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6. Principios para reformar la
tenencia de los bosques

En los dos capitulos anteriores se detectaron muchos de los problemas relacionados
con la reforma de la tenencia de los bosques. En el anilisis siguiente se propone una
serie de principios que es posible aplicar cuando se emprende un proceso de reforma
de la tenencia en el que se adopta un enfoque de adaptacidn, deliberacién y reflexién.
Cada principio se desarrolla a partir de una de las cuestiones clave sefialadas en el
Capitulo 5 y se fundamenta en el debate y el andlisis de los capitulos anteriores.

PRINCIPIO 1: ENFOQUE ADAPTATIVO Y DE MULTIPLES INTERESADOS
La reforma de la tenencia de los bosques

Una reforma de la tenencia eficaz es un proceso de aprendizaje. A fin de lle-
requiere la adopcién de un enfoque  varla a cabo hay que disponer de tiempo
de adaptacién, deliberacion y suficiente para determinar quiénes son
reflexion, basado en la participacion ~ los principales interesados, debatir las
de las diversas partes interesadas. cuestiones dentro de los grupos de interés

y entre ellos, negociar entre las partes
interesadas los objetivos de la gestion forestal, e incorporar la experiencia adquirida
sobre el terreno para guiar el didlogo sobre politicas y aportar cambios graduales.
Esto permite que el aprendizaje derivado de la experiencia se utilice constantemente
para actualizar los conocimientos y sirva de base para la planificacién y las medidas
futuras.

Ejemplo: En la Republica Unida de Tanzania, el caso de Shinyanga (véase el
Capitulo 5) pone de manifiesto los beneficios sumamente positivos en cuanto al
restablecimiento forestal y la generacién de ingresos para la poblacién del distrito,
obtenidos gracias a la revitalizacién de las ngitili (reservas forestales tradicionales) y
el reconocimiento de los derechos sobre los drboles en estas ngitili. Sin embargo, en
un estudio realizado recientemente en una aldea por el Programa sobre los Bosques
(PROFOR) se observé que la tierra que se habia reservado para el uso comunal
de las personas mds pobres era inadecuada, ya que las personas mds ricas habian
obtenido tierras para uso privado destinadas a la cria de ganado (Shepherd, 2008;
Barrow y Mlenge, 2008). También se sefialé que las personas mas pobres habian
recibido menos ingresos de los bosques que las personas mas adineradas. Esto pone
de relieve la necesidad de disponer de un sistema de frenos y contrapesos, asi como
de un enfoque critico para aprender de las experiencias de aplicacién, de modo que
la planificacién y las medidas futuras puedan adaptarse y mejorarse sobre la base de
esas experiencias.
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PRINCIPIO 2: TENENCIA COMO PARTE DE UN PROGRAMA DE REFORMA
MAS AMPLIO
La reforma debe contar con el apoyo disposiciones
La reforma de la tenencia de los  normativas, legislativas e institucionales propicias
bosques deberia llevarse a cabo  y no debe limitarse al reconocimiento o la conce-
como parte de un programa de  sién de titulos y/o derechos de usufructo. En par-
reforma global e integrado. ticular, la reforma de la tenencia debe incorporarse
al programa general de desarrollo del pais.

Ejemplo: Segin Gilmour (2009a), en 1995 una nueva ley forestal en Bhutdn puso de
manifiesto la voluntad del Gobierno de reformar la tenencia de los bosques al poner
a disposicién de las comunidades zonas de bosques gubernamentales para que estas
las administraran de forma sostenible en propio beneficio. Sin embargo, en los afios
siguientes se produjeron pocos cambios, sobre todo porque las partes fundamentales
del marco reglamentario no respaldaban este cambio legislativo; no existia una legisla-
cién conexa para ordenar la descentralizacién y la transferencia de las competencias de
planificacién a nivel local; los oficiales forestales del gobierno seguian trabajando con
arreglo a un modelo de mando y control; y, en general, las comunidades no conocian
sus nuevos derechos conforme a la ley. Se necesitaron varios afios para abordar estas
cuestiones con eficacia. Actualmente, la legislacion de 1995 se ha complementado con
normas y reglamentos de apoyo (que se han revisado tres veces basindose en la expe-
riencia adquirida sobre el terreno) que reconocen los derechos tradicionales y culturales
de la poblacién local; se han formulado y aplicado directrices de ejecucidn; se han pro-
mulgado leyes para ordenar la descentralizacién y la transferencia de las competencias
de planificacién a nivel local para todos los sectores; se ha establecido un nuevo grupo
de oficiales forestales para apoyar los esfuerzos de las comunidades locales de adminis-
trar sus bosques; y se han llevado a cabo importantes iniciativas de capacitacién para
los funcionarios publicos y las comunidades. Ahora la silvicultura comunitaria estd
avanzando rdpidamente y ocupa una posicién clara en los principales instrumentos de
planificacidn del pais, con vinculos estratégicos a:

e la gobernanza de los recursos naturales renovables;

e la descentralizacién y transferencia de competencias;

e ¢l aprovechamiento comercial de los productos forestales;

e ¢l apoyo a los medios de vida y la reduccién de la pobreza.

PRINCIPIO 3: EQUIDAD SOCIAL
El control sobre los recursos naturales es una

Todos los aspectos de la reforma fuente importante de poder. El establecimien-
de la tenencia deberian prestar to de sistemas de tenencia favorables a los
atencién al empoderamiento pobres requiere que se aborden las relaciones
de los grupos marginados, en de poder en todos los niveles a través de la

particular las mujeres y los pobres.  aplicacién de los principios de gobernanza
democritica. La seguridad de la tenencia de

las mujeres requiere especial atencién. Las mujeres suelen ser las responsables de la
administracién de los ingresos de los hogares, el suministro de alimentos y la crianza
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de los hijos, pero con frecuencia carecen de un acceso seguro a los recursos debido a
normas y practicas discriminatorias. Es necesario prestar especial atencién a las rela-
ciones dentro de la comunidad para asegurar que las mujeres y los hombres tienen
los mismos derechos de acceso y control sobre los recursos forestales, y abordar los
posibles impactos no deseados de la reforma de la tenencia en las mujeres.

Ejemplo: CARE Nepal (2008) describe de qué manera un grupo comunitario de
usuarios forestales en el distrito de Banke (Nepal) imparti6 clases sobre conocimien-
tos bésicos de gobernanza para los miembros mujeres en 2007. Las clases se centra-
ron en los aspectos técnicos de la silvicultura comunitaria, asi como en la igualdad
de género y los derechos de las mujeres. Con el tiempo, muchas de las mujeres
ganaron confianza y lograron expresar sus opiniones en publico. Descubrieron que
habia disposiciones legales que imponian a los grupos de usuarios reservar fondos
destinados a los hogares pobres y marginados para la realizacién de actividades
generadoras de ingresos, y solicitaron que esos fondos se proporcionaran a 10 hoga-
res. Sucesivamente, algunas mujeres postularon para un cargo ejecutivo en el grupo
comunitario de usuarios forestales.

PRINCIPIO 4: DERECHOS Y SISTEMAS CONSUETUDINARIOS
En muchos paises hay formas consuetudina-

Se deberian identificar y rias de tenencia de los bosques que funcio-
reconocer los sistemas de tenencia  nan al margen de la tenencia legal oficial. En
consuetudinarios pertinentes, y algunos casos, la propiedad legal oficial de
estos deberian incorporarse a los los Estados tiene poco o ningtn efecto sobre
marcos reglamentarios. la forma en que las personas que viven en los

bosques y en sus alrededores regulan el acce-
SO a estos recursos y su uso. En otros casos, los sistemas de tenencia oficial y local
operan en paralelo, y la aplicacién de las reglamentaciones gubernamentales afecta el
modo en que funciona la tenencia local. Esto invariablemente origina confusién y
contflicto y, con frecuencia, degradacién forestal.

Ejemplo: En una conferencia internacional sobre la tenencia de los bosques, la
gobernanza y las empresas en Africa (RRI, 2009), los participantes recopilaron las
ensefianzas clave extraidas de las experiencias en toda la region. La declaracién final
de la conferencia incluyd los siguientes puntos:

* El respeto y el reconocimiento de los sistemas consuetudinarios son factores
clave para el éxito. Las reformas de la tenencia de los bosques que han obtenido
mejores resultados, especialmente en Africa, son aquellas en las que los derechos
establecidos por los sistemas consuetudinarios son considerados y reconocidos
por los sistemas estatutarios para la tenencia de las tierras y los bosques. Esa consi-
deracién y reconocimiento son elementos esenciales a fin de promover la creacién
de consenso, la distribucién equitativa de los beneficios y el desarrollo sostenible.

e Las politicas nacionales deben reconocer la legalidad de los derechos consuetudi-
narios. Encontrar un equilibrio entre los sistemas estatutarios y aquellos consue-
tudinarios es un requisito previo para el éxito.



66

Reforma de la tenencia forestal

PRINCIPIO 5: MARCO REGLAMENTARIO
Este marco elimina todas las limitaciones

El marco reglamentario en apoyo para que los individuos y grupos encarga-
de los cambios normativos dos (por ejemplo, pequefios agricultores o
asociados con la reforma de la comunidades locales) puedan administrar
tenencia deberia ser un marco que los bosques de una manera que les permita
favorezca los cambios y garantice su  mejorar sus medios de vida y el estado de
cumplimiento. los bosques cercanos. A pesar de que los

organismos gubernamentales detienen el
mandato para la aplicacién apropiada de las leyes, en el contexto de la gestién forestal
descentralizada también deben adoptar un papel de apoyo y facilitacién para prestar
asistencia a los encargados de la gestién forestal.

Ejemplo: En 1995, el Gobierno de Mongolia comenzé a considerar la diversifica-
cién de la tenencia de los bosques y, desde entonces, ha probado diversos enfoques
(FAQ, 2010a). Se establecieron grupos de usuarios forestales en varias provincias y el
Gobierno aprobé una resolucién que permitia el arrendamiento de los recursos fores-
tales a los grupos empresariales y los residentes locales por periodos de 15 a 60 afios,
prorrogables por un maximo de 60 afios. Para el afio 2000 unos 21 grupos de usuarios
forestales y ocho empresas privadas habfan arrendado un total de 270 000 hectareas.
Sin embargo, el marco reglamentario se centr6 en las responsabilidades de los usuarios
forestales en lugar de sus derechos de uso de los recursos. Los grupos de usuarios eran
responsables de financiar y llevar a cabo todas las actividades de gestién ambiental, con
inclusién del control de los incendios forestales, las plagas y la deforestacidn, asi como
de ayudar a hacer cumplir la ley ambiental. Se les concedié el derecho a utilizar los
PFNM, pero no se les permitié cortar la madera. Por consiguiente, no podian obtener
ingresos significativos de sus actividades de gestion forestal. En consecuencia, se des-
animé a otras comunidades a establecer grupos de usuarios forestales, y los contratos
de algunos grupos se dieron por terminados.

En este caso, el marco reglamentario se centrd principalmente en las responsabili-
dades y la aplicacion de la ley, y no fue lo suficientemente propicio para fomentar las
inversiones de tiempo y otros recursos en la gestién forestal. Sobre la base de estas
experiencias, se ha revisado el marco reglamentario para que favorezca un equilibrio
entre los derechos y las responsabilidades de los usuarios forestales.

PRINCIPIO 6: SEGURIDAD DE LA TENENCIA
A este fin, generalmente es necesario
El marco reglamentario deberia incluir  que los derechos de acceso y uso se
mecanismos para que la tenencia de expresen como derechos vinculantes,
los bosques sea lo mas segura posible. v lo ideal es que se incluyan en los
niveles superiores del marco reglamen-
tario (constitucidn, legislacién y politica), y no en los niveles subordinados (por
ejemplo, directrices para la aplicacién), de modo que no puedan ser revocados por
decisiones burocriticas.
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Ejemplo: Como Larson et al. (2007) informaron, en muchos paises de América Latina
los programas de titulacién de tierras han otorgado a los pueblos indigenas y otras
comunidades el derecho legal a la propiedad que ellos han ocupado, a veces por gene-
raciones. Aunque esto no implica necesariamente beneficios econémicos, hay claras
ventajas desde el punto de vista del empoderamiento y la seguridad de la tenencia. En
algunos casos, estos cambios también han traido beneficios econémicos, por ejemplo, el
aumento del poder de negociacién de las comunidades locales con las empresas made-
reras. Ademds, las comunidades ya no tienen que preocuparse por las multas debidas
a actividades ilegales, ni estdn sujetas a las decisiones del gobierno central de vender
sus bosques a empresas madereras. Dependiendo del alcance y el tipo de derechos de
tenencia concedidos, ahora las comunidades probablemente tienen el derecho legal de
decidir si quieren o no extraer madera u otros productos forestales, y también pueden
excluir a otras personas de sus tierras.

PRINCIPIO 7: PROCEDIMIENTOS DE CUMPLIMIENTO
Cuando la tenencia se ha reformado, los

Los procedimientos de cumplimiento procedimientos de cumplimiento com-
deberian ser lo mas sencillos plejos, como los numerosos o costosos
posibles para minimizar los costos de procesos para registrar los bosques y
transaccion y maximizar los efectos establecer grupos de gestién forestal,

propiciadores del marco reglamentario.  pueden neutralizar los beneficios de la
seguridad de la tenencia y dificultar o
impedir su observancia por las partes interesadas. Cuando se elaboran normas y direc-
trices de aplicacidn, resulta dtil distinguir entre las necesidades del gobierno de satisfacer
sus propios requisitos de seguimiento de los resultados biofisicos y socioeconémicos, y
las necesidades de las comunidades de administrar sus bosques. Con frecuencia, se asig-
na la responsabilidad de ambos aspectos a los nuevos encargados de la gestion forestal,
lo que aumenta la carga de cumplimiento.

Ejemplo: En Bolivia (FAO, 2009a), se han reconocido los derechos forestales de los
terratenientes privados, incluidos los pueblos indigenas, mientras que los bosques pro-
ductivos puiblicos siguen asignindose por medio de concesiones forestales a empresas
madereras y asociaciones locales de usuarios forestales en las zonas clasificadas como
reservas forestales municipales. El Estado regula el uso de los recursos forestales
mediante la aprobacién y la ejecucién de planes de gestion forestal, con los que se
garantiza que los pequefios agricultores y los grupos comunitarios establezcan practicas
eficaces de gestion forestal sostenible. Sin embargo, para obtener una concesién en las
tierras municipales, los usuarios forestales locales tienen que crear y registrar una aso-
ciacién. Este proceso es muy lento, burocritico y costoso, y supone el cumplimiento de
26 requisitos, incluida la delimitacién de las tierras que la asociacién utilizara, asi como
la aprobacién del plan de gestién forestal. El reconocimiento como asociacién cuesta
unos 4 000 USD vy la delimitacion de las tierras forestales 16 000 USD. En consecuencia,
muchos interesados quedaron excluidos, y las asociaciones tienden a ser grupos de élites
locales con acceso a capital de produccién, como transporte y aserraderos.
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PRINCIPIO 8: NORMAS MINIMAS PARA LA GESTION FORESTAL
Frecuentemente, los gobiernos establecen

Se deberia adoptar un enfoque de planes de gestién muy detallados, suma-
normas minimas cuando se elaboran  mente técnicos y complejos, que limitan
los planes de gestion para el uso o impiden la toma de decisiones eficaz
de los pequenos agricultores o las sobre el uso de los recursos por parte de
comunidades. los pequefios agricultores o las comuni-

dades. Un enfoque de normas minimas
impone unas pocas reglas sobre lo que no se puede hacer en lugar de prescripciones
extensas sobre lo que se debe hacer. Esto significa delegar a la discrecion local el
mayor nivel posible de toma de decisiones sobre los objetivos de gestién, que estén
sujetos a normas claras de conservacidn y regeneracion.

Ejemplo: El enfoque de normas minimas se aplicé con éxito en Gambia, donde los
planes comunitarios de gestién forestal se han simplificado considerablemente y se
basan en evaluaciones cualitativas y no cuantitativas (véase el Recuadro 17). Es posible
redactar los planes a mano, en papel comtn, y no es necesario un inventario forestal
(solo una evaluacién de los bosques llevada a cabo a lo largo de un transecto o recorrido
sistemdtico) puesto que es suficiente disponer de croquis sencillos (FAO, 2004).

PRINCIPIO 9: BUENA GOBERNANZA
La buena gobernanza es esencial para

Los sistemas de gobernanza que la intencién del marco reglamen-
forestal deberian ser transparentes, tario, que define y legitima los acuer-
responsables y participativos, en dos de tenencia reformados, se traduz-
particular los procesos de toma de ca en resultados significativos (véase el
decisiones basados en la participacion ~ Capitulo 3 para un debate mds extenso
de las mdltiples partes interesadas. sobre la gobernanza).

Ejemplo: Muchas intervenciones de los paises destinadas a mejorar la gobernanza
de los bosques para respaldar la seguridad de la tenencia se centran en la mejora
de la comunicacién y el didlogo entre las distintas partes interesadas, mediante
el suministro de plataformas para intercambiar informacién y la garantia de un
espacio seguro para fomentar la confianza mutua y la rendicién de cuentas. A este
respecto se pueden citar los ejemplos de las iniciativas promovidas por el Grupo
de aprendizaje de la gobernanza forestal, encabezado por el Instituto Internacional
de Medio Ambiente y Desarrollo (IIMAD), y el programa Voces Fortalecidas...
Mejores Decisiones (SVBC) de la UICN.

Como consecuencia del proceso de descentralizacién previsto en la Constitucién
de 2006 de la Reptiblica Democritica del Congo, las administraciones locales
tienen el mandato y la responsabilidad financiera de la gestién del desarrollo y
los recursos locales, especialmente la aplicacién de las leyes pertinentes, el man-
tenimiento de la infraestructura social y la expedicién de permisos y licencias. En
la provincia del Ecuador del pais, el programa SVBC apoy6 la creacién de plata-
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formas de multiples partes interesadas a nivel comunitario, territorial y provincial
con objeto de:
e involucrar al sector privado (empresas madereras), la administracién publica y
la sociedad civil en un didlogo que incluye un proceso conjunto de andlisis y
resolucién de los problemas de gobernanza forestal;
e difundir la legislacion forestal y los decretos relacionados que se refieren a la tala
(ilegal) y el comercio de productos madereros y no madereros;
® aumentar la sensibilizacién acerca de la importancia de pagar impuestos y respe-
tar las autoridades locales;
® supervisar la aplicacién de los planes de gestién de las concesiones forestales.
Las plataformas entraron en funcionamiento solo recientemente, pero hay difi-
cultades internas que estdn impidiendo que contribuyan plenamente a la gobernanza
y la rendicién de cuentas. Sin embargo, el programa SVBC ha favorecido la buena
gobernanza forestal de varias maneras, por ejemplo mediante la gestién de los con-
flictos a nivel local; actividades de informacién, educacién y comunicacién sobre las
leyes forestales, los decretos de aplicacién y los derechos y obligaciones de las partes
interesadas; y la transparencia en la recaudacién de impuestos y gastos (Klaver, 2009).

PRINCIPIO 10: CREACION DE CAPACIDAD
Con frecuencia, las principales partes inte-

Se deberian establecer medidas de resadas, en particular las comunidades
apoyo para asegurar que todos los locales e indigenas y los pequefios agri-
interesados conozcan sus derechos cultores, tienen un conocimiento limitado
y responsabilidades y tengan la de sus derechos y responsabilidades con

capacidad de ejercerlos eficazmente.  arreglo a los acuerdos de tenencia refor-

mados. En general, para empoderar a

estos interesados a fin de que puedan ejercer sus derechos, es necesario que partici-
pen en actividades intensivas de creacién de capacidad y movilizacién social.

Como se menciond en el Capitulo 5, cuando la tenencia forestal se reforma se
suele pedir a las administraciones forestales que desempefien nuevas funciones, pero
estas 2 menudo no tienen la capacidad (conocimientos técnicos, actitudes y enfo-
ques) para llevar a cabo este nuevo mandato. A fin de permitir que los funcionarios
trabajen eficazmente en el entorno reformado, hay que llevar a cabo actividades
especificas de capacitacién (véase ejemplos en los Recuadros 18 y 19).

Ejemplo: R.J. Fisher (comunicacién personal) observé que los agricultores de
Ghana, que habian recibido recientemente los derechos para aprovechar los drboles
que crecian en las tierras privadas, no estaban seguros sobre esos derechos, y no
existia ningdn sistema de registro. En el distrito de Asankrangwa, el personal de la
UICN v el técnico forestal del distrito pusieron en marcha una campaiia de infor-
macién para dar a conocer a la poblacién sus derechos, y elaboraron un formulario
de registro para demostrar que los drboles habian sido debidamente registrados y,
por tanto, podian ser utilizados como los agricultores deseaban.
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