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as grandes reformas politicasy

econdmicas en China (lapolitica

deaperturainiciadaenlosultimos
afos 1970 y e “experimento de mercado
socidista’ introducido en los primeros no-
venta) han llevado cambios al sector fores-
tal con e propdsito de descentralizar la
gestiony el uso delosbosquesy deaumen-
tar laparticipacion plblica. En 1983, seex-
tendié el “sistema de responsabilidad
familiar” a sector forestal, que dio afami-
lias particulares la responsabilidad de ad-
ministrar una extensa porcion de bosques
delacolectividad. En 1985 secalculabaque
se debia a entidades privadas més del 50
por ciento del aumento de la superficie fo-
restal (Li etal., 1988). También amediados
de agquel decenio se liberaliz6 & mercado
de productos forestales. Desde los prime-
ros afos noventa, seintrodujo e derecho a
conceder y subastar arriendosy avender €

usufructo delatierra, incluidoslosderechos
sobre tierras forestal es estatal es.

La privatizacion de la gestion forestal
puede hacer que los bosgues sean mas
rentables, pero hay que dar al sector pri-
vado libertad para operar de manera que
obtenga beneficios (sobre todo si seim-
ponen tasas muy elevadas). Los benefi-
cios potenciales para el pueblo de China
delaparticipacion privadaenlasilvicul-
tura dependen de tres requisitos funda-
mentales: canales adecuados de partici-
paci 6n, mecanismosracional esdereparto
de beneficios, y acuerdos favorables de
tenenciadetierrasy bosques(Liu, 1999).

En este articulo se muestraque lasre-
formas han impulsado indudablemente
en Chinala participacion popular en la
gestionforestal, pero que probablemen-
tepodrian ser masefectivas. En particu-
lar, espreciso prestar masatenciénalos

Objetivosforestalesde China

Aungue China es el quinto pais del mundo
por extension de su superficie forestal, solo
tiene0,1hectéreasdetierrasforestalesy 7 m®
de madera en pie per capita (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, lasimportaciones cubrieron el 62 por
cientodel consumototal demaderadel pais,
propor cion queesmasdel 12 por ciento su-
perior alade 2000 (Administracion Fores-
tal del Estado, 2002). Desdeun puntodevis-
tamedioambiental, el 38 por ciento del pais
(unos367 millonesdehectér eas) estd afecta-
do por laerosién del suelo, mientrasquela
desertificacion dominaen el 27 por cientode
la superficie y progresa anualmente en un
cuarto de millén de hectar eas (Administra-
cion Forestal del Estado, 2000). Alrededor
de un tercio de todos |os pastizales esté ex-
puestoadegradacion. L abiodiver sidad esta
también amenazada, yaquedel 15al 20 por

ciento de las especies de fauna y flora del
pais estan en peligro de extincion (Banco
Mundial, 1994).

En consecuencia, el Gobiernochinohadado
altaprioridad al desarrollo forestal con di-
ver sos obj etivos: promaocién del medio am-
biente, conservacién del suelo, prevencién
de inundaciones, lucha contra la
desertificacion, produccion de madera y
reduccion delapobreza. Chinatienehoy la
mayor super ficie de plantacionesforestales
del mundo con 45 millonesde hectér eas; las
plantaciones son el 27,5 por ciento dela cu-
biertaforestal total (FAO, 2002). El Gobier -
noseproponeelevar lacubiertaforestal hasta
€l 20,3 por ciento, €l 23,4 por cientoy masdel
28por cientodelasuperficietotal del paisen
2010, 2020 y 2050, respectivamente
(GIEFDSC, 2002).
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incentivos para estimular la participa-
cion popular, aentar la gestion forestal
sostenibley elevar larentabilidad delos
bosques.

ESTIMULO A LA PARTICIPACION
POPULAR EN EL DESARROLLO
FORESTAL

L os planes nacionales chinos de masin-
terés para los bosques son el Plan
Medioambiental (1998) y el Plan de Ac-
ciénForestal parael Programa21deChina
(Administracion Forestal del Estado,
1995). Estos planes han adoptado el con-
cepto de participacion popular incluyen-
do objetivoscomo el desarrollo de meca-
nismos de supervision participativa para
la proteccion del medio ambiente y la
mayor democratizacion en la toma de
decisiones en relacion con el medio am-
biente. Sin embargo, estos planes no de-
finen claramente | os cauces parala parti-
cipacion popular.

Para alcanzar sus objetivos, |os planes
recalcan lanecesidad de reforzar losins-
trumentos de mercado (por ejemplo, la
subasta) y deofrecer incentivosparaalen-
tar al sector privado o alos agricultores
particularesaparticipar enlarestauracion,
la proteccion y la gestion de las tierras
degradadas. Por ejemplo, quedaclaroque
cualquier individuo o grupo que plante
arboles en tierras baldias podra disfrutar
de derechos de uso de la tierra a largo

plazoy transmisibles por herencia. Ade-
mas, el Plan de Accién Forestal proponia
el establecimiento de un fondo de com-
pensacion del beneficio medioambiental
para subvencionar la gestion forestal
ecoldgica. En 2001, 1 000 millones de
yuan (unos 120 millones de ddlares
EE.UU.) se consignaron para este fondo
con cargo a presupuesto del gobierno
central, para subvencionar unidades de
gestion forestal.

De 1978 a 2000, se emprendieron diez
programas para ampliar |os recursos fo-
restales de China, dirigidos sobre todo a
salvaguardar eincrementar losbeneficios
medioambientales de los bosgues como
proteccion de cuencas fluviales, lucha
contralaerosiony biodiversidad. Su €/ e-
cucién fuetradicional, es decir de arriba
abgjo. Entreellosestaban el Programade
losTresCinturonesProtectoresdel Norte
y losprogramasde conservacién del agua
en los embalses de l0s rios principales.
En 1999, estos diez programas habian
establecido un total de 38,4 millones de
hectéreasdeplantacionesforestales. Des-
pués de 2000 se integraron en un solo
programa, €l Programa Basico de Bos-
ques Protectores.

Desde | os ultimos afios noventa, se ha
acentuado €l interés por la participacion
comunal. Los cinco nuevos programas
establecidos desde entonces —el Progra-
made L uchacontralaDesertificacionen
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tornoaBeijingy Tianjin, el Programade
Construccidn de Reservas de Vida Sil-
vestrey Naturaleza, el Programade De-
sarrollo Forestal Comercial, y especial-
mente el Programa de Proteccion de
Bosques Naturalesy el Programa Grano
por V erde—sehan orientado basicamente
hacia la plantacién de arboles, pero a
menudo se ha sefialado |a necesidad de
ofrecer apoyo alas comunidadesrurales
paradesarrollar otrosmodosdesustento.

El Programade Protecci6n de Bosques
Naturales indica que el gobierno “alen-
tara decididamente la participacion pri-
vada en la proteccion y gestion de los
bosques y establecera gradualmente un
nuevo modelo de actuacion orientado a
laeconomiade mercadoy conlapartici-
pacion de multiples interesados, entre
ellosel sector privado” (Administracion
Forestal del Estado, 2000). En lapracti-
ca, lamayor parte delosfondos del pro-
grama se han encauzado haciaempresas
forestal esestatal esfinancieramentedis-
cutidas. Ello hallevado aun gran debate
en Chinasobrelamanerade hacer entrar
en el programa alas comunidades rura-
les, y por esta razon la Administracion
Forestal del Estado hace hincapiéen los
instrumentos del mercado y en la parti-
cipacion de multiples interesados en el
programa.

El Programa de Protecci6n de Bosques
Naturales ha conseguido en cierta medi-
da estimular la participacion del sector
privado. Por gemplo, en laProvinciade
Heilongjiang, se ha promovido y exten-
dido el sistemade responsabilidad fami-
liar, que significa que los agricultores
pueden contratar lagestién de ciertapor-
cion del bosque segun los criterios de
gestion establecidos por las autoridades,
con unacompensacién del Programa. En
la Provincia de Shaanxi, |os bosques es-
tatales han sido objeto de contratos de
gestioén con comunidadesruraleso con el
sector privado, siendo los agricultores
compensados por el Programa. En el su-
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roeste de China, el gobierno hapromovi-
do lacontratacion con el sector privadoy
con individuos particulares de bienes y
servicioscomo cultivodepléantulas, plan-
taciondeérbolesy vigilanciadel bosgue.
El gobierno ha empezado también a ex-
perimentar un sistema de compensacion
al sector privado, que seguira protegien-
do el bosque y prestando servicios
mediocambientales tras la gjecucion del
programa.

El Programa Grano por Verde (cuyo
nombre completo esConversion de Cul -
tivos en Bosqgues y/o Pastizal es), intro-
ducido en el oeste de China en 2000,
aspira a contener la degradacion de la
tierray laerosion del suelo mediantela
conversion de casi 1 500 ha de tierras
montafiosas actualmente cultivadas o
yermas en bosques y pastizales hasta
2010. Para ello se ofrecerd una combi-
nacion de alimentos y subvenciones en
efectivo en los primeros ocho afos
(2 250 kg decerealesen Chinameridio-
nal y 1 500 kg de cerealesen Chinasep-
tentrional, y 300 yuan [36 doblares
EE.UU.] por la gestion anualmente) y
750 yuan paracubrir los costos de siem-
bray plantacién por hectérea el primer
afo. En el fondo de este programa estan
lasideasde* participacionvoluntariade
los agricultores’ y “contratacién con
particulares’, pero no se ha especifica-
do todavia cémo se pondran en préctica
estas ideas.
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OBSTACULOS QUE SE OPONEN

A LA SILVICULTURA PRIVADA Y
COMUNAL

Estructurasingtitucionales

China se gobierna mediante una com-
plejajerarquiadeinstitucionesadminis-
trativas. Hay vertical mente cinco nive-

les de administracion forestal:
Administracion Forestal del Estado, de-
partamentosforestalesdeprovinciay de
prefectura o ciudad, oficinas forestales
de distrito y estaciones forestales de
poblado. Este sistema administrativo
jerarquico propiciaunaactuacionfores-
tal dearribaabajo en cuanto aplanifica-
cion, formulacion y ejecucion de pro-
yectos, |o que no se prestafacilmente a
laparticipacion popular. Tambiénfavo-
rece implicitamente en el personal fo-
restal en cada nivel la actitud de estar
mas atento aresponder a sus superiores
quearesponder aotrosinteresados. Los
proyectosforestalesemprendidossegin
este sistemavertical se han caracteriza-
do por faltade coordinacion entre orga-
nismos gubernamentales, baja eficien-
cia, “agujeros negros’ financieros, uso
indebido de los recursos naturales y
bajosnivelesdeparticipacion (Liu, Yey
Zheng, 2000).

Veinte afos de reformas aperturistas
han creado gradual mente algun espacio
paralaparticipaciondeindividuosy co-
munidades. Lo mas importante es que,
aunqgue la propiedad de |os bosques si-
gue en manos publicas (explotaciones
forestales del Estado o colectividades),
el usoy lagestiondelosbosquesseestén
traspasando cada vez més a familias,
comunasy empresas privadas. Ademés,
las responsabilidades dentro del sector
publico se transfieren gradualmente de
las autoridades centrales a las locales.
Sin embargo, desde 1987 el gobierno ha
aplicado un sistemade permiso anual de
corta centralmente determinado que
hace necesario solicitar delasautorida-
des forestales un cupo de extraccion
antes de realizar cualquier extraccion
comercial de madera.

En 1994 laProvinciade Hainan impu-
so una prohibicion de extraccion de
madera de bosques naturalesy, después
de empezar en 1998 la aplicacion del
Programa de Proteccion de Bosques
Naturales, lasprovinciasdelos sectores
altos del rio Yangtzé y de los sectores
altosy medios del rio Amarillo suspen-
dieron toda extraccion comercial de
madera. Los agricultoresy las comunas




rurales perdieron sus ingresos deriva-
dos de los bosques afectados por lapro-
hibicion, sin que el proyecto les diera
compensaciénaguna Espreciso quelas
autoridades chinasreconsiderenlapoli-
ticade prohibicién y favorezcan lages-
tion forestal sostenible, en lugar de
mantener una politica de “no tocar”.

Aunque las autoridades locales reci-
ben fondos para proyectos de la Admi-
nistracion Forestal del Estado, tienenque
pagar los gastos ordinarios como sala-
riosdel personal con cargo alatesoreria
local y a sus propios ingresos (de im-
puestos y tasas locales). Muchas insti-
tucionesforestal espublicasestan sobre-
cargadasdepersonal, lo queabsorbelos
recursos financierosy conduce inevita-
blemente a elevar los impuestos y los
preciosdelosproductosforestal es, ade-
mas de contribuir amantener una exce-
siva burocracia en la administracion
forestal, reduciendo el espacio para la
participacion comunal.

L egislacionforestal

Engeneral, laL ey Forestal delaRepubli-
ca Popular de China no ha creado un
ambiente propicio para la participacion
comunal. No hay enlaley cladusulaagu-
na referente a la participacion comunal
enlaplanificaciondelagestionforestal o
el disefio, laejecucion, lasupervisionola
evaluacién de proyectos.

Laley permite ademés unainterpreta-
cion muy flexible. Aunque tedricamen-
te estaflexibilidad podria usarse en be-
neficio de la poblacion local, en la
préacticalasautoridadeslocalesseincli-
nan a utilizarla para asumir un mayor
control delosrecursosforestalesal ser-
vicio de sus propios intereses persona-
les e institucionales (aunque ello vaya
en contra de los propésitos guberna-
mental es de reforma).

Titularidad delatierray deloséarboles

Lapoliticainestable detitularidad dela
tierraesunimportante factor que afecta
alaparticipacién comunal enlagestion
forestal (Liu, Yey Zheng, 2000). Los
bosgues de Chinason propiedad del Es-
tado (41,2 por ciento) o de colectivida-
des (58,8 por ciento). Desde mediados
delosafios ochentahasido legal conce-
der el usufructo de bosques de colecti-
vidades aindividuos o grupos privados,
y estaposibilidad se extendi6 alos bos-
guesestatal esen losafiosnoventa, como
medio de promover la silvicultura co-

munal. Sinembargo, lapropiedad delos
arbolesy los bosgques es amenudo frag-
mentariay ambigua. (Aungue en la de-
finicion cientificade los bosques sein-
cluyelatierra, laLey Forestal de China
estipula que los particularesy el sector
privado pueden poseer los arbolesy los
bosques, peronolatierra, queespropie-
dad del Estado o delacolectividad.) Es
preciso proseguir el esfuerzo para acla-
rar latitularidad delatierray delos ar-
bolesy paraaplicar lalegislacién aeste
respecto.

En menos de 55 afios, ha habido cinco
grandes reformas sobre |os derechos de
uso de las tierras forestales. Es patente
gue los cambios frecuentes en el usu-
fructo de los bosques —a un ritmo mas
répido queel ciclonatural decrecimiento
delos érboles- afectaalas actitudes de
los agricultores, menoscaba la confian-
zaen lapropiedad delatierray el inte-
rés por la gestion forestal y propiciala
destruccion de los bosques (Liu, Yey
Zheng, 2000; Ye, Liuy Lin, 2002). Por
gjemplo, cuando a mediados de los
ochentaseaplicé unapoliticadearrien-
dos de corta duracién a personas parti-
culares para administrar los bosques
colectivos, el resultado fue una extensa
destruccion de bosqgues en zonas fores-
tales colectivas.

El derecho limitado de las comunida-
des de determinar laformade uso delos
bosques sigue siendo un problema. En
muchoscasos, |asautoridades|ocales, en
sus esfuerzos por reforzar laadministra-
cion forestal, interfieren en las decisio-
nes de los agricultores sobre qué espe-
cies, cuandoy comohay queplantar. Altos
funcionarios en Hunany Mongolialnte-
rior han explicado que “una estrategia
unificada de ordenacion, forestacién y
gestién se considera como exigencia béa-
sicaparael éxito delaplantaciény dela
gestion forestal” (Ye, Liuy Lin, 2002).
El conflicto entre la necesidad de plani-
ficar y controlar las actividades de plan-
taciony los deseosdelosagricultoresde
determinar cuando o qué deben plantar
no se haresuelto todavia.

En muchos lugares, las autoridades |o-
cales han impuesto una politica segin la
cual los derechos de uso de |os bosques
serdnrevocadossi en el plazo detresafios
no se hacen plantaciones en montes pela-
dos, pero no han tenido en cuentalas di-
ficultades con que tropiezan los agricul -
tores ni les han ayudado a superarlas. En
algunas zonas, montafas préacticamente

peladas u otros eriales son utilizados por
lascomunidades|ocalescomo pastizal es,
lugaresdeesparcimientoy derecoleccion
de productos forestales lefiosos y no le-
fiosos, y suforestaci 6n por otrosinteresa-
dos podria menoscabar €l derecho de ac-
ceso de lapoblacion local.

Otro problemaes que la aplicacion de
las politicas de uso de latierradepende
de lainterpretacién que de ellas hagan
los funcionarios locales, cuyas opinio-
nes pueden avecesdiscrepar delasdela
poblacion local. En la gestion forestal
seincluye el control delo 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 enfria el interés de los
agricultores por participar en proyectos
forestales.

I ncentivos

Aunque se ha reconocido la importan-
ciade promover la participacion comu-
nal, Chinanecesita estudiar en qué me-
dida los incentivos previstos en las
actuales politicas forestales mejoran la
eficiencia de las inversiones guberna-
mentales y elevan la proporcion de in-
versiones privadas y comunales en las
actividades forestales.

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

Lamayoria de los planes de incentivos
financiadoscon el presupuesto del gobier-
no central dan prioridad a la plantacion
de &rboles, por ejemplo para prevenir
inundacionesen zonasbajas, |0 quebene-
ficia sobre todo a regionesricas y urba-
nas. Lamayoriade |os programas de de-
sarrolloforestal noseorientanabeneficiar
alas comunidades rurales o a las pobla-
ciones de regiones montafiosas.
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Una excepcion es lainiciativa mas re-
ciente, el Programade Desarrollo Fores-
tal Comercial, que hapropuesto unaserie
de instrumentos de mercado parala par-
ticipacion del sector privado y de la co-
munidad y tiene como objetivo explicito
las empresas comerciales comunales.
Entre estos instrumentos estédn una sub-
vencion gubernamental paraplantaciones
(10por cientodelainversiéntotal) y para
empresasforestalesno estatales (un 5 por
ciento adicional de los costos de planta-
cién para una superficie minima) y una
subvencion para préstamos destinados a
forestacion.

Tasaseimpuestos

En 1994, el gobierno central reformo el
sistemafiscal centralizado repartiendo el
poder entre las administraciones central
y locales. Esta“reformafiscal descentra-
lizada” hatenido algunos efectos positi-
vos sobre la gestion forestal, pero éstos
han sido probablemente contrarrestados
por los efectos negativos. Por g emplo,
como lamayor parte delosingresos pro-
cedentes deimpuestosforestalesvan ala
tesoreria del gobierno local, los gobier-
nos locales suelen esforzarse por recau-
dar las mayores cantidades posibles de
talesimpuestos. El problema se ve agra-
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vado por el hecho de que los bosgues se
encuentran amenudo en regiones pobres
en las que los gobiernos locales tienen
escasosingresosy venenlosbosquesuna
fuente vital de financiacion.

Lafigurailustralacargatotal 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 delasventasde
madera. De ese total, corresponde a las
tasas gubernamental es alrededor del 40
por ciento, mientras que otrosimpuestos
ascienden aproximadamente al 55 por
ciento. Estafuerte cargaimpositivaesun
desincentivo para que las familias y las
comunasinviertany participen enlages-
tién forestal.

Losgobiernoscentral y localeshanre-
conocido que los fuertes impuestos fo-
restales pueden restringir el desarrollo
de la participacion comunal en la ges-
tion forestal. En 2000, el gobierno cen-
tral inici6 algunosproyectosexperimen-
tales paralareforma del sistema fiscal

rural enlaProvinciade Anhui y en unos
pocos distritos de otras provincias. En
2003, estas reformas se extendieron a
todala Chinarural.

Ademaés, unodelosprincipal esimpues-
tosforestales—el impuesto sobre produc-
tos agricol as especial es- se recauda aho-
ra una sola vez, sea del productor o del
comprador de los productos forestales,
mientras que anteriormente se solia re-
caudar de ambos. El gobierno central ha
emprendido recientemente una politica
conducente alaeliminacion total de este
impuesto.

Variasautoridadesprovinciales, princi-
palmente en el sureste, han empezado a
reducir lacargaimpositivaforestal y han
puesto un gran empefio en erradicar la
recaudacion de impuestos no oficiales
para promover |a participacién comunal
en lagestion forestal. Claro esta que los
organismoscuyospresupuestossealimen-
tan en parte notabledelastasasforestales
seresisten areducir tal estasas, temiendo
gue €llo lleve areducciones de su perso-
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nal y de susoperaciones. Por consiguien-
te, la reforma de las administraciones
forestaleslocalesy lareduccién del per-
sonal deben considerarse como parte de
toda reformade la politicafiscal.

CONCLUSIONES

China ha dado recientemente pasos im-
portantes paradar alascomunidadesy al
sector privado mayor libertad de admi-
nistrar los bosques en beneficio propio.
Ha incorporado la participacion popular
en proyectos de forestacion en gran esca-
lacentralmentecoordinadoscomoel Pro-
gramade Protecci6n de Bosgues Natura-
lesy el Programa Grano por Verde. Sin
embargo, algunos aspectos de lalegisla-
cién, la politicay la administracién ac-
tuales, intrinsecos a la historia de China
como economia de planificacion centra-
lizada, siguen dificultando la participa-

cién popular enlagestion delosbosgues.

En China, el producto delarecaudacion
de tasas forestales puede ser considera-
ble, pero no se utilizacon eficienciay no
es suficiente la parte de esos fondos que
se aplicaen beneficio del sector forestal.
Laflexibilidaddelaleyy unfuncionariado
excesivo llevan a las administraciones
forestalesaextraer muchodinerodel sec-
tor, loquenofavorecelosfinesgenerales
delapoliticaforestal en el pais.

Actualmente se estan llevando a cabo
nuevas reformas de politicas en materia
detitularidad de tierras y arboles, incen-
tivos, recaudaci éndetasasforestalesy ad-
ministracionforestal. Setiendeasuavizar
€l control gubernamental directodelages-
tién forestal, descentralizar los poderes
de las administraciones forestales hacia
niveles inferiores y promover la partici-
pacion comunal en la gestion forestal.
La importancia que ahora se reconoce a
lasbuenasprécticasdeadministraciony a
lapromocién dela capacidad delasauto-
ridadeslocal esdeberiacontribuir alaefec-
tividad de estas reformas. ¢
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