27

4. COmo empezar: primeros pasos
en la elaboracién de la politica

PLANIFICACION, CREACION DE CAPACIDAD Y COMUNICACION
Una vez tomada la decisién de emprender la elaboracidn de la politica, el éxito
del resultado dependerd de una adecuada preparacién: indicar a grandes rasgos las
responsabilidades de los 6rganos decisorios; establecer las reglas que gobiernan el
compromiso; elaborar proyectos de planes de trabajo, calendarios y presupuestos;
preparar estrategias de comunicacidn; y crear capacidad para dirigir el proceso e
involucrar significativamente a las agrupaciones de partes interesadas. También
hay que compilar datos e informacién de referencia bésicos e iniciar los anilisis
pertinentes.

No se puede negar el hecho de que los procesos participativos requieren
mds tiempo y son mdis costosos que los

X o i Un proceso participativo de
procesos internos tradicionales de elaboracién

i ’ elaboracion de politica entrafia costos
de politica, llevados a cabo exclusivamente importantes, pero la falta de este

por los organismos publicos. Sin embargo, tiene un costo atin mayor.
sus beneficios a lo largo del tiempo son

significativos. Es preciso preparar un plan de trabajo detallado, destinar personal
y tiempo y reservar presupuesto para financiar iniciativas conjuntas como la
formacién de grupos de accién, reuniones de informacién y talleres. En el pasado
estos requisitos fueron a menudo soslayados porque las consultas eran superficiales
e implicaban sé6lo a los sujetos que podian dedicarles tiempo y disponian de
fondos. Tal como era de esperar, eran pocas las ideas nuevas que surgian en esas
condiciones, y el publico demostraba escaso entusiasmo o compromiso para
adoptar los cambios. Si los encargados de la formulacién de politicas quieren que
la poblacién lleve a cabo la politica, esta debe participar en su elaboracién.

Hay tres factores que influyen considerablemente en los planes de trabajo y
el calendario: el ntimero de partes interesadas; la importancia y diversidad de los
acuerdos en materia de ordenacién forestal y administracién; y la informacién
disponible sobre politica regional y local asi como sobre las tendencias y
problemas juridicos, econémicos, ambientales, tecnoldgicos, ecoldgicos y sociales.
Este tltimo aspecto se refiere en particular a los recursos y al tiempo necesario
para realizar estudios y andlisis al inicio o durante el proceso de elaboracién de la
politica.

Algunos procesos de elaboracion o reformulacién de politica abarcaron
aproximadamente un afio o algo mds (por ejemplo, en Angola, El Salvador,
Liberia, Letonia, la ex Repuiblica Yugoslava de Macedonia y Timor-Leste), pero en



28

Elaboracion de una politica forestal eficaz

otros casos para completar los estudios y concluir las negociaciones se tardé entre
dos y tres afios (en Australia, Austria, Finlandia, Jordania, Turquia, Uzbekistdn y
Viet Nam). Si bien puede ocurrir que en los procesos breves las partes interesadas
no participen suficientemente para que la politica sea cabalmente entendida y
aceptada, los procesos que se prolongan mas alld de 12 a 18 meses corren el riesgo
de perder su impulso.

Cualquiera que sea el proceso por el que se opte, la formulacién de la politica
comprende generalmente un cierto niimero de pasos que es preciso considerar al
planificar el trabajo, los tiempos y el presupuesto. En la Figura 4 se presenta un
esquema del plan de trabajo de un proceso hipotético de desarrollo de politica
forestal de 18 meses de duracién, similar al que se aplicé en la Republica Arabe
Siria. Tras una fase inicial, se celebran talleres regionales para que las partes
interesadas puedan participar en el diagndstico de las limitaciones y oportunidades
y tomar conocimiento de los problemas y puntos de vista de la poblacién local.
Los resultados de los debates se presentan seguidamente en un foro nacional.
Paralelamente a la realizacién de varios estudios especializados, se convoca una
segunda ronda de talleres regionales para idear posibles estrategias y medidas.
Luego se redactan y analizan los anteproyectos de declaracion de politica,
nuevamente en un foro nacional, con la finalidad de llegar a un acuerdo y obtener

FIGURA 4
Ejemplo de calendario de trabajo para un proceso de
elaboracion de politica forestal

o Foro nacional: Foro nacional: Ratificacion de la
Acontgq@entO comprobacion cuestiones y declaracion de
que inicia al de la declaracion objetivos politica forestal
proceso de politica relacionados por el primer
con la politica ministro
Talleres regionales Talleres regionales
para determinar para definir
cuestiones y posibles estrategias
objetivos prioritarios y medidas
de la politica

| Redacdién del anfeproyecto
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Estudios de apoyo/revisiones relacionados
con cuestiones prioritarias de la politica

« revision de la ley forestal
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- aspectos econdémicos/técnicos
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Diagnostico y
consultas antes
del lanzamiento

| Campana de comunicacion |

| Campana de creacion de capacidad |
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el respaldo del jefe de Estado. En todo momento se despliegan esfuerzos para
informar del proceso a los sujetos involucrados, sensibilizarlos y aumentar su
capacidad.

Nunca se insistira bastante en la importancia de que exista una comunicacién
clara y transparente durante el proceso de elaboracién de la politica. Es un
componente esencial de cualquier didlogo entre las multiples partes interesadas
porque una comunicacién eficaz:

® crea un didlogo nacional abierto e integrador sobre las opciones de politica;

® es un instrumento para manejar las expectativas;

e fomenta la transparencia y la rendicién de cuentas;

e establece y mantiene el impulso;

e promueve una cultura del didlogo publico, né sélo entre los ciudadanos

y el gobierno sino también entre los ciudadanos, las empresas y entre los
ciudadanos y las empresas.

Hay varios modos de comunicar con las partes interesadas y con el pablico
en general, y de inducir a unos y a otros a participar, por ejemplo Internet (sitios
web especializados), la telefonia mdévil, la radio, la televisién comercial o estatal,
las asambleas de aldea, las reuniones en el ayuntamiento y el teatro. La experiencia
ensefia que a nivel comunitario los sistemas de comunicacién son los medios més
eficaces para llegar a la poblacién local.

La creacién de capacidad para facilitar y reforzar la participacion de los
diferentes interesados es un elemento integrante de muchos de los procesos
de elaboracidn de politica forestal. Por ejemplo, en Letonia, Serbia, Turquia
y Uzbekistin todos los miembros de los grupos
de trabajo recibieron capacitaciéon en el uso de
métodos participativos para el desarrollo de la
politica desde el inicio del proceso. Entre los
temas por enseflar cabe mencionar el concepto y

Al llevar a cabo una labor de
creacion de capacidad no solo se
logra entender mejor el sentido de
este concepto, sino que también

R g se contribuye a la formacion
las reglas del proceso participativo de elaboraciéon de equipos y a reforzar el

de politica, la puesta en comtn de experiencias compromiso de las personas con el
relacionadas con la participacién en procesos proceso: estas son las condiciones

anilogos llevados a cabo en otros lugares, la esenciales del éxito.
funcién de los datos y la informacién en el

conocimiento de la situacién y las tendencias, la determinacién de intereses
comunes, la creacion de estrategias, el establecimiento de mecanismos para una
comunicacién y una retroalimentacién constructivas, la identificacién y creacién
de coaliciones de promocidn, el cabildeo para llegar a soluciones aceptables y
el perfeccionamiento de las capacidades de negociacién. La planificacién de las
actividades de creacién de capacidad implica determinar quiénes son los sujetos
que necesitan capacitacién para participar eficazmente y cudles son los mejores
medios para proporcionar este servicio (por ejemplo, talleres durante la fase
inicial del proceso o entrenamientos especificos).
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Las percepciones impulsan la politica.
Los debates sobre politicas deben
basarse en los mejores datos de que se
dispone acerca de los asuntos clave.

ANALISIS PREPARATORIO: SUMINISTRO DE UNA INFORMACION BASICA
FUNDAMENTAL

A fin de que los interesados participen significativamente en talleres o consultas
bilaterales es necesario disponer de informacién y datos sélidos y creibles acerca de
una gran cantidad de temas. En un principio, es
util compilar y revisar la informacién existente,
realizar estudios y recolectar datos sobre los
bosques, su ordenacién y uso, asi como sobre
el contexto de su gestiéon. La profundidad
del andlisis dependerd de las circunstancias, los recursos y el tiempo disponible
para la revisién. Hay que preparar una informacion ttil, estadisticamente vélida
e imparcial, que pueda presentarse en los debates relativos a temas como los
siguientes:

® recursos forestales, sus usos y ordenacién (por ejemplo, informacién
procedente de inventarios o evaluaciones de los bosques nacionales);

e situacién y tendencias del sector forestal, tendencias politicas, sociales
y demogrificas y novedades econémicas y tecnolégicas (por ejemplo,
informacién derivada de estudios sectoriales y de perspectivas y encuestas de
opinién publica);

e politicas, leyes y estrategias actuales y pasadas relativas a los boques, con
inclusién de aquellas relacionadas con el desarrollo nacional, el desarrollo
econémico y sostenible, la agricultura y la energia;

® uso de la tierra, planificacién del uso de la tierra, propiedad, tenencia de la
tierra y politicas y leyes conexas;

® acuerdos y capacidades institucionales;

® asuntos clave de la politica forestal nacional, tales como deforestacion,
tenencia y acceso forestales, extraccién maderera ilegal, absorcién de carbono
e incendios;

* compromisos internacionales relacionados con los bosques.

Con frecuencia, la informacién y los estudios necesarios ya estdn disponibles.
En otros casos, hay que realizar estudios sobre esferas clave, como politicas
o marcos juridicos e institucionales, tal como ocurrié en Argelia, Benin, las
Comoras y Jordania. Otra posibilidad consiste en invitar a expertos a participar
en el proceso o hacer presentaciones durante talleres o foros.

Es fundamental reconocer la importancia de las tendencias mds amplias en los
dmbitos politico, sociodemogrifico, econdmico, tecnoldgico y ambiental, y de
las hipdtesis futuras relacionadas, ya que estas determinan la manera en que se

Una nueva politica debe dar aprovecharin los bosques y el contexto en el
orientaciones acerca acontecimientos cual habrd que realizar la ordenacién forestal.
previstos, y no concentrase en Muchos paises han llevado a cabo estudios
circunstancias pasadas. Son las o consultas sobre las perspectivas del sector
situaciones futuras las que deben  forestal (véase el Recuadro 7), a veces con el
constituir el punto central de la apoyo de la FAO. Los expertos nacionales que

elaboracion de una nueva politica.  tienen familiaridad con este tipo de pronésticos
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RECUADRO 7
Futuro foro finlandés sobre bosques

Finlandia ha creado un foro multisectorial para examinar los problemas y los cambios
que podrian afectar a los medios de vida basados en los bosques y el ambiente del
sector forestal durante los proximos 10 a 20 afos. Este enfoque tuvo una importancia
fundamental en la generacién de ideas innovadoras que Finlandia ha utilizado para
elaborar una politica forestal nacional mas dinamica y orientada al futuro.

o con estudios de previsién y que son entendidos en las tendencias que se
manifiestan en un contexto socioeconémico més amplio pueden aportar datos
utiles al proceso de elaboracién de politica.

Puesto que una financiacién adecuada es un elemento crucial para la aplicacién
de la politica, los participantes en el proceso deben estar al tanto de las
posibilidades, limites, opciones y procedimientos para acceder a las nuevas
fuentes de financiacién. Las autoridades gubernamentales que dirigen el proceso
de elaboracidn de la politica deberian ser conscientes de que, en algiin momento,
deberdn negociar y garantizar la disponibilidad de recursos adicionales. Esta tarea
puede verse facilitada si se analizan los posibles problemas que pueden surgir, los
cambios esperados en las necesidades financieras y
las opciones més realistas que habrl’a} que contemplar. para debatir sobre cuestiones

Muchos procesos de elaboracién de politicas oo oo g o e e
forestales comprenden, como parte de un anilisis |, tema obligado del proceso de
preliminar, un examen de la politica, legislacién e elaboracion de la politica.

Hay que estar preparado

instituciones. En otras ocasiones, estos examenes
forman parte del proceso de aplicacién vy, a veces, dan origen a una revisién de
la politica. También pueden emprenderse paralelamente o como actividades de
seguimiento a la fase de diagndstico e identificacién de problemas. A menudo,
consultores externos preparan estudios de antecedentes que, a continuacidn, las
partes interesadas participantes analizan.

Un examen de politica abarca generalmente las politicas forestales en vigor, las
estrategias, los programas, los planes de trabajo y de accién y su aplicacion. Se
pone de manifiesto qué ha funcionado adecuadamente y qué ha fallado: si las metas
han sido fijadas correctamente; si los incentivos y restricciones resultaron ser
contraproducentes o entraron en conflicto con otros instrumentos o metas; y si al
disefiar 'las pqh’ticas se tomaron ade‘cuadamente Muchos de los procesos de
en consideracion las condiciones bajo las cuales  .|aporacion de una politica forestal
estas debfan ejecutarse. Un examen de este tipo  jncluyen un examen de la politica,
permite extraer enseflanzas para mejorar las la |egis|aci()n y las instituciones para
politicas y los acuerdos forestales con miras asu  saber qué es lo que ha funcionado
aplicacién futura. correctamente y qué no.
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Sin embargo, muchos exdmenes no han servido para tener en cuenta plenamente
las vinculaciones con otras politicas gubernamentales que afectan a los bosques.
La inclusién en el examen de las vinculaciones mds pertinentes revela cuindo
la integracién de los aspectos forestales con otras politicas y la coordinacién
normativa han sido eficaces y cuindo no, y por qué motivos. Asimismo, sirve a
dar prioridad a algunas esferas que es preciso mejorar a la luz de nuevas metas
normativas.

Un examen juridico es un instrumento que permite formular preguntas
acerca del proceso de elaboracién de politicas y puede guiar sucesivamente la
ulterior reforma legislativa. Al final, las consecuencias de cualquier cambio en la
politica deberdn ser evaluadas para asegurar que la legislacion existente esté en
consonancia con los objetivos de la politica y contribuya a la consecucién de los
mismos. Un examen juridico consiste en un andlisis de la forma en que las leyes se
relacionan directa o indirectamente con los bosques y especifica las limitaciones y
oportunidades que encierra una nueva politica forestal. También deberia evidenciar
los conflictos entre las disposiciones juridicas en vigor, y si estas son contradictorias
entre si o presentan insuficiencias. La FAO subraya la importancia de llevar a cabo
un examen juridico amplio que deberfa no sélo abarcar las leyes y reglamentos de
indole especificamente forestal, sino también los instrumentos legales relacionados,
como los de tenencia de la tierra, planificacién del uso de la tierra, ordenacién de
tierras, proteccién ambiental, ordenacién de las zonas protegidas y de la flora y
fauna silvestres, y acuerdos institucionales mas amplios como los que regulan la
atribucién de poderes y la ejecucién de la descentralizacion.

Un examen institucional puede comprender tanto los acuerdos institucionales
como las opiniones que las partes interesadas manifiestan al respecto. Este tipo de
examen sirve a determinar los factores que contribuyen al éxito o al fracaso de tales
acuerdos o de alternativas futuras, a evaluar la sostenibilidad de los resultados y el
impacto y a obtener conclusiones que pueden contribuir al proceso de elaboracién
de la politica. Asimismo, ayuda a aclarar hasta qué punto las organizaciones y los
acuerdos institucionales estdn alineados con los objetivos de politica y encierran
la capacidad de desempefar sus funciones. Puede también poner de relieve
impedimentos, por ejemplo la limitada adaptabilidad a un contexto cambiante. El
examen puede tener implicaciones a diversos niveles que afectan a los procesos,
relaciones (por ejemplo, entre ministerios) u operaciones (por ejemplo, jerarquias
de érganos informantes), y dar origen a un acuerdo institucional més apropiado,
a una alineacién mds precisa de los objetivos de la organizacién con la politica
forestal y a una mayor capacidad para cumplir con el mandato asignado. Hoy
en dia estin surgiendo nuevos acuerdos institucionales de aplicacién conjunta,
y las relaciones jerdrquicas van siendo reemplazadas por una red de asociaciones
paraestatales o publico-privadas.

LIDERAZGO POLITICO Y APOYO ADMINISTRATIVO DE ALTO NIVEL
Desde el comienzo del proceso, la capacidad de liderazgo y el apoyo de los més
altos niveles de gobierno son factores esenciales, pues indican la importancia del
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proceso y la naturaleza de los resultados quese ~ Desde el comienzo, es fundamental
espera conseguir. Esta forma de compromiso conseguir que una alta autoridad
también asegura a las partes interesadas que politica refrende el proceso y se
su intervencién es necesaria, evitando el ~comprometa a poner en ejecucion la
riesgo de que consideren su participacién politica forestal.
como una mera actividad simbdlica o administrativa, en especial cuando es el
ministro responsable de los bosques quien dirige el proceso y promete utilizar
los resultados para guiar las decisiones futuras. De la misma manera, cuando
se garantiza explicitamente desde un principio el apoyo del jefe de Estado, del
consejo de ministros, del parlamento o de otras instancias elevadas es posible
obtener la participacién de otros sectores, ministerios y organismos de gobierno,
en particular si se puede demostrar que el proceso tiene pertinencia para las
respectivas esferas de responsabilidad o que la falta de participacién representaria
un riesgo. Si el proceso es una iniciativa exclusiva de la administracién forestal o
del ministerio encargado de los bosques, podria no ser posible convencer a otros
departamentos, ministerios u organismos de la necesidad de su participacion.
Antes de acometer un proceso de formulacién o revisién de una politica forestal,
es importante implicar a los organismos de gobierno a nivel nacional y regional
informando a los miembros principales del
personal las razones por las que la iniciativa
es necesaria, de la manera en que se llevard a

Los niveles intermedios de la
administracién deben ser involucrados
« A % desde un principio y estar convencidos
cabo, y de por qué su participacidn es necesaria e que, gracias a un proceso abierto,
y beneficiosa. En muchos casos, la celebracién es posible obtener beneficios.

de sesiones o talleres especificos brinda la

oportunidad de analizar los antecedentes, objetivos, procedimientos y resultados
previstos, y permite al personal tener una idea realista de lo que puede esperar del
proceso. Estas reuniones también sirven para plantear preguntas y disipar dudas
acerca de las consecuencias de su potencial participacién; abordar preocupaciones
acerca de la validez del proceso y el método que se ha de adoptar para solicitar
la intervencién de personas que no son ingenieros forestales; aplacar los temores
acerca de que una participacién mds amplia pudiera significar una pérdida de
control; y evaluar las posibles consecuencias negativas para la institucién o los
puestos de trabajo. El personal puede considerar que forma parte del proceso
cuando su participacién ha sido organizada adecuadamente. Este es un requisito
importante que garantiza una transicién suave de los preceptos escritos de la
politica a la politica tal como serd aplicada sobre el terreno.

DETERMINAR QUIENES Y COMO HAN DE PARTICIPAR Y QUE TIPO DE
APOYO NECESITAN

Las partes interesadas son individuos, comunidades, grupos, érganos de gobierno,
ONG vy otros sujetos a quienes afecta la politica que ha sido elaborada, o quienes
influyen en su disefio (facilitindolo o impidiéndolo) y en su aplicacién. La
seleccion de los interesados y la definicion de la funcidon que deberdn desempenar
en la elaboracidn de la politica requieren especial atencidn puesto que son aspectos
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El éxito de la elaboracién de una
politica participativa depende
de cuan acertadamente se hayan
identificado e involucrado las

Las partes interesadas clave
son aquellas que se ven
notablemente afectadas por la

criticos relacionados con la calidad, aceptacion y utilidad de la politica. Tres son
las preguntas que orientan la participacién: ¢quiénes son los sujetos que deben ser
involucrados?; sde qué manera participardn?, y ¢qué condiciones son necesarias
para su participacién? En la prictica, no es factible ni conveniente implicar a todas
las partes posibles; y, de hecho, muchas ni siquiera manifestarian interés en la
politica.

Laidentificacién de los eventuales asociados y el
papel que estos juegan es un buen punto de partida
para adoptar decisiones sobre la participacion;
con este fin, es preciso realizar algunos anilisis

partes interesadas. que pueden variar entre revisiones ripidas y

superficiales y exdmenes exhaustivos de los

valores, derechos, responsabilidades, relaciones internas y externas, rendimientos

potenciales, representacidn, relaciones de poder, capacidad y necesidades. Existen

para este propésito varias herramientas sencillas (FAO, 2009, Vermeulen, 2005;
DFID y Banco Mundial, 2005).

La politica forestal afecta directamente a muchas personas o grupos, por ejemplo
los que poseen la tierra o disponen de derechos legales o consuetudinarios para
usarla. Los cambios ocasionados por la politica también afectan a muchos otros,
en especial aquellos que extraen productos forestales o que reciben beneficios de
clertos servicios esenciales pero menos tangibles, por ejemplo el esparcimiento, la
proteccidn contra la erosién del suelo o la mitigacién del cambio climético. Otros
aun estdn interesados en aprovechar la tierra para la agricultura, la produccién de
energia, el turismo o el desarrollo comercial.

Las partes interesadas que pueden ejercer influencia en una politica son aquellas
que deciden, controlan y reglamentan los asuntos relacionados con los bosques y
el acceso a sus beneficios o que tienen autoridad para cambiar el uso de la tierra: la
administracién forestal y los organismos que trabajan
en diferentes niveles, pero también los 6rganos
publicos encargados de la biodiversidad, la proteccion

politica forestal y su aplicacion, ~ ambiental, la agricultura, la energfa, el transporte, el
o que pueden influir de forma  desarrollo de infraestructura, la planificacién general

determinante en estas. y la consignacién presupuestaria. También influird

en la eleccién de los participantes el nivel jerdrquico
que dard su respaldo o aprobacién a la politica. Por ejemplo, si se requiere
una autorizacién del parlamento o del gabinete, o si la legislacion tendrd que
ser enmendada en el futuro, es recomendable garantizar a lo largo de todo el
proceso la participacién de los representantes clave de los 6rganos mencionados.
Asimismo, es conveniente invitar a ciertos asociados, como los donantes, a quienes
interesa apoyar la aplicacién de la nueva politica.

Los expertos juridicos, administrativos y técnicos también pueden ayudar a
plasmar y guiar el proceso; por ejemplo aquellos que trabajan en la elaboracién de
la politica o estrategia nacional de desarrollo, o en la formulacidn de leyes, reglas
y procedimientos relacionados con los bosques (comprendida la consignacion
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FIGURA 5
Matriz analitica de las partes interesadas: ¢ quiénes deben participar?

A. Partes interesadas B. Partes interesadas
< muy afectadas y que muy afectadas y que
o ejercen escasa ejercen gran influencia
<Zt influencia
[

[+
o
% C. Partes interesadas D. Partes interesadas
- poco afectadas y que poco afectadas y que
ejercen escasa ejercen gran influencia
influencia
>
INFLUENCIA

presupuestaria), o en la administracién sobre el terreno, la educacién o investigacién
y los compromisos internacionales. Ademds, se requiere la colaboracién de otros
expertos como los que conocen tendencias y circunstancias mds generales que
influirdn en el entorno en que deberd funcionar la politica forestal.

Las partes interesadas clave se pueden identificar, entre otras formas, con arreglo
a una matriz bidimensional (véase la Figura 5). Por ejemplo, las personas pobres
que viven en las zonas rurales y dependen de los bosques son partes interesadas
importantes porque estin muy afectadas por los acontecimientos que ocurren
en el ambiente forestal, aunque a menudo tienen poca influencia. El ministro
de agricultura también es un agente esencial debido a su fuerte influencia en los
asuntos forestales. Tampoco es posible ignorar a las agroempresas que expanden
sus negocios recurriendo a la prictica de la deforestacién.

Dadas las restricciones pricticas y presupuestarias, los resultados de una
representacién cartografica deberfan suministrar orientaciones suficientes para
conocer a las partes interesadas clave. Aunque las opiniones pueden diferir acerca
de quiénes son los sujetos que deben participar, es menester no escatimar esfuerzos
para involucrar a quienes se ven mds afectados, en particular los grupos pobres
que viven en lugares remotos del pais y a menudo no estin bien organizados y
carecen de capacidad. Asimismo, a veces debe hacerse lo posible para implicar
a aquellos grupos que no se consideran particularmente afectados, por ejemplo
algunas entidades clave pertenecientes a otros sectores, porque més adelante
podrén ayudar a llevar a cabo la nueva politica, en lugar de ignorarla u obstruir su
ejecucion.

En diferentes momentos y por diversos motivos, toda Las partes interesadas deben
una gama de partes interesadas necesita participar en el poder constatar que no se

proceso en varios planos (nacional, regional y local). Su  han escatimado esfuerzos a

intervencién puede adoptar formas que van de una simple ~ fin de conseguir su efectiva

recepcién de informacién a una participacién plena  Participacion; para ello, es

en la adopcién de decisiones y en la ejecucién (véase

el Cuadro 2). Muchos gobiernos parecen mostrarse métodos.

posible adoptar diversos
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CUADRO 2
Niveles de participacién de las partes interesadas
Nivel de participacion Ejemplos Tipos de partes interesadas
Informacion Informacion para el pablico, Sujetos poco influyentes que consideran
audiencias, reuniones que el proceso de politica tiene escasa
informativas importancia.
Consultas Reuniones, grupos Sujetos muy influyentes que consideran
especializados, entrevistas que el proceso de politica tiene escasa
importancia.
Deliberaciones Talleres, grupos de accién, Sujetos muy influyentes que consideran
negociacion que el proceso de politica tiene gran
importancia.
Toma de decisiones  Toma de decisiones Sujetos muy influyentes que consideran
conjunta que el proceso de politica tiene gran
importancia.
Ejecucion Responsabilidades en los Sujetos muy capacitados que manifiestan
planes de trabajo gran interés.

renuentes a ir més alld de la mera provisién de informacién. Sin embargo, un
proceso de consulta adecuado es indispensable para que la politica obtenga el
apoyo que necesita su aplicacién, aun si en un principio este proceso pueda
parecer prolongado, costoso y confuso. Las consultas funcionan cuando las
autoridades ofrecen opciones para el debate y aceptan que otros interesados
formulen comentarios y recomendaciones. Este es el enfoque apropiado cuando
se proponen opciones o si el margen para desarrollar ideas propias o traducir
los planes en acciones (por ejemplo, mejorar los servicios brindados en la
actualidad) es limitado. Las deliberaciones son una modalidad de participacion
que da origen a opciones, elecciones y acuerdos acerca del rumbo a seguir, aun si la
responsabilidad de ejecucidn recae en otros individuos. A menudo, las decisiones
y recomendaciones conjuntas se adoptan sobre aspectos mas generales ya que
no todos tienen competencia para tomar parte en decisiones operativas como
las relacionadas con la propiedad, las inversiones, los detalles de la politica o los
cambios institucionales.

El nivel apropiado de participacién depende, en parte, del grado en que los
interesados estdn afectados por la politica y pueden influir en su elaboracién y
aplicacién. En el Cuadro 2 se ofrecen algunas sugerencias a este respecto, pero
en definitiva serdn los interesados mismos quienes habrin de decidir cuil serd la
naturaleza y la forma que adoptard su participacién. Muchos podrin manifestarse
escépticos acerca de los beneficios (cuando no de los costos) y mostrarse reacios
a comprometerse.

La identificacién de las legitimas partes interesadas que han de intervenir en
el proceso suele ser materia controvertida, sobre todo porque es esencial llegar a
una representacién equilibrada de los grupos segtin la importancia relativa de sus
necesidades e intereses respectivos. Dada la susceptibilidad politica que rodea la
seleccion de los participantes, la experiencia indica que es recomendable consultar
a los diferentes interesados para determinar qué grupos han de intervenir. Esto
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garantiza no s6lo su participacién desde el principio del proceso, sino que permite
conocer mejor a las personas, sus opiniones y sus reciprocas relaciones. En la
practica, los diferentes érganos pueden decidir a quiénes involucrar. Por ejemplo,
los promotores del proceso pueden realizar un anilisis preliminar y formular
sugerencias a un 6rgano directivo que las revisa junto con los participantes, quizd
en ocasién del acontecimiento inaugural.

En las decisiones relativas a qué partes interesadas es preciso involucrar y a
la naturaleza de su participacién deben asimismo tenerse en cuenta su interés
en el cambio de politica y, en especial, la importancia que atribuyen al proceso;
y su capacidad y poder de influir en la elaboracién y aplicacién de la politica.
A menudo, quienes estin interesados y deseosos de participar son grupos
que carecen de capacidad y poder, aunque sean los que mayormente se verdn
afectados por los efectos de la politica. Ademds de aquellos grupos que son
influyentes pero que consideran que no tienen intereses destacados en el proceso
y deciden no participar, otros, comprendidos
algunos agentes poderosos que disponen de
informacién privilegiada, pueden temer que un
cambio de politica perjudique su situacién. A
fin de superar su resistencia al cambio, hay que
encontrar buenos argumentos para demostrar a
estos grupos qué podrian ganar (o qué podrian no
perder) si participaran. La matriz que se ofrece en la Figura 6 sirve para evaluar y
cartografiar la voluntad y capacidad de los interesados de participar en el proceso

resultados significativos.

de elaboracién de la politica.
Con objeto de garantizar una participacién apropiada es necesario:
® elegir a los participantes justos en el seno de cada uno de los grupos de
interesados, tras examinar diversas organizaciones e individuos a fin de
conocer su disponibilidad y capacidad (legitima o percibida) para hablar en
nombre de determinados grupos;

Muchos interesados podran
manifestar escepticismo y desinterés
en participar. Otros interesados
necesitaran recibir capacitacion para
que su participaciéon redunde en

FIGURA 6
Evaluacion del interés y la capacidad
2 A. Los interesados clave que B. Los interesados clave que manifiestan
g manifiestan considerable interés considerable interés y tienen escasa
uuj y tienen elevada capacidad no capacidad requieren atencion especial
requieren atencion especial ya que puesto que hay que asegurarse de que
disponen de la capacidad y el disponen de la capacidad patrticipativa y de
deseo de participar. que su intervencion es significativa.
(2]
E C. Los interesados clave que D. Los interesados clave que
w manifiestan escaso interés y tienen manifiestan escaso interés y tienen
E elevada capacidad no son un objetivo escasa capacidad no requieren una
- pero pueden oponerse a las decisiones estrategia de participacion especial; es
de los demas. Es preciso mantenerlos suficiente que reciban la informacion
° informados y reconocer sus puntos de publica general.
e vista. Deben ser objeto de una gestion
q>) Y un seguimiento atentos.
w
Escasa < CAPACIDAD » Elevada
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En la mayor parte de los procesos es
necesario desplegar esfuerzos especiales
para que la voz de algunos interesados sea
escuchada, especialmente la de los grupos

® convencer a las partes interesadas reticentes o desalentadas para unirse a
quienes intervienen en el proceso (si otros interesados estiman que son
agentes importantes);

e fomentar la capacidad de participar eficazmente de los grupos demasiado
dispersos o distanciados de los procesos de politica.

En lo que respecta al primer punto, mucho depende del nivel de coordinacién
de los grupos con intereses similares y de su voluntad de participar. Cuando la
coordinacién es posible, los miembros de las organizaciones suelen hacer consultas
internas para nombrar a sus representantes y determinar el modo en que organizar
los debates durante el proceso de formulacién de la politica. Con frecuencia, sin
embargo, las organizaciones son demasiado heterogéneas, independientes o sus
opiniones sobre los problemas estin muy divididas para que la coordinacién sea
factible. Mayers y Bass (1999) han propuesto dos criterios para determinar si los
participantes pueden o no representar a un grupo adecuadamente:

e ;puede, y en qué medida, un individuo compartir las opiniones del grupo

o de una circunscripcién electoral en lo que respecta a las cuestiones que
estdn en juego y abstenerse de hacer confluir otros intereses o de representar
identidades ajenas (por ejemplo, las de una tribu, clase o partido politico)?;

e ¢l grado de responsabilidad que asume ante el grupo el individuo que habla
en nombre de este.

Si se eligen adecuadamente determinados miembros del grupo y se perfeccionan
sus capacidades de compartir la informacién y realizar consultas internas,
estos estardn en condiciones de hablar realmente en nombre del grupo. Si estos
representantes se dan por satisfechos con el proceso y sus resultados, es muy
probable que abanderen la politica.

La elaboracién de una politica creible y legitima depende de si se consigue
involucrar a las partes interesadas que podrian ser las més afectadas por la reforma
normativa pero que no estin adecuadamente organizadas, o no tienen la capacidad
de intervenir de forma significativa. Existen
dos grupos particularmente vulnerables:
por una parte, la poblacién cuya existencia
depende de los bosques pero que no estd

minoritarios, los pobres, las mujeres, los vinculada suficientemente con el proceso

jévenes y el publico en general. de elaboracién de politica o con los

mercados, y, por otra, los vastos segmentos

de la sociedad que sacan provecho de los servicios ambientales y recreativos de los
bosques pero cuyos intereses no son defendidos por grupos de presién especificos.
A menudo, es posible recoger las opiniones de varios segmentos sociales
mediante encuestas, estudios de opinién y debates de grupos especializados. Aun
si no son representativas del conjunto, algunas voces caracteristicas captadas «en la
calle», por ejemplo, en el seno de fracciones con intereses diversos como los grupos
de mujeres, los jévenes, la poblacién urbana, los agricultores, permiten hacerse una
idea valiosa de sus opiniones, sin que la recopilacion de esta informacidn entrafie
costos excesivos. La opinién publica es un indicador muy ttil para alinear los
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intereses de los ciudadanos con las prioridades de la ordenacion forestal y hacer
que los bosques se conviertan en una entidad mdis pertinente para la sociedad.
Letonia es uno de los paises que ha puesto en prictica este enfoque y los resultados
conseguidos aclararon mucho el proceso de elaboracién de su politica forestal. En
Granada, las reuniones comunitarias y las encuestas demostraron que el publico y
los oficiales forestales compartian ideas semejantes acerca del valor de los bosques
(véase el Recuadro 8).

Con frecuencia, resulta dificil asegurar el respaldo y la participacién activa de
interesados fundamentales que no pueden dedicar tiempo y recursos a debates y
negociaciones que pueden prolongarse por dias, semanas o meses. En los procesos
relacionados con los PFN que mejores resultados han arrojado, la asistencia en
materia de costos de viaje permitié a los representantes locales o a las personas
pobres involucrarse en las actividades. Otra barrera para la participacién de los
grupos minoritarios, pueblos indigenas, personas pobres, mujeres y ancianos es
el caricter oficial —real o percibido— del proceso. Estas agrupaciones pueden
tener mucho que ofrecer, por ejemplo sabiduria local y conocimientos indigenas,
pero incluso sus representantes mds experimentados suelen sentir que el ambiente
normativo los intimida. Se prefiere entonces tomar medidas especiales para alentar
y facilitar la participacién de estos individuos; por ejemplo, se celebran reuniones
separadas con minorfas étnicas, mujeres, personas sin tierra y Otros grupos

RECUADRO 8
La elaboracion de la politica forestal mediante la participacion en Granada

En el pasado, la politica forestal granadina se concentraba en la produccion y
elaboracion de la madera y era responsabilidad del Gobierno, ingenieros forestales
y expertos extranjeros. Al formular la nueva politica forestal, el Departamento
Forestal reconocié que era necesario tener en cuenta las opiniones de las partes
interesadas para que esta fuera eficaz. Con ese fin se celebraron foros (por ejemplo,
reuniones comunitarias) y se crearon comités intersectoriales y grupos de estudio,

y se llevaron a cabo encuestas publicas y audiencias. Se elaboré una vision comun,
se realizaron analisis de las partes interesadas y se solicité la participacion de estas
en las reuniones periédicas. El Departamento Forestal perfilé una nueva estrategia,
y gracias a un taller nacional se llegé a forjar un consenso. Las multiples partes
interesadas se aglutinaron en un comité de orientacion, y el proceso desembocé en
la Politica forestal de 1999 que en su mayor parte es dominio de los granadinos ya
que ellos han determinado sus directrices. El Departamento Forestal, anteriormente
una organizacién con mandato de ordenacién directa sobre los bosques, fue
transformado en una entidad cuyo cometido es facilitar la ejecucion de la visién del
pueblo granadino.

Fuente: Bass, 2000.
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marginados para tranquilizarlos y permitirles expresarse abiertamente, lo que no
serfa posible en una reunién grande donde generalmente domina la voz de grupos
poderosos o de oradores elocuentes. Por ejemplo, en Turquia se prest6 especial
atencidn a la intervencion de las mujeres en las evaluaciones locales y se celebraron
reuniones separadas con ellas. Entre las iniciativas de extensidn realizadas en otros
lugares en beneficio de las partes interesadas cabe mencionar programas de radio
y televisién con intervenciones telefénicas de oyentes y televidentes y consultas
publicas a través de Internet. Existen muchos enfoques y herramientas que pueden
funcionar en variadas situaciones para solicitar la participacién efectiva de los
interesados a lo largo de las diferentes fases del proceso (véase, por ejemplo, FAO,
2009).

Las inversiones en tiempo y recursos en los procesos participativos de
desarrollo de politica se traducen siempre en apoyos mds fuertes y en mayor
visibilidad del sector forestal. A menudo, también se consigue asi dar un gran
paso adelante, sobre todo en los casos en que las administraciones forestales
llevaban a cabo tradicionalmente una funcién fiscalizadora, arrastrando un
historial de malas relaciones con las partes interesadas. Mediante estos procesos
se construye la confianza y se aumenta la comprensién de las necesidades de los
participantes, incluidas las de las organizaciones de gobierno. Para la seleccion
de los interesados es aconsejable dedicar tiempo a comprender las necesidades,
intereses y capacidades de los distintos grupos y a encontrar los representantes
justos, evitando la tentaciéon de elegir por motivos de conveniencia a aquellas
personas que ya son conocidas, las que se ofrecen para intervenir de inmediato o
las que se pueden movilizar més ficilmente.

Puede resultar dificil conseguir la participacién de otros érganos y organismos
de gobierno, tales como los encargados del desarrollo nacional, energia, agricultura,
infraestructura y finanzas, porque pueden considerar que los asuntos forestales
tienen menor importancia, y porque en sus operaciones diarias priman otras
politicas y disposiciones legislativas. A fin de obtener el compromiso de algunas
secciones del gobierno es determinante disponer de apoyos politicos en las altas
esferas de los respectivos ministerios. En efecto, los paises que han incluido a los
ministerios clave en los comités directivos han obtenido resultados satisfactorios
a este respecto. Cuando la participacién activa no es posible, las partes interesadas
deben ser informadas de los progresos que se registran en las etapas fundamentales
del proceso.

GUIAR Y DIRIGIR EL PROCESO: EL ORGANO DIRECTIVO Y EL EQUIPO DE
GESTION

Frecuentemente, se confia a un comité directivo la tarea de conducir el proceso de
elaboracién de la politica forestal y de aportar el apoyo politico necesario. Tal y
como se sefialaba mds arriba, para ciertas organizaciones de gobierno es mds ficil
reconocer la importancia de las politicas forestales si se unen al proceso desde el
principio. Si su participacién es de alto nivel y sus representantes cuentan con la
autonomia que los faculta para influir en el disefio y el proceso, las ventajas que
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derivan del establecimiento de estos comités pueden ser considerables ya que, por
ejemplo:

* permiten un acceso simplificado a la informacién y una mejor comprensién

de los métodos de ejecucién de la anterior politica forestal;

* en las recomendaciones se tienen en cuenta todos los puntos de vista

importantes;

® las conclusiones y recomendaciones se divulgan mejor y més ripidamente;

® es mayor la aceptacién de una politica forestal revisada y de los acuerdos

relativos a su aplicacidn.

Un comité directivo es una entidad fuerte, y por ende til, si las partes interesadas
participantes mds importantes estin representadas por agentes procedentes de
niveles suficientemente elevados; silos miembros del comité cuentan con el respaldo
de los 6rganos que representan, y si su participacién no es meramente simbdlica.
Estos representantes deben proceder de ministerios y entes privados que se ocupan
de asuntos pertinentes para los bosques, por
ejemplo, agricultura, medio ambiente, desarrollo
econémico, industria o mineria, planificacion,
desarrollo de infraestructura, finanzas, educacién e L .

. e . fuerte y til, las partes interesadas
investigacion. En los casos en que se ha establecido clave que lo componen deben
un comité directivo nacional compuesto por . .nifestar la voluntad de brindarle
multiples partes interesadas en el marco del su apoyo politico y ocupar una

A fin de que el comité directivo que
guia el proceso de elaboracién de
la politica forestal sea un érgano

proceso de PFN (como en Camboya, Liberia, posicién que les permita hacerlo.
el Paraguay, la Reptiblica Unida de Tanzania y
Uganda), este 6rgano, a menudo, estd mejor capacitado para asumir una funcién
directriz en la elaboracién de la politica debido a que cuenta con una buena base
institucional (véase el Recuadro 9). En algunos paises (por ejemplo, El Salvador y
Jordania) se establecieron estos tipos de comité especificamente con la finalidad de
llevar a cabo el proceso de elaboracién de la politica forestal.

Es competencia del comité directivo conducir el proceso y guiar al equipo
que maneja las operaciones, asegurando que estas se realicen sin contratiempos

RECUADRO 9
El comité directivo del PFN de Uganda

El proceso de reforma del sector forestal que condujo al desarrollo de la Politica
forestal revisada de Uganda (2001) estuvo dirigido por un Comité de Coordinacion
del Sector Forestal cuyos 12 miembros provenian de las administraciones central y
locales, el sector privado y la sociedad civil. El proceso recibié el apoyo de la Secretaria
de Coordinacion del Sector Forestal, entidad perteneciente al Ministerio de Asuntos
Hidrolégicos, Tierras y Medio Ambiente. En el proceso participaron siete grupos de
trabajo, compuestos por 73 miembros con intereses y antecedentes diversos.

Fuente: Bass, 2000.
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y que se tomen las decisiones importantes. Normalmente, el comité directivo
intervendrd también en la presentacion del anteproyecto de politica en vista de
su aprobacidn, en las posibles enmiendas de seguimiento, en la preparacién de las
disposiciones de ejecucién y en las tareas de comunicacién que se efectian a lo
largo de todas las fases del proceso.

Generalmente, la gestién cotidiana del proceso de elaboracién de la politica
forestal corre a cargo de un equipo o un individuo designado para ese fin por el
6rgano competente. El coordinador puede ser una entidad independiente o una
persona, y lo ideal serfa que:

® tuviese experiencia de moderador para facilitar los debates o negociaciones;

* contase con la aceptacién y la confianza de todas las partes interesadas, y
lograra interactuar con todas ellas;
fuese una figura creible ante el gobierno;

e escuchase todos los puntos de vista respetuosamente animando a los
participantes a hacer lo propio;

* adoptase una posicidn libre de sesgos sobre los problemas y fuese capaz de

forjarse una imagen equilibrada de la actuacién de los distintos interesados;

pudiese oponer resistencia a las eventuales presiones ejercidas por los fuertes

6rganos administrativos y politicos.

Para conseguir una participacién significativa es esencial disponer de
capacidades en materia de facilitacién y comunicacién, puesto que la participacién

es una condicién indispensable para la formulacién de una politica forestal eficaz
y duradera. Una de las observaciones mds frecuentes en los numerosos procesos
en los que la FAO ha participado estd relacionada con la importancia que tiene
la eleccion de la figura que dirige el proceso, que debe poseer capacidades y
cualidades personales adecuadas y estar afiliado a entidades id6neas.

Por lo general, el comité directivo o el coordinador invitan a un conjunto de tres
a ocho expertos nacionales a supervisar los aspectos operativos relacionados con
el proceso de elaboracién de la politica. Estos expertos deben tener conocimientos
técnicos en esferas tales como la agricultura, la proteccién ambiental, la industria

forestal, la investigacion silvicola, y la ordenacién y

A menudo, quien conduce el proceso es . ‘s .
: s R la administracion de los bosques. La experiencia ha
un equipo multidisciplinario, dirigido . ) p
) demostrado que un equipo que estd formado sélo
por una persona o por un érgano : . L
: - por las autoridades forestales no obtiene ficilmente
independiente y respetado. L ) . .
la aceptacidon y la confianza necesarias para trabajar
eficazmente ya que no logra representar apropiadamente los diversos intereses
de todas las partes interesadas. Asimismo, los consultores externos pueden
proporcionar asesoramiento y apoyo técnico, pero si son los autores principales
de la politica, el gobierno y las otras partes interesadas se sentirdn desligados
de esta. En consecuencia, el compromiso politico en materia de ejecucién serd
débil y también serd incierta la rendicion de cuentas y la responsabilidad por los
resultados obtenidos.
Es necesario que el equipo sea capaz de superar los dos escollos principales de
la elaboracién de la politica, a saber:
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e asegurar que todas las opiniones sean escuchadas y tratadas con respeto, y
que los interesados estén dispuestos a aceptar las conclusiones a que se ha
llegado;

e traducir las conclusiones que derivan de las consultas en un documento de
politica justo, equilibrado y representativo de las opiniones de los interesados,
y proponer medidas factibles y ficilmente comprensibles.

Aunque es util que el coordinador proporcione capacitacion en el empleo a los
miembros del equipo, también es oportuno convocar una reunién especial durante
la fase inicial para darles instrucciones detalladas, analizar las funciones que se
espera que desempefien y prepararlos para las tareas futuras.






