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3. Elaboracion de la politica en
un entorno dinamico

Una [politica] es comparable a una receta: puede formularse anticipadamente o
surgir en respuesta a los acontecimientos.
Gane, 2007

Algunos ven en la elaboracién de la politica una forma racional de planificacién;
otros consideran esa labor como el producto de las negociaciones y decisiones de
los diferentes responsables de las politicas. En realidad, la elaboracién de la politica
y su posterior formulacién son a menudo etapas no estructuradas que comprenden
varios estratos que se disimulan detrds de la fachada de un proceso correctamente
planificado y ejecutado. De hecho, muchas decisiones pertinentes en materia de
politica se adoptan fuera del proceso oficial; esto puede dar la impresion de que
las politicas son «cosas que ocurren» y que pocas veces son ejecutadas tal y como
habian sido planificadas.

Dado que raramente un pais elabora o formula sus politicas a partir de cero,
puede ser util conceptualizar el proceso relacionado con la politica forestal como
una secuencia circular de los siguientes acontecimientos: examen de la ordenacién
y la administracién forestales — elaboracién y formulacién de la politica —
ejecucién — evaluacién — reformulacién. El proceso relativo al PFN se basa en
una nocién similar (véase la Figura 2).

Casi siempre, la elaboracién de una declaracién oficial de politica forestal
surge de la necesidad o del deseo de mejorar la politica en vigor —tenga esta
forma escrita o consista en directrices implicitas— debido a cambios abruptos o a
modificaciones paulatinas que se producen en un contexto méds amplio. Aunque
desde el punto de vista conceptual resulta menos claro, es evidente que en la
realidad el proceso puede iniciarse en cualquier punto del circulo conceptual. El
deseo de elaborar o revisar una politica puede surgir durante la etapa de ejecucidn,
después de la realizacién de un examen o cuando la
politica ya ha sido formulada casi por completo, por El desarrollo y ajuste de una
ejemplo tras la llegada al poder de un nuevo gobierno politica forestal es un proceso
que cambia las politicas de sus predecesores. Ademds, las ~ que no conoce ni punto de
actividades que se llevan a cabo en distintos momentos inicio ni punto final.
del proceso estin interconectadas de varias formas:
pueden verificarse paralelamente o tener lugar durante cualquiera de las cuatro
fases. En otras palabras, el esquema cuddruple, pese a ser una simplificacién de lo
que ocurre en la prictica, sirve para estructurar y facilitar el trabajo que se debe
llevar a cabo.
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FIGURA 2
Proceso de politica forestal
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Fuente: FAO, 2001.

La formulacién de la politica es un proceso iterativo, y es importante que
sea vista en esta luz por dos razones. En primer lugar, en un proceso iterativo
es mds facil tener en cuenta las experiencias y lecciones extraidas y mejorar la
coordinacién. En segundo lugar, un proceso iterativo favorece el mantenimiento
de un didlogo sobre la politica y su ejecucién después de la conclusién del proceso
de elaboracién de la politica oficial. El didlogo continuo y el establecimiento de
una plataforma para ese fin suelen ser componentes esenciales de la ejecucién dado
que muchos detalles concretos relacionados con la puesta en prictica de la politica
forestal nacional deben analizarse y negociarse una vez que esta ha sido aprobada.
Ademds, los mecanismos establecidos para el didlogo facilitan el aprendizaje de las
varias lecciones y experiencias extraidas de la ejecucion de las politicas acordadas
y la coordinacién de la planificacién posterior.

¢QUE HA CAMBIADO EN LA ELABORACION DE LAS POLITICAS?

Con la participacion, la pertinencia, aceptacion y eficacia de las politicas
son mayores

Paraunaaplicacidn eficaz de las politicas y los procesos normativos es indispensable
que exista, antes que nada, sinergia entre el Estado y los ciudadanos. Aunque la
administracién forestal nacional puede ser la fuente principal de especializacién
técnica para una ordenacién que permita obtener de los bosques distintos bienes y
servicios, no es necesariamente la mejor defensora de los anhelos o exigencias de la
sociedad en relacién con los bosques. El equilibrio de intereses contrapuestos suele
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ser mds un asunto politico que técnico, y una de las principales ensefianzas que la
FAO ha extraido de la asistencia prestada a los paises en materia de politicas es que
la importancia de las cuestiones que no son técnicas, asi como del conocimiento y
las capacidades, suelen ser infravalorada (FAO, 2008).

La experiencia ha demostrado que el proceso de elaboracién de una politica
forestal nacional debe ser iniciado y conducido por el propio pais, y no por
agentes externos o asociados. Asimismo, es preciso tomar medidas para que en este
proceso haya suficiente participacién a nivel nacional y subregional. Aunque seria
posible formular una politica sélida y técnicamente racional sin la intervencién
de las partes interesadas, su participacién es indispensable para que la politica
satisfaga las necesidades de la sociedad. Los enfoques

que se adoptaban en el pasado han ensefiado que LOS procesos de politica forestal

resulta dificil aplicar una politica cuando la opinién
de las personas afectadas por las decisiones no se
toma en consideracién y las negociaciones destinadas
a dar cabida a los intereses contrapuestos tienen
lugar en ausencia de quienes los representan. Ambas

con una amplia base de apoyo en virtud de la cual serd sector forestal.
posible superar los desafios que plantea su aplicacién,

aun si el proceso de ejecucion parece durar demasiado, es costoso y resulta dificil
de controlar en un principio. En muchos paises los procesos relacionados con
los PFN vy las plataformas de debate forestal sirven para reforzar la participacion
en las fases de elaboracién y formulacién de la politica. Los PFN son una
oportunidad para que las partes con intereses, objetivos y opiniones diferentes
entablen discusiones y negociaciones, conozcan mejor los puntos de vista de
los demds y lleguen a un consenso o a compromisos, pacten acuerdos o barajen
sus transitorias discrepancias. Los PFN representan también un mecanismo de
confrontacién constructiva, una valvula de escape para expresar motivos de queja
y una plataforma de comunicacién para hacer frente a los malentendidos y evitar
asi posibles conflictos.

La aplicacion de la politica entendida como una responsabilidad
compartida
Sila politica forestal consiste en un acuerdo entre el gobierno y las partes interesadas,
el gobierno central no necesita conseguir por si solo las metas declaradas pero debe
asegurar que dichas metas sean puestas en ejecucion, segin corresponda, por las
administraciones descentralizadas o por otros sujetos tales como el sector privado,
las organizaciones forestales comunitarias, los agricultores, los pueblos indigenas,
las ONG vy la sociedad civil. Asi, las autoridades centrales estin encontrando
nuevas vias para coordinar las acciones entre los distintos sectores una vez
instaurada la descentralizacién y para colaborar con las partes interesadas.

La diversidad de las partes interesadas publicas y privadas que intervienen en
la aplicacién de la politica requiere una divisién explicita de responsabilidades

tienen por objeto elaborar
y aplicar politicas que se
consideran de propiedad comun
y disponen de un amplio apoyo
porque involucran a una gran

- 1 -, variedad de interesados tanto
condiciones son esenciales para que la politica cuente 4o dentro como de fuera del
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entre los diferentes 6rganos de gobierno y las entidades a las que estas partes
pertenecen. Asimismo, es necesaria una coordinacién y colaboracién mds intensa
entre los funcionarios publicos en sectores y niveles administrativos diferentes.
Estos aspectos cobran mayor importancia en los paises que estin avanzando
hacia la descentralizacién y la transferencia de competencias y en los cuales, las
responsabilidades de ejecucion recaen en varios niveles de gobierno. Igualmente
importante es que los organismos publicos dispongan de metas, estructuras y
capacidades que les permitan cumplir este mandato.

En un dmbito convencional de politica y acuerdos institucionales, los gobiernos
tienden a llevar a cabo las tareas de ejecucién en funcién de reglamentos, controles
y otras medidas de supervision. Ahora bien, este enfoque suele ser incompatible con
el deseo y la necesidad de implicar a las partes interesadas, por ejemplo, pequefios
cultivadores de drboles u ONG. También se ha comprobado que las solas medidas
de mando y control son ineficaces para la ordenacién de las zonas valiosas que estin
bajo proteccién. En los tltimos decenios se ha ido recurriendo a nuevos instrumentos
tales como los acuerdos voluntarios, las asociaciones entre el sector publico y el
privado y enfoques basados en el mercado. Estos instrumentos no sélo encierran
el potencial de aumentar la eficacia de la ejecucion sino que, a veces, contribuyen
también a evitar la marginacién de las administraciones forestales estatales.

Mecanismos para un didlogo continuo y para la realizaciéon de ajustes
periodicos
Los cambios en el contexto en el que se usan y ordenan los bosques y los
drboles exigen enmiendas periddicas de la politica forestal nacional y acuerdos
de ejecucion (véase el Recuadro 3). Asi como una politica de facto tiende a
evolucionar en funcién de un conjunto de circunstancias cambiantes, las politicas
oficiales deben ser objeto de procedimientos periddicos de adaptacién. Dado
que la politica oficial estd inserta en el quehacer politico

Un dialogo forestal continuo v ests sujeta a los ciclos electorales y a los cambios

es indispensable para
elaborar, aplicar, revisar y
adaptar las politicas y darles
coherencia a lo largo del

de gobierno, un nuevo gobierno podria emprender
revisiones mucho antes de lo previsto inicialmente. Con
el propésito de mantener el proceso de la politica forestal
tiempo. y adaptarlo a las .circunstancias cambi.antes, muchos

paises han establecido plataformas relacionadas con la
politica forestal nacional, foros forestales 0 mecanismos similares. Gracias a ellos
se promueve la comunicacién y coordinacién entre las distintas partes interesadas,
se da respuesta a los problemas emergentes y se integran las experiencias o las

nuevas iniciativas en materia de adaptacién normativa.

COMO SABER CUANDO RESULTA NECESARIO Y POSIBLE INTRODUCIR
CAMBIOS

No todos los cambios que afectan a los bosques o a su ordenacién hacen
necesario dictar una nueva politica forestal o enmendar la politica en vigor.
Sin embargo, a veces las politicas se deben revisar a fin de dar una orientacién
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RECUADRO 3

Evolucion de la politica forestal en Bhutan

Bhutan aprobo su primera politica forestal oficial en 1974 tras la promulgacion de

la Ley forestal de 1969 que conferia al Estado la propiedad de todos los bosques del

pais. La politica contenia disposiciones relativas a los bosques y la conservaciéon de

la vida silvestre, la forestacion, la evaluacion de los recursos y su aprovechamiento.

El texto estipulaba, asimismo, que la cubierta forestal debia satisfacer un objetivo

minimo del 60 por ciento.

La politica disefiada en 1990 tenia como objetivo primordial la conservacion

ambiental, considerada como condicion indispensable para la ulterior obtencién de

beneficios econémicos. Sin embargo, el texto disponia que los hogares de las zonas

rurales debian recibir un suministro continuo de madera. Pese al intento de equilibrar

la conservacion con la utilizacion sostenible, la ejecucion tendié a concentrarse en la

conservacion y la proteccion.

Con la revision de la politica nacional en 1999 se hizo mayor hincapié en la

comercializaciéon de la madera y la fijacion de precios, en el suministro de madera a

precios subvencionados para la construccién de viviendas rurales y en la silvicultura

comunitaria y social. En el Gltimo decenio se ha registrado un cambio en el orden

de importancia de los objetivos, optandose por un enfoque de ordenacion forestal

mas descentralizado y centrado en las personas, y encaminado a la reduccién de la

pobreza.

La politica forestal de 2009 responde a la necesidad, cada vez mas acuciante, de un

enfoque mas amplio y equilibrado de desarrollo sostenible y reduccion de la pobreza,

en el que la seguridad alimentaria y la proteccién de la biodiversidad, por ejemplo,

figuran como metas destacadas. La politica ofrece un marco para abordar tanto la

conservacion como el uso sostenible en los ambitos de la silvicultura comunitaria,

la ordenacion de las cuencas hidrograficas, los productos forestales madereros y

no madereros y el manejo del ganado. La politica también proporciona medios

coherentes para aplicar las leyes relativas a los recursos naturales del pais.

Fuente: Don Gilmour, comunicacién personal.

eficaz a las decisiones operativas. En los dltimos
20 afios, las sociedades han experimentado
cambios cada vez mds rdpidos respecto a asuntos
tales como el lugar donde vive la poblacién (cada
vez mis en las ciudades), la forma en que obtiene
ingresos y el modo en que se aprovechan los
recursos naturales, especialmente los bosques.
Las modificaciones en las tendencias sociales
y demogrificas, ademds de los cambios en el

Con el tiempo, cualquier sector
cuyos vinculos con los problemas
clave de la sociedad y con la
agenda general de desarrollo del
pais se hayan debilitado quedara
relegado a un lugar subsidiario,
perdera poder y tendrd menor
capacidad para perseguir sus
objetivos.
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A fin de determinar el momento ) - - -
oportuno para dar inicio a los normativas manifiesten opiniones diferentes

cambios es preciso disponer de acerca de las necesidades, metas, beneficios y

capacidad de liderazgo y un buen  riesgos que conlleva emprender esta iniciativa.
conocimiento del contexto normativo

y de los agentes involucrados.

RECUADRO 4
Medidas de ajuste de la politica forestal adoptadas tras la crisis en la
ex Republica Yugoslava de Macedonia

Al cabo de un decenio de agitacion politica y tras el abandono de la planificacién
centralizada que habia caracterizado a la ex Yugoslavia, las autoridades de la

ex Republica Yugoslava de Macedonia se percataron de que la normativa que
gobernaba los bosques del pais necesitaba ser revisada urgentemente. Aunque los
recursos forestales estaban por lo general en buenas condiciones, resulté claro que
la ordenacién forestal era insostenible y que los gastos de los organismos forestales
drenaban las finanzas publicas. Era patente que para mejorar la viabilidad de las
empresas madereras estatales y entregar a la sociedad bienes y servicios forestales de
mejor calidad la reforma de las empresas era especialmente apremiante. Ademas, el
nuevo gobierno procuraba demostrar su anhelo y capacidad de emprender reformas
econdémicas y sociales y de elaborar politicas que facilitaran la aceptacion del pais
como miembro de la Unién Europea.

contexto econémico, ambiental, técnico y politico, requieren necesariamente que
la politica sea capaz de responder a las nuevas realidades, riesgos y oportunidades
(véanse los Recuadros 4 y 5). Con el tiempo, todo sector que no haga frente a los
grandes problemas sociales dentro del émbito de su mandato, o que no forje lazos
estrechos con la agenda de desarrollo nacional, quedard relegado, recibird menos
atencién y su poder se verd erosionado, lo que redundard en una menor capacidad
de conseguir las metas propuestas. El sector forestal no constituye una excepcién
a este respecto, y el momento en que es oportuno reforzar los lazos mediante una
revision de la politica forestal es el indicador certero de la necesidad de introducir
cambios. Estos pueden ser de varia indole y surgir de las nuevas oportunidades
que se ofrecen o bien consistir en acciones tendentes a impedir que el sector siga
perdiendo pertinencia.

Dado que la elaboracién de la politica estd ligada a las politicas de los
partidos y las minorias selectas, es probable que quienes ejercen el poder o que
quienes deberfan estar involucrados en las tareas

Ellos deben poder definir el momento oportuno
para dar comienzo al proceso, determinar qué
factores lo impulsan y considerar si resulta mds conveniente hacer reformas
graduales o subitas. Si bien no existen respuestas sencillas, hay algunos factores
que suelen inducir a los gobiernos a contemplar una reforma de politica, a saber:
* Una modificacion en las grandes politicas del pais o el advenimiento de
una administracion nueva con prioridades diferentes. Con frecuencia es un
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RECUADRO 5
Los bosques de Kenya sufren presiones crecientes

En la Politica forestal de Kenya de 2007 se observa que desde la anterior declaracion
autorizada sobre politica forestal de 1968 se han verificado cambios sustanciales que
han hecho necesario que se promulgase una nueva politica forestal (Gobierno de
Kenya, 2007):

«Los cambios que han tenido lugar han consistido en un aumento de la poblacién
del pais y en la intensificacion de las actividades forestales... La presidon que se ejerce
sobre los bosques por efecto del aumento demografico se traducird en un incremento
de la demanda de productos forestales, servicios y tierras para usos alternativos. La
necesidad de conservar el suelo, el agua, los habitats para la fauna y flora silvestres y
la diversidad bioldgica sera aun mayor. Ademas, desde 1968, la cubierta forestal del
pais ha registrado una contraccién significativa que se ha traducido en una menor
captacion hidrica, en una reduccion de la biodiversidad, en un menor suministro de
productos forestales y en la disminucién de los habitats de las especies silvestres. Al
mismo tiempo, el sector forestal ha sufrido las repercusiones de los conflictos entre
los responsables de la gestion forestal y las comunidades que viven en las adyacencias
de los bosques y reclaman el acceso a los recursos forestales. Por consiguiente, para
guiar el desarrollo del sector se hace necesario preparar una nueva politica forestal.
El objetivo general de la politica forestal es proporcionar a todos los kenianos unas
orientaciones continuas en materia de ordenacion forestal sostenible. El Documento
de sesion N° 1 de 1968 no daba indicaciones adecuadas para la armonizacién de las
distintas politicas relativas a los recursos. En la presente politica se han tenido en
cuenta otras normativas en vigor relacionadas con la tierra y el uso de la tierra, la
tenencia, la agricultura, la energia, el medio ambiente, la mineria, la vida silvestre
y el agua. Ademas, en esta politica se hace hincapié en la necesidad de una mayor
cooperacion y vinculacion entre propietarios de recursos, usuarios y planificadores. En
la politica se incorporan los actuales valores relacionados con los bosques del pueblo
keniano y las preocupaciones internacionales. La politica representa la voluntad
nacional.»

nuevo partido en el poder, los principales encargados de la formulacién de
politicas o los funcionarios ptblicos quienes desean revisar y reformar las
politicas vigentes.

® Un examen o pruebas anecdoticas que ponen de manifiesto el desfase entre
las politicas oficiales vy las politicas ad hoc y la realidad sobre el terreno.
La actuacién del gobierno puede estar determinada por un examen del
sector forestal o de sectores relacionados, una revisién de los estudios de
perspectivas nacionales o las expectativas del puablico. Andlogamente, la
aplicacion general de las politicas puede responder al impulso procedente de
los resultados de investigaciones o de proyectos piloto o de demostracién.
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® Las crisis naturales tales como inundaciones, la agitacién econémica o
los conflictos relacionados con el uso de los bosques pueden hacer que se
preste atencion a problemas especificos. Los cambios también pueden
estar impulsados por agrupaciones de interesados —grupos con intereses
comunes, redes informales, grupos de presién, medios de comunicacién e
institutos de investigacién— que proponen, por ejemplo, que se prohiba la
explotacion forestal o la exportacién de madera, que se vede la plantacion de
especies exdticas o que se dé mayor acceso a la poblacién local para recolectar
productos forestales no madereros.

® La amenaza de pérdida de autoridad sobre algunos asuntos. Entre las
cuestiones actuales que pueden hacer necesario reevaluar una politica
forestal nacional cabe mencionar el cambio climitico (reduccién de las
emisiones derivadas de la deforestaciéon y degradacion de los bosques), la
biodiversidad, los aspectos sociales de la ordenacién forestal sostenible
(certificacién forestal) y la buena gobernanza (por ejemplo, el cumplimiento
de la legislacion forestal).

e Los compromisos internacionales y las oportunidades de financiacion
conexas. Cabe destacar entre ellos los siguientes: la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético y su Protocolo de Kyoto,
el instrumento juridicamente no vinculante sobre todos los tipos de bosque
del Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques (FNUB), el Protocolo
de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha
contra la Desertificacién y la Convencién sobre el comercio internacional de
especies amenazadas de fauna y flora silvestres.

Un proceso de revision, desarrollo y formulacién de politica inicia correctamente
cuando sus partidarios saben determinar el momento oportuno para dar comienzo
a la iniciativa y logran obtener apoyo suficiente del gobierno y las partes
interesadas. La experiencia demuestra que este esfuerzo requiere talento de
liderazgo —especializacién, autoridad y respeto, capacidad y tenacidad— y que
la voluntad politica generalmente se refuerza cuando hay una demanda de accién
inequivoca y los asuntos prioritarios son pertinentes y despiertan gran interés. Un
enfoque que clarifica los elementos que es preciso tener en cuenta al llevar a cabo
la reforma y si esta resultard ttil es aplicar el concepto de «espacio de reforma»
(Andrews, 2008). Con este método se prueba el grado de aceptacion, autoridad y
capacidad para emprender la reforma (véase la Figura 3).

Una buena comprensién de los puntos en comtn y de las diferentes opiniones
de las partes interesadas, asi como de su disposicién para llevar a cabo reformas més
o menos profundas, son elementos esenciales para evaluar las posibilidades, limites
y riesgos que conlleva el inicio de un procedimiento de elaboracion de politica.
Entre los aspectos que hay que examinar estdn la eleccién del momento oportuno
en relacién con los ciclos electorales, el alcance de los problemas, las cuestiones por
afrontar, los objetivos, el proceso que es deseable, factible o necesario instaurar,
el tipo de politica que se espera poner en pie (nueva, actualizada, parcialmente
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enmendada) y la forma en que esta podra ser adoptada. También serd necesario
efectuar una evaluacidn realista andloga para solicitar el compromiso del ministro
que deberd conducir las acciones y asumir riesgos politicos (véase el Recuadro 6).

FIGURA 3
Coémo se determina el espacio de reforma

¢ Existe aceptacion?:

e ;respecto a la necesidad de introducir

Espacio
de reforma

cambios y reformas?
Aceptacion

e ;respecto a los temas clave que es

preciso abordar?
e ;respecto a los costos financieros y

sociales?

Autoridad Capacidad

e ;por parte de las organizaciones
involucradas?

¢Existe autoridad?:

e ;permite la legislacion emprender la
reforma?

e ;permiten las estructuras organizativas y las reglas oficiales que los promotores den inicio al
cambio?

e ;permiten las normas organizativas informales que los reformadores lleven a cabo las medidas
necesarias?

¢Existe capacidad?:

¢ ;hay suficientes personas con capacidades apropiadas para conceptualizar y aplicar la reforma?

e ;se dispone de la informacion apropiada para conceptualizar, planificar, aplicar e
institucionalizar la reforma?

Fuente: Adaptado de Andrews, 2008.

RECUADRO 6
Hay que estar preparado para dedicar tiempo suficiente a la comprensién
del contexto politico

El proceso de desarrollo de politica suele fracasar porque las complejas dimensiones
sociales y politicas de la conservacién y uso de los bosques no han sido adecuadamente
entendidas, o porque las expectativas formuladas son poco realistas. Es importante
comprender quiénes son los que propugnan un cambio de politica y quiénes

estiman que dicho cambio no es necesario y por qué. Algunas instancias decisorias
pueden desear realizar reformas genuinas, pero otras preferiran sélo hacer cambios
superficiales, por ejemplo reorganizar un departamento, absteniéndose de revisar su
légica operativa o su cultura.
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Si los procesos oficiales de elaboracién de una politica forestal se emprenden
en el momento oportuno constituyen la oportunidad de reunir en una mesa de
debate comin a agentes que representan intereses contrapuestos. La voluntad de
los grupos de negociar constructivamente depende del modo en que cada grupo
concibe los riesgos y costos que representaria o bien mantener una actitud de
alejamiento, o bien obtener los beneficios que derivarian de soluciones encontradas
conjuntamente. Es por lo tanto importante, desde un principio, entender los
problemas, intereses, costos y beneficios que corresponden a las partes clave, asi
como la influencia, disponibilidad y capacidad negociadora de estas tdltimas. A
veces es mds sensato reconsiderar o aplazar la elaboracién de una politica cuando
el ambiente no es propicio o cuando la voluntad politica o la capacidad son
cuestionables. Si el problema principal es la carencia de capacidad, se recomienda
a los paises solicitar la asistencia de la FAO u otros organismos.



