomentar la plantacién de arboles en tierras privadas. Los intereses locales y
nacionales se han unido y han contribuido a la evolucién de la practica de la
arboricultura en terrenos privados con fines comerciales, que actualmente abarcan
grandes extensiones en la provincia.

El paisaje contemporaneo que en el distrito de Ciamis es esencialmente boscoso,
consiste en un mosaico de parcelas relativamente pequefias de tierras agricolas
integradas en areas de bosques privados, manejados en regimenes agroforestales y
forestales puros. Los bosques privados representan un sistema maduro que incluye
una amplia gama edades de los arboles, desde las plantulas recién sembradas a los
arboles de mas de 30 afios.

Los bosques privados de los pequefios productores abarcan actualmente una
superficie de 32 000 ha (aproximadamente el 13 % de la superficie terrestre en el
distrito) y producen un promedio de 360 000 m3 de madera en troza por afo. Las
trozas se elaboran en mas de 500 aserraderos en el distrito (FORDA, 2008), asi como
en fabricas fuera del distrito. Las trozas obtenidas de los bosques gubernamentales
contribuyen con otros 49 000 m3 a la industria local.

Fuente: Gilmour, Ghazali y Subarudi, 2013

necesidades importantes de dinero en efectivo, como bodas, aranceles escolares, gastos
médicos, compromisos sociales peridédicos o emergencias.

Como se menciond anteriormente, las pequefias explotaciones forestales son cada vez
més evidentes en muchos paises de América Latina, particularmente en la Amazonia. Los
bosques controlados por los pequefios agricultores migrantes en la frontera amazdnica se
estin expandiendo ripidamente (Merry ez al., 2006). Sin embargo, esta circunstancia sigue
siendo poco reconocida por los gobiernos y los datos son insuficientes para obtener una
imagen clara de la situacién.

COMERCIALIZACION DE LOS PRODUCTOS DE LA FC

En muchos paises, las formas colaborativas de FC se centraron inicialmente en el suministro
a las comunidades del acceso a los bienes de subsistencia, como PFNM, lefia y madera para
la construccién local. Por una serie de razones, hoy dia, muchas comunidades y pequefios
productores estdn tratando de comercializar sus productos forestales para aumentar el flujo
de beneficios. En Indonesia, por ejemplo, un aumento en la demanda y el precio de la madera
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comerciales y no solamente para la consecucion de los medios de vida (un miembro de un grupo de
usuarios del bosque en Mongolia transporta fuera del bosque los arboles talados)

—debido a una disminucién en la produccién de madera industrial- actué como impulsor en
la orientacién de los pequefios productores y las comunidades hacia objetivos comerciales
(Maryudi et al., 2015). En varios paises, los bosques entregados a las comunidades estaban
degradados, pero la proteccién eficaz ha contribuido a restaurar la productividad de muchos
de ellos, volviendo posible la comercializacién. Histéricamente, los PFNM se han utilizado
para complementar los medios de vida (véase, por ejemplo, Kusters y Belcher, 2004 para Asia;
Sunderland y Ndoye, 2004 para Africa; Alexiades y Shanley, 2005 para América Latina). Sin
embargo, Belcher, Ruiz Pérez y Achdiawan (2005, pag. 1447) observaron que “si [los PFNM]
son Utiles en los esfuerzos de mitigacién de la pobreza —es decir, para sacar a las personas de la
pobreza-— esto tendrd que ser mediante el aumento y/o la produccién comercial y el comercio
més eficaz”; sus anélisis de 61 estudios de caso ilustran las condiciones necesarias para apoyar
la comercializacién.

Si bien la comercializacién de los productos forestales aparece, cada vez con mayor
frecuencia, en el programa de las comunidades y pequefios propietarios, éstos enfrentan una
serie de limitaciones burocriticas, de mercado y otras. Por ejemplo, un marco normativo
que puede ser adecuado para la creacién y el reconocimiento formal de los bosques de la
comunidad y sus grupos de afiliacién, podria necesitar una nueva reforma para permitir
a las comunidades vender productos forestales en el mercado libre. Por tanto, el marco
normativo tiene que evolucionar con el tiempo, a la par de la evolucién de la FC y a medida
que las comunidades adquieran la capacidad de asumir tareas cada vez mds complejas.

Las pequeiias explotaciones forestales comerciales estin bien desarrolladas en la
mayor parte de Europa y América del Norte, pero todavia estdn inmaduras en gran parte
del mundo en desarrollo, en cuanto a su incorporacién en las economias nacionales en
general. Un estudio realizado por de Jong et al. (2010, pag. 6) observ6 que en América del
Sur, una de las razones por las cuales fracasaron varias iniciativas de FC de los pequefios
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productores es que “no se brindé suficiente atencién a la importancia de la organizacion
empresarial de los pequefios productores y a la relativa creacion de capacidad, y a producir
el desarrollo de las cadenas de valor”.

Las comunidades y los pequeiios productores han adoptado varios enfoques para
comercializar sus productos forestales. Estos enfoques se pueden agrupar en las siguientes
cuatro categorias (Gilmour de 2015):

e obtencién de un canon por tipo de derecho, por la venta de un producto (por lo

general madera en pie, lefia 0o PFNM) a una entidad externa (ya sea a un intermediario
o directamente a un procesador);

* subcontratacién de algunos aspectos de la cadena de transformacién, como la tala de
drboles y la conversién de trozas, conservando la propiedad de la madera aserrada y
la gestion de su venta;

* manejo de las fases consecutivas de la cadena de transformacién para agregar valor a
los productos;

e pasar de la comercializacién de un producto inicial al desarrollo de una combinacién
creativa de variados productos forestales y otras empresas.

Sin duda alguna, cuanto mayor es la participacion de las comunidades y los pequefios
productores en la gestion de los componentes subsiguientes de la cadena de transformacién,
mayor serd el potencial para la retencién de beneficios econémicos. El cambio hacia la
comercializacién de los productos forestales es una transicién importante, donde las
comunidades pasan de la extraccién para conseguir los medios de vida a la produccién
primaria (elaboracidén de un producto para el mercado), hasta la gestion de la produccién
secundaria e incluso terciaria (elaboracién y comercializacion del producto). El grado hasta
el cual las comunidades desean avanzar en la cadena de valor de los productos extraidos de
sus bosques y elaborados, variard enormemente segtin una serie de factores, entre otros,
los objetivos propuestos en sus planes de manejo y de actividades forestales, asi como su
interés y su capacidad para la gestion de diferentes tipos de empresas.

Varios ejemplos ilustran como las comunidades que comenzaron como productores
primarios, avanzaron ulteriormente hacia la cadena de procesamiento a medida que
aumentaba su experiencia y se intensificaba su capacidad. Por ejemplo, Molnar et al. (2011,
pég. ix) informaron que:

En México, [los pequerios agricultores y las empresas forestales comunitarias] se han convertido en

los principales proveedores de los cientos de miles de pequerios carpinteros que estin restructurando

y renovando casas con fibra largas de coniferas y maderas duras que se encuentran en los bosques

naturales de la comunidad, y proveen a las mueblerias los productos acabados. En Guatemala 'y

Honduras, estas empresas suministran a los mercados nacionales madera y productos forestales no

madereros, y exportan madera aserrada y productos terminados de madera a Europa y los productos

forestales no madereros ornamentales a EE.UU.

En contraste con esta visién positiva, una encuesta acerca de la FC en Guatemala,
Nepal, Pert y Suddn (FAO, 2005) dio una imagen variada del potencial de la FC para
generar oportunidades de ingresos sostenibles, especialmente més alld de los mercados
internos de pequefia escala. La encuesta revelé que el microcrédito es un factor clave,
pero también puso de relieve la importancia de la formacién de capital y las condiciones
institucionales y organizacionales. La conclusion general de la encuesta de la FAO es
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que la comercializacion exitosa de productos forestales procedentes de la FC depende
de algo més que de los microcréditos. Otros factores también son importantes, como el
desarrollo eficaz de los servicios empresariales, la seleccién de buenos empresarios, la
transferencia de conocimientos técnicos y empresariales a la comunidad, la promocién de
los vinculos con el mercado, los derechos de tenencia y los limites claros y juridicamente
establecidos de los bosques y la transparencia en las practicas de préstamos, y las
estructuras institucionales y juridicas adecuadas para garantizar la igualdad y la
produccién sostenible.

Greijmans y Gritten (2015, pdg. 1) identificaron tres componentes clave que dificultan
o impiden el desarrollo de las empresas de FC:

e estructuras juridicas y normativas adversas, caracterizadas por derechos limitados

y reglamentaciones complejas que impiden la distribucidn equitativa de beneficios,
agravadas por la percepcién de que los beneficios locales son incompatibles con los
nacionales, una desigualdad de condiciones respecto a los bosques estatales, privados
y comunitarios, y débiles procesos participativos de toma de decisiones;

® escasas capacidades organizativas e institucionales y falta de conocimientos técnicos
por parte de los gobiernos y las comunidades locales;

e falta de inversién en la FC como consecuencia de politicas comerciales poco claras,
altos costos iniciales, infraestructuras poco desarrolladas y una mano de obra no
capacitada.

Lamayoria de las empresas de FC suponen la interaccién entre los grupos comunitarios

y el sector privado en algiin momento a lo largo de la cadena de transformacién, ya sea
en el punto de venta del producto primario o a lo largo de la cadena. Esta interaccién
puede ser dificil de negociar, ya que, en ambas partes, pueden aplicarse diferentes valores
institucionales. Los pequefios arboricultores a menudo carecen de experiencia en la
comercializacién de la madera y por lo general dependen de agentes intermediarios. Estos
agentes a menudo reciben una parte desproporcionadamente elevada de los beneficios en
comparacién con la que reciben los cultivadores. Sin embargo, los intermediarios son
a menudo indispensables en la organizacién de los vinculos fundamentales entre los
productores y la industria de transformacién (Pretzsch et al., 2014), que con frecuencia
implican un comportamiento dvido de beneficios a lo largo de la cadena. Antinori (2005)
defendid el fomento de las empresas conjuntas entre grupos de la comunidad y del sector
privado, como una forma para superar las dificultades.

Sobre la base de estudios de caso de cuatro paises de América Latina (Bolivia, Brasil,
Guatemala y Nicaragua), Pacheco (2012) sefial6 que los beneficios econémicos que
las comunidades y los pequefios productores pueden obtener de la utilizacién de los
recursos forestales, principalmente de la madera, estin mediados por dos conjuntos de
factores. El primero se refiere a la capacidad de las comunidades para interactuar con
otros actores —intermediarios y empresas— en los mercados de madera; y el segundo, a
las condiciones especificas del mercado. Las interacciones entre estos dos factores “dan
forma a la manera en que los pequefios productores y las comunidades se relacionan
con los mercados madereros, influyendo de esta forma en los beneficios que se pueden
obtener del uso comercial de sus bosques productores de madera” (Pacheco, 2012,
pig. 114). Pacheco indic6, ademds, que los beneficios monetarios que los pequefios
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productores y las comunidades obtienen de la explotacién forestal —en las dreas de los
estudios de caso— variaron ampliamente entre areas, y cité las ganancias netas en algunas
dreas de més de 30 000 USD, con beneficios por familia de 177 a 1 014 USD.

Asimismo, Pacheco (2012) observé que las restricciones reglamentarias a menudo
crean obstdculos adicionales a los pequeiios productores y las comunidades, que los
obliga a practicar la explotacién informal. Este autor observé que el compromiso con los
mercados tiende a ser dominado por las relaciones patrén-cliente y un acceso desigual a
la informacién. Las distorsiones producidas en el mercado, a menudo inhibian tanto la
competencia de las comunidades para aumentar sus capacidades como el desarrollo del
mercado, y tendfan a perpetuarse en lugar de revertirse.

Sibien numerosas comunidades han comercializado con éxito sus productos forestales,
en la mayoria de los casos la capacidad de las comunidades para hacerlo estd fuertemente
condicionada por los gobiernos que retienen el poder mediante la concesién de derechos
limitados de uso, a menudo sélo para satisfacer las necesidades de subsistencia. Como
Molnar er al. (2011, pag. ix) sefialaron, “la persistencia de enfoques y marcos normativos
anticuados en la gobernanza forestal ha sido un freno importante para la aparicion y
el crecimiento de los pequefios productores y empresas forestales comunitarias y su
integracién en las cadenas de valor productivas y en los mercados”. Otros autores
también han hecho comentarios sobre la complejidad de las normas, que a menudo
requieren “un nivel de capacidad mucho mayor que la de los miembros de la comunidad
y del personal del gobierno local” (Gritten et al., 2015, pag. 3433). El Recuadro 11
resume algunas de las limitaciones que frenan con frecuencia la comercializacién de
productos procedentes de la FC.

En resumen, los agricultores individuales y los grupos comunitarios, que quieren
pasar de la gestion de los bosques fundamentalmente para la subsistencia a la gestién
de los mismos con fines de subsistencia y comerciales, enfrentan grandes obsticulos.
Los mercados madereros, en muchos paises, tienden a estar dominados por unas pocas
empresas y compradores que ejercen una influencia considerable sobre los precios
finales. Por otra parte, graves distorsiones a menudo afectan el funcionamiento de los
mercados madereros en perjuicio de los pequefios productores y comunidades, a favor
de actores més poderosos.

A pesar de sus beneficios evidentes parala economialocal y nacional, la comercializacién
de productos forestales de la FC, sobre todo la madera, se ha mantenido principalmente
al margen del discurso politico, recibiendo sélo atencién limitada tanto de los gobiernos
como de los donantes. Sin embargo, hay algunas excepciones. Canadd, EE.UU. y gran
parte de Europa occidental, y cada vez mds China y Viet Nam, tienen mercados eficaces
para los productos extraidos de la pequefia explotacién forestal. Una comercializacién
similar de productos procedentes de las formas mas colaborativas de FC no es comdn,
aunque México tiene algunos buenos ejemplos de integracién vertical de FC en la
cadena de mercado, con importantes beneficios que favorecen a los grupos comunitarios
(Antinori, 2005).
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RECUADRO 11

Ejemplos de algunas limitaciones clave que se aplican a la comercializacion de

productos procedentes de la FC

Normativas

La debilidad de los derechos de tenencia de las poblaciones locales e indigenas
puede restringir la capacidad de manejar sus bosques para obtener beneficios
comerciales, limitando su cosecha a los productos de uso para subsistencia.
Las decisiones de manejo para la extraccién de productos a nivel comercial
estan a menudo limitadas por los requisitos de planes de gestion muy
detallados.

Los requisitos normativos para los sectores no forestales (como el transporte)
con frecuencia inhiben el transporte y la comercializacion de los productos
forestales.

Las politicas tienden a favorecer mas la explotacién forestal a escala industrial
que las operaciones a escala comunitaria al exigir formas prescriptivas de
gestion forestal.

Onerosos impuestos y tasas a multiples organismos pueden aplicarse a los
productos forestales en las distintas etapas de la cadena de valor.

Los funcionarios forestales (quienes a menudo estan lejos del bosque) pueden
exigir permisos especiales para la extraccion de los productos forestales, en
particular los arboles, aun cuando la extraccion esta prevista en el plan de
manejo.

Pueden necesitarse permisos especiales para el transporte de bienes al
mercado, a menudo de multiples autoridades que con frecuencia estan lejos
del bosque.

De gobernanza

Una gobernanza débil a menudo determina una falta de transparencia en
la cadena de valor, con muchas posibilidades para el comportamiento avido
de rentas y la corrupcion, limitando la capacidad de las empresas forestales
comunitarias para operar con eficacia.

Empresariales, juridicas y financieras

En el contexto de muchas aldeas, la capacidad de gestion empresarial es
limitada.

A menudo hay una carencia de organizaciones de productores forestales que
puedan ejercer presion para lograr mejoras en el marco normativo y en la
prestacion de servicios a los miembros.

Las comunidades a menudo carecen de financiacion para sufragar las
actividades iniciales.

Continua
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Recuadro 11, continuacion

® Los bancos son a menudo reticentes a prestar fondos para la comercializacion
de bienes de propiedad comun.

e Las comunidades a menudo tienen una capacidad limitada para crear planes
empresariales y desarrollar y aplicar los conocimientos practicos empresariales.

e Las comunidades pueden tener incertidumbres sobre el modo de comercializar
los recursos de propiedad comun y compartir los beneficios; el modo de
interactuar con las instituciones del sector privado; y el modo de abordar las
cuestiones juridicas, incluyendo la tributacion.

De mercado

e Las comunidades remotas a menudo tienen dificultades con el transporte de
productos a los mercados.

e Elingreso en mercados establecidos es dificil.

e Lainformacion de mercado a menudo no esta disponible facilmente para que
las comunidades puedan adaptar sus productos a las exigencias del mercado.

* Los mercados de madera a menudo estan distorsionados (a favor de figuras
politicas y otras élites) y carecen de transparencia, lo que dificulta el
funcionamiento eficaz de las comunidades.

e La corrupcion generalizada puede limitar la capacidad de las comunidades
para obtener todos los beneficios de la explotacion maderera.

Técnicas
e Los conocimientos técnicos y el equipo para la elaboracién basica y otras
formas de agregacién de valor a menudo no estan disponibles, en particular
en las zonas rurales remotas.

Burocraticas

* La resistencia de los funcionarios del gobierno para renunciar al control
de los bosques, incluso cuando estan obligados a hacerlo dentro del marco
normativo, inhibe la capacidad de las comunidades para comercializar sus
productos forestales.

e Las demandas de los funcionarios del gobierno de incentivos extraoficiales
para los permisos necesarios pueden limitar los rendimientos de las
comunidades que derivan de sus productos.

Fuente: Gilmour, 2015
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CONEXIONES ENTRE PEQUENOS PRODUCTORES/COMUNIDADES Y EMPRESAS
PRIVADAS
En relacién con la comercializacién de la FC que se analizé en la seccién anterior, los
sistemas de FC procuran maximizar cada vez mds sus beneficios de la gestién forestal
mediante la participacion de las empresas. Como se sefialé en esa seccidn, la falta de
conocimientos sobre el funcionamiento de los mercados, y la falta de conocimientos
pricticos empresariales, son aspectos que limitan la comercializaciéon de productos
forestales de los sistemas de FC. Ademis, las comunidades a menudo carecen de la
tecnologia, capacidades y finanzas para emprender operaciones comerciales (Galloway er
al., 2014). En este sentido las comunidades se pueden beneficiar de las asociaciones con la
industria. Por otro lado, la répida expansién de los sistemas de FC, en la dltima década,
ha llevado a la industria forestal, en muchos paises en desarrollo, a convertir los bosques
en gestién comunitaria y de pequefios productores con el fin de obtener materias primas
(Hewitt y Castro Delgadillo, 2009). Hewitt y Castro Delgadillo (2009, pig. 1) sefialaron
que las relaciones comunidad-empresa “tienen el potencial de vincular las comunidades
directamente al mercado, y pueden determinar la mitigacién de la pobreza y el aumento de
beneficios econémicos para las comunidades marginadas y con frecuencia aisladas”.
Mayers (2000) propuso una tipologia de posibles acuerdos institucionales entre
los pequefios productores, los grupos comunitarios y los diferentes tipos de empresas
(Cuadro 10), que proporciona una base ttil para la conceptualizacién de las posibilidades.

CUADRO 10
Tipologia de relaciones entre la comunidad y las empresas forestales

Tipo de empresa Tipo de comunidad

Propietarios/ Usuarios de arboles Grupo de Grupo de usuarios

arboricultores
individuales

individuales

propietarios/
arboricultores

de arboles

Importante
comprador,
transformador y

/ o plantador de
productos forestales

Subcontratacién
Empresas conjuntas

Arrendamiento de
tierra para plantacién
de arboles

Contratos de
suministro de
productos

Subcontratacién

Empresas
conjuntas

Transformadores
por contrato

Contratos para
el suministro de
productos

Transformadores
por contrato

Propietario de una
gran concesion o
plantacién forestal

Acuerdos de acceso y
compensacion

Contratos para
extraccion de
madera y de PFNM

Acuerdos de
desarrollo local

Contratos para
la utilizacion de
madera

Sistemas

de cultivos
intercalados o de
pastoreo

Sistema Taungya

Importante
propietarioy /o
empresa de servicios

Empresas conjuntas

Empresas de

Acuerdos de uso
compartido

Empresas
conjuntas

Acuerdos de uso
compartido

f ol ecoturismo Contratos para el Empresas de Contratos para el

orestales PSA cultivo de arboles ecoturismo cultivo de arboles
Acuerdos de PSA Acuerdos de
prospeccion prospecciéon
bioldgica biolégica

Pequefia empresa Acuerdo de Acuerdos para Acuerdo de Acuerdos para

local o comunitaria  Suministro de crédito el suministro de suministro de el suministro de

de procesamiento o de productos productos crédito o de productos

productos

Participacion en el
capital social

Participacién en el
capital social

Fuente: Mayers, 2000
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Los pequefios productores de Europa han adoptado varios enfoques para superar los
problemas relacionados con un gran ndmero de pequefios productores que producen
productos para diferentes mercados (de Schorlemer, 2013), incluyendo los siguientes:

® Asociaciones de productores: los pequefios propietarios de bosques privados

gestionan sus propiedades y el suministro de madera a los mercados como un grupo.

e Cooperativas: Los propietarios de bosques se unen para hacer funcionar las industrias

de transformacién de la madera (una situacién que no aparece en la tipologia de
Mayers). Un ejemplo es Metsi Group, que pertenece a 125 000 propietarios de
bosques finlandeses y emplea a 11 500 personas.

Hewitt y Castro Delgadillo (2009) analizaron 14 estudios de caso de las relaciones
comunidad-empresa en América Latina y llegaron a la conclusion de que los resultados
de este tipo de relaciones han sido desiguales, en cuanto a generacion de beneficios, tanto
para las comunidades como para las empresas. Concluyeron que “los factores clave que
afectaban el éxito eran: 1) el nivel de conocimientos pricticos empresariales, la gestién
financiera y las capacidades humana de las comunidades; 11) el nivel de apoyo a este tipo de
relacidn proporcionado por el entorno empresarial y politico prevaleciente; iii) el nivel de
confianza que se establece entre la empresa y la comunidad” (Hewitt y Castro Delgadillo,
2009, pag. 1). Para estos autores, los esfuerzos para fortalecer las estructuras internas de la
comunidad también contribuyeron a los resultados exitosos (Recuadro 12).

RECUADRO 12
Factores que promueven relaciones eficaces entre la comunidad y la empresa en
América Latina

e Beneficios econémicos claros y coherentes, con una distribucion eficaz dentro
de la comunidad.

e Moderada competitividad de la comunidad (al menos).

e Sistemas adecuados de fijacion de precios incorporando los costos reales.

e Acceso al apoyo financiero a través de créditos o préstamos viables, que no
dependan de las subvenciones de proyectos o avances de la empresa.

e Asistencia técnica centrada en la creacién de conocimientos practicos
empresariales.

e Metas compartidas de la comunidad y de la empresa, es decir, suministro a
largo plazo.

e Acuerdo escrito, reglas de negociacién claras y transparentes.

e Presencia o representante de la empresa en el campo y coordinacion directa
con la comunidad.

e La facilitacion por terceros que permite la relacion, pero no crea dependencia.

e Beneficios adicionales proporcionados por la empresa, como los equipos y la
capacitacion.

Fuente: Hewitt y Castro Delgadillo, 2009
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Los sistemas de subcontratacién son una de las principales formas de colaboracién
formal entre los productores forestales y las empresas, especialmente en los paises en
desarrollo. Un estudio sobre los sistemas de subcontratacion en 12 paises (FAO, 2001),
que integré tanto a los productores individuales (en su mayoria con menos de 10 ha de
bosques plantados) como a las cooperativas, identificé como principal beneficio para
los productores los ingresos adicionales y, en menor medida, la diversificacién y el
empleo. Estos sistemas también permiten a los productores generar ingresos de tierras
subutilizadas. La agricultura por contrato de eucaliptos, anteriormente mencionada, por
los pequefios agricultores para la industria de la pasta en Tailandia (que representa el 65 por
ciento de todos los eucaliptos cultivados en el pais) se deberia establecer principalmente en
la categoria de pequefias plantaciones en la tipologia de Mayers.

Una encuesta sobre 57 ejemplos de asociaciones comunidad-empresa en 23 paises,
que abarcé una amplia gama de acuerdos institucionales (entre ellos, sistemas de
subcontratacién como complemento a la fibra cultivada por la empresa, cultivos
intercalados de la comunidad entre los drboles de la empresa, acuerdos locales acerca de la
madera local y concesiones de turismo, empresas conjuntas, donde las comunidades ponen
la tierra y la mano de obra, servicios de proteccion de la plantacién y el acceso y acuerdos
de compensacién), no encontrd ejemplos de “un sistema equitativo, eficaz y sostenible
que haya devuelto beneficios a la empresa, la comunidad y los bosques sobre una base a
largo plazo” (Mayers y Vermeulen, 2002, pig. viii). Sin embargo, estos autores también
observaron que, “donde funcionan razonablemente bien, las asociaciones forestales pueden
aportar tanto beneficios econdmicos concretos —que tienden a ser lo mds importante entre
los motivos de ambas partes— como beneficios mds amplios a los medios de vida locales y
el bien publico”. Su dltima conclusién fue que las comunidades no pueden permitirse el
lujo de ignorar las oportunidades que ofrece el sector privado, y que las asociaciones entre
empresas y comunidades forestales son dignas de apoyo.

Macqueen (2008) hizo hincapié en la importancia de las pequefias empresas forestales
que trabajan juntas en asociaciones para compensar las desventajas de escala, reducir los
costos y fortalecer la capacidad de negociacién. Asimismo, sostuvo que las asociaciones
“pueden también ayudar a reducir la pobreza por cuanto permiten: acumular riqueza a
nivel local, contribuir a garantizar derechos a los recursos para las comunidades locales,
potenciar la capacidad empresarial local, fomentar la creacién de capital social, generar
una mayor responsabilidad ambiental local y mantener las preferencias culturales y la
diversidad” (McQueen, 2008, pag. v). Sin embargo, sefial6 también que las asociaciones
luchan a menudo, sobre todo en contextos econémicos débiles.

Los acuerdos funcionales entre los pequeios productores y las empresas son mds
comunes de los que existen entre los tipos colaborativos de FC y las empresas. En México,
se produce una excepcién donde muchos grupos de FC se han integrado verticalmente en
la industria de la madera y se han beneficiado de estos acuerdos (Antinori 2005).
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Capitulo 6
Eficacia de la FC

A pesar de la amplia adopcién de la FC como principal modalidad de gestion forestal,
varios autores han sefialado que los resultados de la FC siguen siendo insuficientemente
documentados, lo que dificulta la evaluacion de su desempeiio en la mejora de la condicién
de los bosques o la aportacion de beneficios a la poblacién local (p.ej., Charnley y Poe,
2007; Beukeboom ez al., 2010; Menton y Cronkleton, 2014).

La determinacidn de la eficacia de FC no es facil, en parte porque generalmente intenta
abordar varios temas clave al mismo tiempo y éstos no siempre estin explicitos en los
objetivos de las politicas (Pagdee, Kim y Daugherty, 2006). Por ejemplo, los objetivos
principales de las politicas pueden estar dirigidos a mejorar los medios de vida de la
comunidad y a garantizar el manejo de los bosques de forma sostenible, si bien parte de la
16gica de implementacion de la FC puede ser apoyar la descentralizacién o la rehabilitacién
de la deforestacion. ¢ Cudles de estos objetivos se deben utilizar para evaluar la eficacia de
la FC? A pesar de estas incertidumbres, la mayoria de los observadores concuerda que
la FC tiene como objetivo ofrecer dos resultados fundamentales: el mejoramiento de la
condicion del bosque (avanzando hacia la GFS) y el mejoramiento de los medios de vida
de la poblacién que maneja los bosques (grupos comunitarios y pequefios productores)
(Recuadro 13). El hilo conductor del siguiente anélisis se centra en la evaluacion de la
eficacia de la FC en la consecucién de estos dos resultados, a la vez que reconoce que cada
uno de ellos abarca una multitud de variables sociales interrelacionadas.

El andlisis, adaptado del marco de los medios de vida del Departamento del Reino
Unido para el Desarrollo Internacional (DFID, 1999), se centra en las repercusiones de
la FC sobre los principales medios de vida, en funcién de tres clases de capital: natural,
social (también conocido como “institucional”) y humano, y financiero. Las evaluaciones

RECUADRO 13
Los medios de vida — mucho mas que bienes y servicios de subsistencia

El término “medio de vida” se refiere a “las formas en que las personas se ganan

la vida” (Fisher et al., 2008, pag. 5). A pesar de que se utiliza a menudo como si se
refiriera sélo o principalmente a los medios de vida de “subsistencia”, de manera
mas correcta incluye formas de vida vinculadas con los mercados, ademas de las
diversas fuentes de ingresos en efectivo. De tal forma, el mejoramiento de los
medios de vida implica el mejoramiento del acceso a los recursos de subsistencia y a
la manera de aumentar los ingresos.

Fuente: FAO, 2011
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de estas tres clases de capital se indican con frecuencia en la bibliografia y, en su conjunto,
ofrecen un cuadro exhaustivo de los resultados mas comunes de la FC. Asimismo, se presta
atencién a la capacidad de las comunidades para poner estos activos en uso productivo
con el fin de aumentar su bienestar, considerando las estructuras y los procesos en
continuo cambio (como se sugiere en el marco DFID), en particular los relacionados con
la gobernanza y el marco normativo. Este capitulo también se ocupa de otros aspectos del
marco de los medios de vida, como la equidad, la mitigacién de la pobreza y la resiliencia
a las crisis.

Este capitulo se basa en una amplia gama de revisiones generales, estudios de caso
y andlisis de metadatos para llegar a conclusiones sobre la eficacia de la FC (véase el
Recuadro 14). La mayor parte de estos recursos utiliza material de muchos paises en todas
las regiones, pero sobre todo de Africa, Asia y América Latina.

En la evaluacién de la eficacia de la FC, también es importante tener en cuenta que
muchos de los bosques que se encuentran actualmente sometidos a sistemas de FC
comenzaron con una condicién degradada, y ha tomado varias décadas de acciones de
proteccion y rehabilitacion para que esos bosques llegaran a una fase en la que se pudieran
obtener beneficios considerables.

CAMBIOS EN EL CAPITAL NATURAL

El capital natural, definido en el Recuadro 15, incluye los bosques. Las repercusiones sobre
el capital natural, por tanto, son de gran preocupacién cuando se considera la eficacia de
la gestién de la FC. Un revisor reciente de dos de los proyectos forestales comunitarios de
larga duracién en Nepal (Campbell, 2012) observé que el mayor interés de la tltima década

RECUADRO 14
¢Estudios de caso o analisis de metadatos? Compensaciones reciprocas y
complementariedades en la evaluacion de la eficacia de la FC

La investigacién sobre la FC se ha ampliado considerablemente durante los ultimos
anos, abordando todos los aspectos de su conceptualizacién, aplicacion y eficacia.
Esta investigacion abarca examenes regionales y mundiales de la FC, estudios de caso
especificos del sitio y andlisis de metadatos extraidos de un gran nimero de estudios
de casos especificos. Los estudios de caso y los estudios de metadatos ofrecen
ventajas y desventajas, asi como complementariedades (Poteete y Ostrom, 2008).

Un investigador con conocimientos especializados acerca de un caso puede generar
datos de alta calidad y fomentar la confianza en la validez interna del analisis. Sin
embargo, la generalidad o validez externa de los resultados de los estudios de caso
s6lo puede evaluarse mediante el andlisis de un gran nimero de observaciones
representativas. El analisis de los metadatos pueden ayudar a generalizar las
tendencias (p.ej., Chhatre y Agrawal, 2009; McDermott y Schreckenberg, 2009;
Persha, Agrawal y Chhatre, 2011; Jagger et al., 2014.; Seymour, La Vina y Hite, 2014;
IFRI'y FAO, en preparacién) pero también puede llevar a un exceso de generalizacién
y reduccionismo.
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RECUADRO 15
Una definicion del capital natural

Capital natural es el término usado para las reservas de recursos naturales de los que
derivan los flujos de recursos y servicios (p.ej., el ciclo de nutrientes, la proteccion
contra la erosion) Utiles para los medios de vida. Existe una amplia variacion en

los recursos que componen el capital natural, desde los bienes publicos intangibles
como la atmosfera y la biodiversidad, a los activos utilizados directamente para la
produccion, como los arboles (y los productos que se derivan de los arboles) y la
tierra.

Fuente: DFID, 1999

se ha centrado en la compensacién de la exclusion social y las estrategias para la mitigacién
de la pobreza; y cuestioné que este enfoque haya desviado la atencién de una cuestién
igualmente importante de los recursos y del modo en que se pueden manejar mejor para
que proporcionen una serie de beneficios para los medios de vida.

Wollenberg et al. (2007) sefialaron que, aunque los bosques sometidos a sistemas de
FC son una proporcién significativa de los bosques del mundo, existe poca informacién
acerca de su condicién o de su manejo. Las evaluaciones, o los sistemas de seguimiento
establecidos, tienden a operar a escala nacional, internacional o de otra manera en gran
escala, como la Evaluacién de los recursos forestales mundiales (FRA) de la FAO o los
mapas de biodiversidad del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
— Centro Mundial de Vigilancia de la Conservacién (PNUMA-CMVC). La informacién
recopilada en una escala mds pequefia ha sido en general a corto plazo y de un sitio
especifico (Colfer, 2005), con escaso control sistemdtico de los sitios comparables entre
paises y paisajes a través del tiempo.

Si bien se carece de informacién detallada sobre la eficacia de la FC en la mejora de las
condiciones del bosque y el avance hacia la GFS, la impresién general de la bibliografia
es que, en la mayoria de los paises, el uso de la FC ha determinado un aumento en la
base del capital natural (véase, p.ej.,, RECOFTC, 2013 para Asia y el Pacifico), expresado
generalmente como un aumento de la superficie boscosa, su densidad, capacidad
productiva y en algunos casos, la biodiversidad conexa. Por ejemplo, Patenaude y Lewis
(2014) informaron sobre una reduccién de la tala incontrolada y de otras alteraciones
forestales en la Republica Unida de Tanzania, junto con una notable recuperacién de
la condicion del bosque, una disminucion de la erosién de los suelos y del pastoreo
excesivo y una mejora relacionada con la calidad y cantidad del agua, una reocupacién
de colmenas y un aumento general en la abundancia de vida silvestre. El IFRI y la FAO
(en preparacidn), en su comparacion sobre las ensefianzas aprendidas de 20 afios de
experiencia de FC, indican que estos sistemas estin relacionados con los resultados de
la gestion sostenible de los bosques en muchos paises y también pueden contribuir a
controlar el uso ilegal de los bosques y, con ello, mejorar su condicién. En algunos paises
se han notificado aumentos relativos de drboles en tierras de cultivo privadas (Gilmour,
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1995), pero esto ha sido dificil de cuantificar.

Varios estudios han analizado la correlacién entre los diversos aspectos de la
gobernanza de sistemas sometidos a FC y la mejora de las condiciones del bosque.
Seymour, La Vina y Hite (2014) emprendieron un estudio exhaustivo de la bibliografia
publicada desde 2002, para evaluar las pruebas objetivas de que una tenencia sélida a
nivel comunitario determina una mejoria en la condicién del bosque. Estos autores
prestaron especial atencién a los resultados de los anilisis de los metadatos debido
al tamafio amplio de muestreo. La revisién, “confirmé la existencia de una cuantiosa
y creciente cantidad de publicaciones especializadas en apoyo de la tesis de que una
tenencia indigena/local fuerte estd relacionada con los resultados de manejo forestal que
son al menos tan buenos (como) o mejores que los resultados para las dreas de propiedad
del Estado o manejadas por éste (como las dreas protegidas)” (Seymour, La Vina y Hite,
2014, pag. 1). Ademds, indicaron que esta bibliografia era relativamente abundante para
Asia septentrional (especialmente Nepal), Africa oriental (especialmente la Republica
Unida de Tanzania) y gran parte de América Latina (especialmente México y las reservas
indigenas de la Amazonia), mientras que las pruebas objetivas para Africa y para otras
partes del Sudeste asidtico eran limitadas.

Charnley y Poe (2007) informaron sobre varios estudios que documentan los efectos
ambientales positivos de los sistemas de FC (p.ej., Poffenberger, 2006 para el Sudeste
asidtico; Wily, 1999 para la Republica Unida de Tanzania; Nittler y Tschinkel, 2005 para
Guatemala). Varios estudios han documentado la mejora de la superficie y la condicién
de los bosques en todo Nepal después del uso de la FC (Recuadro 16).

Las recientes reformas de tenencia en China y Viet Nam, que transfirieron millones
de ha de tierra de colectivos del Estado a los hogares, han dado lugar a la forestacion en
gran escala y, por ende, a un aumento sustancial del capital natural en cuanto a superficie
forestal y biomasa asociada (aunque el resultado tal vez sea limitado en cuanto a la
biodiversidad). Sin embargo, la informacién cuantitativa detallada sobre la ampliacién
del capital natural que resulta de la FC en estos dos paises no estd ficilmente disponible.
El germoplasma de alta calidad se ha puesto a disposicién a través de asociaciones
con investigadores de Australia (Midgley, 2013), pero estas oportunidades no estin
disponibles en la mayor parte de los paises en desarrollo.

Baynes et al. (2015a, pig. 194) observaron que en Filipinas “la mayoria de las parcelas
de pequedias explotaciones forestales producia volimenes comercializables inferiores al
44 por ciento del potencial de los sitios, debido a la falta de silvicultura adecuada y, como
consecuencia, los rendimientos financieros eran a menudo bajos y muchos pequefios
productores se habian desilusionado con las actividades forestales en pequena escala”.
Un proyecto del ACIAR en Indonesia (ACIAR, 2015) informé que la mejora de los
conocimientos préicticos silvicolas de los pequefios agricultores les permitié producir
madera de mayor calidad para abastecer un mercado de chapa, aumentando los precios
en un 16 por ciento. Un estudio reciente en Camboya indicé que en los bosques de escasa
calidad, normalmente asignados a las comunidades, la aplicacién de sistemas silvicolas
sencillos podria mejorar sustancialmente la calidad del bosque, lo que no seria posible
sin las intervenciones silvicolas; estas mejoras podrian traducirse en un rendimiento
para las comunidades de 400 a 600 USD/ha durante un ciclo de cinco afios, con
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aumentos sustanciales en el rendimiento financiero en los ciclos posteriores (S. Dangal,
Comunicacién personal, 2015).

RECUADRO 16
Cambios en la cubierta forestal relacionados con la FC en Nepal

Niraula et al. (2013) evaluaron los cambios en los bosques de la comunidad desde
1990 hasta 2010, en el distrito de Dolakha de las colinas centrales de Nepal, donde
el uso de la FC ha incluido una tenencia segura, la concertaciéon de acuerdos de
gobernanza mas equitativos y un entorno normativo favorable. La evaluacion utilizé
la repeticion de la fotografia y la teledeteccién remota por satélite e incluyé 111
bosques comunitarios que abarcan 11 100 ha.

El estudio indic6é que, a pesar del alto indice de crecimiento de la poblacién,
de 2,3 % por afo durante un periodo de 20 afos, el bosque se ha restaurado a un
ritmo de alrededor de 2 % por afio. Ademas, sefal6é que la tasa de conversiéon de
bosque ralo en bosque denso sometido a FC estaba entre 1,1y 3,4 % por afio. Del
mismo modo, se destacé que la tasa de conversién de las superficies no boscosas
en los bosques estaba entre 1,1y 2,0 % por afio. La cubierta forestal también
mejoroé en las zonas expuestas a deslizamiento y al margen de los rios. Niraula et
al. (2013) concluyeron que la gestion de la FC dio lugar a un uso mas eficaz de los
recursos forestales, contribuyé a disminuir el uso de las practicas agricolas de corta
y quema, redujo la incidencia de incendios forestales, estimulé el establecimiento
de plantaciones arbéreas y alento la conservacion y la proteccién de los arboles en
terrenos publicos y privados.

Kanel, Poudyal y Baral (2005) sefalaron estudios que documentan una mejora
sustancial en la situacién de los bosques en varios otros distritos de Nepal. Un
estudio realizado en cuatro distritos de las colinas orientales indicé la regeneracion
de los bosques degradados y un mejoramiento en la condicién de los bosques, sobre
todo, tras la introduccion del programa de foresteria comunitaria. El nimero total
de tallos por ha aumenté un 51 %, y el area basal de los bosques aumenté un 29
% en un periodo de 10-15 afios. Un estudio separado en dos distritos de la colina
central indicé que las formaciones arbustivas y los pastizales se habian convertido
en bosques productivos, aumentando la superficie forestal de 7 677 ha a 9 678 ha
en un periodo similar. Un ulterior estudio en una cuenca hidrografica de montana,
llevado a cabo en tres momentos diferentes (1976, 1989 y 2000), indicé que en mas
de 25 ainos, pequefios manchones de bosques se habian expandido y fusionado, lo
cual redujo el numero de parcelas de 395 a 175 y se incrementé la superficie forestal
neta de 794 ha.
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CAMBIOS EN EL CAPITAL SOCIAL Y HUMANO

Pretty y Ward (2001) demostraron cémo el capital social y humano (explicado en el
Recuadro 17), integrado en los grupos participativos en las comunidades rurales, ha sido
fundamental para la gestién equitativa y sostenible de los recursos de propiedad comiin,
incluidos los bosques. Principalmente, estos autores vinculan la formacién de capital

RECUADRO 17
Descripcion de los indicadores sociales clave

El capital social

La premisa basica de capital social -también conocido como “capital institucional”—
consiste en que las redes sociales son valiosas. La accién colectiva (como se requiere
en la gestién de la FC) depende de la creacién de redes sociales funcionales,

que permitan a las personas lograr resultados que no podrian lograr de manera
individual. El capital social es el valor que proviene de este tipo de redes sociales o
agrupaciones de personas. Un requisito necesario para el empoderamiento de un
grupo es tomar el control de su propio programa. El capital social comprende cuatro
aspectos fundamentales: relaciones de confianza; reciprocidad e intercambio; leyes,
normas y sanciones comunes; y la conectividad, redes y grupos (Pretty y Ward, 2001).

Los lazos sociales y las normas sociales son una base importante para conseguir
medios de vida sostenibles. Dado que la presencia del capital social reduce los costos
del trabajo conjunto, facilita la cooperacién. Las personas tendran mas confianza
en invertir en actividades colectivas, a sabiendas de que los demas también lo
harian. Asimismo, estaran menos propensas a participar en acciones privadas sin
restricciones que determinan impactos negativos, como la degradacién de los
recursos.

En el manejo de la FC, los miembros de un grupo comunitario son capaces de
trabajar en colectivo para manejar un bosque de manera sostenible y garantizar una
justa distribucion de los beneficios. Los individuos que acttian por si solos no podrian
lograrlo. Por tanto, la construccién del capital social (que mejora la cohesién social)
es un requisito previo para la GFS por parte de grupos comunitarios.

El capital humano

El capital humano se refiere al conocimiento, talento, habilidad, capacidad,
experiencia, inteligencia, formacion, juicio y sabiduria que posee una poblacién,
de manera individual o colectiva. Estos recursos representan la capacidad total

de la poblacién y son una forma de riqueza que puede dirigirse a la consecucion
de metas y objetivos. Los medios para aumentar el capital humano comprenden:
la capacitacion formal e informal que crea el conocimiento y las capacidades
relacionadas con la silvicultura en los bosques, el desarrollo comunitario, la gestion
organizacional, el desarrollo del liderazgo y la iniciativa empresarial.

Continua
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Recuadro 17, continuacion

La equidad

La equidad se refiere a conseguir una parte justa, no necesariamente una parte igual.

La equidad se entiende como la honestidad en los procesos de toma de decisiones y
resultados justos de tales decisiones (Sunam y McCarthy, 2010). La equidad puede variar
de acuerdo a las diferentes situaciones y culturas, pero un punto importante es que un
sistema equitativo no debe marginar ain mas a las poblaciones pobres (Gilmour y Fisher
1991). Un ejemplo de equidad en la distribucion de beneficios seria una situacion en

la que se identifiquen explicitamente los hogares pobres y se les brinde una atencién
especial, por ejemplo, la reduccion (o la exencién) del importe de las cotizaciones de los
miembros de la FC; la asignacion de tierras para cultivar PENM para la venta; menores
precios para la compra de los productos forestales que los aplicados a los hogares ricos y
la concesion de préstamos a bajo interés para participar en las actividades de generacion
de ingresos.

La inclusion

La inclusién social en la FC es el proceso de eliminaciéon de barreras y la promocién
de incentivos para aumentar el acceso al proceso de desarrollo de los individuos

y los grupos marginados, a fin de recibir una parte equitativa de los beneficios.

Los pobres, los pueblos indigenas, las mujeres y los grupos sociales desfavorecidos
estan entre los individuos y grupos mdas marginados. Se puede mejorar la inclusién,
por ejemplo, garantizando la participacién de las personas marginadas en los
6rganos clave de toma de decisiones, y si es necesario apoyandolas para obtener los
conocimientos especializados necesarios para llevar a cabo sus funciones.

social y humano en las comunidades rurales con la mejora del capital natural. Ademas,
citaron un estudio importante de India (Jodha, 1990) que demuestra que la pérdida de las
instituciones locales (y el capital social asociado) ha determinado la degradacién de los
recursos naturales.

Una de las primeras conclusiones de la investigacion sobre la FC es que, con el fin
de generar suficiente capital social para mejorar los bosques (el capital natural) y para
convertirlo en un mayor bienestar individual y colectivo, no es suficiente solamente
organizarse en grupos. Los grupos (e individuos) necesitan también capacidad y espacio
institucional (asi como un entorno propicio) para manejar los bosques de manera eficaz
y para distribuir equitativamente los beneficios (Szulecka y Secco, 2014). Otros aspectos
que deben tenerse en cuenta al evaluar el funcionamiento eficaz de los grupos comprenden
temas como la igualdad, la exclusién social, las relaciones desiguales de poder, la apropiacién
de los beneficios por parte de las élites y las cuestiones de género.

Mazur y Stakhanov (2008, pig. 410), citando muchos ejemplos en Africa, indicaron
que “las comunidades y las poblaciones rurales son cada vez mds responsables en la
gestion forestal, a medida que sus derechos se hacen més claros y los beneficios son més
significativos (y esto ha) estimulado directamente la reestructuracién y racionalizacion de
las instituciones de gobernanza local en los principales pilares del desarrollo de las bases™.
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Los anilisis de otras regiones sefialan, de manera similar, que el capital social y humano
mejorado ha determinado mejoras en la gobernanza local, en particular para aquellos
sistemas de FC que tienen un alto nivel de empoderamiento (véase, p.ej., RECOFTC 2013,
para Asia y el Pacifico; Sabogal er al., 2014, para América Latina).

En los paises amazonicos, de Jong et al. (2010, pag. 12) sefialaron que las iniciativas de
la comunidad y de los pequefios productores sufren repercusiones negativas debido a un
“entorno institucional y politico que limita (incluyendo) gran parte de la legislacion, las
politicas y los 6rganos reguladores que afectan a la foresterfa comunitaria”. Asimismo,
observaron que los reglamentos y las politicas se han planificado principalmente en favor
de grandes actores corporativos mds que para las pequeiias comunidades y hogares rurales.

Durante la dltima década, se han dedicado enormes esfuerzos de investigacién para
estudiar, sobre todo, la exclusion social y la equidad asociada con la FC y la promocién
de enfoques que puedan mejorar estos factores (Colfer, 2005; MFSC, 2013). Sin embargo,
pocos estudios han demostrado de manera concreta la eficacia de la FC en la generacién de
capital social y humano para una gestion exitosa de los bosques en pro de los beneficios para
la comunidad y los individuos. La mayoria de los ejemplos se ha extraido de los paises con
sistemas de FC de larga trayectoria y experiencia, como India, México, Nepal y la Republica
Unida de Tanzania. Por ejemplo, Valdez, Hansen y Bliss (2012) describieron el modo en que
las redes sociales y las normas de reciprocidad han facilitado la cooperacién de beneficio
mutuo en el buen funcionamiento de las pequefias empresas madereras sometidas a sistemas
de FC en México. Sin embargo, la mayoria de las empresas enfrentaron desafios técnicos y
profesionales relacionados con bajos niveles de capital social y humano.

En situaciones de relaciones de poder desiguales creadas desde una perspectiva histérica
y cultural sobre la base de casta, clase y/o de género, existen limitaciones en el alcance de la
FC para que pueda lograr un cambio de las desigualdades sociales bésicas, al margen de los
cambios en la sociedad en general. Sin embargo, en algunas situaciones la FC ha contribuido
a desarrollar una sociedad mds democritica y equitativa, demostrando los beneficios de
una gobernanza mds inclusiva, abierta y transparente. Por ejemplo, en Nepal, la FC se ha
centrado en lograr la representacién equilibrada de las mujeres y otros miembros marginados
de la sociedad mediante la introduccién de sistemas de auditoria publica, audiencias publicas,
comunicaciones bidireccionales y el flujo de informacién vertical y horizontal.

Por otro lado, muchos autores (Agarwal, 1997; Nightingale, 2002; Khadka, 2010; MFSC,
2013) demostraron que si bien la FC en Nepal ha tenido resultados ambientales y sociales en
general positivos, en muchos casos, el nivel de capital social ha sido insuficientemente elevado
para evitar las desigualdades, sobre todo en la participacién y la distribucion de beneficios.
Estas desigualdades se pueden atribuir en parte a los modelos arraigados de discriminacion y
marginacion en la sociedad, que a menudo inclinan la toma de decisiones y la distribucién de
beneficios en favor de las élites locales (Paudel, Karki y Paudel, 2014).

CAMBIOS EN EL CAPITAL FINANCIERO

En general, es dificil evaluar los cambios en el capital financiero (indicados en el Recuadro

18) de los grupos o individuos, producto de la gestion de los sistemas de FC, y la

bibliografia sefala algunos ejemplos donde esto se ha realizado, sobre todo a nivel nacional.
Con toda probabilidad, los datos mds completos sobre el impacto de un programa
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RECUADRO 18
Definicion de capital financiero

El capital financiero denota los recursos financieros que utilizan las poblaciones
para lograr sus objetivos de sustento. Esta definicion no es econémicamente sélida
porqgue incluye los flujos, asi como las disponibilidades y contribuciones al consumo,
ademas de la produccién. Sin embargo, se ha adoptado para tratar de obtener

un importante fundamento de los medios de vida, es decir, la disponibilidad de
dinero en efectivo, o su equivalente, que permite a las personas adoptar diferentes
estrategias de vida.

Hay dos fuentes principales de capital financiero:

e Existencias disponibles: Los ahorros son el tipo preferido de capital financiero,
ya que no tienen pasivos conexos y por lo general no implican dependencia
de los demas. Se puede ahorrar de varias formas, entre otras, el dinero en
efectivo, los depdsitos bancarios o activos liquidos, como el ganado y las joyas.
Los recursos financieros también pueden obtenerse a través de instituciones
de crédito.

* Flujos regulares de dinero: Excluyendo los ingresos obtenidos, los tipos
mas comunes de flujos de dinero son las pensiones (u otras transferencias
del Estado) y las remesas. Con el fin de contribuir positivamente al capital
financiero, estos flujos deben ser fiables; aunque no se puede garantizar
la total fiabilidad, hay diferencias entre un pago Unico y una transferencia
habitual en base a los cuales las personas pueden planificar sus inversiones.

Fuente: DFID, 1999

de FC en los paises provienen de una encuesta a gran escala llevada a cabo en Nepal por
el Ministerio de Bosques y Conservacién de Suelos (MFSC, 2013) después de 35 afios
de aplicacion de la FC (Recuadro 19). Se demostré que, en total, los grupos de usuarios
forestales en Nepal generan cerca de 49 millones de USD por afio procedentes de la
gestion de sus bosques comunitarios. Pandit, Neupane y Bhattarai (2014) indicaron que
los ingresos derivados de los bosques comunitarios constituyen el 26 por ciento del ingreso
total del hogar. Alrededor del 80 por ciento de los ingresos relacionados con los bosques
procede de la venta de madera.

En otro ejemplo de la capacidad de la FC para aumentar el capital financiero en Nepal,
la Red de Asia para la Agricultura Sostenible y los Recursos Bioldgicos (ANSAB, 2010)
informo sobre la creacién de 393 grupos de usuarios de bosques comunitarios orientados
ala empresa y 1 166 entidades econémicas en lugares remotos del pais pero en zonas ricas
en recursos. Estos generaron 6,82 millones de USD en beneficios monetarios anuales que
se distribuyeron a 78 828 personas.

Una cantidad importante del apoyo de los donantes se ha invertido en la organizacién
y mejoramiento de los sistemas de FC en Nepal, estimada en un promedio de unos 8
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RECUADRO 19
Aumento en el capital financiero para los individuos y grupos provenientes de la FC
en Nepal

Una encuesta en la que participaron 137 grupos de usuarios forestales y 2 068
familias de 47 distritos, complementada con siete estudios de caso detallados, sefiald
que la gestion forestal genera un pago promedio de 640 dias/persona de trabajo al
afo para cada grupo de usuarios del bosque. Con un salario promedio de 2 USD/dia,
dicha situacion representa la transferencia directa de 8,5 a 12,8 USD por hogar por
ano. Los grupos de usuarios forestales generan fondos sustanciales — un promedio
de 3 660 USD por afio para los que manejan mas de 100 ha de bosque-. Una parte
significativa de este dinero se gasta en el desarrollo comunitario, que puede tener
un impacto positivo en los medios de vida de los miembros del grupo. El mayor uso
de los fondos de la FC se utilizé para las escuelas (principalmente construcciones,

30 %), seguido por las actividades de mitigacién de la pobreza (17 %), carreteras
(16 %) y otras infraestructuras, como la electricidad, edificios del templo, el agua
potable y el saneamiento.

Fuente: MFSC, 2013

millones de USD por afio durante un periodo de 30 afios (MFSC, 2013). Este es un ejemplo
importante de la forma en que los fondos de los donantes, invertidos a largo plazo, pueden
atraer niveles mds elevados de inversiones a través de la mano de obra local y el crecimiento
de la biomasa.

Beauchamp e Ingram (2011) notificaron que los grupos de FC en Camertin obtuvieron
ingresos de las actividades de explotacién forestal y los utilizaron para apoyar proyectos
comunitarios como la mejora de las viviendas de los habitantes y la construccién de un
centro de salud y el mercado comunal.

Enunarevision llevada a cabo por de Jong et al. (2010), se observé que los bosques eran la
principal fuente de ingresos para las familias de los pequefios productores en muchas partes
de América Latina, gran parte de los cuales provenian de la venta de madera. Sin embargo,
el andlisis que realizaron de la bibliografia también indicé rendimientos financieros
decepcionantes para las comunidades e individuos, provenientes de la extraccién maderera
de los bosques para fines comerciales, observando una baja rentabilidad financiera similar
en las operaciones de plantacién de drboles. Por tltimo, concluyeron que “parece que la
produccién de madera puede suministrar fuentes complementarias de ingresos, pero no
puede proporcionar una dnica fuente de ingresos y permitir que se renuncie a otros usos
de la tierra, excepto en algunos casos excepcionales” (de Jong er al., 2010, pig. 8).

Los extensos bosques de los pequefios productores en el distrito de Ciamis, en Java
occidental (Indonesia) (véase el Recuadro 10, pdg. 52), son una fuente importante de
empleo en el distrito y fuera del mismo, generando, ademds, importantes ingresos para los
pequeiios productores, aunque se desconocen las cifras reales de empleos y la cantidad de
ingresos generados.
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Se calcula que Viet Nam tiene entre 1 000 y 2 000 pequefios aserraderos, aunque no se
ha realizado un censo (Byron, 2015). Una encuesta por muestreo en una provincia del norte
(Bui et al., 2005) indic6 que los pequefios aserraderos generaban empleo local de manera
significativa, asi como rendimiento en efectivo a los pequefios productores, proveniente
de la venta de trozas, aunque nuevamente, no se conoce el nimero de personas empleadas
ni la cantidad de ingresos generados. Un aserradero tipico es poco mds que una sierra de
cinta barata de fabricacién china (de 500 a 1 000 USD), de un tipo que es comun en Asia
oriental y sudoriental. La mayoria de estos aserraderos utiliza pequefias trozas de pequefias
plantaciones (principalmente, de acacias, pero también algunas de eucaliptos y caucho).

LA EQUIDAD Y LA MITIGACION DE LA POBREZA

La reduccién de la pobreza no es lo mismo que la mejora de los medios de vida (Recuadro
20). Los beneficios relacionados con la FC estdn estrechamente vinculados a la equidad
que, en general, equivale a incorporar la honestidad y la justicia social (McDermott y
Schreckenberg, 2009). Los aspectos de la distribucién de los beneficios de la FC, durante
mucho tiempo, han sido de interés para los encargados de la formulacién de politicas y
para los investigadores (p.¢j., Hobley, 2006; Sunderlin et al., 2008). De hecho, los objetivos
politicos de la FC en muchos paises a menudo incluyen una mencién a la mitigacién

RECUADRO 20
Mejora de los medios de vida y mitigaciéon de la pobreza: una distincion

La pobreza, en términos generales “se puede considerar como un estado de
oportunidades de subsistencia reducidas o limitadas” (Fisher et al., 2008, pag. 5). A
veces se mide en términos de ingresos, como el nivel por debajo del umbral de los
2 UsD/dia. Sin embargo, también se puede considerar en términos mas cualitativos.
El Banco Mundial (2001) describié la pobreza como, entre otros factores, la falta de
activos, impotencia y vulnerabilidad.

La generacién de ingresos es un aspecto importante de la mejora de los medios
de vida y de la mitigacion de la pobreza. Las reformas que permiten a las personas
obtener ingresos de los productos forestales evidentemente son pertinentes para
la mejora de los medios de vida. Sin embargo, la generacion de ingresos no es lo
mismo que la reduccion de la pobreza, y no se debe suponer que la generaciéon de
ingresos determina automaticamente la reduccién de la pobreza. La mitigacion de la
pobreza, en general, requiere un conjunto especifico de disposiciones y actividades,
destinado a las personas pobres identificadas. Esto no se logra mediante el aumento
de los ingresos totales de una poblacién a partir de los bosques, a menos que las
personas pobres reciban una parte significativa de los ingresos. El apoyo selectivo
puede ser importante especialmente para reducir la pobreza de las mujeres y los
nifos.

Fuente: FAO, 2011
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de la pobreza (es decir, beneficios dirigidos a los pobres). Por ejemplo, en Camerun, la
mitigacién de la pobreza es uno de los tres objetivos explicitos de la FC (Beauchamp
e Ingram, 2011). Muchos sistemas de FC se centran en proporcionar beneficios a una
comunidad mds amplia, con escasa consideracién de lo que recibe cada individuo (Blomley,
2013). En algunos paises en los que la FC estd bien establecida y donde se ha examinado
la distribucién de los beneficios, se realizaron esfuerzos, al menos en pequefia escala,
para garantizar que los individuos y los grupos pobres y marginados recibieran una parte
equitativa de los beneficios (véase, p.ej., Dhungana et af, 2007; Pokharel, 2009; NSCFP,
2011).

Sin embargo, a pesar del reconocimiento de la funcién positiva de los sistemas de FC en
la mejora de los medios de vida rurales, en general, se han recopilado relativamente pocos
datos empiricos sobre su contribucién explicita a la mitigacién de la pobreza. Charnley y
Poe (2007), en la revision de los resultados de la FC en las Américas, observaron que los
resultados de equidad y bienestar social de los sistemas de FC son dificiles de evaluar, una
tarea complicada por la falta de claridad conceptual acerca de las medidas clave, como la
pobreza. Sin embargo, esta no es una afirmacién general. En algunos paises de Asia, se
han aclarado a fondo las cuestiones tedricas y practicas asociadas con la evaluacién de la
pobreza y la equidad en la distribucion de beneficios (NSCFP, 2011).

En Indonesia se ha promovido la FC como estrategia para combatir la pobreza rural.
Maryudi y Krott (2012) analizaron los resultados econdémicos de un programa de FC
en Java y concluyeron que todavia tiene que cumplir su promesa de proporcionar a los
usuarios forestales auténticas vias de escape de la pobreza. En lugar de mitigar la pobreza,
el programa se llevd a cabo de una manera que esencialmente condenaba a las personas a
una vida de subsistencia.

El estudio del MFSC (2013) en Nepal, es uno de los pocos que incluye una evaluacién
nacional sobre el impacto de la FC en la pobreza. En Nepal, las normas y reglamentaciones
del gobierno que prescriben el modo en que debe implementarse la FC (MFSC de 2009)
disponen que sea favorable a los pobres (Recuadro 21). Es obligatorio invertir alrededor
del 35 por ciento de los ingresos generados por las actividades de la FC en los programas
en favor de los pobres (Bhattarai, 2012). Se deberian realizar acciones para “mejorar la
condicidn social y econémica de los pobres, los dalits, los pueblos indigenas y los grupos
étnicos, a través de los programas de mejora de los medios de vida” (MFSC, 2009, pag. 14).
Si bien la eficacia de las disposiciones que se indican en el Cuadro 21 es variable (MFSC,
2013), este enfoque ha logrado resultados positivos en cuanto a la mitigacién de la pobreza
mediante una amplia gama de condiciones (Recuadro 22). Sin embargo, Schreckenberg y
Luttrell (2009, pag. 233) sostuvieron que la facilitacién externa fue fundamental para el
logro de estos resultados, y que “el éxito de [...] los grupos de usuarios con actividades
orientadas especificamente hacia los mds pobres [...] probablemente se debe en gran parte
a la atencidn prestada a la gobernanza y al empoderamiento del apoyo a los proyectos de
las ONG”.

Ademds de Nepal, pocos paises abordan el tema de la necesidad de mitigar la pobreza
a través de sus programas de FC poniendo en marcha mecanismos reglamentarios e
institucionales para identificar especificamente a los pobres y marginados, y dirigir los
beneficios hacia ellos.
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RECUADRO 21

Condiciones incluidas en las directrices para la implementacion de la FC en Nepal, a fin de
identificar y beneficiar especificamente a los individuos y grupos pobres y marginados

Identificacion de grupos e individuos pobres y marginados

Llevar a cabo una clasificacion participativa del bienestar. Los recursos sociales,
econoémicos, fisicos, naturales y humanos deben ser la base de la clasificacion del
bienestar. Las personas con acceso y control limitados a los recursos se identifican
como grupos pobres. Se incluyen directrices sobre la elaboracién de la clasificacion
de bienestar.

Medios de vida en favor de los pobres

El plan anual debe incluir apoyo material y financiero en favor de los hogares
pobres. Se brindan detalles sobre como deberia hacerse.

Se debe preparar un plan para los medios de vida en base a los recursos materiales,
financieros y otros disponibles para los pobres. De igual forma, se deben evaluar sus
potencialidades, capacidades, intereses, competencias, asi como el mercado.

El grupo de usuarios deberia proporcionar apoyo material y financiero para poner
en practica los planes para los medios de vida de los hogares pobres.

El apoyo proporcionado a las personas pobres, las mujeres, los dalits, los pueblos
indigenas y los grupos étnicos, a través del programa de mejora de los medios de
vida, se debe monitorear y evaluar, y se debe presentar un informe a la Oficina
Forestal del Distrito y a las demas agencias de apoyo.

Los programas destinados a las personas pobres, las mujeres, los dalits, los

pueblos indigenas y los grupos étnicos deberian ser capaces de elevar el nivel
socioeconémico de estos grupos a largo plazo.

Consolidacion de la buena gobernanza

Se deben realizar una audiencia publica, asi como una auditoria publica, al menos
una vez al aio para informar a los usuarios acerca de los programas del grupo, los
ingresos, los gastos, la venta y la distribuciéon de productos forestales, las decisiones
de grupo y el estado de implementacién.

Se debe informar regularmente a los usuarios sobre los ingresos, los gastos, los
programas y las decisiones del grupo, mediante la publicacién de informacién en
lugares publicos.

El proceso de toma de decisiones debe incluir a las persona pobres, las mujeres,

los dalits, los pueblos indigenas y los grupos étnicos, y debe prestarse especial
atencion al desarrollo del liderazgo de estos grupos. Debe existir una disposicion de
promover acciones de discriminacién positiva en favor de estos grupos, por ejemplo,
consideracion especial para su representacion en el comité y oportunidades
especiales de creacion de capacidad.

Deben examinarse y evaluarse, al menos cada seis meses, los logros y las inversiones
recibidas por las personas pobres, seleccionadas en base a la clasificacion del
bienestar.

Fuente : MFSC de 2009
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RECUADRO 22
Impacto positivo del objetivo dedicado a la mitigacion de la pobreza en Nepal

En Nepal, la mayoria de las oportunidades de empleo manual generadas por las
actividades de FC estan dirigidas a los grupos pobres y extremadamente pobres,

y sobre todo a los grupos excluidos como las castas bajas. Esta orientaciéon fue
corroborada por los resultados de una encuesta del Grupo de usuarios forestales,
que indicaba que el 80 % de los dias/trabajo fue tomado por los hogares pobres

y extremadamente pobres. Los hogares extremadamente pobres obtuvieron un
promedio de 3,48 dias/trabajo por afio (sobre todo como vigilantes forestales),
mientras que los hogares de clases superiores obtuvieron 1,37 dias/trabajo por afio.

Se analizé la orientacién en favor de las personas pobres de los servicios
proporcionados por los grupos de usuarios a los miembros individuales, a fin de
determinar la acumulacién de capital privado, incluido el apoyo a actividades
generadoras de ingresos, fondos rotatorios y el acceso a las tierras forestales
comunitarias para uso privado.

Asimismo, los beneficios se orientaron sobre la base de la exclusion (en relacién
con el género y la casta/etnia). Las mujeres se beneficiaron notablemente mas que
los hombres en todos los grupos de casta/etnia, y las personas de castas inferiores
recibieron una mayor proporcion de los beneficios provenientes de los servicios y de
los fondos que los que pertenecian a las castas superiores.

En la encuesta se registré un uso relativamente bajo de fondos rotatorios.

Por ejemplo, la mayoria de los hogares no habia solicitado un préstamo en los
ultimos cinco anos. Sin embargo, los individuos extremadamente pobres eran los
mas propensos a solicitar un préstamo, con un 25 % de los hogares que indicaban
que lo habian hecho. Los hogares encabezados por mujeres estaban también mas
propensos a tomar préstamos (el 29 %, en comparacién con el 14 % de los hogares
encabezados por hombres).

Fuente: MFSC de 2013

Patenaude y Lewis (2014) analizaron cuatro sistemas de FC en la Republica Unida de
Tanzania y, en cuanto a la mitigacién de la pobreza, sefialaron dos resultados negativos
y dos positivos. En uno de los sistemas con resultados positivos, la madera y la venta de
otros productos proporcionaban algunos ingresos a la comunidad. Sin embargo, la mayoria
de los beneficios derivados de las ventas se distribuian en favor de la comunidad en su
conjunto y no en favor de cada miembro pobre, ni de los grupos marginados, por tanto la
mitigacion de la pobreza era limitada. Los autores observaron que un factor importante que
influfa en este resultado era la falta de directrices y mecanismos formales para identificar y
seleccionar a las personas mds pobres y marginadas.

McDermott y Schreckenberg (2009) analizaron una serie de 33 estudios de caso que
investigaban la equidad en los sistemas de FC, utilizando los resultados de una amplia serie
de entornos en Kenya, Nepal, la Repuiblica Unida de Tanzania y EE.UU., con otros casos
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del Reino Unido y Asia. Los autores identificaron cuatro conclusiones fundamentales que
se aplican en general en todos los casos:

¢ La FC redujo la desigualdad social sélo cuando se dirigia especificamente a los pobres
y marginados; del mismo modo, la FC redujo significativamente la pobreza sélo
cuando se adopté la mitigacion de la pobreza como objetivo explicito.

® La FC ampli6 las oportunidades de toma de decisiones a disposicion de los miembros
de la comunidad, de ese modo les permitia sembrar el cambio y recoger multiples
beneficios.

e Las personas pobres y marginadas fueron capaces de ampliar su cuota de beneficios,
mediante la entrada y la participacién activa en esas oportunidades de toma de
decisiones.

* Los hogares e individuos pobres y marginados estaban mds propensos a participar
en los beneficios aportados por la FC a la comunidad en su conjunto que en obtener
ganancias de forma individual.

Gran parte de los anélisis de la distribucion de beneficios de la FC confirma que las
élites locales obtienen, en general, una parte importante de los beneficios (Iversen et al,
2006; Kamoto et al, 2013; Lund y Saito-Jensen, 2013). Esto es motivo de preocupacién no
s6lo por la falta de equidad en la distribucién de los beneficios, sino también porque tal
desigualdad puede determinar una ruptura de las leyes y normas socialmente aceptadas que
respaldan la gobernanza de la FC, ademds de la inestabilidad institucional. Por ejemplo,
Kamoto et al. (2013) dieron ejemplos de la apropiacién de los beneficios por parte de las
élites y otros resultados negativos de la FC en Malawi, relacionados con la imposicién
de 6rganos de gobernanza que eran incompatibles con los arreglos institucionales locales
existentes (que se detallan en el siguiente capitulo en el Recuadro 28 [pdg. 98]).

Agarwal (2001) demostrd, en un amplio trabajo de campo en Asia meridional, que
las instituciones aparentemente participativas como los sistemas de FC en ocasiones
han excluido o marginado importantes sectores de la comunidad, como las mujeres. El
ACIAR (2015) informé que las mujeres de Indonesia —que a menudo son responsables de
la venta de los productos forestales— raras veces reciben informacién sobre el mercado y
apoyo del personal de extension, lo que compromete su capacidad para negociar precios
justos. Agarwal (2015) sefial6 que la inclusién o exclusion de las mujeres tiene importantes
implicaciones no sélo en cuanto a la equidad, sino también para los resultados de
conservacién. La investigadora indicé que los grupos de FC con una elevada proporcién
de mujeres en el comité de gestion (alrededor de un tercio, al menos) produjeron mejoras
significativas tanto en el estado de los bosques como en la equidad distributiva. Los
miembros mayores del comité, especialmente las mujeres mds ancianas, también hicieron
la diferencia. La autora atribuye a las mujeres un impacto beneficioso en los resultados de
conservacion, en especial a sus contribuciones a la mejora de la proteccién de los bosques
y la aplicacién de las leyes. Asimismo, observé que las oportunidades para que las mujeres
utilizaran su conocimiento sobre las especies de plantas, los métodos de extracciéon de
productos y una mayor capacidad de la mujer para la cooperacién, eran seguramente
factores positivos (Agarwal, 2009).
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CAPACIDAD DE LA FC PARA MEJORAR LA RESILIENCIA Y REDUCIR LA
VULNERABILIDAD A LAS CRISIS

La resiliencia es un concepto importante para los sistemas socioecolégicos como la FC, ya
que les permite resistir a crisis internas y externas. Puettmann (2011) define la resiliencia
como la capacidad de un sistema para absorber las perturbaciones recurrentes y mantener
la estructura, procesos y retroalimentacién esenciales. El término resiliencia indica un
concepto holistico que abarca la incertidumbre, el manejo de riesgos y la adaptacién a un
mundo que cambia répidamente y de forma impredecible (Curtin y Parker, 2014).

Entre las crisis y las perturbaciones que pueden afectar a las comunidades y sus
recursos naturales encontramos los fendmenos naturales como inundaciones, incendios y
terremotos; y los fenémenos influenciados por el hombre, como el cambio climético, las
guerras, las convulsiones politicas, la concesion de explotacién maderera a escala industrial
y las concesiones econémicas de la tierra en gran escala. Silos grupos carecen de resiliencia
pueden llegar a debilitarse o a colapsar en caso de perturbaciones internas o externas. En
la FC una pérdida de este tipo de funcionamiento del grupo puede ser una amenaza para
la integridad de los bosques.

Los sistemas de FC que funcionan bien pueden aumentar el capital social y humano, en
particular para los pequefios productores (como se sefiala anteriormente en este capitulo),
y pueden contribuir a la diversificacién de los medios de vida. Estas particularidades
aumentan la resiliencia y la capacidad de los grupos y de sus miembros para resistir a crisis
internas y externas. Una mayor resiliencia es, por tanto, una de las razones para adoptar
la FC —empoderar a la poblacién local para capitalizar los recursos locales y para crear
estructuras sociales que la ayuden a enfrentarse con confianza a un mundo que cambia
répidamente—. El RECOFTC (2012) sostuvo que la FC podia ser una oportunidad para
fortalecer la resiliencia nacional ante el cambio climatico, a través de la diversificacién de
los medios de vida rurales, el aumento de la seguridad alimentaria, el aprovechamiento de
los conocimientos y el capital social, la reduccién del riesgo de desastres y el control de
los microclimas.

Una ilustracién detallada sobre el modo en que la FC ha capacitado a los grupos
para recuperarse frente a los conflictos armados, a partir de un estudio de caso de Nepal
(Recuadro 23), ofrece muchas ensefianzas sobre el modo en que se puede movilizar capital

RECUADRO 23
Un estudio de caso de la resiliencia frente a un conflicto armado

Muchos grupos de usuarios de los bosques comunitarios en Nepal siguieron
trabajando con éxito durante los 10 afios de guerra civil armada en el pais, de 1996
a 2006. Varios factores contribuyeron a su resiliencia. Aunque las razones eran
diferentes para los diferentes grupos, hubo algunas caracteristicas comunes.

En primer lugar, la planificacion de la foresteria comunitaria como programa
nacional fue fundamental para ayudar a generar su imagen como un proceso de
gestion forestal justa, neutral, inclusiva y en favor de los pobres. La naturaleza
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descentralizada de la foresteria comunitaria y su énfasis en los sistemas de
gobernanza publicos y transparentes, eran los aspectos estructurales mas
importantes. Esta imagen fue fundamental para que los grupos reivindicaran

el derecho de operar y, en muchos casos, reclamaran la “autoridad moral” al
negociar con las partes en conflicto. Tanto al ejército nacional como a los grupos
rebeldes resulté muy dificil impugnar el derecho de un grupo de usuarios para
acceder y controlar sus recursos si el grupo de usuarios podia demostrar que
estaba funcionando correctamente. Por otra parte, como consecuencia de la
buena gobernanza y la creaciéon de capacidades dentro del grupo, los miembros
individuales tenian una capacidad de negociacién bien desarrollada que empleaban
con confianza con las dos partes en conflicto.

En segundo lugar, los grupos de usuarios eran resilientes porque tenian los
recursos financieros y fisicos. Los recursos financieros eran muy importantes, ya que
otorgaban a los grupos cierto poder de negociacion. Los rebeldes que intentaban
tasar a los grupos de usuarios para financiar su esfuerzo bélico, no pudieron hacerlo
con todos los ingresos de un grupo, como lo habian hecho con muchos individuos
particulares y propietarios, quizas en parte porque los fondos eran colectivos y
no individuales. El control sobre los recursos también dio a los grupos una razén
para permanecer unidos y para entablar un dialogo con las partes en conflicto, si
percibian amenazas para su acceso y control de los recursos. En particular, los grupos
de usuarios lograron mantener tanto el acceso a sus fondos en efectivo como a sus
recursos forestales, aunque esto requiriera ceder cierto control sobre ellos.

En tercer lugar, los grupos de usuarios mostraron una gran capacidad de
aprendizaje y adaptacion, lo que se atribuyd, al menos en parte, a las otras dos
razones clave identificadas: la estructura sélida de la foresteria comunitaria y
la capacidad de mantener el control sobre los recursos. Los grupos de usuarios
emplearon una amplia variedad de estrategias creativas para mantener el acceso
y control tanto de sus recursos como de sus comités, incluyendo los documentos
de identidad; los cambios en el contexto o el calendario de sus reuniones; las
negociaciones con las partes en conflicto; y la renuncia a cierto control de sus
procesos con el fin de mantener intactos el grupo y sus recursos materiales y
financieros.

Los grupos de usuarios eran mas vulnerables cuando no tenian una estructura
sélida, especialmente cuando su uso de los fondos no era transparente. En esos
casos sus propios miembros eran a menudo cémplices en el debilitamiento de la
resiliencia del grupo, debido a un sentimiento de exclusién tanto de la toma de
decisiones como de los recursos. Los grupos también eran vulnerables cuando los
compromisos que se veian obligados a realizar eran demasiado grandes, sobre todo
si se renunciaba a grandes cantidades de dinero en efectivo. En esas situaciones los
grupos vieron una disminucién en la resiliencia, y muchos de ellos siguen luchando
en situaciones posteriores al conflicto.

Fuente: Nightingale y Sharma, 2014
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social para mantener las entidades del grupo y los activos naturales frente a una gran
adversidad (Nightingale y Sharma, 2014).

Los autores de este estudio de caso destacaron que si bien las instituciones del grupo
de usuarios y la estructura y planificacién del programa tuvieron una funcién importante
en la resiliencia del grupo durante el conflicto, estas caracteristicas no eran adecuadas
en si mismas. La conclusién mds importante es que los miembros del grupo de usuarios
forestales demostraron creatividad y compromisos enormes, y fue sélo a través de sus
pricticas diarias y el uso de las caracteristicas institucionales que la estructura pudo ser
importante en la promocién de la resiliencia. Ademds, muchos grupos parecen haberse
fortalecido como consecuencia de la presién causada por el conflicto (Nightingale y
Sharma, 2014).

El estudio de caso de Nepal ilustra la importancia del capital social y humano y de la
buena gobernanza, es decir, la incorporacién de instituciones flexibles y adaptables que
valoran los procesos abiertos, transparentes, inclusivos y equitativos. El organismo y las
competencias de los residentes de zonas rurales demostrados en el estudio de caso, se
pueden aplicar a otras situaciones en las que se producen conflictos internos y externos.
Todo esto contrasta con las historias que retratan a los habitantes rurales simplemente
como victimas (Nightingale y Sharma, 2014).

¢HA SIDO EFICAZ, EN GENERAL, LA FC?

La mayoria de los observadores coinciden en que el potencial de beneficios de la FC es
notable, pero muchos de ellos concuerdan también que, en la mayor parte de los paises,
su potencial estd lejos de ser realidad debido a muchas limitaciones, sobre todo externas.
Sikor (2006) comenté que la FC ha tenido éxito en el sentido de que se ha convertido en
una parte integral de las politicas y los programas de muchos gobiernos nacionales. Sin
embargo, que haya éxito en la consecucién de sus objetivos politicos, ese es otro asunto.
Muchos informes documentan la repercusién limitada y decepcionante de la FC (véanse
ejemplos en el Cuadro 11). Patenaude y Lewis (2014) observaron que, si bien la retérica de

CUADRO 11

Resumen de la eficacia de la FC evaluada por una serie de revisores

Referencia Pais / region Evaluacion de la eficacia

Shackleton et al., 2002 Mundial La FC refleja la retdrica mas que la sustancia.

Odera, 2004 Africa La FC no ha cumplido con su promesa.

Charnley y Poe, 2007 Américas Siguen existiendo grandes diferencias entre la teoria y la

practica de la FC. La transferencia de la autoridad de gestion
forestal de los Estados a las comunidades ha sido parcial y
decepcionante, y el control local sobre la gestion forestal
parece tener mas beneficios ecolégicos que socioeconémicos.

Tole, 2010 Paises tropicales Muchos programas no han logrado muchos (si los hay) de los
en desarrollo resultados previstos.

de Jong et al., 2010 América Latina Los sistemas de FC no siempre han alcanzado su potencial para

Pacheco et al., 2012 impulsar los resultados esperados en los medios de vida o en la

conservacién de bosques.

Hagen, 2014 Mundial El flujo de beneficios a las comunidades, especialmente los
beneficios monetarios, es mucho menos importante de lo
que cabia esperar, y los beneficios se han limitado sobre todo
donde, iniciada externamente, la FC se ha centrado en los
resultados de conservacion.
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la FC promueve resultados positivos para el medio ambiente y la mitigacién de la pobreza,
los estudios de caso indican que el logro de ambos beneficios al mismo tiempo puede ser
un desafio. Beauchamp e Ingram (2011) llegaron a la conclusion de que, actualmente, los
derechos y responsabilidades de las comunidades locales son insuficientes para garantizar
un nivel significativo de mejora de los medios de vida debido a la foresteria comunitaria. En
general, “la implementacién de la transferencia efectiva y equitativa de autoridad y poder
se ha demostrado mucho mids dificil de lo esperado” (Arnold, 2001, pag. 95). El proceso
de transferencia incompleta no logra empoderar a las poblaciones rurales debido a sus
inconsistencias, falta de representacién y de transparencia.

Sin embargo, la mayoria de los analistas sefialan también muchos resultados positivos,
en particular con los acuerdos de gobernanza apropiados (NSCFP, 2011; RECOFTC,
2013), y hacen hincapié en que existen razones importantes para no descartar la FC
pensando que es mejor volver a regimenes de gestion forestal mds centralizados.

Una evaluacién sobre el estado de la FC en 11 paises, realizada por el Fondo Mundial
para la Naturaleza (WWF), indicé muchos beneficios positivos, ademds de una serie de
problemas que ralentizan el progreso (Recuadro 24). En un andlisis de los resultados de la
FC en 14 paises de Asia y el Pacifico, el RECOFTC (2013, pig. 27) indicé que, en general,
los sistemas de FC han “generado beneficios ambientales, econémicos y politicos en las
comunidades que tienen derechos de tenencia de los bosques y ejercitan un control activo
sobre la gestion forestal”. El estudio observé mejoras en la condicién de los bosques, con
efectos positivos en los indicadores de calidad de los bosques, como el volumen de madera,
la densidad de drboles, la cubierta vegetal y la diversidad de especies. Por tltimo, se llegé a
la conclusién de que en situaciones donde las comunidades han sido capaces de ejercer un
control eficaz sobre la gestién forestal, se han verificado los resultados del mejoramiento
de los medios de vida y la democracia de base.

El exhaustivo estudio a nivel nacional realizado por el MFSC (2013) en Nepal
sefialé que los grupos de usuarios de los bosques comunitarios han creado un capital
natural, social y financiero considerable que ha proporcionado una serie de beneficios
a los hogares y ganancias de capital privado. Sin embargo, Thoms (2008) sefial6 que la
contribucién de la gestion forestal comunitaria a los medios de vida y a la seguridad
alimentaria en Nepal podria aumentarse notablemente.

Charnley y Poe (2007), basados en suamplio examen sobre las experiencias de FC en las
Américas, observaron que las pruebas objetivas disponibles demuestran que los sistemas
de FC en tierras estatales y comunales pueden tener resultados ambientales positivos
(tasas reducidas de deforestacion, aumento de la cubierta forestal y mantenimiento de
la densidad de la vegetacién forestal), siempre que existan instituciones locales eficaces
para la gestion forestal, especialmente cuando las poblaciones locales desempefian una
funcidn significativa en el desarrollo de estas instituciones. Sin embargo, los beneficios
sociales y econémicos relacionados con el control local sobre la gestién forestal han
sido mezclados y distribuidos de forma desigual, influenciados por el grado en que se
han producido la transferencia y la descentralizacién y por lo que se ha transferido o
descentralizado. Un andlisis de un programa quinquenal de demostracién exhaustiva
de la FC a través de EE.UU., indicé que “el impacto [...] en la vida de las personas es
pequeiio en escala, pero significativo para los individuos, las familias y las comunidades”
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RECUADRO 24
Resultados de una evaluacién de la FC en 11 paises, realizada por el WWF

El WWEF evalué el estado de la FC en 11 paises (Albania, Bhutan, Brasil, Camerun,
Indonesia, Kenya, Kosovo, Mozambique, Nepal, Papua Nueva Guinea y Peru)
utilizando un cuestionario complementado con estudios de casos y un analisis
bibliografico. Ademas, se realizaron diez estudios de caso en Camerun, Indonesia,
Mozambique y Nepal.

Si bien la mayor parte de los andlisis, estudios de caso y demas literatura
especializada de los paises, notifican escasos datos cuantitativos, la mayoria notifica
un mejoramiento de los medios de vida como consecuencia de la FC. Para algunas
comunidades, el beneficio principal era un mejor acceso a los recursos como la
lefa, el agua y las plantas medicinales para uso local. Otros tuvieron éxito en la
generacion de ingresos a nivel local, en la regién e incluso a través de las ventas
internacionales.

Asimismo, se detectd el impacto ecoldgico positivo en algunos estudios,
descrito principalmente como un aumento de la cubierta forestal. Estos incluian
las reducciones en la explotacién maderera ilegal, la caza furtiva y los incendios
forestales. En algunos casos, se indicé una disminucion de la cubierta forestal, pero
los autores de la evaluacién observaron que esto podia haber sido causado por
la presién de la poblacién mas que por la gestion de la FC. En general, la FC era
considerada un enfoque adecuado en paisajes que contienen parques nacionales,
zonas de amortiguamiento y superficies manejadas de manera sostenible.

Los estudios indicaron que la FC se enfrenta a muchos retos y el progreso a
menudo ha sido lento. Los retos enfrentados han sido tanto internos (p.ej., falta
de conocimientos técnicos, financieros y de comercializacién) como externos (p.ej.,
grandes presiones demogréficas, la tala ilegal y la caza furtiva y las expectativas
poco realistas de los donantes y los gobiernos). Los autores concluyeron que algunas
de las cuestiones clave para la implementacion exitosa de los programas de FC son:
un entorno normativo propicio, derechos claros de propiedad y uso de la tierra,
actitudes positivas del gobierno, competencias de finanzas, de organizacién y de
liderazgo.

Fuente: Beukeboom et al., 2010

(Cheng y Fernindez-Giménez, 2006a, pig. 3). Se observé que la creacién del capital
social y humano transmitié a la gente la sensacion de que todavia existian opciones de calidad
para trabajar la tierra y tener un salario digno, sobre todo en comparacién con la situacién
que habia antes de que fuera operativa la FC.

Se han realizado muy pocas comparaciones sobre el rendimiento relativo de los sistemas
de FC y de gestién gubernamental o concesiones corporativas en cuanto al mejoramiento
de la situacién de los bosques y la mejora de los medios de vida, aunque varios de ellos
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En América Latina, las reformas de tenencia son un paso necesario para fomentar los medios de vida
de los pequerios productores y las comunidades y para mejorar la gestion forestal (Ecuador)
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han salido a la luz. Un estudio exhaustivo de Seymour, La Vina y Hite (2014) llegé a la
conclusién de que un volumen grande y cada vez mayor de literatura especializada apoya
la tesis de que los sistemas de FC tienen mejores resultados ambientales, cuando se miden
por la cubierta forestal, mis que por los bosques manejados por el Estado. El IFRI y la
FAO (en preparacién), por ejemplo, sefialan que las comunidades pueden manejar los
bosques que estin sometidos a sistemas de FC de forma eficaz o més eficazmente que
los gobiernos centrales o los propietarios privados. En un ejemplo especifico del pais,
Pearce (2015) presentd pruebas de que, en Brasil, los pueblos indigenas a menudo han
proporcionado una proteccién més sélida contra la deforestacion que la gestién del Estado.
Los aproximadamente 300 territorios indigenas creados en la Amazonia brasilefia desde
1980 actualmente son sostenidos ampliamente por haber desempefiado una funcién clave
en una disminucién notable en las tasas de deforestacion en la regién. Los estudios recientes
han demostrado que, en México, los bosques comunitarios manejados de forma sostenible
han sido mds eficaces que las dreas protegidas en la conservacion de las tierras forestales y la
proteccién de los servicios ambientales asociados (Rainforest Alliance, 2015).

Las conclusiones generales alcanzadas por Pacheco er al. (2012) en su andlisis de cinco
sistemas diferentes de FC en cuatro paises de América Latina, se reflejan en los resultados
de los estudios en otras regiones, y ofrecen un resumen util de la eficacia global de la FC
en la mejora de los medios de vida locales y de las condiciones del bosque. Los autores
llegaron a la conclusién de que la concesién de derechos a través de las reformas de tenencia
es un paso necesario para mejorar las condiciones de vida de los pequefios agricultores y las
comunidades, y para mejorar la gestién forestal. Sin embargo, estas reformas, en algunos
casos, fracasaron en el reconocimiento de la toma de decisiones a nivel local y, en otros casos,
no lograron proporcionar incentivos de mercado y apoyo técnico a las comunidades. Esto ha
determinado resultados ambiguos.

Los sistemas de FC a veces comienzan con una explosién de entusiasmo, pero luego
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decaen después de unos afios, sobre todo si se retira el apoyo de los donantes. Por ejemplo,
el entusiasmo inicial de los donantes para proyectos integrados de desarrollo y conservacién
(PIDC) durante la década de 1990, disminuyé cuando la mayoria de los proyectos no
cumplieron con las compensaciones prometidas entre la conservacién de la biodiversidad
y los medios de vida. La continuacién del apoyo comunitario para la FC estd supeditada a
los miembros de la comunidad que reciben beneficios suficientes de su participacién para
compensar los gastos ocasionados. Los beneficios, muchos, pero no todos, tienen un valor
econdmico, a pesar de que no siempre es ficil asignarles un valor monetario.

RESUMEN

La falta de datos sobre la eficacia de la FC en la mejora de las condiciones del bosque y el
mejoramiento de los medios de vida locales, limita la capacidad de hacer juicios definitivos.
La mayoria de los informes se basa en la informacién cualitativa y observaciones
anecddticas, y hay una escasez de datos cuantitativos. Sin embargo, existen suficientes
estudios de caso y otros andlisis para discernir las tendencias. La mayoria de los estudiosos
indica mejoras en las condiciones del bosque (drea forestal, densidad, capacidad productiva
y en ocasiones diversidad de especies) en grandes superficies, asi como una reduccién de
amenazas como la explotacién maderera ilegal y los incendios forestales. Estas tendencias
indican que en los sistemas de FC, en general, el capital natural estd mejorando.

Son relativamente pocos los andlisis que indican mejoras especificas en el capital social
y humano, tal vez en parte debido a las dificultades metodoldgicas. La mayoria de los
informes se basa en estudios de caso individuales, y es dificil juzgar en qué medida los
cambios sefialados estin muy generalizados. Hay algunos ejemplos documentados de
sistemas de FC que muestran una capacidad de recuperacion sustancial para resistir a
crisis internas y externas, como resultado de una mayor cohesién social asociada con la
mejora del capital social y humano y de la gobernanza local. Del mismo modo, pocos
estudios han analizado y cuantificado los aumentos del capital financiero. Los que estin
disponibles tienden a depender de un pequefio niimero de estudios de caso. Una excepcion
es una evaluacién a gran escala en Nepal (MFSC, 2013) que sefiala aumentos en el capital
financiero acumulado por individuos y grupos comunitarios en una superficie amplia.

La mitigacién de la pobreza se menciona a menudo como uno de los beneficios
relacionados con la FC, y en algunos casos es un objetivo explicito del gobierno. Sin
embargo, los datos documentados del efecto de la FC sobre la pobreza son variados. La
mejora de los medios de vida de la comunidad, en general, no es igual que la mitigacién de
la pobreza. La pobreza se puede reducir sélo cuando se identifican las poblaciones pobres
y los beneficios estin dirigidos especificamente hacia ellas (Schreckenberg y Luttrell, 2009;
Patenaude y Lewis (2014). Esta es una situacion que se produce en raras ocasiones, y hay
numerosos informes sobre la gestion de la FC en que se verifica la apropiacion de los
beneficios por parte de las élites.

McDermott y Schreckenberg (2009) llegaron a la conclusion general de que la FC puede
ser eficaz tanto en los paises del Sur como en los del Norte, como estrategia para mejorar
el bienestar de las comunidades pobres a la vez que se conservan o restauran los bosques.
Sin embargo, su andlisis sugiere que, en general, a pesar de que las personas mds pobres y
mds marginadas participan en los beneficios, no necesariamente experimentan una mejora
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relativa de su bienestar individual. La FC mejord las condiciones de las comunidades pobres
en su conjunto mds que las de los individuos mds pobres dentro de esas comunidades.
Schreckenberg y Luttrell (2009) llegaron a la conclusién de que se necesitan derechos de
uso comercial de los bosques (acompafiados por instituciones suficientemente sélidas) si se
quiere que la FC genere ingresos suficientes para contribuir a la mitigacién de la pobreza
mis alld del simple mantenimiento de los flujos de los productos de subsistencia.

Una conclusién importante es que si la mitigacion de la pobreza es un objetivo de la FC,
entonces un resultado positivo es méds probable cuando se introduce el énfasis en favor de
los pobres tanto en el marco normativo como en los procedimientos de implementacién
del pais. Un argumento similar se aplica a la igualdad de género. Por dltimo, aunque la
FC no puede componer por si sola todas las desigualdades estructurales en los paises que
perpettan la pobreza y la marginacidn, puede comenzar a preparar a las comunidades con
los recursos y las capacidades para unirse a fin de combatir dichas desigualdades. Cheng y
Ferndndez-Giménez (2006a) observaron que las organizaciones comunitarias deben hacer
de la equidad un objetivo explicito, a fin de reducir la desigualdad.

A pesar de las numerosas tendencias positivas, hay una informacién muy difundida
de que los sistemas de FC estin funcionando muy por debajo de las expectativas y que
podrian hacerlo mucho mejor. Existen varias razones para el bajo rendimiento. Los
siguientes puntos resumen varios de los temas clave.

e Las partes interesadas locales han acogido la FC con la promesa de que los bosques van

a ser de ellos para gestionarlos y de ellos recibiran beneficios sustanciales. Sin embargo,
el enfoque parcial de empoderamiento (en particular con respecto a la transferencia
de los derechos) que ha caracterizado mayormente la implementacién nacional ha
producido limitaciones en los flujos de beneficios. Si esta situacién no se mejora en
gran medida, podria ser que las partes interesadas consideren que no vale la pena hacer
el esfuerzo necesario para seguir comprometidos con la FC.

® S6lo conceder los derechos y luego dejar que las comunidades sigan con el manejo
de sus bosques es un enfoque que tiende a afectar la calidad de los resultados. Los
procesos sociales que son parte integrante de los sistemas de FC (en particular, los
que propician instituciones locales funcionales y una sélida gobernanza) requieren
un periodo considerable de tiempo para ponerse en prictica. Ademds, la adopcién de
estos procesos se beneficia de la mediacién y la facilitacion de las ONG, las OSC o los
proyectos externos y los organismos forestales no tienden a sobresalir en la mediacién
y la facilitacién.

* En muchos casos, se debe restaurar el patrimonio forestal degradado, y en la mayoria de
los entornos esto tarda varias décadas. En esas situaciones, no puede esperarse que los
sistemas de FC proporcionen beneficios econémicos sustanciales a corto plazo.

® En el dltimo examen global de la FAO sobre la FC (Arnold, 2001), hizo un llamado
para realizar un “andlisis critico” sobre cémo abordar las “debilidades y problemas”
relacionados con la implementacién de la FC. Desde ese momento, se ha realizado
numerosas investigaciones y esfuerzos analiticos con el fin de determinar lo que se
necesita para hacer eficaz la FC. En parte, como consecuencia de este aumento en los
conocimientos, en algunos paises se experimentan avances, pero parciales, y estd claro
que, si bien muchos gobiernos han adoptado diversas formas de FC, también han
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demostrado una renuencia a hacer los cambios necesarios para que ésta sea plenamente
eficaz. Asi, en muchas situaciones, la FC es un régimen comunitario sélo de nombre.
En algunos casos parece que los poderosos intereses creados impiden que los sistemas
de FC funcionen con eficacia.

En algunas situaciones, el bajo rendimiento también puede explicarse en parte al usar
una hipétesis que sugiere que “si la industria de desarrollo trata de ampliar los derechos
que los gobiernos anfitriones no estin preparados a aplicar, el resultado no serd un
rechazo de los programas de la industria. Mds bien, serdn acogidos con beneplicito,
pero serdn canalizados a lugares donde esos derechos no hacen la diferencia” (Biddulph,
2011, pég. 2). Esta idea pone de relieve la importancia de que los gobiernos nacionales se
apropien de las iniciativas de FC y que las institucionalicen en los programas nacionales
de desarrollo.

“La falta de voluntad politica” a menudo se utiliza para explicar los malos resultados
de la FC, incluso después de varias décadas de esfuerzos concertados. Una mejor
comprension de la economia politica que circunda la FC, en particular un estudio de
la forma en que los detentores del poder dominante obtienen el acceso a los recursos
forestales y se benefician de ellos, podria ayudar a explicar el origen de esta falta de
voluntad.
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Capitulo 7
Ensenanzas aprendidas a partir del
analisis de las experiencias de FC

ALGUNOS ANALISIS RECIENTES

En muchos paises y entornos operacionales, se han invertido enormes esfuerzos en el
andlisis de la FC para determinar las condiciones que contribuyen a los resultados exitosos.
En esta seccidn se resumen los resultados de varios de los andlisis mds recientes.

Anderson y Mehta (2013) llevaron a cabo un anilisis mundial de la gestion de los
recursos naturales comunitarios (es decir, no sélo los bosques) y propusieron un marco de
andlisis de las limitaciones para mejorar el rendimiento, basado en tres grupos de temas:
naturaleza (técnica), riqueza (econémica) y poder (gobernanza). Propusieron enfoques
para superar las limitaciones de cada uno de estos grupos.

Sabogal et al. (2014) analizaron cinco sistemas de FC (con la participacién de
comunidades y asociaciones de pequefios productores) en América Latina, con diferentes
objetivos de gestién para determinar las condiciones favorables que contribuyeron a
la GFS. Agruparon las condiciones en tres amplias categorias: politicas, instituciones y
gobernanza; recursos forestales, capacidades y aspectos culturales y socioeconémicos;
desarrollo tecnolégico, investigacién y seguimiento.

Baynes et al. (2015b) analizaron los factores de éxito en la FC, sobre la base de la extensa
bibliografia de México, Nepal y Filipinas, complementada con las experiencias de otros paises
de Africa, Asia y América Latina. De esta forma, describieron un conjunto de condiciones
socioeconémicas o culturales en las que puede prosperar la foresteria comunitaria e
identificaron cinco factores de éxito relacionados entre si: la situacién socioecondmica
y la desigualdad de género; los derechos de propiedad garantizados (irboles y tierra);
la gobernanza de grupo forestal intracomunitario; el apoyo gubernamental a los grupos
forestales comunitarios; los beneficios materiales. Los expertos utilizaron los conceptos
de “capital social aglutinante” (capacidad de las comunidades para trabajar unidas hacia un
objetivo comin) y “capital social vinculante” (la capacidad de las comunidades para actuar
de enlace con el mundo exterior) para integrar las diversas maneras en que los sistemas de
FC pueden mejorar el estado de estos cinco factores. Asimismo, hicieron hincapié en que
“no saber apreciar tanto la complejidad como la interaccién de las diferentes influencias
puede producir el fracaso del proyecto” (Baynes et al., 2015b, Pag. 226).

Persha, Agrawal y Chhatre (2011) analizaron un conjunto de datos sociales, ecoldgicos
y de gobernanza compilados por el IFRI (una colaboracién de 13 centros de investigacion
en 11 paises, centrados en los resultados locales de gobernanza forestal y de los recursos
forestales en diversos contextos sociopoliticos, ecoldgicos e institucionales) a partir de una
amplia gama de bosques representativos de paisajes tropicales dominados por el hombre.
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Sobre la base de 84 casos procedentes de seis paises de Africa oriental y Asia (Buthdn,
India, Kenya, Nepal, Uganda y la Reptblica Unida de Tanzania), hicieron hincapié en
la importancia de la participacién formal de los usuarios locales de los bosques en los
aspectos de la formulacién de normas de la gobernanza forestal como medio para aumentar
la probabilidad de resultados sociales y ecoldgicos positivos. Sin embargo, los autores
sefialaron que esta conclusion se basa en la hipdtesis de que se pueden lograr sinergias a
través de multiples resultados forestales, una suposicién que no es necesariamente vilida.

EITFRI y la FAO (en preparacién) analizan los resultados clave durante los dltimos 20
afios a partir de 499 publicaciones del IFRI sobre la FC, que abarcan 20 paises de todas las
regiones. Este andlisis, el mds completo en su tipo, procura explicar una serie de resultados
de la gestion forestal —sociales, institucionales y ecoldgicos—. El tema principal se centra en
las instituciones y la gobernanza, si bien se analizan también las condiciones del bosque,
los medios de vida y la biodiversidad. El informe identifica “factores de éxito” que,
individualmente y en combinacidn, se relacionan con las mejoras en los medios de vida y las
condiciones de los bosques, y cuya ausencia estd relacionada con menores probabilidades
de gobernanza exitosa y menos oportunidad de mejorar los medios de vida y la condicién
de los bosques. Estos factores de éxito, agrupados en cinco categorias —sistema de recursos
forestales; grupos sociales y sus miembros que dependen de los bosques; acuerdos
institucionales; mercado, caracteristicas demograficas, culturales e histdricas del contexto;
y el contexto biofisico— se elaboran en el Anexo 3, con la orientacién normativa para su
adopcidn con éxito.

El estudio del RECOFTC (2013) sobre la FC en 14 paises de Asia y el Pacifico lleg
a la conclusién de que la FC puede contribuir de manera significativa a los medios de
vida locales bajo tres condiciones. En primer lugar, las comunidades necesitan acceso a
los bosques que pueden proporcionar bienes y servicios de valor para ellas. (De hecho,
esto rara vez ocurre en Asia porque los departamentos forestales tienden a asignar tierras
forestales muy degradadas o estériles a las comunidades. Por esta razdn, la FC en Asia
no ha generado mayores ingresos locales.) En segundo lugar, las comunidades necesitan
un verdadero empoderamiento para poder tomar sus propias decisiones para equilibrar
la conservacién de los bosques con el desarrollo socioeconémico. (Su participacién
como miembros pasivos en lo que son, esencialmente, los programas del gobierno puede
producir resultados negativos en los medios de subsistencia y/o ingresos en efectivo.) En
tercer lugar, el marco normativo debe ser favorable en vez de limitante. (Abundan las
reglamentaciones complejas y rigidas, pero son particularmente frecuentes en relacién con
la extraccidn, el transporte, la elaboracién y venta de la madera.)

Pagdee, Kim y Daugherty (2006) llevaron a cabo un andlisis de los metadatos acerca de
los factores que contribuyen al éxito de los sistemas colaborativos de FC, a partir de 69
estudios de caso, sobre todo de los paises en desarrollo. Los autores llegaron a la conclusién
de que la realizacidn del éxito ecoldgico, econémico y social, es al mismo tiempo dificil
y complicada, y pocos de los estudios de caso abordan todos estos indicadores. Ademds,
sefialaron que los tres factores mds frecuentemente asociados con resultados exitosos
eran los derechos de propiedad bien definidos, los acuerdos institucionales eficaces y los
incentivos e intereses de la comunidad. Sin embargo, advirtieron que el éxito o el fracaso
eran probablemente del caso especifico, segtin el contexto ecoldgico, social y econémico
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de la comunidad local.

La revisién exhaustiva de la bibliografia realizada por Seymour, La Vina y Hite (2014)
concluy6 que los mejores resultados forestales estin asociados, entre otras cosas, con la
seguridad de la tenencia, independientemente de la forma; la gestion a nivel comunitario
(participacién/autonomia local en la reglamentacién); instituciones locales sélidas y
establecidas; incentivos econdmicos positivos para justificar la inversion en la gestién
forestal; apoyo de las ONG; vy la politica nacional de apoyo. Asimismo, indicaron un
amplio consenso en que la inseguridad de tenencia es un impulsor significativo de la
deforestacion y la degradacion.

Si bien, de los exdmenes y estudios en todas las regiones han surgido algunas
generalizaciones bastante consistentes, cada una de ellas estd sujeta a numerosas advertencias
y condicionamientos. Las generalizaciones pueden oscurecer la naturaleza compleja y
dindmica de los vinculos entre los reinos biofisicos, socioeconémicos y politicos en los que
se encuentra la FC, y por esta razén se deben interpretar con cautela en la formulacién y
aplicacién de las politicas (véase el Recuadro 25). Los anilisis de mayor calidad han tratado
de mejorar la comprension de las conclusiones causales, pero esto no es ficil debido a la
naturaleza de las interacciones implicadas.

REQUISITOS PARA UNA FC EFICAZ
Los “factores de éxito” identificados en el estudio del IFRI y la FAO (en preparacién)
(Anexo 3), en combinacién con las conclusiones extraidas de los debates anteriores, se
han condensado para identificar un conjunto de condiciones previas necesarias a fin de
permitir que las comunidades puedan crear su capital social y humano y los utilicen para
transformar su capital natural en mejoras del bienestar.

Adoptando una metifora utilizada por Byron (2001), podemos describir la FC eficaz
como una puerta con muchas cerraduras, donde cada cerradura representa un obsticulo

RECUADRO 25
El conocimiento del contexto local es importante en la interpretacion de los
resultados de la FC

Algunas comunidades han recibido derechos esenciales sobre los bosques, mientras a
otras se les han asignado grandes responsabilidades ademas de derechos limitados.
Los valores econémicos y ambientales de los bosques asignados a la poblacién

local han variado notablemente. En algunos casos, la transferencia ha empoderado
a las organizaciones comunitarias existentes y a las fuentes consuetudinarias de
autoridad. En otros, la transferencia ha debilitado los arreglos institucionales
existentes, creando nuevas organizaciones de base y extendiendo el alcance de la
autoridad del Estado.

Fuentes: Ribot, 2002; Edmunds y Wollenberg, 2003; Kamoto et al., 2013
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Figura 3
LLAVES PARA LA FORESTERIA COMUNITARIA EFICAZ
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importante (Figura 3). A continuacién, se ofrece un breve resumen de los problemas
relacionados con la utilizacién de cada una de las llaves necesarias para abrir las cerraduras.
El pleno potencial de la FC sélo se puede lograr cuando se abren todas las cerraduras;
concentrarse en proporcionar una llave para una o dos de las cerraduras no permitiria a las

comunidades y pequefios propietarios pasar por el umbral. En muchos paises se podrian

abrir algunas de las cerraduras, pero no todas. Por ejemplo, las comunidades pueden tener
derechos de propiedad garantizados para manejar los bosques y recibir los beneficios de
sus esfuerzos de gestion, pero los complejos procedimientos de aplicacién podrian hacer
imposible el pleno ejercicio de sus derechos.

y

su

Esta es una visién un tanto reduccionista de un conjunto muy comple]o de problemas
situaciones que son a menudo especifico al contexto, y la superposicién e interaccién
stanciales estdn evidentes entre las diferentes “llaves”. No obstante, la puerta ofrece un

marco viable para el debate, en particular con los encargados de la formulacién de politicas
y los profesionales.

Seguridad en la tenencia (derechos de propiedad)

Existe una fuerte correlacion entre la seguridad de la tenencia y la mejora en las condiciones
del bosque (Seymour, La Vina y Hite, 2014; Gray et al, 2015). Por el contrario, la
inseguridad de tenencia tiende a estar relacionada con la degradacion de los bosques y la
deforestacién. Por ejemplo, en un estudio de 80 sistemas de FC en 10 paises de Asia, Africa
y Ameérica Latina, Chhatre y Agrawal (2009, pig. 567) sefial6 que: “las grandes superficies
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forestales y un elevado grado de autonomia de la comunidad en la toma de decisiones, se
vinculan tanto con el almacenamiento de carbono como con los beneficios para los medios
de vida. Por el contrario, los usuarios locales con

derechos de propiedad inseguros extraen recursos a un  gyicte una fuerte correlacion entre

ritmo insostenible”. sequridad de la tenencia y la mejora
La seguridad en la tenencia significa que los derechos  en Jas condiciones del bosque. Por el

relativos deben ser “esenciales” en lugar de “accesorios”  contrario, la tenencia insequra tiende
(es decir, deberfan estar incorporados a altos niveles del ~ a asociarse con la degradacion de los
marco normativo [como leyes o decretos]) de modo bosques y la deforestacion.

que no se puedan cambiar ficilmente por el criterio

burocritico (Gilmour, O’Brien y Nurse, 2005).

Si bien los gobiernos a menudo estdn preparados para asignar los bosques degradados
a las comunidades, con frecuencia tratan de recuperar el control (mediante impuestos,
imposicién de requisitos demasiado detallados para la planificacién del manejo, u otras
medidas) cuando observan que los bosques se han convertido en activos valiosos después
de que las comunidades han pasado varios decenios restaurindolos hacia un estado
productivo (FAO, 2004). Esto destaca la importancia de la incorporacién en el marco
normativo de los derechos de acceso y uso (tenencia) como derechos “esenciales”.

A nivel mundial, los derechos de tenencia de los bosques de las comunidades locales e
indigenas siguen siendo accesorios, y esto limita su capacidad para manejar sus bosques
a fin de obtener todos los beneficios derivados, incluyendo los comerciales (FAO, 2011;
RRI, 2014b). Por consiguiente, una enorme atencién internacional se ha centrado en
la importancia de la seguridad de la tenencia en la contribucién a la GFS y al aporte
de beneficios a las comunidades locales e indigenas. Por ejemplo, Gray et al. (2015),
utilizando el anilisis de costos y beneficios, demostraron que la seguridad de tenencia
de los bosques comunitarios es una inversion de grandes beneficios y bajo costo, en los
territorios indigenas de Brasil y las concesiones comunitarias en la Reserva de la Biosfera
Maya de Guatemala.

Los regimenes de tenencia sélidos son necesarios, pero de ninguna forma suficientes,
para que los sistemas de FC proporcionen los resultados biofisicos y socioeconémicos
que se espera de ellos (Pacheco et al., 2012; RECOFTC, 2013). Si bien la garantia de los
derechos de tenencia es un primer paso importante para avanzar en el desarrollo forestal,
para lograr mejores resultados para las poblaciones y los bosques, estas reformas deben
estar acompafiadas por un marco normativo favorable y buenos sistemas de gobernanza,
incluyendo las medidas e incentivos politicos para revertir las imperfecciones del mercado
(Pacheco et al., 2012).

Estas cuestiones, en general, se analizan durante las primeras etapas de la creacién de
la FC, pero hay que revisarlas con frecuencia si se cambian los objetivos de gestion desde
la subsistencia hasta la comercializacidn; o si se afiaden objetivos adicionales (como el
secuestro de carbono). En este contexto, las Directrices voluntarias sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional (FAO, 2012c), aprobadas por el Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial en 2012, confieren principios que tienen el potencial de contribuir a una mayor
seguridad en la tenencia de los bosques y una mejor gobernanza, haciendo hincapié en los
grupos vulnerables y marginados.
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Marco normativo propicio

La importancia de un marco normativo favorable es un tema recurrente en casi todos
los anélisis de la FC. En la mayoria de los paises, ain en presencia de derechos de la
comunidad seguros, los procedimientos de aplicacion multiples y complejos (a menudo
parte del marco normativo), impuestos por las agencias | oo para la FC
forestales estatales y otros entes gubernamentales, se  yapen facilitar en lugar de restringir,
convierten en obsticulos enérgicos ante los esfuerzos e manera que los derechos

de las comunidades y los pequefos propietarios, asociados con el manejo de los
impidiéndoles efectivamente el manejo de sus bosques  bosques no se vean abrumados por
en todo su potencial. Algunos de estos aspectos las responsabilidades onerosas.

se examinan en el Capitulo 5 en relacién con la

comercializacién de productos de FC.

Larson et al. (2008, pdg. viii) observaron que “el conjunto de derechos concedidos a
veces se encuentra aplastado por un conjunto de responsabilidades conexas”. Entre otras,
se pueden incluir: requisitos de planes de gestion detallados, inventarios complejos y
permisos especiales, a menudo de multiples autoridades, para la extraccién, transporte y
transformacion de los productos forestales. En América Latina, de Jong ez al. (2010, pag. 6)
indicaron que, “la obtencién de los documentos y permisos con validez legal, los derechos de
usufructo en forma de concesiones forestales o reservas extractivas, asi como la constitucién
de organizaciones formales de pequefios productores, implicaban procesos largos con
elevados costos de transaccidn, atin mds cuando era relativamente dificil cumplir con las
normas y reglamentos gubernamentales”. Paudel, Paudel y Khatri (2014) observaron que en
Nepal, si bien la Ley de bosques y reglamento de aplicacién son muy propicias, el entorno
reglamentario real que enfrentan los grupos de usuarios forestales es restrictivo debido a
las limitaciones impuestas en sus esfuerzos por los funcionarios del gobierno. Por ejemplo,
los pequefios agricultores de Nepal estan obligados a pasar, por lo menos, 14 etapas que
implican cuatro organismos gubernamentales independientes para obtener la aprobacién de
la extraccion y el transporte de drboles desde sus tierras, un proceso que toma como minimo
tres meses (Amatya et al., 2015). No es de extrafiar que los pequefios agricultores y las
comunidades pasen por alto el proceso formal cuando se trata de acceder al mercado.

Otros elementos disuasorios son los impuestos y tasas elevados y complicados. En China,
por ejemplo, antes de que la reforma tributaria de 2005 eliminara el impuesto sobre los
productos forestales, los impuestos elevados y un sistema tributario complejo obstaculizaban
enormemente la plantacién de drboles y la gestion forestal tenia efectos sociales y ambientales
negativos. Ademds, se atribuyeron a la madera y sus productos més de diez tipos oficiales de
impuestos y tasas, por no mencionar los costos forestales no oficiales (Liu y Edmunds, 2003;
Liu y Landell-Mills, 2003). M4s recientemente, Liu e Innes (2015, pag. 6) observaron que
“el sector forestal sigue padeciendo una carga fiscal desproporcionada y politicas de gestién
inadecuadas”.

Suzuki, Durst y Enters (2008), en una revision de los beneficios procedentes de la
extraccién y la transformacién de la madera en pequeiia escala, proveniente de los sistemas de
FC, sefialaron que los costos de transaccién derivados de los requisitos reglamentarios sobre
la extraccién y el transporte eran a menudo muy onerosos. El marco normativo deberia tratar
de minimizar los costos de transaccién en que incurren las comunidades en el cumplimiento
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de la normativa (véase el Recuadro 26).

Otro obsticulo es la falta de un “marco de igualdad” para todas las agencias de gestién
forestal en un pais (RECOFTC, 2013). Los sistemas de FC a menudo operan bajo
restricciones que no se aplican a las entidades juridicas, por ejemplo, las restricciones para
tener equipos de elaboracion de la madera en los bosques o cerca de ellos. Esos requisitos
limitan la capacidad de las empresas de FC para operar de manera eficaz y competir con
entidades del sector privado.

Los marcos normativos ajenos al sector forestal que no estdn necesariamente relacionados
con la gestién o la politica forestales pueden tener, sin embargo, un impacto directo
sobre los sistemas de FC. Por ejemplo, en virtud de la ley forestal, las personas pueden
tener derechos a la recoleccién de PFNM vy lefia pero se les impide llevar los productos
al mercado y venderlos, por reglamentaciones del transporte, del mercado u otras. En
otras palabras, su capacidad para operar dentro de una ley estd limitada por otra ley.

RECUADRO 26
Costos de transaccion

Los costos de transaccion son aquellos (financieros y otros) conexos a las
transacciones comerciales. Los costos de transaccion relacionados con la FC pueden
incluir el tiempo utilizado en reuniones y en negociaciones, ademas de los costos
directos como los de la mano de obra para la plantacién de arboles y otras
actividades forestales. Las consecuencias econdmicas asociadas con los costos de
transaccion suelen ser graves, especialmente para las personas pobres que podrian
tener que renunciar a las actividades de generacién de ingresos, con el fin de
participar en las actividades de la FC. Por esta razén, algunos analistas sostienen
que, a menos que los agentes encargados de la implementacién estén muy atentos,
las personas pobres pueden verse perjudicadas en términos tanto absolutos como
relativos, si participan plenamente en las actividades de la FC.

En algunos casos, los gobiernos incluyen en los instrumentos de reglamentacion
la exigencia de que las comunidades se comprometan al mantenimiento de registros
y presentacién de informes a un alto nivel de burocracia, y esto inevitablemente
aumenta los costos de transaccion. Una parte importante de la presentacion de
informes se puede utilizar para satisfacer las necesidades propias del gobierno,
en lugar de las de la comunidad, y aun asi, se exige a la comunidad que sufrague
los costos de transaccién. Sin embargo, la reducciéon al minimo de la presentacién
de informes y el mantenimiento de registros debe equilibrarse con la necesidad
de apertura y la responsabilidad de las instituciones implicadas (el gobierno y la
comunidad).

Obviamente, las consideraciones de equidad estan relacionadas con los costos de
transaccion.

Fuente: Gilmour, O'Brien y Nurse, 2005
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En consecuencia, hay que tomar en cuenta los marcos normativos de otros sectores que
inciden en las operaciones de FC.

El Recuadro 27 resume los aspectos clave de un marco normativo favorable.

RECUADRO 27
Los aspectos clave de un marco normativo propicio para la FC

Los marcos normativos consisten generalmente en una ley, asi como varios niveles de
instrumentos juridicos subordinados (politicas, normas y reglamentos).
La ley deberia:

definir y activar la FC;

especificar claramente los mecanismos de competencia y responsabilidad para
cada nivel de la jerarquia institucional responsable de la FC;

establecer los derechos de tenencia o especificar los medios por los cuales se
asignan derechos a los recursos forestales en los programas de FC, incluyendo
el reconocimiento de los usos y derechos tradicionales;

prever la valoracién econémica de los recursos madereros y no madereros;
establecer el derecho a recibir los beneficios del manejo de los bosques;
permitir la distribucién equitativa de los beneficios;

permitir los mecanismos de resolucion de conflictos;

establecer el derecho a una indemnizacién si se revocan o se extinguen los
derechos de tenencia;

proporcionar sanciones por violaciones.

Los instrumentos juridicos subordinados deberian ocuparse de:

los derechos especificos de todas las instituciones, grupos e individuos

que participan en la FC, incluyendo la incorporacién de usos y derechos
tradicionales (si ya no se ha estipulado en la ley);

las responsabilidades especificas de todas las instituciones, grupos y personas
que participan en la FG;

la aplicacion de los valores econémicos de los recursos madereros y no
madereros incorporados para garantizar una distribucion equitativa de los
beneficios, suficientes incentivos para fomentar el cumplimiento y sanciones
suficientemente disuasorias por violaciones;

los mecanismos de toma de decisiones que equilibren los intereses del
gobierno y las necesidades de las comunidades;

los mecanismos apropiados de resolucién de conflictos locales.

Estos instrumentos juridicos subordinados generalmente incluyen:

leyes y reglamentos para la aplicaciéon de la FC (que proporcionan la base

juridica para hacer operativo el derecho y la politica);

Continua



Ensenianzas aprendidas a partir del andlisis de las experiencias de FC 97

Recuadro 27, continuacion

e directrices para ayudar al personal del gobierno y de las ONG en el trabajo
con las comunidades para restablecer o fortalecer los arreglos institucionales
tradicionales para la gestion forestal y para fusionar estos arreglos con los
requisitos de las politicas gubernamentales de sostenibilidad y equidad;

e directrices para la preparacion de acuerdos de gestién — planes operativos
simples acordados entre el gobierno y los socios comunitarios para definir y
legitimar la gestion de la FC (por ejemplo, determinar los objetivos de gestion,
concertar acuerdos sobre proteccion, cosecha y distribucion de beneficios,
establecer sanciones para aquellos que violan las normas);

e cualquier requisito adicional, como el registro de los grupos de usuarios
forestales locales como entidades juridicas (por ejemplo, para que puedan
administrar cuentas bancarias);

e el reconocimiento de la situacién en la que los grupos de FC y sus bosques
atraviesan las fronteras politicas o administrativas.

Fuente: Adaptado de Gilmour, O’Brien y Nurse, 2005

Gobernanza sélida

Charnley y Poe (2007), en su revisién de la FC en las Américas, ponen de relieve la
importancia de una gobernanza sélida para conseguir

sus resultados. Estos autores llegaron a la conclusién  La gobernanza local sélida y

de que las instituciones eficaces, mds que las formas /as instituciones eficaces son

especificas de los derechos de propiedad, son el elemento ~ fundamentales para lograr una
gestion forestal sostenible y la

fundamental para lograr un uso sostenible de los bosques; _ _ _
mejora de los medios de vida.

y sefialaron la importancia de las instituciones eficaces
de gestion forestal a nivel local en la contribucién a los
resultados ambientales positivos. Del mismo modo, Szulecka y Secco (2014) indicaron que
las instituciones locales son esenciales para el anclaje de capital social y el almacenamiento
de los conocimientos forestales en las comunidades. Hoy dia, se reconoce ampliamente
la importancia de las instituciones en este sentido, y este reconocimiento ha causado un
enorme interés en la investigacion sobre este tema (por ejemplo, Gibson ez al, 2000; Ojha
et al., 2008b).

Kamoto et al. (2013) proporcionaron ejemplos de Malawi, donde unas instituciones
creadas por terceros se impusieron en las comunidades, sin prestar ninguna atencién
a los arreglos institucionales existentes para la gestion de los recursos, causando una
serie de resultados negativos y perjudiciales (véase el Recuadro 28 para més detalles).
Asimismo, observaron que “la politica que tiene por objetivo cambiar las instituciones
debe formularse en base a una clara comprensién de la indole, a menudo, compleja de las
instituciones locales existentes y de la forma en que éstas pueden influir en los resultados
posibles” (Kamoto et al, 2013, pig. 299). Wong (2013) sostuvo que las estrategias
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RECUADRO 28
Ejemplo de consecuencias negativas relacionadas con la imposicion de una politica
forestal desde fuera

La nueva politica forestal de Malawi impuso nuevas instituciones en las comunidades
locales sin tomar en cuenta los arreglos institucionales locales existentes para la
gestion de los recursos. Los resultados de la nueva politica fueron los siguientes:

e fracasaron las estructuras del Comité de gestiéon de recursos naturales de la

aldea (previsto en la nueva politica);

e se desbrozaron las zonas forestales de la aldea;

* se nego a las comunidades los recursos que les pertenecian;

e se intensificd el conflicto en las comunidades y las familias;

e se debilitaron las instituciones se menoscab6 el capital social.

Se produjo un dafo inmediato en la base de recursos naturales de los miembros
de la comunidad, ya que se les negaron los recursos a los que anteriormente tenian
acceso, los ingresos que les pertenecian fueron a parar a las manos de personas
en posiciones de poder, se cerré una escuela y, en algunos casos, los guardias
forestales por exceso de celo criminalizaron a algunas personas. Se fortalecieron
las instituciones independientes que facilitaban la apropiacion de los beneficios
por parte de las élites, mientras que se infligié un dafo a largo plazo a las
instituciones establecidas que controlaban la gestion de los recursos naturales y, mas
ampliamente, a la confianza y las relaciones necesarias para proporcionar una red de
seguridad para los miembros vulnerables de la comunidad. La pérdida de confianza
y la ruptura de las relaciones deterioraron el capital social. De esta manera, el
dafio tuvo su mayor impacto en los miembros mas pobres de la comunidad, ya
que son ellos los que dependen principalmente de las instituciones tradicionales
de informacién, orientacién, ayuda y apoyo y son los que mas se benefician del
desarrollo del capital social.

Fuente: Kamoto et al., 2013

para hacer frente a la apropiacién de los beneficios por parte de las élites deben tomar
en cuenta la naturaleza histdrica, negociada y socialmente integrada de las fuentes de
arreglos de gobernanza que a menudo estdn presentes en las instituciones locales.

De manera similar, de Jong et al. (2010, pdg. 12), tras un andlisis de la experiencia
en las sociedades basadas en los bosques de la Amazonia, advirtieron que “los modelos
de desarrollo forestal propuestos externamente no duran, a menos que se basen en
los sistemas de las estructuras sociales, las economias y los valores locales”. Fisher
(1994, pag. 78) hizo hincapié en la importancia de ir mds alli del mero patrocinio de
nuevas estructuras organizativas, “también es importante reconocer la necesidad de
intervenciones externas para incluir un proceso de creacién de consenso en lugar de
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concentrarse simplemente en la formacién de nuevas estructuras organizativas como los
comités”.

Estos ejemplos ponen de relieve la importancia de un buen anilisis institucional
relacionado con el desarrollo de los acuerdos de gobernanza de la FC. Los arreglos
creados sobre las relaciones sociales existentes son propensos a tener una buena
posibilidad de ser sostenidos. El Recuadro 29 expone un ejemplo exitoso de Nepal.

Una gobernanza sélida se caracteriza por la participacion significativa de las
comunidades locales y otras partes interesadas, la transparencia en la toma de decisiones,
la responsabilidad de los diferentes actores y la aplicacién del estado de derecho.
Asimismo, se asocia con una gestion eficiente y eficaz de los recursos naturales, humanos
y financieros, y con la distribucién justa y equitativa de los beneficios a los miembros
de la comunidad (Paudel, Karki y Paudel, 2014). Por el contrario, una gobernanza
débil a menudo determina la falta de transparencia, con notables posibilidades para el
comportamiento dvido de beneficios y la corrupcién. Muchos observadores indicaron
que el desarrollo de una gobernanza sélida, en los sistemas de FC, requiere con frecuencia
la facilitacion intensiva y el apoyo constante durante muchos afios (NSCFP, 2011).

Los procesos de deliberacién entre los principales actores interesados en la gestion
publica se perciben, cada vez mds, como un componente fundamental de una participacién
significativa que determina la toma de decisiones transparente y una gobernanza sélida

RECUADRO 29
La importancia de reconocer las relaciones sociales existentes y de basarse en las
instituciones locales para una sélida gobernanza de la FC - un ejemplo de Nepal

En Nepal, los sistemas locales (autdéctonos) de gestion forestal eran muy extensos,
pero poco reconocidos por el gobierno. Algunos de éstos eran formales (por
ejemplo, comités de gestion forestal, grabacién de las reuniones y decisiones,
vigilantes forestales designados para garantizar la aplicaciéon de las normas)

y otros eran informales (normas y pautas de comportamiento, por ejemplo,
aceptadas a nivel local). Cuando se aprobé una nueva politica forestal nacional

en 1989, ésta se basoé en las relaciones sociales existentes y reconocié los arreglos
institucionales locales como componentes basicos de la politica nacional de la FC.
Como consecuencia, los Grupos de Usuarios de Bosques Comunitarios de Nepal no
se ajustaron a las normas politicas y administrativas locales, sino que operan dentro
de los limites de los bosques reconocidos por las instituciones autéctonas. Esto ha
tenido consecuencias importantes en cuanto a fuerza, resiliencia y sostenibilidad
ante muchos trastornos politicos y sociales (incluyendo las revoluciones y una guerra
civil de 10 afios) durante los ultimos 25 afos.

Fuente: Gilmour y Fisher de 1991
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RECUADRO 30
Deliberacion en la gobernanza

La deliberacion —investigar, debatir y aprender juntos, incluyendo la persuasion libre
de coercion— es fundamental para la participacién directa en la toma de decisiones.
Es lo que distingue a la participacion influyente y significativa de la participacion
simbdlica. Cuando, en un contexto democrético, las acciones alternativas que se

han analizado transparente y cuidadosamente desde puntos de vista pertinentes,
con argumentos a favor y en contra, la decision es mas legitima, aunque no sea
necesariamente unanime.

Fuente: Rantala y German de 2013

(Rantala y German, 2013) (véase el Recuadro 30). Ademds, la deliberacién empoderada
puede contribuir al aprendizaje social y a la democratizacién de las instituciones (Ojha
et al., 2008b; Ojha et al., 2008c). Sin embargo, la gobernanza deliberativa no tiende a
surgir por si sola, sino que requiere instituciones mediadoras como las ONG o las OSC
para facilitar los procesos necesarios. En la prictica, la aplicacién de los procesos de
deliberacién ha tendido a ser una excepcién mds que una regla.

La FC tiene muchas partes interesadas y, en algunos casos, sus intereses pueden ser
incompatibles. En este sentido, el control de la gestion forestal es inherentemente politico.
Los resultados sostenibles se pueden lograr con la mediacién entre los programas en
conflicto y la asuncién de compromisos viables (Fisher, Prabhu y McDougall, 2007).

La gobernanza de los sistemas de FC podria cambiar con el tiempo, aunque esto no
se reconoce a menudo. Por ejemplo, cerca del final de la fase de puesta en marcha de
las operaciones de la FC, los acuerdos de gobernanza pueden tener que adaptarse a las
condiciones politicas, econémicas, sociales y medioambientales en constante cambio
(Taylor y Cheng, 2012). El cambio también puede ser necesario si los sistemas de FC
sufren la influencia de organismos externos para alcanzar objetivos adicionales, como
los PSA o la reduccién de las emisiones derivadas de la deforestacién y la degradacién
forestal (REDD+) (véase el Capitulo 8). Por tanto, las instituciones de gobernanza tienen
que ser adaptables y flexibles y contar con procesos internos que valoren y apoyen estas
caracteristicas (Fisher, Prabhu y McDougall, 2007). Ya se ha realizado mucha labor para
estudiar cémo modificar la gobernanza de la FC a fin de abarcar estas caracteristicas (véase,
por ejemplo Prabhu, McDougall y Fisher, 2007). Los cambios necesarios implican el
fomento de procesos que integren a los actores clave en el aprendizaje mutuo y utilicen este
aprendizaje para adaptarse a las circunstancias internas y externas. Cuando tales procesos
tienen éxito, los resultados son sistemas de FC que demuestran un alto nivel de resiliencia
a las crisis internas y externas.

Tecnologia viable para establecer y mantener los bosques productivos

Los pequenios productores y los grupos comunitarios necesitan competencias y
conocimientos técnicos que les permitan establecer y manejar sus bosques y productos
forestales de manera sostenible. En situaciones donde se establecen nuevos bosques, el
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acceso a germoplasma de alta calidad es fundamental para maximizar la productividad.

Los pequefios productores en general (pero
no siempre) desean manejar sus bosques por los
beneficios financieros, pero los grupos comunitarios
con frecuencia tienen una gama mds amplia de
objetivos, incluyendo la provisiéon sostenible de

El acceso a los conocimientos
técnicos y competencias adecuadas
—incluyendo el germoplasma de alta
calidad y los conocimientos silvicolas
apropiados— es necesario para que

bienes y servicios de subsistencia (Guariguata er las comunidades y los pequefios
al., 2008). Se requiere conocimientos silvicolas para  productores establezcan y manejen
manejar los bosques de manera sostenible, a fin de  /os bosques de forma sostenible y
producir la gama de bienes y servicios que requieren optimicen la productividad.

los pequefios productores y las comunidades. En

los paises industrializados occidentales, se han echado a andar pricticas silvicolas
convencionales para su implementacién en el sector forestal industrial en gran escala, con
el fin de producir madera de alto valor comercial, mds que la foresteria multifuncional que
caracteriza a la mayoria de la FC. Ha habido algunos intentos de adaptar estas pricticas
para utilizarlas en sistemas de FC, pero su aceptacion ha sido limitada.

Un seminario internacional sobre silvicultura para la foresteria comunitaria realizado
en 1998 observé que, por diversas razones, profesionales e investigadores de la comunidad
forestal no habian tomado en cuenta en gran medida la silvicultura (Victor y Barash, 2001)
y que “la profesidn forestal no habia podido llegar a su mayor fuerza —la comprensién de
los principios cientificos de la ecologia de los bosques y los protocolos de investigacion
forestal- a fin de influir en el desarrollo de sistemas silvicolas mds productivos para los
bosques naturales sometidos a gestién comunitaria” (Donovan, 2001, pdg. 3). Si bien con
algunas excepciones (por ejemplo Gilmour et al, 1990; Campbell, Rathore y Branney, 1996),
desde 1998 poco ha cambiado en términos de investigacién centrada en la silvicultura para
la FC (para los bosques plantados y los naturales). Por tanto, se necesita mucho mds trabajo
para identificar las mejores practicas y tecnologias aplicables a la escala e intensidad de las
operaciones de la mayoria de los pequefios productores y la comunidad.

Para los bosques naturales, entre otras cuestiones silvicolas, se debe responder a las
siguientes preguntas:

e ;Cuil es el tipo de sistema silvicola mds apropiado para alcanzar los objetivos de
gestién planteados por la comunidad (que a menudo incluyen una serie de servicios y
de productos madereros y no madereros)?

e ;Cémo puede garantizarse una adecuada regeneracion después de la extraccién de la
madera y de PFNM?

® ;Qué forma de extraccién (desde el punto de vista silvicola) es la mds adecuada tanto
para la madera como para los PENM?

e ;Coémo se puede evitar la explotacién excesiva de la madera y de los PFNM
(especialmente de las especies muy apreciadas)?

* ;Qué datos se necesitan para permitir la comercializacion de los productos forestales
(o para evitar que los compradores saquen ventaja de los propietarios)?

Para los bosques plantados, las preguntas comprenden:

e ;Como pueden las comunidades gestionar las operaciones de raleo?

e ;Cdémo puede evitarse el raleo por lo alto (que puede causar la degradacién gradual

del rodal)?
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¢ :Es mejor la tala rasa y replantar, o pasar gradualmente a masas irregulares ordenadas

por extraccién selectiva?

Como se menciond anteriormente, en muchas partes del mundo, la FC tiende hacia la
comercializacién de bienes y servicios forestales. A medida que este proceso se desarrolla
alin mds, serd importante adoptar y aplicar la tecnologia adecuada en todas las etapas de
produccién, recoleccidn, elaboracion y comercializacién de PENM, lefia y madera.

El conocimiento de los mercados y el acceso al mercado de bienes y servicios
Como se describe en el Capitulo 5, el acceso a los mercados y el poco conocimiento sobre
su funcionamiento son problemas recurrentes y los
El conocimiento de los mecanismos  Principales obsticulos para la comercializacién de los

de mercado y el acceso a los bienes y servicios de la FC. Un factor que complica
mercados son esenciales si las la situacién es que las empresas de FC, al menos al
comunidades desean comercializar ~ principio, tratan a menudo con pequeiias cantidades
sus productos forestales y maximizar  de productos forestales, por eso entrar en los mercados
sus rendimientos financieros. establecidos es un desafio importante.

Las comunidades y los pequefios productores
necesitan considerables conocimientos para evaluar los mercados de bienes y servicios
a fin de adaptar sus productos a las exigencias del mercado. Ademds, necesitan
informacién sobre las tendencias, los precios y las cadenas de valor del mercado -
informacién de la cual generalmente carecen-.

Las asociaciones que representan a las comunidades y a los pequefios propietarios
pueden desempefiar una funcién importante al actuar como medio para la informacién
de mercado para sus miembros y mediante la promocién del mercado y la reforma
reglamentaria, como sucede por ejemplo con las asociaciones de propietarios de
bosques de Noruega y Suecia (Schmithiisen y Hirsch, 2010) y México (Taylor, 2005).
En muchas situaciones, las ONG y las OSC pueden desempefiar una funcién similar.
Asimismo, se ha demostrado que la creacién de asociaciones comunitarias privadas
es una manera de superar algunos de los problemas relacionados con el mercado que
enfrentan las comunidades y los pequefios propietarios individuales (Antinori, 2005).

El mandato y la cultura burocratica favorables
Hay un fuerte vinculo entre la creacién de un marco normativo propicio para la FC y la
creacién de un entorno burocritico que puede apoyar a las comunidades y a los pequeiios
propietarios para poner en prictica la FC. Las relaciones entre los funcionarios y las
comunidades e individuos son a menudo ignoradas o marginadas en la consideracién de
los requisitos para la aplicacién eficaz de la FC. Cuando los funcionarios del gobierno
se resisten a ceder el control sobre los bosques, aunque estén obligados a hacerlo en el
marco normativo, las comunidades y los pequefios propietarios no pueden obtener plenos
beneficios de sus esfuerzos de gestion forestal. Algunos autores han sefialado que el poder
de las autoridades puede ser mds importante que la tenencia en la determinacion de la
distribucién de beneficios (por ejemplo Ribot, 1998; Klooster, 2000).

En su revision de estudios de caso de América Latina, de Jong et al. (2010) hicieron
hincapié en la importancia de una cultura burocrdtica favorable en un entorno en el que
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las sociedades basadas en los bosques tienen sus propias practicas, valores, preferencias y
prioridades. Ellos sostienen que una de las razones del escaso desempeiio de las iniciativas
patrocinadas externamente es la incompatibilidad

entre las culturas locales y patrocinadas y las  La renuencia de los funcionarios
instituciones y la incapacidad de los expertos en  PUblicos a renunciar al control de
desarrollo forestal para comprender las realidades los bosques, aunque estén obligados
locales. a hacerlo en virtud del marco

., . normativo, inhibe la capacidad de
En general, la adopcién de la FC, requiere que ! .
las comunidades para ejercer sus

actores clave como los funcionarios publicos, los . o

pequefios productores, los grupos comunitarios e

individuos adopten nuevas funciones. Ademds, las relaciones entre estos actores clave
cambian a menudo dristicamente. Por ejemplo, los funcionarios ptblicos pueden tener
que cambiar de la gestion forestal activa (que puede haber implicado un alto grado de
mando y control) a la gestion forestal participativa (en la que tienen que asesorar y ayudar
a los pequefios productores y los grupos comunitarios a manejar los bosques para sus
propios multiples beneficios mds que para un beneficio econémico directo del Estado).
Esto implica un cambio fundamental en la cultura organizacional de las entidades que
es muy dificil de lograr. Estos cambios de actitud y enfoque no podran llevarse a cabo
por decreto e invariablemente necesitardn un fuerte apoyo. Merino-Pérez y Segura-
Warholtz (2005, pg. 55) observaron que en México, durante las décadas de 1970 y 1980,
“a pesar de que el Estado habia reconocido a las comunidades como los verdaderos
propietarios de los bosques, al mismo tiempo las instituciones gubernamentales ejercian
un control directo sobre esos recursos vy, en algunos casos, se apropiaron de la mayor
parte de los beneficios”. Una situacion similar se sefialé de Nepal, donde un andlisis de
estudios de caso, en todas las principales zonas ecoldgicas del pafs, revelé que a pesar
de que los derechos locales de acceso y uso estaban garantizados en las politicas y leyes
nacionales, “existia una vacilacidn latente entre los oficiales de campo del gobierno para
transferir plenamente los derechos a las comunidades” (Paudel, Banjade y Dahal, 2008,
pag. 27). Vale la pena tener en cuenta que el poder y los procesos burocriticos tienden
a reproducirse a si mismos (lo cual crea problemas con las organizaciones fuertemente
jerarquizadas que patrocinan entidades participativas), con el resultado de que las
politicas y pricticas pueden reforzar ficilmente las jerarquias y las divisiones sociales
existentes.

CONSIDERACIONES PARA LA IMPLEMENTACION DE LA FC
Una vez identificadas las exigencias clave para producir resultados exitosos de la FC (es
decir, lo que hay que hacer), esta seccion examina algunas de las ensefianzas aprendidas sobre
cémo responder a estas exigencias, sobre la base de las experiencias en la implementacién
de la FC. Esto no quiere decir que hay un modelo que se debe seguir, sino mds bien indica
algunas de las cuestiones que deben tenerse en cuenta en la mayoria de las situaciones.
Como enfoque de gestién forestal, la FC difiere radicalmente de los enfoques
centralizados controlados por el gobierno o gestionados por empresas del sector privado,
a los que sustituye con frecuencia. Entre otros aspectos que deben abordarse cuando los
derechos de acceso y uso se transfieren a las comunidades, se encuentran los siguientes:
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e creacién de relaciones de confianza entre comunidades, pequefios productores y el
personal de las administraciones forestales (a menudo sustituyendo las relaciones
anteriores caracterizadas por la desconfianza que causd la enajenacién de la poblacion
rural de sus tierras y de sus recursos forestales consuetudinarios);

® garantizar que la participacién genuina de todos los titulares de derechos caracterice
la formacién de grupos y los arreglos institucionales, a fin de abordar las cuestiones
de inclusién social, género, equidad, en favor de los pobres y enfoques basados en los
derechos;

e creacién, en las comunidades o en los pequefios productores, del sentido de
apropiacién de sus bosques, ademds de la confianza en si mismo, en su capacidad
para manejar sus bosques de forma sostenible y beneficiarse de sus esfuerzos (FAO,
2008) (aunque muchas comunidades locales y pueblos indigenas en particular, tienen
un fuerte sentido de apropiacién de sus bosques tradicionales);

e carantizar que la “igualdad de condiciones” funcione para todas las entidades de
gestion forestal, ya que los sistemas FC a menudo operan bajo restricciones que no
son aplicables a las personas juridicas.

Algunos de estos elementos son de naturaleza social y no se pueden abordar ficilmente
mediante soluciones técnicas. El desarrollo y la institucionalizacién, fundamentalmente,
de nuevas relaciones requieren tiempo y buena voluntad de todas las partes, pero se debe
hacer el estuerzo.

Se deben tomar en cuenta, también, las actitudes y acciones de los gobiernos nacionales.
Si las iniciativas de FC estdn en gran parte impulsadas desde el exterior por las ONG u
organismos donantes y el gobierno ha limitado, o a veces no, la adhesién, es improbable
que las iniciativas tengan éxito; en esos casos es poco probable que la FC se institucionalice
en los programas y presupuestos generales del gobierno, con consecuencias para su eficacia
y sostenibilidad a largo plazo. Esta situacién no es poco comtin en algunos paises africanos
(Kamoto et al., 2013) y también ha sido notificada en América del Sur (de Jong et al., 2010).
Kamoto et al. (2013, pag. 299) indicaron que en Malawi, por ejemplo, “un gobierno débil
adhiere a iniciativas [de gestion comunitaria de los recursos naturales] que probablemente
se traducen en una actitud del tipo ‘como si no hubiera pasado nada’ con un enfoque
sectorial descendente de la gestion de los recursos naturales”.

Se ha sugerido que un enfoque gradual (Recuadro 31) puede ser util para crear el
reconocimiento progresivo de que la transferencia de los derechos de acceso y uso ha
tenido lugar realmente y es significativa (Reeb, 1999; FAO, 2008). Como se menciond
anteriormente, debe producirse un considerable aprendizaje social al ir implementando
nuevas formas de gobernanza. La facilitacién y la mediacion externas (por ejemplo, de las
ONG, OSC o proyectos apoyados por donantes) a menudo puede ser de gran ayuda.

En la mayoria de las situaciones, la creacién de capacidades de todas las partes interesadas
es un ingrediente esencial del éxito, ya que todas las partes en los nuevos acuerdos tienen
que asumir funciones nuevas y diferentes que requieren diferentes tipos de competencias.
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RECUADRO 31
Enfoque gradual en la aplicacién de la foresteria comunitaria en Gambia

Después de los intensivos ensayos sobre el terreno, la FC se llevé a cabo en Gambia
en tres fases:

¢ una fase de puesta en marcha, durante la cual se preparé la gestion forestal
por las comunidades locales;

e una fase preliminar, durante la cual las comunidades crearon y demostraron
sus capacidades de proteccién y manejo de los bosques (también vista como
un paso importante hacia la creacion de un sentido de apropiaciéon de los
bosques);

¢ una fase de consolidacién, durante la cual las comunidades adquirieron
ulteriores competencias técnicas y capacidad de gestion de los bosques,
destinadas a la autogestion a largo plazo.

El enorme compromiso que asumieron los aldeanos convencié a las autoridades
gubernamentales a no limitar los derechos de propiedad a un periodo fijo, sino a
conceder derechos permanentes de propiedad, siempre y cuando las condiciones del
acuerdo final no fueran objeto de abuso.

Para la creacién de confianza entre una comunidad participante y el
Departamento Forestal, se consider6 necesario establecer un acuerdo mutuo,
simplificado de un acuerdo preliminar de gestion forestal comunitaria para la fase
preliminar y un acuerdo de gestién forestal comunitaria mas detallado para la fase
de consolidacion.

El mismo enfoque se ha utilizado con éxito en Mongolia con los grupos de
usuarios forestales.

Fuente: Reeb, 1999; FAO, 2008
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Capitulo 8
La FC en el ambito internacional

INCORPORACION DE LA FC EN LOS MARCOS INTERNACIONALES

Después de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
en 1992, la Comisién sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) apoyé la funcion de las
comunidades locales, pueblos indigenas y otros grupos de interés en la bisqueda de la GFS.
La CDS cre6 el Grupo Intergubernamental sobre los Bosques (GIB) en 1995, con el objeto
de lograr un consenso mundial para la accién de apoyo de la gestion forestal participativa y
sostenible.

A partir de 1996, la Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN)
establecié un Grupo de trabajo sobre la participacién de la comunidad en la gestion forestal
y produjo una serie de cinco informes regionales (que abarcan Asia sudoriental, Asia
meridional, Mesoamérica, Europa occidental y Canadd y EE.UU.), ademds de un documento
de sintesis (Poffenberger, 1996). Estos textos fueron utilizados entre 1996 y 2000 para abogar
por la FC en los debates internacionales sobre los bosques, a través de la entrada del GIB
y su sucesor, el Foro Intergubernamental sobre Bosques (FIB). El objetivo era encauzar las
ensefianzas aprendidas de las experiencias locales exitosas en el discurso politico mundial,
promover la descentralizacidn de la gestion forestal y hacer hincapié en el potencial de la FC
con el fin de contribuir a la GFS.

Los principales retos en ese momento se percibian como facilitacién de la transferencia
de autoridad a las comunidades forestales si bien minimizando los conflictos, y apoyando a
nuevas asociaciones entre las comunidades, el gobierno y el sector privado para garantizar la
satisfaccion de las necesidades de la comunidad, la conservacién de los recursos forestales y
su uso sostenible. Se crefa que aclarar los derechos y responsabilidades del uso de los bosques
y la creacién de politicas y programas de adaptacién hubiera podido propiciar una gestion
forestal mas sostenible (Poffenberger, 1996).

El sucesor del GIB y del FIB, el Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques (FNUB),
incorpord las propuestas de accién del GIB/FIB en su programa plurianual de trabajo. Entre
los temas principales del programa de trabajo 2007-2015 se destacaron la gestién forestal
comunitaria; el desarrollo social y de las comunidades indigenas y locales que dependen de
los bosques, ademds de la tenencia de las tierras forestales y los aspectos sociales y culturales
(FNUB, 2007). Un nuevo plan estratégico y su relativo plan de trabajo para 2017-2030 se
estdn preparando actualmente.

A continuacién de estos y otros esfuerzos, se estin adoptando en todo el mundo politicas
y programas que apoyan la participaciéon comunitaria y la descentralizacién en la gestiéon
forestal. En sus diversas formas, la FC se ha convertido en una parte integrante de los debates
internacionales y los programas de trabajo de la mayoria de las organizaciones internacionales
que se ocupan de la gestion y conservacién de los bosques (véase el Recuadro 32).
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RECUADRO 32
Ejemplos de integracién de la FC en los foros internacionales y la investigacion
sobre la GFS

En la declaracion de multiples puntos, aprobada en su 11° periodo de sesiones, el
FNUB (2015) reconocio la importancia de la accion colectiva de las comunidades
indigenas y locales en la promocién de la GFS.

La Asociacion de Colaboracién en materia de Bosques (ACB, 2011) hizo un
Ilamado para que los gobiernos de todo el mundo incrementaran la funcién de las
comunidades en la gestién forestal.

El Centro de Investigacion Forestal Internacional (CIFOR, 2008) incluyé la “Mejora
de los medios de vida mediante las pequefias explotaciones silvicolas y comunitarias”
como uno de los seis campos de investigacion en su plan estratégico 2008-2018.

La Organizacion Internacional de las Maderas Tropicales (OIMT, 2014) incluyé
la gestion forestal comunitaria y las empresas como uno de sus cinco programas
tematicos.

La Conferencia de las Partes del Convenio sobre la Diversidad Biolégica adopté
una meta en uno de los cinco objetivos de su plan estratégico 2011-2020 que
implican el respeto y la plena integracion de los conocimientos y practicas de
las comunidades indigenas y locales relacionadas con el uso sostenible de la
biodiversidad en la implementacion de la Convencién (CDB, 2010).

La FAO, a través de su nuevo marco estratégico, esta renovando su programa de
FC para contribuir a sus cinco objetivos estratégicos, en particular, a la mitigacién de
la pobreza rural, la seguridad alimentaria y la nutriciéon y el suministro sostenible de
bienes y servicios de los recursos naturales (FAO, 2013).

IMPLICACIONES PARA LA FC DE LAS INICIATIVAS POLITICAS MUNDIALES
ACTUALES

Los sistemas de FC han sido propuestos como medios adecuados para la aportacién de
beneficios a las comunidades locales, nacionales y mundiales, en el contexto de varias
iniciativas politicas forestales importantes, que han surgido en la escena mundial durante la
tltima década. Estas iniciativas incluyen, en particular, la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible; los PSA, en particular los relacionados
con el secuestro y almacenamiento de carbono; y enfoques para fomentar la GFS (sistemas
de certificacién para los bienes producidos a partir de la FC y los procesos de legalidad de
los productos forestales).

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible

En septiembre de 2015 las Naciones Unidas adoptaron un conjunto de 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) que proporcionan un marco politico general para orientar
la agenda mundial de desarrollo hasta el afio 2030 (ONU, 2015). Esta es una iniciativa
importante, con consecuencias de largo alcance para el futuro de la humanidad. Los
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objetivos destacan especialmente la erradicacion de la pobreza, asi como la igualdad de
género y el empoderamiento de las mujeres y las nifias. En particular, hacen hincapié en
la integracién de las dimensiones econémica, social y ambiental del desarrollo sostenible.
Este énfasis es también fundamental para los objetivos de la FC en la mayoria de los paises,
por lo que es claro que la FC desempefia una funcién potencial en la consecucion de los
ODS en una gran proporcién de los bosques del mundo. Asimismo, puede contribuir més
directamente al ODS 15.2, que establece: “Para 2020, promover la gestion sostenible de
todos los tipos de bosques, poner fin a la deforestacién, recuperar los bosques degradados
e incrementar la forestacion y la reforestacion a nivel mundial”. La Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible ofrece una oportunidad real para apoyar la ampliacion de la FC en
todo el mundo y aumentar su eficacia. La promocién de la FC como medio para alcanzar
los ODS, garantizando que la FC se refleje en los marcos politicos regionales y en las
politicas y planes de accién nacionales, podria ayudar al sector forestal en su conjunto a
lograr una mayor visibilidad.

Los pagos por servicios ambientales

Con mayor reconocimiento del valor de los servicios que ofrecen los ecosistemas sanos y
las contribuciones de las comunidades indigenas y locales a mantener los bosques en pie,
el concepto de PSA ha atraido un interés enorme en los tltimos afios “como mecanismo
para traducir los valores externos, no comerciales del medio ambiente en incentivos
financieros reales para que los actores locales suministren servicios ambientales” (Engel,
Pagiola y Wunder, 2008, pag. 663). La idea fundamental de los PSA es que los beneficiarios
de los servicios ambientales realicen pagos directos, contractuales y condicionados, a los
propietarios locales, a cambio de la adopcién de pricticas que garanticen la conservacién

La FC desemperia una funcion en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenibles, ya

que integra las dimensiones econémicas, sociales y medioambientales del desarrollo sostenible (en
Indonesia, una comunidad se prepara para plantar arboles de Aquilaria, cuyo duramen resinoso,
madera de agar, es una fuente valiosa de ingresos
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y la restauracion del ecosistema. Wunder (2005) proporciona ejemplos de cuatro tipos de
acuerdos de PSA:

® secuestro y almacenamiento de carbono (p.ej., una empresa de electricidad del norte
paga a los agricultores en las zonas tropicales por la plantacién y el mantenimiento
de los arboles);

e proteccién de la biodiversidad (p.ej., donantes que propician la conservacién pagan a
las poblaciones locales para destinar o restaurar superficies de forma natural, con el
fin de crear un corredor bioldgico);

e proteccién de cuencas hidrogréficas (p.ej., los usuarios que se encuentran en las zonas
aguas abajo pagan a los agricultores que se encuentran en las zonas aguas arriba para
que adopten pricticas de uso del suelo que limiten la deforestacion, la erosién del
suelo, los riesgos del flujo de sedimentacién y de inundaciones);

e belleza del paisaje (p.ej., un operador turistico paga a una comunidad local para que
no cacen en un bosque que es utilizado por los turistas para la observacién de la
fauna).

En la mayoria de los casos, los pagos se hacen directamente a los propietarios de tierras,
que pueden comprender a individuos, grupos comunitarios, cooperativas y comunidades
indigenas.

La puesta en marcha de un sistema de PSA conlleva muchas dificultades pricticas.
El vinculo directo entre el servicio a prestar y la vegetacion o el cambio del uso de la
tierra es fragil y existen importantes cuestiones de auditoria. En la mayoria de los casos,
se necesita concordar medidas indirectas o sustitutivas (como la superficie de tierras
marginales reforestadas o un aumento prescripto en la densidad de vegetacién o de
arboles) para determinar el cumplimiento.

Hasta la fecha, los pagos para proteger los servicios de los ecosistemas son raros en
los proyectos y programas de FC (Charnley y Poe, 2007). El Recuadro 33 ofrece un
ejemplo de uno de los pocos sistemas de PSA que se ha adoptado a nivel nacional, del
que se dispone de informacién sobre la magnitud de los pagos y el mecanismo por el cual
los pagos se hacen de los usuarios de servicios directamente a los proveedores de servicio
(muchos de los cuales manejan bosques mediante sistemas de FC).

Samy Shepherd (2011)identificaron varios problemas relacionados conlaincorporacién
de los PSA en los sistemas de FC, basados en una revisién de la bibliografia:

® la investigaciéon no ha indicado si la poblacién local en los paises en desarrollo se ha
beneficiado realmente;

e pueden surgir problemas locales con un programa prescriptivo descendente que
beneficia a los grandes propietarios y/o los que tienen una tenencia segura;

e en la actualidad existe poco conocimiento acerca de cuindo y en qué circunstancias
el PSA se aplica mejor;

e la supervisién y evaluacién implican altos costos de transaccién que pueden prohibir
la inclusién de los pequefios productores.

Una de las conclusiones de un foro internacional sobre los PSA, celebrado en 2014,
observé que la mayoria de los sistemas de PSA han sido de pequefia escala y, en general,
no han cumplido las expectativas a las que se aspiraba en cuanto a contribuir a la reduccién
de la deforestacién tropical, proporcionar ingresos adicionales para propietarios de los
bosques y aumentar la competitividad econémica de la GFS (Miiller, 2014).
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RECUADRO 33
El pago por los servicios ambientales forestales (PSAF) en Viet Nam

En 2010, Viet Nam institucionalizé una politica nacional relacionada con los usuarios
de los servicios ambientales forestales, para hacer los pagos a los proveedores de
estos servicios (VNFF, 2014). El gobierno identificé a los usuarios de los servicios
ambientales forestales como las empresas de suministro de agua, centrales
hidroeléctricas y empresas turisticas; y a los proveedores como propietarios de
bosques (individuos, familias, comunidades u organizaciones que tienen titulos

de propiedad de tierras forestales). Muchos de estos proveedores de servicios
ambientales forestales eran pequefios agricultores y grupos de la comunidad que
participaban en sistemas de FC.

El gobierno central establecié pagos fijos para dos servicios ambientales
forestales especificos: proteccion de cuencas hidrograficas y proteccion de la belleza
del paisaje. Los gobiernos provinciales recaudan los pagos en virtud del contrato, y
los entregan a los proveedores de servicios.

Se prepararon directrices y procedimientos para el calculo de los PSAF para
aplicarlas a los compradores y a los proveedores de los servicios. Los compradores
deben pagar una cantidad fija, equivalente a alrededor de 0,001 USD por kilovatio
hora producido por las centrales hidroeléctricas, 0,002 USD por metro cubico de
agua limpia producida por empresas de suministro de agua, y de 1 a 2 % de los
ingresos brutos por empresas de ecoturismo (Pham et al., 2013). Para calcular el
pago por ha que debe darse a los proveedores de servicios, la comisiéon de gestion
(10 % de los ingresos brutos) y la contribucion del fondo de reserva (5 %) se
deducira del total antes de que se divida por el niumero de ha en la zona de bosque
bajo contrato de prestaciéon de servicios ambientales.

Desde su creacion en 2009, el PSAF ha generado ingresos totales superiores
a los 162 millones de USD (VNFF, 2014), la mayoria de los cuales proviene de las
compafias hidroeléctricas (Pham et al., 2013). En varias provincias, los pagos a los
individuos, las familias, las comunidades y las empresas superan el apoyo financiero
normal (de alrededor de 9 USD/ha/afio) proporcionado por el gobierno a los
propietarios de bosques para el desarrollo y proteccién de los bosques mediante el
presupuesto del Estado (VNFF, 2014).

Sin embargo, Pham et al. (2013) observaron que los pagos por los servicios de
proteccidon de cuencas hidrogréficas en la politica de PSAF son demasiado pequeinos
para cubrir los beneficios econémicos no percibidos por el desbroce de los bosques,
en especial para la conversion a usos del suelo de elevado valor agricola. Los autores
vieron esta deficiencia como una amenaza para la sostenibilidad a largo plazo del
régimen. Asimismo, Pham et al. (2013, pag. 5) también hicieron hincapié en que
los sistemas de PSAF en Viet Nam “se apartan de las definiciones clasicas de PSA en
que el nivel de pago es establecido por el gobierno en lugar de ser una transaccion
voluntaria entre compradores y proveedores; como tal, los PSAF funcionan
efectivamente como una cuota de uso o impuesto de agua y electricidad”.
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Reducciéon de emisiones derivadas de la deforestacion y la degradacion de los bosques.
El concepto de reduccién de las emisiones debidas a la deforestacién y la degradacién
forestal en los paises en desarrollo (REDD o REDD+), elaborado para su aplicacién
posteriormente al Protocolo de Kyoto (es decir, después de 2012), implica el pago a las
personas para evitar la deforestacion y la degradacién de los bosques, es decir, por no
eliminar los drboles ni dafiar la calidad de los bosques. El signo “+” en REDD+ destaca la
incorporacion explicita de la gestidn sostenible de los bosques y la conservacién y aumento
de las reservas forestales de carbono (CMNUCC, 2007).

REDD+ es un caso especifico de PSA, donde se espera que los usuarios de los bosques
locales escojan la conservacion de los bosques si reciben una compensacién miés elevada
de lo que obtendrian de otros usos del bosque. El Banco Mundial establecié un Fondo
cooperativo para el carbono de los bosques, con el fin de preparar a los paises en desarrollo
a participar en un mercado de compensacién de carbono para los proyectos forestales.
Este fondo fue concebido para actuar como intermediario entre los compradores y
vendedores de compensaciones de las emisiones de carbono de los bosques y también
proporcionard financiacidn a los paises para crear su capacidad para elaborar proyectos. Se
ha implementado un gran niimero de proyectos en los dltimos afios para poner a prueba
la aplicacién de REDD+ en el terreno (véanse, por ejemplo Angelsen et al, 2012; Sillas et
al, 2014).

Chhatre y Agrawal (2009, pag. 17667) observaron que:

Los bosques proporcionan miltiples beneficios de escala local a mundial. Estos comprenden el bien piblico

mundial de secuestro de carbono y contribuciones a nivel local iy nacional a los medios de vida de mas de

500 millones de usuarios. Los bosques comunitarios son una clase particularmente importante de bosques

que generan estos miltiples beneficios. Se supone que los arreglos institucionales para gobernar los bosques

comunitarios influyen sustancialmente en el almacenamiento de carbono y en la contribucion a los medios

de vida, especialmente cuando incorporan el conocimiento local y la toma descentralizada de decisiones.

Por tanto, los sistemas de FC tienen que desempefiar una funcién potencialmente
importante en la operacionalizacién de las iniciativas de REDD+.

Al informar sobre un amplio estudio de metadatos de varios paises, Chhatre y Agrawal
(2009, pag. 17669) observaron que “la descentralizacién de la autoridad administrativa de
los bosques publicos a las comunidades locales no es sélo acerca de la gobernanza forestal,
es igualmente sobre las politicas climdticas y de desarrollo”. Ellos constataron que un
mayor tamafio del bosque y una mayor autonomia de normas a nivel local (como se puede
aplicar en sistemas de FC) estin relacionados con el almacenamiento de alto contenido de
carbono y los beneficios para los medios de vida. Los autores llegaron a la conclusién de
que la transferencia de propiedad sobre las parcelas mas grandes de bosques colectivos a
las comunidades locales, junto con los pagos para mejorar el almacenamiento de carbono,
puede contribuir a la mitigacién del cambio climdtico sin afectar negativamente los medios
de vida locales. Ellos sefialaron, sin embargo, que sus conclusiones deben interpretarse
con precaucion, ya que su tratamiento estadistico requiere gran simplificacién y por tanto
pierde criterio con respecto a la autonomia local en la elaboracién de normas y en la
apropiacién de la comunidad frente a la del Estado.

La conclusién de Chhatre y Agrawal (2009) sugiere que hay potencial para que los
pequefios productores y grupos comunitarios desempefien una funcién importante en



La FC en el dmbito internacional 113

REDD+ (Gray et al., 2015). Por ejemplo, Stevens et al. (2014) estimaron que a nivel
mundial, 37 700 millones de toneladas de existencias de carbono se encuentra en la biomasa
viva de los 513 millones de ha de bosques comunitarios reconocidos por el gobierno —
aproximadamente equivalente al carbono que se halla en todos los bosques de América del
Norte (véase también el Recuadro 34).

Sin embargo, REDD+ también puede tener un impacto potencialmente negativo en la
FC. Es posible que los aspectos de almacenamiento de carbono de los bosques pudieran
llegar a ser mds dominantes en la politica de REDD+ que los derechos e intereses de los
pueblos indigenas y las comunidades locales, y este es un problema grave: algo asi como los
“drboles que no dejan ver el bosque”. Ademas, se pregona cada vez mds que REDD+ tiene
beneficios en favor de los pobres. Como se ha sefialado para los PSA en general (Fisher et
al., 2008), los beneficios de REDD+ en favor de los pobres no son automiéticos, y REDD+
necesitaria asignarlos con sumo cuidado para favorecer a los pobres (de la misma manera
que la propia FC debe estar dirigida especificamente para favorecer a los pobres). De la
misma manera, si no se garantiza la seguridad de tenencia como requisito previo esencial,
REDD+ tiene el potencial de debilitar atin mds los medios de vida y aumentar la pobreza.

Otra preocupacion es la posibilidad de que las intervenciones de REDD+ podrian
tener un impacto injusto sobre las mujeres. Larson (2014) coment6 que “si no se adopta
un enfoque de género, es probable que se haga méds dafio que bien a las mujeres [...] en el
contexto de REDD+, si la situacién actual no es equitativa entonces las intervenciones
que no comprendan y aborden esas desigualdades desde el principio estarian condenadas
a perpetuarlas”.

En una revisién de 23 iniciativas de REDD+ a través de seis paises (de un total de 300
iniciativas subnacionales), Sills er al. (2014) observaron que se podrian poner a riesgo
los medios de vida locales, a menos que se ofrezcan, a la poblacién local, alternativas a
la conversion de los bosques a la agricultura, que es la principal fuente de ingresos para
muchos pequefios productores. Sus estudios sefialaron que los pequefios productores
estaban preocupados por si iban a recibir los beneficios tangibles (ingresos econémicos)
y si las intervenciones de REDD+ hubieran podido tener un impacto negativo en sus

RECUADRO 34
Mayor almacenamiento de carbono en los bosques de las comunidades indigenas
en la Amazonia brasilena

En Brasil, de 2000 a 2012, la deforestacion de bosques bajo el control de las
comunidades indigenas fue inferior al 1 %, en comparacién con el 7 % fuera de
ellos. La deforestacién mas alta fuera de los bosques de las comunidades indigenas
causo hasta 27 veces mas de emisiones de didxido de carbono que las que fueron
producidas a partir de la deforestacion en los bosques de las comunidades indigenas.
Ademas, los bosques de las comunidades indigenas contienen un 36 % mas de
carbono por ha en comparacién con otras areas de la Amazonia brasilefia.

Fuente: Stevens et al., 2014
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Los sistemas de FC desemperian una funcion potencialmente importante en hacer operativas las
iniciativas de REDD+ (participacion de una comunidad forestal en la elaboracion de un proyecto
REDD+ en Dolakha, Nepal)

ingresos. Mientras Chhatre y Agrawal (2009) constataron una fuerte correlacién entre los
bosques sometidos a sistemas de FC y el almacenamiento de carbono superior a la media,
las compensaciones y las sinergias entre el almacenamiento de carbono y los beneficios de
los medios de vida tendrin que estudiarse mds a fondo.

En prictica, atin no estd claro cémo “modificar” los paisajes para optimizar los
presupuestos de carbono. Si el dinero fluye de fuentes internacionales o de la industria a los
gobiernos nacionales, a cambio de aumentos garantizados en el secuestro y almacenamiento
del carbono, entonces el carbono procedente de los bosques tiene el potencial de volver
a centralizar el poder si los gobiernos nacionales controlan el programa de gestion. Esto
podria cambiar la dindmica de los derechos de gestion forestal transferidos, inherentes a
los sistemas de FC. En particular, el proceso de deliberacién, adaptacion, reflexién que es
fundamental para la gobernanza eficaz de la FC podria ser degradado o incluso destruido.
De tal forma, se podrian anular muchos de los efectos beneficiosos de la descentralizacién
y la transferencia de la gestion forestal. Sills ez al. (2014, pdg. 4) llegaron a la conclusién
general de que ahora hay “partes iguales de esperanza y desaliento” en relacién con la
capacidad de REDD+ para cumplir con sus multiples objetivos; y Angelsen et al. (2012,
pég. xvii) concluyeron que “probablemente necesitaremos de tres a cinco afios antes de que
podamos saber si REDD+ funciona”.

Por tanto, es imperativo que las organizaciones gubernamentales y las ONG pertinentes
participen en el debate sobre el cambio climdtico, para influir en las normas de compromiso,
sobre todo para proteger los derechos de la comunidad. Desde un punto de vista puramente
practico, la incorporacién de objetivos explicitos de secuestro de carbono (que se perciben
como importantes a nivel internacional) en la combinacién existente de los objetivos de FC
locales o nacionales, aumentaria en gran medida la complejidad operativa.
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Angelsen et al. (2012), en su revisién de la primera generacion de proyectos REDD+,
recomendd otorgar prioridad a tres grupos de acciones, una de las cuales consistia en
aplicar “sin remordimientos” las reformas politicas que pudieran reducir la deforestacién
y degradacion de los bosques, pero que son deseables independientemente de los objetivos
climdticos. Esas reformas incluyen la eliminacién de las subvenciones perjudiciales y
costosas y la consolidacién de la tenencia y la gobernanza. Esta recomendacién se ajusta
bien alos diversos hallazgos de esta revisidn, en particular a las numerosas pruebas objetivas
de que los sistemas de FC estdn funcionando muy por debajo de sus posibilidades.

La aparicién, relativamente reciente, de los mercados de carbono también tiene el
potencial de proporcionar un mecanismo para que los pequefios productores y las
comunidades reciban un flujo adicional de ingresos a cambio de aumentar, de manera
demostrable, las reservas de carbono en sus bosques. Durschinger (2014) conceptualizé
varios escenarios, sobre la base de estudios de caso, sobre cémo podrian operar dichos
mercados. Entre las implicaciones para la planificacién de los programas del mercado de
carbono, la autora hizo hincapié en la importancia de contar con derechos de tenencia
claros y ejecutables y asegurar los derechos de carbono (sobre todo porque la entidad
que mantiene la tenencia de la tierra no siempre es la misma del titular de los derechos de
carbono).

Procesos para fomentar la gestion forestal sostenible (GFS).

Certificacién. La certificaciéon de produccidn sostenible se propone a menudo como
una forma de aumentar el acceso al mercado y obtener un sobreprecio por productos
forestales procedentes de bosques manejados por comunidades y pequefios productores.
Es un ejemplo de la interaccién cada vez mayor entre los procesos politicos mundiales y
la gobernanza forestal local (Wiersum, Humphries y Van Bommel, 2013). Sin embargo,
por lo general sélo es relevante cuando los productos procedentes de la gestion de la FC
estdn destinados a un mercado que impone un recargo sobre el precio por la sostenibilidad
comprobada. Para el afio 2010, 4,2 millones de ha de los bosques comunitarios en todo
el mundo fueron certificados por el Consejo de administracién Forestal (FSC, por sus
siglas en inglés) (Crow y Danks, 2010). Bastantes de estos bosques se encuentran en
los paises del Norte del mundo, aunque México tiene la mayor superficie y nimero de
empresas certificadas de FC (Gerez Fernindez y Alatorre-Guzmdn, 2015). A partir de
2011, 23 empresas forestales comunitarias en México disponian de los certificados del FSC
(Rainforest Alliance, 2015).

La eficacia de la certificacion en la prestaciéon de un sobreprecio para los productos
certificados es discutible. Sobre la base de un gran nimero de estudios de caso de todo
el mundo, pero sobre todo de América Latina, Galloway er al. (2014) concluyeron que,
en general, la certificacion no ha dado lugar a mejores precios, sino que ha contribuido a
fomentar una amplia comprensién de la GFS y se considera importante para garantizar el
acceso a los mercados importantes.

Un alto costo estd relacionado con el cumplimiento, tanto para la certificacién inicial
como para las recurrentes auditorfas. Actualmente, la certificacion del FSC para la FC
s6lo es viable en un proyecto externo o si el patrocinador cubre los costos (Maryudi er
al., 2015). Por lo tanto, es probable que sélo tengan valor limitado para la mayoria de los
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sistemas de FC a corto y medio plazo. Como algunos sistemas de FC se encaminan mds
hacia la comercializacién de sus productos, los sistemas de certificacién podrian ser mds
relevantes, sobre todo si los grupos comunitarios elaboran métodos de cooperacién para la
gestion forestal y la creacion de las economias de escala que podrian hacer la certificacion
més econdémicamente viable. Esta es la situaciéon que prevalece en el noreste de EE.UU.
(Crow y Danks, 2010).

La ANSAB (2010) prepard un conjunto de herramientas para ayudar a los grupos
comunitarios a obtener la certificacion de gestion forestal colectiva del FSC. Este enfoque
certifica un conjunto de unidades de gestion forestal en un certificado tnico y distribuye
el costo entre ellas.

El Programa para el Reconocimiento de Sistemas de Certificacién Forestal (PEFC,
por sus siglas en inglés), se fundd en 1999 —en respuesta a las necesidades especificas
de los bosques pequefos, de propiedad familiar y comunitaria- como organizacién
internacional coordinadora que proporciona una evaluacién independiente, el respaldo
y el reconocimiento de los sistemas nacionales de certificacidn forestal. Esta iniciativa ha
intentado superar algunas de las dificultades que enfrentan los pequefios productores y los
grupos comunitarios en el cumplimiento de los requisitos de certificacién del FSC. Por
ejemplo, el programa puso en marcha recientemente un sistema de certificacién forestal en
linea, en el Reino Unido, para ayudar a los pequefios y medianos propietarios de bosques
privados a obtener de forma sencilla y a bajo costo la certificacion del PEFC (PEFC, 2015).
Asimismo, el PEFC ofrece la certificacion colectiva y en la actualidad estd estudiando su
aplicacién a grupos comunitarios en Africa, Europa y Asia meridional y sudoriental.

Legalidad de los productos forestales’ Durante las dos tltimas décadas, algunos paises
del Norte del mundo han demostrado un mayor interés en asegurar que la madera se
aprovecha de manera legal. Algunos paises han adoptado medidas unilaterales para evitar
la importacién de madera de origen ilegal. Por ejemplo, EE.UU. afiadié disposiciones a
la Ley Lacey de 1900 (que regula el comercio de especies silvestres, peces y plantas) para
prohibir el comercio de madera y productos madereros de origen ilegal (es decir, madera
obtenida en contravencién a las leyes del pais exportador).

Las preocupaciones por el impacto de la tala ilegal y el comercio asociado llevaron a la
Unién Europea (UE) a adoptar el Plan de accién sobre Aplicacion de leyes, gobernanza y
comercio forestales (FLEGT) en 2003. El proceso UE FLEGT se centra en los Acuerdos
voluntarios de asociacién (AVA) entre la UE y los paises que producen o exportan
madera. Estos acuerdos tienen por objeto garantizar que cualquier exportacién de madera
procedente de los paises asociados se acompafia de una licencia que demuestra que la
madera se ha extraido de forma legal (Brazill y Broekhoven, 2009). Dentro del proceso
FLEGT, se reconoce ampliamente que la inseguridad en la tenencia produce a menudo las
actividades de tala ilegal. Por ello, la aclaracién de las cuestiones de tenencia es un aspecto
esencial en la preparacion de los AVA, junto con la consulta con una amplia gama de partes
interesadas, una mejor gobernanza y marcos reglamentarios de apoyo.

Hasta 2014, se habian firmado AVA-FLEGT con seis paises; y otros estaban en proceso
de negociaciones (Saunders, 2014). Algunos de estos son los paises donde los sistemas de FC
estin razonablemente bien establecidos, y se estdn estudiando los modelos de participacién

? La primera parte de esta seccion estd adaptada de FAO en 2011.
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que pueden ofrecer incentivos que serfan de valor para los actores de la FC (tanto para los
pequefios productores como para las comunidades, incluso los pueblos indigenas). Esto
puede ser particularmente pertinente donde enormes dreas de bosque de produccién son
propiedad o estdn bajo el manejo de las comunidades o de pequeios productores dedicados
ala produccién en pequena escala para la exportacion de PFNM certificados y cada vez mds
de madera (Saunders, 2014). Sin embargo, al igual que con las iniciativas REDD o REDD+,
los costos de cumplimiento pueden ser demasiado altos para los grupos pequeiios, lo que
determina una mayor marginacién y exclusion de los mercados de exportacidn en los paises
de la UE. Consideraciones similares pueden aplicarse a los pequefios productores y a los
grupos comunitarios interesados en el suministro de productos a los mercados en EE.UU.

Enormes barreras adicionales impiden que las comunidades y los pequefios propietarios
se integren en los AVA. Como Saunders (2014, pdg. 11) comentd, “a fin de representar de
manera eficaz las necesidades de los actores de la comunidad y de los bosques en pequeia
escala en una negociacién entre gobiernos, seria necesario que ellos tuvieran un grado
relativamente alto de consenso, organizacién y capacidad de comprender la oportunidad
politica representada por el AVA y para comunicar, promover y mantener sus instancias
decisorias responsables a lo largo de todo el proceso”. La capacidad de los actores de la FC
para operar de esta forma es rara, y se considera poco probable que los procesos FLEGT
les proporcionen beneficios sustanciales en el futuro préximo.

Implicaciones de las iniciativas anteriores para la FC

La aprobacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los ODS ofrece un
marco para la politica de desarrollo mundial en el futuro. El énfasis en la integracion de los
aspectos econémicos, sociales y ambientales del desarrollo estd consciente de las fortalezas
de la FC y ofrece una oportunidad para que el sector forestal promueva la FC como un
enfoque viable para alcanzar los ODS en un gran porcentaje de los bosques del mundo.

Si bien los aspectos analizados anteriormente —relativos a los PSA (incluso REDD+),
la certificacion y la FLEGT- tienen el potencial de afiadirse a la capacidad de la FC
para proporcionar beneficios a las comunidades y a los pequefios productores, también
conllevan riesgos y costos de transaccién (Lee y Mahanty, 2009). La incorporacién de tales
objetivos politicos en los sistemas de FC presume que los sistemas de gobernanza sean
capaces de perseguir otros objetivos mds alld de la mejora de los bosques y de los medios
de vida locales. Esta es una suposicién importante, y hay pocas pruebas objetivas de que la
mayoria de los sistemas de FC tengan esta capacidad. Ademds, estos objetivos adicionales
tienden a ser introducidos desde el exterior y raras veces nacen dentro de la comunidad
para satisfacer las necesidades locales. Es necesario formular y responder algunas preguntas
antes de que se aliente a las comunidades locales a incorporar objetivos adicionales a su
régimen, en particular, las siguientes:

e ;Estd en el mejor interés para la comunidad comprometerse?

e ;Tiene la comunidad el suficiente capital social y humano ademds de una gobernanza

lo suficientemente s6lida para asumir objetivos adicionales?

® ;Se puede sacar provecho de los objetivos adicionales (y de sus actividades conexas)

que podrian superar los costos relacionados en un marco de tiempo razonable?

Es particularmente importante introducir un debate mds a fondo sobre temas asociados
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con la introduccién de REDD+ y otras iniciativas similares en la gestién de la FC sin crear
ain més obsticulos a la gobernanza y a la consecucién de resultados eficaces.

Como se sefiala en el Capitulo 6, la literatura especializada sugiere que en la mayoria de
los paises los sistemas de FC estdn funcionando muy por debajo de su potencial, debido a
las numerosas limitaciones internas y externas, de las cuales las més criticas son la falta de
empoderamiento, la falta de seguridad en los derechos de tenencia y la gobernanza débil.
Pareceria ser evidente que hasta que los sistemas de FC funcionen de manera eficiente y
eficaz, no tiene mucho sentido cargarlos con actividades adicionales. Esta observacién se
basa en el informe del segundo Estudio sobre las perspectivas del sector forestal para Asia
y el Pacifico (FAO, 2010b, pdg. 192):

El entusiasmo por diversos temas de actualidad en el sector forestal —mitigacion de la pobreza,

transferencia, cambio climdtico, FLEGT- puede superar la importancia de las actividades forestales en

el terreno. A menudo, la realidad en el campo es que la gestion forestal no puede seguir el ritmo de la

evolucion de los didlogos nacionales e internacionales; a veces esto puede ser ignorado o pueden pasar

inadvertidos. Si bien la teoria, la ciencia y la politica pueden avanzar; en el plano local —~donde estan los
arboles y donde estd aumentando la demanda de medios de vida, madera y servicios ecosistémicos— la falta

de capacidades iy de conocimientos son a menudo muy limitantes.

De hecho, existe un peligro real de que la incorporacién de otros objetivos politicos
en los sistemas de FC pueda sobrecargarlos y hacerlos ain menos eficientes. Esto podria
conducir a una ruptura de la gobernanza interna y una pérdida de claridad acerca de por
qué las comunidades se dedican a la accién colectiva. El asesoramiento ofrecido por Arnold
(2001, pdg. 113) en un estudio anterior de la FC sigue siendo pertinente: “también existe
el riesgo de sobrecargar la foresterfa comunitaria. Es importante reconocer los limites
del modo en que el cambio puede lograrse en el marco de los programas orientados a los
bosques, y mantener la foresteria comunitaria en perspectiva”.

ADQUISICIONES DE TIERRAS EN GRAN ESCALA EN EL SUR DEL MUNDO

Se han planteado preocupaciones acerca de las recientes adquisiciones de tierras en
gran escala en los paises del Sur del mundo y sus repercusiones para el desarrollo rural
sostenible (FAO, 2010b; Messerli ez al. 2014). Tales adquisiciones suponen, en general, la
participacién de grandes empresas o corporaciones. La RRI (2012¢) informé que en 2011,
Oxfam y la Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra (ILC, por sus siglas en inglés)
estimaron que, desde 2001, empresas agricolas habfan comprado o arrendado mis de 200
millones de ha. La RRI también informé de que la mayor parte de las adquisiciones eran
tierras del Estado, incluso los pastizales, bosques y humedales, la mayoria de los cuales
eran propiedad consuetudinaria de las comunidades y estaban manejados bajo regimenes
informales. Dos tercios de las adquisiciones de tierras notificadas se dieron en Africa,
donde cerca de 700 millones de personas viven en la tierra que suele ser de propiedad
consuetudinaria pero tienen una tenencia insegura segin la legislacion. Knight (2012)
informé que en Africa, mds de 57 millones de ha de tierra habfan sido concedidas o fueron
objeto de negociacién. El Recuadro 35 brinda algunos ejemplos adicionales acerca de la
escala de algunas de estas adquisiciones y las consecuencias para las comunidades locales.
Las preocupaciones se han centrado sobre todo en cuestiones de seguridad alimentaria,
gobernanza de la tierra, transiciones agricolas y acceso a los recursos.
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RECUADRO 35
Posibles repercusiones negativas sobre las comunidades locales e indigenas
relacionadas con el acaparamiento de tierras en gran escala

A lo largo de las zonas tropicales, se han asignado ingentes cantidades de tierra
para la extraccion de recursos naturales: tanto como el 40 % en Peru, el 30 % en
Indonesia y el 35 % en Liberia. Sin embargo, gran parte de esta tierra ya esta en
uso y estd habitada por las comunidades locales y los pueblos indigenas. Si bien es
posible para la misma tierra sostener tanto los medios de vida como la extraccién de
recursos, cuando no se consulta a las comunidades locales sobre este cambio, puede
surgir un conflicto. Tal conflicto puede volver las comunidades vulnerables a la
pérdida de los medios de vida y puede causar dafos irreparables en los bosques de
los que esas comunidades dependen (RECOFTC, 2013).

Fuente: Kimbrough, 2014

La adquisicién de tierras puede repercutir sobre los sistemas de FC. Por ejemplo, la ILC
(2011) informd que la superficie de las tierras asignadas a las concesiones madereras en gran
escala es mucho mayor que las tierras boscosas de propiedad o de gestién comunitaria en
muchas partes de Africa y Asia (aunque no en América Latina). Por consiguiente, existe
la posibilidad de una considerable superposicion entre la tierra en concesiones forestales
y la sometida a gestién comunitaria local, aunque es extremadamente dificil encontrar
datos a nivel nacional sobre el grado de superposicion. En el caso en que se produzca la
superposicidn, la agroindustria en gran escala entra en competencia con los regimenes
multifuncionales de los pequefios agricultores y la gestién comunitaria. Teniendo en
cuenta las relaciones de poder enormemente desiguales implicadas, es probable que las
comunidades y los pequefios propietarios salgan derrotados.

Todavia es demasiado pronto para juzgar hasta qué grado los sistemas de FC estin
amenazados por las adquisiciones de tierras en gran escala, pero es probable que sea
sustancial. Muchos de los regimenes afectados son informales, y se han hecho propuestas
para formalizarlos mediante la titulacién de tierras comunitarias (como se explica en el
apartado de sistemas informales de FC en el Capitulo 3) para dar a las comunidades una
mayor seguridad de tenencia y mejorar su poder de negociacion.

PRINCIPALES INICIATIVAS Y OPORTUNIDADES DE FC PARA LA COOPERACION
REGIONAL

El interés de los donantes en el sector forestal, en general, disminuyé durante la década
de 1990, pero ha aumentado recientemente con el creciente interés en el potencial de
los bosques, incluidos los bosques manejados en sistemas de FC, para contribuir al
almacenamiento de carbono y, por tanto, a la mitigacién del cambio climdtico. Sin
embargo, muchas organizaciones internacionales, como el CIFOR, la FAO, la OIMT, el
RECOFTC vy el Centro Agronémico Tropical de Investigaciéon y Ensefianza (CATIE),
han mantenido la FC en sus programas. Esto es importante, ya que pueden usar su poder
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de convocatoria para sensibilizar sobre las cuestiones clave entre sus grupos interesados
e informar los didlogos politicos. Ademds, pueden seguir documentando los resultados
exitosos de FC y las ensefianzas aprendidas a partir del anélisis de estudios de caso;
proporcionar una plataforma para promover oportunidades para el intercambio de
informacién y experiencias; prestar apoyo técnico a los paises que emprendan reformas
politicas e implementen la FC; y la creacién de capacidad de todas las partes interesadas
enla FC.

A principios de 2015, el IFRI anuncié el establecimiento de la Red bosques y medios
de vida: evaluacién, investigacién y participaciéon (FLARE), una comunidad de prictica
con el objetivo de mejorar el estado del conocimiento en relacién con los medios de vida
forestales. La intencidn es reunir a los representantes de las principales partes interesadas
“para compartir y avanzar en los conocimientos y conversaciones de vanguardia sobre
los medios de vida forestales. En tltima instancia, los objetivos de FLARE son generar
informacién y metodologias utilizables para la recopilacién [de ese conocimiento];
elaborar, promover y compartir las conclusiones del grupo; y poner en prictica este tipo
de herramientas, conocimientos y métodos para mejorar los esfuerzos de vigilancia y, en
tltima instancia, las intervenciones eficaces de todo el mundo sobre los medios de vida que
dependen de los bosques” (IFRI, 2015). Esta red podria de alguna manera hacer avanzar el
programa esbozado en los parrafos anteriores.

En el pasado, las formas colaborativas de FC (asi como las pequenas explotaciones
forestales de algunos los paises del Sur del mundo) se basaron en gran medida en la
financiacién de donantes para desarrollar y demostrar modalidades viables, proporcionar
aportaciones técnicas, apoyar las reformas politicas necesarias y crear la capacidad de
las comunidades y los funcionarios del gobierno. Como se ilustra en todo este informe,
existen numerosas pruebas objetivas de que la FC tiene potencial para generar beneficios
econémicos considerables para las comunidades y los pequefios productores y al mismo
tiempo contribuir a la GFS. Por lo tanto, una vez que se han establecido el marco
normativo propicio y los demds mecanismos de apoyo gubernamental y de mercado,
deberia haber poca necesidad de apoyo financiero externo. Sin embargo, existen graves
limitaciones que impiden que esto ocurra. En particular, los gobiernos de muchos paises
han mostrado una marcada renuencia a abrir todas las “cerraduras” que impiden a las
comunidades y a los pequefios productores manejar sus bosques con eficacia y eficiencia
y recibir beneficios econémicos que compensen adecuadamente sus esfuerzos. Al realizar
su potencial, las redes y organizaciones nacionales, regionales e internacionales seguirin
teniendo importancia fundamental.
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Capitulo 9
Temas para el futuro

Este estudio ha permitido identificar varios temas que se deben abordar con el fin de
continuar con el impulso que ha caracterizado el desarrollo de la FC en los dltimos
decenios y situarla en una posicién que le permita hacer frente a los retos del futuro. Esos
temas se examinan en el presente capitulo.

APLICACION DE LOS CONOCIMIENTOS EXISTENTES PARA MEJORAR LOS
RESULTADOS DE LA FC

Los diversos paises se encuentran en diferentes etapas de desarrollo de la FC y sus
necesidades futuras son especificas a sus circunstancias particulares. Sin embargo, se
pueden abordar algunas cuestiones genéricas para mejorar los resultados. Actualmente,
hay un sélido acervo de conocimientos sobre lo que es necesario para que la FC pueda
aumentar la cantidad de capital natural, social y financiero de las comunidades y de los
pequefios productores, pero se ha notificado con amplios datos un bajo rendimiento. Lo
que falta en muchos paises es el compromiso y la voluntad politica de los gobiernos para
aplicar las ensefianzas aprendidas de las tGltimas décadas, de modo que la FC pueda cumplir
con los objetivos de las politicas que se han promulgado.

¢Qué se puede hacer para alentar a los gobiernos a abrir las “cerraduras” que siguen

inhibiendo la realizacion de todo el potencial de la FC para mejorar los medios de vida
locales, contribuir a las economias locales y nacionales y avanzar hacia la GFS? Algunas
medidas que podrian contribuir son:

e garantizar que los foros de politicas nacionales, regionales e internacionales pertinentes
mantengan la FC a la vanguardia de sus programas y la reconozcan como una forma
viable de gestion forestal que tiene el potencial de lograr resultados biofisicos y
socioecondmicos sustanciales en un mundo cada vez mas descentralizado;

e intensificar la voluntad politica de los gobiernos nacionales y otros grupos interesados
clave para aplicar los conocimientos existentes, fomentando el intercambio de
informacién y experiencias en las reuniones regionales;

e promulgar el conocimiento existente sobre los beneficios potenciales de la FC a una
audiencia lo mds amplia posible y sintetizarlo en formatos adecuados para una amplia
gama de audiencias politicas y profesionales;

e convertir las ensefianzas aprendidas sobre el modo en que se pueden abrir las
“cerraduras” que limitan la FC para desarrollar su potencial en las notas informativas
sobre politicas y los documentos del tipo “Hdgalo Ud. mismo” de amplia difusién;

® incorporar proyectos y programas de FC en los marcos nacionales de planificacion del
desarrollo y del presupuesto para institucionalizarlos en las actividades principales.
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RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS DE TENENCIA DE LAS COMUNIDADES
LOCALES E INDIGENAS

Una de las principales “cerraduras” que impiden a la FC desarrollar su potencial es la falta
de reconocimiento formal de los derechos de las comunidades locales e indigenas para
manejar sus bosques. Se ha llevado a cabo un gran volumen de trabajo para tratar este tema
en la tltima década. Es evidente que el reconocimiento de los derechos de tenencia es una
condicién necesaria (aunque no suficiente) para que la FC pueda funcionar eficazmente en
la mayoria de los entornos. Se necesitan muchos mds esfuerzos en esta esfera, sobre todo
ante las presiones relacionadas con la expansién agroindustrial, las industrias extractivas, el
desarrollo de infraestructura y la urbanizacion.

COMERCIALIZACION DE BIENES Y SERVICIOS DE LA FC

A pesar de algunos éxitos, existen importantes limitaciones a la comercializacién de bienes
y servicios de la FC en la mayoria de los paises, que impiden el desarrollo de su potencial
para mejorar los medios de vida locales. Este es particularmente el caso para las formas
colaborativas de FC. Los marcos normativos poco favorables, las escasas capacidades
organizativas e institucionales de los gobiernos y las comunidades locales, la falta de
inversion y el acceso limitado a los mercados son las restricciones comunes que enfrentan
las comunidades y las empresas forestales en pequefia escala (resumido en el Recuadro
11, pig. 57). Una necesidad importante para el futuro es la elaboracién y la promocién de
enfoques para aumentar la comercializacién de bienes y servicios de la FC (en particular
los productos madereros y no madereros) para permitir a las comunidades y a los pequefios
productores tomar conciencia de los beneficios econémicos de su gestion forestal. La
condicién previa para esta evolucién es la promulgacién y aplicacién de marcos normativos
que permitan a las comunidades pasar de la gestion de los bosques principalmente para
fines de subsistencia a su manejo para fines comerciales. Junto con una mejor gobernanza,
creacion de capacidades y el acceso a los conocimientos técnicos, el crédito y los mercados
son otros componentes bdsicos necesarios. Asimismo, es necesario explorar y crear
vinculos entre los pequefios productores o los grupos comunitarios y el sector privado,
a través de sistemas especificos de comercializacién y/o certificacién de manera que
garanticen la distribucién equitativa de beneficios.

RECONOCIMIENTO DE LAS LIMITACIONES DE LA FC

Los objetivos politicos que se establecen para la FC tienden a ser muy ambiciosos, a
menudo mucho mds ambiciosos que los establecidos para los organismos de gestion de
los bosques publicos y las empresas del sector privado. Resulta dudoso que la FC pueda
cumplir con estas elevadas expectativas. Es importante destacar que no es 16gico esperar
que la FC resuelva todos los problemas que actualmente aquejan a la gestién forestal o
pueda hacer frente a todos los objetivos de reduccién de la pobreza y socioeconémicos de
las sociedades.

Arnold (2001) advirti6 que existe el riesgo de sobrecargar a la FC y que es importante
reconocer sus limites. Este riesgo es tan relevante hoy en dia como lo era en 2001.
Asimismo, existe el peligro de que las comunidades puedan sufrir “agotamiento” si se
enfrentan repetidamente con ampliaciones a sus objetivos de gestion.
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DATOS SOBRE EL ALCANCE Y LA EFICACIA DE LOS SISTEMAS DE FC

Se han realizado pocos esfuerzos concertados y coordinados para recopilar datos
pertinentes a nivel nacional sobre el alcance y la eficacia de los distintos regimenes. La
FAO ha dado un primer paso recopilando algunos datos sobre el porcentaje de los bosques
nacionales manejados por instituciones publicas, entidades corporativas y comunitarias
(FAO, 2010a), y la RRI ha recopilado y seleccionado datos similares desde 2002. Sin
embargo, las estimaciones realizadas por diferentes organizaciones, acerca de la superficie
de bosques de propiedad y/o manejados por las comunidades y los pueblos indigenas,
no son comparables. Se necesita informacién mds precisa, y seria util si se pudiera llegar
a un acuerdo sobre qué tipo de datos recopilar para crear una base comtn para fines de
comparacién.

Ademds, existen problemas para decidir los tipos de datos necesarios mds relevantes
para analizar la eficacia de los sistemas de FC, en particular los indicadores relacionados
con los resultados socioeconémicos, para contribuir al debate politico a todos los niveles.
La FAO estd preparando y poniendo a prueba un marco para evaluar el alcance y la eficacia
de los sistemas de FC, concebido para que sea adecuado a su aplicacién a nivel nacional.

LA INVESTIGACION

Las numerosas investigaciones llevadas a cabo sobre la FC durante los tltimos 30 afos
han aumentado considerablemente el conocimiento relacionado con la conceptualizacién,
aplicacién vy eficacia de la FC. En general, el debate cientifico con el tiempo ha mejorado
cada vez mds, ala vez que la investigacién ha profundizado en los fundamentos sociolégicos
de la FC en sus diversas formas. Cuestiones como la gobernanza, la equidad, la inclusién
y el género han sido prioridad en la agenda de investigacidn, y esta investigacion, sin duda,
continuara.

Ha quedado claro que durante el transcurso de la realizacion de esta revision el
conocimiento acerca de los factores que obstaculizan la mejora del funcionamiento y
la eficacia de la FC estd en gran parte disponible, pero se carece de la aplicacién de ese
conocimiento. Por ello, reducir la brecha entre la ciencia, la politica y la prictica es un
importante tema de investigacién en si mismo, y puede producir beneficios muy necesarios
a corto plazo.

La FC se ha convertido en una parte fundamental de la gestién forestal en muchos paises
donde la globalizacién y en particular la comercializacién han ampliado su alcance en
zonas rurales que antes eran remotas. A medida que se intensifica el entendimiento sobre
las diversas interacciones en la FC, nuevos problemas que estin surgiendo necesitan ser
tratados por la investigacion centrada en el tema. Muchos de estos problemas tienen que ver
con la funcién de la FC en el mundo globalizado y orientado al mercado contemporaneo.
Una seleccién de posibles temas de investigacién y de preguntas se propone en el Anexo 4.
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Capitulo 10
Conclusiones

De la presente revision podemos sacar tres conclusiones claras. La primera es que en
muchos ejemplos mediante diversas escalas (del proyecto piloto al proyecto nacional),
y en todas las regiones, la FC se ha demostrado como un medio potente para construir
el futuro de la GFS y mejorar los medios de vida locales. Estos ejemplos positivos se
caracterizan por un entorno operativo en el que la mayor parte de las “cerraduras” que
obstaculizan la aplicacion eficaz han sido abiertas utilizando las “llaves” correctas y donde
las comunidades pueden ejercer un alto grado de autonomia. La segunda conclusién es que,
si bien los sistemas de FC actualmente son una modalidad importante de gestion forestal
a nivel mundial, se desempefian muy por debajo de las expectativas debido a numerosas
limitaciones, y podrian hacerlo mucho mejor. La tercera, es que se carece de datos sélidos
sobre el alcance y la eficacia de la FC a escala nacional para su uso en un debate bien
documentado y en la toma de decisiones.

Es razonable concluir que se requiere mis tiempo y esfuerzos para que la FC alcance
su potencial en la mayoria de los paises. Ademds, es necesario realizar mas anélisis basados
en los datos objetivos sobre su eficacia para evaluar su contribucién general a la GFS y la
mejora de los medios de vida locales. Sin embargo, dado que los sistemas formales de FC
han evolucionado en las dltimas dos décadas y ahora estin en funcionamiento en el 18 por
ciento de los bosques del mundo, resulta fundamental velar porque sean lo mds eficaces
posible.

A pesar de las carencias de conocimiento, la base de los conocimientos es suficiente para
seguir adelante con la adopcidn de la FC como una parte esencial de la gestion forestal en
muchos paises, sujetos a abrir las “cerraduras” que inhiben la aplicacién eficaz. Las “llaves”
para hacerlo son:

e seguridad en la tenencia, que esti fuertemente relacionada con la mejora de las

condiciones del bosque;

® marco normativo propicio para que los derechos relativos a la gestion forestal no se
vean colmados de responsabilidades onerosas;

* gobernanza sélida e instituciones eficaces a nivel local;

e tecnologia viable para establecer y manejar los bosques de forma sostenible y
optimizar la productividad, incluyendo el acceso al germoplasma de alta calidad y a
conocimientos silvicolas y de gestién apropiados;

® conocimiento y acceso adecuado al mercado para permitir a las comunidades
comercializar sus productos forestales y maximizar sus beneficios econdmicos;

e criterio burocritico favorable en el que los funcionarios del gobierno renuncian
voluntariamente al control de los bosques, lo cual permitird a las comunidades ejercer
sus derechos.
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Se encuentra disponible gran parte de los conocimientos necesarios para mejorar los
resultados para los bosques y la gente. Lo que falta en la mayoria de los casos es una
“igualdad de condiciones” y la voluntad politica para que esto ocurra. En la préxima
década serfa alentador comprobar que los encargados de la formulacién de politicas y
demds profesionales a nivel nacional e internacional se comprometieran a mejorar los
resultados de la FC y formularan las politicas necesarias y otros cambios. Un programa
para hacer florecer estos compromisos podria incluir los siguientes pasos:

e formulacién y aplicacién de enfoques, herramientas y criterios para evaluar la eficacia
de la FC en la consecucién de sus objetivos de GFS y de mejoras de los medios de
vida locales;

® evaluacion de la eficacia de la FC en paises con sistemas de FC, seguida por la
reflexion sobre el grado hasta el cual las “llaves” que se necesitan para que la FC sea
plenamente eficaz estén disponibles y sean aplicables;

e intercambio de ensefianzas aprendidas de esta evaluacién con los paises que estin
considerando adoptar la FC, para apoyar los ejercicios piloto y su ampliacién.

Los pueblos indigenas, las comunidades locales y los agricultores familiares —-mujeres y
hombres, jévenes y personas mayores— estin dispuestos a mantener y restaurar los bosques
y sostener los medios de vida en gran escala. Tal y como estos grupos manifestaron en un
evento de “cobrando impulso” antes del XIV Congreso Forestal Mundial en Sudifrica, en
septiembre de 2015 (Mecanismo para los bosques y fincas, 2015):

Conocemos el bosque, y el bosque nos conoce! Ya es hora de escuchar la voz de los pueblos indigenas, las

comunidades locales y los agricultores familiares, quienes manejan un tercio de los bosques del mundo v,

juntos, son los mayores inversores mundiales en los bosques. Debido a nuestro compromiso y la escala, sin

nosotros seria imposible alcanzar la seguridad alimentaria y la nutricion, responder al cambio climatico,
conservar la biodiversidad y mitigar la pobreza. Estamos dispuestos a trabajar con todos, e insistimos

en desemperiar nuestra funcion. Grandes obstaculos siguen interponiéndose en nuestro camino que, sin

embargo, podriamos enfrentar con una voluntad politica suficiente.

Para que esto suceda, los lideres politicos y los encargados de la formulacién de
politicas, que tienen las “llaves”, deberfan eliminar las “cerraduras” y abrir la puerta para
liberar el potencial de cientos de millones de personas para lograr la GFS y mejores medios
de vida en un porcentaje considerable de los bosques del mundo.
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Anexo 2

Espectro de tipos genéricos de
FC en funcién del nivel de los

derechos, responsabilidades y
empoderamiento

1. TRANSFERENCIA

Descripcidon genérica: Conservacion participativa

Caracteristicas principales:

e Cierta responsabilidad comunitaria para proteger los bosques, pero poca autoridad
para tomar decisiones. Muy pocos derechos (o ninguno) para las comunidades locales
a acceder y utilizar los productos forestales.

e Presion sobre el uso de los productos forestales reducida por la aplicacién de enfoques
integrados de desarrollo y conservacién manejados externamente a menudo en
bandas de amortiguamiento de dreas protegidas; incluye el fomento de oportunidades
alternativas de subsistencia y el refuerzo de la proteccion a través de agentes externos
o transfiriendo las funciones de proteccién a la poblacién local. Recoleccién limitada
de PFNM vy lefia a veces permitida.

Derechos indicativos:

e Acceso — Derechos de acceso al bosque

e Extraccién — A veces derechos limitados para recolectar PFNM vy lefia prescritos

¢ Gestiéon — Ningtn derecho a tomar decisiones de gestion forestal

e Exclusiéon — Ningin derecho a determinar quién tendrd acceso al bosque

* Enajenacién — Ningtin derecho de vender o arrendar uno o ambos de los derechos de
gestién o de exclusion o para utilizarlos como garantia

® Duracién de los derechos — Ningtin plazo definido

® Derechos a compensacién — Ningin derecho a obtener una compensacién en caso de
que se deroguen los derechos

2. COPARTICIPACION
Descripcidon genérica: gestion forestal conjunta
Caracteristicas principales:
e Autoridad compartida: derechos limitados y en gran medida prescritos para la
poblacién local de acceder y utilizar los productos forestales
e Los productos forestales y los beneficios conexos obtenidos de los bosques en
régimen de propiedad del gobierno se comparten entre el gobierno y las comunidades
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locales para estimular a las comunidades a proteger los bosques. Disponibilidad
ocasional de empleo en las actividades de gestion forestal.

Derechos indicativos:

® Acceso — Derechos de acceso al bosque

e Extracciéon — Generalmente derechos para recolectar PENM, pero derechos para la
extraccién de madera en manos de los organismos gubernamentales

e Gestiéon — Derechos para tomar decisiones de gestion forestal en manos de los

organismos gubernamentales

Exclusién — Ningtn derecho a determinar quién tendrd acceso al bosque

* Enajenacién — Ningtin derecho de vender o arrendar uno o ambos de los derechos de

gestion o de exclusion o para utilizarlos como garantia

Duracién de los derechos — Puede ser un término definido fijado por un plan de

gestion

Derechos a compensacién — Ningin derecho a obtener una compensacién en caso de
que se deroguen los derechos

3. TRANSFERENCIA PARCIAL

Descripcion genérica: Foresteria comunitaria con transferencia limitada

Caracteristicas principales:

¢ Derechos limitados para determinadas comunidades locales para manejar los bosques
y el acceso y uso de los productos forestales. Autoridad y supervision gubernamental
significativa

® Derechos para manejar los bosques y el uso de algunos productos forestales, por lo
general los PFNM y productos de subsistencia, trasferidos a las comunidades locales,
en general, sujetos a la elaboracién de un plan de gestién. Generalmente los derechos
no incluyen la venta de madera en el mercado libre, pero la venta de los PFNM puede
ser permitida

Derechos indicativos:

e Acceso — Derechos de acceso al bosque

e Extraccién — Derechos de recoleccion de los PFNM vy de lefia (puede estar sujeta a
un plan de gestion)

® Gestién — Derechos para tomar decisiones de gestion forestal en manos de los

organismos gubernamentales

Exclusién — Derechos limitados para determinar quién tendrd acceso al bosque

* Enajenacién — Ningtn derecho de vender o arrendar uno o ambos de los derechos de
gestion o de exclusién o para utilizarlos como garantia

Duracién de los derechos — Generalmente término definido fijado por un plan de
gestion

Derechos a compensacién — Ningtin derecho a obtener una compensacién en caso de
que se deroguen los derechos.
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4. TRANSFERENCIA TOTAL

Descripcion genérica: Foresteria comunitaria con transferencia sustancial o total

Caracteristicas principales:

® Derechos significativos para determinadas comunidades locales para manejar los
bosques y el acceso y uso de los productos forestales; en general, algtin tipo de
autoridad y supervisién gubernamental

® Derechos para manejar y utilizar los bosques transferidos a las comunidades locales,
en general, sujetos a la elaboracién de un plan de gestién; estos derechos incluyen la
extraccion de madera y la venta de productos forestales en el mercado libre

Derechos indicativos:

® Acceso - Derechos de acceso al bosque

e Extraccion - Derechos de extracciéon de PFNM, lefia y madera (generalmente prescritos
en un plan de gestién)

® Gestiéon - Derechos para toma de decisiones sobre gestion forestal (generalmente
prescritos en un plan de gestion)

e Exclusién - Derechos para determinar quién tendra acceso al bosque

* Enajenacion - Ningin derecho de venta o arriendo de uno o ambos de los derechos de

gestién o de exclusién o para utilizarlos como garantia

Duracién de los derechos - Generalmente término definido fijado por un plan de

gestion

Derechos a compensacién — Ningtn derecho a obtener una compensacién en caso de
que se deroguen los derechos.

5. PROPIETARIO

Descripcion genérica: Propiedad forestal privada

Caracteristicas principales:

® Mayoria de derechos de acceso y uso de los productos forestales en manos de los
propietarios de bosques; el gobierno puede o no ejercer autoridad sobre algunos
aspectos de la gestion forestal, incluyendo la recoleccion y la comercializacién de
productos forestales

® Propiedad y derechos de uso que en manos de individuos, hogares, grupos o
comunidades para manejar los bosques y recibir los beneficios; se incluyen las pequefias
explotaciones forestales

Derechos indicativos:

® Acceso - Derechos de acceso al bosque

® Extraccion - Derechos de extraccion de los PFINM lefia y madera

® Gestion - Derechos de toma de decisiones de gestion forestal

e Exclusién — Derechos para determinar quién tendra acceso al bosque

* Enajenacién - Derechos de venta o arriendo de uno o ambos de los derechos de gestion
o de exclusion o para utilizarlos como garantia

Duracién de los derechos - Generalmente a perpetuidad

Derechos a compensacidn - Posibles derechos a obtener una compensacién en caso de

que se deroguen los derechos
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ANEXO 3

Factores que contribuyen al éxito
de los sistemas” de FC y orientacion
de politicas para su adopcidn con
resultados satisfactorios

Categorias Factores que, en general, Orientacion normativa
- contribuyen a la gestion
de factores de éxito exitosa de la FC Planificacién de gobernanza Situacién de la gobernanza de
de la FC la FC
Caracteristicas del Bosques comunitarios de - Asignar el control a
sistema de recursos medianos a grandes las comunidades sobre

manchones forestales
mayores de 100 ha

Limites bien definidos, de Apoyar los esfuerzos para Garantizar el bajo costo del

facil control marcar y mantener los seguimiento mediante la
limites creacion de limites claros

Flujos de beneficios Promover la elaboracion -

previsibles de normas locales para

regular la extraccion de los
productos forestales

Valor del recurso Asignar beneficios a -
multiples productos
forestales

* En términos de mejores medios de vida y condicion de los bosques
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Categorias

de factores de éxito

Arreglos
institucionales

Factores que, en general,
contribuyen a la gestion
exitosa de la FC

Normas faciles de entender
y aplicar

Normas que estipuladas a
nivel local

Normas que contemplan
los diferentes tipos de
violaciones

Normas para ayudar a
enfrentar los conflictos

Normas validas para los
usuarios y los funcionarios
responsables

Cumplimiento y sanciones
eficaces a nivel local

Seguridad en la tenencia

Capacidad de excluir a
terceros

Contextos socioeconémicos

Demografico

De mercado

Macropolitico

Otros

Contexto biofisico

Estabilidad de las
condiciones demograficas

Estabilidad de las
condiciones del mercado

Estabilidad de las
condiciones de politicas

Apoyo gubernamental
para reducir los costos de
la acciéon colectiva

Apertura a las
innovaciones
institucionales locales

Estabilidad de las
condiciones tecnoldgicas

Elevacion
Precipitaciones
Temperatura
Fertilidad del suelo

Orientacién normativa

Planificacion de gobernanza
de la FC

Permitir la flexibilidad en la
elaboracion de las normas
a nivel local para manejar

los recursos forestales en las

areas de implementacion
de las politicas de
descentralizacion

Alentar a los usuarios a la
simplificacion de las normas

Apoyar una amplia inclusion

en la elaboracién de
normas, en particular en
funcion del género y de los
ingresos

Garantizar la
responsabilidad de los
funcionarios

Crear mecanismos de
resolucién de conflictos

Apoyar la aplicacion eficaz

Reconocer formalmente la
tenencia colectiva

Permitir a los responsables
locales de la gestion la
exclusion de terceros, junto
con la provision de foros de
resolucién de agravios

Adoptar cambios politicos
de forma deliberada

Apoyar la toma de
decisiones a nivel local

Apoyar a las instituciones
locales para la gestién,
seguimiento y ejecucion

Nota: - = Ninguna orientacion determinada en materia de politicas.
Fuente: IFRl y FAO, en preparacion

Situacion de la gobernanza de
la FC

Evitar la descentralizaciéon
en las condiciones
demogréficas y de mercado
sumamente volatiles o que
cambian rapidamente

Reconocer las
compensaciones entre

los beneficios de mejores
medios de vida y mayores
presiones sobre los
bosques comunitarios

si estan situados en
zonas de baja altitud,
elevadas precipitaciones,
temperaturas moderadas y
alta fertilidad del suelo
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ANEXO 4
Temas de investigaciéon y preguntas que
surgen del analisis de la FC

Tema: Una gran volumen de conocimientos estd disponible en muchos aspectos de la FC,
pero a menudo suele existir una desconexién entre la comunidad cientifica, politica y de
profesionales.
Pregunta: ;Qué enfoques innovadores se pueden formular para reducir la
interaccion entre la ciencia, la normativa y la practica?

Tema: la FC estd arraigada en un amplio contexto social, econémico y politico que integra
el nivel local, nacional e internacional.

Pregunta: ; Cudles son las repercusiones sobre la FC de los cambios a largo plazo

en el contexto?

Tema: Ripidos cambios se experimentan en muchos paises a medida que se modernizan.
Uno de estos cambios es la migracion desde las zonas rurales a los centros urbanos, que estd
cambiando la indole de las comunidades rurales y la naturaleza de las interacciones entre el
hombre y el bosque. (Este es un aspecto especifico del tema anterior.)

Pregunta: ;Cudles son las repercusiones de la migracion rural-urbana en los

sistemas de FC, especialmente en sus estructuras de gobernanza, y como puede la

FC adaptarse a tales cambios?

Tema: La FC como una institucién de gobernanza local de los bosques, estd situada dentro
de un sistema mds amplio de gobernanza. La interfaz entre los sistemas locales y mds
amplios puede ser problemitica.
Pregunta: ; Como puede la FC ser parte de un sistema mds amplio de gobernanza
democratica a la vez que conserva las estructuras de poder independientes
responsables a nivel local?

Tema: La falta de voluntad politica es a menudo mencionada como una razén importante
para el escaso rendimiento de la FC.
Pregunta: ;Qué aspectos de la economia politica, en particular, aquellos
relacionados con la funcion de las autoridades dominantes en la obtencion de
acceso a los recursos forestales y de sus beneficios, influencian la voluntad politica
para apoyar la FC?
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Tema: Gran parte de la investigacién relacionada con la FC en las dltimas décadas se ha
centrado en los aspectos socioeconémicos y de gobernanza, y los bosques en gran medida
se han ignorado. En particular, la silvicultura para la FC ha recibido muy poca atencién.
Pregunta: ; Cudles son las opciones para la gestion forestal en los sistemas de FC
para satisfacer los miltiples objetivos de las diferentes partes interesadas?

Tema: Los sistemas de FC en los paises en desarrollo se han promovido como instituciones
mediante las cuales REDD+ (y otras iniciativas de PSA) pueden funcionar para el
beneficio mutuo de las comunidades locales, nacionales e internacionales. Sin embargo, los
mecanismos por los cuales esto puede producirse sin los costos de transaccién innecesarios
y los peligros para la integridad y la sostenibilidad de los sistemas de FC no estin claros.
Pregunta: ; Cudles son las ventajas y desventajas y las sinergias entre la prestacion
de un servicio, como el secuestro y almacenamiento de carbono, y los beneficios
para los medios de vida relacionados con REDD+ vy las relativas iniciativas en los
sistemas de FC?

Tema: Las concesiones de tierras en gran escala (a menudo denominadas acaparamiento
de tierras) se han convertido en caracteristicas comunes de explotacién de los recursos
naturales en algunos paises tropicales en desarrollo, y esto pueden tener un impacto
negativo en las comunidades y los pequefios productores, en particular debido a las
enormes desigualdades de poder implicadas.
Pregunta: ;Como se puede reducir al minimo el impacto negativo del
acaparamiento de tierras en las comunidades y en los pequerios productores (y sus
sistemas de gestion forestal)?

Tema: Las pequeiias explotaciones forestales estin emergiendo como una forma importante
de FC en el Sur del mundo, pero en muchos paises, particularmente en América Latina, la
FC estéd en gran medida en el ambito informal y al margen del discurso politico.
Pregunta: ; Cudl es el alcance de las pequerias explotaciones forestales en los paises
donde se lleva a cabo la interaccion entre la finca y el bosque, y qué se puede hacer
para que forme parte del discurso politico?
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Estudio FAO: Montes

Cuarenta anos de
foresteria comunitaria

Un estudio sobre su alcance y eficacia

Desde las décadas de 1970 y 1980, la foresteria
comunitaria ha ido adquiriendo cada vez mas
popularidad, a partir del concepto de que las
comunidades locales, cuando se les conceden suficientes
derechos de propiedad sobre los bosques colectivos
locales, pueden organizarse de forma auténomay crear
instituciones locales a fin de reglamentar el uso de los
recursos naturales y manejarlos de forma sostenible. Con
el tiempo, diversas formas de foresteria comunitaria han
evolucionado en diferentes paises, pero todas tienen en
consideracion la nocién de un cierto nivel de
participacion de los pequeios productores y grupos
comunitarios en la planificaciéon e implementacién.

Esta publicacion es el primer estudio exhaustivo de la
FAO sobre el impacto de la foresteria comunitaria desde
los analisis anteriores de 1991 y 2001. Se examinan tanto
los sistemas colaborativos (actividades forestales
practicadas en tierra con régimen comunal formal que
requieren una accion colectiva) como las pequeias
explotaciones forestales (en tierras que por lo general
son de propiedad privada). La presente publicacion
explora el alcance de los sistemas de FC a nivel regional y
mundial y evalta su eficacia en la obtencién de
resultados biofisicos y socioeconémicos clave, es decir, el
avance hacia la gestion forestal sostenible y la mejora de
los medios de vida locales. Este informe esta dirigido a los
encargados de la formulacién de politicas, los
profesionales, los investigadores, las comunidades y la
sociedad civil.
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