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n los ultimos decenios, se ha

reconocido cada vez més que

los regimenes de ordenacién
forestal centralizados no han logrado
a menudo ordenar los recursos de un
modo sostenible, debido a que fueron
rigidos (Westley, 1955; Holling, 1973,
2000) y privaron a las poblaciones loca-
les del estimulo necesario para utilizar
y ordenar los recursos de manera sos-
tenible (Ponting, 1991; Scott, 1996).
Como consecuencia, los encargados de
la formulacién de politicas han comen-
zado a orientar el cambio institucional
hacia la ordenacién local de pequefia
escala, conocida como «descentraliza-
cién», «devolucion local» (FAO, 2000) y
como «manejo comunitario» (Agrawal y
Gibson, 1999), como un acceso prome-
tedor para la ordenacién forestal soste-
nible. Se afirma que los sistemas locales
tienen la capacidad de realizar los tres
componentes esenciales interconecta-
dos de la ordenacion forestal sosteni-
ble: econémico, social y ambiental. La
creacién de mayores valores econdmicos
derivados de la ordenacion mejorada de
losrecursos, combinada con la participa-
cién local en la adopcidn de decisiones
y en la participacién de los beneficios,
aumentaria los incentivos para ordenar
los bosques de manera sostenible.

El propésito de este articulo es arro-
jar luz sobre los procesos locales que
participan en la implementacion de la
descentralizacién de la ordenacion de los
recursos naturales por medio de un estu-
dio de las cooperativas de agricultores
(ejidos) enuna municipalidad de la zona
boscosa del México central. Los ejidos
son cooperativas de agricultores que se
establecieron en virtud de las reformas
agrarias que siguieron a la Revolucion
Mexicanade 1910; endisefioy estructura
son similares a los bienes comunales

anteriores a la concentracion de tierras
de fines del siglo XIX.

El articulo estudia dos areas especi-
ficas. La primera es el modo en que
el cambio institucional, que a menudo
resultaba de las politicas y decisiones
elaboradas en los niveles provincial,
nacional e internacional, y que se ins-
piraban en amplias filosofias e ideas,
se trasladaba a los procesos rurales y
municipales en el terreno. La segunda
areaeslatransicion temporal de regime-
nes de ordenacion centralizada de larga
duracioén a los de ordenacion descentra-
lizada. Scott (1996) indicé que varios
paises en el siglo XX implementaron
sistemas de ordenaciéon «modernista»
paraintensificar la ordenacion y extrac-
cion de los recursos centrdndose en una
utilizacién unica de la base del recurso
(en oposicion al concepto de utilizacién
variada) y limitando la participacién de
las poblaciones locales en la gestacion
de decisionesy en la participacién enlos
beneficios. Scott sostuvo que los siste-
mas «modernistas» de ordenacion cen-
tralizada determinan el debilitamiento de
las capacidades locales cuando se aplican
durante un largo periodo, porque tienden
a limitar a las comunidades locales y a
privarlas de estimulos para ordenar los
bosques apropiadamente. El presente
articulo examinala transicién de un régi-
men centralizado a uno descentralizado
segun se experimentd anivel local, desde
laperspectiva de unaorganizacion local.
Asimismo, estudia el modo en que un
grupo local comenz6 a organizar la orde-
nacion en un contexto descentralizado y
cémo enfrenta los desaffos en un dmbito
que resulta més exigente con respecto a
la iniciativa local.

Una organizacion se define aqui como
un grupo de personas que tiene modelos
permanentes de interaccién, que com-
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parten objetivos comunes abarcadores y
colaboran de un modo estable y regular
paraalcanzar esos objetivos (Mintzberg,
1983). Como tales, las organizaciones
representan espacios paralaacciény las
decisiones colectivas influenciadas por
la descentralizacion. En el contexto de
la ordenacion forestal descentralizada,
esas organizaciones pueden incluir, por
ejemplo, cooperativas, organizaciones
comunitarias, organizaciones comercia-
les u orientadas al lucro, organizaciones
profesionales y organizaciones publicas
(municipales, estatales o provinciales,
nacionales e internacionales).

El articulo se basa en un estudio de
siete meses de duracidn realizado sobre
un ejido que abarca més del 90 por ciento
de la superficie forestal de un muni-
cipio en la region central de México
(en la cual también se encuentran otros
cuatro ejidos). Establecido en 1934 por
decreto presidencial, el ejido cuenta en
la actualidad con 162 ejidatarios o agri-
cultores que poseen 196 ha de tierra
de cultivo y 9 825 ha de zona forestal
(UAM, 2000). La pertenencia al ejido ha
sido principalmente hereditaria. Desde
2005, todos, excepto 10 ejidatarios, son
descendientes de los miembros fundado-
res del ejido. El estudio comprendi6 83
entrevistas, observaciones de reuniones
y un amplio andlisis de datos escritos
actuales y archivados.

Después de describir el contexto geo-
grafico, histdérico y econémico, el arti-
culo hace hincapié en las dificultades
de la accidn organizativa creadas por la
descentralizacion y la preparacion del
ejido para afrontar esos desafios. Las
conclusiones indican algunas enseflan-
zas para extraer del estudio y algunas
consecuencias de interés para los inves-
tigadores, los encargados de la formu-
lacién de politicas y los profesionales
que se ocupan de la ordenacion forestal
descentralizada.

El sitio del estudio sobre la
ordenacion forestal descentralizada,
un municipio en la region central de
Meéxico con una altitud de 2 600 a

4 500 m, con bosques situados en la
zona mads alta de 10 000 ha
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La municipalidad a la cual se refiere el
estudio comprende 12 000 ha ubicadas
en la zona de transicién del Valle de
Meéxicoy lacadena montafiosa forestada
de la Sierra Nevada. Su altitud varia
entre 2 600 y aproximadamente 4 500
metros. Mientras que varios asentamien-
tos humanos se encuentran en la parte
mds baja del municipio, los bosques se
hallan en una zona de 10 000 ha en la
parte alta. Esta ubicacidn estratégica
también ha tenido consecuencias sobre
buena parte de su historia. Las preocupa-
ciones acercade laordenacion sostenible
de los recursos naturales se remontan a la
época de la colonia en 1579 (Simonian,

1995).

Contexto histérico

A fines del siglo XIX, cuando México
comenzd a industrializarse, la regién
en cuestion atrajo a una empresa pro-
ductora de pasta y papel interesada en
tener facil acceso a sus recursos (aguay
madera) y a su principal mercado nacio-
nal, la metrépoli en el Valle de México.
De 1890 a 1991, la empresa domind el
paisaje geografico e institucional, asi
como la ordenacidn forestal local. A
comienzos del siglo XX, los gobiernos
interesados en laindustrializacion nacio-
nal concedieron los recursos forestales
locales a la empresa garantizandole un
constante aprovisionamiento de madera
(Huerta Gonzélez, 1994; Barreto Flores,
1998).

En 1947, como parte de la politica
nacional de industrializacion, un decreto
presidencial fortalecié ain mas la fun-
cion que desempefaba la empresa de
pasta y papel con respecto a la explota-
cion forestal de esa region, imponiendo
el uso de técnicas de ingenieria forestal
que dieron mayor relieve al trabajo de
los ingenieros y que reglamentaron con
mucha rigidez la participacién de los
agricultores en la adopcién de decisiones
y en los beneficios de la explotacién
forestal. El decreto presidencial también
obligé alos ejidos a participar en el sis-
tema de division del trabajo, por cuanto
solo ellos podian hacer uso legal de la
madera si la fabrica no la necesitaba, un
hecho sumamente raro.

El decreto presidencial de 1947 tam-
bién determinaba en gran medida la
dimensién econdémica de la actividad
forestal local. Requiriéndole al ejido su
colaboracién con la empresa, el decreto
restringié considerablemente la capaci-
dad delos ejidos para obtener beneficios
del bosque. El monopolio oficial, que el
decreto determind, obligé formalmente
alos ejidos a vender su madera exclusi-
vamente a la empresa, de acuerdo con
los términos financieros establecidos por
la Secretaria de Agricultura.

De tal modo, la reglamentacién juri-
dica, técnicay econdmicaestablecida por
el decreto presidencial de 1947 limité a
los ejidos a una posicién de dependencia
del régimen de explotacion. El decreto
determind que cualquier utilizacion del
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bosque no relacionada con la industria
erailicita. Valord las soluciones técnicas
en la ordenacion forestal y otorgd a los
ingenieros de la empresa la funcién de
adoptar decisiones a la vez que limit6 a
los agricultores a una funcién de imple-
mentacion. Aunque la empresa generd
un enclave préspero en la regién brin-
dando empleo a cientos de trabajadores,
el decreto dio prioridad a los intereses
econémicos de la empresa por encima
de los intereses de los agricultores, pri-
vandolos de los incentivos econdmicos
para que conservaran los bosques, y
gradualmente redujo la fraccién de sus
ingresos provenientes de las actividades
relacionadas con el trabajo forestal.

Laeradelaordenacion forestal centra-
lizada dominada por laempresa de pasta
y papel terminé en 1991. Por razones
financieras, la fabrica cerrd en junio
de 1991, volvi6 a abrir dos meses mas
tarde y luego se retir6 de la ordenacion
forestal. Ya no utiliza madera de las
fuentes locales.

Una nueva era: los cambios nacionales,
las oportunidades locales y los desafios
En 1996 y 2002, nuevas leyes federa-
les proporcionaron un nuevo espacio
para que los ejidos ordenen sus bos-
ques, cambiando de una tradicién de
métodos centralizados de lo general a
lo particular a sistemas de ordenacién
descentralizada con base comunitaria
(Simonian, 1995; Simon, 1996). El cam-
bio transformé a México en «la principal
experiencia mundial en lo que respecta
a la ordenacién forestal comunitaria»
(Alcorny Toledo, 1998) con aproxima-
damente el 70 por ciento de los bosques
de México manejados por ejidos y bie-
nes comunales. La nueva ley forestal
(UAM, 2000) permite a quienes poseen
los bosques extraer maderay crear valor

Las nuevas leyes

federales dirigidas

a la ordenacion

& comunitaria permiten

a los propietarios de

los bosques extraer

maderay crear

valor econémico

S derivado de los

productos forestales,

alentando a los

miembros del ejido a

que se transformen

en empresarios
forestales

econémico derivado de los productos
forestales bajo la supervision técnica de
ingenieros forestales acreditados. Las
leyes de 1996 y 2002 alentaron a los
miembros del ejido para que «cambiaran
de agricultores de subsistencia a empre-
sarios forestales» (Escalante Semerena
y Aroche Reyes, 2000).

Para el ejido con riqueza forestal exa-
minado en este estudio, las oportunidades
locales de creacion de valor en el marco
de lanuevalegislacién son importantes.
Cuenta con un gran mercado potencial
de madera y productos agricolas y de
servicios para el ecoturismo en la zona
metropolitana (UAM, 2000)

Al mismo tiempo, como una organiza-
cién que harepresentado alacomunidad
local desde la Revolucién de 1910 a
1920, el ejido tiene responsabilidades
acerca de la sostenibilidad de los eco-
sistemas locales que se ven amenazados
a diferentes altitudes. Los glaciares de
un volcdn de 5 000 a 5 300 metros estian
amenazados por los efectos combinados
del recalentamiento mundial y la conta-
minacién urbana de la atmésfera: dos de
los ocho glaciares se han derretido desde
eldeceniode 1980, lo cual redujo la can-
tidad de agua disponible situada aguas
abajo (Chdavez Cortés y Trigo Boix,
1996). Los fragiles ecosistemas de ele-
vada altitud (4 000a 5 000 m) alrededor
delos volcanes también se hallan bajo un
serio estrés ambiental, dado que la falta
de monitoreo y el incumplimiento de las
reglamentaciones medioambientales han
permitido una degradacidn biofisica de
amplia escala (Vargas, 1998). En las
regiones mas bajas (2 500 a 4 000 m),
alrededor del 85 por ciento de los suelos
estdn clasificados como «muy o extre-
madamente inestables» y requieren una
cubierta forestal permanente, a la vez
que el restante 15 por ciento es propenso

a la erosion moderada o aguda (UAM,
2000). La explotacion forestal ilicita
por grupos organizados también se ha
extendido en estas zonas.

(CUAL ES LA PREPARACION

DEL EJIDO PARA AFRONTAR LOS
DESAFIOS?

En el estudio descrito en este articulo,
la capacidad organizativa del ejido fue
evaluada como una simple estructura que
implicé la observacién de tres compo-
nentes generales de una organizacion:
su proceso, su estructura y su cultura.
El proceso organizativo comprende
interacciones diarias entre las personas
sobre asuntos tales como la adopcidn
de decisiones y su ejecucion. La estruc-
tura organizativa comprende el conjunto
de reglas y funciones que las personas
adoptan dentro de la organizacién. La
cultura organizativa comprende los valo-
res expresados y no expresados de las
personas, sus modos de considerarse y
de considerar el mundo circundante, en
tanto que todo ello sea compartido por
la organizacién.

Proceso organizativo y adopcion

de decisiones

A corto plazo, el principal organismo
colectivo de adopcién de decisiones den-
tro del ejido es la asamblea: las decisio-
nes se toman de acuerdo con la voluntad
delamayoria. En el periodo posteriorala
Revolucidn, se planed que este parame-
tro de disefio aumentara la participacion
y lademocracia formal. Sin embargo, se
ha comprobado que a menudo ha dado
lugar a adopcién de decisiones no lo
suficientemente adecuadas. Las deci-
siones sobre asuntos comunes a todo
el ejido se ven con frecuencia influidas
por un enfoque general a corto plazo
y por la fuerte o dominante influencia
de un ndmero limitado de miembros
especialmente poderosos.

La estructura del proceso de adopcion
de decisiones en la organizacion parece
haberse trabado en un circulo vicioso.
Desde 1947 hasta 1991, la explotacion
forestal dominada por laindustria brindé
pocos incentivos a los agricultores para
que participaran en las cuestiones de la
ordenacidn forestal; obtenian la mayor
parte de sus medios de subsistencia de
las actividades agricolas y ganaderas
(cosechas en pie y cria de animales).
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Como consecuenciade ello, los agricul-
tores se comprometen con los procesos
de adopcion de decisiones en el ejido de
modo muy limitado y tienden a preferir
los beneficios limitados a corto plazo en
cambio de los beneficios menos seguros
a largo plazo.

El bajo nivel de participacién en la
adopcién de decisiones colectiva ha per-
mitido que algunos grupos se volvie-
ran particularmente influyentes dentro
del ejido y ha determinado una menor
responsabilidad para el resto del ejido.
El bajo nivel de responsabilidad ha
abierto la puerta aun modelo de préicticas
perjudiciales, entre ellas, la corrupcion,
el enriquecimiento personal y la con-
nivencia con sectores externos. Estas
précticas incorrectas han reducido mds
los ingresos de los ejidatarios. En este
proceso, laescasaresponsabilidad de los
lideres hacia el resto de la comunidad y
el escaso interés de los otros miembros
en los asuntos del ejido se refuerzan
mutuamente.

Alargo plazo, las decisiones incorrec-
tas han determinado fracasos en circu-
los que se autoperpetian. El proceso
organizativo a menudo ineficaz ha dado
como resultado decisiones inadecuadas
en la asignacién de los recursos y la
eleccién de lideres que han determi-
nado, con el pasar de las décadas, falta
de confianza.

La eleccién y el desempefo de los
nueve presidentes de ejido anteriores
ilustran las carencias de este proceso de
adopcidn de decisiones. Solo uno de los
presidentes termind su perfodo de tres
afios y se lorecuerda como honesto. Dos
fueron reelegidos a pesar del deficiente
registro de sus manejos en su primer
mandato y, a pesar de las promesas de la
campafia de un comportamiento mejor,
en ambos casos las practicas incorrectas
continuaron en el segundo periodo.

Estructura organizativa

Las caracteristicas estructurales del
ejido, y el sistema de tenencia de la
tierra que data de la época de la reforma
agraria, se diseflaron para proteger a
los agricultores y mejorar la ordenacién
comunitaria.

e Sistema de tenencia de la tierra.
Se habia asignado la tierra al ejido
como inalienable y condicional. El
caracter de inalienable tenia por ob-
jeto proteger a los agricultores de la
venta de sus parcelas bajo presion,
mientras que el cardcter de condicién
tenfa la finalidad de proteger los
intereses de la nacién mexicana so-
bre la tierra. Sin embargo, debido al
caracter condicional de los derechos
de propiedad, que se habian aplicado
especialmente en las zonas forestales
por razones ambientales en el dece-
nio de 1930 y por razones econémi-
cas eindustriales desde 1947a 1991,
los ejidatarios expresaron un estado
de inseguridad y demostraron falta
de interés en la tierra por cuanto
tuvieron una limitada oportunidad
de invertir para aumentar la produc-
tividad.

Sistema de adopcion de decisio-
nes. La funcién central otorgada a
la asamblea en lo que respecta a la
adopciondedecisiones se disefid para
estimular una cultura democratica.
Sin embargo, se ha comprobado
que el ejido enfrenta problemas de
gobernanza, dado que varios lideres

se han visto implicados en repeti-
dos sistemas de enriquecimiento
personal en gran escala a expensas
del ejido. Estos abusos se hubieran
podido evitar si se hubiesen hecho
efectivos simples procedimientos de
contabilidad.

Afiliaciéon. Los ejidatarios debian
servir al desarrollo econémico y so-
cial de su comunidad. Sin embargo,
el ejido comprende 162 miembros
de una poblacién municipal actual
de 35 000 y otros miembros de la
comunidad se preguntan cémo el
0,5 por ciento de la poblacién puede
reclamar la representacion de toda
la comunidad basdndose en las de-
cisiones adoptadas en 1934. Un no
ejidatario, por ejemplo, se refirié
a «un divorcio entre el ejido y la
comunidad local» y expreso resen-
timiento acerca de que la mayoria
de las decisiones relacionadas con
el futuro medioambiental del muni-
cipio pertenecian a una asamblea en
la que los no ejidatarios no tenian
participacion.

Cultura organizativa

El ejido se caracteriza por la descon-
fianza y la falta de autoridad. El alto nivel
de desconfianza entre los ejidatarios ha
determinado una estrecha composicion
demografica: lamayoria delos miembros
del ejido estan por encima de los 70 afios
de edad y han desarrollado toda su vida
en el municipio; casi todos son hombres.

El ejido (la cooperativa de
agricultores) tiene responsabilidad
sobre la sostenibilidad de los
ecosistemas locales, que estan
amenazados en todas las altitudes
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Existe pocatoleranciaparaladiversidad,
ladivergenciao los forasteros. Esta falta
de diversidad es unade las razones por la
que los nifios de los ejidatarios pierden
interés en el ejido y dejan la tierra para
dirigirse ala Ciudad de México en busca
de mejores oportunidades.

La mayoria de los ejidatarios entre-
vistados en el estudio consideraron su
experiencia con el ejido como negativa
dado que se sintieron sin poder frente a
sus lideres, a la industria (en el pasado)
y a la dindmica organizativa.

CONCLUSIONES Y
CONSECUENCIAS PARA

LOS INVESTIGADORES,

LOS ENCARGADOS DE LA
FORMULACION DE POLITICAS Y
LOS INGENIEROS FORESTALES

En resumen, el volétil proceso orga-
nizativo del ejido ha determinado la
reproduccion de un proceso imperfecto
y unacultura organizativa pesimista cen-
trada en el corto plazo. La estructura
organizativa es por lo tanto ineficaz en
su conjunto. A causa de la particular
combinacidén del proceso organizativo,
laestructuray la cultura, el ejido se halla
mal preparado para afrontar los nuevos
desafios relacionados con el espiritu
empresarial y la creacion de valor en la
ordenacion forestal y las dificultades
ambientales que surgen en este nuevo
contexto.

Si bien algunas caracteristicas de esta
organizacién comunitaria local pueden
parecerse a otras situaciones en los eji-
dos de México (véase Alvarez-Icaza
et al., 1993; Warman, 2001, 2003), un
unico estudio no puede reclamar cardc-
ter de generalidad. Sin embargo, este
estudio ofrece interesantes datos para
los investigadores, los encargados de la
formulacién de politicas y los ingenieros
forestales.

Las politicas de descentralizacion pueden

presionar sobre las organizaciones |

locales, los procesos participativos,

la adopcion de decisiones y la accion
colectiva para la creacion de valor y
para la prevencion de la degradacion
ambiental (en Ia foto, trabajadores en la
reforestacion, en el drea de estudio)

Consecuencias paralos investigadores
y los encargados de la formulaciéon de
politicas

Gran parte de la investigacion sobre el
cambio institucional relacionado con la
descentralizacién y la transferencia de
las decisiones sobre ordenacién forestal
alas comunidades locales se ha referido
alasinstituciones. El establecimiento de
instituciones representa una etapa indis-
pensable en el movimiento hacia una
ordenacidn forestal sostenible con base
local y mas participativa. Sin embargo,
este estudio indica también que si bien
el cambio institucional es necesario para
crear las condiciones y el contexto para
lapotenciacién de la capacidad de accion
de la comunidad local, podria no ser
suficiente para su implementacién exi-
tosa en el terreno, especialmente en el
cambio de una ordenacién centralizada
a otra descentralizada.

El estudio sefiala también que los
investigadores y los encargados de la
formulacién de politicas podrian obte-
ner interesantes datos sobre la ordena-
cién forestal examinando en detalle las
organizaciones que ejecutan cambios
en el terreno usando un simple marco
tridimensional para analizar los pro-
cesos organizativos, la estructura y la
cultura.

Ademas, el estudio centro su atencidén
sobre el alcance en el cual la organiza-
cién comunitaria puede ocuparse de los
desafios actuales de creacién de valor y
de prevencion de la degradacién medio-
ambiental. El estudio sobre el modo en

que las organizaciones pueden crear
capacidades para cambiar de un contexto
centralizado a uno descentralizado es un
drea para la investigacion futura.

En particular, el estudio identificé uno
delos principales desafios para este ejido
especifico como su falta de capacidad
interna para tomar decisiones, aprender
de las experiencias pasadas y evolucio-
nar y adquirir el conocimiento técnico
pertinente para la ordenacion forestal.
En el nuevo contexto descentralizado,
esta carencia representa un obstiaculo
significativo para obtener el beneficio
de las actuales oportunidades econd-
micas y resolver los problemas locales
a nivel social y ambiental. Las nuevas
reglas pueden no haber sido suficientes
para mover a la organizacién mas alla
de las estructuras de relaciones hereda-
das de decenios de ordenacidn forestal
centralizada. Los encargados de la for-
mulacién de politicas deberian recono-
cer que las organizaciones a menudo
representan importantes espacios para
la accion colectiva y que las organiza-
ciones fortalecidas podrian intensificar
la implementacién de la nueva politica
descentralizada. Se les recomendaria
a los encargados de la formulacion de
politicas que evaluaran el grado de pre-
paracion exhibido por la organizacion
local parahacer politicas y que dedicaran
sustanciales recursos para crear capaci-
dades organizativas.

Lacreacién de capacidades organizati-
vas implica, entre otras cosas, fortalecer
la competencia organizativa para tomar

L1440V T

Unasylva 223, Vol. 57, 2006



decisiones participativas con buenabase
de informacién, ambientalmente correc-
tas y técnicamente sélidas y gestionar
todo el proceso colectivo. Las politicas
de descentralizacién correspondientes
a la ordenacion forestal pueden generar
expectativas y presionar considerable-
mente sobre las organizaciones locales,
los procesos participativos, la adopcion
de decisiones y las acciones locales.
Dedicar insuficientes recursos y atencion
aestas organizaciones determinard en el
terreno resultados politicos inesperados
y desalentadores.

Consecuencia para los profesionales

Se ha prestado mucha atencion a las
dimensiones técnicas de la ordenacion
forestal, pero menos a sus dimensiones
organizativas. Una parte importante
acerca del modo en el que el conoci-
miento técnico se traslada a laaccién en
el terreno depende de la capacidad de la
organizacién para hacer que esto ocu-
rra. Este estudio destaca la importancia
de los ingenieros forestales con mayor
conciencia sobre las capacidades orga-
nizativas. El propdsito de este articulo
es plantear estos temas para contribuir
alarealizacion del potencial de 1a orde-
nacion forestal comunitaria. ¢

/Il
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