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La política forestal no se inicia 
con una hoja de papel en blanco. 
Casi todos los países tienen una 

declaración formal escrita de política 

de ella tienen políticas de facto. Muchas 
cuestiones importantes derivan de tal 
política: leyes y reglamentos, estructuras 
de gobierno, servicios de investigación y 
centros docentes, organizaciones indus-
triales y organismos profesionales. En el 
nivel más básico, la cuestión es: «¿Quién 

«Quién» pueden ser agencias guberna-
mentales, compañías privadas, grupos 
comunitarios, poblaciones indígenas o 
personas privadas, o en la mayoría de los 
casos alguna combinación de todos estos 

ha sido convencionalmente de modo 
predominante o exclusivo la produc-
ción industrial de madera. Sin embargo, 
los servicios del ecosistema (conserva-
ción de la biodiversidad, ordenación 
de cuencas fluviales, esparcimiento), 

importantes en algunos países, están 

más amplia, especialmente en los países 

más ricos. Cada vez más, el desarrollo 
rural y el alivio de la pobreza se reco-
nocen como importantes en los países 
menos ricos, al advertirse en general 

-
les menores» pueden tener una enorme 
relevancia para cientos de millones de 
personas (Byron y Arnold, 1999).

forestal oficial, cabe preguntar:
• ¿Consigue sus fines declarados, es 

decir, es efectiva?
• ¿Lo hace a un costo razonable para 

la sociedad, es decir, es rentable o 
eficiente?

¿Es efectivamente una política de sumi-
nistro de madera, un acuerdo entre el 
servicio forestal oficial y las industrias 
de la madera? ¿O es una política sobre 

-

ofrezcan la mejor combinación posible 
de beneficios sociales, medioambien-

incluso personas bien informadas y 
bien intencionadas tendrán prioridades 

 es uno de los cinco comisionados 

Australia sobre reforma de políticas económicas, 
sociales y medioambientales.
Este artículo es una adaptación de una ponencia 

presentada en la Consulta de Expertos sobre 
Establecimiento de una Red Regional de Política 

la Comisión Forestal de la FAO para Asia y el 

de 2006.

y la renovación de políticas forestales

N. Byron

hay que partir de la pregunta: 

Para responder a los 
mejores intereses 

de los ciudadanos, 
las autoridades 

responsables deben 
plantearse la cuestión 

de qué intereses son 
los que cuentan
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prioridades cambian según el tiempo y 
el lugar?

Los gobiernos toman sus decisiones 

ser los mejores intereses de los ciudada-
nos. Los ciudadanos se definen al menos 
con arreglo a dos criterios: 

• Espacial: ¿Qué intereses cuentan? 

las poblaciones urbanas? ¿Incluso 
los de personas de otros estados o 
países?

• Sectorial: Por ejemplo, grupos desta-
cados de interés podrían ser la indus-
tria de la madera, los agricultores, 
los ambientalistas urbanos e incluso 
los propios administradores fores-
tales. 

Un sello distintivo de una política efec-

en su totalidad. Por ejemplo, un examen 
de la política hidrológica de Australia 

-
mordialmente interesados además de 
regantes e ingenieros, y las políticas y 
procedimientos para la conservación del 
patrimonio cultural han entrado en con-
flicto con la seguridad de la construcción, 
la eficiencia de la energía y el acceso 
de personas discapacitadas, así como 
con los derechos de los propietarios. 

intereses y las acciones del transporte 
por carretera, aire y agua, era inútil, 
ineficaz y a menudo contraproducente. 
La política forestal oficial de algunos 

-
tica forestal nacional sea efectiva, no 

departamento o ministerio responsable 

asumida por todo el gobierno y contar 
con el apoyo de toda la sociedad.

El mundo experimenta constantemente 
cambios económicos, sociales, demográ-
ficos e incluso climáticos. Pero una polí-
tica, por definición, se formula para años, 

una reevaluación a fondo. Las posibles 
circunstancias activadoras del cambio 

pueden clasificarse en tres grupos: mala 
ejecución, cambios en las prioridades 
sociales y nuevas oportunidades.

Las deficiencias de ejecución termi-
nan por hacerse patentes; la realidad 
se impone a la retórica. Personalmente 
observamos este hecho cuando la Comi-
sión de Planificación de Bangladesh des-

llanuras de Bangladesh no tenían árbo-
les. Tal vez ingenuamente, la política 
nacional y los programas de financiación 

debían ser administrados y protegidos, y 

no podía haberse aplicado a simples 
extensiones de eriales o tierras de cul-
tivo, teóricamente administradas por el 
Departamento Forestal. Tanta es la fan-
tasía de muchas declaraciones de política 

ciencia-ficción: conjeturas sobre tasas 
de crecimiento; suposiciones de nulo 
avance de las tierras de cultivo; suposi-

país tenía 10x hectáreas de plantaciones 
forestales tras diez años de replantar las 
mismas x hectáreas malogradas cada 
año, cuando en realidad no había todavía 
plantación alguna.

Otras dos observaciones personales 
han llevado a analizar la pertinencia y la 
eficacia de los marcos y las instituciones 
de la política forestal convencional: 

• Una compañía maderera multinacio-
nal en las Islas Salomón estaba siendo 

100 kilómetros a la redonda. Había 
cursado dos años de estudios, pero 
tenía poco apoyo: por ejemplo no 
tenía bicicleta, ni teléfono, ni botas. 

le llevaran a los lugares de trabajo; 
su alojamiento se lo proporcionaba 

-
visar; y en la cantina de ésta tenía 

llegaba con meses de retraso y tenía 

no tenía prácticamente poder alguno 
para exigir a los empleados de la 

de concesión u observaran un código 
de prácticas forestales. En realidad, 
la compañía estaba casi totalmente 
descontrolada.

• Un guarda forestal en Bangladesh 

-
ñas bolsas de arroz: insuficiente para 
una sola persona en un mes, y no 
digamos para una familia. Natural-
mente aceptaba dinero por hacer la 
vista gorda cuando tropezaba con 
una carga de madera extraída ile-
galmente. De ello dependía la su-
pervivencia de su familia. 

procedente o posible trasplantar a países 
con reciente acceso a la independencia 
el modelo occidental de ordenación de 

de propiedad pública mediante funcio-
narios bien preparados y formados. Este 

ejemplo en el Reino Unido, América del 
Norte, Australia y Europa occidental, 
¿era realmente aplicable en Indonesia, 
África del Sur, India, Bangladesh o Islas 
Salomón? ¿Son las ordenaciones institu-
cionales establecidas en la era colonial 
congruentes con la situación real sobre el 
terreno en esos países? Como el petróleo, 
el oro y los diamantes, el capital forestal 
puede suscitar una lucha febril en pos de 

-
tos, bien pagados y bien supervisados. 
¿Cómo podría controlar de manera efec-

-
sos pero remotos un organismo forestal 

con un personal pobremente formado y 
mal pagado? A falta de apoyo público 
y político (y de recursos financieros y 
de personal suficientes) para aplicar 
debidamente una política, se precisa 
otra política forestal más realista. ¿No 
sería una política sencilla pero adecuada, 

y unas instituciones elegantes, complejas 

de aplicar sobre el terreno?

Cambio en las prioridades sociales
Las prioridades cambian cuando han 
cambiado los valores de una mayoría 
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de la población o cuando personas con 
ciertos valores han encontrado una voz 
más fuerte y más efectiva. Dos ámbitos 

-
ción han influido especialmente para 
el cambio de la política forestal son las 
cuestiones relativas al medio ambiente 
y a la pobreza.

importantes cambios de políticas: 
• el debate sobre la lechuza moteada 

en el noroeste de los Estados Unidos, 
a raíz del cual los tribunales senten-

-
tos de miles de hectáreas de rodales 
viejos, necesarios como hábitat de 
esa especie en peligro; 

• las protestas contra la explotación 

condujeron a las decisiones de re-

más de un millón de hectáreas de 

estatal (Turvey, 2006); 
• los corrimientos de tierras en Tai-

a prohibiciones de extracción de ma-

relación entre la explotación forestal 
y los deslizamientos de tierras (FAO, 
2005); 

• la reacción a las inundaciones y las 

condujeron a prohibiciones de corta 
de árboles y al programa «Del grano 

en terrenos agrícolas en pendiente; 
• el descontento socioeconómico tras 

los grandes incendios forestales y 
la utilización deliberada del fuego 
para desbrozar tierras en Sumatra 
y Kalimantan (Indonesia) (Byron y 
Shepherd, 1998); 

• los incendios intencionados en las 

plantaciones de pinos de Fiji, cau-
sados por los propios propietarios 
para protestar contra la mala admi-

plan de plantaciones. 
La reacción contra la extrema pobreza 

-

500 millones de personas dependen de 

de ellas preferirían otra cosa (Byron y 
Arnold, 1999). Los antropólogos se han 
referido a menudo a los productos fores-
tales no madereros (PFNM) como un 
último recurso para la subsistencia. Una 

ni búfalos ni vacas, ni conocimientos o 
instrucción u otra manera de ganarse la 

autoridades responsables consideren la 
manera de hacer más productivos los 

esa situación a encontrar estrategias de 
salida hacia otros sectores o lugares. Es 

-
ción mediante distracción»: dar a la gente 

A veces se presentan nuevas oportuni-
dades para la reforma de las políticas, 
en particular cuando se ofrecen grandes 
cantidades de ayuda exterior nueva o 
adicional, por ejemplo en pago de ser-
vicios al ecosistema (conservación de 
la biodiversidad, ordenación de cuencas 
hidrográficas, retención de carbono) o 
como donaciones en forma de progra-

de leña, la mitigación de la pobreza o 
la lucha contra el VIH/SIDA (véase más 
adelante). 

Al considerar ejemplos como los citados, 
puede ser importante distinguir entre las 

se exponen para el cambio de políticas y 

se mencionan. Un acontecimiento repen-
tino puede ser la chispa (a veces incluso 
un hecho falso o irrelevante) en caso de 

-
tible preparado para ser inflamado. A 
veces varias organizaciones propugnan 
el cambio en la política forestal (o en 
las instituciones forestales) por razones 
completamente diferentes. El fracaso del 
Servicio Forestal de Nueva Zelandia, por 
ejemplo, fue el resultado de una inverosí-
mil coalición de intereses entre sectores 
conservadores de la hacienda pública 

el presupuesto nacional y, en el extremo 
político opuesto, las organizaciones no 
gubernamentales preocupadas por las 

-
ciones de madera fueran causa de los 
corrimientos de tierras en Tailandia o en 
Filipinas, fueron una razón o un pretexto 

considerando por otras razones.

¿Motivo ocasional o causa profunda? 
Aunque tal vez no haya pruebas 

de que la tala de árboles sea causa 
de corrimientos de tierras, éstos 

pueden ser un pretexto para medidas 
enérgicas que ya se estaban 

considerando por otras razones
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Un ejemplo de 
interés público 
medioambiental que 
llevó a un importante 
cambio de política: la 
protección del hábitat 
de la lechuza moteada, 
especie en peligro 
en el noroeste de los 
Estados Unidos
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Como este artículo trata de la formula-
ción y la reforma de políticas públicas, 
es necesario entender cómo se presentan 
éstas por medio de organizaciones públi-
cas (como un Servicio Forestal cuya fun-
ción es ejecutar políticas y programas). 
Toda organización tiene una estructura, 
funciones y principios. Una organización 
pública es dotada con medios (recursos), 

-
tados útiles y valiosos para la sociedad. 
A veces la sociedad puede decidir (por 

• la organización ha producido un 
conjunto de resultados no deseados 
(o incluso ningún resultado);

• no utiliza de manera eficiente los 

• se desean resultados diferentes, para 
-

vos recursos y poderes.
El gobierno puede optar entonces por 

cambiar: 
• la estructura del Servicio Forestal (o 

incluso suprimirlo, como en Nueva 
Zelandia); 

• sus funciones y objetivos (como 
en el caso del Servicio Forestal del 
Departamento de Agricultura de los 
Estados Unidos); o

• sus valores y principios.
Un gobierno puede optar también por 

concierne al sector privado o a institu-
ciones semipúblicas como las univer-

es de la reforma directa de organismos 
dependientes del gobierno. 

Si no se cambian los valores y los 

principios, poco efecto pueden tener 
los cambios de estructuras y de las 
funciones atribuidas. Fisher (1991) ha 
escrito sobre «incompatibilidad insti-
tucional», cuando una organización es 
simplemente inadecuada para los tra-

parte, cuando se creó en 2000 el nuevo 
estado indio de Chhattisgarh, se consti-
tuyó deliberadamente su Departamento 
Forestal con un conjunto completamente 
original de objetivos y resultados desea-
bles, junto con nuevos planteamientos 

-
mente estructuras incentivadoras para 
cambiar los valores y las conductas de 
los funcionarios reforzando los objetivos 
sociales y medioambientales del nuevo 
gobierno. Al cambiar la conducta de 
los funcionarios, cambiaron también 
las actitudes y el comportamiento de 
los beneficiarios de las actividades del 
departamento, estableciéndose relacio-
nes de confianza mutua.

Más allá de la perspectiva nacional, ¿cuál 
es el papel de los organismos, entidades 
e intereses exteriores o internacionales 
en la definición, la ejecución y la rede-
finición de las políticas forestales?

En los últimos 40 años, la silvicultura 
internacional y la correspondiente asis-
tencia para el desarrollo han atravesado 
diversas fases. En los años sesenta del 
siglo pasado la silvicultura se orienta 
hacia la industrialización, la creación de 
empleo y el ingreso de divisas mediante 
las exportaciones; en los setenta los obje-
tivos son el desarrollo de la comunidad 

local, la atención prioritaria a las perso-
nas, la leña para los pobres rurales y la 
cobertura de las necesidades humanas 
básicas (Westoby, 1987); en los ochenta 
y noventa se habla de ordenación de 
cuencas hidrográficas y de silvicultura 
medioambiental. La preocupación por 
los incendios crecía o se disipaba al com-
pás del fenómeno de El Niño. En otras 
fases, los especialistas y consultores 
forestales internacionales se concen-
traban en la creación de un entramado 
institucional: desarrollo de la capacidad, 
recursos humanos, mejor planificación, 
educación e investigación forestal. Todo 
ello es importante, y en la mayoría de 
los países en desarrollo se ha prestado 
atención a todos estos aspectos en diversa 
medida y en distintos momentos. 

Peters, Gentry y Mendelssohn (1989) 

sería más ventajoso conservar la selva 

madera, si se valoraran todos los PFNM 
y todos los servicios del ecosistema; y 

compatibles con su conservación, bene-
ficiaban más directamente a las pobla-

se encontraran medios para capitalizar 
todos los servicios medioambientales 
mundiales sin precio como la biodiver-
sidad y la retención del carbono, podrían 
alcanzarse simultáneamente los objeti-
vos sociales y medioambientales. Esta 
idea llevó a una inversión de muchos 
miles de millones de dólares durante los 
últimos 15 años en proyectos integrados 
de conservación y desarrollo. Actual-

pocos de estos proyectos han respondido 
a las esperanzas puestas en ellos. La 

La pobreza extrema de los pobladores 
de los bosques o cercanos a ellos es 
un factor social que suele propiciar el 
cambio de políticas para ofrecer mejores 
formas de vida 
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mayoría consiguió algunos beneficios 
socioeconómicos locales, pero pocos 
descollaron en la conservación de los 

defectuosa, pero aún así tuvo un fuerte 

La cuestión no es la fugacidad de las 
modas en la asistencia para el desarrollo 
forestal, sino la incapacidad aparente 
de los donantes (y a menudo también 
de los países receptores) para centrar 
su atención en más de una dimensión a 
la vez, cuando de hecho los problemas 
son complejos y multidimensionales. 
La atención se orienta hacia las preo-
cupaciones y percepciones dominantes 
entre los donantes. Por ejemplo, cuando 
algunos países industrializados pade-
cieron una crisis de energía (escasez de 
petróleo) en 1973-1974, se ofrecieron 
a los países en desarrollo desde 1975 
programas energéticos (plantaciones 
para producir leña y cocinas de leña más 
eficientes). Cuando los países desarro-
llados se interesaron por la conservación 
de la biodiversidad, lo mismo hicieron 
los programas de ayuda. Tras fracasos 
espectaculares de la administración de 
empresas en algunos países desarrolla-
dos (por ejemplo, el escándalo Enron 
en los Estados Unidos), se pide ahora a 

prácticas de gobierno y su transparencia, 
en el sector forestal como en otros.

-
rir tiempo, y es importante la secuencia 

árboles crecen despacio. Sin embargo, 
a menudo el personal forestal interna-

una iniciativa ha tenido éxito o no, y 
actúa en consecuencia. Por otra parte, 

deforestación puede ser muy rápida. 
El fracaso de una política ante un pro-
blema urgente puede constatarse en pocos 

para ser reconocida como exitosa.
Desde la Conferencia de las Naciones 

Unidas sobre el Medio Ambiente y el 
Desarrollo (CNUMAD) de 1992, los 
altos responsables del sector forestal han 
mantenido consultas, diálogos y debates 
al parecer interminables sobre principios 
forestales, criterios e indicadores de la 
ordenación forestal sostenible y pros 
y contras de una convención forestal 
mundial legalmente vinculante. ¿Han 

Para la mayoría de los países, las deli-
beraciones del Grupo intergubernamen-

(FIB) y del Foro de las Naciones Unidas 

y Nueva York no parecen haber traído 

un nuevo tratado internacional sobre 

a una ordenación forestal más efectiva, 

determinado si la legislación nacional 
ha fracasado repetidamente. Algunos 
países podrían buscar una «jurisdicción 

-
ceptos del Convenio sobre la Diversidad 
Biológica (CDB) o de la Organización 
Mundial del Comercio (OMC) puedan 
tener consecuencias indeseadas para los 

establecer un órgano multilateral dife-
rente más propicio para dictar las normas 
deseadas, aun cuando las normas de los 

distintos tratados internacionales sobre 

resultaran incompatibles o incongruen-

internacional, es probablemente más útil 
la asistencia a los programas forestales 
nacionales respecto a problemas espe-
cíficos o comunes.

de una política forestal no son nuevos. 
En una reunión en Bangkok (Tailandia), 
en 1992, se estudiaron la políticas del 
sector forestal y otros (agricultura, medio 
ambiente, pesca, turismo, industria, pre-
vención de inundaciones, desarrollo rural, 
etc.) y las posibles reformas de la polí-
tica forestal en 14 países asiáticos (FAO, 

por fracasadas. Los problemas vividos por 
algunos países hace más de doce años se 
repiten ahora en otros.

La Comisión Forestal de la FAO para 
Asia y el Pacífico ha propuesto un grupo 
de reflexión o red regional para ayudar 
a los países a compartir experiencias 

esta manera se podrían evitar errores y 

las políticas forestales ha tendido a 

dominantes de los donantes: 
en los años sesenta del siglo 

pasado el objetivo predominante era 
la industrialización, en los setenta 

el desarrollo de la comunidad 
local, en los ochenta la ordenación 

silvicultura medioambiental 
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aprender de la experiencia ajena. No se 

todos pueden ver: el agotamiento y la 

la esterilidad de los esfuerzos realizados 
mediante proyectos caros. Los estudios 
sectoriales de perspectivas emprendidos 
por la FAO a escala regional pueden 
aportar también una contribución impor-
tante, si son extensos y ambiciosos. Tal 
vez el mayor fracaso consista en haber 

silvicultura aporte su contribución a la 
sociedad, el medio ambiente, el desa-
rrollo rural y la economía.

Es esencial presentar de manera explí-
cita, desde el principio, las razones en 

es necesaria? ¿Quién se beneficiará, y 

¿Se compensará o indemnizará a los 
perdedores (siempre los hay)? ¿Quiénes 
serán responsables de ejecutar la 

necesitarán para conseguir resultados? 

caso de incumplimiento o fracaso? ¿Qué 
disposiciones se tomarán para controlar 
y verificar los efectos, con objeto de 
ver si la dirección y la magnitud de la 
innovación se mantienen aún después 
de unos cinco años?

por sí solos eliminar la pobreza y la injus-
ticia de un país. Unas mejores políticas 
forestales no van a terminar con el mal 

de la noche a la mañana. El respeto de 
la ley, unos derechos de propiedad bien 
definidos y un buen funcionamiento de 

-
sables para el éxito de la ordenación 
forestal sostenible, no resultados de 
ésta. Unos programas forestales con una 
sólida base de investigación biofísica y 

las poblaciones rurales muy pobres en o 

de elevar su nivel de vida manteniendo al 

de seguir contribuyendo a su calidad 
de vida y proporcionando servicios al 
ecosistema local y mundial. 

Es fundamental tener en cuenta la eco-

nomía y la sociedad en su totalidad. Al 
analizar, formular o ejecutar políticas 

los sectores relacionados, con realismo 
y sentido práctico. Ofrecer resultados 
imposibles conducirá inevitablemente a 
socavar la credibilidad y la legitimidad 
de la ordenación forestal.
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