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Prólogo

En el último decenio, muchos países han adoptado medidas para reformar las dis-
posiciones relativas a la tenencia de los bosques y las tierras forestales con miras 
a transferir los derechos de acceso y gestión a las partes interesadas no estatales, 
principalmente hogares, empresas privadas y comunidades. En la actualidad se 
reconoce ampliamente que la seguridad de los sistemas de tenencia es un requisito 
previo fundamental para lograr la gestión forestal sostenible, pero no es el único. La 
tenencia de los bosques, la tierra y el carbono se ha convertido en un aspecto impor-
tante de las actividades destinadas a reducir las emisiones debidas a la deforestación 
y la degradación de los bosques.

En los últimos años, la FAO ha realizado evaluaciones exhaustivas de la situa-
ción de la tenencia forestal en las cuatro regiones de África, Asia sudoriental, 
América Latina y Asia central, en particular su impacto sobre la gestión forestal 
sostenible y la reducción de la pobreza. Las experiencias y enseñanzas extraídas de 
esas evaluaciones, complementadas por los numerosos estudios de otras organiza-
ciones, ofrecen una base de datos abundante sobre los distintos sistemas de tenencia 
y los éxitos y desafíos de los procesos de reforma de la tenencia.

Sobre la base del análisis de dicha información, esta publicación tiene como obje-
tivo proporcionar orientación práctica a las personas que participan en las reformas 
de las políticas forestales relacionadas con la tenencia y a las que reflexionan sobre 
la eficacia de los sistemas de tenencia vigentes. Los destinatarios principales son 
las autoridades responsables de la formulación de políticas y otros interesados en 
abordar la reforma de la tenencia forestal para lograr los objetivos de gestión fores-
tal deseados que, por lo general, comprenden la gestión sostenible de los bosques 
y la mejora de los medios de vida rurales. En esta publicación se determinan cuáles 
son las cuestiones clave que hay que resolver al abordar la reforma de la tenencia, se 
establece una serie de principios a seguir, y se propone un proceso de adaptación y 
deliberación para llevar a cabo la reforma de la tenencia.

Una lección fundamental que se desprende de la experiencia es que la reforma 
de la tenencia debe considerarse en el contexto de un programa de desarrollo nacio-
nal más amplio. Asimismo, es necesario reformar los marcos reglamentarios y los 
acuerdos de gobernanza conexos a fin de lograr los resultados deseados.

Esperamos que los interesados en la reforma de la tenencia de los bosques 
encuentren inspiración en esta publicación a la hora de tomar en consideración los 
posibles enfoques, procesos y resultados.

Michael Martin
Director de la División de Economía, Políticas y Productos Forestales
Departamento Forestal de la FAO
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Resumen

Según la Evaluación de los recursos forestales mundiales 2010 (FRA 2010) de la FAO, el 
80 por ciento de los bosques del mundo son de propiedad pública, pero la propiedad y la 
gestión de los bosques en manos de comunidades, individuos y empresas privadas están 
aumentando (FAO, 2010c). A nivel mundial, la tenencia de los bosques se ve dominada 
por la propiedad y la gestión del Estado, pero hay transiciones en curso, más acentuadas 
en algunos países que en otros. Un sistema de tenencia más diversificado podría servir de 
base para mejorar la gestión forestal y los medios de vida locales, especialmente cuando 
la capacidad de gestión forestal del Estado es deficiente.

Un análisis de las experiencias en la tenencia y la reforma de la tenencia señala que 
las interacciones entre la tenencia, los marcos reglamentarios y la gobernanza son funda-
mentales para determinar en qué medida se alcanzan los objetivos de la gestión forestal. 
Los resultados de los estudios realizados en una extensa zona geográfica ponen de mani-
fiesto las siguientes conclusiones clave:

La tenencia segura de los bosques es un elemento fundamental para mejorar los 
medios de vida y lograr la gestión sostenible de los bosques.
La reforma de la tenencia forestal debe llevarse a cabo como parte de un programa 
de reforma global e integrado, con el apoyo de la política forestal, la legislación y 
las disposiciones institucionales conexas (y no debe limitarse al reconocimiento o 
la concesión del título y/o los derechos de usufructo). En particular, la reforma de 
la tenencia debe incorporarse al programa general de desarrollo del país o la región.
Es esencial mejorar los sistemas de gobernanza para garantizar que el marco regla-
mentario destinado a definir y legitimar los acuerdos de tenencia reformados pueda 
producir resultados significativos.
Se debe conceder a los actores un margen suficiente para que elaboren sus propios 
sistemas de gestión forestal, que satisfagan sus circunstancias, necesidades y obje-
tivos particulares.
Hay que respaldar las disposiciones de gestión forestal tradicionales o consuetudi-
narias que encierran valores culturales y religiosos.
Cuando se reconocen los derechos consuetudinarios preexistentes o se otorgan 
nuevos derechos oficialmente, hay que establecer medidas de apoyo para asegurar 
que todos los usuarios forestales, especialmente los pequeños agricultores y las 
comunidades locales e indígenas, conocen sus derechos y responsabilidades y tie-
nen la capacidad para obtener los beneficios que proporciona el acceso a los recur-
sos forestales. Generalmente, es necesario realizar una labor intensiva de creación 
de capacidad, movilización social y debate.
La reforma de la tenencia de los bosques es un proceso de aprendizaje y requiere la 
adopción de enfoques de aprendizaje a través de la acción.
La demanda continua de tierra, la gobernanza deficiente en muchos países y los 
nuevos problemas mundiales, como el cambio climático, aumentan la urgencia de 
abordar la reforma de la tenencia forestal.
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Gran parte del argumento a favor de la reforma de la tenencia se basa en preocu-
paciones pragmáticas para aumentar la contribución de la tenencia a la gestión forestal 
sostenible y la mejora de los medios de vida. Sin embargo, otro argumento a favor de la 
reforma de la tenencia se basa en los derechos humanos. Algunos pueblos indígenas —por 
ejemplo, los de la Amazonia, los dayaks de Borneo y los aborígenes australianos— tienen 
reivindicaciones basadas en la tenencia consuetudinaria, que están respaldadas por las 
convenciones internacionales de derechos humanos.

Se ha observado que los cambios radicales en la tenencia suelen estar vinculados con 
importantes acontecimientos políticos; una vez que se ha producido una gran transforma-
ción, es posible promover cambios positivos importantes mediante la adopción de un enfo-
que de deliberación, adaptación y reflexión, que abarque a una amplia gama de partes inte-
resadas y aplique circuitos de retroinformación de la experiencia adquirida sobre el terreno. 
Gracias a un análisis de las experiencias en materia de tenencia y reforma de la tenencia, se 
han identificado varias cuestiones clave relacionadas con la reforma de la tenencia de los 
bosques. Sobre la base de estas cuestiones, se han derivado los principios que se exponen a 
continuación, que deben aplicarse a la hora de emprender la reforma de la tenencia:

Una reforma eficaz de la 
tenencia requiere la adopción de un enfoque de adaptación, deliberación y reflexión, 
basado en la participación de las diversas partes interesadas.

La refor-
ma de la tenencia de los bosques debería llevarse a cabo como parte de un programa 
de reforma global e integrado.

 Todos los aspectos de la reforma de la tenencia debe-
rían prestar atención al empoderamiento de los grupos marginados, en particular las 
mujeres y los pobres.

 Se deberían identificar y recono-
cer los sistemas de tenencia consuetudinarios pertinentes, y estos deberían incorpo-
rarse a los marcos reglamentarios.

 El marco reglamentario en apoyo de los cambios 
normativos asociados con la reforma de la tenencia debería ser un marco que favo-
rezca los cambios y garantice su cumplimiento.

 El marco reglamentario debería incluir meca-
nismos para que la tenencia de los bosques sea lo más segura posible.

 Los procedimientos de cumplimien-
to deberían ser lo más sencillos posibles para minimizar los costos de transacción y 
maximizar los efectos propiciadores del marco reglamentario.

 Se debería adoptar un enfo-
que de normas mínimas cuando se elaboran los planes de gestión para el uso de los 
pequeños agricultores o las comunidades.

 Los sistemas de gobernanza forestal deberían ser 
transparentes, responsables y participativos, en particular los procesos de toma de 
decisiones basados en la participación de las múltiples partes interesadas.

 Se deberían establecer medidas de apoyo para 
asegurar que todos los interesados conozcan sus derechos y responsabilidades y 
tengan la capacidad de ejercerlos eficazmente.



xi

Siglas

Asdi Agencia Sueca de Cooperación Internacional para el Desarrollo
AVA acuerdo voluntario de asociación
BASD Banco Asiático de Desarrollo
CEI Comunidad de Estados Independientes 
FECOFUN Federación de Usuarios de los Bosques Comunitarios
FLEGT aplicación de las leyes, la gobernanza y el comercio forestales
FRA Evaluación de los recursos forestales mundiales
FSC Consejo de Manejo Forestal
IIMAD Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo
OIT Organización Internacional del Trabajo
ONG organización no gubernamental 
PFNM producto forestal no maderero
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PNUMA Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
PROFOR Programa sobre los Bosques
PSA pago por servicios ambientales
REDD reducción de emisiones debidas a la deforestación y la degradación de 

los bosques
RRI Iniciativa para los Derechos y Recursos
RTAF Fuerzas Armadas Reales de Tailandia
TOC tierra comunitaria de origen
UE Unión Europea
UICN Unión Internacional para la Conservación de la Naturaleza
USAID Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
UWA Organismo para la Flora y la Fauna Silvestres de Uganda



U
N

C
D

F/A
. R

O
G

ER
S



1

1. Introducción

ORGANIZACIÓN Y ESTRUCTURA DE LA PUBLICACIÓN
Tras una exposición de los conceptos clave relacionados con la tenencia, en la 
publicación se ofrece un resumen de la situación actual de la tenencia de los bos-
ques a nivel mundial, basado principalmente en las evaluaciones de la tenencia 
forestal llevadas a cabo por la FAO (2006, 2008, 2009a, 2010a), así como en datos 
de numerosas otras fuentes. A continuación, basándose en parte en los documen-
tos producidos para evaluar la tenencia forestal y, en parte, en las experiencias 
descritas en otras publicaciones más generales, se analizan experiencias específi-
cas relativas a la tenencia de los bosques y la reforma de la tenencia, se extraen 
enseñanzas sobre lo que ha funcionado y por qué, y se determinan los posibles 
riesgos relacionados con enfoques específicos. Este análisis sirve a identificar 
cuáles son las cuestiones clave pertinentes a la hora de emprender la reforma de 
la tenencia.

Las primeras partes del documento son principalmente analíticas, dirigidas 
a la comprensión de la tenencia y la reforma de la tenencia. En el resto de la 
publicación se indica cómo avanzar utilizando las cuestiones clave para derivar 
los principios que se deben seguir en el proceso de reforma. Estos principios se 
ilustran mediante estudios de casos relativos a la reforma de la tenencia forestal, 
que muestran los vínculos entre los procesos de reforma de la tenencia forestal y 
los resultados. Esos estudios no se consideran necesariamente ejemplos de cómo 
hacer las cosas; algunos evidencian la pertinencia de los principios al mostrar lo 
que puede fallar. En resumen, para diversificar la tenencia forestal, se recomienda 
un proceso de adaptación que dé lugar a diversos acuerdos adecuados al contexto. 
La atención se centra en el modo de llevar a cabo la reforma de la tenencia forestal 
y no en un conjunto particular de resultados.

GESTIÓN FORESTAL SOSTENIBLE Y TENENCIA
Según la Evaluación de los recursos forestales mundiales 2010 (FRA 2010) de la 
FAO, el 80 por ciento de los bosques del mundo son de propiedad pública, pero 
la propiedad y la gestión de los bosques en manos de comunidades, individuos 
y empresas privadas están aumentando (FAO, 2010c). Aunque son muchos los 
factores que influyen en la decisión de un gobierno de emprender la reforma de 
la tenencia, cada vez más se reconoce que, a fin de crear mejores condiciones para 
el logro de los objetivos de la gestión forestal, es necesario un cambio en favor 
de acuerdos de tenencia más diversificados. En la mayoría de los países, esos 
objetivos guardan relación con la gestión forestal sostenible y la mejora de los 
resultados económicos, en particular, la mejora de los medios de vida.



Reforma de la tenencia forestal2

En los debates actuales sobre la administración de los bosques, la gestión forestal 
sostenible1 suele considerarse un objetivo de política general deseable para con-
seguir objetivos biofísicos y socioeconómicos. Con frecuencia, la mejora de los 
medios de vida rurales adquiere prioridad como un objetivo socioeconómico explí-
cito, particularmente en los países en desarrollo. En esta publicación, este objetivo 
se refleja en la generación de ingresos y la reducción focalizada de la pobreza. La 
lógica subyacente para vincular la tenencia con la gestión forestal sostenible es el 
supuesto común de que la seguridad de la tenencia incentiva a las personas a invertir 
tiempo y recursos en la gestión de los bosques. Este supuesto se basa en la idea de 
que la población se ocupará de los recursos forestales si puede beneficiarse de ellos.

Los argumentos a favor de la reforma de la tenencia suelen presentarse desde 
el punto de vista biofísico o económico. Sin embargo, frecuentemente la tenencia 
también tiene un aspecto relacionado con los derechos humanos, como los dere-
chos fundamentales de los pueblos indígenas locales y otras personas para ejercer 
control sobre los recursos tradicionales. La no discriminación es un principio 
central de los derechos humanos, importante para la reforma de la tenencia, que 
está claramente enunciado, por ejemplo, en la Convención sobre la eliminación 
de todas las formas de discriminación contra la mujer. Los derechos humanos son 
obligatorios con arreglo a una serie de instrumentos y convenciones de derechos 
humanos que obligan a los Estados signatarios a respetar los derechos especifica-
dos y a esforzarse por ponerlos en práctica. Particularmente importantes son la 
Declaración Universal de Derechos Humanos, en la que se establece el derecho a 
la propiedad y a no ser privado arbitrariamente de la propiedad (Artículo 17), y el 
Convenio sobre los derechos de los pueblos indígenas.

Esto significa que la reforma de la tenencia debe abordar las cuestiones de los 
derechos humanos. A fin de asegurar que programas, políticas e intervenciones 
estén en consonancia con los derechos humanos reconocidos en el derecho inter-
nacional, y los promuevan, se han elaborado enfoques basados en los derechos. En 
el Capítulo 2 se analizan más detalladamente estos enfoques.

Existen riesgos en presentar los tipos de tenencia como una serie de opciones 
para lograr objetivos particulares. Algunos de estos riesgos son los supuestos de 
que los acuerdos de propiedad común son siempre la mejor opción para la reduc-
ción de la pobreza, o que la propiedad privada es la alternativa más favorable para 
las economías nacionales o la más eficiente. Cada situación es única y no existe 
una sola respuesta correcta sobre cuál es la mejor política de tenencia. Mayers y 
Bass (1999), al resumir un importante estudio sobre las políticas forestales propi-
cias para los bosques y la población, evidencian que la elaboración de políticas es 
un proceso político más que un proceso técnico, en el que intervienen partes con 
diferentes intereses, que requiere adaptación y aprendizaje.

1 Por “gestión forestal sostenible” se entiende la administración y uso de los bosques y tierras 
forestales de forma e intensidad tales que mantengan su biodiversidad, productividad, capacidad de 
regeneración, vitalidad y su potencial para atender, ahora y en el futuro, las funciones ecológicas, 
económicas y sociales relevantes a escala local, nacional y global, y que no causan daño a otros 
ecosistemas (Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques [FNUB], sin fecha).



3Introducción

Cuando se emprende la reforma de la tenencia no se debe asumir que existe una 
única forma ideal de tenencia, como la propiedad privada/individual o comunita-
ria, que es apropiada para todas las circunstancias. En esta publicación se sostiene 
que es necesario aplicar un proceso orgánico de adaptación a la situación parti-
cular, en un momento específico, a fin de determinar cuáles son los acuerdos de 
tenencia apropiados para el logro de los objetivos. Ante todo, hay que establecer el 
modo en que los objetivos de la política forestal se relacionan con los bosques en 
particular y su contexto social y económico, y luego hay que identificar las formas 
más apropiadas de tenencia, reglamentación y gobernanza para la consecución de 
estos objetivos (la forma sigue a la función).

FACTORES QUE IMPULSAN LA REFORMA DE LA TENENCIA DE LOS
BOSQUES
En los últimos años, la reforma de la tenencia de los bosques ha adquirido creciente 
importancia en los círculos relacionados con la política forestal, en muchos países 
y a nivel internacional. Esto se debe a varias razones. Tal vez la más importante es 
que los regímenes de tenencia forestal predominantes no han tenido mucho éxito 
en el logro de los principales objetivos de gestión forestal, como la gestión forestal 
sostenible, la reducción de la pobreza y la mejora de los medios de vida o de los 
derechos de los pueblos indígenas. Otros factores que han influido en la decisión 
de los gobiernos de reformar la tenencia son:

un examen general de la política nacional en vista de la globalización, en 
particular la función cada vez más importante de las fuerzas del mercado y la 
expansión asociada del sector privado;
la creciente presión a la que están sometidos los bosques debido al rápido cre-
cimiento demográfico y el consiguiente aumento de la demanda de productos 
forestales (y, a menudo, de tierras para usos no forestales);
el poder y la influencia crecientes de las partes interesadas, como los pueblos 
indígenas y otros grupos marginados, que procuran reafirmar sus derechos y 
reivindicaciones sobre los recursos.

Una breve reseña de la historia reciente evidencia que los verdaderos grandes 
factores que han impulsado los cambios fundamentales en la tenencia han sido 
resultado de acontecimientos políticos (en particular, revoluciones y guerras), y 
no de un proceso deliberativo de reforma llevado a cabo por tecnócratas y/o la 
sociedad civil. A modo de ejemplo, cabe citar las reformas radicales de la nacio-
nalización en Rusia relacionadas con la revolución de 1917, y los cambios poste-
riores a la caída del Muro de Berlín en 1989. En Asia, los cambios que en China 
y Viet Nam condujeron inicialmente al control centralizado y la colectivización 
y, sucesivamente, a la descolectivización, la descentralización y la transferencia de 
competencias, fueron ocasionados por grandes acontecimientos políticos. También 
los cambios más recientes en Indonesia, que resultaron en la descentralización de 
la gestión forestal, fueron consecuencia de turbulencias políticas importantes. Los 
grandes acontecimientos políticos pueden ofrecer oportunidades para reformar las 
políticas, incluida la tenencia. Una vez que se ha verificado una gran transforma-
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ción política, se pueden promover cambios positivos importantes adoptando un 
enfoque orgánico de adaptación, deliberación y reflexión, en el que se apliquen 
circuitos de retroinformación de la experiencia adquirida sobre el terreno. En esta 
publicación se especifican los elementos principales de dicho proceso.

También hay varias cuestiones emergentes que pueden impulsar la reforma 
de la tenencia. Tal vez la más importante de ellas está relacionada con la función 
que desempeñan los bosques en la retención y el almacenamiento de carbono, en 
particular el concepto de la reducción de las emisiones debidas a la deforestación 
y la degradación de los bosques (REDD) en los países en desarrollo que, según lo 
establecido, se aplicará en el período posterior al Protocolo de Kyoto, después de 
2012. Esta cuestión está dando lugar a un animado debate y a un replanteamiento 
de los objetivos de la gestión forestal y las consecuencias de la tenencia.

Cabe recordar que la reforma de la tenencia de los bosques supone la com-
petencia por los recursos. Las numerosas partes interesadas en la reforma de la 
tenencia están muy interesadas en que los resultados de la tenencia favorezcan sus 
propios objetivos. El debate no se produce en un vacío de poder, y algunos intere-
sados tienen mucha más influencia y poder que otros. Una reforma de la tenencia 
justa, que honra y reconoce los derechos de los agentes menos poderosos, suele 
enfrentarse a una fuerte oposición. Al igual que con todos los cambios de política, 
la reforma de la tenencia no consiste solamente en un diálogo sobre ideas, sino 
que también supone objetivos e intereses contrapuestos. En esta publicación no 
se trata detalladamente la economía política de la reforma de la tenencia, pero se 
aboga por el reconocimiento de los derechos humanos y el uso de plataformas en 
el que participen las diversas partes interesadas. No obstante, el carácter político y 
económico de la reforma de la tenencia sigue siendo una realidad básica.

Todos estos factores plantean interrogantes sobre los objetivos de la gestión 
forestal en un mundo que cambia rápidamente y las modalidades más adecuadas 
para el logro de esos objetivos en una sociedad pluralista.
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2. Términos y conceptos clave

La tenencia es un campo complejo y el proceso de reforma de la tenencia requiere 
un buen conocimiento de las experiencias, los supuestos y los conceptos clave 
involucrados. En este capítulo se explican algunos de estos conceptos clave.

TENENCIA
El término “tenencia” suele ser malinterpretado. Con frecuencia, se equipara a la 
propiedad, pero esto puede inducir a error. “Tenencia” es un término genérico que 
hace referencia a una variedad de acuerdos que asignan los derechos a quienes tienen 
la tierra y, por lo general, establecen las condiciones al respecto. La tenencia regula el 
acceso a los recursos y su uso. El término “propiedad” se refiere a un tipo particular 
de tenencia con el que se asignan al terrateniente derechos importantes. Los acuer-
dos de tenencia pueden suponer el acceso exclusivo (cuando una sola persona o un 
grupo tiene acceso), o diversos tipos de acceso para diferentes grupos de personas, 
en momentos distintos.

Además del título inalienable, hay muchas otras formas de tenencia. Los teóricos de 
la tenencia describen la tenencia como un “conjunto de derechos”. Acuerdos diferentes 
de tenencia asignan combinaciones diferentes de derechos al conjunto, como derechos 
de uso, gestión, control, productos comerciales, herencia, venta, transferencia, cesión, 
arriendo o contracción de hipotecas. Algunos sistemas de tenencia incluyen los dere-
chos de “usufructo”, que conceden a las personas el derecho de usar las tierras o los 
bosques, pero no el derecho de propiedad o transferencia. Los arrendamientos definen 
el período de tiempo durante el cual se pueden ejercer los derechos antes de su cesión 
o renovación. A nivel mundial existe una desconcertante variedad de dichas combina-
ciones de derechos y los intentos de resumirlos resultan inevitablemente imprecisos.

Los derechos conllevan responsabilidades, ya que raramente el derecho a utilizar 
los recursos no comporta ninguna restricción. Por ejemplo, el derecho a usar los 
bosques puede traer aparejada la responsabilidad de asegurar su aprovechamiento 
sostenible o de proteger los valores de conservación.

Los sistemas de tenencia también varían por lo que respecta a cuáles individuos 
o grupos pueden ejercer algunos o un número de los derechos agrupados. Por ejem-
plo, hay casos en que:

algunos grupos de personas tienen derecho de acceso a ciertos productos 
forestales de una zona de bosque, pero no a otros productos; en algunos casos, 
ciertos árboles en un bosque de propiedad común son de propiedad exclusiva 
de un individuo;
determinados grupos tienen acceso durante temporadas específicas;
la población local tiene derechos legales sobre determinados productos de los 
bosques estatales;
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los propietarios legales de las tierras forestales no tienen el derecho legal de 
utilizar sus bosques sin una aprobación por separado.

Una consecuencia práctica importante de este concepto de la tenencia como 
un conjunto de derechos es que la tenencia relacionada con las tierras forestales 
no equivale necesariamente a la tenencia relacionada con los árboles en particular. 
En muchos países, los árboles o arboledas dentro de un bosque común o nacional 
pueden considerarse a nivel local como pertenecientes a una persona determinada.

Por lo general, la propiedad comporta derechos más o menos exclusivos y per-
manentes, y normalmente incluye el derecho a vender la propiedad. No obstante, 
también son comunes otros tipos de disposiciones. En Viet Nam, en un proceso 
de asignación de tierras forestales se dispone que las tierras del Estado se asignen 
a los hogares individuales con un conjunto de derechos que incluyen el derecho 
de transferir el título de la tierra. En sentido estricto, sin embargo, la tierra sigue 
siendo del Estado. En muchos países, especialmente en América Latina, el Pacífico 
y Filipinas, las personas o grupos pueden tener derechos legales para utilizar o 
vender ciertos productos forestales, o incluso derechos permanentes sobre todos 
los productos, pero no tienen el derecho de vender la tierra. El “dominio pleno 
inalienable” asegura unos derechos permanentes sólidos a la tierra y los bosques 
para las comunidades o pueblos. Por ejemplo, en México, las comunidades locales 
poseen legalmente las tierras forestales (ejidos), pero no pueden venderlas.

La tenencia puede ser formal o informal. La tenencia formal está reconocida por 
la ley estatutaria, los precedentes (en el derecho inglés) o la regulación. La tenencia 
informal se refiere a los derechos reconocidos a nivel local que no tienen el reconoci-
miento oficial del Estado. Los sistemas de tenencia consuetudinarios o tradicionales 
suelen ser informales, aunque pueden estar reconocidos legalmente, como en gran 
parte de Melanesia y Ghana. Los sistemas de tenencia informales suelen funcionar 
paralelamente a la tenencia legal. En esos casos, la población local considera que los 
bosques y los productos forestales pertenecen a personas o grupos específicos, inde-
pendientemente de si el gobierno ha reconocido o no los derechos. Es importante 
reconocer que muchos bosques en todo el mundo se han utilizado, administrado e 
incluso poseído de manera informal, de conformidad con las costumbres. Aunque 
la tenencia informal puede ser eficaz, existen riesgos de conflicto e inestabilidad de 
la tenencia si el sistema no está reconocido por la ley. Cuando la tenencia consue-
tudinaria no se reconoce, la reforma de la tenencia debe prever su reconocimiento.

Muchos países cuentan con ordenamientos jurídicos plurales en los que varios 
órganos de derecho funcionan en paralelo y cada uno puede ser una fuente de 
derechos. Los países pueden tener leyes consuetudinarias que regulan los asuntos 
de los pueblos indígenas, las minorías étnicas y otros residentes locales; estas leyes 
pueden asignar derechos a los titulares de los derechos consuetudinarios de acuer-
do con normas que a menudo no están escritas, que el grupo conoce perfectamen-
te, pero que para los externos resultan poco claras. Tales normas consuetudinarias 
pueden estar reconocidas en las constituciones y frecuentemente funcionan en 
paralelo con las leyes estatutarias de la legislatura del país y las ordenanzas de su 
ejecutivo. Las contradicciones entre estos órganos de derecho, y las controversias 
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resultantes de la superposición de jurisdicciones, se pueden resolver apelando a 
tribunales especializados.

A menudo, los países introducen otro nivel de derecho cuando ratifican los 
tratados internacionales de derechos humanos que protegen los derechos inheren-
tes de todos los individuos y grupos específicos de personas. En los últimos años 
se ha asistido al surgimiento de una serie de acuerdos y convenios internacionales 
que reconocen los derechos de los pueblos indígenas de poseer y controlar las tie-
rras, territorios y otros recursos que poseen, ocupan o utilizan de alguna manera 
por tradición. En estos acuerdos se afirma que los pueblos indígenas derivan los 
derechos de la costumbre y no de un acto del Estado; estos acuerdos se han conso-
lidado recientemente en la Declaración de las Naciones Unidas sobre los derechos 
de los pueblos indígenas.

Los derechos del Estado en los bosques
Otro error común es creer que las tierras y los bosques de la Corona o el Estado 
son propiedad del gobierno. La mayoría de los activos denominados de esta 
manera, en cambio, son tierras y bosques públicos sobre los que el gobierno ejerce 
jurisdicción en nombre de la nación. Los departamentos forestales están facultados 
para ejercer dicha jurisdicción en base a actos legislativos que les otorgan compe-
tencias definidas para regular lo que las empresas, los ciudadanos y otras entida-
des hacen en esas zonas. No obstante, las tierras forestales que se hallan bajo la 
jurisdicción de los departamentos pueden ser objeto de muchos tipos de tenencia.

En muchos países, la declaración oficial de las tierras forestales es una práctica 
común para determinar si zonas específicas ya están gravadas con derechos. Esas 
zonas se pueden tratar de distintas maneras: es posible excluirlas de los bosques 
catalogados; incluirlas en los bosques catalogados, pero someterlas a una aplica-
ción limitada de las leyes forestales; o incorporarlas en los bosques catalogados 
después de extinguir los derechos mediante la compensación de los anteriores 
titulares de esos derechos. La afirmación de control sobre los bosques por parte 
del Estado sin el debido reconocimiento de los anteriores titulares de los derechos 
es una de las causas principales del empobrecimiento de las personas dependientes 
de los bosques y los conflictos consiguientes. Por ejemplo, en Indonesia la ley 
reconoce dos tipos de bosques, las zonas forestales del Estado y los bosques con 
derechos correspondientes; sin embargo, solo un 12 por ciento de los bosques ha 
sido catalogado y el Departamento Forestal trata a todos los bosques como zonas 
forestales del Estado que, por definición, son zonas sin derechos (Contreras-
Hermosilla y Fay, 2005). Por tanto, en efecto se han anulado los derechos de los 
60 a 90 millones de personas que viven en los bosques del país (Colchester et al.,
2005) y las tierras no catalogadas quedan en un limbo legal.

Tenencia pública, privada y comunal
El término “privado” se utiliza de manera incongruente en relación con los bos-
ques. Algunas definiciones de “bosque privado” incluyen los bosques controlados 
por grupos, así como por individuos. La propiedad común, por tanto, puede 
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considerarse como un tipo de propiedad privada. En esta publicación se utiliza 
el término “privado” para referirse únicamente a los bosques bajo el control de 
individuos o corporaciones/empresas. En cambio, cuando los bosques están con-
trolados por grupos (comunidades, clanes, etc.) se habla de tenencia “comunitaria” 
o “colectiva” (propiedad común). En esos casos, los individuos poseen derechos 
en virtud de su pertenencia a un grupo, pero existen diferencias claras entre esos 
derechos y los derechos privados. Es conveniente mantener esta distinción.

Recientemente, se ha prestado mucha atención a la modalidad de tenencia 
conocida como “propiedad común”. El debate ha proseguido desde que Hardin 
(1968) describió la “tragedia de los bienes comunes” como una situación en que los 
recursos de acceso común se degradarían inevitablemente a causa del uso excesivo, 
dado que los individuos no tendrían ningún incentivo para reducir sus propio con-
sumo en tanto que otros continuaban usándolos sin límite. Desde entonces se ha 
establecido una clara distinción entre los recursos que están sujetos a un régimen 
de libre acceso (en que no existen restricciones sobre quién puede usar el recurso) 
y los de propiedad común (en que determinados grupos de personas tienen dere-
chos específicos). Los estudiosos han adquirido un conocimiento detallado de los 
arreglos institucionales en virtud de los cuales los regímenes de propiedad común 
pueden resultar eficaces. Ostrom (1990) ha elaborado un conjunto de principios 
de diseño, y sostiene que estos están presentes en muchos sistemas de gestión de 
recursos naturales de propiedad común (véase el Recuadro 1).

RECUADRO 1

Los principios de diseño de Ostrom

Los límites de los grupos están claramente definidos.

Las reglas que rigen el uso de los bienes colectivos resultan adecuadas para las 

necesidades y condiciones locales. 

La mayoría de los individuos que se ven afectados por estas reglas pueden 

participar en su modificación.

Las autoridades externas respetan los derechos de los miembros de la 

comunidad de elaborar sus propias reglas.

Existe un sistema de supervisión del comportamiento de los miembros, aplicado 

por los propios miembros de la comunidad.

Se utiliza un sistema gradual de sanciones.

Los miembros de la comunidad tienen acceso a mecanismos de resolución de 

conflictos de bajo costo.

En los regímenes de propiedad común que forman parte de sistemas más 

grandes, la apropiación, provisión, supervisión, ejecución de las reglas, solución 

de conflictos y actividades de dirección están organizadas en múltiples estratos 

de emprendimientos complementarios.

Fuente: Adaptado de Ostrom, 1990.
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Enfoques de la reforma de la tenencia basados en los derechos
Los enfoques basados en los derechos constituyen una base indispensable para la 
reforma de la tenencia. Según la definición de Campese (2009):

Los enfoques basados en los derechos pueden entenderse como la integración 
de derechos, reglas, normas y principios en la política, la planificación, la 
ejecución y la evaluación de los resultados para ayudar a asegurar que la 
práctica de conservación [o reforma de la tenencia] respete los derechos en 
todos los casos, y apoye su realización en la medida de lo posible.

Campese señala que los enfoques basados en los derechos suponen el respeto, la 
protección y el cumplimiento de los derechos. Esto significa que la reforma de la 
tenencia debe comenzar por la admisión de los derechos existentes en virtud de la 
normativa internacional de derechos humanos y el reconocimiento de los sistemas 
consuetudinarios de tenencia. El respeto de los derechos humanos es una especie 
de filtro para evaluar los aspectos relativos a los derechos humanos de una política 
o programa. Un enfoque activo basado en los derechos es más ambicioso respecto 
a la promoción activa de esos derechos.

Habida cuenta de los imperativos éticos y jurídicos derivados de los instru-
mentos y las leyes de derechos humanos, las actividades de reforma de la tenencia 
deben tener seriamente en cuenta los derechos humanos y la tenencia consuetu-
dinaria. Sin embargo, esto presenta dificultades ya que las cuestiones relacionadas 
con la tenencia suelen ser muy controvertidas y suponen la competencia por recur-
sos valiosos entre numerosas partes interesadas.

MEDIOS DE VIDA Y POBREZA
Por “medio de vida” se entiende “las formas en las que las personas se ganan el 
sustento” (Fisher et  al., 2008). Aunque este término suele utilizarse como si se 
refiriera solo o principalmente a los medios de subsistencia, también abarca las vin-
culaciones de las personas con los mercados y las distintas fuentes de ingresos en 
efectivo. Por consiguiente, mejorar los medios de vida significa mejorar el acceso a 
los recursos de subsistencia y a los medios para incrementar los ingresos.

La pobreza “puede ser considerada como un estado de oportunidades redu-
cidas o limitadas de medios de vida” (Fisher et al., 2008). A  pesar de que con 
frecuencia la pobreza se mide en términos de ingresos (personas por debajo del 
umbral de 2 USD al día), puede también ser considerada desde un punto de vista 
más cualitativo. El Banco Mundial (2001) ha descrito la pobreza como la falta de 
bienes, de poder y vulnerabilidad.

La generación de ingresos es un aspecto importante para la mejora de los 
medios de vida y la reducción de la pobreza. Evidentemente, una reforma de la 
tenencia que permite a las personas obtener ingresos de los productos forestales es 
importante para mejorar los medios de vida. Sin embargo, generar ingresos no es lo 
mismo que reducir la pobreza, y no se debe suponer que la generación de ingresos 
conduce automáticamente a la reducción de la pobreza. En general, para lograr 
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la reducción de la pobreza se requiere un conjunto específico de disposiciones y 
actividades dirigidas a las personas consideradas pobres. Esto no se logra aumen-
tando los ingresos totales de la población procedentes de los bosques, a menos que 
los pobres reciban una parte significativa de esos ingresos. La prestación de apoyo 
específico puede ser particularmente importante para asegurar la reducción de la 
pobreza de las mujeres y los niños.

DIMENSIONES DE GÉNERO DE LA TENENCIA DE LOS BOSQUES
Con frecuencia, los hombres y las mujeres del medio rural poseen niveles de cono-
cimiento dispares sobre los recursos forestales y funciones diferentes en la gestión 
de los bosques y los árboles. Las mujeres practican los sistemas de producción agro-
forestal tradicionales, como los huertos caseros y la recolección y venta de madera y 
productos derivados de los árboles como parte de empresas en pequeña escala. Ellas 
son las principales responsables de la recolección de leña para el hogar y de plantas 
silvestres utilizadas como alimentos o medicinas. Los hombres, en cambio, desem-
peñan funciones más valoradas como la tala y el transporte de madera. Sin embargo, 
las funciones específicas de cada sexo varían: en determinadas zonas de Nepal los 
hombres tejen cestos de bambú, mientras que en la República Democrática Popular 
Lao las mujeres tienen más presencia en esas tareas. En Bhután, son las únicas reco-
lectoras de leña y en Sri Lanka, los hombres las ayudan.

La investigación evidencia que los árboles y los bosques son más importantes 
para los medios de vida de las mujeres de las zonas rurales que para los de los hom-
bres. En Madagascar, las mujeres pobres de una determinada comunidad obtuvie-
ron el 37 por ciento de sus ingresos de los productos forestales, en comparación 
con el 22 por ciento conseguido por los hombres. En Andhra Pradesh, el 77 por 
ciento de los ingresos de las mujeres en algunas zonas provinieron de los bosques 
(FAO, 2010b).

Las restricciones de acceso tienen repercusiones de diferente índole para hom-
bres y mujeres. Los bosques pueden ser cruciales para las estrategias de supervi-
vencia de las agricultoras. En el África Subsahariana, la responsabilidad de cuidar 
de los miembros de la familia enfermos de VIH/SIDA recae principalmente sobre 
las mujeres, que por lo tanto disponen de menos tiempo para la producción agríco-
la. Como consecuencia, su dependencia de los productos alimentarios procedentes 
de los bosques y de los ingresos generados por la leña está aumentando. Durante 
los conflictos y las catástrofes naturales, la población rural desplazada también se 
vuelve más dependiente de los productos y servicios forestales.

Dada la responsabilidad de las mujeres de satisfacer las necesidades alimentarias 
y de combustible del hogar, el agotamiento de los recursos forestales aumenta la 
carga de trabajo, especialmente de la mujer. Un estudio llevado a cabo en Malawi 
reveló que la deforestación obliga a las mujeres de edad avanzada a recorrer a pie 
más de 10 kilómetros cada día para recoger leña. En Zambia, las mujeres emplean 
un promedio de 800 horas al año en la misma tarea y en la República Unida de 
Tanzanía, 300. En África oriental, la escasez de leña ha conllevado la reducción del 
número de comidas cocinadas en los hogares pobres.
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Uno de los objetivos relativos al género de la FAO para el período 2008-2013 
es: “Promover los sistemas de tenencia de tierras forestales equitativos mediante 
políticas y leyes que mejoren el acceso a los recursos forestales y su empleo y ges-
tión en beneficio de hombres y mujeres” (FAO, 2010b).

DESCENTRALIZACIÓN Y TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS
La reforma de la tenencia está vinculada a la descentralización y transferencia de 
competencias de la gestión de los recursos forestales. Los programas de silvicultura 
comunitaria, la restitución de los bosques y la privatización consisten esencialmen-
te en traspasar la responsabilidad y/o los derechos relacionados con los bosques o 
recursos forestales a una comunidad local, individuos o sector empresarial.

A menudo, los términos “descentralización” y “transferencia de competencias” 
se utilizan indistintamente, y los varios autores los utilizan de maneras diferentes. 
En esta publicación, se utilizan las siguientes definiciones (Fisher, 1999):

La descentralización se puede definir como el traspaso de funciones 
administrativas desde un lugar central, y la transferencia de competencias 
supone el traspaso de poder desde un lugar central. En este sentido, se puede 
entender el poder como la capacidad o facultad de contribuir al proceso 
de adopción de decisiones. Si bien es cierto que la descentralización y la 
transferencia pueden tener lugar al mismo tiempo, es perfectamente posible 
descentralizar funciones administrativas sin transferir la facultad de adoptar 
decisiones importantes.

La distinción entre estos dos conceptos es importante en todo debate sobre la 
reforma de la tenencia. La tenencia efectiva comprende “el poder de tomar deci-
siones y establecer los objetivos [para el uso y la gestión de los bosques]” (Fisher, 
1999), por lo que la reforma significativa de la tenencia comprende también una 
realineación de ese poder.
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3. Tenencia de los bosques, 
gobernanza y marcos 
reglamentarios

Como se subraya más adelante en esta publicación, la reforma de la tenencia no 
es un único proceso independiente, sino parte de un enfoque más amplio y global 
que debe estar incorporado al programa de desarrollo del país. Las reformas de 
las políticas nacionales tienen lugar en el marco de las obligaciones que se derivan 
de los instrumentos internacionales y regionales de los que son signatarios los 
países. Estos proporcionan puntos de referencia para el enfoque y la dirección de 
los aspectos pertinentes de las reformas, en particular aquellas que se refieren al 
acceso a la tierra y los bosques. Las reformas de la tenencia de los bosques deben 
ser coherentes con estos instrumentos.

Las reformas también deben estar vinculadas a la gestión de otros recursos 
naturales, como la tierra y el agua. En un análisis de la reforma de la tenencia de 
las tierras forestales en Viet Nam, Nguyen et al. (2008) señalan que “estas reformas 
abarcan aspectos culturales, económicos y políticos”. En este capítulo se identifi-
can cuáles son los ámbitos fundamentales que deben tomarse en consideración en 
dicho enfoque global.

La mayoría de los países establecen algún tipo de metas y objetivos para la 
gestión de sus bosques, si bien a veces estos son más implícitos que explícitos. 
La adopción de una política forestal oficial es una forma de volver explícitos los 
objetivos implícitos y, por ende, facilitar el análisis y el debate. Con frecuencia, en 
los objetivos de gestión forestal se presta especial atención a la gestión forestal sos-
tenible y la generación de ingresos, en particular ingresos para el Estado nacional, 
pero cada vez más también para la población rural que vive en los bosques o en sus 
cercanías, especialmente en los países en desarrollo. En la mayoría de los países, 
los objetivos sociales de la gestión forestal cambian considerablemente con el pasar 
del tiempo y deben examinarse periódicamente para asegurar que la gestión de los 
bosques siga reflejando las demandas de la sociedad (véase el Recuadro 2). Por lo 
que se refiere a Europa, Schmithüsen e Hirsch (2009) señalan que:

Los objetivos de las políticas forestales públicas se han vuelto más ambiciosos, 
complejos e interrelacionados puesto que abordan el potencial económico de 
los bosques para la producción y elaboración industrial de madera, así como 
su disponibilidad como recursos sociales multifuncionales en las zonas urbanas 
y rurales, su importancia como ecosistemas variados y complejos, y su papel 
esencial en el mantenimiento de la biodiversidad de la flora y la fauna.
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La medida en que se logran los objetivos de gestión forestal depende de una 
multitud de factores que se agrupan en tres grandes ámbitos: gobernanza, tenencia y 
marcos reglamentarios (véase la Figura 1). A lo largo de toda la publicación se hace 
referencia a este modelo conceptual, en el que se concibe la tenencia como parte de 
un sistema más amplio; la interacción entre todos estos ámbitos determina el éxito 
final en la consecución de los objetivos de gestión forestal. Dahal y Adhikari (2008), 
al analizar el impacto de las reformas de la tenencia en Asia, señalan que la tenencia 
segura no es suficiente por sí sola para alcanzar los resultados deseados. Cualquier 
intento de reforma de la tenencia debe estar vinculado con reformas paralelas de las 
disposiciones de gobernanza y el marco reglamentario si se desea tener la posibili-
dad de alcanzar los objetivos de gestión definidos. Con respecto a América Latina, 
Larson et al. (2008) señalan que, hasta la fecha, los marcos de política:

RECUADRO 2

Cambios contemporáneos en los objetivos de gestión forestal en Asia 
occidental y central, el Cáucaso y la Federación de Rusia

En el contexto actual de transformaciones sociales, políticas y económicas en la 

mayoría de países de Asia central, los sectores forestales están reformando sus 

sistemas de tenencia empezando por un examen de los objetivos de gestión forestal. 

El énfasis precedente en la producción de madera o la conservación total está 

dando paso a una visión más multifuncional de la gestión forestal, que abarca la 

conservación de la biodiversidad junto con los múltiples usos de los bosques.

Fuente: Adaptado de FAO, 2010a.

FIGURA 1
Ámbitos fundamentales que influyen en el logro de los objetivos gestión forestal
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... generalmente no han logrado establecer un entorno propicio para el desarrollo 
de estas oportunidades de gestión... no han estado acompañados de reformas 
institucionales que demuestren una comprensión de los pueblos, culturas o 
medios de vida basados en los bosques; ni tampoco han llevado a un cambio de 
prioridades en cuanto al modelo de gestión forestal o a una redefinición de los 
actores que deberían ser los principales beneficiarios de los bosques.

En general, la reforma de la tenencia se lleva a cabo en el contexto de una 
reforma más amplia de la política forestal. En el Capítulo 2 se definió y analizó 
detenidamente la tenencia. En el presente capítulo se definen las características 
fundamentales de los marcos reglamentarios y la gobernanza.

MARCOS REGLAMENTARIOS
Los marcos reglamentarios son los acuerdos formales que definen cómo y con qué 
propósito, o propósitos, se utilizan los bosques y quién tiene el mandato por ley 
de desempeñar determinadas funciones. Comprenden la legislación, las políticas, 
las normas y reglamentos para la aplicación de la ley, y las directrices operaciona-
les para la ejecución. Muchos países no tienen todos estos componentes. Algunos 
pueden tener solo un decreto, sin una política oficial o instrumentos subordinados, 
como normas y reglamentos, para definir el modo en que se aplica el decreto. En 
general, cuanto más completo es el marco reglamentario, menor es el margen para 
la discrecionalidad burocrática y mayor es el potencial para la apertura, la transpa-
rencia y la seguridad.

Sobre la base de la experiencia adquirida en el desarrollo y la aplicación de los mar-
cos reglamentarios en muchos países, se han identificado varios principios generales 
para asegurar que la política se aplique con éxito (Gilmour et al., 2005):

Asegúrese de que los marcos reglamentarios sean habilitadores y garanticen el 
cumplimiento de la política. Deben permitir a las principales partes interesadas 
mejorar sus medios de vida y el estado de los bosques eliminando todos los 
obstáculos que les impiden hacerlo.
Evite el exceso de regulación (especialmente en las primeras etapas), de modo 
que los asociados en la ejecución sean capaces de aplicar las políticas.
Otorgue derechos de acceso o propiedad seguros y a largo plazo en relación con 
los recursos forestales.
Al llevar a cabo iniciativas, inicie de forma sencilla y añada complejidad basán-
dose en la capacidad de los asociados de adoptar tareas cada vez más complejas.
Haga todo lo posible para minimizar los costos de transacción para todos los 
asociados.
El establecimiento de asociaciones y la creación de confianza para el cumpli-
miento efectivo de un marco reglamentario lleva tiempo y requiere el apoyo de 
las instituciones y los procesos locales de gobernanza. Sin embargo, disponer 
de un marco reglamentario completo y progresivo no es una garantía de que la 
gestión de los bosques estará dirigida al logro de los objetivos establecidos. En 
general, la buena gobernanza es uno de los factores más importantes para deter-
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minar la consecución de los objetivos de la gestión forestal, pero sin un entorno 
normativo propicio, es poco probable que las reformas forestales produzcan los 
buenos resultados biofísicos y socioeconómicos que promete.

Los marcos reglamentarios para los sectores no forestales no están necesa-
riamente relacionados explícitamente con la gestión o la política forestales, pero 
pueden tener efectos directos. Por ejemplo, es posible que, con arreglo a la ley 
forestal, la población tenga derechos formales para recoger productos forestales no 
madereros (PFNM), pero que no pueda llevarlos al mercado ni venderlos a causa 
de la normativa relativa al transporte o el mercado. Así pues, su capacidad para 
ejercer sus derechos en virtud de una ley está limitada por otra ley (para un ejem-
plo, véase el Recuadro 3). Por consiguiente, en el proceso general de reforma hay 
que tomar en consideración los aspectos de los marcos reglamentarios de los sec-
tores no forestales que inciden en el logro de los objetivos de gestión forestal. En 
el Capítulo 5 se exponen otros ejemplos de reglamentaciones contraproducentes.

GOBERNANZA
La gobernanza hace referencia al proceso por el cual las decisiones se toman y 
aplican. La gobernanza puede definirse como “la manera en que se ejerce el poder 
en la gestión de los recursos económicos, ambientales y sociales de un país para el 
desarrollo” (USAID, 2000). La gobernanza está influenciada por el conjunto de 
todas las normas y prácticas (incluidas las culturales) formales e informales que 
rigen la forma en que la sociedad aborda un tema en particular, como la gestión 
forestal (véase el Recuadro 4). Se trata del modo en que se adoptan las decisiones 

RECUADRO 3

Ejemplo de intenciones contrapuestas de diferentes reglamentos 
y sus efectos en los medios de vida locales

El Organismo para la Flora y la Fauna Silvestres de Uganda (UWA) se vio obligado a 

aceptar que tenía que permitir el acceso a los recursos a las comunidades locales ya 

que los intentos de evitar que las comunidades que vivían en las cercanías de las zonas 

protegidas recogieran ciertos recursos tradicionales (por ejemplo, brotes de bambú 

en el Monte Elgon) originaron protestas y resistencia. El UWA entendió que no podía 

impedir el acceso de la comunidad puesto que no disponía de personal suficiente para 

hacer cumplir la ley. En el estatuto del UWA se establece que la extracción de recursos 

de los parques nacionales es ilegal, pero se añadió una cláusula que permite al UWA 

autorizar “otras actividades normalmente ilegales” si se demuestra que son beneficiosas 

para la conservación. Esto permite la gestión colaborativa de los recursos en las zonas 

protegidas, sin hacerlo explícito o necesario, y ofrece al UWA la oportunidad de dejar 

que su política informal sobre el acceso a los recursos quede sin aplicarse.

Fuente: Barrow et al., 2002.
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en la práctica, en lugar del modo en que se definen como procedimientos forma-
les, y hay que tener en cuenta las relaciones de poder. Se trata más de los procesos 
que de los procedimientos. Por su propia naturaleza, la gobernanza implica el uso 
de poder para tomar y ejecutar las decisiones. Las decisiones relacionadas con el 
acceso a los recursos y su uso invariablemente afectan a muchas partes interesadas 
que tienen intereses diferentes y, a menudo, contrapuestos.

Con frecuencia, las reformas de la tenencia exigen un cambio significativo en el 
centro de poder para la toma de decisiones importantes. En efecto, estas reformas 
cambian la dinámica social relacionada con la gestión forestal dado que modifican 
las funciones tradicionales de los funcionarios forestales y otras partes interesadas. 
Este importante cambio social no puede ocurrir únicamente gracias a la dirección, 
sino que debe estar acompañado por cambios conexos en la gobernanza general 
para que favorezca los nuevos acuerdos.

El concepto de buena gobernanza adquirió importancia en las esferas del 
desarrollo a finales de 1980, cuando en un estudio general patrocinado por el 
Banco Mundial se determinó que una de las causas de los malos resultados de la 
ayuda al desarrollo en el África Subsahariana era la gobernanza deficiente en los 
Estados en cuestión. Desde entonces, la buena gobernanza ha sido considerada 
como una condición necesaria para el progreso económico en general. Sobre la 
base de los enfoques del Banco Mundial, la Agencia de los Estados Unidos para el 
Desarrollo Internacional (USAID) y el Banco Asiático de Desarrollo (BAsD) han 

RECUADRO 4

Cambio en las nociones de gobernanza

... en un principio el término “gobernanza” se interpretaba como un sinónimo de 

gobierno (o de la forma en que este estaba gobernando). Una cuestión básica en la 

nueva interpretación de “gobernanza” es el cambio del papel del Estado, en vista de 

las nuevas funciones del sector privado y las organizaciones de la sociedad civil. La 

gobernanza guarda relación con la modificación de la forma de concebir las funciones 

y las responsabilidades del gobierno del “viejo” estilo de gobernanza —en el que el 

gobierno dirige— a una nueva situación en que más actores codirigen. Los aspectos 

importantes de esta nueva situación son su naturaleza de múltiples agentes, múltiples 

niveles (nacional, internacional y local) y múltiples significados: las diferentes partes 

interesadas pueden adoptar diferentes valores, intereses y visiones del mundo.

A nivel conceptual, es evidente que la gobernanza aspira a la dirección, a mejorar 

las situaciones sociales. Por lo tanto, tiene que lidiar con la complejidad, y se basa en 

un pensamiento sistémico indicativo que abarca procesos de múltiples interesados 

y aprendizaje social destinados a introducir mejoras en todos los órdenes de 

gobernanza, incluidos los debates sobre la eficacia, las normas y los valores.

Fuente: van Bodegom et al., 2008. 
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identificado cuatro principios de buena gobernanza: la transparencia, la rendición 
de cuentas, la participación y la previsibilidad (Sharma y Acharya, 2004). A estos 
podría añadirse el empoderamiento, la inclusión, la equidad y la participación en 
los beneficios. La buena gobernanza se refiere a la calidad del proceso que se ocupa 
de estos principios de manera explícita.

CONCLUSIONES
Este esquema conceptual de las interacciones entre los marcos reglamentarios, la 
gobernanza y la tenencia para alcanzar los objetivos de la gestión forestal es fun-
damental a fin de entender el proceso de reforma de la tenencia que se analiza en 
los próximos capítulos, en los que se hace hincapié en la necesidad de abordar de 
manera integral cada uno de estos ámbitos. Sin embargo, la determinación de los 
objetivos de la gestión forestal es un punto de partida crítico y fundamental y no 
está de más insistir en su importancia. El axioma de gestión según el cual “la forma 
sigue a la función” es particularmente importante, ya que todas las estructuras, 
disposiciones o formas relacionadas con los marcos reglamentarios, la tenencia y 
la gobernanza fluyen de la determinación de esta función primaria de la gestión 
forestal, es decir, los objetivos.

Generalmente, es necesario realizar una considerable labor de capacitación de 
los interesados principales antes de poder llevar a la práctica muchos aspectos del 
programa general de reforma, especialmente las reformas del marco reglamentario 
y el sistema de gobernanza. Este aspecto se trata con más detalle en los próximos 
capítulos.
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4. Estado de la tenencia 
de las tierras forestales

Durante los últimos dos decenios, se han verificado transiciones en los acuerdos 
formales de tenencia que se aplican a los bosques en muchas partes del mundo. 
Entre estas transiciones cabe citar la descolectivización de los bosques (y las tierras 
agrícolas) en las antiguas repúblicas soviéticas, China y Viet Nam; la legitimación y 
la formalización de las reivindicaciones sobre la tierra y los bosques de los pueblos 
indígenas y las comunidades locales en América Latina; la creciente adopción de la 
silvicultura comunitaria, con sus cambios concomitantes en los derechos de acceso 
y uso, en muchas partes del mundo en desarrollo; y la privatización de los bienes 
forestales nacionales en algunos países, entre ellos Nueva Zelandia, Australia y 
Sudáfrica. Estas transiciones reflejan cambios en dos características importantes de 
la tenencia: quién detiene los derechos de propiedad y quién posee los derechos de 
gestión (acceso y uso) de los bosques, y cómo estos derechos se ponen en práctica. 
Bull y White (2002) afirman que el 11 por ciento de los bosques del mundo están 
administrados por las comunidades, lo que corresponde a una superficie mucho 
mayor de la que está administrada por la industria forestal, y aproximadamente la 
misma cantidad está en manos de todos los terratenientes privados en su conjunto. 
Ellos opinan que está previsto que esa cifra aumente desde los 378 millones de hec-
táreas de tierra de propiedad y gestión comunitarias en 2001 hasta 740 millones de 
hectáreas en 2015, lo que equivale al 45 por ciento del patrimonio forestal mundial. 
White y Martin (2002) analizaron la tenencia de las tierras forestales en 24 de los 
30 países más boscosos y observan lo siguiente:

Se ha puesto en marcha una transición importante y sin precedentes en 
la propiedad forestal... El reconocimiento de los derechos indígenas y la 
propiedad comunitaria —y la racionalización más amplia de la tenencia de 
los bosques— ofrecen una oportunidad histórica para que los países mejoren 
enormemente los medios de vida de millones de habitantes de los bosques.

Además, White y Martin abogan por un mejor conocimiento de las reivindi-
caciones relativas a la tenencia de los bosques, especialmente de quién posee los 
bosques del mundo y quién tiene acceso (derechos de gestión) a ellos.

Se ha cuestionado la validez de estas reivindicaciones y la exacta naturaleza y el 
impacto de los cambios conexos. El interés mundial suscitado por estos y otros deba-
tes ha inducido a varios organismos a aumentar su labor de recopilación de datos a 
nivel mundial, a fin de obtener una visión más completa de los acuerdos de tenencia 
que se aplican en los planos nacional y regional, las presiones para el cambio, y qué 
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se podría hacer para asegurar que las transiciones contribuyeran a la gestión forestal 
sostenible y la mejora de los resultados socioeconómicos. En la más completa de 
estas evaluaciones, llevada a cabo por la FAO y sus asociados, se realizaron nume-
rosos estudios de casos nacionales, cuyos resultados se recopilaron en resúmenes 
regionales: FAO (2006) para Asia meridional y sudoriental, FAO (2008) para África, 
FAO (2009a) para América Latina, FAO (2009b) para China, FAO (2010a) para Asia 
central, y Schmithüsen y Hirsch (2009) para Europa. La labor paralela de la Iniciativa 
para los Derechos y Recursos (RRI) ha contribuido al creciente volumen de materia-
les y análisis sobre la tenencia y las cuestiones conexas (RRI, 2008; Sunderlin, Hatcher 
y Liddle, 2008; RRI, 2009 [para las regiones tropicales]).

En los estudios de la FAO se utilizó un conjunto uniforme de categorías y 
definiciones para registrar la tenencia de los bosques a nivel nacional en todas las 
regiones importantes. La clasificación adoptada por el Departamento Forestal de 
la FAO considera la tenencia de los bosques en lugar de la tenencia de la tierra, 
sobre la base de que la tenencia de los bosques es más importante para lograr la 
gestión forestal sostenible y la mejora de los medios de vida en las zonas forestales. 
Aunque la compilación de los datos en cifras regionales y mundiales tiende a ocul-
tar las variaciones nacionales y subnacionales, da una idea de la situación a nivel 
macro y las variaciones entre las regiones, al menos desde el punto de vista oficial 
del gobierno. Sin embargo, hay que tener en cuenta que, con frecuencia, los datos 
oficiales del gobierno sobre la tenencia de los bosques no reflejan la gran variedad 
de acuerdos de tenencia que pueden existir en algunos lugares.

PROPIEDAD DE LOS BOSQUES DEL MUNDO
De los 233 países abarcados por la FRA 2010 (FAO, 2010c), 187 notificaron los mis-
mos datos sobre la propiedad forestal de 2005, utilizando las siguientes categorías de 
propiedad: pública, privada y otras. Las respuestas abarcaron el 98 por ciento de la 
superficie forestal total (en comparación con el 77 por ciento en la FRA 2005). Véase 
el Anexo 1 para las definiciones de las categorías utilizadas en la FRA 2010.

En la evaluación se indicó que en 2005 el 80 por ciento de la superficie forestal mun-
dial era de propiedad pública, y este tipo de propiedad predominaba en todas las regio-
nes y subregiones, salvo en Europa (excluida la Federación de Rusia) donde correspon-
día al 48 por ciento de la superficie forestal2 (véase la Figura 2). La propiedad pública 
también era el tipo de propiedad más común en muchos de los países con una extensa 
cubierta forestal, por ejemplo la Federación de Rusia, la República Democrática del 
Congo, Indonesia y el Brasil. La propiedad privada era más común en América del 
Norte (31 por ciento), América central (46 por ciento) y Oceanía (37 por ciento).

Sin embargo, como ya se señaló, las cifras regionales a nivel macro tienden a 
ocultar amplias variaciones entre los países de una región, como evidencian clara-
mente los datos por países de América Latina. Por ejemplo, casi todos los bosques 
de Venezuela y la Guayana Francesa son de propiedad pública, mientras que en el 

2 Cuando se incluye la Federación de Rusia en Europa, la propiedad pública es casi del 90 por ciento 
ya que todos los bosques en ese país son públicos.
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FIGURA 2
Propiedad de los bosques por subregión

Fuente: FAO, 2010c.
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Paraguay, Honduras, Guatemala, Costa Rica y Chile más del 30 por ciento de los 
bosques son privados. En el Perú, Guyana y Costa Rica un porcentaje significativo 
de bosques (más del 10 por ciento) pertenece a los pueblos indígenas (FAO, 2009a).

GESTIÓN DE LOS BOSQUES PÚBLICOS DEL MUNDO
Un aspecto fundamental para el modo en que se gestionan los bosques y los 
beneficiarios de esta actividad, es quién tiene los derechos de uso y gestión de los 
bosques, ya que estos no corresponden necesariamente a los derechos de propie-
dad. En la Figura 3 se muestra el patrón de los derechos de gestión de los bosques 
públicos por región. Aproximadamente 152 países (que representan el 92 por cien-
to de toda la superficie forestal mundial) presentaron esta información para 2005, 
y 130 de ellos (el 80 por ciento de la superficie total de bosques) proporcionaron 
datos para todas las series cronológicas, por lo que estas cifras dan una idea bas-
tante buena, aunque parcial, de quién gestiona los bosques públicos en el mundo.

A nivel mundial, el Estado tiene las responsabilidades de gestión en casi el 
80 por ciento de los bosques públicos, seguido por el sector empresarial con el 
11 por ciento y las comunidades con el 8 por ciento. El sector empresarial (que 
incluye al sector privado en los datos de la FRA) es particularmente importante 
en Asia meridional y sudoriental y África occidental y central, debido a países 
como Indonesia y los de la cuenca del Congo, donde las empresas privadas son 
responsables de la gestión forestal en el 30 y el 15 por ciento, respectivamente, de 
los bosques públicos. En América del Sur, las empresas privadas no administran 
muchos bosques públicos, aunque se prevé que lo harán más en el futuro (el Brasil 
firmó su primer acuerdo de concesión forestal en 2008).
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Un aspecto importante de la Figura 3 es la gran superficie forestal que posee 
un cierto grado de derechos de uso locales o consuetudinarios en cada región. 
En Asia meridional y sudoriental, la zona administrada por los usuarios locales 
corresponde a casi el 18 por ciento del total, cuando se incluyen todos los bos-
ques cuya propiedad o gestión está en manos de propietarios forestales locales, 
comunidades, grupos de usuarios o individuos (FAO, 2006). En la mayoría de los 
casos, sin embargo, el acceso a los bosques de la población local, y su uso, están 
muy limitados por los gobiernos, que mantienen gran parte del poder gracias a la 
concesión de derechos de usuarios limitados, por lo general solo para satisfacer las 
necesidades de subsistencia. Por ejemplo, los aldeanos que participan en la gestión 
forestal conjunta en la India tienen muy pocos derechos, y su intervención se limi-
ta a recibir un pago por los servicios que prestan en la gestión de los bosques, que 
permanecen bajo el control de los departamentos forestales.

TENDENCIAS EN EL CAMBIO DE LA TENENCIA
En la sección anterior se describieron los acuerdos de tenencia vigentes en el 
momento en que se realizaron las encuestas en 2005. En esta sección se consideran 
las direcciones de los cambios que están teniendo lugar. En la Figura 4 se muestran 
los cambios en la estructura de la propiedad, por región, entre 1990 y 2005.

Los datos regionales tienden a ocultar lo que está sucediendo en los distintos 
países. Por ejemplo, FAO (2010c) señala que entre 2000 y 2005 la propiedad 
privada aumentó en un 12 por ciento en China y un 20 por ciento en Colombia, 
mientras que las cifras regionales indican un cambio mucho más reducido.

FIGURA 3
Gestión de los bosques públicos por subregión

Fuente: FAO, 2010c.
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FIGURA 4
Tendencias en la propiedad pública y privada de los bosques, por región (1990-2005)

Nota: No se incluye Oceanía debido al escaso nivel de información disponible.
Fuente: FAO, 2010c.
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RRI (2009) informa de tendencias similares respecto a 30 países con bosques 
tropicales, con una disminución de la zona administrada por el gobierno de 
11 puntos porcentuales (del 76 al 65 por ciento del total) entre 2002 y 2008. Esta 
disminución fue contrarrestada por el aumento de 1 punto porcentual (del 3 al 
4 por ciento) en la zona designada para el uso de las comunidades y los pueblos 
indígenas, 3 puntos porcentuales (del 15 al 18 por ciento) en el área de propiedad 
de las comunidades y los pueblos indígenas, y 7  puntos porcentuales (del 6 al 
13 por ciento)3 en la zona de propiedad de los individuos y las empresas. Una vez 
más, estas cifras brutas ocultan diferencias significativas entre los países y dentro 
de ellos. En China y Viet  Nam, FAO (2006) señala una tendencia importante 
hacia la asignación de tierras forestales a los hogares privados, en un proceso 
parecido a la privatización. Sunderlin, Hatcher y Liddle (2008) también observan 
que la mayoría de los cambios detectados en la tenencia ocurrieron solo en unos 
pocos países; en muchos otros, no había ninguna reforma.

Los datos recopilados por la FAO indican también un cambio en los derechos 
de acceso y uso relativos a los bosques públicos entre 1990 y 2005 (en la Figura 5 
se facilitan los datos de las regiones principales).

3 Estos datos son diferentes a los de la FAO porque se seleccionaron países diferentes como 
muestra y se utilizaron definiciones diferentes de propiedad comunitaria y gestión comunitaria.
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FIGURA 5
Tendencias en la gestión de los bosques públicos, por región (1990-2005)

Nota: No se incluye Oceanía debido al escaso nivel de información disponible.
Fuente: FAO, 2010c.

Esta información indica que se está produciendo una transición de la gestión 
estatal a la gestión del sector empresarial en Europa (principalmente debido a los 
cambios en la Federación de Rusia, donde la gestión del sector privado aumentó de 
cero en 1990 a 137 millones de hectáreas en 2005) y de la gestión estatal a la gestión 
comunitaria en América Latina. En Asia, tanto la gestión estatal como la gestión 
de las empresas han disminuido.

CONCLUSIONES
A nivel mundial, la propiedad y la gestión del Estado dominan la tenencia de los 
bosques, pero se han puesto en marcha transiciones, más acentuadas en algunos 
países que en otros. Un sistema de tenencia más diversificado podría proporcionar 
una base para mejorar la gestión forestal y los medios de vida locales, especialmen-
te cuando la capacidad del Estado de administrar los bosques es deficiente.
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Los datos que se han presentado y analizado en este capítulo ofrecen una visión 
global de la situación y las tendencias a nivel macro, pero esta visión puede inducir 
a error si se utiliza como base para la toma de decisiones en el diseño y la ejecución 
de procesos nacionales o subnacionales de reforma de la tenencia. Con frecuencia, 
los datos ocultan las variaciones locales, que reflejan los contextos locales que 
deberían ser el punto de partida para las reformas de la tenencia.
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5. Análisis de las experiencias 
en la tenencia de los bosques 
y la reforma de la tenencia

En el capítulo anterior se analizaron los principales patrones y tendencias mun-
diales en la tenencia de los bosques, que se han derivado principalmente de la 
FRA  2010 (FAO, 2010c) y complementado con los estudios realizados para 
evaluar la tenencia forestal y los informes conexos de la FAO (FAO, 2006; 2008; 
2009a; 2010a). En este capítulo se examinan en mayor detalle los aspectos de la 
tenencia y la reforma de la tenencia, basándose principalmente en publicaciones 
más generales, pero también en estudios de casos nacionales relacionados con la 
evaluación de la tenencia de los bosques. El objetivo del capítulo es determinar 
cuáles son las cuestiones clave que se deben tener en cuenta en la reforma de la 
tenencia y proporcionar algunas indicaciones de cautela con respecto al modo en 
que se debe abordar el proceso de reforma.

TENENCIA CONSUETUDINARIA
Un aspecto importante en el tratamiento de la tenencia de los bosques es la nece-
sidad de tener en cuenta la tenencia existente (“tradicional” o “consuetudinaria”). 
En muchos países existen formas consuetudinarias de tenencia de los bosques que 
funcionan al margen de la tenencia legal oficial. En algunos casos, la propiedad 
legal oficial del Estado tiene poco o ningún efecto sobre el modo en que las perso-
nas que viven en los bosques y en sus cercanías regulan el acceso a estos recursos y 
su uso. En otros casos, la tenencia oficial y local opera en paralelo, y el control de 
las reglamentaciones gubernamentales afecta la forma en que funciona la tenencia 
local. Por ejemplo, en Nepal, antes de que se aprobara la legislación oficial que 
permitía el traspaso de los bosques comunitarios a los grupos de usuarios fores-
tales, los sistemas indígenas de gestión forestal proporcionaban a determinados 
grupos de personas derechos sobre los bosques reconocidos a nivel local. Estos 
sistemas de gestión y derechos de uso solían ser muy conservadores respecto a 
los productos forestales que podían extraerse. Fisher (1989) indica que, en parte, 
la razón que explica este uso conservador era la posibilidad de que un uso más 
amplio colisionara con el control oficial del Estado.

La Agencia Sueca de Cooperación Internacional para el Desarrollo (Asdi, 2007) 
señala que aunque muchos sistemas de tenencia locales obtienen su legitimidad de 
la tradición y se conocen comúnmente como “consuetudinarios”, no son estáticos, 
sino que se adaptan continuamente a los cambios sociales, económicos, políticos y 
culturales. Asimismo, son sumamente variados debido a las diferencias en el con-
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texto geográfico, los recursos (tierras, bosques y agua) y las formas de uso de los 
recursos (por ejemplo, agricultura y ganadería). A menudo abarcan un conjunto 
de derechos individuales y de grupo al tiempo que subrayan la dimensión colectiva 
de la tenencia de los recursos. También pueden conceder a individuos y familias 
dentro del grupo diversos tipos de derechos sobre los recursos. Además de las 
normas consuetudinarias, los sistemas de tenencia locales también se pueden basar 
en acuerdos negociados entre los usuarios locales de los recursos. Por ejemplo, en 
algunas partes de África occidental hay convenciones locales —acuerdos negocia-
dos entre todos los usuarios locales de los recursos— que regulan el acceso y el uso 
relativo a los recursos naturales como bosques, pastizales y pesca.

Asimismo, Asdi (2007) señala que han surgido importantes preocupaciones res-
pecto a la equidad de muchos sistemas consuetudinarios, en particular por lo que 
se refiere al género y los grupos más marginados. La posición de las mujeres en el 
marco de la tenencia consuetudinaria varía considerablemente, pero muchos siste-
mas contienen normas y prácticas que son discriminatorias por razones de género.

Una cuestión de fondo que plantea la intersección de los sistemas de tenencia 
forestal consuetudinarios y oficiales es la superposición de los derechos. No solo 
puede haber opiniones diferentes, y a veces contradictorias, respecto a la propie-
dad y la tenencia entre la población local y los organismos gubernamentales (véase 
el Recuadro 5), sino que frecuentemente los sistemas tradicionales contienen dere-
chos de uso superpuestos.

RECUADRO 5

Superposición de acuerdos de tenencia en el Camerún

La colonización tuvo un profundo impacto sobre la tenencia consuetudinaria 

o tradicional ya que impuso un sistema de tenencia moderno, caracterizado 

principalmente por la expropiación de las tierras comunitarias y forestales y la aplicación 

de la propiedad estatal/pública. Sin embargo, pese a que los sistemas consuetudinarios 

fueron descalificados o anexados, no han desaparecido y continúan funcionando. El 

gobierno poscolonial introdujo reformas en la década de 1990, pero hizo poco por 

alterar la estrategia de tenencia colonial. Este período se caracterizó más bien por 

la reproducción de las condiciones de tenencia precedentes a la independencia, con 

el agregado de la explotación maderera comercial e industrial y el aumento de la 

marginación de las comunidades locales.

La cuestión de la tenencia de los bosques aún se rige por esta dualidad —la 

convivencia de los sistemas consuetudinarios con el sistema moderno—, lo que origina 

un conflicto profundo en el discurso relativo a los derechos forestales y la propiedad 

de los bosques en su conjunto.

Fuente: Adaptado de Oyono, 2009.



29Análisis de las experiencias en la tenencia de los bosques y la reforma de la tenencia

Muchos sistemas consuetudinarios de tenencia de los bosques incluyen combi-
naciones de derechos primarios y secundarios, a menudo sobre una base estacio-
nal. A continuación se ofrecen algunos ejemplos:

En la aldea Ban That Mouan, en la Provincia de Oudomxay de la República 
Democrática Popular Lao, a mediados de los años noventa, una zona que se 
consideraba a nivel local como el bosque de la aldea albergaba una combina-
ción de derechos sobre varios productos. Dentro del bosque esencialmente 
comunal, existían derechos individuales claramente reconocidos sobre varios 
productos. Por ejemplo, los brotes de bambú y el cardamomo eran recono-
cidos como propiedad individual, mientras que los hongos estaban efectiva-
mente disponibles para el libre acceso (Fisher, comunicación personal y notas 
tomadas sobre el terreno).
En el bosque de Mahankal Ban del distrito de Sindhu Palchok, en Nepal 
central, en un estudio realizado a finales de los años ochenta se explica que 
los residentes de la aldea de Achale tenían derechos primarios de uso (Fisher, 
1994). Otras personas que vivían en refugios estacionales poseían los mis-
mos derechos de uso durante sus períodos de residencia, mientras que los 
habitantes de las cercanías tenían derechos secundarios específicos. Estos les 
permitían recoger hierba y algunos tipos de frutas, pero los titulares de los 
derechos secundarios no podían nunca recoger leña.
La superposición de derechos suele ocurrir cuando los pastores nómadas o 
migratorios tienen derechos de acceso estacionales a los pastizales, en par-
ticular en las zonas forestales. A menudo, estos derechos coinciden con los 
derechos de quienes residen en esas zonas durante todo el año. La tenencia 
de los pastizales suele ser muy difícil de separar de la tenencia de los bosques. 
En muchos países, los pastos tradicionales se encuentran en zonas que son 
consideradas bosques desde el punto de vista jurídico.

En un estudio reciente llevado a cabo en cinco países boscosos en África —
Burundi, el Camerún, la República Democrática del Congo, Rwanda y Uganda— 
se analizaron las principales novedades jurídicas que han afectado los derechos 
de propiedad y el acceso a la tierra de los pueblos indígenas desde el período 
precolonial (Couillard et al., 2009). En este estudio se observó que los pueblos 
indígenas habían perdido recursos y tierras a favor de los colonos, las empresas 
comerciales y las iniciativas de conservación, y se prestó especial atención a si el 
derecho consuetudinario había sido incorporado a la ley contemporánea oficial. 
El análisis indica que el cambio legislativo ha tenido, y sigue teniendo, enormes 
consecuencias discriminatorias para los pueblos indígenas. En él se explica que 
los regímenes de tenencia adoptados desde la época precolonial no han tenido en 
cuenta la propiedad consuetudinaria, y que las nuevas condiciones para la adqui-
sición de tierras se establecieron después de que la tierra se declarara unilateral-
mente propiedad del Estado. En el Recuadro 6 se exponen los resultados comunes 
a los cinco países.

Este problema de los derechos de tenencia contrapuestos y superpuestos es muy 
común, especialmente en las situaciones en que las tierras se han colonizado y/o 
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RECUADRO 6

Resumen de las conclusiones de un análisis de los derechos sobre la tierra de 
los habitantes de los bosques en cinco países africanos

Las leyes coloniales y posteriores a la independencia han ido despojando lentamente a 

los pueblos indígenas de sus derechos consuetudinarios. Existe una negación prolongada 

de los derechos de tenencia consuetudinaria, acompañada de la promulgación de leyes 

oficiales (escritas) que transfieren la propiedad a los Estados, especialmente mediante 

conceptos jurídicos importados tales como la terra nullius (“tierra de nadie”).

Los pueblos indígenas han sido desplazados para establecer zonas protegidas y 

normas ambientales. Han sido desalojados sin indemnización y sin que se les diera 

ninguna tierra alternativa.

Se ha informado que la falta de tierras de las comunidades indígenas es un 

denominador común en toda la región. Muchas familias ocupan ilegalmente tierras 

sobre las que no tienen ningún derecho legal, enfrentando permanentemente 

el riesgo de desalojo. En algunos casos, se permite que los pueblos indígenas 

permanezcan en tierras que son propiedad de comunidades no indígenas, a 

cambio de trabajo agrícola; en otros casos se permite su permanencia en tierras de 

propiedad de organizaciones caritativas.

Los pueblos indígenas no tienen ningún acceso, o tienen un acceso muy limitado, 

a las tierras ancestrales que se han convertido en zonas protegidas y/o parques 

nacionales.

Se ha informado ampliamente sobre la marginación y exclusión de los pueblos 

indígenas de la propiedad y la administración de los recursos forestales.

Muy raramente los procesos para la adquisición de títulos de propiedad están a 

disposición de los pueblos indígenas, ya que los procedimientos y los costos no son 

accesibles para ellos.

Los gobiernos de los cinco países se han comprometido a garantizar los derechos de 

los pueblos indígenas en virtud de tratados internacionales y regionales. Algunos 

de estos países también han recibido amplias orientaciones de los órganos creados 

en virtud de estos tratados sobre las consecuencias de las normas internacionales y 

regionales. Los tratados de derechos humanos, sin embargo, raramente se aplican.

El contenido y la estructura de las leyes coloniales, posteriores a la independencia y 

contemporáneas relacionadas con la tenencia y los bosques chocan con las leyes y 

las prácticas consuetudinarias preexistentes.

La combinación de los sistemas codificados y consuetudinarios ha dado lugar a 

normas jurídicas contradictorias y conflictivas.

En general, los estudios de los cinco países muestran que los regímenes de tenencia 

históricos no se han reconocido cuando se elaboraron los acuerdos de tenencia 

contemporáneos, violando los derechos de los pueblos indígenas a la igualdad y la no 

discriminación.

Fuente: Adaptado de Couillard et al., 2009.
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nacionalizado. FAO (2006) señala que 
la arraigada falta de claridad sobre la 
propiedad y los derechos en Indonesia 
“... en particular los derechos tradicio-
nales de las comunidades locales sobre 
la tierra y los recursos naturales, ha pro-
vocado la escalada de los conflictos... 
sobre todo desde la descentralización”.

Estos son solo algunos ejemplos 
seleccionados de los numerosos acuer-
dos de tenencia complejos que inclu-
yen derechos secundarios, derechos estacionales o una combinación de derechos 
comunales e individuales. Una consecuencia importante para la reforma de la 
tenencia es que tratar de “arreglar” la tenencia demasiado rápidamente puede 
resultar en la exclusión de personas que anteriormente poseían derechos recono-
cidos de acceso y uso, así como limitar las posibilidades de negociar resultados 
que comprendan los derechos de todos los titulares de derechos. Esto plantea una 
amenaza particular en relación con los preparativos para la REDD. Cada vez más 
se reconoce que para que la REDD sea exitosa es necesaria una tenencia clara. 
Esto puede ejercer una presión indebida sobre las autoridades para que arreglen 
y documenten rápidamente la tenencia, con el grave riesgo de cometer errores. 
Es esencial conceder tiempo suficiente a todos los procesos de reforma para que 
las reivindicaciones subyacentes relativas a la tenencia salgan a la luz y se traten 
equitativamente y de conformidad con los principios de los derechos humanos.

PRIVATIZACIÓN
En los últimos años, la privatización de los bosques nacionales se ha convertido en 
un tipo de reforma de la tenencia cada vez más común, en particular en los países 
en que se llevaron a cabo grandes apropiaciones de bosques en asociación con los 
acontecimientos políticos, como el establecimiento de la Unión Soviética después 
de 1917 y su expansión después de la Segunda Guerra Mundial. Actualmente, en 
Europa oriental las reformas suelen caracterizarse por dos aspectos: la restitución 
y la privatización. Schmithüsen y Hirsch (2009) establecen una distinción entre 
estos dos términos: “La restitución de los bosques reconoce la continuidad de los 
derechos de propiedad privada sobre las tierras forestales al entregarlas a los anti-
guos propietarios o sus herederos y/o a las comunidades e instituciones locales. El 
término ‘privatización’, en el contexto actual, se refiere principalmente al proceso 
de creación de nuevos derechos de propiedad privada sobre las tierras forestales.” 
Al citar a Lengyel (1999; 2002), señalan lo siguiente:

... la privatización en términos más generales, tiene un significado más amplio 
y se refiere a la transferencia de los activos productivos o de los derechos y 
privilegios económicos del Estado a los individuos o al sector privado en su 
conjunto. La privatización aumenta la competencia y la comercialización entre 

Cuestión clave

Con frecuencia, las comunidades que viven 

en las cercanías de los bosques, en particular 

las que dependen de ellos para sostener sus 

medios de vida, han establecido acuerdos 

institucionales consuetudinarios que definen 

los derechos pertinentes de acceso y uso 

a nivel local. A menudo, estos acuerdos se 

superponen y se contraponen a la tenencia 

legal definida por el Estado.
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los individuos y las partes interesadas privadas al reducir la función del sector 
público y se refiere, por ejemplo, a la transferencia de los derechos de tenencia 
y gestión a particulares y personas jurídicas.

Gran parte de la reforma de restitución en los países de Europa central y orien-
tal ha sido impulsada por leyes especiales de restitución desde el decenio de 1990, 
y la privatización ha abarcado tierras que no habían sido reivindicadas por sus 
antiguos propietarios y terrenos del Estado.

En muchos países, la restitución y la privatización han dado lugar al estableci-
miento de un gran número de pequeñas explotaciones, situación que se ha visto 
agravada por la división de las explotaciones por motivos de herencia. El gran 
número de propietarios forestales representa un desafío para la gestión eficaz de 
los bosques, incluido el acceso a los mercados. Esto ha propiciado la aparición de 
asociaciones locales y regionales que establecen contactos entre los propietarios 
con intereses y preocupaciones similares y les proporcionan información sobre 
las prácticas de gestión forestal sostenible. Básicamente, las asociaciones facilitan 
el acceso a los mercados y la gestión profesional de los bosques (Schmithüsen 
y Hirsch, 2009). Una situación similar en Noruega culminó en el desarrollo de 
cooperativas de propietarios forestales que ayudan a administrar las pequeñas 
explotaciones de manera eficiente. En Suecia, aproximadamente 104 000 propieta-
rios privados son miembros de cuatro asociaciones de propietarios forestales pri-
vados, lo que representa casi el 50 por ciento de los bosques de propiedad privada 
(Schmithüsen y Hirsch, 2009). Estas cooperativas cuentan con personal a tiempo 
completo que presta servicios técnicos y asistencia para la comercialización de la 
madera. Es importante destacar que estas cooperativas implican una acción colec-
tiva respecto a los recursos forestales de propiedad privada. Una tenencia clara es 
fundamental, pero las disposiciones de gobernanza relativas a los bosques privados 
también contribuyen a una gestión eficaz.

Hay un contraste interesante entre los enfoques adoptados por los países de 
Europa central y oriental y los países de la Comunidad de Estados Independientes 
(CEI). Los primeros han preferido establecer derechos mediante la transferencia de 
los derechos de propiedad de las tierras forestales. Los países de la CEI, en cambio, 
han preferido mantener la propiedad pública de los bosques y las tierras forestales 
y asignar derechos de uso, como para la corta de madera, por medio de contratos 
de arrendamiento o la reserva de ciertas zonas forestales para el uso exclusivo de las 
comunas, cooperativas o explotaciones agrícolas. La ley forestal puede otorgar dere-
chos privados sobre las propiedades forestales públicas para la producción de heno, 
el pastoreo de ganado y la recolección de PFNM. Dependiendo de la situación, se 
pueden conceder permisos de tala y aprovechamiento forestal a titulares privados o 
colectivos, como el derecho a la práctica de determinados usos de los bosques, ya sea 
a largo plazo (concesión) o a corto plazo (Schmithüsen y Hirsch, 2009).

La privatización es siempre un procedimiento complejo en el que se deben iden-
tificar los diversos titulares de derechos efectivos o potenciales. Hay muchas formas 
de privatizar el patrimonio forestal nacional, por ejemplo la venta (o asignación) de 
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la tierra o la venta (o asignación) de solo los derechos de uso forestal a uno o varios 
propietarios privados. En el proceso se puede separar el carbono de los árboles o 
los derechos de caza de los árboles. Los derechos se pueden vender (o asignar) por 
un período fijo o de forma permanente. Las condiciones de venta o licencia pueden 
prever el uso exclusivo o limitar los derechos del propietario privado al no conceder 
el uso exclusivo. En el Recuadro 7 se ilustra un ejemplo reciente al respecto.

Viet Nam ha puesto en marcha uno de los programas más amplios de privati-
zación del mundo. Desde el decenio de 1990 ha habido una tendencia creciente a 
favorecer varias modalidades de derechos privados sobre los bosques, en virtud de 
los cuales se han asignado las tierras forestales a los hogares y numerosas empresas 

RECUADRO 7

La privatización del patrimonio forestal público en Queensland (Australia)

En 2010, el gobierno del estado de Queensland (Australia) completó el proceso 

para la concesión de una “licencia” de plantación forestal con la que se otorgaba el 

derecho de controlar el acceso al patrimonio público de plantaciones forestales, y 

de cortar árboles en él. La propiedad de la tierra sigue siendo del estado, pero se ha 

autorizado a una empresa a cosechar las plantaciones existentes y a establecer nuevas 

plantaciones sobre las cuales posee derechos de cosecha y venta. El objetivo principal 

de esta operación es recaudar dinero para el gobierno, pero también hay una razón 

ideológica y pragmática que refleja la opinión de que el sector privado está en 

mejores condiciones que el sector público para administrar empresas comerciales.

La licencia comprende casi 300 000 hectáreas de tierra: 180 000 hectáreas de 

plantaciones, más terrenos adicionales que se han asignado para su uso como zonas 

de amortiguamiento, caminos, etc. La licencia no concede el uso exclusivo, pero 

contiene condiciones que definen el uso no exclusivo, como el acceso de terceros para 

fines de conservación, recreación, etc.

Los derechos residuales de propiedad de los pueblos autóctonos (los derechos 

legales de la población aborigen) sobre las tierras forestales públicas también se pueden 

conceder para fines consuetudinarios. El período mínimo de validez de la licencia es de 

99 años, a fin de proporcionar una seguridad de acceso duradera para la gestión de las 

plantaciones, lo que evidencia el horizonte de inversión a largo plazo de hasta 45 años 

entre la siembra y la cosecha. También evidencia la decisión del estado de conservar la 

propiedad de las tierras de la Corona que constituyen gran parte del patrimonio estatal. 

En caso de incumplimiento del derecho de gestión de la tierra para actividades de 

plantación, las tierras podrían sustraerse y su gestión devolverse al estado.

Una zona adicional de casi 30 000 hectáreas de plantaciones forestales de 

propiedad pública se encuentra en tierras de propiedad absoluta, que no ha sido 

incluida en la licencia, pero se ha vendido con derechos exclusivos.

Fuente: Basado en observaciones de Gilmour, y Gobierno de Queensland, 2010.
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(Nguyen, 2006). Según cifras de 2004, el 24,3 por ciento de la superficie forestal 
total eran bosques privados en poder de los hogares y el 24,6 por ciento estaba 
en manos de empresas estatales. En el marco del proceso de asignación de tierras 
forestales, estas tierras se asignan por un período de 50 años, y la mayoría de los 
propietarios “tienen derecho a un certificado legal de uso de la tierra”, denomi-
nado Certificado de Libro Rojo (Nguyen, 2006). Estas reformas han tenido un 
impacto impresionante en la cubierta forestal y la generación de ingresos, pero su 
impacto en la reducción de la pobreza se ha puesto en entredicho (Sikor y Nguyen, 
2006; Nguyen et al., 2008). Según Nguyen et al. (2008), uno de los problemas es 
que la asignación de tierras forestales no está dirigida específicamente a los pobres.

Desde finales de 1970, también China ha introducido cambios radicales en la 
gestión de sus recursos naturales, con un predominio de la descolectivización y la 
descentralización. Los bosques colectivos representan casi el 58  por ciento de la 
superficie forestal total del país y el 32 por ciento del volumen total de madera. La 
reforma de la tenencia de los bosques colectivos inició a principios de los años ochen-
ta, cuando se estaba llevando a cabo la reforma de la tenencia de la tierra agrícola. 
Desde entonces, ese proceso ha sufrido muchos cambios y todavía está en marcha. 
La fase actual comenzó en 2003 con la descentralización de los sistemas de tenen-
cia de los bosques colectivos en favor de los hogares en la provincia de Fujian. Las 
varias provincias han emprendido el proceso de reforma en momentos distintos, y en 
cada una de ellas la reforma ha adoptado modalidades diferentes, aunque en general 
proporciona más seguridad de la tenencia a los agricultores. La reforma se basa en el 
principio de que los derechos de uso de la tierra se pueden separar de la propiedad de 
la tierra; los derechos sobre los recursos forestales pueden ser de propiedad privada, 
mientras que las tierras forestales siguen siendo de propiedad pública. En el marco de 
este proceso se transfieren los derechos de uso a los individuos o familias, pero —para 
reducir la fragmentación— también se fomenta la creación de cooperativas, a menudo 
a nivel de aldea. Una característica interesante es que la propiedad de los bosques y 
los derechos de uso de las tierras forestales pueden comprarse o venderse libremente, 
lo que permite a los individuos o empresas adquirir grandes extensiones de tierra, 
mientras que los productores forestales que no tienen interés o capacidad para admi-
nistrar los bosques pueden vender sus derechos. Para el año 2007 más de 60 millones 
de hectáreas de bosques colectivos habían sido trasferidos a hogares, es decir más del 
35 por ciento del total de los bosques colectivos. Aunque es difícil realizar una evalua-
ción única del impacto de los procesos de reforma de la tenencia forestal en China, es 
posible formular algunas generalizaciones y proporcionar algunas advertencias para 
los programas de reforma de la tenencia en otros lugares (véase el Recuadro 8).

CONCESIONES Y CONTRATOS
En esta sección se analizan las concesiones y otras formas de contratos privados de 
aprovechamiento forestal como ejemplos de tenencia con derechos de uso y acceso 
establecidos. Gray (2002) define una concesión como: “un contrato entre el propie-
tario del bosque y un tercero por el que se permite el aprovechamiento (contratos 
de explotación forestal) y/o la gestión (contratos de servicios de gestión forestal) de 
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RECUADRO 8

Cuestiones clave identificadas en un análisis de las recientes reformas de la 
tenencia en China

Muchos informes señalan que la reforma de la tenencia forestal ha tenido 

influencias positivas, en particular el incremento de los ingresos para las cooperativas 

de las aldeas y las autoridades locales, el aumento de la transparencia, una gestión 

justa y abierta de los asuntos rurales y la mejora de la gobernanza local.

La reforma de la tenencia proporciona un espacio para que los diferentes 

actores establezcan planes racionales de gestión forestal, que se adapten a las 

condiciones económicas, sociales y culturales.

El proceso de descolectivización ha diversificado las modalidades de gestión, 

por ejemplo hogares individuales con pequeñas zonas, agricultores progresistas 

con zonas más grandes, explotaciones forestales colectivas, comunas, empresas 

privadas nacionales y empresas internacionales. 

Los acuerdos de tenencia de la tierra son reflejo de las estructuras de 

poder locales, y los cambios en la tenencia de los bosques pueden ofrecer 

oportunidades para que los grupos poderosos y más adinerados priven a las 

personas más pobres y marginadas de los beneficios forestales. Es posible que 

aumente la diferenciación social, la desigualdad y las oportunidades para la 

apropiación indebida, y que se pierdan los derechos a los recursos y los sistemas 

de gestión de tipo consuetudinario.

Fuente: Adaptación de FAO, 2009b.

determinados recursos en una zona forestal específica”. Las concesiones forestales 
pueden incluir ambos tipos de contratos, que otorgan a los concesionarios derechos 
de uso o aprovechamiento, en tanto que se les exige llevar a cabo actividades de 
gestión forestal, reforestación y/o protección del medio ambiente. Por tanto, las 
concesiones forestales pueden comprender tanto derechos como obligaciones.

Hay varias tipologías de concesiones y contratos que han sido la principal forma 
de tenencia y gestión de los bosques (mediante la asignación de derechos de explo-
tación forestal) sobre todo en los países tropicales en desarrollo con abundantes 
bosques, pero también en algunos países desarrollados templados (Gray, 2002). Si 
bien las concesiones forestales han estimulado la explotación comercial de la madera 
y las actividades forestales industriales, como señala Gray (2000), generalmente su 
costo ha sido elevado por lo que se refiere a la pérdida de valores forestales, bene-
ficios económicos e ingresos. A menudo, los beneficios económicos y financieros 
procedentes de los ricos bosques tropicales han sido menores de lo previsto. Gray 
(que resume el trabajo de Repetto y Gillis, 1988; Grut, Gray y Egli, 1991; Gray, 
1997) continúa señalando que el aprovechamiento de los bosques y la elaboración de 
productos forestales no han sido eficientes, los valores económicos se han disipado, 
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los ingresos han sido menores de los que se podrían haber obtenido, y la explotación 
de los bosques ha sido demasiado rápida. Con frecuencia, los acuerdos de concesión 
han ignorado el uso de los bosques por los habitantes forestales, que generalmente 
han quedado totalmente excluidos del proceso. Johnson y Cabarle (1993) describen 
la situación pasada como una invitación al despilfarro de los recursos forestales, en 
que los concesionarios recaudaban grandes ganancias inesperadas. Es evidente que 
el sistema necesita ser reformado si debe ser una parte viable de la combinación de 
sistemas de tenencia que merecen ser considerados seriamente en el futuro.

Karsenty et al. (2008) señalan que en muchos países “se plantean interrogantes 
sobre si, para mejorar la sostenibilidad, la propiedad y gestión de los bosques tropi-
cales debe ser pública, común o privada”. Otros debates se centran en si las pequeñas 
empresas están en mejores condiciones que las grandes concesiones industriales 
para reducir la pobreza y lograr una gestión sostenible. En los países con grandes 
extensiones de bosques de propiedad pública, las concesiones se consideran como 
un medio para prestar servicios de interés público y colectivo gracias a la asociación 
de la inversión privada y la regulación pública. Karsenty et al. (2008) sostienen que:

... el éxito de un modelo de concesión industrial en los países con grandes 
recursos forestales en la consecución de múltiples objetivos, como la gestión 
forestal sostenible y el desarrollo local/regional, depende de dos supuestos 
fundamentales. En primer lugar, las funciones y los servicios forestales deben 
ser administrados y mantenidos como bienes públicos. En muchos casos, los 
usos adicionales —y los derechos correspondientes— pueden coexistir con 
las actividades de explotación maderera. Las concesiones industriales pueden 
ser más eficientes que otros modelos de tenencia (como la gestión forestal 
comunitaria y las empresas en pequeña escala) en el logro de la gestión forestal 
sostenible, la adición de valor a la materia prima y el cumplimiento de las 
crecientes normas ambientales. Esto es así sobre todo en las zonas alejadas del 
mercado, que tienen una baja densidad de población y poca infraestructura. 
En segundo lugar, para lograr esos resultados diferentes, hay que controlar 
y regular todos los sistemas de concesión, especialmente en los contextos en 
que predomina la información asimétrica entre las autoridades reguladoras y 
los concesionarios. Recientemente varios países han proporcionado nuevas 
respuestas institucionales, que brindan materiales valiosos para diseñar una 
combinación renovada de políticas que asocia incentivos públicos y privados.

La experiencia ha demostrado que las concesiones pueden ayudar a promover 
la gestión forestal sostenible si se adoptan medidas concretas para fortalecer el 
cumplimiento de las condiciones contractuales, la supervisión y el seguimiento. 
Entre estas medidas cabe citar las siguientes:

Se puede recurrir a la competencia para asignar las concesiones, como medio 
de selección de las empresas forestales. La competencia puede ser un instru-
mento poderoso para capturar la renta económica, y también puede represen-
tar un fuerte incentivo para que las empresas mejoren su eficiencia.
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Un observador independiente del proceso de asignación y de las operaciones 
sobre el terreno puede ayudar a mejorar la gobernanza y la responsabiliza-
ción pública, así como promover el estado de derecho, especialmente en las 
zonas que suelen ser difíciles de gobernar.
Un marco jurídico adecuado y una gobernanza eficaz a nivel local son com-
ponentes esenciales de un sistema exitoso.

El Brasil ha establecido recientemente un sistema de concesiones para sus bos-
ques nacionales que se propone cumplir esas medidas (véase el Recuadro 9).

RECUADRO 9

Sistema de concesión para los bosques nacionales del Brasil

En 2006, el Brasil aprobó una nueva ley que regula el uso de los bosques públicos 

nacionales para lograr la gestión sostenible a través de:

el establecimiento de unidades de conservación; 

zonas dedicadas al manejo forestal de las comunidades locales;

contratos de concesión forestal con empresas brasileñas.

De conformidad con la nueva ley, el Servicio Forestal brasileño, creado en 2007 en 

el Ministerio de Medio Ambiente, tiene la responsabilidad jurídica de administrar el 

proceso de las concesiones forestales. Las primeras dos concesiones forestales federales 

se concedieron en octubre de 2010: una abarcaba 96 000 hectáreas en el Bosque 

Nacional de Jamari, en el estado de Rondonia, y la otra 49 000 hectáreas en el Bosque 

Nacional de Saraca-Taquera en el estado de Pará.

A fin de garantizar un uso forestal continuado y una regeneración forestal 

adecuada, la producción en estas dos zonas se llevará a cabo mediante un sistema de 

rotación. Cada año, se explotará solo una treintava parte de la superficie total de la 

concesión, bajo el supuesto de una rotación de al menos 30 años.

El Servicio Forestal brasileño, el Instituto Brasileño del Medio Ambiente y 

el Instituto Chico Mendes (responsable de la conservación de la biodiversidad) 

supervisarán el proceso de explotación maderera, y el origen de la madera se 

certificará a través de una cadena de custodia. Los criterios ambientales, sociales y 

económicos en base a los cuales se otorgan las concesiones serán supervisados por 

auditores forestales independientes para asegurar su cumplimiento.

La nueva ley establece que en el proceso de licitación de las concesiones se debe 

considerar una serie de criterios técnicos, como el impacto ambiental, los beneficios sociales 

directos, el uso eficiente de los recursos forestales y el valor agregado para la región.

El concesionario tiene la responsabilidad de desarrollar indicadores para cada uno 

de esos criterios, que deben ser analizados y aprobados en consultas públicas y por 

la Comisión de Gestión Sostenible de los Bosques Públicos. Los criterios e indicadores 

constituyen una parte importante del proceso de licitación y se utilizarán en la 

evaluación de las ofertas.

Fuente: Paveri, comunicación personal, 2010.
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Indonesia está tratando de reformar su sistema de gestión de las concesiones. 
Una innovación reciente es la promulgación de reglamentos para la expedición 
de permisos de utilización de la madera que tienen por objeto la restauración de 
los ecosistemas en los bosques de producción (Ministerio Forestal de Indonesia, 
2008). Estos permisos incluyen requisitos para el seguimiento periódico de los 
resultados.

Por lo que respecta a las concesiones como sistema de tenencia, Karsenty et al. 

(2008) concluyen que:

... en una situación caracterizada por derechos sobre la tierra poco claros 
y por los riesgos consiguientes de conversión forestal para crear derechos 
individuales de facto sobre la tierra, un régimen de concesiones puede colmar 
el vacío originado por una situación confusa de la tenencia de la tierra a fin de 
contribuir a proteger los bosques contra la conversión forestal.

SILVICULTURA COMUNITARIA
A menudo, la expresión “silvicultura comunitaria” se utiliza como término gené-
rico para abarcar una variedad de enfoques participativos, como la gestión fores-
tal participativa, la gestión forestal basada en la comunidad y la gestión forestal 
conjunta. Todos ellos tienen significados específicos en contextos específicos y no 
hay un acuerdo general sobre las distintas connotaciones de cada término. En la 
sección siguiente se examinan varios tipos de silvicultura comunitaria (en distintos 
países de América Latina, Nepal, la República Unida de Tanzanía y Tailandia), por 
tanto, en el análisis siguiente se ofrece solo una visión general y se definen algunas 
cuestiones fundamentales.

Por lo general, los programas y las iniciativas de silvicultura comunitaria se 
promueven y se debaten en el contexto de la transferencia de competencias y la 
reforma de la política forestal. Todas las modalidades de silvicultura comunitaria 
incluyen la participación de la población local en la protección y la gestión de los 
bosques, generalmente mediante algún tipo de acuerdo oficial entre las adminis-
traciones forestales y las comunidades locales o sus representantes. El nivel de 
transferencia de los derechos de acceso, usufructo y/o gestión a las comunidades 
varía mucho, y va desde los ejidos forestales de México, donde las comunidades 
poseen la tierra y los recursos forestales y los administran de forma independiente 
para la producción maderera y/o la extracción de PFNM, hasta los casos en que las 
comunidades solo reciben beneficios del gobierno por proteger los bosques esta-
tales o ayudar en su gestión. Muchos países han establecido leyes específicas para 
regular la silvicultura comunitaria. En Nepal, por ejemplo, la legislación forestal 
concede derechos de uso permanente, con sujeción a determinadas condiciones, 
a todas las comunidades que están dispuestas a llevar a cabo actividades de silvi-
cultura comunitaria y que son capaces de hacerlo (Pokharel et. al., 2008). Varios 
países de América Latina otorgan a las comunidades derechos de gestión de los 
recursos forestales, y acceso a ellos, con arreglo a procedimientos que se definen 
en la normativa forestal (Larson et. al., 2008).
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En muchos casos, las comunidades ya utilizan o administran los recursos fores-
tales en función de sistemas tradicionales, y la reforma de la tenencia consiste en el 
reconocimiento oficial de los derechos informales existentes. En otros casos, la sil-
vicultura comunitaria es una forma de resolver problemas causados por la gestión 
del gobierno de los bosques del Estado, y constituye un nuevo acuerdo de tenencia 
con nuevas funciones para los organismos gubernamentales y las comunidades 
(Cronkleton et al., 2010). Para ello, es necesario el fomento de la confianza mutua, 
la creación de capacidad y, sobre todo, tiempo. Si no se cumplen estas condiciones, 
los programas de silvicultura comunitaria están condenados al fracaso.

El éxito o el fracaso de los programas de silvicultura comunitaria depende de 
muchos factores que van más allá de los derechos de tenencia. A menudo, las 
comunidades reciben derechos de propiedad o gestión para bosques de baja cali-
dad o degradados, que necesitan grandes inversiones de recursos y tiempo para 
ser rentables, aunque a veces son importantes redes de seguridad para los pobres 
de las zonas rurales. Incluso con acuerdos de tenencia claros y seguros sobre las 
tierras boscosas, como es el caso en muchos países de América Latina, las comuni-
dades pueden verse obstaculizadas por el exceso de requisitos administrativos para 
obtener permisos de aprovechamiento forestal, por ejemplo el diseño de planes 
de gestión detallados y complejos, que desincentivan la gestión forestal oficial 
(Pacheco et al., 2008; Pokorny et al., 2010). En Nepal, la organización comunitaria 
ha resultado ser de vital importancia para permitir que las comunidades negociaran 
y salvaguardaran los derechos de tenencia contra las posibles distorsiones de los 
derechos legales (Ojha, 2009). En los próximos capítulos se ofrecen varios ejem-
plos de diferentes programas de silvicultura comunitaria que ilustran estos puntos 
generales.

ALGUNOS EJEMPLOS DE REFORMA DE LA TENENCIA
En esta sección se analizan algunas experiencias específicas de reforma de la tenen-
cia de los bosques —algunas más exitosas que otras—, y se destacan las enseñanzas 
y cuestiones principales.

América Latina: Bolivia, Brasil, Nicaragua y Guatemala
En muchos países de América Latina ha habido una diversificación significativa 
de los sistemas de tenencia de los bosques, especialmente a partir de mediados de 
los años ochenta. Esta transición ha traído consigo derechos legítimos de acceso 
y propiedad para un segmento mayor de la sociedad, y beneficios para una gama 
más amplia de interesados en los bosques. Pacheco y Barry (2009) ofrecen una 
visión general y un análisis de las experiencias de la reforma de la tenencia forestal 
mediante el reconocimiento de los derechos forestales en cuatro países: Bolivia, el 
Brasil, Nicaragua y Guatemala. Estos autores identifican varios modelos de tenen-
cia diferentes: explotaciones privadas individuales, territorios indígenas, reservas 
de extracción, asentamientos agroextractivos y forestales, y concesiones sociales 
o comunitarias. En el Cuadro 1 se comparan las características fundamentales de 
cada modelo.
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Aunque estos modelos comportan derechos diferentes, los autores identifican 
tres características comunes en todos los modelos y países (Pacheco y Barry, 2009):

En primer lugar, los títulos o derechos se conceden en el entendimiento de 
que el recurso forestal se mantendrá, incluyendo un objetivo de conservación 
en la propia reforma. En segundo lugar, los derechos de enajenación sobre la 
tierra quedan principalmente en manos del Estado, de una forma u otra, lo 
que supone un papel continuado para el Estado en su administración, en tanto 
que se limita la venta de las tierras forestales como un producto de mercado o 
garantía hipotecaria para el crédito. Esto resulta más evidente en el caso de las 

CUADRO 1
Modelos de tenencia de la tierra relacionados con los bosques en cuatro países de América Latinaa

Características Bosques comunales Territorios 
indígenas

Reservas de 
extracción

Asentamientos 
agroextractivos y 

forestales

Concesiones sociales 
o comunitarias

Acceso Colectivo, 
mediado por 
organizaciones 
comunitarias

Colectivo, 
mediado por 
organizaciones 
comunitarias 
indígenas

Colectivo, 
mediado por 
el consejo de 
las reservas de 
extracción

Colectivo, 
mediado por la 
organización 
social comunitaria 
existente

Colectivo, mediado 
por la organización 
productiva creada 
para administrar la 
concesión

Retiro/uso 
doméstico

Ninguna/pocas 
restricciones para 
los PFNM; leña/
madera permitidos 
con aprobación 
local y permiso del 
organismo forestal 
del Estado

Ninguna 
restricción para los 
PFNM o la leña; se 
puede necesitar 
la aprobación 
local para otros 
productos 
madereros

Ninguna 
restricción para 
los PFNM o 
los productos 
madereros para 
uso doméstico

Ninguna 
restricción para 
los PFNM o 
los productos 
madereros para 
uso doméstico

Ninguna restricción 
para los PFNM 
o los productos 
madereros para 
uso doméstico

Gestión/uso 
comercial

A veces el uso 
comercial de 
la madera está 
prohibido; en los 
casos en los que 
está permitido se 
necesitan planes 
de gestión

Para la 
explotación 
comercial de 
la madera se 
necesitan planes 
de gestión 
aprobados

La explotación 
comercial de 
la madera está 
permitida si 
complementa 
otras actividades 
económicas 
sobre la base de 
planes de gestión 
aprobados

Para la 
explotación 
comercial de 
la madera se 
necesitan planes 
de gestión 
aprobados

Para la explotación 
comercial de la 
madera (y de los 
PFNM en Petén) se 
necesitan planes de 
gestión aprobados

Exclusión Los miembros 
tienen derecho 
a excluir a los 
forasteros 

Los miembros 
tienen derecho 
a excluir a los 
forasteros 

Los miembros 
tienen derecho 
a excluir a los 
forasteros 

Los miembros 
tienen derecho 
a excluir a los 
forasteros 

Los miembros 
tienen derecho 
a excluir a los 
forasteros, pero no 
siempre para los 
PFNM 

Enajenación Las transacciones 
de tierras no están 
permitidas

Las transacciones 
de tierras no están 
permitidas

Las transacciones 
de tierras no están 
permitidas

Las transacciones 
de tierras no están 
permitidas

Las transacciones 
de tierras no están 
permitidas; no es 
posible transferir 
la concesión a 
terceros 

Autoridad que 
representa al 
colectivo 

Autoridad 
tradicional de la 
comunidad 

Autoridad u 
organización 
territorial elegida, 
u organización 
indígena 

Consejo elegido 
de la reserva de 
extracción para la 
organización de la 
concesión 

Organización 
representativa 
de la comunidad 
(por ejemplo, 
sindicatos 
agrarios) 

Directores elegidos 
de la organización 
de la concesión 

Fuente: Larson et al., 2008.
a Bosques comunales en las tierras altas de Guatemala; territorios indígenas en Nicaragua, Bolivia y el Brasil; reservas de 

extracción en el Brasil; diferentes tipos de asentamientos extractivos, agroextractivos y forestales, principalmente en el 
Brasil y Bolivia; concesiones comunitarias en Petén (Guatemala); y asociaciones locales de usuarios forestales en Bolivia.
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concesiones de silvicultura comunitaria que limitan los derechos de usufructo, 
por ejemplo, a 25 años en Guatemala y 40 años en Bolivia. A su vez, los pueblos 
indígenas se han beneficiado de derechos que probablemente son más difíciles 
de devolver al Estado. En tercer lugar, la mayor parte de las tierras forestales 
están delimitadas y asignadas como “propiedades” colectivas o comunales.

Pacheco y Barry (2009) continúan señalando que: “En la práctica, se transfieren 
a los pequeños agricultores y las comunidades solamente derechos limitados y 
condicionados”.

Una enseñanza importante que se puede extraer de estos casos es que, aun cuando 
la reforma de la tenencia de los bosques se ha llevado a cabo a una escala significativa y 
se basa en acuerdos oficiales, los derechos pueden estar limitados debido a la atención 
a objetivos de conservación, restricciones sobre los derechos de enajenación y otros 
factores. Como Larson et al. (2008) señalan con referencia a esos mismos países:

... los nuevos derechos estatutarios no se convierten automáticamente en 
derechos en la práctica. Prácticamente en todos estos casos —incluso en 
aquellos en los que los beneficios han sido considerables— se han enfrentado 
grandes retos en el camino que conduce de los derechos a los beneficios: 
conflictos con los demandantes de otros recursos; incapacidad del Estado de 
definir adecuadamente los derechos de tenencia o de defenderlos de manera 
eficaz; problemas con las autoridades locales y las instituciones encargadas 
de la gobernanza; solapamiento de los nuevos modelos con las instituciones 
existentes; obstáculos para la participación de la comunidad en los mercados; y 
falta de sistemas de apoyo para la gestión de los recursos forestales.

Un análisis más detallado de los cambios en estos cuatro países latinoamerica-
nos pone de relieve la importancia de considerar la reforma de la tenencia forestal 
en el contexto de la gobernanza y los marcos reglamentarios. En el Cuadro 2 se 
indican los cambios introducidos en los marcos reglamentarios de estos países con 
miras a promover los acuerdos de tenencia reformados.

Nepal
La silvicultura comunitaria en Nepal ofrece un ejemplo de reforma de la tenencia 
forestal que, en general, ha dado buenos resultados. Después de una larga evolu-
ción, la Ley Forestal de 1993 legalizó la base actual para la silvicultura comuni-
taria. Los bosques siguen siendo oficialmente de propiedad del gobierno, pero se 
pueden conceder derechos de uso permanente a las comunidades, con sujeción a 
un acuerdo sobre las disposiciones de gestión. En el marco del programa de silvi-
cultura comunitaria se han entregado zonas muy extensas de bosques a grupos de 
usuarios forestales para su gestión y aprovechamiento. En el Cuadro 3 se exponen 
los logros del programa.

En general, se reconoce que el programa de silvicultura comunitaria ha con-
tribuido significativamente a mejorar la cubierta forestal y la calidad de los bos-
ques en las colinas medias, donde su aplicación es más extensa. El entusiasmo 
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CUADRO 2
Cambios estatutarios para proporcionar un marco reglamentario que facilita la reforma de la 
tenencia de los bosques en cuatro países de América Latina

Estudio de caso Modelo Resumen de los cambios estatutarios Observaciones

Nicaragua: Región 
Autónoma del 
Atlántico Norte 

Territorio
indígena

La Constitución de 1987 y la Ley de 
2003 sobre las tierras comunales para 
la aplicación reconocen los derechos 
históricos de los pueblos indígenas sobre 
las zonas de uso tradicional 

La demarcación y la 
titulación han progresado 
muy lentamente, pero han 
adquirido un nuevo impulso 
con el gobierno que asumió 
funciones en enero de 2007

Guatemala: Petén Concesión
comunitaria

Desde 1994 se han otorgado a 12 
organizaciones comunitarias oficiales 
contratos de concesión renovables de 
25 años para unas 450 000 hectáreas de 
bosques

Las concesiones están 
ubicadas en la zona de usos 
múltiples de la Reserva de la 
Biosfera Maya

Guatemala: tierras 
altas

Bosque
comunal

La Constitución de 1985 y los Acuerdos 
de Paz de 1995 reconocen los derechos 
indígenas a la tierra; en 1996 se firmó 
el Convenio N°. 169 de la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT); la Ley 
del Catastro de 2005 reconoce las tierras 
comunales

El derecho estatutario no se 
aplica plenamente en la ley; 
otras políticas y proyectos 
socavan los derechos 
colectivos de los pueblos 
indígenas

Bolivia: tierras 
comunitarias de 
origen (TCO)

Tierras
indígenas/TCO

La Ley del Servicio Nacional de Reforma 
Agraria de 1996 reconoce las TCO como 
un nuevo tipo de propiedad comunal 
para los pueblos indígenas; la Ley Forestal 
de 1996 concede el uso forestal de 
subsistencia en base al uso y la costumbre, 
y el derecho a comercializar los productos 
forestales con planes de gestión 
aprobados

A pesar de que la titulación 
de las TCO iba a priorizarse, 
para la mayoría de las TCO 
sigue siendo una actividad 
incompleta

Bolivia: Norte 
Amazónico

Comunidad
agroextractiva

El decreto de 2004, que modificó la ley 
de 1996, establece en 500 hectáreas la 
unidad mínima de dotación por familia en 
las comunidades agroextractivas

La titulación ha avanzado de 
manera sustancial

Brasil: Porto de Moz Reserva de 
extracción

El Decreto Presidencial de 2004, basado en 
la Ley de 2000 relativa al Sistema Nacional 
de Unidades de Conservación, otorga 
derechos sobre la tierra a la población 
local como derechos de usufructo a largo 
plazo

A menudo se utiliza para 
legitimar los derechos de 
extracción de las poblaciones 
tradicionales; el Gobierno 
federal otorga estos 
derechos en relación con las 
tierras federales y estatales 

Brasil:
Transamazónica

Asentamiento
agroextractivo
(proyecto de 
desarrollo
sostenible)

Proyecto de 
asentamiento

La Portaria del INCRA N.º 477 de 1999 
otorga derechos a la tierra a la población 
local como derechos de usufructo a largo 
plazo; combina los derechos de acceso a la 
tierra individuales y comunitarios

La Instrução Normativa N.º 15 de 2004 
concede la propiedad definitiva a los 
pequeños agricultores miembros del 
asentamiento de colonos 

Se utiliza para el 
asentamiento de los pequeños 
agricultores en las tierras 
forestales; no es exclusiva de 
la Transamazónica

Es la modalidad más común 
de titulación de tierras para 
los asentamientos de la 
reforma agraria 

Fuente: Larson et al., 2008. 

con que las comunidades han adoptado el programa significa que lo consideran 
beneficioso, aunque no está claro cuán ampliamente se comparten los beneficios. 
Por ejemplo, Malla (2000) indica que la dinámica comunitaria puede llevar a que 
algunos grupos o individuos resulten perjudicados por las actividades de silvicul-
tura comunitaria. Asimismo, está claro que los planes de silvicultura comunitaria 
suelen ser muy conservadores con respecto a los tipos y cantidades de productos 
forestales que las personas pueden cosechar.
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A medida que la silvicultura comunitaria ha madurado, han surgido numerosas 
redes de la sociedad civil para promover, patrocinar y sostener la transferencia de 
los acuerdos de gestión forestal. En el Recuadro 10 se presenta un ejemplo de ello.

La reforma de la tenencia de los bosques en Nepal ha sido real e impresionante. 
Los derechos que se han transferido son formales y legales, pese a que no hay nin-
gún cambio en la propiedad oficial; las tierras forestales siguen siendo de propiedad 
pública y las comunidades no pueden venderlas ni enajenarlas. No obstante, la 
experiencia indica que el cambio de la tenencia formal por sí solo no siempre es sufi-
ciente para propiciar el logro de los objetivos de la gestión forestal. Incluso cuando 
se transfieren los derechos formales, es posible que los controles burocráticos obs-
taculicen considerablemente el acceso y el uso efectivos. Frecuentemente, los acuer-
dos entre las comunidades y el Departamento Forestal permiten solamente un uso 
limitado, y las intervenciones burocráticas dan lugar a restricciones significativas. 
Esto demuestra que la eficacia de la reforma de la tenencia depende de cuestiones 
de gobernanza más amplias, así como de la influencia de los marcos reglamentarios.

Entre las consecuencias de la reforma de la tenencia de los bosques en Nepal cabe 
destacar un aumento sustancial de los árboles en las tierras agrícolas privadas y la 
rehabilitación de los bosques comunitarios. También en este caso hay que poner de 
relieve la importancia de los marcos reglamentarios. En 1987, se aprobaron reglamen-
tos que tenían como objetivo la conservación de los árboles en las tierras privadas y, 
por ello, exigían que los agricultores obtuvieran permisos para talar y/o transportar 
los árboles de esas tierras. Sin embargo, estos reglamentos fueron un desincentivo 
para la siembra y la protección de los árboles en las tierras privadas; de hecho, su 
anuncio antes de la entrada en vigor impulsó la corta de árboles mientras aún era 
permitida. Cuando estos reglamentos se eliminaron en el intento de crear un marco 
normativo más propicio para la silvicultura comunitaria, los agricultores respon-
dieron dejando que los árboles que estaban brotando naturalmente sobrevivieran y 
plantando especies de árboles convenientes desde el punto de vista comercial en sus 
tierras privadas. Ahora, muchas partes de la región montañosa central de Nepal están 
cubiertas por un mosaico de bosques comunitarios y árboles en terrenos privados. El 
aumento de las maderas comerciales procedentes de las tierras comunales y privadas 
ha llevado al establecimiento de una red de aserraderos privados para la elaboración 
de la madera comprada a los grupos de usuarios forestales y los agricultores privados.

CUADRO 3
Estadísticas clave relacionadas con el programa de silvicultura comunitaria de Nepal (marzo 
de 2009)

Atributo Indicador

Número de grupos de usuarios de bosques comunitarios 14 400

Superficie forestal entregada oficialmente a los grupos de 
usuarios de bosques comunitarios

1,25 millones de hectáreas (30% de los 
bosques nacionales totales)

Número de hogares participantes como miembros de los 
grupos de usuarios de bosques comunitarios

1,66 millones (39% de la población 
nacional)

Fuente: Bala Ram Kandal, comunicación personal, de la base de datos de silvicultura comunitaria del 
Departamento Forestal de Nepal.
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República Unida de Tanzanía
Este país ofrece un ejemplo de reforma de tenencia de los bosques sumamente 
exitoso. Los dos programas principales relacionados con la participación de las 
comunidades en la gestión forestal participativa consisten en la gestión forestal 
conjunta de las reservas forestales nacionales, y la gestión forestal basada en la 
comunidad de las tierras comunales en las que “los aldeanos tienen la plena pro-
piedad y responsabilidad de gestión sobre un área de bosque dentro de su juris-
dicción” (Blomley et al., 2007).

Shinyanga, cerca del lago Victoria, es un ejemplo muy positivo de cómo la reforma 
de la tenencia a través del cambio reglamentario facilitado por la ley puede ofrecer 

RECUADRO 10

Ejemplo de la influencia de la sociedad civil en la política y las prácticas de 
gobernanza relacionadas con la reforma de la tenencia forestal en Nepal

La Federación de Usuarios de los Bosques Comunitarios (FECOFUN) fue fundada 

en 1995 en Nepal y desde entonces ha pasado por diversas etapas. La primera de 

estas consistió en una serie de pequeñas redes informales establecidas a nivel local 

e integradas por grupos de usuarios próximos los unos de los otros. En la segunda 

etapa, los proyectos y los oficiales forestales de distrito comenzaron a recurrir a 

estas redes para las actividades de planificación y recopilación de información. En la 

tercera etapa, estos grupos de usuarios comenzaron a agruparse en torno a temas o 

problemas específicos (como las redes relativas a la resina). La etapa final, en la que se 

estableció la federación, inició con la formación de un comité especial, que amplió la 

composición de los miembros y facilitó la formación de capítulos de distrito. 

Desde su creación, la FECOFUN ha sido un actor clave en el desarrollo de la política 

y las prácticas de gobernanza del sector forestal. Junto con alianzas de organizaciones 

no gubernamentales (ONG), la federación ha aportado perspectivas cívicas a los 

procesos de formulación de políticas que antes estaban dominados por el gobierno. 

En general, las acciones de la FECOFUN han procurado:

promover una agenda de derechos civiles en el sector forestal;

crear resistencia cívica a las decisiones del gobierno impuestas desde arriba;

aumentar la prestación de servicios;

influir en los procesos de elaboración de políticas;

influir en los debates nacionales e internacionales sobre gobernanza forestal.

Actualmente, la FECOFUN es una plataforma importante de la sociedad civil 

para promover una mayor presencia de los ciudadanos en los debates relativos a la 

gobernanza. La federación es capaz de oponerse a políticas, prácticas y enfoques 

antidemocráticos, y de hacer que las visiones, imágenes e ideas de la población se 

tomen en consideración en el futuro de la silvicultura en Nepal.

Fuente: Adaptado de Ojha e al., 2008.
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oportunidades para los medios de vida y mejorar la gestión forestal. (Para una 
descripción y análisis del caso de Shinyanaga, consúltese Barrow y Mlenge, 2008.) 
La región de Shinyanga había sido gravemente deforestada a causa de los cultivos 
comerciales establecidos a principios de 1900 y otros factores, como la política del 
Gobierno de asentamiento en aldeas que esencialmente nacionalizó la propiedad de la 
tierra desde mediados del decenio de 1970. Posteriormente, en un nuevo programa de 
conservación del suelo se volvió a establecer la práctica tradicional de apartar zonas 
como reservas forestales, al tiempo que se reconocían los derechos de la población 
sobre los productos de estas reservas. Desde entonces la condición de los bosques y el 
suelo ha mejorado de modo espectacular, y se han obtenido unos ingresos anuales de 
aproximadamente 1 000 USD por familia gracias a las reservas (Monela et al., 2004).

Tailandia
En Tailandia, a principios de los años noventa se puso en marcha un movimiento 
para legalizar la silvicultura comunitaria en las zonas protegidas. Desde entonces, 
en los distintos borradores de un proyecto de ley sobre silvicultura comunitaria se 
han alternado enfoques restrictivos y liberales respecto a los derechos de las perso-
nas que viven en las zonas protegidas. Las versiones liberales de ese proyecto han 
recibido el respaldo de las coaliciones de agricultores, especialmente los miembros 
de las minorías étnicas que viven en las zonas montañosas del norte de Tailandia, 
académicos y ONG. Sin embargo, este movimiento se enfrenta a la oposición de 
una coalición de conservacionistas que viven en las ciudades y del personal direc-
tivo del Departamento Forestal Real. El debate se ha centrado en descripciones 
opuestas de los habitantes forestales, considerados o bien destructores de los 
bosques, o bien amigos de la naturaleza cuyas prácticas son esencialmente inocuas.

A finales de 2007, después de un extenso debate y un proceso de reescritura, el 
Parlamento aprobó una versión muy restrictiva del proyecto de ley (que otorgaba 
derechos muy limitados a un número relativamente reducido de personas con 
reivindicaciones). Sin embargo, este proyecto de ley no fue ratificado ya que se 
puso en entredicho por razones constitucionales y, actualmente, se halla ante el 
Tribunal Constitucional.

El debate en Tailandia pone de manifiesto algunas de las complejidades de la 
reforma de la tenencia de los bosques. En este caso, existe una clara diferencia entre 
las visiones del mundo de las partes en favor de una reforma seria y de las que se 
oponen a ella: un grupo tiene una concepción muy fuerte de la conservación como 
preservación de la naturaleza, etc., mientras que el otro grupo tiene un enfoque más 
humanista. Las ONG favorables y contrarias al proyecto de ley han sido denomina-
das, respectivamente, ONG ecológicas “transigentes” e “intransigentes”.

La oposición del Departamento Forestal Real es más compleja. Las preocupa-
ciones de que el movimiento de silvicultura comunitaria represente un desafío para 
la profesión forestal explican en parte la alianza del departamento con el movimien-
to conservacionista de la clase media urbana. Sin embargo, dentro del departamen-
to existen diferentes puntos de vista y hay muchos forestales, sobre todo a nivel 
local, que facilitan regularmente las actividades de silvicultura comunitaria.
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Como se destaca en el caso de Tailandia, la reforma de la tenencia de los bosques 
no se limita a encontrar la forma correcta o adecuada de tenencia. También exige que 
se tomen decisiones acerca de los objetivos de la política forestal y la tenencia de los 
bosques, y esto hace que entren en juego visiones del mundo e intereses contrapuestos, 
a veces también intereses económicos individuales. Una lección clara que se desprende 
de este caso es que la reforma de la tenencia consiste esencialmente en una negociación 
entre los diferentes grupos de interés y partes interesadas. Al igual que cualquier reforma 
política, la reforma de la tenencia no puede resolverse como una mera cuestión técnica.

Uganda
Dos ONG internacionales facilitaron un proceso negociado de mitigación de con-
flictos para restablecer los derechos de acceso y uso en relación con los productos 
y servicios clave de la biodiversidad para los usuarios de los recursos que vivían en 
las cercanías de dos zonas protegidas en el Parque Nacional de Mgahinga. Después 
de este proceso, se observó hasta qué punto las iniciativas habían abordado las prio-
ridades de subsistencia y conservación y, por tanto, difundido el conflicto entre las 
comunidades locales y los administradores de las zonas protegidas. En el estudio se 
llegó a la conclusión de que, pese a que aparentemente las actitudes habían cambiado 
sustancialmente después del proceso de negociación, las mujeres continuaban consi-
derando los parques de manera más negativa que los hombres, y más de la mitad de 
los encuestados aún opinaban que los costos de la conservación superaban los bene-
ficios positivos de dicha actividad. Un análisis más detallado de los datos, clasificados 
en función del nivel de riqueza, reveló que los hogares más pobres tenían actitudes 
más negativas hacia los parques que los hogares más ricos. Una explicación de estos 
resultados podría ser que las iniciativas de resolución de conflictos habían estado 
sujetas involuntariamente a prejuicios de género, o habían favorecido a los miembros 
más ricos de la comunidad. Otra explicación es que los miembros más pobres o las 
mujeres de la comunidad dependían más de los parques como una fuente de medio 
de vida o de subsistencia, por lo que se vieron más afectados por las restricciones de 
uso que otros miembros de la comunidad (FAO, 2003).

ENSEÑANZAS EXTRAÍDAS DE LAS EXPERIENCIAS DE REFORMA DE LA TENENCIA
Como se señaló anteriormente, en general se sostiene que la tenencia segura genera 
una mayor voluntad de invertir tiempo y recursos en la gestión forestal por parte 
de quienes tienen derechos de acceso y uso. También se afirma que propicia un uso 
más sostenible. A pesar de que estas generalizaciones son útiles para establecer las 

razones de la reforma, la buena gober-
nanza y un marco reglamentario favo-
rable son igualmente importantes para 
lograr los objetivos de la gestión forestal. 
A continuación se destacan algunas de las 
principales lecciones que se desprenden 
de un análisis de experiencias en la refor-
ma de la tenencia.

Cuestión clave

Para abordar la cuestión de la equidad 

de género dentro de las comunidades, es 

necesario prestar una atención específica a la 

seguridad de la tenencia de las mujeres.
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Importancia de la seguridad de la 
tenencia
Generalmente, la reforma de la tenencia de 
los bosques se lleva a cabo cuando la gestión 
del Estado no ha logrado impedir la degra-
dación forestal. La reforma suele centrarse 
en aumentar la participación directa en la 
gestión forestal de una gama más amplia 
de partes interesadas, como pequeños pro-
pietarios, sector privado o comunidades 
locales o indígenas. Además, es posible que se reconozcan o no las leyes y prácticas 
consuetudinarias. Un aspecto importante del proceso de reforma es asegurarse de que 
los derechos que se transfieren son lo más seguros posibles. Esto significa que los dere-
chos básicos incorporados en el marco reglamentario deben ser “vinculantes” en lugar 
de “no vinculantes” (véase el Recuadro 11). En la práctica, para ello es necesario incor-
porar los derechos básicos en los niveles superiores del marco reglamentario (como la 
Constitución o la ley), para cuya modificación se requieren decisiones políticas de alto 
nivel y un proceso complicado, y no en los niveles inferiores (como las directrices de 
aplicación) que pueden modificarse con relativa facilidad a discreción burocrática.

A veces se sostiene que los derechos vinculantes son indispensables (“son un 
requisito mínimo, aunque no suficiente”) en razón de que los derechos no vin-
culantes (y acuerdos informales) pueden anularse fácilmente. Sin embargo, cabe 
recordar que los gobiernos también pueden anular los derechos vinculantes, lo 
que genera incertidumbre sobre la inversión. En el Recuadro 12 se resumen las 
características de la seguridad de la tenencia que se deben tener en cuenta.

Una versión del argumento a favor de la seguridad de la tenencia es la opinión 
de que la propiedad privada —tenencia individual— proporciona el incentivo más 
fuerte y, por ende, la forma ideal de tenencia. Sin embargo, también se ha demos-
trado que hay diversos tipos de propiedad común y acuerdos de tenencia conjunta 
que son eficaces en varias situaciones. Cuando se decide cuál es la medida que 
puede funcionar o no, es de suma importancia tener en cuenta el contexto.

Cuestión clave

La seguridad de la tenencia de los bosques es 

un objetivo deseable para la reforma de la 

política, ya que puede mejorar el logro de los 

objetivos de la gestión forestal fomentando a 

los principales interesados a invertir tiempo y 

otros recursos en la gestión de los bosques.

RECUADRO 11

Derechos vinculantes y no vinculantes

Los derechos no vinculantes no se pueden defender, como por ejemplo los que el 

departamento forestal puede retirar a su discreción. Por el contrario, es posible 

defender los derechos vinculantes, como el derecho inalienable a la propiedad 

de la tierra. Es poco probable que las comunidades que reciben solo derechos no 

vinculantes inviertan considerables recursos humanos y financieros para desarrollar 

bienes forestales que el gobierno les puede quitar fácilmente.

Fuente: Gilmour, O’Brien y Nurse, 2005.
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Consecuencias imprevistas de la reforma de la tenencia
La reforma de la tenencia puede tener efectos imprevistos para algunas personas. 
A menudo, la privatización de los bienes forestales del Estado (en Asia central, 
Viet Nam, China y otros países) ha producido desigualdades, así como el des-
empoderamiento o el aumento del empobrecimiento de la población, en parte 
porque se priva a los habitantes forestales y de las cercanías de derechos de uso 
tolerados para favorecer a los nuevos propietarios. Esto resulta particularmente 
problemático cuando la tenencia consuetudinaria local es de tipo comunal. A 
veces, en el paso de los bienes forestales del Estado de la tenencia consuetudinaria 
comunal a la privatización no se tienen en cuenta los intereses de la mayoría de 
los usuarios.

En Rumania, aparentemente la restitución de la tierra tuvo algunas consecuen-
cias imprevistas por lo que se refiere a la tala ilegal (WWF, 2005). Antes de 1989 
todos los bosques de Rumania pertenecían al Estado; en 1991 se puso en marcha 
un amplio proceso de restitución. Parece ser que algunos títulos se distribuyeron 
a propietarios que no estaban presentes, lo que dio lugar a que los bosques no 
pertenecieran efectivamente a “nadie” (WWF, 2005). En el Recuadro 13 se ofrece 
un ejemplo de consecuencias imprevistas en China.

RECUADRO 12

Características de la seguridad de la tenencia

Los derechos deben definirse claramente.

Debe existir la seguridad de que los derechos no pueden retirarse o modificarse 

unilateral e injustamente. 

La seguridad es mayor si los derechos se conceden a perpetuidad o por un 

período claramente definido y lo suficientemente largo para que los participantes 

obtengan todos los beneficios.

Los derechos deben ser aplicables.

Los derechos deben ser exclusivos.

Debe haber seguridad en cuanto a los límites de los recursos a los que se aplican los 

derechos y en cuanto a quién tiene derecho a reivindicar su pertenencia al grupo.

La entidad gubernamental que suscribe el acuerdo (de cogestión) debe estar 

claramente facultada para hacerlo. 

La ley debe reconocer al titular de los derechos.

Debe haber vías accesibles, asequibles y justas para proteger los derechos, 

solucionar las controversias y apelar contra las decisiones de los funcionarios 

gubernamentales.

Fuente: Adaptado de Ellsworth y White, 2004.
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Si bien la formalización de los acuerdos de tenencia suele crear un entorno más 
seguro (con el fomento de la inversión de tiempo y otros recursos), también com-
porta riesgos. Por ejemplo, ciertas personas o grupos, en general mujeres y niños, 
que dependen de un recurso pueden quedar excluidos del acceso futuro debido a 
acuerdos de tenencia superpuestos o paralelos, como la superposición de la tenen-
cia consuetudinaria y la tenencia jurídica oficial, o porque la reforma no tiene en 
cuenta los usuarios secundarios, como los pastores estacionales. Como mencio-
nado anteriormente, otro riesgo es que se establezcan acuerdos inadecuados si el 
cambio se lleva a cabo demasiado rápidamente.

Cuando los derechos sobre los recursos son complejos y se superponen, hay 
que prestar especial atención al registro de todos los derechos existentes, en parti-
cular los derechos secundarios de las mujeres, pastores y otros grupos vulnerables. 

RECUADRO 13

Consecuencias imprevistas relacionadas con un proyecto de forestación 
del Banco Mundial en China

El objetivo del proyecto era mejorar los medios de vida locales mediante actividades 

de forestación, pero los procedimientos de ejecución eran complicados. El proyecto 

tuvo varias consecuencias imprevistas, a saber:

Gran parte de la participación de la población local se limitó a la contribución 

de la mano de obra y la tierra.

Durante la ejecución del proyecto, los agricultores perdieron los derechos 

de uso de las tierras forestales porque no se habían adoptado medidas para 

asegurarlos; los agricultores no tenían garantizada la tenencia de los bosques.

La intervención de los agricultores fue tan reducida en la etapa de transformación 

que no lograron proteger sus derechos sobre la tierra forestal. Cuando se 

asignaron las acciones, aparentemente se asignó menos valor a los derechos de 

uso anteriores que al apoyo administrativo de la autoridad municipal.

Los préstamos del proyecto se concedieron principalmente a los gobiernos locales, 

las explotaciones forestales estatales o las personas adineradas con estrechos 

vínculos con el gobierno local, en parte porque las tierras forestales sobre las cuales 

los agricultores pobres tenían derechos de uso se infravaloraron. Exteriormente, 

el proyecto parece haber obtenido buenos resultados: se han establecido bosques 

participativos y se han revitalizado los activos improductivos. En cambio, en 

realidad los agricultores pobres han perdido los derechos de uso a las tierras 

forestales, en particular para el pastoreo y la recolección de leña, mientras que los 

accionistas más adinerados y más poderosos se han beneficiado de la situación.

Fuente: Adaptado de de FAO, 2009b. 
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Facilitar el acceso económico, lingüísti-
co, geográfico y de procedimiento de los 
grupos más pobres y marginados a los 
procesos de formalización de derechos es 
fundamental para el logro de resultados 
equitativos.

Las consecuencias no intencionadas 
de los cambios en la tenencia hacen 
que sea indispensable realizar un atento 
seguimiento del impacto. Esto refuerza 
la idea de que la reforma de la tenencia 
debe ser un proceso de adaptación, en 
el que las reformas se modifican a la luz 
de los resultados previstos e imprevistos.

La reforma de la tenencia como un proceso de adaptación
Mediante un proceso de adaptación no solo se pueden corregir las consecuencias 
imprevistas, sino que también se pueden introducir pequeñas modificaciones y 
cambios basados en la experiencia.

Como se señaló anteriormente, los intentos de reformar la tenencia oficial de 
los bosques en Tailandia no han tenido éxito, pero existe al menos un ejemplo que 
indica que podría ser posible mejorar la tenencia sin llevar a cabo una reforma de la 
tenencia fundamental. Si bien los intentos de reformar la tenencia forestal a través 
del movimiento de la silvicultura comunitaria han fracasado debido a la oposición 
concertada de varios grupos de interés, han obtenido resultados significativos debi-
do a la mejora de los acuerdos institucionales de adopción de decisiones. Doi Mae 
Salong en el norte de Tailandia es una zona protegida bajo control militar que se 
halla cerca de la frontera con Myanmar. Tiene una población mixta que comprende 
a varios grupos étnicos. Durante muchos años los bosques habían sido gravemente 
degradados. Algunos años atrás, las Fuerzas Armadas Reales de Tailandia (RTAF) 
pusieron en marcha una importante campaña de reforestación. Una primera iniciati-
va encaminada a reforestar las tierras agrícolas había originado protestas de la pobla-
ción local. Entonces, con la ayuda de la Unión Internacional para la Conservación 
de la Naturaleza (UICN), las RTAF y los asociados emprendieron un proceso de 
planificación participativa del uso de la tierra a lo largo de todo el paisaje que ha 
ido ganando la confianza de la población local (R.J. Fisher, comunicación personal).

En este caso, conceder la tenencia oficial a la población local no era una opción, 
ya que se contraponía a la política del gobierno, pero la mejora de las relaciones y 
los procesos de adopción de decisiones (gobernanza) ha mejorado el acceso a los 
bosques y otros recursos. Parece que el enfoque negociado para el uso de la tierra, 
que incluye actividades forestales, agroforestales y agrícolas, está mejorando las 
condiciones de los bosques, y que existen los elementos clave para mejorar los 
medios de vida. Este caso también pone de manifiesto la importancia de considerar 
los bosques como parte de paisajes más amplios.

Cuestión clave

La aplicación de las reformas de la tenencia 

está llena de riesgos e incertidumbres 

y con frecuencia sus consecuencias son 

imprevistas, sobre todo por lo que se refiere 

a los resultados socioeconómicos.

Otro riesgo es que el cambio (si es 

demasiado rápido) de lugar a acuerdos 

inapropiados. Es necesario llevar a cabo un 

proceso de adaptación, en el que se enfatiza 

el aprendizaje a través de la acción (véase la 

Figura 6 en el Capítulo 7).
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Independientemente de la falta de voluntad política para reformar la tenencia de 
los bosques, el caso de Doi Mae Salong puede considerarse como un experimento de 
política. El enfoque de aprendizaje adoptado en este paisaje y la acumulación gradual 
de pruebas sobre los beneficios de la mejora de la gobernanza respaldan la idea de que 
un proceso de adaptación es un enfoque importante para la reforma de la tenencia.

Otros ejemplos evidencian el valor de adoptar un enfoque gradual de adap-
tación para la reforma de la tenencia, en el que se prueben acuerdos de tenencia 
diferentes en el marco de lo que es esencialmente un experimento de política. En 
Gambia, los ensayos sobre el terreno de las opciones de tenencia, realizados desde 
1991 hasta 1995, culminaron en la introducción de una nueva política forestal en 
1995 y una nueva legislación en 1998. En Mongolia la experimentación inició en 
2008, y en 2010 se lanzó un nuevo proceso de política forestal. Como se informó 
en esta publicación, la adopción de la silvicultura comunitaria en Nepal es una 
actividad que ha evolucionado a lo largo de más de un decenio, y los resultados de 
los experimentos de política sobre el terreno realizados desde 1978 hasta finales de 
1980 contribuyeron a elaborar una nueva política forestal en 1989, a la que siguió 
una nueva legislación en 1993.

La seguridad de la tenencia no siempre favorece la gestión forestal 
sostenible o la mejora de los medios de vida locales
En la mayoría de los países de Melanesia en el Pacífico, la tenencia de la tierra 
(en particular, la de los bosques) es casi totalmente consuetudinaria (véase el 
Recuadro  14). La propiedad consuetudinaria de la tierra generalmente está en 
manos de clanes. Sin embargo, las tierras forestales de propiedad consuetudinaria 
siguen siendo muy susceptibles a la explotación maderera en gran escala y, con 
frecuencia, insostenible. Los procesos que causan esta situación son complejos y 
variables. Si bien la tierra es de propiedad de los clanes, generalmente las nego-
ciaciones con las empresas madereras se 
realizan con la mediación de los orga-
nismos gubernamentales, supuestamente 
en nombre de los clanes. Sin embargo, 
estos organismos no siempre negocian 
en favor de los intereses de los clanes 
o con la prioridad principal de la sos-
tenibilidad, por lo que raramente los 
beneficios de las regalías para el gobierno 
y la gestión sostenible se obtienen con-
juntamente. Otra complicación es que los líderes de los clanes pueden representar 
oficialmente a los clanes, pero en la práctica ocuparse de sus propios intereses.

Por tanto, está claro que para mejorar los resultados relacionados con la sosteni-
bilidad de los medios de vida y los recursos en el Pacífico, es necesario prestar más 
atención a la gobernanza que a la reforma de la tenencia en sí. Aun cuando los acuer-
dos de tenencia se incorporan al marco reglamentario como derechos vinculantes (es 
decir, muy seguros), es posible que los resultados no sean necesariamente los deseados.

Cuestión clave

La buena gobernanza es fundamental para 

lograr los objetivos de gestión forestal 

y, frecuentemente, puede corregir las 

deficiencias del marco reglamentario y la 

seguridad de la tenencia.



Reforma de la tenencia forestal52

RECUADRO 14

La explotación maderera y la propiedad de la tierra en el Pacífico

Aunque gran parte de la tierra en el Pacífico está legalmente bajo alguna forma de 

propiedad comunal, la explotación maderera —principalmente por empresas del 

sudeste asiático— plantea una gran amenaza para los bosques en los cuatro países 

melanesios de Papua Nueva Guinea, las Islas Salomón, Vanuatu y Nueva Caledonia, 

que son los más boscosos en el Pacífico (McGrath, 1997).

A veces, la explotación maderera se lleva a cabo a pesar de la oposición de muchos 

miembros de los grupos de terratenientes. McGrath (1997) explica por qué esto ocurre:

A menudo, la propiedad recae en un “grupo de terratenientes” y no 

en el pueblo en su conjunto. El derecho a hablar en nombre del grupo 

de terratenientes puede corresponder a los jefes de los hogares, o a 

uno o más jefes hereditarios o elegidos...

En una isla de Vanuatu:

La población local valoraba la importancia de conservar la tierra en su 

estado natural y, dado que no iba a obtener ningún beneficio de la 

tala de la zona, se oponía fuertemente a una propuesta de operación 

comercial de explotación maderera. Uno de los dos terratenientes 

consuetudinarios compartía la misma opinión. 

Sin embargo, el valor de las regalías que se obtendría de la tala del bosque 

por un período de más de 80 años se estimaba entre 9,4 a 16,7 millones 

de USD, aproximadamente. Incluso en el caso de que solo una parte de 

esta cifra se acaparara a nivel local, los dos terratenientes [cada uno] se 

beneficiarían personalmente mucho más de la tala de la zona de lo que 

uno de ellos perdería. Uno de los terratenientes no resistió a la tentación y 

firmó un acuerdo con una empresa maderera. La opinión de los miembros 

de la aldea no se tuvo en cuenta, y se necesitaron muchos esfuerzos durante 

un largo período de tiempo para llegar a una solución que ofreciera al 

terrateniente una compensación monetaria lo suficientemente interesante 

para que accediera a proteger la zona. Menciono este ejemplo simplemente 

para ilustrar que el control y la propiedad de las tierras locales... a veces 

puede ser un arma de doble filo para la conservación de los bosques.

Fuente: FAO, 1997. 

Importancia de un marco reglamentario propicio para el logro de los 
objetivos de gestión
Muchas de las reformas de los últimos decenios han avanzando en cuanto al recono-
cimiento de los derechos de gestión forestal de una gama más amplia de interesados 
(véase los ejemplos de América Latina en el Cuadro  1). Estas transformaciones 
llevan implícito un cambio de la función de los gobiernos en la gestión forestal. 
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Generalmente, antes de las reformas el 
papel del gobierno hacía hincapié en la 
ejecución de la ley, lo que significaba man-
tener a la población fuera de los bosques e 
impedir que recogieran productos foresta-
les. Los marcos reglamentarios de la época 
eran reflejo de esa prioridad. Si bien los 
organismos gubernamentales deben conservar el mandato para la ejecución apro-
piada de la ley, en el contexto de la gestión forestal descentralizada también han de 
desempeñar una función de apoyo y facilitación para respaldar la labor de los encar-
gados de la gestión forestal. El marco reglamentario debe reflejar este cambio. Los 
gobiernos suelen tardar en la revisión de los marcos reglamentarios para que reflejen 
los cambios sociales, y esto tiene como consecuencia que muchos de los atributos 
de ejecución del viejo programa sigan vigentes. En el Recuadro 15 se describe una 
situación en la que el marco reglamentario para los bosques no se ha adaptado a los 
cambios sociales más amplios reflejados en la planificación del desarrollo nacional.

En el Cuadro 4 se analizan los cambios legislativos que han respaldado impor-
tantes reformas de la tenencia en algunos países de América Latina (en el Cuadro 2 
se facilitan otros ejemplos).

En el Cuadro 5 se describe el modo en que el marco reglamentario de Viet Nam 
ha evolucionado durante tres decenios, a medida que la atención política se despla-
zó del control centralizado a la descentralización de las funciones a las unidades 
políticas/administrativas del Estado y, finalmente a la transferencia de competen-
cias a organizaciones locales, individuos, hogares y comunidades.

Otro aspecto que se debe considerar al crear un marco reglamentario propicio es la 
presencia de desincentivos tales como impuestos y derechos. En China, antes de que la 
reforma fiscal de 2005 eliminara los impuestos sobre los productos forestales, la plan-
tación de árboles y la gestión forestal estaba gravemente desincentivada por impuestos 

Cuestión clave

Un marco reglamentario propicio es esencial 

para respaldar la reforma de la tenencia y 

lograr los objetivos de gestión forestal.

RECUADRO 15

Ejemplo de un marco reglamentario que no apoya los objetivos nacionales 
de gestión forestal

En la República Islámica del Irán, el marco reglamentario para la gestión forestal se 

centra en cuestiones técnicas, como el inventario, las tasas de corta y los métodos 

de utilización, y no tiene en cuenta aspectos sociales importantes como los derechos 

de tenencia de los bosques, los medios de vida, las posibilidades de generación de 

ingresos, la migración y la participación del público. Como tal, no respalda las políticas 

de gestión forestal que se exponen en el actual Plan Nacional de Desarrollo, en el 

que se destaca, entre otros elementos, el fortalecimiento de la participación de los 

interesados en la gestión forestal sostenible.

Fuente: Adaptado de FAO, 2010a. 
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CUADRO 4
Cambios en los marcos jurídicos para apoyar las reformas de la tenencia de los bosques en 
algunos países de América Latina

País y año Cambio en el marco jurídico

Costa Rica, 1977 El derecho indígena establece la regulación y la protección especial de las 
zonas indígenas como propiedad colectiva. 

Brasil, 1988 La Constitución reconoce los derechos de los pueblos indígenas y tribales de 
los quilombos sobre sus tierras ancestrales. 

Colombia, 1991 La Constitución allana el camino para las leyes que reconocen los derechos 
de las comunidades tribales afrocaribeñas en 1993, y que definen los 
derechos de los pueblos indígenas en 1995. 

Bolivia, 1996 La nueva Ley Forestal otorga el acceso a los bosques por medio de derechos 
de concesión a las empresas privadas y algunos pequeños extractores. Las 
comunidades indígenas y otros terratenientes obtuvieron derechos exclusivos 
sobre sus bosques para el uso de subsistencia, y el derecho a solicitar 
permisos para aprovechar comercialmente los bosques en sus tierras, a 
condición de que dispongan de un plan de gestión aprobado.

Perú, 2000 y 2008 En las enmiendas a la ley sobre la flora y la fauna se creó el concepto de 
bosques locales por el que se facilitó el acceso de la población local para el 
uso sostenible de los bosques adyacentes.

Honduras, 1974, 2007 
y 2008 

La Ley Forestal establecida en 1974, en 2007 confirma el sistema de 
silvicultura social permitiendo el acceso de los grupos locales a los recursos 
forestales en los bosques públicos. La legislación de 2008 reconoce varios 
derechos de las comunidades adyacentes a los recursos forestales. 

Fuente: Adaptado de FAO, 2009a.

CUADRO 5
Hitos principales en el marco reglamentario que afecta a la gestión forestal en Viet Nam

Año Cambio de la reglamentación

1976 Se establece el Ministerio de Bosques como organismo estatal responsable de los asuntos 
forestales a nivel nacional; punto de referencia para la nacionalización de los recursos 
forestales.

1981 El Comité Central del Partido Comunista aprueba la Directiva 100CT/TW con la que se pone 
en marcha la reforma del sector agrícola.

1986 El VI Congreso Nacional del Partido Comunista de Viet Nam decide poner en marcha la 
política de la Doi Moi (reforma económica).

1988 El Comité Central del Partido Comunista aprueba la Resolución 10/NQ/TW con la que se 
consolida la reforma del sector agrícola. 

1991 La VIII Asamblea Nacional aprueba la Ley de Protección y Desarrollo de los Bosques, en 
un esfuerzo por involucrar a la población local y los distintos sectores económicos en la 
protección y el desarrollo de los bosques.

1993 La IX Asamblea Nacional aprueba la Ley de Tierras en la que se establecen los derechos de los 
poseedores de títulos de propiedad a alquilar, intercambiar, heredar, hipotecar y transferir los 
títulos de uso de la tierra. 

1994 Decreto gubernamental 02/CP sobre la asignación de tierras forestales a las organizaciones 
locales, hogares e individuos. 

1995 Decreto gubernamental 01/CP sobre la asignación de tierras mediante contratos para 
actividades agrícolas, forestales y de acuicultura.

1999 Decreto gubernamental 163/1999/ND-CP sobre la asignación y el arrendamiento de tierras 
para actividades forestales.

2003 La XI Asamblea Nacional aprueba la Ley de Tierras que reconoce la condición jurídica de las 
comunidades en la tenencia de la tierra. 

2004 La XI Asamblea Nacional aprueba la Ley de Protección y Desarrollo de los Bosques que 
reconoce la propiedad común como un acuerdo jurídico de gestión forestal. 

Fuente: Nguyen et al., 2008.
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elevados y un sistema tributario complejo, lo que tenía efectos sociales y ambientales 
negativos. El Gobierno y el departamento forestal gravaban la madera y los productos 
madereros con más de 10 impuestos y derechos oficiales, y también con otros gravá-
menes forestales no oficiales (Liu y Edmunds, 2003; Liu y Landell-Mills, 2003).

Incluso cuando se lleva a cabo una 
reforma de la tenencia significativa, pro-
cedimientos de cumplimiento complejos 
o costosos, como múltiples pasos para el 
registro de los bosques y los grupos de 
gestión forestal, pueden neutralizar los 
beneficios de los acuerdos de tenencia 
seguros y dificultar o imposibilitar su 
cumplimiento por las partes interesadas. 
Por ejemplo, para el establecimiento de bosques comunitarios en Viet Nam hay que 
cumplir 11 pasos y cada uno de ellos debe ser evaluado, ratificado y aprobado por las 
diferentes entidades burocráticas y políticas a nivel de municipio, distrito y provin-
cia. En el Recuadro 16 se ofrece un ejemplo de una situación similar en el Camerún.

Cuestión clave

Procedimientos de cumplimiento complejos 

pueden obstaculizar la adopción de formas 

descentralizadas de gestión forestal o reducir 

los beneficios potenciales.

RECUADRO 16

Ejemplo de procedimientos de cumplimiento complejos que actúan contra 
los objetivos de la reforma de la tenencia en el Camerún

En el Camerún, los acuerdos de gestión forestal comunitaria se firman con la 

administración forestal y se conceden por un período de 25 años. Estos acuerdos, sin 

embargo, deben renovarse cada cinco años. La solicitud de renovación debe incluir 

un nuevo plan de gestión para la aprobación de la administración forestal, pero los 

funcionarios de la administración forestal subnacional suelen socavar o retrasar este 

proceso y pedir dinero a las comunidades locales en cuestión. Las comunidades informan 

de que el proceso para adquirir un acuerdo de gestión es muy largo y costoso. Este 

problema se ve agravado por las prácticas corruptas a lo largo de la cadena de productos 

básicos, lo que da lugar a que muchos bosques comunitarios sean acaparados por los 

miembros de los grupos de las élites locales, que proporcionan fondos para su creación y 

luego se apropian de todas las ventajas financieras y los derechos. La firma del acuerdo 

de gestión también representa un grave obstáculo, ya que requiere la participación en la 

toma de decisiones de muchos funcionarios locales y autoridades administrativas.

Además, el certificado de explotación debe renovarse cada año a fin de que sea válido 

para la explotación forestal del año siguiente. La administración forestal impone una serie 

de transacciones antes de firmar esos certificados anuales. También existen elevados costos 

de transacción a lo largo de la cadena de valor para la comercialización de los productos de 

la explotación forestal comunitaria. Por ejemplo, una comunidad local tiene que obtener 

una carta de transporte de la administración forestal antes de poder transportar productos 

forestales a un mercado urbano, y durante este proceso se producen muchos abusos.

Fuente: Oyono, 2009.
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En un examen de los beneficios de las pequeñas actividades de extracción y elabo-
ración de madera, Suzuki et al. (2008) observan que los costos de transacción de los 
requisitos reglamentarios para la extracción y el transporte suelen ser muy onerosos.

En muchos países, las decisiones de 
gestión de las comunidades locales se ven 
obstaculizadas por el requisito de disponer 
de planes de gestión muy detallados. Por 
ejemplo, en Nepal los grupos de usuarios 
forestales reciben derechos de uso perma-
nente, pero la gestión de los bosques comu-
nitarios está sujeta a un plan de gestión que 
debe negociarse con la oficina forestal de 
distrito, que debe aprobarlo. Estos planes 
son muy técnicos y complejos, e incluyen 
un sistema de inventario detallado (cuya 

veracidad y valor pueden ser discutibles) y prescripciones sobre todos los aspectos 
de la gestión. La complejidad técnica significa que las comunidades necesitan un 
apoyo técnico externo, que han de pagar. En efecto, solo las decisiones de relati-
vamente menor importancia se dejan en manos de los grupos de usuarios, lo que 
limita su capacidad de ejercer los derechos legales que les corresponden.

Gambia ofrece un ejemplo positivo, en el que la responsabilidad de preparar 
los planes de gestión forestal comunitaria recae casi totalmente en los comités de 
gestión comunitaria (véase el Recuadro 17).

Cuestión clave

Los planes de gestión técnicamente 

complejos, detallados y prescriptivos 

pueden dificultar la gestión forestal por 

los interesados locales. En consecuencia, el 

control tiende a quedarse en manos de las 

autoridades forestales, lo que desempodera 

a los interesados no estatales.

RECUADRO 17

Silvicultura comunitaria en Gambia

En Gambia, los planes de gestión forestal comunitaria se han simplificado 

considerablemente y se basan en evaluaciones cualitativas y no cuantitativas. Los 

principales aspectos técnicos necesarios para un plan de gestión son:

un conjunto de directrices sencillas de aprovechamiento, basado en la cubierta de 

copas y no en el cálculo de la posibilidad de corta anual;

una evaluación de los recursos forestales, basada en la cartografía participativa y 

transectos (recorridos sistemáticos) en lugar de un inventario técnico detallado;

un acuerdo de gestión elaborado mediante un proceso de dos niveles que 

contiene un acuerdo preliminar de tres años (cuando el énfasis se centra en el 

fortalecimiento institucional, la planificación de la gestión y la capacitación de 

todas las partes), seguido de un acuerdo de cinco años que concede la plena 

propiedad sobre los recursos forestales.

Fuente: FAO, 2004. 
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La tenencia consiste esencialmente en quién tiene el poder de adoptar las 
decisiones sobre los recursos. Incluso cuando existe la tenencia legal oficial, los 
reglamentos pueden dificultar el ejercicio del poder de tomar decisiones. Por 
consiguiente, las restricciones sobre las decisiones que la población puede adoptar 
acerca de los recursos (incluidas las derivadas de planes de gestión restrictivos) 
pueden reducir el valor de la seguridad de la tenencia respecto al uso de los recur-
sos. Ribot (2002) opina que la reglamentación gubernamental de la gestión de los 
recursos de las comunidades debería aplicar normas mínimas en lugar de prescrip-
ciones detalladas. Es mejor tener algunas reglas sobre lo que no se puede hacer 
que disposiciones detalladas sobre lo que hay que hacer. Este enfoque hace que la 
tenencia segura resulte más significativa.

Restricciones burocráticas
Hay muchos ejemplos de organismos forestales que se demuestran cautelosos a 
la hora de delegar los derechos de acceso y uso a otras partes interesadas, en la 
eventualidad de que esos interesados no manejen los bosques de manera sosteni-
ble. A veces esta precaución surge de diferencias paradigmáticas en relación con 
los objetivos de la gestión forestal. Los organismos forestales pueden temer que 
los cambios los perjudiquen y suelen reaccionar insistiendo en procedimientos 
de gestión y cumplimiento que son más exigentes de los que ellos mismos deben 
cumplir para administrar las tierras forestales del Estado. Otra estrategia común es 
limitar la reforma de la tenencia a tierras forestales de poco valor y conservar los 
bosques de alto valor bajo el control del Estado.

En muchos casos en los que los derechos de tenencia se transfieren a una gama 
más amplia de interesados, el gobierno mantiene el poder más importante sobre la 
toma de decisiones relativas a la gestión forestal, incluido el aprovechamiento y la 
distribución de beneficios, interponiéndose así al empoderamiento local y limitan-
do la capacidad de los grupos locales para mejorar sus medios de vida.

No se pueden verificar cambios fundamentales de políticas y reglamentos si las 
instituciones gubernamentales no tienen el potencial de avanzar hacia el cambio. 
Este potencial supone voluntad política y liderazgo, especialmente la presencia 
de “promotores” que lideren el cambio de política. Los promotores del cambio 
externos al gobierno son igualmente importantes para crear un entorno político 
propicio al cambio.

Muchos cambios reales en la tenencia no fueron iniciados por los organismos 
forestales, sino que se produjeron como resultado de presiones políticas, en par-
ticular movimientos políticos. Por ejemplo, en la Indonesia posterior a Suharto, 
casi seguramente el ímpetu para cambiar la tenencia de los bosques provino de 
los movimientos políticos a nivel nacional y no de iniciativas burocráticas. En 
los cuatro países de América Latina analizados por Pacheco y Barry (2009), “los 
gobiernos… adoptaron un papel más proactivo en el reconocimiento de las tierras 
forestales en respuesta a la presión política de las organizaciones indígenas, los 
pequeños agricultores y los campesinos sin tierra”.
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Fomento de la capacidad de las principales partes interesadas
Como se indicó en las secciones anteriores, a menudo la reforma de la tenencia 
requiere cambios radicales en los marcos reglamentarios y la gobernanza. Para ello, 
las principales partes interesadas, especialmente los funcionarios públicos, deben 

desempeñar funciones nuevas y diferentes 
en relación con la gestión forestal, para 
las cuales suelen tener poca formación o 
experiencia. Es necesario aumentar con-
siderablemente la capacidad de todas las 
partes interesadas para que puedan ejercer 
sus derechos y aceptar sus nuevas respon-
sabilidades (véase el Recuadro 18).

Si se necesita fortalecer la capacidad 
de todo el sector, es posible considerar 
enfoques innovadores y de bajo costo, 
sobre todo si no se dispone del apoyo de 
donantes importantes. La FAO ha ensa-
yado enfoques de creación de capacidad 
basados en el asesoramiento in situ en los 

organismos forestales reformados en África y América del Sur que han obtenido 
resultados prometedores (véase el Recuadro 19).

RECUADRO 18

Necesidades de creación de capacidad relacionadas con los nuevos acuerdos 
de tenencia en Nepal

La política forestal de Nepal, aprobada en 1990, introdujo tres cambios radicales en los 

enfoques anteriores relativos a la gestión forestal en la mayor parte del país:

entrega gradual de todos los bosques montañosos accesibles a las comunidades 

locales, en la medida en que estas son capaces de gestionarlos y están dispuestas 

a hacerlo;

encomendamiento de la protección y la gestión de los bosques a los usuarios 

forestales, que reciben todos los ingresos;

nueva capacitación de todo el personal del Ministerio de Bosques y Conservación 

del Suelo para su nuevo papel como asesores y extensionistas.

En la política se estableció el mandato para una década de aumento de la capacidad 

para el personal del gobierno y las comunidades locales, de modo que se les permitiera 

adoptar el nuevo papel relativo a la gestión forestal asociado con el cambio radical en 

la tenencia. Estos aspectos de la política han tenido un profundo impacto en la gestión 

forestal en el país.

Fuente: Gilmour y Fisher, 1991.

Cuestión clave

Los principales interesados suelen tener un 

conocimiento limitado de sus derechos y 

responsabilidades con arreglo a los acuerdos 

de tenencia reformados, así como una 

capacidad limitada para ejercer esos derechos. 

Con frecuencia, también es necesario reforzar 

considerablemente la capacidad de los 

funcionarios públicos a fin de que adquieran 

las competencias necesarias para trabajar en 

el entorno reformado.
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RECUADRO 19

Un enfoque innovador para fortalecer la capacidad de los funcionarios 
gubernamentales en nuevas funciones

El fortalecimiento de la capacidad de los departamentos forestales y las instituciones 

principales del gobierno, como las escuelas forestales, institutos de formación y 

otros organismos, se logró mediante la integración de los enfoques participativos 

en el trabajo cotidiano de apoyo a la gestión forestal sostenible. Las características 

principales del proyecto fueron las siguientes:

atención principal al personal directivo intermedio en las instituciones forestales 

del Estado (por ejemplo, oficiales forestales de distrito/división); 

ensayo de enfoques de aumento de la capacidad nuevos e innovadores, 

especialmente el asesoramiento in situ y el aprendizaje electrónico;

énfasis inicial en un número limitado de métodos participativos básicos, a fin de 

crear un planteamiento informático para su utilización;

intentos de ampliar la participación y los métodos participativos fuera del 

“gueto” de la silvicultura comunitaria/gestión forestal colaborativa y ponerlos a 

disposición de los gerentes de distrito;

promoción y facilitación de un mayor uso de tecnología de la información por la 

administración de nivel intermedio;

facilitación del intercambio de experiencias Sur-Sur y asistencia técnica.

Fuente: Adaptado de Gilmour y Sarfo-Mensah, 2005.

La FAO también presta apoyo a los países a través del fortalecimiento de los 
conocimientos, las aptitudes y los instrumentos de los países para aumentar la par-
ticipación de los interesados en los principales procesos de adopción de decisiones 
forestales a nivel nacional.

Tenencia de los bosques y otros usos de la tierra
Cuando se reforma la tenencia de los bosques hay que recordar que estos for-
man parte de paisajes más amplios que abarcan varios usos de la tierra, como la 
agricultura, la cría de ganado y la conservación de la flora y la fauna silvestres. 
Esto es importante sobre todo cuando se consideran los objetivos de la gestión 
forestal relacionados con la mejora de los medios de vida ya que, con frecuencia, 
los medios de vida se derivan de una variedad de nichos diferentes en el paisaje. 
Incluso en los bosques identificados legalmente pueden darse diferentes tipos 
de uso de la tierra, aunque los organismos suelen administrarlos prestando una 
atención primordial, cuando no exclusiva, a los bosques. En los objetivos y las 
prácticas de gestión forestal se deben reconocer las otras categorías de gestión de 
las tierras cercanas, y esto tiene consecuencias para la reforma de la tenencia de 
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los bosques. Emprender una reforma de la tenencia forestal sin tener en cuenta las 
relaciones entre los bosques y los otros usos de la tierra es sumamente arriesgado.

Por ejemplo, en la agricultura itinerante de corta y quema el uso del bosque y 
la agricultura son inseparables. En la República Democrática Popular Lao, la agri-
cultura se practica en zonas consideradas oficialmente bosques. La tenencia con-
suetudinaria de las tierras para la agricultura de corta y quema es comunal, pero los 
derechos de uso agrícola se asignan a individuos y hogares, con normas que espe-
cifican las transferencias y los períodos de uso. En Liberia existen combinaciones 
similares de tenencia comunal e individual (Lebbie et al., 2009), con la diferencia 
de que en este país la tenencia consuetudinaria de la tierra tiene carácter jurídico.4

En Tailandia, en un largo proceso de reforma de la tenencia dirigido princi-
palmente al reconocimiento de los bosques comunitarios en las zonas protegidas, 
los defensores de la silvicultura comunitaria han evitado el tema de las actividades 
agrícolas y hortícolas en los bosques, probablemente por razones políticas estraté-
gicas (Walker, 2004). Walker afirma que, en general, los defensores de la silvicultu-
ra comunitaria han ignorado la importancia de la agricultura en los bosques pro-
tegidos y se han centrado en las reclamaciones de los derechos sobre los PFNM, 
y no en el cultivo en los bosques, pese a que la agricultura es la preocupación más 
importante relativa a sus medios de vida. Incluso las versiones de un proyecto 
de ley de silvicultura comunitaria que tuvieron más en cuenta los intereses de la 
población no permitieron la agricultura en los bosques del país. Lo que Walker 
denomina en inglés arborealization de la silvicultura comunitaria está arraigado 
en la idea de que las zonas forestales deben separarse de las prácticas de uso de 
la tierra más generales. Parece que los defensores de la silvicultura comunitaria 
se han mostrado reacios a desafiar esta idea dominante y han evitado defender la 
agricultura en los bosques.

En Ghana encontramos otro ejemplo de las dificultades prácticas que supone 
separar los bosques de los otros usos de la tierra, y la tenencia forestal de la tenencia 
más amplia. La mayor parte de la tierra de este país se halla bajo un sistema de tenen-
cia consuetudinaria extremadamente complejo, reconocido por la Constitución. La 
ley somete muchas zonas forestales al control de la Comisión Forestal, y existen 

normas relativas a los derechos sobre los 
árboles en las tierras no forestales. La 
intersección entre la tenencia consuetu-
dinaria y la legislación forestal se vuelve 
sumamente compleja en el caso de los 
cultivos de plantaciones, especialmente de 
cacao. Cualquier intento de reforma de la 
tenencia de los bosques fuera del contexto 
más amplio de la tenencia de la tierra y los 
árboles no tendría sentido alguno.

4 Actualmente, en Liberia la relación entre la tenencia de la tierra consuetudinaria y los derechos a 
los bosques en esas tierras es objeto de debate y controversia.

Cuestión clave

El contexto histórico, cultural, económico 

y político de cada país es único y todos 

los interesados deben conocerlo antes 

emprender reformas de la tenencia. Esto 

incluye el papel de los bosques en el paisaje 

más amplio.
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CONCLUSIONES
Todos los estudios examinados en este capítulo indican que, aunque la seguridad 
de la tenencia puede ser necesaria para lograr la gestión forestal sostenible y la 
mejora de los medios de vida, no es suficiente por sí sola. Hay que abordar otros 
factores al mismo tiempo (véase la Figura 1 donde se postula que las interacciones 
entre la tenencia, los marcos reglamentarios y la gobernanza son fundamentales 
para determinar en qué medida se alcanzan los objetivos de gestión forestal). 
También es evidente que en muchos países hay una gran variedad de sistemas de 
tenencia que han dado buenos resultados, cada uno de ellos con una combinación 
de partes interesadas diferentes y acuerdos de tenencia diferentes. Sin embargo, 
como se ha analizado en esta sección, los intentos de reformar la tenencia han 
puesto en evidencia numerosos desafíos.

Reducir la pobreza no es lo mismo que generar ingresos, y no existe un único 
enfoque de reforma de la tenencia que sea ideal para la reducción de la pobreza. 
En todos los sistemas de tenencia, para reducir la pobreza hay que identificar las 
relaciones de poder y las desigualdades de género y seleccionar a las mujeres y los 
hombres pobres como grupos destinatarios, de modo que se puedan elaborar y 
ejecutar actividades pertinentes favorables a los pobres y sensibles a las cuestiones 
de género. Estos enfoques en favor de los pobres deben incorporarse a los sistemas 
de gobernanza.

A veces se da por sentado que las actividades forestales industriales no están al 
alcance de las comunidades rurales desde el punto de vista de la experiencia y los 
recursos financieros, y esto se considera una limitación al potencial de los bosques 
de contribuir significativamente a la reducción de la pobreza (Wunder, 2001). Sin 
embargo, esa opinión ignora la posibilidad de las comunidades de contratar a con-
cesionarios para ejecutar las actividades cuando la reforma de la tenencia somete 
los bosques al control de la comunidad. En tales casos, las comunidades podrían 
ser las encargadas de emitir los contratos, en lugar de los gobiernos, y los cono-
cimientos técnicos podrían obtenerse por contrato. Muy probablemente todavía 
sería necesario fortalecer la capacidad de las comunidades para gestionar y admi-
nistrar los contratos, como se desprende de la experiencia del Pacífico en materia 
de concesiones (analizada en el Recuadro 14). Desafortunadamente, la mayoría de 
las administraciones forestales públicas no están bien equipadas para prestar este 
tipo de apoyo, dado que no están acostumbradas a desempeñar una función de 
facilitación para los nuevos encargados de la gestión forestal. La transferencia de 
los derechos de gestión a los interesados no estatales exige que las administracio-
nes forestales adapten sus roles y funciones y pasen de la gestión de los recursos 
forestales a la facilitación de la gestión por otros.

Aunque es difícil resumir los resultados de estudios realizados en un espectro 
geográfico tan amplio, en los puntos siguientes se destacan las principales conclu-
siones:

La seguridad de la tenencia de los bosques es un elemento fundamental para 
lograr la mejora de los medios de vida y la gestión forestal sostenible.
La reforma de la tenencia de los bosques debe llevarse a cabo como parte de 
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un programa de reforma global e integrado, respaldado por la política fores-
tal, la legislación y las disposiciones institucionales conexas, y no debe limi-
tarse al reconocimiento o la concesión de títulos y/o derechos de usufructo. 
En particular, la reforma de la tenencia debe estar incorporada al programa 
global de desarrollo del país o la región.
La mejora de los sistemas de gobernanza es fundamental para garantizar que 
la intención del marco reglamentario, que define y legitima los acuerdos de 
tenencia reformados, pueda traducirse en resultados significativos.
Hay que conceder un margen suficiente para que los varios actores desarro-
llen sistemas de gestión forestal que se adapten a sus propias circunstancias 
particulares.
Se deben respaldar los acuerdos de gestión forestal tradicionales/consuetudi-
narios que encierran valores culturales y religiosos.
Cuando se reconocen los derechos consuetudinarios preexistentes o se con-
ceden formalmente nuevos derechos, hay que establecer medidas de apoyo 
para asegurar que todos los usuarios forestales, especialmente los pequeños 
agricultores y las comunidades locales e indígenas, conocen sus derechos y 
responsabilidades y tienen la capacidad de obtener los beneficios que pro-
porciona el acceso a los recursos forestales. Es necesario realizar actividades 
intensivas de aumento de la capacidad, movilización social y debate.
La reforma de la tenencia de los bosques es un proceso de aprendizaje y su 
aplicación requiere la adopción de enfoques de aprendizaje a través de la 
acción.
La demanda permanente de tierra, la gobernanza deficiente en muchos países 
y los nuevos problemas mundiales, como el cambio climático, aumentarán la 
urgencia de ocuparse de la reforma de la tenencia de los bosques.

Este capítulo se concluye con un recordatorio importante. El argumento a favor 
de la reforma de la tenencia se basa principalmente en preocupaciones pragmáticas 
sobre cómo mejorar la eficacia de la tenencia para favorecer los medios de vida y 
la gestión forestal sostenible. Sin embargo, cabe recordar que existe otro elemento 
de la reforma de la tenencia: la importancia fundamental de los derechos humanos. 
Hay pueblos indígenas (por ejemplo, los de la Amazonia, los dayaks de Borneo 
y los aborígenes australianos) cuyas reivindicaciones sobre los derechos forestales 
se basan en los derechos humanos más que en la pertinencia de la tenencia para la 
gestión forestal sostenible o los medios de vida.

Una de las recomendaciones formuladas por Liu y Zhao (FAO, 2009b) al con-
cluir su examen sobre las transiciones de la tenencia que se verificaron en China 
es que: “Hay que establecer un programa de reforma global e integrado”. Esta 
recomendación podría aplicarse también a muchos otros países, pero plantea la 
cuestión de cuáles son los elementos clave de ese programa de reforma global e 
integrado, y cómo debería establecerse dicho programa. En los capítulos finales 
de la publicación se analiza esta cuestión.



63

6. Principios para reformar la 
tenencia de los bosques

En los dos capítulos anteriores se detectaron muchos de los problemas relacionados 
con la reforma de la tenencia de los bosques. En el análisis 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 adaptación, deliberación y reflexión. 
Cada principio se desarrolla a partir de una de las cuestiones clave señaladas en el 
Capítulo 5 y se fundamenta en el debate y el análisis de los capítulos anteriores.

PRINCIPIO 1: ENFOQUE ADAPTATIVO Y DE MÚLTIPLES INTERESADOS
La reforma de la tenencia de los bosques 
es un proceso de aprendizaje. A fin de lle-
varla a cabo hay que disponer de tiempo 
suficiente para determinar quiénes son 
los principales interesados, debatir las 
cuestiones dentro de los grupos de interés 
y entre ellos, negociar entre las partes 

interesadas los objetivos de la gestión forestal, e incorporar la experiencia adquirida 
sobre el terreno para guiar el diálogo sobre políticas 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 planificación y las medidas 
futuras.

En la República Unida de Tanzanía, el caso de Shinyanga (véase el 
Capítulo  5) pone de manifiesto los beneficios sumamente positivos en cuanto al 
restablecimiento forestal y la generación de ingresos para la población del distrito, 
obtenidos gracias a la revitalización de las ngitili (reservas forestales tradicionales) y 
el reconocimiento de los derechos sobre los árboles en estas ngitili. Sin embargo, en 
un estudio realizado recientemente en una aldea por el Programa sobre los Bosques 
(PROFOR) se observó que la tierra que se había reservado para el uso comunal 
de las personas más pobres era inadecuada, ya que las personas más ricas habían 
obtenido tierras para uso privado destinadas a la cría de ganado (Shepherd, 2008; 
Barrow y Mlenge, 2008). También se señaló que las personas más pobres habían 
recibido menos ingresos de los bosques que las personas más adineradas. Esto pone 
de relieve la necesidad de disponer de un sistema de frenos y contrapesos, así como 
de un enfoque crítico para aprender de las experiencias de aplicación, de modo que 
la planificación y las medidas futuras puedan adaptarse y mejorarse sobre la base de 
esas experiencias.

Una reforma de la tenencia eficaz 
requiere la adopción de un enfoque 
de adaptación, deliberación y 
reflexión, basado en la participación 
de las diversas partes interesadas.
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PRINCIPIO 2: TENENCIA COMO PARTE DE UN PROGRAMA DE REFORMA
MÁS AMPLIO

La reforma debe contar con el apoyo disposiciones 
normativas, legislativas e institucionales propicias 
y no debe limitarse al reconocimiento o la conce-
sión de títulos y/o derechos de usufructo. En par-
ticular, la reforma de la tenencia debe incorporarse 
al programa general de desarrollo del país.

Según Gilmour (2009a), en 1995 una nueva ley forestal en Bhután puso de 
manifiesto la voluntad del Gobierno de reformar la tenencia de los bosques al poner 
a disposición de las comunidades zonas de bosques gubernamentales para que estas 
las administraran de forma sostenible en propio beneficio. Sin embargo, en los años 
siguientes se produjeron pocos cambios, sobre todo porque las partes fundamentales 
del marco reglamentario no respaldaban este cambio legislativo; no existía una legisla-
ción conexa para ordenar la descentralización y la transferencia de las competencias de 
planificación a nivel local; los oficiales forestales del gobierno seguían trabajando con 
arreglo a un modelo de mando y control; y, en general, las comunidades no conocían 
sus nuevos derechos conforme a la ley. Se necesitaron varios años para abordar estas 
cuestiones con eficacia. Actualmente, la legislación de 1995 se ha complementado con 
normas y reglamentos de apoyo (que se han revisado tres veces basándose en la expe-
riencia adquirida sobre el terreno) que reconocen los derechos tradicionales y culturales 
de la población local; se han formulado y aplicado directrices de ejecución; se han pro-
mulgado leyes para ordenar la descentralización y la transferencia de las competencias 
de planificación 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 capacitación para 
los funcionarios públicos y las comunidades. Ahora la silvicultura comunitaria está 
avanzando rápidamente y ocupa una posición clara en los principales instrumentos de 
planificación del país, con vínculos estratégicos a:

la gobernanza de los recursos naturales renovables;
la descentralización y transferencia de competencias; 
el aprovechamiento comercial de los productos forestales;
el apoyo a los medios de vida y la reducción de la pobreza.

PRINCIPIO 3: EQUIDAD SOCIAL
El control sobre los recursos naturales es una 
fuente importante de poder. El establecimien-
to de sistemas de tenencia favorables a los 
pobres requiere que se aborden las relaciones 
de poder en todos los niveles a través de la 
aplicación de los principios de gobernanza 
democrática. La seguridad de la tenencia de 

las mujeres requiere especial atención. Las mujeres suelen ser las responsables de la 
administración de los ingresos de los hogares, el suministro de alimentos y la crianza 

Todos los aspectos de la reforma 
de la tenencia deberían prestar 
atención al empoderamiento 
de los grupos marginados, en 
particular las mujeres y los pobres.

La reforma de la tenencia de los 
bosques debería llevarse a cabo 
como parte de un programa de 
reforma global e integrado.
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de los hijos, pero con frecuencia carecen de un acceso seguro a los recursos debido a 
normas y prácticas discriminatorias. Es necesario prestar especial atención 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.

CARE Nepal (2008) describe de qué manera un grupo comunitario de 
usuarios forestales en el distrito de Banke (Nepal) impartió clases sobre conocimien-
tos básicos de gobernanza para los miembros mujeres en 2007. Las clases se centra-
ron en los aspectos técnicos de la silvicultura comunitaria, así 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 público. Descubrieron que 
había disposiciones legales que imponían a los grupos de usuarios reservar fondos 
destinados a los hogares pobres y marginados para la realización 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 países hay formas consuetudina-
rias de tenencia de los bosques que funcio-
nan al margen de la tenencia legal oficial. En 
algunos casos, la propiedad legal oficial de 
los Estados tiene poco o ningún efecto sobre 
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 aplicación de las reglamentaciones gubernamentales afecta el 
modo en que funciona la tenencia local. Esto invariablemente origina confusión y 
conflicto y, con frecuencia, degradación forestal.

En una conferencia internacional sobre la tenencia de los bosques, la 
gobernanza y las empresas en África (RRI, 2009), los participantes recopilaron las 
enseñanzas clave extraídas de las experiencias en toda la región. La declaración final 
de la conferencia incluyó 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 África, 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-
deración y reconocimiento son elementos esenciales a fin de promover la creación 
de consenso, la distribución equitativa de los beneficios y el desarrollo sostenible.
Las políticas 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.

Se deberían identificar y 
reconocer los sistemas de tenencia 
consuetudinarios pertinentes, y 
estos deberían incorporarse a los 
marcos reglamentarios.
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PRINCIPIO 5: MARCO REGLAMENTARIO
Este marco elimina todas las limitaciones 
para que los individuos y grupos encarga-
dos (por ejemplo, pequeños agricultores o 
comunidades locales) puedan administrar 
los bosques de una manera que les permita 
mejorar sus medios de vida y el estado de 
los bosques cercanos. A pesar de que los 
organismos gubernamentales detienen el 

mandato para la aplicación apropiada de las leyes, en el contexto de la gestión forestal 
descentralizada también deben adoptar un papel de apoyo y facilitación para prestar 
asistencia a los encargados de la gestión forestal.

En 1995, el Gobierno de Mongolia comenzó a considerar la diversifica-
ción de la tenencia de los bosques y, desde entonces, ha probado diversos enfoques 
(FAO, 2010a). Se establecieron grupos de usuarios forestales en varias provincias y el 
Gobierno aprobó una resolución que permitía el arrendamiento de los recursos fores-
tales a los grupos empresariales y los residentes locales por períodos de 15 a 60 años, 
prorrogables por un máximo de 60 años. Para el año 2000 unos 21 grupos de usuarios 
forestales y ocho empresas privadas habían arrendado un total de 270 000 hectáreas. 
Sin embargo, el marco reglamentario se centró 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 gestión ambiental, con 
inclusión del control de los incendios forestales, las plagas y la deforestación, así como 
de ayudar a hacer cumplir la ley ambiental. Se les concedió el derecho a utilizar los 
PFNM, pero no se les permitió cortar la madera. Por consiguiente, no podían obtener 
ingresos significativos de sus actividades de gestión forestal. En consecuencia, se des-
animó 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 centró principalmente en las responsabili-
dades y la aplicación de la ley, y no fue lo suficientemente propicio para fomentar las 
inversiones de tiempo y otros recursos en la gestión 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 
que los derechos de acceso y uso se 
expresen como derechos vinculantes, 
y lo ideal es que se incluyan en los 
niveles superiores del marco reglamen-

tario (constitución, legislación y política), y no en los niveles subordinados (por 
ejemplo, directrices para la aplicación), de modo que no puedan ser revocados por 
decisiones burocráticas.

El marco reglamentario debería incluir 
mecanismos para que la tenencia de 
los bosques sea lo más segura posible.

El marco reglamentario en apoyo 
de los cambios normativos 
asociados con la reforma de la 
tenencia debería ser un marco que 
favorezca los cambios y garantice su 
cumplimiento.
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Como Larson et al. (2007) informaron, en muchos países de América Latina 
los programas de titulación de tierras han otorgado a los pueblos indígenas y otras 
comunidades el derecho legal a la propiedad que ellos han ocupado, a veces por gene-
raciones. Aunque esto no implica necesariamente beneficios económicos, hay claras 
ventajas desde el punto de vista del empoderamiento y la seguridad de la tenencia. En 
algunos casos, estos cambios también han traído beneficios económicos, por ejemplo, el 
aumento del poder de negociación de las comunidades locales con las empresas made-
reras. Además, las comunidades ya no tienen que preocuparse por las multas debidas 
a actividades ilegales, ni están 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 
procedimientos de cumplimiento com-
plejos, como los numerosos o costosos 
procesos para registrar los bosques y 
establecer grupos de gestión forestal, 
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 aplicación, resulta útil distinguir entre las necesidades del gobierno de satisfacer 
sus propios requisitos de seguimiento de los resultados biofísicos y socioeconómicos, 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 gestión forestal, 
lo que aumenta la carga de cumplimiento.

 En Bolivia (FAO, 2009a), se han reconocido los derechos forestales de los 
terratenientes privados, incluidos los pueblos indígenas, mientras que los bosques pro-
ductivos públicos siguen asignándose 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 aprobación y la ejecución de planes de gestión forestal, con los que se 
garantiza que los pequeños agricultores y los grupos comunitarios establezcan prácticas 
eficaces de gestión forestal sostenible. Sin embargo, para obtener una concesión en las 
tierras municipales, los usuarios forestales locales tienen que crear y registrar una aso-
ciación. Este proceso es muy lento, burocrático y costoso, y supone el cumplimiento de 
26 requisitos, incluida la delimitación de las tierras que la asociación utilizará, así como 
la aprobación del plan de gestión forestal. El reconocimiento como asociación cuesta 
unos 4 000 USD y la delimitación 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 producción, como transporte y aserraderos.

Los procedimientos de cumplimiento 
deberían ser lo más sencillos 
posibles para minimizar los costos de 
transacción y maximizar los efectos 
propiciadores del marco reglamentario.



Reforma de la tenencia forestal68

PRINCIPIO 8: NORMAS MÍNIMAS PARA LA GESTIÓN FORESTAL
Frecuentemente, los gobiernos establecen 
planes de gestión muy detallados, suma-
mente técnicos y complejos, que limitan 
o impiden la toma de decisiones eficaz 
sobre el uso de los recursos por parte de 
los pequeños agricultores o las comuni-
dades. Un enfoque de normas mínimas 

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 discreción local el 
mayor nivel posible de toma de decisiones sobre los objetivos de gestión, que están 
sujetos a normas claras de conservación y regeneración.

El enfoque de normas mínimas se aplicó con éxito en Gambia, donde los 
planes comunitarios de gestión 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 común, y no es necesario un inventario forestal 
(solo una evaluación de los bosques llevada a cabo a lo largo de un transecto o recorrido 
sistemático) puesto que es suficiente disponer de croquis sencillos (FAO, 2004).

PRINCIPIO 9: BUENA GOBERNANZA
La buena gobernanza es esencial para 
que la intención del marco reglamen-
tario, que define y legitima los acuer-
dos de tenencia reformados, se traduz-
ca en resultados significativos (véase el 
Capítulo  3 para un debate más extenso 
sobre la gobernanza).

Ejemplo: Muchas intervenciones de los países destinadas a mejorar la gobernanza 
de los bosques para respaldar la seguridad de la tenencia se centran en la mejora 
de la comunicación y el diálogo entre las distintas partes interesadas, mediante 
el suministro de plataformas para intercambiar información y la garantía de un 
espacio seguro para fomentar la confianza mutua y la rendición 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 descentralización previsto en la Constitución 
de 2006 de la República Democrática del Congo, las administraciones locales 
tienen el mandato y la responsabilidad financiera de la gestión del desarrollo y 
los recursos locales, especialmente la aplicación de las leyes pertinentes, el man-
tenimiento de la infraestructura social y la expedición de permisos y licencias. En 
la provincia del Ecuador del país, el programa SVBC apoyó la creación de plata-

Se debería adoptar un enfoque de 
normas mínimas cuando se elaboran 
los planes de gestión para el uso 
de los pequeños agricultores o las 
comunidades.

Los sistemas de gobernanza 
forestal deberían ser transparentes, 
responsables y participativos, en 
particular los procesos de toma de 
decisiones basados en la participación 
de las múltiples partes interesadas.
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formas de múltiples partes interesadas a nivel comunitario, territorial y provincial 
con objeto de:

involucrar al sector privado (empresas madereras), la administración pública y 
la sociedad civil en un diálogo que incluye un proceso conjunto de análisis y 
resolución de los problemas de gobernanza forestal;
difundir la legislación forestal y los decretos relacionados que se refieren a la tala 
(ilegal) y el comercio de productos madereros y no madereros;
aumentar la sensibilización acerca de la importancia de pagar impuestos y respe-
tar las autoridades locales;
supervisar la aplicación de los planes de gestión de las concesiones forestales.

Las plataformas entraron en funcionamiento solo recientemente, pero hay difi-
cultades internas que están impidiendo que contribuyan plenamente a la gobernanza 
y la rendición de cuentas. Sin embargo, el programa SVBC ha favorecido la buena 
gobernanza forestal de varias maneras, por ejemplo mediante la gestión de los con-
flictos a nivel local; actividades de información, educación y comunicación sobre las 
leyes forestales, los decretos de aplicación y los derechos y obligaciones de las partes 
interesadas; y la transparencia en la recaudación de impuestos y gastos (Klaver, 2009).

PRINCIPIO 10: CREACIÓN DE CAPACIDAD
Con frecuencia, las principales partes inte-
resadas, en particular las comunidades 
locales e indígenas y los pequeños agri-
cultores, tienen un conocimiento limitado 
de sus derechos y responsabilidades con 
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 creación de capacidad y movilización social.

Como se mencionó en el Capítulo 5, cuando la tenencia forestal se reforma se 
suele pedir a las administraciones forestales que desempeñen nuevas funciones, pero 
estas a 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 
específicas de capacitación (véase ejemplos en los Recuadros 18 y 19).

Ejemplo: R.J. Fisher (comunicación personal) observó que los agricultores de 
Ghana, que habían recibido recientemente los derechos para aprovechar los árboles 
que crecían en las tierras privadas, no estaban seguros sobre esos derechos, y no 
existía ningún sistema de registro. En el distrito de Asankrangwa, el personal de la 
UICN y el técnico forestal del distrito pusieron en marcha una campaña de infor-
mación para dar a conocer a la población sus derechos, y elaboraron un formulario 
de registro para demostrar que los árboles habían sido debidamente registrados y, 
por tanto, podían ser utilizados como los agricultores deseaban.

Se deberían establecer medidas de 
apoyo para asegurar que todos los 
interesados conozcan sus derechos 
y responsabilidades y tengan la 
capacidad de ejercerlos eficazmente.
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7. El proceso de reforma 
de la tenencia de los bosques

ENFOQUE GENERAL
Como ya se ha señalado, los cambios radicales de la tenencia suelen estar vincula-
dos con importantes acontecimientos políticos, pero después de que estas grandes 
transformaciones se han verificado es posible lograr cambios positivos importan-
tes mediante la adopción de un enfoque de deliberación, adaptación y reflexión, 
en el que se aplican circuitos de retroinformación de la experiencia adquirida sobre 
el terreno.

Nepal ofrece un buen ejemplo de enfoque ponderado de la reforma de la tenen-
cia, y el país es considerado un líder regional en la reforma de la tenencia forestal 
con transferencia de competencias. La adopción generalizada del concepto de 
grupo de usuarios (en el que los grupos de usuarios forestales están facultados para 
manejar los bosques independientemente de las unidades administrativas/políticas) 
ha originado mejoras significativas en los resultados biofísicos y socioeconómicos 
de la gestión forestal. La adopción rápida y generalizada de las reformas en Nepal 
formó parte de un proceso de reforma democrática que siguió a la revolución en 
1990, si bien estas reformas también estuvieron basadas en la amplia experimenta-
ción sobre el terreno y el intenso debate sobre políticas del decenio anterior.

Los principios que se expusieron en el capítulo anterior se utilizan como guías 
explícitas para desarrollar el enfoque que se describe en este capítulo. Sin embargo, 
pese a que el debate que sigue parece inferir un enfoque lineal para la reforma, la 
realidad es muy distinta. Al igual que la formulación de políticas, los intentos de 
reforma de la tenencia también suelen ser un asunto “confuso”. Invariablemente, 
habrá muchas paradas, arranques, inversiones, callejones sin salida, etc. Como se 
ha destacado en los capítulos anteriores, es de vital importancia aplicar un proceso 
flexible y de adaptación para la reforma de la tenencia. Gilmour (2005) observa que 
se trata de una serie de procesos interrelacionados que abarcan:

la comprensión del contexto social y biofísico a múltiples niveles, especial-
mente la identificación de los interesados y la consideración de múltiples 
intereses (a veces contrapuestos);
la negociación de objetivos y resultados para los diferentes niveles;
la aplicación del aprendizaje a través de la acción (planificar, actuar, observar 
y reflexionar) para facilitar el proceso de ejecución;
el seguimiento y la evaluación del impacto.

No hay que considerar estos procesos como una serie de pasos secuenciales en 
el que una tarea se completa antes de pasar a la siguiente. Al contrario, esos pasos 
están relacionados entre sí, se superponen y abarcan varios circuitos de aprendizaje 
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a través de la acción, en los que se utilizan continuamente las enseñanzas obtenidas 
de la experiencia para actualizar los conocimientos y conformar la planificación 
y las medidas futuras, como se indica en el Principio 1. Por ejemplo, la recopila-
ción y actualización de información para comprender el contexto será una labor 
permanente. El seguimiento y la evaluación del impacto no es una actividad única 
que se realiza al terminar una iniciativa, sino que es un proceso continuo que se 
incorpora constantemente al ciclo de aprendizaje a través de la acción, desde que 
inicia la intervención.

En el aprendizaje a través de la acción una persona aprende al reflexionar de 
modo crítico acerca de las acciones y experiencias anteriores y al utilizar ese apren-
dizaje para actuar con mayor eficacia. Generalmente es considerado un proceso 
de grupo. El concepto fue elaborado inicialmente por Revans (1980), pero para 
el proceso propuesto en esta publicación, resulta más útil la definición de Dick 
(1997). Él define el aprendizaje a través de la acción “como un proceso en el que 
un grupo de personas se reúnen, de forma más o menos periódica, para ayudarse 
mutuamente a aprender de su experiencia”. El proceso utilizado para mejorar la 
acción es sumamente importante. A menudo, el aprendizaje a través de la acción 
se considera un proceso cíclico, como se ilustra en la Figura 6.

El proceso es iterativo y cada paso supondrá ciclos de aprendizaje más peque-
ños. Otro aspecto fundamental es la plena participación de los interesados prin-
cipales. El proceso debe estar orientado por expertos, y no impulsado por ellos, 
y debe reflejar una amplia gama de puntos de vista de la sociedad, sobre todo de 

FIGURA 6
Aprendizaje a través de la acción

Fuente: Adaptado de Kemmis y McTaggart, 1988.
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las partes interesadas que probablemente se verán afectadas directamente por los 
resultados de la reforma (FAO, 2007).

En un mundo ideal, la reforma de la política general debería ser el punto de 
partida que induce a considerar cuáles son los acuerdos de tenencia adecuados para 
conseguir los resultados de la gestión forestal que requiere la sociedad. Sin embar-
go, el mundo dista mucho de ser ideal, y la experiencia demuestra que puede ser 
conveniente tener distintos puntos de partida. Algunos países poseen una amplia 
experiencia en una variedad de formas de tenencia resultantes de muchos años de 
ensayos. Esto puede inducir a adoptar modalidades de tenencia que se ha demos-
trado funcionan en el contexto imperante. Entonces, se necesita un proceso más 
amplio de reforma de la política, para “ponerse al día” con lo que se ha convertido 
en la práctica aceptada. Pese a que el proceso que se analiza a continuación es una 
idealización, en él se incluyen los elementos clave de un proceso de deliberación 
y adaptación para guiar la reforma de la tenencia, independientemente del punto 
de partida.

ELEMENTOS CLAVE DE UN PROCESO DE DELIBERACIÓN, REFLEXIÓN
Y ADAPTACIÓN PARA LA REFORMA DE LA TENENCIA
Análisis del contexto
El primer paso fundamental en un ciclo de aprendizaje a través de la acción es 
examinar la situación actual.

Uno de los temas recurrentes en toda la publicación es que no se puede conside-
rar la reforma de la tenencia sin tener en cuenta todo lo demás que está ocurriendo. 
Este aspecto se recoge en el Principio 2, que hace hincapié en la necesidad de un 
planteamiento global. Un punto de partida útil es situar el programa de reforma 
de la tenencia en el contexto histórico, político, económico y de desarrollo general 
del país o región. Las cuestiones que se deben tener en cuenta son las siguientes:

 La mayoría de los países son signatarios de 
varios acuerdos regionales e internacionales, algunos de los cuales tienen ramifi-
caciones para la reforma de la tenencia. De particular importancia son aquellos 
relacionados con los derechos humanos en general, y el reconocimiento de los 
derechos de los pueblos indígenas en particular. Habrá que prestar una atención 
primordial a las cuestiones relativas a los derechos humanos y la necesidad de 
reconocer las reivindicaciones legítimas de los derechos existentes. Es importante 
que estos factores se tengan en cuenta para que las reformas de la tenencia previstas 
sean coherentes con las obligaciones del país en virtud de los acuerdos regionales 
e internacionales.

 Hay que analizar los cambios 
vinculados con los acontecimientos importantes como la colonización, la descolo-
nización, las transiciones de las sociedades feudales a las posfeudales, los cambios 
políticos que causaron la colectivización o la descolectivización, las influencias 
mundiales contemporáneas relacionadas con la descentralización y la transferencia 
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de competencias, los ajustes estructurales, el cambio climático, etc. Hay que incluir 
en el análisis tanto los acuerdos de tenencia legales como los consuetudinarios, y se 
debe prestar especial atención a la identificación de los beneficiados y perjudicados 
por estos cambios a nivel macro, así como a las reivindicaciones residuales sobre 
los recursos que pueden quedar de los regímenes anteriores.

Sitúe la gestión forestal y sus objetivos en el con-
texto general de desarrollo contemporáneo, analice las cuestiones intersectoriales 
(leyes sobre la tierra, legislación ambiental, etc.), e identifique las superposiciones 
y los conflictos reales o potenciales.

Considere la constitución, las 
leyes, los decretos, las políticas (tanto forestales como relacionadas con los bos-
ques), las normas y reglamentos, las directrices de aplicación, y la medida en que 
este marco contribuye o dificulta el logro de los objetivos de gestión forestal. (En 
el Recuadro 15 se presenta un ejemplo de un marco reglamentario que no respalda 
los objetivos nacionales de gestión forestal).

: Examine tanto las disposiciones orga-
nizativas como los arreglos institucionales y la medida en que estos favorecen o 
dificultan el logro de los objetivos de gestión forestal. Por ejemplo, si el objetivo 
actual de la gestión forestal es la gestión forestal sostenible, pero los bosques se 
están degradando, ¿qué factores están obstaculizando el logro de ese objetivo? 
Tenga en cuenta las diferencias entre los objetivos declarados de gestión forestal 
y la forma en que efectivamente se administran los bosques. Por ejemplo, puede 
ocurrir que los objetivos explícitos estén relacionados con la gestión forestal soste-
nible, pero que en realidad los bosques estén siendo administrados para enriquecer 
a los funcionarios forestales u otras personas.

 ¿Está mejorando o está deteriorándose la 
situación de los bosques? y ¿se están gestionando los bosques para alcanzar los 
actuales objetivos de gestión forestal?

 Identifique los acuerdos de tenencia estatutarios, 
indígenas, locales y consuetudinarios y los solapamientos o conflictos con el 
marco legislativo. Preste especial atención a la seguridad de los varios acuerdos de 
tenencia y hasta qué punto los diferentes grupos de interesados están facultados 
para actuar (o están despojados de esa facultad).

 Identifique a las principales partes interesadas y concéntrese en 
las personas cuyos medios de vida probablemente se verán afectados directa o indi-
rectamente por la reforma de la tenencia. Aclare el modo en que los derechos están 
distribuidos actualmente y busque las desigualdades de género o de otro tipo.
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Determinación de los objetivos de gestión forestal nuevos o revisados en 
el actual contexto político y de desarrollo
Organice talleres con las partes interesadas para abarcar una amplia gama de pun-
tos de vista sobre los objetivos de la gestión forestal, y negociar un consenso.

 Se trata de una labor crítica y fundamental 
y es preciso insistir enfáticamente en su importancia. No se trata de una actividad 
única o sencilla y se debe llevar a cabo en relación con las diferentes perspectivas de 
las varias partes interesadas. (Véase FAO, 2007 para un análisis sobre el uso de pro-
cesos basados en la participación de múltiples partes interesadas en el sector forestal.)

En la mayoría de los países, los objetivos sociales de la gestión forestal cambian 
considerablemente con el pasar del tiempo, y su revisión periódica garantiza que 
la gestión forestal continúe reflejando las demandas de la sociedad. También las 
distintas opiniones de los interesados sobre el propósito fundamental de la gestión 
forestal pueden cambiar mucho. Por ejemplo, Yachkaschi et al. (2010) señalan que 
en la República Islámica del Irán

... hay un conflicto básico entre las percepciones del Estado y las de las 
comunidades locales acerca de la finalidad de las cooperativas (Cooperativas 
de Habitantes Forestales [CHF])... el Estado considera objetivos como la 
protección de los bosques y la sostenibilidad de los recursos, mientras que 
la población local, que vive en la pobreza, tiende a considerar las CHF 
principalmente como una posible fuente de ingresos para su propio sustento.

Es probable que los sectores más débiles de la sociedad necesiten apoyo especial 
para asegurar que sus opiniones se tengan en cuenta en el proceso, como se señala 
en el Principio 3.

El dicho relativo a la gestión de que “la forma sigue a la función” es especial-
mente pertinente en este caso, ya que todas las estructuras, acuerdos o formas 
relacionadas con los marcos reglamentarios, la tenencia y la gobernanza se derivan 
de la determinación de esta función primaria de la gestión forestal: los objetivos.

Examen de los modelos de tenencia para lograr los objetivos de gestión 
forestal
Realice talleres con las partes interesadas para abarcar una gran variedad de puntos de 
vista sobre los modelos apropiados de tenencia para lograr los objetivos de la gestión 
forestal. En el Principio 4 se pone de relieve la importancia de identificar los sistemas 
de tenencia consuetudinarios que siguen siendo relevantes. Utilice los resultados 
de los ensayos experimentales y otras experiencias, y sírvase de los éxitos. Si no se 
dispone de ensayos experimentales pertinentes, busque experiencias de otros países 
con contextos similares. En el Cuadro 1 se resumen las características principales de 
los modelos de tenencia de cuatro países de América Latina. Estos modelos podrían 
resultar útiles en la identificación de opciones para países con contextos similares.
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 Esta parte del proceso precisa de tiempo 
suficiente para asegurar que se analizan plena y detalladamente todos los puntos de 
vista contrastantes y contradictorios. En particular, hay que tener en cuenta quiénes 
son los posibles favorecidos y desfavorecidos de los cambios propuestos. En general, 
ninguna solución es perfecta, y muchos enfoques diferentes pueden conseguir resul-
tados aceptables. FAO (2008) señala que “... tanto la titulación oficial de la propiedad 
individual como los sistemas basados en la tenencia consuetudinaria pueden res-
ponder a las necesidades de los grupos más pobres y marginados”. La decisión final 
de cuáles opciones de tenencia adoptar dependerá de las circunstancias. Se aplican 
argumentos similares a los vínculos entre la tenencia y los demás componentes clave 
de los objetivos de gestión forestal. La consideración del contexto histórico, cultural, 
económico y político es fundamental para determinar cuáles son las opciones de 
tenencia más adecuadas, reconociendo que seguramente el proceso evolucionará con 
el tiempo. Hay que proceder con cautela para evitar el establecimiento de modali-
dades inadecuadas, como por ejemplo la introducción de la gestión comunitaria de 
los recursos forestales en un contexto en que los agricultores no tienen la tradición 
de tomar decisiones sobre la propiedad común. Ese enfoque podría llevar a que los 
grupos creados para ocuparse de la gestión comunitaria no funcionen.

Viet Nam presenta un ejemplo interesante, ya que en ciertas partes del país se 
mantienen los sistemas consuetudinarios de gestión para algunos grupos indíge-
nas, mientras que en otras zonas el aprovechamiento forestal es tradicionalmente 
responsabilidad de las familias. En general, la mayoría étnica kinh funciona con 
arreglo a un sistema cultural y económico centrado en la familia, con poco énfasis 
en los valores comunitarios más amplios. Sin embargo, muchos grupos étnicos 
minoritarios, que viven principalmente en las cercanías de los bosques en las tierras 
altas y en zonas más remotas, conservan fuertes valores relacionados con los pro-
cesos comunitarios de adopción de decisiones. Como respuesta a esta dicotomía, 
el país ha establecido recientemente un marco reglamentario que tiene en cuenta 
ambas formas culturales: la silvicultura familiar es la forma dominante de tenencia 
forestal descentralizada en las zonas donde predomina la mayoría kinh, mientras 
que la gestión forestal comunitaria se utiliza ampliamente en algunas zonas habi-
tadas por minorías étnicas. (En el Cuadro  5 se describe la evolución del marco 
reglamentario para reflejar y apoyar esta reforma general.)

Revisión/reforma del marco reglamentario
El Principio 5 trata del marco reglamentario y destaca la importancia de incorporar 
los nuevos acuerdos de tenencia en las partes pertinentes del marco, con especial 
hincapié en que sea lo más propicio posible. El marco reglamentario incluye la 
política, la legislación, las normas y reglamentos, las directrices de aplicación, etc.

 Asegúrese de que los derechos fundamenta-
les (a la propiedad, el acceso, el uso, etc.) se incorporan a la política y la ley como 
derechos vinculantes (para las definiciones de los derechos, véase el Recuadro 11), 
de modo que los funcionarios públicos no puedan eliminarlos o retirarlos a su dis-
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creción. Esto ayudará a que los nuevos acuerdos de tenencia sean seguros (como se 
subrayó en el Principio 6) ya que, si es necesario, los derechos vinculantes pueden 
defenderse ante los tribunales.

Generalmente, los procedimientos de cumplimiento, por ejemplo la prepara-
ción de planes de gestión y los requisitos de registro, se incluyen en los elementos 
subordinados del marco reglamentario, como las normas y reglamentos y las 
directrices de aplicación. Estos deben ser lo más sencillos posibles para garantizar 
el máximo empoderamiento de las partes interesadas (tómese nota del análisis 
relativo a los Principios 7 y 8).

En el Cuadro  4 se facilitan ejemplos de los cambios aportados a los marcos 
reglamentarios en cuatro países de América Latina a fin de respaldar los acuer-
dos de tenencia reformados. En el Cuadro 5 se describe la evolución del marco 
reglamentario de Viet Nam durante más de tres décadas, a medida que la atención 
política pasó del control centralizado, a la descentralización de las funciones a las 
unidades administrativas/políticas del Estado, y a la transferencia de competencias 
a organizaciones, individuos, hogares y comunidades locales.

Modificación de los acuerdos de gobernanza para apoyar el marco 
reglamentario reformado
Algunos de estos acuerdos son los siguientes:

los arreglos institucionales más adecuados para la gestión de las relaciones 
de poder, que permitan conseguir los objetivos deseados de gestión forestal;
las estructuras organizativas más adecuadas para cumplir las funciones nece-
sarias a fin de lograr los objetivos de gestión forestal, que deben establecerse 
aplicando el dicho de que “la forma sigue a la función”: en primer lugar, 
determinar cuál es la función que la organización (o parte de la organización) 
debe cumplir y, luego, considerar la estructura (forma) más apropiada para 
llevar a cabo esa función.

 En el Principio 9 se indica que la buena 
gobernanza requiere estructuras organizativas y arreglos institucionales para 
lograr resultados que sean abiertos, transparentes, responsables, previsibles, par-
ticipativos, integradores y equitativos. Sin embargo, como señalan Larson et al. 

(2008) en relación con América Latina:

... los nuevos acuerdos de tenencia y las nuevas autoridades y organizaciones 
que los rigen no suelen crearse en un vacío, sino que más bien suponen el 
establecimiento de un nuevo conjunto de arreglos institucionales que se unen 
a los ya existentes. Esta situación puede originar conflictos e inseguridad de 
muchas maneras. Podría dividir o cambiar las modalidades anteriores de acceso 
y las instituciones encargadas de la gobernanza y, a veces, causa la disolución 
de la dinámica anterior de libre acceso. Los nuevos acuerdos pueden afectar a 
los derechos existentes o excluir a los pequeños agricultores o las personas que 
realizan actividades de extracción que antes tenían acceso.
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Las reformas de la tenencia con miras a la descentralización o la transferencia de 
las competencias de las modalidades de gestión forestal deben contribuir a aumen-
tar el sentido de apropiación en relación con los bosques y la responsabilidad 
por su gestión sostenible entre las personas con nuevos mandatos. Los beneficios 
derivados de dicha gestión incluyen beneficios no monetarios, como el empodera-
miento, por lo que la equidad en los procesos de toma de decisiones suele ser tan 
importante como la equidad en la distribución de beneficios.

Frecuentemente, las redes sociales, como las federaciones y las ONG, desempeñan 
una función importante en la promoción, el patrocinio y el apoyo de las transiciones 
de la tenencia. Estas redes pueden abarcar organizaciones, coaliciones y líderes políti-
camente activos que ayudan a promover la democratización de la gobernanza forestal. 
En particular, pueden apoyar y defender los nuevos derechos que supone la reforma 
de la tenencia (véase el ejemplo de la FECOFUN en Nepal en el Recuadro 10).

Entre los elementos que pueden contribuir al desarrollo de la buena gobernan-
za cabe destacar el análisis institucional de las funciones y responsabilidades de los 
actores principales, incluidas las recomendaciones para mejorar los arreglos insti-
tucionales a fin de aumentar la eficiencia y la eficacia generales. No obstante, es 
importante reconocer que las disposiciones organizativas y los arreglos institucio-
nales para los sistemas apoyados por los gobiernos suelen reproducir las jerarquías 
y desigualdades sociales, especialmente los aspectos de género relativos al acceso y 
la utilización de los recursos forestales, a menos que estas cuestiones se reconozcan 
y traten explícitamente. Para mejorar la gobernanza se requieren voluntad política 
y orientaciones claras de los niveles superiores de los ministerios pertinentes.

Análisis de los marcos reglamentarios que se aplican a otros sectores
En el Principio 2 se hace hincapié en la importancia de adoptar un enfoque global 
para la reforma de la tenencia, así como de observar también lo que sucede fuera 
del sector forestal. Es importante identificar cuáles son los cambios necesarios en 
otros sectores para apoyar la reforma de la tenencia de los bosques, y alentar a esos 
sectores a realizar dichos cambios. Se trata de una tarea difícil y, por lo general, 
requiere una cooperación y coordinación intersectorial. Con frecuencia, hacer 
referencia a los programas, las estrategias y los marcos nacionales de desarrollo 
puede proporcionar un apoyo estratégico para esas actividades.

 Frecuentemente, las leyes y otros instru-
mentos jurídicos en los sectores no forestales afectan a la gestión forestal. Por 
ejemplo, los reglamentos sobre el transporte o la comercialización pueden limitar 
la capacidad de los pequeños agricultores o las comunidades locales para transpor-
tar o comercializar los productos forestales, incluso si el sector forestal reformado 
los faculta para ello.

Aunque los bosques pueden ser entidades jurídicamente distintas, se encuen-
tran dentro de un paisaje con otras categorías de uso de la tierra, como las tierras 
dedicadas al pastoreo y la agricultura. La gestión forestal no se lleva a cabo en 
un vacío y, en general, las personas y comunidades locales dependen de muchas 
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categorías de uso de la tierra para satisfacer las necesidades de sus medios de vida. 
Por consiguiente, habría que analizar principalmente los marcos reglamentarios 
relativos a la ganadería, la agricultura y los recursos hídricos, para evaluar hasta 
qué punto sus diversos instrumentos respaldan la reforma de la tenencia de los 
bosques. En un examen de las políticas de descentralización que afectan la toma de 
decisiones sobre los bosques en América Latina, Larson et al. (2007) señalan que 
los arreglos contractuales suelen desarrollarse entre los gobiernos locales o estata-
les y los institutos forestales. Los grupos que dependen de los bosques no pueden 
mejorar sus oportunidades para participar en las actividades forestales sin políticas 
específicas que los favorezcan —comenzando con el acceso seguro a los recursos 
forestales— y, en general, tales cambios de política surgen en respuesta a demandas 
organizadas en esferas de política fuera del sector forestal. Esto pone de relieve la 
importancia de tener en cuenta los marcos reglamentarios externos al sector fores-
tal, para asegurar que apoyen las metas y los objetivos del sector forestal.

En muchos países, prácticamente toda la tierra que no se cultiva se define como 
tierra forestal, sin tener en cuenta si está cubierta o no de árboles. En tales situa-
ciones, gran parte de las tierras de pastoreo pertenecen técnicamente a la categoría 
de tierras forestales y, por tanto, entran en el ámbito de la reforma de la tenencia 
de los bosques. En estas circunstancias, el marco reglamentario para la gestión de 
la ganadería debe armonizarse con el marco relativo a las tierras forestales.

Revisión de las experiencias de aplicación
Aplique los procesos adaptativos de aprendizaje a través de la acción que se des-
criben en el Principio 1 para evaluar la pertinencia de los acuerdos de tenencia y 
gobernanza respecto a la consecución de los objetivos de gestión forestal, sobre la 
base de experiencias reales.

 Es probable que las reformas encuentren 
la fuerte resistencia de muchos grupos, especialmente de los funcionarios guber-
namentales que podrían ser muy prudentes a la hora de transferir los derechos de 
gestión a otros interesados si no están seguros de que estos son capaces de admi-
nistrar los bosques de manera sostenible.

Invariablemente, los programas radicales como la reforma de la tenencia y las 
reformas asociadas de la gobernanza y los marcos reglamentarios tienen conse-
cuencias imprevistas, independientemente de cuán cuidadoso haya sido el diseño 
y cuán seria sea la intención. Estas consecuencias deben identificarse y hacerse 
explícitas, sin ser ignoradas (véase en el Recuadro 13 un ejemplo de consecuencias 
imprevistas en un importante proyecto de forestación en China).

Observar las experiencias de aplicación y sus consecuencias, y reflexionar al 
respecto, es una parte esencial del enfoque del aprendizaje a través de la acción 
y contribuye a aumentar la confianza de los responsables de las decisiones en la 
eficacia de la reforma. También es un aspecto importante de cualquier actividad 
de seguimiento y evaluación. En el aprendizaje a través de la acción, esa reflexión 
o revisión dan origen a un nuevo plan y nuevas acciones: el proceso de revisión.
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Revisión del marco reglamentario y las disposiciones relativas a la 
gobernanza
Revise con regularidad el marco reglamentario (en particular los instrumentos 
subordinados del nivel inferior) y las disposiciones relativas a la gobernanza, 
basándose en los exámenes de su eficiencia y eficacia, a fin de mejorar continua-
mente los resultados de la gestión forestal, con arreglo al enfoque adaptativo del 
aprendizaje a través de la acción que se analiza en el Principio 1.

 Generalmente, los elementos del nivel 
superior del marco reglamentario, como la política y la legislación, requieren la 
aprobación del nivel político, por lo que los cambios en estos elementos suelen 
estar condicionados por las direcciones políticas y de desarrollo consideradas 
necesarias para la sociedad, que se fijan periódicamente. Es más fácil modificar los 
niveles inferiores del marco reglamentario a fin de mejorar su eficiencia y eficacia, 
dado que generalmente para ello se requiere la aprobación del nivel burocrático, y 
no del nivel político.

Apoyo a la aplicación de los acuerdos de tenencia reformados
Las partes interesadas necesitan información y capacidad para sacar el máximo 
provecho de su participación, especialmente a través de la identificación y articu-
lación de sus intereses. Por tanto, la sensibilización y la capacitación son aspectos 
fundamentales de la reforma y precisan una atención específica durante todo el 
proceso (como indicado en el Principio 10).

 Es 
necesario sensibilizar a todos los miembros de la sociedad (sobre todo a los intere-
sados principales que probablemente serán los más afectados por los cambios) para 
difundir información sobre las nuevas políticas y leyes, en especial la función de 
los funcionarios gubernamentales, los nuevos derechos y responsabilidades (requi-
sitos de cumplimiento) de los varios interesados, y el modo en que estos derechos 
se pueden hacer efectivos. Tras la asignación de tierras forestales en Viet  Nam, 
una encuesta en dos provincias reveló que un número relativamente reducido de 
beneficiarios de las tierras asignadas conocían sus derechos (Nguyen et al., 2008).

 A lo largo de todo 
el proceso, es necesario identificar las necesidades de capacidad e impartir capaci-
tación a las distintas partes interesadas. Este es un aspecto muy importante de la 
reforma que suele descuidarse. Las necesidades de capacitación tienden a cambiar 
con el tiempo, por lo que esta actividad debe ser un proceso continuo, que requiere 
la adopción de una variedad de enfoques en lugar de la realización de un curso de 
formación o un taller aislado.

Determine cuáles son las capacidades que los diferentes grupos interesados 
necesitan para ejecutar las nuevas modalidades de gestión forestal, especialmente 
cuando las competencias de gestión se transfieren a los pequeños agricultores o 
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los grupos comunitarios. Probablemente harán falta actividades de aumento de la 
capacidad para los funcionarios públicos de todos los niveles, a fin de capacitarlos 
en sus nuevas funciones, como la facilitación de la descentralización y la transfe-
rencia de competencias relativas a las modalidades de gestión forestal, así como 
para los pequeños agricultores y los grupos indígenas y comunitarios, que podrían 
haber sido facultados por primera vez para manejar directamente los bosques y 
distribuir los beneficios resultantes (véase un ejemplo en el Recuadro 18). Es pro-
bable que los grupos marginados y desfavorecidos necesiten un apoyo específico 
para que puedan sacar provecho de los acuerdos de tenencia reformados (como 
indicado en el Principio 3). Thuan (2005), en sus comentarios sobre las reformas 
de la tenencia en Viet Nam, observa que la asignación de tierras forestales se ha 
basado en la capacidad de invertir mano de obra y capital en la tierra. Dado que 
los pobres, especialmente las minorías étnicas que son las personas que mayori-
tariamente dependen de los bosques, se enfrentan a la escasez de mano de obra y 
recursos financieros, la política los ha excluido efectivamente de una mayor parti-
cipación en la asignación de tierras.

Como se ha mencionado anteriormente, las redes sociales de organizaciones, 
coaliciones y líderes activos políticamente tienen un papel importante en el apoyo 
y la defensa de los nuevos derechos relacionados con la reforma de la tenencia. Un 
apoyo específico puede ayudar a fortalecer su capacidad para funcionar de manera 
eficiente y eficaz (véase el ejemplo de la FECOFUN en Nepal en el Recuadro 10).

Es probable que para planificar y llevar a cabo la reforma de los regímenes de 
tenencia sean necesarias las siguientes competencias:

técnicas e instrumentos participativos para involucrar a las múltiples partes 
interesadas;
métodos para trabajar con las diversas partes interesadas a fin de llegar a un 
consenso sobre posturas fundamentales (como se analizó en FAO, 2007);
conocimientos de extensión para los funcionarios gubernamentales con miras a 
prepararlos al cumplimiento de las nuevas funciones de asesoramiento y apoyo 
(en lugar de las funciones anteriores de control y concesión de licencias);
conocimientos técnicos y de otro tipo para que los grupos comunitarios y 
los pequeños agricultores se conviertan en responsables activos de la gestión 
forestal;
conocimientos sobre comercialización y habilidades conexas para permitir 
que los grupos comunitarios y los pequeños agricultores comercialicen los 
bienes y servicios forestales;
capacidades de gestión de conflictos para resolver los problemas inevitables 
que originan los cambios en los acuerdos de tenencia;
capacidades de negociación y mediación, en particular para los interesados 
más vulnerables (sobre todo las mujeres) a fin de aumentar su empodera-
miento;
mayor capacidad de las redes sociales, como las federaciones de usuarios, para 
respaldar y representar los intereses de los grupos a los que se ha transferido 
la gestión forestal en las escenas normativa y política.
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 En general, las reformas de la tenencia 
exigen que los actores clave, como funcionarios gubernamentales, pequeños agri-
cultores, grupos comunitarios o individuos, adopten papeles muy diferentes de los 
que antes prevalecían. También las relaciones entre los actores clave suelen cambiar 
radicalmente. Por ejemplo, es posible que los funcionarios gubernamentales ten-
gan que pasar de la gestión forestal activa, que puede involucrar un alto nivel de 
mando y control, a la gestión forestal participativa, en la que deben prestar asisten-
cia y apoyo a los pequeños agricultores y a los varios tipos de grupos comunitarios 
en la gestión de los bosques para sus propios múltiples beneficios, y no para el 
beneficio económico del Estado. Para ello, es necesario un cambio fundamental en 
la cultura organizativa de los organismos, que es sumamente difícil de conseguir. 
Ese cambio de actitud y enfoque requiere invariablemente mucho apoyo. En un 
análisis de los estudios de casos de todas las zonas ecológicas principales de Nepal 
se constató que, aunque los derechos locales de acceso y uso estaban garantizados 
en las políticas y leyes nacionales, “... entre los funcionarios públicos que trabajan 
sobre el terreno existe una duda latente por lo que refiere a la transferencia plena 
de los derechos a las comunidades” (Paudel, Banjade y Dahal, 2008). Conviene 
tener presente que el poder y los procesos burocráticos tienden a reproducirse; 
esto causa problemas cuando organizaciones marcadamente jerárquicas están lla-
madas a patrocinar entidades participativas, ya que favorecen políticas y prácticas 
que refuerzan las jerarquías y divisiones sociales existentes.

Los cambios fundamentales que supone la adopción de nuevos roles y modali-
dades de trabajo nunca son fáciles. Suelen necesitarse actividades de capacitación 
en el empleo por varios años, que generalmente son costosas; a este respecto, los 
asociados en el desarrollo pueden desempeñar una importante función de apoyo.

Los políticos de algunos países han argumentado que es imposible lograr 
cambios culturales fundamentales en los organismos forestales, y han respondido 
desmantelando sus organismos forestales o reduciendo considerablemente sus 
competencias. Como ejemplos cabe citar Nueva Zelandia, México y la Federación 
de Rusia, aunque frecuentemente tales cambios radicales han sido impulsados por 
factores macroeconómicos concomitantes.

Un aspecto importante de la creación de capacidad general para llevar a cabo la 
reforma de los acuerdos de tenencia es prestar apoyo a los institutos de formación 
—escuelas forestales, colegios y universidades— encargados de la formación de 
la próxima generación de profesionales y funcionarios técnicos. Es probable que 
sea necesario examinar y revisar los planes de estudio e incluso los métodos de 
enseñanza, de modo que los futuros graduados tengan expectativas realistas de lo 
que comporta su trabajo y sepan cómo realizarlo en el nuevo entorno reformado.
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8. Nuevas cuestiones 

Están surgiendo varias cuestiones en el escenario internacional que pueden afectar 
la política forestal en general, y los procesos de reforma de la tenencia en particu-
lar. En este capítulo se analizan las más importantes.

DEMANDA CRECIENTE DE GESTIÓN FORESTAL SOSTENIBLE Y 
PRODUCCIÓN LEGAL DE MADERA
En los dos últimos decenios ha aumentado el interés por asegurar que los bosques 
se gestionen de manera sostenible y que la madera se extraiga legalmente. Esto ha 
dado lugar a numerosas iniciativas internacionales y nacionales destinadas a respal-
dar esos objetivos. En el análisis que se expone a continuación se examinan algunas 
de estas iniciativas desde el punto de vista de la tenencia y la reforma de la tenencia.

Algunos países han adoptado medidas unilaterales para impedir las importa-
ciones de madera talada ilegalmente. Por ejemplo, en 2008, los Estados Unidos de 
América añadieron disposiciones a la centenaria Ley Lacey destinadas a prohibir 
el comercio de madera y productos madereros de origen ilegal. Estas disposiciones 
prohíben la importación de madera procedente de un país donde la madera ha sido 
extraída en violación de las leyes de ese país. Esta política establece un precedente 
para el comercio mundial de productos vegetales, que podría apoyar los esfuerzos 
de otros países por regular sus recursos naturales más eficazmente. Asimismo, 
refuerza las iniciativas para promover la gestión forestal sostenible y desalentar la 
producción ilegal de madera.

Uno de los métodos principales para garantizar la sostenibilidad de las prác-
ticas de gestión forestal es a través de la certificación oficial. La mayoría de los 
sistemas de certificación tienen un conjunto de principios y criterios con respecto 
a los cuales se juzgan las prácticas de gestión forestal. Entre otros elementos, estos 
destacan la importancia de asegurar que los derechos de tenencia y uso estén cla-
ramente definidos y sean incontestables. Por ejemplo, uno de los principios clave 
del Consejo de Manejo Forestal (FSC) requiere “Derechos de tenencia y uso de la 
tierra a largo plazo claramente definidos, plenamente probados y no impugnados”, 
mientras que en otro se exige el “Reconocimiento y respeto de los derechos de los 
pueblos indígenas” (FSC, sin fecha).

Un enfoque relativamente reciente para reducir la tala ilegal es el proceso de 
aplicación de las leyes, la gobernanza y el comercio forestales (FLEGT), que sur-
gió a raíz de la preocupación internacional sobre el impacto de la extracción ilegal 
de madera y el comercio conexo. En 2003, la Unión Europea (UE) adoptó un 
Plan de Acción FLEGT que se basa en acuerdos voluntarios de asociación (AVA) 
entre la UE y los países que producen o exportan madera. La finalidad de estos 
acuerdos es garantizar que todas las exportaciones de madera de un país asociado 
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estén acompañadas de una licencia que demuestra que la madera ha sido extraída 
legalmente (Brazill y Broekhoven, 2009). En el marco del proceso de FLEGT, se 
reconoce ampliamente que la inseguridad de la tenencia suele ser una de las causas 
de las actividades ilegales de extracción. Por lo tanto, la aclaración de las cues-
tiones relativas a la tenencia, así como la consulta con una amplia gama de partes 
interesadas, una mejor gobernanza y marcos reglamentarios de apoyo son factores 
esenciales para establecer un AVA. Sin embargo, pese a que en un proceso de AVA 
que define la legalidad se podría abordar la reforma de la tenencia, no se trata de 
un requisito necesario (Mateo Markopoulos, comunicación personal).

Obviamente, las cuestiones relativas a la tenencia son fundamentales para los 
enfoques actuales destinados a asegurar que los bosques se gestionan de forma 
sostenible y que la madera comercializada procede de fuentes legales.

PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES Y REDD+5

Una esfera importante de creciente interés es la relación que existe entre los pagos por 
servicios ambientales (o ecosistémicos) (PSA) y la reforma de la tenencia. En los últi-
mos años, el concepto de PSA ha suscitado cada vez mayor interés “como mecanismo 
para transformar los valores no comerciales externos del medio ambiente en verdade-
ros incentivos financieros para que los actores locales presten servicios ambientales” 
(Engel, Pagiola y Wunder, 2008). La idea básica subyacente a un enfoque de PSA es 
que los beneficiarios externos de un servicio ambiental efectúen pagos directos, con-
tractuales y condicionados a los terratenientes y usuarios locales a cambio de la adop-
ción de prácticas que aseguren la conservación y la restauración de los ecosistemas 
(Wunder, 2005). Wunder ofrece ejemplos de cuatro tipos de acuerdos de PSA:

retención y almacenamiento de carbono, como en el caso de una empresa de 
electricidad del norte que paga a los agricultores en las zonas tropicales por 
plantar y conservar árboles;
protección de la biodiversidad, como en el caso de donantes de actividades de 
conservación que pagan a la población local por reservar, o restaurar natural-
mente, zonas para crear un corredor biológico;
protección de cuencas hidrográficas, como en el caso de usuarios aguas abajo 
que pagan a los agricultores situados aguas arriba por adoptar usos de la tierra 
que limiten la deforestación, la erosión del suelo, los riesgos de inundación, 
etc.;
belleza del paisaje, como en el caso de un operador turístico que paga a una 
comunidad local por no cazar en un bosque donde los turistas observan la 
flora y la fauna silvestres.

Wunder define los PSA como una transacción voluntaria entre un comprador 
de servicio, como mínimo, y por lo menos un vendedor de servicio, centrada en 
un servicio ambiental bien definido (o un uso de la tierra que probablemente ase-
gurará ese servicio) y que depende del cumplimiento del contrato.

5 Esta sección es una adaptación de Gilmour, 2009b con adiciones.
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Wunder, Engel y Pagiola (2008) analizan estudios de casos de PSA de países 
tanto desarrollados como en desarrollo. La mayor parte están en América Latina, 
pero también se incluyen ejemplos de China, Francia y Australia. Los autores 
distinguen entre programas financiados por los usuarios y programas financiados 
por el gobierno, donde los primeros suelen ser de una escala mucho menor que 
los segundos. Los programas financiados por el gobierno también suelen perseguir 
objetivos no ambientales, como la mitigación de la pobreza o el desarrollo regio-
nal, además de los objetivos ambientales principales. Además, estos programas 
normalmente están bajo la dirección de organismos nacionales creados específica-
mente para ese propósito o que ya trabajan en el sector. En casi todos los casos, 
alguien tiene que actuar como intermediario entre los que pagan por el servicio y 
quienes lo proporcionan:

El trabajo con los proveedores es particularmente complejo desde el punto de 
vista logístico (y representa gran parte de los costos de transacción), ya que 
generalmente hay muchos proveedores dispersos a lo largo de todo el paisaje. 
Alguien tiene que negociar con ellos y/o comunicar los pagos que se ofrecen, 
contratar con los proveedores interesados, vigilar el cumplimiento y efectuar 
los pagos. (Wunder, Engel y Pagiola, 2008)

En casi todos los casos, los pagos se hacen directamente a los terratenientes, 
que pueden ser individuos, grupos comunitarios, cooperativas y comunidades 
indígenas.

La función de los bosques en la retención y el almacenamiento de carbono 
ofrece una oportunidad para los PSA, y ha convertido a los bosques en un ele-
mento importante en las recientes deliberaciones internacionales sobre el cambio 
climático. Actualmente, se está elaborando un nuevo concepto para reducir las 
emisiones debidas a la deforestación y la degradación de los bosques en los países 
en desarrollo (REDD+), que se aplicará en la fase del Protocolo de Kyoto poste-
rior a 2012. Si bien la idea subyacente a las transferencias de carbono es pagar a la 
población o los gobiernos por plantar árboles para la captura de carbono, la idea 
subyacente a la REDD es pagar a la población a fin de evitar la deforestación y la 
degradación forestal. Los países amenazados por la reducción de grandes superfi-
cies forestales o el grave deterioro de la calidad forestal pueden generar ingresos en 
el marco de este sistema (Vickers, 2008). El Fondo Cooperativo para el Carbono 
de los Bosques y el Programa ONU-REDD dirigido por la FAO, el Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Programa de las Naciones 
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) tienen previsto preparar a los países 
en desarrollo para que puedan participar en un mercado de contrapartidas de las 
emisiones de carbono para los proyectos forestales.

Hay muchas dificultades prácticas relacionadas con la puesta en práctica de un 
sistema de PSA. A menudo, el vínculo entre el servicio que se debe prestar y el cam-
bio de uso de la vegetación o el terreno es indirecto, por lo que se plantean importan-
tes cuestiones de auditoría. En la mayoría de los casos, habrá que acordar medidas 
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sustitutivas o indirectas (como la superficie de tierras marginales reforestadas, o el 
aumento en la densidad de árboles/vegetación) para determinar el cumplimiento.

Wunder, Engel y Pagiola (2008) también se preguntan si los programas están pro-
moviendo el uso correcto de la tierra, dado que las vinculaciones biofísicas subyacen-
tes no se han medido totalmente y son objeto de controversias. Sin embargo, los auto-
res también sostienen que “en muchos casos en que los paisajes se hallan actualmente 
en un estado casi natural y los servicios son satisfactorios, existen buenas razones en 
favor de la conservación basándose en el principio de la precaución, sobre todo porque 
evitar los cambios adversos de uso de la tierra... resultaría mucho más económico que 
las actividades de restablecimiento” (Wunder, Engel y Pagiola, 2008).

Sin duda, la función de los bosques en la retención de carbono es un aspecto 
importante en el debate general sobre el cambio climático, y los enfoques de 
REDD+ podrían perfectamente tener un papel en los futuros escenarios de la ges-
tión forestal. Esto significará esencialmente que los objetivos importantes a nivel 
nacional o internacional se añadirán a la combinación actual de objetivos de ges-
tión forestal locales. Sin embargo, hay que ejercer mucha cautela en relación con 
la reforma de la tenencia, ya que la aplicación eficaz de las actividades de REDD+ 
en muchos países dependerá de la reforma de la tenencia. Otra gran preocupación 
es que probablemente, en la política de REDD, los aspectos de los bosques rela-
cionados con el carbono tendrán más importancia que los derechos e intereses de 
los pueblos indígenas y las comunidades locales.

Cada vez más se reconoce que la REDD+ solo puede funcionar si la tenencia de 
los bosques es clara, porque los pagos por los servicios deben destinarse a quienes 
tienen derechos sobre esos recursos (Cotula y Mayers, 2009; Fisher, 2009), para 
asegurar que las personas que dependen de los bosques son compensadas cuando 
su acceso a los recursos forestales está restringido. Además de esta cuestión de 
simple justicia, también hay una cuestión pragmática: es poco probable que las 
personas conserven los bosques si no reciben una compensación por evitar los 
usos que causan la degradación forestal. Cotula y Mayers (2009) también observan 
que para la REDD+ es esencial disponer de capacidad institucional a nivel local, 
y conocimiento y preparación para llevar a cabo actividades forestales apropiadas. 
Para ello será necesario disponer de derechos de propiedad efectivos y equitativos 
a nivel local. Por ende, el examen de la tenencia tendrá que ser el punto de partida, 
y no ser considerado como un aspecto de importancia secundaria. Si no se resuel-
ven las cuestiones relativas a la tenencia antes de la REDD+, tanto los medios de 
vida como el posible éxito del sistema desde el punto de vista de la conservación 
resultarán perjudicados. Debido a la lentitud con que generalmente se lleva a cabo 
una reforma eficaz de la tenencia, existe el riesgo de que a causa de la prisa inde-
bida derivada de la ejecución de la REDD+ se asignen los derechos a las personas 
equivocadas (es decir, a quienes no tienen derechos tradicionales) (Fisher, 2009).

Cada vez más se recomienda la REDD+ porque se considera que tiene benefi-
cios favorables para los pobres. Como Fisher et al. (2008) señalan sobre los PSA, 
en general no hay nada automático acerca de los beneficios en favor de los pobres 
de la REDD+, y esta actividad tendría que orientarse cuidadosamente para que 
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resultara favorable a los pobres. Al mismo tiempo, a menos que se resuelvan las 
cuestiones relativas a la tenencia, la REDD+ tiene el potencial de perjudicar los 
medios de vida y aumentar la pobreza.

Aparentemente, en los debates se ha manifestado la voluntad de modelar los 
paisajes con objeto de optimizar los presupuestos de carbono, aunque no está claro 
el modo en que esto se llevará a la práctica. Si el dinero debe fluir de las fuentes 
internacionales o industriales a los gobiernos nacionales a cambio de aumentos 
garantizados en la captura y el almacenamiento de carbono, la utilización de los 
bosques para ese fin tendrá el potencial de volver a centralizar el poder cuando 
los gobiernos nacionales controlan el programa de gestión. Esto podría cambiar la 
dinámica de la transferencia de los derechos de gestión forestal. En particular, es 
muy posible que se distorsione, o incluso se descarte, el proceso de deliberación, 
adaptación y reflexión para realizar la reforma de la tenencia y las reformas asocia-
das, que es fundamental para el enfoque propuesto en esta publicación. Los bene-
ficios previstos de la REDD+ pueden desincentivar a los gobiernos a transferir la 
tenencia (Fisher, 2009). Así pues, existe un peligro real de que se anulen muchos de 
los efectos beneficiosos de la descentralización y la transferencia de competencias 
de la gestión forestal. Lewis (2009) sostiene que el debate sobre la REDD:

... se ha centrado en los obstáculos técnicos y metodológicos y en la obtención 
de financiación del carbono... (y que) Sin una planificación cuidadosa, la 
REDD puede crear un gran número de “refugiados del carbono” a medida que 
los gobiernos ponen freno a las actividades de deforestación poco fructuosas 
financieramente, como las de los pequeños agricultores y recolectores de leña...

Lewis continúa citando estudios que afirman lo siguiente:

... zonas más extensas de bosque y un alto grado de autonomía comunitaria 
en la toma de decisiones están relacionados con un elevado almacenamiento 
de carbono y beneficios para los medios de vida. Por el contrario, los usuarios 
locales que no tienen derechos seguros de propiedad extraen los recursos a un 
ritmo insostenible.

Por estas razones, es imperativo que las organizaciones gubernamentales y no 
gubernamentales pertinentes participen en el debate sobre el cambio climático para 
ejercer influencia sobre las normas de intervención, en particular para proteger los 
derechos de comunitarios. La introducción de nuevos programas (como el de la 
REDD+ y otros enfoques relacionados con la captura de carbono) puede desviar la 
atención de la prosecución de la reforma de la tenencia, y en particular de la labor 
de hacer que los marcos reglamentarios y los sistemas de gobernanza conexos sean 
los más propicios posibles. Una vez que estos sistemas sean funcionales y eficaces, 
será posible agregar más programas, siempre y cuando se establezcan salvaguardias 
adecuadas para garantizar los medios de vida locales y el empoderamiento de la 
población local.
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9. Conclusiones

En los últimos dos decenios, los acuerdos de tenencia oficiales que se aplican a 
muchos de los bosques del mundo han cambiado de forma significativa y radical. 
Las orientaciones de estos cambios a nivel macro son principalmente el resultado 
de transiciones políticas (y, en cierta medida, económicas) a nivel macro. Sin embar-
go, una vez que se han producido estos grandes cambios de dirección, se pueden 
lograr cambios sustanciales adoptando un enfoque de deliberación y adaptación 
para la reforma de la tenencia. Si bien la tenencia de los bosques sigue dominada 
por la propiedad y la gestión del Estado, ha habido un movimiento significativo 
hacia la transferencia de los derechos de propiedad y gestión a hogares, pequeños 
agricultores, comunidades, grupos indígenas y otras entidades. Esta situación está 
dando lugar a un sistema de tenencia más diversificado, que puede servir de base 
para mejorar la gestión forestal y los medios de vida locales, especialmente en los 
casos en que la capacidad de gestión forestal del Estado es deficiente.

Un hilo conductor importante de esta publicación es que las reformas de la 
tenencia no deben ser un proceso único independiente, sino que deben formar 
parte de un enfoque más amplio, más global, que debe incorporarse al programa 
de desarrollo del país y vincularse a la gestión de otros recursos naturales, como 
la tierra y el agua. La justicia social es otra consideración importante en muchos 
países. La experiencia indica que es poco probable que la reforma de la tenencia 
por sí sola tenga como consecuencia el logro de los objetivos de la gestión fores-
tal, que generalmente comprenden la gestión forestal sostenible y la mejora de 
los medios de vida locales. La tenencia forma parte de un sistema más amplio, y 
su reforma requiere que se preste una atención paralela a la modificaciones de los 
marcos reglamentarios y las disposiciones de gobernanza, para garantizar que sean 
lo más favorables posibles.

El proceso propuesto para la reforma de la tenencia hace hincapié en el com-
promiso con una amplia gama de partes interesadas en un enfoque de deliberación 
y reflexión, que progresa de forma adaptativa mediante la aplicación de circuitos 
de retroinformación de la experiencia adquirida sobre el terreno. Este no debe 
considerarse un proceso lineal. En la publicación se establece una serie de princi-
pios, que se utilizan para definir y orientar un proceso para llevar a cabo la reforma 
de la tenencia.

Dado que raramente la reforma de la tenencia es un proceso lineal, a veces 
puede parecer “confusa”, al igual que la elaboración de políticas en general. 
Además, las cosas no siempre van como esperado e invariablemente hay conse-
cuencias imprevistas.

A pesar de los problemas que aún existen, hay pruebas suficientes de muchos paí-
ses que han llevado a cabo reformas exitosas de la tenencia que justifican el optimis-
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mo de que vale la pena realizar este proceso basándose en las mejores prácticas. Es 
probable que la aplicación de los principios propuestos en esta publicación dé lugar 
a resultados que aumentarán considerablemente la posibilidad de lograr los objetivos 
de gestión forestal que reflejan las opiniones de la sociedad contemporánea.

Al analizar el debate mundial sobre la seguridad de la tenencia, Ellsworth 
(2004) afirma lo siguiente:

Los datos empíricos indican que no existe un único régimen de propiedad 
que conducirá a la consecución de los objetivos principales de... justicia social, 
generación de medios de vida, gestión forestal adecuada, conservación de la 
biodiversidad o prosperidad económica. Dichos resultados son específicos a 
la situación y al lugar en cuestión, son difíciles de predecir y, en todo caso, 
no son necesariamente permanentes a lo largo del tiempo. Esto se debe a que 
los poderes de los distintos actores que impugnan la seguridad y los varios 
derechos de propiedad están en constante cambio, por lo que también el 
régimen de propiedad subyacente cambia constantemente.

Esta declaración resume muchas de las cuestiones que se han analizado y hace 
hincapié en el dinamismo de la política de la reforma de la tenencia. El reto para el 
futuro es mejorar más ampliamente los resultados de la gestión forestal mediante 
la adopción de un enfoque atento para reformar la tenencia de los bosques, que 
se mantenga en contacto permanente con el entorno social y político en constante 
cambio, y se base en él.
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Anexo

Categorías y definiciones

PROPIEDAD DE LOS BOSQUES

Propiedad de los 
bosques

Se refiere generalmente al derecho legal de utilizar, controlar, 
transferir o beneficiarse de cualquier otro modo, de manera 
libre y exclusiva, del bosque. La propiedad se puede adquirir 
por transferencia, como por ejemplo compraventa, donación o 
herencia.

Derechos de 
administración de los 
bosques públicos

Se refiere al derecho de administrar y utilizar los bosques de 
propiedad pública durante un período de tiempo específico.

Propiedad pública Bosque perteneciente al Estado; o a unidades administrativas 
de la administración pública; o a instituciones o sociedades 
propiedad de la administración pública.

Propiedad privada Bosque perteneciente a individuos, familias, comunidades, 
cooperativas, sociedades y otras entidades comerciales privadas, 
instituciones religiosas privadas, centros privados de enseñanza, 
fondos de pensiones o de inversión, ONG, asociaciones para la 
conservación de la naturaleza y otras instituciones privadas.

Individuos
(subcategoría de 
Propiedad privada)

Bosque perteneciente a individuos y familias.

Entidades
comerciales e 
instituciones privadas
(subcategoría de 
Propiedad privada)

Bosque perteneciente a sociedades, cooperativas, empresas y 
otras entidades comerciales privadas, además de instituciones 
privadas tales como las ONG, asociaciones para la conservación 
de la naturaleza, instituciones religiosas privadas, centros 
privados de enseñanza, etc.

Comunidades locales
(subcategoría de 
Propiedad privada)

Bosque perteneciente a un grupo de individuos dentro de 
una misma comunidad que vive en —o cerca de— un área de 
bosque. Los miembros de la comunidad son copropietarios 
que comparten derechos y deberes exclusivos, y los beneficios 
contribuyen al desarrollo de la comunidad.
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Comunidades
indígenas/tribales
(subcategoría de 
Propiedad privada)

Bosque perteneciente a comunidades indígenas o tribales.

Otras formas de 
propiedad

Otras formas de propiedad no cubiertas por las categorías 
mencionadas anteriormente. Incluye también áreas cuya propiedad 
no es clara o está en disputa.

CATEGORÍAS RELATIVAS AL TITULAR DE LOS DERECHOS DE ADMINISTRACIÓN DE 
LOS RECURSOS FORESTALES PÚBLICOS

Administración
pública

La administración pública (o instituciones o sociedades 
pertenecientes a la administración pública) retiene los derechos 
y las responsabilidades de administración dentro de los límites 
marcados por ley.

Individuos/familias Los derechos y las responsabilidades de administración de los 
bosques son transferidos de la administración pública a individuos 
o familias a través de contratos de arrendamiento a largo plazo o 
acuerdos de administración.

Instituciones
privadas

Los derechos y las responsabilidades de administración de los 
bosques son transferidos de la administración pública a sociedades, 
otras entidades comerciales, cooperativas privadas, instituciones y 
asociaciones privadas sin fines de lucro etc. a través de contratos de 
arrendamiento a largo plazo o acuerdos de administración.

Comunidades Los derechos y las responsabilidades de administración de los 
bosques son transferidos de la administración pública a las 
comunidades locales (incluidos pueblos indígenas y comunidades 
tribales) a través de contratos de arrendamiento a largo plazo o 
acuerdos de administración.

Otras formas 
de derechos de 
administración

Bosques cuya transferencia de los derechos de administración no 
entra en ninguna de las categorías mencionadas anteriormente.

Fuente: FAO, 2010c.
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La seguridad de la tenencia es un requisito previo 

importante para la gestión forestal sostenible. La 

diversificación de los sistemas de tenencia podría 

proporcionar una base para mejorar la gestión de los 

boques y los medios de vida locales, especialmente cuando 

la capacidad de gestión forestal del Estado no es suficiente. 

En el último decenio, muchos países han comenzado a 

tomar medidas para reformar los sistemas de tenencia 

relativos a los bosques y las tierras forestales, y han 

transferido un cierto grado de acceso y gestión del Estado 

a terceros, sobre todo hogares, empresas privadas y 

comunidades. Esta publicación constituye una guía práctica 

para los responsables de las políticas y otras personas 

interesadas en abordar la reforma de la tenencia de los 

bosques. Basándose en muchas fuentes, especialmente las 

evaluaciones de la tenencia forestal llevadas a cabo por la 

FAO en África, Asia sudoriental, América Latina y Asia 

central, se extraen enseñanzas sobre lo que funciona y lo 

que no, y por qué. Se formula un conjunto de diez 

principios para guiar la reforma de la tenencia, y se 

propone un proceso de adaptación para diversificar la 

tenencia de los bosques de una manera adecuada al 

contexto. La publicación hace hincapié en que una reforma 

de la tenencia exitosa está vinculada a la reforma de las 

disposiciones de gobernanza y los marcos reglamentarios 

conexos, y que debe considerarse en el contexto de un 

programa nacional de desarrollo nacional más amplio.
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