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L as grandes reformas políticas y
económicas en China (la política
de apertura iniciada en los últimos

años 1970 y el “experimento de mercado
socialista” introducido en los primeros no-
venta) han llevado cambios al sector fores-
tal con el propósito de descentralizar la
gestión y el uso de los bosques y de aumen-
tar la participación pública. En 1983, se ex-
tendió el “sistema de responsabilidad
familiar” al sector forestal, que dio a fami-
lias particulares la responsabilidad de ad-
ministrar una extensa porción de bosques
de la colectividad. En 1985 se calculaba que
se debía a entidades privadas más del 50
por ciento del aumento de la superficie fo-
restal (Li et al., 1988). También a mediados
de aquel decenio se liberalizó el mercado
de productos forestales. Desde los prime-
ros años noventa, se introdujo el derecho a
conceder y subastar arriendos y a vender el

usufructo de la tierra, incluidos los derechos
sobre tierras forestales estatales.

La privatización de la gestión forestal
puede hacer que los bosques sean más
rentables, pero hay que dar al sector pri-
vado libertad para operar de manera que
obtenga beneficios (sobre todo si se im-
ponen tasas muy elevadas). Los benefi-
cios potenciales para el pueblo de China
de la participación privada en la silvicul-
tura dependen de tres requisitos funda-
mentales: canales adecuados de partici-
pación, mecanismos racionales de reparto
de beneficios, y acuerdos favorables de
tenencia de tierras y bosques (Liu, 1999).

En este artículo se muestra que las re-
formas han impulsado indudablemente
en China la participación popular en la
gestión forestal, pero que probablemen-
te podrían ser más efectivas. En particu-
lar, es preciso prestar más atención a los

En China, reformas recientes
permiten la intervención del sector
privado en la ordenación forestal,
pero las elevadas tasas forestales y
otras exigencias institucionales
pueden desalentar la participación
privada en el sector forestal.

Objetivos forestales de China

Aunque China es el quinto país del mundo
por extensión de su superficie forestal, solo
tiene 0,1 hectáreas de tierras forestales y 7 m3

de madera en pie per cápita (mucho menos
que los promedios mundiales de 0,6 ha y
71 m3, respectivamente) y solo el 17,5 por
ciento de cubierta forestal (FAO, 2002). En
2001, las importaciones cubrieron el 62 por
ciento del consumo total de madera del país,
proporción que es más del 12 por ciento su-
perior a la de 2000 (Administración Fores-
tal del Estado, 2002). Desde un punto de vis-
ta medioambiental, el 38 por ciento del país
(unos 367 millones de hectáreas) está afecta-
do por la erosión del suelo, mientras que la
desertificación domina en el 27 por ciento de
la superficie y progresa anualmente en un
cuarto de millón de hectáreas (Administra-
ción Forestal del Estado, 2000). Alrededor
de un tercio de todos los pastizales está ex-
puesto a degradación. La biodiversidad está
también amenazada, ya que del 15 al 20 por

ciento de las especies de fauna y flora del
país están en peligro de extinción (Banco
Mundial, 1994).

En consecuencia, el Gobierno chino ha dado
alta prioridad al desarrollo forestal con di-
versos objetivos: promoción del medio am-
biente, conservación del suelo, prevención
de inundaciones, lucha contra la
desertificación, producción de madera y
reducción de la pobreza. China tiene hoy la
mayor superficie de plantaciones forestales
del mundo con 45 millones de hectáreas; las
plantaciones son el 27,5 por ciento de la cu-
bierta forestal total (FAO, 2002). El Gobier-
no se propone elevar la cubierta forestal hasta
el 20,3 por ciento, el 23,4 por ciento y más del
28 por ciento de la superficie total del país en
2010, 2020 y 2050, respectivamente
(GIEFDSC, 2002).
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incentivos para estimular la participa-
ción popular, alentar la gestión forestal
sostenible y elevar la rentabilidad de los
bosques.

ESTÍMULO A LA PARTICIPACIÓN
POPULAR EN EL DESARROLLO
FORESTAL
Los planes nacionales chinos de más in-
terés para los bosques son el Plan
Medioambiental (1998) y el Plan de Ac-
ción Forestal para el Programa 21 de China
(Administración Forestal del Estado,
1995). Estos planes han adoptado el con-
cepto de participación popular incluyen-
do objetivos como el desarrollo de meca-
nismos de supervisión participativa para
la protección del medio ambiente y la
mayor democratización en la toma de
decisiones en relación con el medio am-
biente. Sin embargo, estos planes no de-
finen claramente los cauces para la parti-
cipación popular.

Para alcanzar sus objetivos, los planes
recalcan la necesidad de reforzar los ins-
trumentos de mercado (por ejemplo, la
subasta) y de ofrecer incentivos para alen-
tar al sector privado o a los agricultores
particulares a participar en la restauración,
la protección y la gestión de las tierras
degradadas. Por ejemplo, queda claro que
cualquier individuo o grupo que plante
árboles en tierras baldías podrá disfrutar
de derechos de uso de la tierra a largo

plazo y transmisibles por herencia. Ade-
más, el Plan de Acción Forestal proponía
el establecimiento de un fondo de com-
pensación del beneficio medioambiental
para subvencionar la gestión forestal
ecológica. En 2001, 1 000 millones de
yuan (unos 120 millones de dólares
EE.UU.) se consignaron para este fondo
con cargo al presupuesto del gobierno
central, para subvencionar unidades de
gestión forestal.

De 1978 a 2000, se emprendieron diez
programas para ampliar los recursos fo-
restales de China, dirigidos sobre todo a
salvaguardar e incrementar los beneficios
medioambientales de los bosques como
protección de cuencas fluviales, lucha
contra la erosión y biodiversidad. Su eje-
cución fue tradicional, es decir de arriba
abajo. Entre ellos estaban el Programa de
los Tres Cinturones Protectores del Norte
y los programas de conservación del agua
en los embalses de los ríos principales.
En 1999, estos diez programas habían
establecido un total de 38,4 millones de
hectáreas de plantaciones forestales. Des-
pués de 2000 se integraron en un solo
programa, el Programa Básico de Bos-
ques Protectores.

Desde los últimos años noventa, se ha
acentuado el interés por la participación
comunal. Los cinco nuevos programas
establecidos desde entonces –el Progra-
ma de Lucha contra la Desertificación en

torno a Beijing y Tianjin, el Programa de
Construcción de Reservas de Vida Sil-
vestre y Naturaleza, el Programa de De-
sarrollo Forestal Comercial, y especial-
mente el Programa de Protección de
Bosques Naturales y el Programa Grano
por Verde– se han orientado básicamente
hacia la plantación de árboles, pero a
menudo se ha señalado la necesidad de
ofrecer apoyo a las comunidades rurales
para desarrollar otros modos de sustento.

El Programa de Protección de Bosques
Naturales indica que el gobierno “alen-
tará decididamente la participación pri-
vada en la protección y gestión de los
bosques y establecerá gradualmente un
nuevo modelo de actuación orientado a
la economía de mercado y con la partici-
pación de múltiples interesados, entre
ellos el sector privado” (Administración
Forestal del Estado, 2000). En la prácti-
ca, la mayor parte de los fondos del pro-
grama se han encauzado hacia empresas
forestales estatales financieramente dis-
cutidas. Ello ha llevado a un gran debate
en China sobre la manera de hacer entrar
en el programa a las comunidades rura-
les, y por esta razón la Administración
Forestal del Estado hace hincapié en los
instrumentos del mercado y en la parti-
cipación de múltiples interesados en el
programa.

El Programa de Protección de Bosques
Naturales ha conseguido en cierta medi-
da estimular la participación del sector
privado. Por ejemplo, en la Provincia de
Heilongjiang, se ha promovido y exten-
dido el sistema de responsabilidad fami-
liar, que significa que los agricultores
pueden contratar la gestión de cierta por-
ción del bosque según los criterios de
gestión establecidos por las autoridades,
con una compensación del Programa. En
la Provincia de Shaanxi, los bosques es-
tatales han sido objeto de contratos de
gestión con comunidades rurales o con el
sector privado, siendo los agricultores
compensados por el Programa. En el su-

Antes de 2000,
programas dirigidos
básicamente a la
recuperación del medio
ambiente, como el
Programa de los Tres
Cinturones Protectores
delNorte,establecieron
plantacionesforestales
en millones de
hectáreas, perose
ejecutaron de manera
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roeste de China, el gobierno ha promovi-
do la contratación con el sector privado y
con individuos particulares de bienes y
servicios como cultivo de plántulas, plan-
tación de árboles y vigilancia del bosque.
El gobierno ha empezado también a ex-
perimentar un sistema de compensación
al sector privado, que seguirá protegien-
do el bosque y prestando servicios
medioambientales tras la ejecución del
programa.

El Programa Grano por Verde (cuyo
nombre completo es Conversión de Cul-
tivos en Bosques y/o Pastizales), intro-
ducido en el oeste de China en 2000,
aspira a contener la degradación de la
tierra y la erosión del suelo mediante la
conversión de casi 1 500 ha de tierras
montañosas actualmente cultivadas o
yermas en bosques y pastizales hasta
2010. Para ello se ofrecerá una combi-
nación de alimentos y subvenciones en
efectivo en los primeros ocho años
(2 250 kg de cereales en China meridio-
nal y 1 500 kg de cereales en China sep-
tentrional, y 300 yuan [36 dólares
EE.UU.] por la gestión anualmente) y
750 yuan para cubrir los costos de siem-
bra y plantación por hectárea el primer
año. En el fondo de este programa están
las ideas de “participación voluntaria de
los agricultores” y “contratación con
particulares”, pero no se ha especifica-
do todavía cómo se pondrán en práctica
estas ideas.

OBSTÁCULOS QUE SE OPONEN
A LA SILVICULTURA PRIVADA Y
COMUNAL
Estructuras institucionales
China se gobierna mediante una com-
pleja jerarquía de instituciones adminis-
trativas. Hay verticalmente cinco nive-
les de administración forestal:
Administración Forestal del Estado, de-
partamentos forestales de provincia y de
prefectura o ciudad, oficinas forestales
de distrito y estaciones forestales de
poblado. Este sistema administrativo
jerárquico propicia una actuación fores-
tal de arriba abajo en cuanto a planifica-
ción, formulación y ejecución de pro-
yectos, lo que no se presta fácilmente a
la participación popular. También favo-
rece implícitamente en el personal fo-
restal en cada nivel la actitud de estar
más atento a responder a sus superiores
que a responder a otros interesados. Los
proyectos forestales emprendidos según
este sistema vertical se han caracteriza-
do por falta de coordinación entre orga-
nismos gubernamentales, baja eficien-
cia, “agujeros negros” financieros, uso
indebido de los recursos naturales y
bajos niveles de participación (Liu, Ye y
Zheng, 2000).

Veinte años de reformas aperturistas
han creado gradualmente algún espacio
para la participación de individuos y co-
munidades. Lo más importante es que,
aunque la propiedad de los bosques si-
gue en manos públicas (explotaciones
forestales del Estado o colectividades),
el uso y la gestión de los bosques se están
traspasando cada vez más a familias,
comunas y empresas privadas. Además,
las responsabilidades dentro del sector
público se transfieren gradualmente de
las autoridades centrales a las locales.
Sin embargo, desde 1987 el gobierno ha
aplicado un sistema de permiso anual de
corta centralmente determinado que
hace necesario solicitar de las autorida-
des forestales un cupo de extracción
antes de realizar cualquier extracción
comercial de madera.

En 1994 la Provincia de Hainan impu-
so una prohibición de extracción de
madera de bosques naturales y, después
de empezar en 1998 la aplicación del
Programa de Protección de Bosques
Naturales, las provincias de los sectores
altos del río Yangtzé y de los sectores
altos y medios del río Amarillo suspen-
dieron toda extracción comercial de
madera. Los agricultores y las comunas
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rurales perdieron sus ingresos deriva-
dos de los bosques afectados por la pro-
hibición, sin que el proyecto les diera
compensación alguna. Es preciso que las
autoridades chinas reconsideren la polí-
tica de prohibición y favorezcan la ges-
tión forestal sostenible, en lugar de
mantener una política de “no tocar”.

Aunque las autoridades locales reci-
ben fondos para proyectos de la Admi-
nistración Forestal del Estado, tienen que
pagar los gastos ordinarios como sala-
rios del personal con cargo a la tesorería
local y a sus propios ingresos (de im-
puestos y tasas locales). Muchas insti-
tuciones forestales públicas están sobre-
cargadas de personal, lo que absorbe los
recursos financieros y conduce inevita-
blemente a elevar los impuestos y los
precios de los productos forestales, ade-
más de contribuir a mantener una exce-
siva burocracia en la administración
forestal, reduciendo el espacio para la
participación comunal.

Legislación forestal
En general, la Ley Forestal de la Repúbli-
ca Popular de China no ha creado un
ambiente propicio para la participación
comunal. No hay en la ley cláusula algu-
na referente a la participación comunal
en la planificación de la gestión forestal o
el diseño, la ejecución, la supervisión o la
evaluación de proyectos.

La ley permite además una interpreta-
ción muy flexible. Aunque teóricamen-
te esta flexibilidad podría usarse en be-
neficio de la población local, en la
práctica las autoridades locales se incli-
nan a utilizarla para asumir un mayor
control de los recursos forestales al ser-
vicio de sus propios intereses persona-
les e institucionales (aunque ello vaya
en contra de los propósitos guberna-
mentales de reforma).

Titularidad de la tierra y de los árboles
La política inestable de titularidad de la
tierra es un importante factor que afecta
a la participación comunal en la gestión
forestal (Liu, Ye y Zheng, 2000). Los
bosques de China son propiedad del Es-
tado (41,2 por ciento) o de colectivida-
des (58,8 por ciento). Desde mediados
de los años ochenta ha sido legal conce-
der el usufructo de bosques de colecti-
vidades a individuos o grupos privados,
y esta posibilidad se extendió a los bos-
ques estatales en los años noventa, como
medio de promover la silvicultura co-

munal. Sin embargo, la propiedad de los
árboles y los bosques es a menudo frag-
mentaria y ambigua. (Aunque en la de-
finición científica de los bosques se in-
cluye la tierra, la Ley Forestal de China
estipula que los particulares y el sector
privado pueden poseer los árboles y los
bosques, pero no la tierra, que es propie-
dad del Estado o de la colectividad.) Es
preciso proseguir el esfuerzo para acla-
rar la titularidad de la tierra y de los ár-
boles y para aplicar la legislación a este
respecto.

En menos de 55 años, ha habido cinco
grandes reformas sobre los derechos de
uso de las tierras forestales. Es patente
que los cambios frecuentes en el usu-
fructo de los bosques –a un ritmo más
rápido que el ciclo natural de crecimiento
de los árboles– afecta a las actitudes de
los agricultores, menoscaba la confian-
za en la propiedad de la tierra y el inte-
rés por la gestión forestal y propicia la
destrucción de los bosques (Liu, Ye y
Zheng, 2000; Ye, Liu y Lin, 2002). Por
ejemplo, cuando a mediados de los
ochenta se aplicó una política de arrien-
dos de corta duración a personas parti-
culares para administrar los bosques
colectivos, el resultado fue una extensa
destrucción de bosques en zonas fores-
tales colectivas.

El derecho limitado de las comunida-
des de determinar la forma de uso de los
bosques sigue siendo un problema. En
muchos casos, las autoridades locales, en
sus esfuerzos por reforzar la administra-
ción forestal, interfieren en las decisio-
nes de los agricultores sobre qué espe-
cies, cuándo y cómo hay que plantar. Altos
funcionarios en Hunan y Mongolia Inte-
rior han explicado que “una estrategia
unificada de ordenación, forestación y
gestión se considera como exigencia bá-
sica para el éxito de la plantación y de la
gestión forestal” (Ye, Liu y Lin, 2002).
El conflicto entre la necesidad de plani-
ficar y controlar las actividades de plan-
tación y los deseos de los agricultores de
determinar cuándo o qué deben plantar
no se ha resuelto todavía.

En muchos lugares, las autoridades lo-
cales han impuesto una política según la
cual los derechos de uso de los bosques
serán revocados si en el plazo de tres años
no se hacen plantaciones en montes pela-
dos, pero no han tenido en cuenta las di-
ficultades con que tropiezan los agricul-
tores ni les han ayudado a superarlas. En
algunas zonas, montañas prácticamente

peladas u otros eriales son utilizados por
las comunidades locales como pastizales,
lugares de esparcimiento y de recolección
de productos forestales leñosos y no le-
ñosos, y su forestación por otros interesa-
dos podría menoscabar el derecho de ac-
ceso de la población local.

Otro problema es que la aplicación de
las políticas de uso de la tierra depende
de la interpretación que de ellas hagan
los funcionarios locales, cuyas opinio-
nes pueden a veces discrepar de las de la
población local. En la gestión forestal
se incluye el control de lo que se planta
y del tiempo en que hay que hacerlo,
pero en muchas zonas rurales las nor-
mas forestales imponen prohibiciones,
y los agricultores se ven obligados a
plantar especies particulares. El actual
nivel de control por las autoridades lo-
cales a menudo enfría el interés de los
agricultores por participar en proyectos
forestales.

Incentivos
Aunque se ha reconocido la importan-
cia de promover la participación comu-
nal, China necesita estudiar en qué me-
dida los incentivos previstos en las
actuales políticas forestales mejoran la
eficiencia de las inversiones guberna-
mentales y elevan la proporción de in-
versiones privadas y comunales en las
actividades forestales.

El presupuesto del gobierno central
para desarrollo forestal creció extraor-
dinariamente desde 1998. Por ejemplo,
en 2001, el total anual de inversiones en
el sector forestal fue de unos 3 100 mi-
llones de dólares EE.UU., de los cuales
2 100 millones correspondieron al go-
bierno central. Estas cifras son alrede-
dor de 7 y 17,5 veces más altas, respec-
tivamente, que en 1997. En cambio, las
inversiones comunales en desarrollo
forestal descendieron a menos del 15 por
ciento del total en 2001, lo que indica
que el gobierno no ha conseguido ani-
mar a otros inversores a sumarse a este
esfuerzo.

La mayoría de los planes de incentivos
financiados con el presupuesto del gobier-
no central dan prioridad a la plantación
de árboles, por ejemplo para prevenir
inundaciones en zonas bajas, lo que bene-
ficia sobre todo a regiones ricas y urba-
nas. La mayoría de los programas de de-
sarrollo forestal no se orientan a beneficiar
a las comunidades rurales o a las pobla-
ciones de regiones montañosas.
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Una excepción es la iniciativa más re-
ciente, el Programa de Desarrollo Fores-
tal Comercial, que ha propuesto una serie
de instrumentos de mercado para la par-
ticipación del sector privado y de la co-
munidad y tiene como objetivo explícito
las empresas comerciales comunales.
Entre estos instrumentos están una sub-
vención gubernamental para plantaciones
(10 por ciento de la inversión total) y para
empresas forestales no estatales (un 5 por
ciento adicional de los costos de planta-
ción para una superficie mínima) y una
subvención para préstamos destinados a
forestación.

Tasas e impuestos
En 1994, el gobierno central reformó el
sistema fiscal centralizado repartiendo el
poder entre las administraciones central
y locales. Esta “reforma fiscal descentra-
lizada” ha tenido algunos efectos positi-
vos sobre la gestión forestal, pero éstos
han sido probablemente contrarrestados
por los efectos negativos. Por ejemplo,
como la mayor parte de los ingresos pro-
cedentes de impuestos forestales van a la
tesorería del gobierno local, los gobier-
nos locales suelen esforzarse por recau-
dar las mayores cantidades posibles de
tales impuestos. El problema se ve agra-

vado por el hecho de que los bosques se
encuentran a menudo en regiones pobres
en las que los gobiernos locales tienen
escasos ingresos y ven en los bosques una
fuente vital de financiación.

La figura ilustra la carga total de tasas
forestales y otros impuestos en varias
zonas (Liu et al., 2002). El total de im-
puestos forestales puede ascender hasta
el 50 por ciento del valor de las ventas de
madera. De ese total, corresponde a las
tasas gubernamentales alrededor del 40
por ciento, mientras que otros impuestos
ascienden aproximadamente al 55 por
ciento. Esta fuerte carga impositiva es un
desincentivo para que las familias y las
comunas inviertan y participen en la ges-
tión forestal.

Los gobiernos central y locales han re-
conocido que los fuertes impuestos fo-
restales pueden restringir el desarrollo
de la participación comunal en la ges-
tión forestal. En 2000, el gobierno cen-
tral inició algunos proyectos experimen-
tales para la reforma del sistema fiscal

rural en la Provincia de Anhui y en unos
pocos distritos de otras provincias. En
2003, estas reformas se extendieron a
toda la China rural.

Además, uno de los principales impues-
tos forestales –el impuesto sobre produc-
tos agrícolas especiales– se recauda aho-
ra una sola vez, sea del productor o del
comprador de los productos forestales,
mientras que anteriormente se solía re-
caudar de ambos. El gobierno central ha
emprendido recientemente una política
conducente a la eliminación total de este
impuesto.

Varias autoridades provinciales, princi-
palmente en el sureste, han empezado a
reducir la carga impositiva forestal y han
puesto un gran empeño en erradicar la
recaudación de impuestos no oficiales
para promover la participación comunal
en la gestión forestal. Claro está que los
organismos cuyos presupuestos se alimen-
tan en parte notable de las tasas forestales
se resisten a reducir tales tasas, temiendo
que ello lleve a reducciones de su perso-
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nal y de sus operaciones. Por consiguien-
te, la reforma de las administraciones
forestales locales y la reducción del per-
sonal deben considerarse como parte de
toda reforma de la política fiscal.

CONCLUSIONES
China ha dado recientemente pasos im-
portantes para dar a las comunidades y al
sector privado mayor libertad de admi-
nistrar los bosques en beneficio propio.
Ha incorporado la participación popular
en proyectos de forestación en gran esca-
la centralmente coordinados como el Pro-
grama de Protección de Bosques Natura-
les y el Programa Grano por Verde. Sin
embargo, algunos aspectos de la legisla-
ción, la política y la administración ac-
tuales, intrínsecos a la historia de China
como economía de planificación centra-
lizada, siguen dificultando la participa-

ción popular en la gestión de los bosques.
En China, el producto de la recaudación

de tasas forestales puede ser considera-
ble, pero no se utiliza con eficiencia y no
es suficiente la parte de esos fondos que
se aplica en beneficio del sector forestal.
La flexibilidad de la ley y un funcionariado
excesivo llevan a las administraciones
forestales a extraer mucho dinero del sec-
tor, lo que no favorece los fines generales
de la política forestal en el país.

Actualmente se están llevando a cabo
nuevas reformas de políticas en materia
de titularidad de tierras y árboles, incen-
tivos, recaudación de tasas forestales y ad-
ministración forestal. Se tiende a suavizar
el control gubernamental directo de la ges-
tión forestal, descentralizar los poderes
de las administraciones forestales hacia
niveles inferiores y promover la partici-
pación comunal en la gestión forestal.
La importancia que ahora se reconoce a
las buenas prácticas de administración y a
la promoción de la capacidad de las auto-
ridades locales debería contribuir a la efec-
tividad de estas reformas. !
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