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PREFACIO

Entre 1979 y 1982 se realizaron en América Latina tres congresos de Derecho
Forestal. Luego de mas de 20 anos de interrupcién, la Corporacién Nacional Forestal
de Chile convocod en el ano 2003, al IV Congreso Iberoamericano de Derecho
Forestal-Ambiental, efectuado en Santiago. Es claro que el marco politico, social y
econdmico en que se ha desarrollado el sector forestal mundial durante este periodo
ha sufrido notables modificaciones. Hoy se concibe el desarrollo “con apellido”, se
habla de desarrollo sustentable, ya que el viejo concepto de “progreso”, ligado a una
visién de desarrollo industrial urbano, copia moderna de la revolucién industrial, ha
cedido paso a este nuevo concepto.

En los afos de los tres primeros congresos, no se manifestaba aun la hoy llamada
globalizacion, fendmeno que ademas de ser un hecho que se expresa en contenidos
de comercio, también tiene implicancias en lo relativo a los procesos de
redemocratizacion, de modernizacién y, eventualmente, de post-modernizacion de
los paises.

Durante este periodo, una serie de acontecimientos refleja un cambio de visién y
perspectiva de las sociedades humanas respecto del ambiente y los recursos
naturales. La Cumbre Mundial de la Tierra en 1992, puso de relieve una nueva
conciencia ambiental que hizo surgir nuevos temas como la diversidad bioldgica, el
cambio climatico y la desertificacion, entre otros. También crecié la participacion y
demanda ciudadana, perfilandose mucho mas los intereses de los tres sectores de
la sociedad: sector publico, sector privado y sociedad civil. Los instrumentos de
politica del pasado estan siendo sometidos a escrutinio publico respecto de la
eficacia y eficiencia en el logro de sus resultados y ya no bastan las expresiones de
deseos plasmados en muchos codigos y leyes si es que ellos no resuelven los
objetivos buscados. Por su parte, el sector privado ha incorporado en su gestion los
conceptos de responsabilidad ambiental y social como factores de competitividad, en
un mundo que a diferencia de hace 20 anos, no so6lo demanda calidad en los
productos, sino también en los procesos productivos. De esta manera ha surgido un
nuevo pensamiento social y politico.

Dentro de esa perspectiva, el IV Congreso Iberoamericano de Derecho Forestal-
Ambiental, abord6 el desafio de contribuir a generar la normativa adecuada a este
nuevo marco interpretativo, generando una rica discusion acerca de la efectividad de
los instrumentos de politica publica, haciéndose cargo del tema de la participacion
ciudadana como factor de validacion y sostenibilidad de los acuerdos entre los
sectores de la sociedad, proponiendo caminos convergentes para la institucionalidad
publica y privada en pro del bien comun, pero, sobre todo, propiciando dar contenido
instrumental efectivo a los grandes acuerdos ya logrados en estos dos decenios, con
pleno respeto a los derechos de todos los pueblos.

Carlos Weber Bonte

Director Ejecutivo de la Corporacion Nacional Forestal de Chile



El Grupo de Investigacion de la IUFRO 6.13.00 "Ley Forestal y Legislacion
Ambiental", ha desempefiado una labor constante por mas de 20 afios, en el ambito
de paises, regiones y continentes. Ademas, ha producido una valiosa cantidad de
informes sobre el estado del conocimiento y es uno de nuestros Grupos de
Investigacion mas productivo y exitoso.

Este volumen sobre América Latina, corresponde a la continuacion de informes
sobre Norte América (1998) y Europa (2000), dentro de las Series Mundiales de
IUFRO. A partir de esta publicacién, se aprecia claramente que existe un progreso
en la politica forestal actual y en la construccion de la legislacion. Y aun hay mas
progreso con relacion a la forma de enfrentar los problemas ambientales, la
proteccion de la naturaleza, el paisaje y el desarrollo de sistemas de areas
protegidas. También puede notarse una creciente conciencia sobre los impactos
sociales y culturales producto de malos manejos de la tierra y practicas forestales
inadecuadas. La ley forestal y la legislacion ambiental se han hecho mas y mas
importantes debido a que muchas personas involucradas en el tema se preocupan
por el estado de los recursos naturales alrededor de todo el mundo. Lo anterior
conduce a la cooperacion internacional y al intercambio de conocimientos, para lo
cual IUFRO -Union Internacional de Organizaciones de Investigacién Forestal- es
una excelente organizacién liderada y conducida por investigadores.

Actualmente, existe un Grupo de Trabajo en América Latina, 6.13.01 denominado
"Iberoamericanos de Derecho Forestal-Ambiental”, establecido en ocasion del IV
Congreso Iberoamericano de Derecho Forestal - Ambiental, desarrollado en
noviembre de 2003, en Santiago de Chile. El nuevo grupo ha tenido un desarrollo
dinamico en el corto periodo de su existencia y prueba ser una valiosa unidad para
fomentar el intercambio de experiencias y el desarrollo de debate entre colegas de
multiples disciplinas, que se desempefan en universidades y puestos de
responsabilidad en el sector publico y privado.

Agradezco a los autores que han proporcionado documentos para este volumen, lo
que prueba la importancia del Congreso 2003, desarrollado en Chile. Mis
agradecimientos especiales van para el Dr. Enrique Gallardo, de la Corporacion
Nacional Forestal de Chile, quien se desempefié como vicepresidente del Grupo de
Investigacion 6.13.00 durante varios afios, y actualmente es uno de los promotores y
lider de la nueva Unidad de Trabajo 6.13.01. Reconozco la enorme y extensa
contribucion del Profesor Franz Schmithiisen, desde 1982. Sus esfuerzos nos han
ayudado en forma substancial en el desarrollo de una politica y legislacion
relacionada con la actividad forestal y la proteccion ambiental, temas importantes en
la agenda de investigacién de nuestra organizacion. Agradezco también al Dipl.-Ing.,
MBA Alfred W. Kammerhofer por su trabado valioso para la elaboracion de esto
libro. Creo que podemos estar conformes y orgullosos de agregar, a las Series
Mundiales de IUFRO, esta publicacion sobre Derecho Forestal- Ambiental en
América Latina, un continente de bosques y biodiversidad.

Prof. Niels Elers Koch

Coordinador, Divisiéon 6, IUFRO
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RESUMEN

Los importantes cambios producidos durante los ultimos 20 anos a todo nivel en el
mundo, en la regidbn y en cada pais, han provocado respuestas politicas,
econdmicas y sociales que se pueden ver en las legislaciones ambientales y
forestales. Esta publicacion de la Union Internacional de Organizaciones de
Investigacion Forestal, IUFRO, contiene las contribuciones seleccionadas de autores
Latino Americanos que fueron presentadas en el IV Congreso Iberoamericano de
Derecho Forestal-Ambiental, organizado por la Corporacion Nacional Forestal de
Chile en Noviembre de 2003. Bajo el tema “La Contribucion del Derecho al Manejo y
Desarrollo Forestal Sustentable”, 47 autores que representan a 19 paises Latino
Americanos entregan su vision sobre diferentes aspectos vinculados con la materia.
3 contribuciones tratan de aspectos generales en la regidén y proporcionan elementos
comparativos para apreciar la evolucion dinamica de la legislacion forestal y del
medio ambiente en América Latina.

Palabras clave: Legislacion Forestal, Legislacion Ambiental, Desarrollo Sustentable,
Recursos Naturales Renovables, Sector Forestal, Preservacion de la Naturaleza y
del Paisaje

ABSTRACT

The important changes which have occurred during the last 20 years worldwide, at
regional levels and within each country have lead to political, economical and social
answers which can be seen in environmental and forestry legislation. This publication
of the International Union of Forest Research Organizations, IUFRO, presents
selected contributions from Latin American authors presented at the IV Ibero-
American Congress on Forest and Environmental Law which has been organized by
the National Forest Corporation of Chile in November 2003. Focusing on the theme
“the contribution of law to sustainable forest management and development” 47
authors from 19 Latin American countries provide their vision on different aspects
related to the subject. Three contributions deal with general developments in the
region and provide comparative elements for assessing the dynamic evolution of law
addressing forestry and environmental protection in Latin America.

Key Words: Forest Law, Environmental Law, Sustainable Development, Renewable
Natural Resources, Forest Sector, Nature and Landscape Preservation





















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































/ Estimulos

fiscales
Vision largo Acuerdo Financiamiento /
plazo: Nacional
PEF 2025 Forestal Seguros
Normas y
Reglamentos
Contexto Inter-
nacional Inst. /
Programa Nueva y
Sexenal Ley General PPrzdugc.lgn d
PNF 2001-2006 Forestal roductivical
Competitividad

Evaluacién y
seguimiento de
resultados anuales

Federalismo Forestal |

Programas y

presupuestos en
K todos los estados.

Objetivo A: Parar la ilegalidad

Frenar la corrupcién, la tala inmoderada y clandestina, la ilegalidad y la degradacion de los
ecosistemas forestales asi como controlar el cambio de uso de suelo que histéricamente ha
caracterizado al sector. Cambios propuestos:

1.- Estimular el aprovechamiento legal del bosque natural y aumentar la oferta de madera, a través de
las plantaciones forestales comerciales. Arts. 77 y 85 a 96.

2.- Hacer mas rigidas las medidas de control, explicitar las infracciones y sanciones, y aumentar las
multas por delitos forestales. Arts. 115, 116, 163 a 170.

3.-Disminuir tiempos muertos en la gestién forestal y desregular a su maxima expresion las
Plantaciones Forestales Comerciales. Arts. 87, 92 a 94.

4.-Establecer afirmativa ficta para plantaciones forestales comerciales y negativa ficta para bosque
natural. Arts.89 y 84

5.-Establecer la obligacién de solicitar permiso previo para la instalacién de aserraderos. Arts. 116

6.-Obligar a contar con un documento expedido por la autoridad, para transportar la madera (guia de
transporte). Arts. 115

Objetivo B: Nuevo Modelo Forestal Mexicano

Instrumentar para el siglo XXI con una vision integral, global, de largo plazo y competitiva:
Mejores y renovados programas, procesos e instituciones;

Mayor presupuesto federal, estatal, publico, privado y social;

Marco normativo que modernice al sector;

Sistemas de financiamientos accesibles y eficientes;

Servicio profesional de carrera forestal;

Sistema de evaluacién adecuado;

Tecnologias de la informacién;
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Capacitacion congruente con el PEF 2025;

Investigacion, Desarrollo, Innovacién y transferencia de tecnologia;
Organizacion productiva (integracion de cadenas);

Desarrollo de la silvicultura comunitaria;

Programas institucionales dirigidos a la reforestacion, desarrollo forestal, bosque natural y
plantaciones forestales comerciales que respondan a la realidad del pais, entre otros.

Cambios propuestos:
1.- Desarrollo Forestal Sustentable (DFS) como eje de Politica Nacional Forestal. Arts. 1, 29 y 30.

2.- Dar fuerza legal a la CONAFOR como organismo integrador y ejecutor de las politicas forestales.
Art. 17.

3.- Fijar criterios obligatorios de politica forestal. Arts. 30, 32 a 34.
4.- Establecerla Planeacion y Evaluacion de Largo Plazo. Art. 36.

5.- El Inventario Nacional y el Registro Nacional abiertos para todos los usuarios y sociedad; ademas
mejorar su operacion en general. Arts. 44 a 47 y 51 a 54.

6.- Fomentar los Productos Forestales no Maderables. Arts. 97 a 100.

7.- Revalorar y establecer control de nuestros Recursos Biolégicos (genéticos) y da a sus propietarios
los derechos minimos. Arts. 101 a 106.

8.- Establecer los programas de manejo regional y las Unidades de Manejo Forestal como
instrumentos de ordenacion forestal. Arts. 62, 83 y 112.

9.- Impulsar el Fondo Forestal Mexicano, que promueve los Servicios Ambientales y el desarrollo de
las Cadenas Productivas. Arts. 142 y 143.

10.- Exigir mayor atencion a la infraestructura minima que requiere el sector para sobrevivir y después
ser mas competitivo. Arts. 144 y 145.

11.- Promover la coordinacién e impulsar la investigacion forestal. Art. 146.0

12.- Acrecentar esfuerzos en programas de Educacion, Cultura y Capacitacion Forestal. Art. 147 y
148

13.- Impulsar las Cadenas Productivas. Arts. 13, 34 y 142,

14.- Promover Servicio Profesional de Carrera Forestal y uso de tecnologias de la informacion. Art. 22
15.- Establecer en la Ley el PRODEPLAN, el PRODEFOR y el PRONARE. Art. 138

Objetivo C: Federalimo Forestal

Desarrollarlo para que propicie la participacién ciudadana en la toma de decisiones asi como la de los
tres 6rdenes de gobierno, fortaleciendo instituciones publicas, privadas y sociales. Arts. 6 y 155.

Cambios propuestos:
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1.-Ley GENERAL que permite reconocer la capacidad y el derecho de los demas 6rdenes de
gobierno para asumir -de manera excluyente- facultades y atribuciones que actualmente tiene la
federacion Arts. 11 a 15.

2.-Instrumentar un Auténtico Federalismo Forestal con la gradualidad limitada que amerita la realidad
nacional y de cada Estado. Arts. 25 y 3° Transitorio.

3.-Fijar con claridad mecanismos de coordinacién con los Estados y con otras dependencias
relacionadas con el sector (CNA, CFE, SAGARPA, CONANP, entre otros). Arts. 24 a 28.

4 .-Fortalecer la participacion social. Los Consejos Técnicos dejan de ser Consultivos. Arts. 155 a 157.

5.-Instrumentar sistema de informacion forestal completo, obligatorio y abierto en el que los tres
ordenes de gobierno participan junto con la sociedad. Arts. 39 a 43.

Federacion

Sociedad

6.-Crear el Servicio Nacional Forestal como sistema de coordinacion para la atencién eficiente y
concertada del sector publico forestal. Arts. 8 a 10.

7.-Establecer la figura de las promotorias de desarrollo forestal como el servicio de manera
coordinada de difusién de los programas y apoyos, promocién de la organizacién de los productores
y atencion a los mismos. Art. 23.

8.-Participacion social en la planeacion y evaluacion. Arts. 155 a 157.

9.- Rendicion de Cuentas y la obligacién, tanto del gobierno federal como estatal, de informar el
estado que guardan los bosques vy selvas. Art. 38.

10.- Reconocer que los ecosistemas forestales no sélo proveen madera; contribuyen a mitigar el
calentamiento global; generan servicios ambientales, clima, belleza escénica y biodiversidad, entre
otros, reduciendo con ello riesgos y consecuencias de desastres naturales.

Objetivo D: Vincular Agua-Suelo-Bosque -Biodiversidad

Reconocer que los ecosistemas forestales no soélo proveen madera; contribuyen a mitigar el
calentamiento global; generan servicios ambientales, clima, belleza escénica y biodiversidad entre
otros, reduciendo con ello riesgos y consecuencias de desastres naturales.

Cambios propuestos:

1.- Orientar los trabajos, programas e inversiones a Cuencas Hidrolégico-Forestales, considerar la
preservacion del suelo y biodiversidad. Arts. 3, 27, 28, 33, 37, 112, 126 y 144.

2.- Frenar crecimiento de frontera agropecuaria a costa de lo forestal. Art. 27 y 33.

3.- Poner mas énfasis en las tareas de Sanidad y Prevencion de incendios, sin restar importancia a
las acciones de combate y control. Arts. 119 a 125.
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4.- Abrir espacios para Mercado de Servicios Ambientales. Arts. 12, 16, 22, 133 y 143.
5.- Proteger areas boscosas colindantes con rios, lagunas, manantiales, etc. Arts. 129.

6.- Dar especial atencién a la conservacion y restauracion de suelos. Arts. 3, 15, 16, 22, 27, 33, 37,
55, 62,100, 117, 120, 127, 144...

Objetivo E: Combatir Pobreza, Generar Riqueza y Empleos en Zonas Forestales

Crear y fortalecer cadenas de valor en todo terreno:

Clusterde IT y Cluster de la Cluster de
procesos de control construccion publif:ifi_ad y
Procesos de Construcciones edicion
control para el de madera Impresion

Cluster

Cluster de
industrias quimicas

Investigacion,
educacion,
consultoria

Productos y
Quiml : servicios forestales:
uimicos para e .

Cluster Forestal Madera aserrada y paneles >

*Muebles y elementos para la construccioi

Pulpa, papel y conversion de pape Cluster de
Cluster de maquinaria *Servicios ambientales energia

Magquinaria para el Bioenergia

Cluster Forestal
Proteccion y AQ’Ofo‘,e
gestion forestal fﬂcid <k

Bosques y Cluster de
conservacion: agricultura
PFNM, caza Blndlver5|_dad, agua

y clima

‘Recoleccion y
procesado de

Cambios propuestos:

1.- Refrendar el derecho de los duefios y poseedores de los bosques de ser los beneficiarios del uso
de los recursos forestales (politica que terminé con las concesiones forestales hace 15 afios). Art. 5.

2.- Promover mas a los silvicultores con estrategias dirigidas hacia ellos que los hace mas
responsables del buen manejo forestal. Art. 107.

3.- Respeto a usos y costumbres (indigenas) y su derecho a participar en la planeacién y ejecucion
de acciones que afecten su habitat. Art. 3, 13, 22, 32, 33, 72, 102, 105, 110, 147, 150, 156 y 100.

4.- Impulsar el Fondo Forestal Mexicano, para desarrollar las Cadenas Productivas y el mercado de
Servicios Ambientales. Art. 142 y 143.

5.- Formaliza instrumentos e incentivos para el Desarrollo Forestal. Arts. 137 a 141.
6.- Frena el cambio de uso del suelo. Art. 117y 118.
7.- Impulsa el desarrollo de los No Maderables. Arts. 97 a 100.

8.- Establecer criterios obligatorios de caracter social y econdmico. Arts. 32 y 34.
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Conclusiones

Primera.- Por décadas muchos paises, intensificaron la destruccion, desmonte y degradaciéon de
recursos naturales, lo que generé amplia vulnerabilidad, comportamientos demograficos y estilos de
vida, amparados en instrumentos legales, vigentes en su momento, pero sin visién prospectiva.

Segunda.- Ha sido lenta la comprensién del derecho como regulador necesario para la debida
proteccion juridica del patrimonio forestal y la incorporacion de la dimension ambiental en la
legislacion del desarrollo, con enfoque sustentable.

Tercera.- El contexto politico-juridico mundial, del llamado derecho de proteccion de la naturaleza,
que abarca los distintos componentes de los ecosistemas, asociados entre si, ha cambiado de una
manera sensible en los ultimos 25 afios con grandes transformaciones en la legislacion internacional.

Cuarta.- La competitividad sectorial exige el cumplimiento del orden, la seguridad y la legalidad;
afirmar la estructura y unidad del sistema juridico forestal-ambiental, integrador y vinculante; fortalecer
mecanismos agiles y esquemas de resolucion de controversias, en cuyo contenido se observen las
fuerzas, debilidades, amenazas y oportunidades del entorno

Quinta.- Mas que un estilo reactivo a la problematica de ilegalidad existente, se requieren propuestas
juridicas que impulsen cambios necesarios y realizables en las préximas tres décadas, para influir en
la modernizacion y transferencia tecnoldgica, la transmisién del conocimiento y la motivacién a una
mejor concientizacién ambiental-forestal, que ayude a reorientar la producciéon con mayor eficiencia.

Sexta.- Ante el deterioro ambiental que fragmenta a los ecosistemas forestales, sustentadores de vida
y actividad humana, corresponde a los especialistas en Derecho Forestal y Ambiental aportar el
ordenamiento ecoldgico.

Séptima.- Parte medular del grado de desarrollo forestal sustentable de un pais, es proporcional al
nivel de valores, educacion, formacién, investigacion y cultura reflejado en comportamientos
personales con visiéon de largo plazo.

Octava.- La Comision Nacional Forestal, organismo publico descentralizado del Gobierno Federal de
México, coordina la participacion y vinculacion interinstitucional de los tres poderes, 6rganos de
gobierno y sociedad civil, para que todas las fuerzas compartan criterios y acciones concretas que
conviertan en realidad el manejo sustentable de nuestra riqueza natural, por ello los bosques, el agua
y el suelo se han considerado asuntos de seguridad nacional.

Novena-El objeto de la nueva Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable de México, permitira
regular y fomentar la conservacion, proteccidén restauracién, produccion, ordenacion, el cultivo,
manejo y aprovechamiento de los ecosistemas forestales del pais y sus recursos. Asi como distribuir
las competencias que en materia forestal correspondan a la Federacion, Estados y Municipios

Décima.-Esta en marcha el proceso evaluable y medible, mediante criterios e indicadores de caracter
ambiental, silvicola, econdmico y social, que tiende a alcanzar una productividad éptima y sostenida
de los recursos forestales sin comprometer el rendimiento, equilibrio e integridad de los ecosistemas
forestales, que mejore el ingreso y la calidad de vida de las personas que participan en la actividad
forestal y promueva la generacién de valor agregado en las regiones forestales, diversificando las
alternativas productivas y creando fuentes de empleo en el sector.
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El Nuevo Ordenamiento Forestal Mexicano — Alcances y Perspectivas

Giorgio Gonzales Giovannetti

Estrategia de Desarrollo: El nuevo ordenamiento forestal mexicano obedece a un compromiso de
cambio planteado desde el inicio de la presente administracion (2001-2006): Lograr, bajo una vision
de largo plazo y sobre la base de un federalismo cooperativo, el desarrollo forestal sustentable del
pais. En él deberan reflejarse los postulados del modelo ideal de desarrollo que en su orden se
propusieron en el Plan Nacional de Desarrollo 2001 2006 (PND) , Programa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006 (PNMARN) Programa Nacional Forestal 2001-2006
(PNF)287 y Programa Estratégico Forestal 2025 (PEF2025) , para que se constituya en la mej or
herramienta de trabajo del sector forestal que convertira en realidad la visién de largo pIazo
establemendo una distribucién inteligente y eficaz de competencias forestales entre los tres ordenes
de goblerno

La Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable?®’ ha significado el primer paso firme en la
avanzada Asi, al tiempo que ofrece multiples innovaciones con relacion a la legislacién federal
anterior’, sienta las bases para un nuevo régimen de derecho forestal en el que habran de sumarse
treinta y dos voluntades legislativas locales e innumerables reglamentarias municipales, cada una en
el contexto de su propia realidad politica, social, econémica y ambiental. Todo ello, con la finalidad de
lograr el desarrollo forestal sustentable del pais, entendido éste como un proceso que tiende a
alcanzar la productividad 6ptima y sostenida de los recursos forestales para beneficio de la sociedad,
mejorando la calidad de vida, sin afectar el equilibrio e integridad de los ecosistemas forestales... y
que se ajuste a las caracteristicas y peculiaridades de cada reg;lon con el fin de satisfacer las
necesidades econdmicas, ambientales y sociales de las personas.

Lo anterior ofrece multiples expectativas de desarrollo. La mejor lectura que hacemos de este
discurso es el siguiente: Para estar en condiciones de insertar el desarrollo forestal a los rubros del
desarrollo nacional, habra que romper con el verticalismo del poder central y explotar las capacidades
de accién, planeacion y ordenacion transversal, en las que participen los distintos actores de la
gestion publica estatal y municipal. Desde esta perspectiva, miramos al nuevo ordenamiento forestal
mexicano como un proceso complejo y exhaustivo, en el que habran de superarse multiples
obstaculos y desafios propios del cambio. Un proceso cuya consolidacion se vera cristalizada cuando

% presentado por el Ejecutivo Federal en el marco del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Ver criterios centrales
para el desarrollo de la Nacion. Pp. 42 y 43.

%6 presentado por el titular del Ramo en el marco de la planeacion sectorial. Ver Lineas de accion estratégicas. P. 78

%7 presentado por el titular de la Comision Nacional Forestal en el marco de la planeacion institucional. Ver objetivos y

estrategias. Pp. 76 y 77.

8 presentado por el titular de la Comision Nacional Forestal como un plan estratégico para el desarrollo forestal sustentable
del pais con una proyeccion de 25 afos. Establece una estrategia general para el desarrollo forestal sustentable, basada en un
diagndstico tematico formulado por actividad forestal y con vista en un objetivo general - Lograr una gestion sustentable de los
ecosistemas forestales: el fomento de una produccidn forestal integral cada vez mas ecoeficiente y el estimulo a esta forma de
produccion y conservacion, el mejoramiento del bienestar social, especialmente en las areas rurales, y el mantenimiento del
potencial de produccidon maderable, no maderable y de servicios ambientales. p. 46

%9 PNF, p. 72

20 | oc cit.

2 a Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable se aprobé por unanimidad de votos en el Congreso General de los

Estados Unidos Mexicanos, se publico el dia 25 de febrero en el Diario Oficial de la Federacién y entré en vigor a los siguientes
90 dias de su publicacion, el dia 26 de mayo del 2003. Su elaboracién fue precedida por un amplio margen de consultas en el
que se desarrollaron multiples foros y talleres de andlisis y discusién por parte de diversas agrupaciones sociales y privadas e
instituciones académicas relacionadas con el sector forestal.

%2 Entre otras innovaciones, puede sefialarse el establecimiento de los principios rectores y de criterios obligatorios de caracter
social, ambiental y econémico de la politica forestal (articulos 29-34), la adopcién de una vertiente de proyeccion a largo plazo
en el marco de la planeacién del desarrollo forestal (articulos 36-38), la concurrencia de atribuciones conferidas a los Estados y
Municipios (articulos 12-15), el abanico de funciones de la Federacion transferibles a los Estados por via de la
descentralizacion administrativa (articulo 24), la creacion de un Fondo Forestal Mexicano que desarrolle mecanismos de apoyo
y promocion a proyectos que contribuyan a la integracion y competitividad de la cadena productiva, asi como de mecanismos
de cobro y pago de servicios ambientales (articulos 142-143), la desregulacion de las plantaciones forestales, la certificacion
del buen manejo forestal mediante auditorias técnicas preventivas (113-114), etc.

23 PNF p. 69
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los gobiernos locales y municipales, dotados de sus respectivos ordenamientos, ejerzan su potestad
de manera congruente con los objetivos, principios rectores y criterios obligatorios plasmados en la
Ley General, en armonia con su propia realidad y su particular perspectiva de desarrollo.

1 Hacia un Federalismo Cooperativo en Materia Forestal

En México, el disefio constitucional basico se alza sobre el principio del federalismo dual, de origen
pacticio.®* Con vista en la clausula del “pacto federal” insertada en texto constitucional, nuestro
constituyente prescribi6 que “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.” Sin embargo, el
curso efectivo de los hechos y el poder han provocado que bajo el manto del articulo 124
constitucional, se haya reformado una y otra vez la Constitucién para afianzar el predominio de los
poderes centrales.”

Ante la predominante tendencia®® centralista del pais, durante las Ultimas tres décadas se ha venido
desarrollando un tipo de federalismo distinto. Este parte del poder central y no a partir del ejercicio
libre y soberano de la potestad originaria y primigenia de los estados, se constituye del centro hacia la
periferia; es decir, un federalismo que da realidad a los poderes locales a partir de una decision
politica fundamental,®’ consistente en afianzar al poder central los ambitos materiales de
competencia y delegarle la potestad de distribuir o redistribuir su ejercicio entre los distintos 6rdenes
de gobierno, permitiendo con ello cierta flexibilizacién en su disefio.

Paraddjicamente, los ensayos experimentados bajo este mecanismo se han considerado como poco
mas auténticos o sinceros al momento de distribuir competencias, en cuanto img)ulsan un federalismo
de tipo cooperativo que, de otra forma, se encontraria probablemente perdido.2 ® Asi, mientras que el
federalismo dual acepta la existencia de ambitos fijos, -una distribucién excluyente de competencias
que procura la certeza-, el federalismo cooperativo se pronuncia por la naturaleza mévil de sus
limites. Este fendémeno se ha adoptado en el lenguaje constitucional mexicano bajo el término de
"facultades concurrentes",?* cuyo concepto suele emplearse para referirse a facultades coincidentes
—o incluso coexistentes- y no en el sentido original de concurrencia sucesiva y supletoria.

Asi, de acuerdo con la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, las facultades
conferidas a la federacion y a los estados podrian clasificarse de la siguiente manera:

A.- Facultades explicitas, que son precisamente las previstas en la enumeracién que limitativamente
establece la Constitucion, con absoluta claridad,;

24 Diaz Diaz, Martin.- México en la Via del Federalismo Cooperativo. (Un analisis de los problemas en torno a la distribucion de
competencias). Edicion especial en Homenaje a Fernando Alejandro Vazquez Pando. Pagina Web de la Barra Mexicana de
Abogados, México, p. 2

25 |oc. cit. El sistema presidencialista mexicano, la existencia de un partido politico oficial centralizado que operaba en el
ambito nacional, asi como la subordinacion politica y tributaria de los estados a la federacién, fueron algunos de los obstaculos
para el desarrollo del federalismo en México, en tanto que impidieron el desenvolvimiento de la autonomia estatal. Cfr.
Muggenburg Rodriguez Vigil., Carlos. Algunos aspectos relativos al origen y evolucion del sistema federal mexicano. Escuela
Libre de Derecho, Pp. 100, 136).

26 De acuerdo con Martin Diaz y Diaz, El federalismo es un proceso dinamico que atiende a los flujos efectivos de poder
dentro de un régimen con base territorial. “Entender al federalismo como proceso supone observarlo "como la unidad dialéctica
de dos tendencias contradictorias: la tendencia a la unidad y la tendencia a la diversidad". Op. cit., Pp. 3y 22.

7 |bidem, p. 2

298 A partir de las ultimas dos décadas se ha ensayado un mecanismo mas auténtico para distribuir competencias, habiendo
tomado el federalismo un nuevo impulso de tipo cooperativo a partir de las experiencias en educacion y salubridad general.
Para recibir este fendomeno se ha adoptado el poco feliz concepto de "facultades concurrentes. Ibidem, p.3

29 | oc. cit. En efecto, las materias de asentamientos humanos y de proteccién al ambiente y preservacion y restauracion del

equilibrio ecoldgico, se incorporaron al texto constitucional confiriendo al Congreso General la facultad de establecer la
concurrencia entre la federacion, estados y municipios en dichas materias. (Articulo 73 fraccion XXIX incisos C y G). Asi, a
través de la desconstitucionalizacion de la distribucién de competencias, el constituyente permanente delegé en el poder
central, la facultad de conferirlas a la federacion, estados y municipios. El ejercicio de dicha facultad se instrumenta a través de
las llamadas leyes generales o leyes marco.
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B.- Las facultades implicitas que son las que necesariamente deben utilizarse para poder ejercer las
facultades explicitas: son los medios de valor instrumental necesarios para ejercer las facultades
explicitas, siendo asi, la razon de la existencia de la fraccion XXX del articulo 73 constitucional;

C.- Facultades coincidentes, que son aquellas que la Ley Fundamental permite se ejerzan en forma
simultanea, tanto por la Federacion como por los Estados, versando sobre el mismo contenido o
ambito material; de ellas dan cuenta los articulos 31, fracciéon IV, y 73, fraccion VII, pero
entendiéndose que son facultades coincidentes porque refieren al sostenimiento del gasto publico y a
la materia tributaria, respecto del ambito de atribuciones de entidades federadas y Federacion;
también se puede citar el caso del ultimo parrafo del articulo 117 constitucional, que dice: “El
Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados, dictaran, desde luego, leyes encaminadas a
combatir el alcoholismo”, y, la fraccion | del articulo 104 que establece la jurisdiccion dual;

D.- Las facultades coexistentes, que son aquellas que versando sobre la misma materia, su
contenido ha sido dividido para su ejercicio entre la Federacion y los Estados, delimitando el &mbito
material de accion de cada autoridad, y asi, si conforme a la fraccion XVI, del articulo 73
constitucional, la Federacion queda facultada para legislar sobre vias generales de comunicacion, los
Estados quedan facultados para legislar sobre vias locales de comunicacion; se puede citar también
la fraccion VIII del articulo 3o. constitucional, que dispone la distribucién de la funciéon social educativa
entre la Federacion, los Estados y Municipios, y, por ultimo, se podrian sefialar los casos en que la
Federacion se le atribuye la legislacion basica (supuestos en que se habla de bases o principios),
pudiendo corresponder a los Estados y Municipios la legislacion de su desarrollo, por ejemplo, el
segundo parrafo de la fraccién VIII del articulo 115 constitucional, que dice: “Las relaciones de
trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas
de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones
reglamentarias”, o el 116, fraccion VI, que establece: “Las relaciones de trabajo entre los Estados y
sus trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo
dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones reglamentarias”;

E.- Las facultades concurrentes, que suponen el ejercicio por parte de los Estados de facultades
otorgadas a la Federacion, siempre que no constituyan facultad exclusiva o no sean facultades
prohibidas a los Estados y no hayan sido ejercidas por la Federacion; se trata de facultades sucesivas
y supletorias y en caso de que la Federacion las ejerza, la actividad estatal queda abrogada por virtud
de ese ejercicio. Es comun que al analizar el tema de facultades, las facultades concurrentes se
confundan con las facultades coexistentes y con las facultades coincidentes, y, se les denomine
indistintamente, sin embargo, de lo antes referido, se desprende que la naturaleza de unas y otras es
distinta, y, por tanto, también sus efectos juridicos. Ahora bien, del andlisis de las disposiciones
constitucionales, se colige que las facultades concurrentes no existen dentro de la conceptualizacion
a que se ha hecho alusion, ya que si bien, algunos preceptos constitucionales, como son las
fracciones XXIX-C y XXIX-G del articulo 73, hablan de la concurrencia del gobierno federal, de los
Estados y los Municipios en materias de asentamientos humanos, de proteccién al ambiente, y de
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, éstos no se estan refiriendo propiamente a
facultades concurrentes sino a facultades coincidentes, al establecer que las facultades se ejerceran
en el ambito de atribuciones de los distintos niveles de gobierno.

No obstante la interpretacién de la corte, nos resulta dificil distinguir algunas facultades distribuidas
en la Ley general de Desarrollo Forestal Sustentable a los estados y municipios, en cuanto que se
establecen categorias de rango abierto como “promover”, “participar” o “coadyuvar’ en distintas
actividades que generalmente son absorbidas por mecanismos de coordinacion en los que finalmente
participan los 6rganos de la administracién federal. Sin embargo, no por ello dejan de ser plausibles
dado que permiten y fomentan la cooperacion y participacién de los 6rganos de gobierno estatal y
municipal en la gestion publica, esto es, promueven la autogestion. Asimismo, encontramos
atribuciones conferidas a los estados y municipios que bien pudieran catalogarse como facultades
exclusivas (p.e. 12 XXV, 13 XIV y 15 XX), en cuanto confieren la atribuciéon de determinados asuntos
a la potestad de una sola esfera gobierno; coincidentes (p.e. 12 1V, 13 VI, 15 IV), en cuanto confieren
la atribucion de un servicio a los tres ordenes de gobierno; y, coexistentes (p.e. 121, 13 I, 15 1), en
cuanto confieren la atribucion de los tres ordenes de gobierno para disefiar y aplicar su propia politica
y planes en materia forestal. Incluso, se aprecia también una especie de concurrencia supletoria en el
articulo tercero transitorio, el cual dispone la aplicacion de la Ley General en los ambitos de
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competencia local y municipal, hasta en tanto los gobiernos de los estados expidan sus respectivas
leyes y los municipios sus respectivos reglamentos y bandos.**

Por ultimo, es importante destacar que el contenido de la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable permite observarla como una Ley de bases. Esta contiene un apartado teleoldgico —
principios rectores y criterios obligatorios- que busca dar coherencia a las distintas acciones, planes y
politicas publicas que se desarrollen en los tres niveles de gobierno, sin menoscabo de sus propias
capacidades y perspectivas de planeacion y ordenacion.

2 Hacia un Desarrollo Forestal Sustentable

El concepto de manejo integrado de los recursos naturales®’ se encuentra estrechamente vinculado
con el concepto de desarrollo, o, estrategia de desarrollo, en cuanto que a partir de aquél se introduce
en éste un criterio de racionalidad productiva basada en condiciones ecolégicas y no puramente
econdmicas.* Tal vinculacion trasciende o tiene su manifestacion en los sistemas juridicos dentro de
lo que se ha convenido en llamar como “derecho del desarrollo” o “derecho econdmico”.>®® La rectoria
del desarrollo sustentable es una de sus materias y probablemente una de las funciones mas dificiles

del estado.

En esta labor rectora del estado, la planeaciéon para el manejo —gestién- de los recursos naturales
susceptibles de apropiacién reviste ademas una singular complejidad, en cuanto debe contemplar las
leyes propias de la naturaleza. Los largos periodos involucrados en los procesos naturales de
crecimiento y sucesion de los recursos naturales constituyen dicha singularidad y la contundente
mejor razén para pensar con una vision de largo plazo. En términos de planeacion significa no soélo
proyectar y planificar una rigida secuencia de acciones para el desarrollo futuro, sino explorar cuales
seran los resultados a largo plazo de las acciones actuales, asi como determinar qué acciones hay
que tomar en el presente recomponer o mejorar la visién del interminable futuro.®**

De acuerdo con Pablo Gutman, los ecosistemas muy simples, donde existe un reducido numero de
especies son altamente productivos pero altamente inestables y sujetos a situaciones de catastrofe.
En el otro extremo, los ecosistemas complejos, con gran variedad de especies, tienen igualmente alta
productividad bruta, pero baja productividad neta. Es decir, un ecosistema complejo produce mucho
pero consume mucho, presentando un “saldo exportable” pequefo. En consecuencia, una
perspectiva ambiental del desarrollo insiste en la movilizacién de la mayor variedad de recursos
naturales y humanos locales, promoviendo y dando espacio para las iniciativas y soluciones locales,
enfatizando en primer lugar la atencién a las necesidades locales y partiendo de la jerarquizacién de
las capacidades existentes en la regic')n.305 No esta por demas recordar que éste es el caso de
México. Acogiendo las palabras de Pablo Gutman, uno de los rezagos en nuestra labor planificadora

%0 pesde luego, este no es el supuesto de concurrencia supletoria en el concepto de la suprema corte, consistente en el
ejercicio por parte de los poderes locales sobre aquellas materias que son de competencia federal, siempre que no sean
exclusivas de la federacion, no estén prohibidas a los estados y no hayan sido ejercidas por los funcionarios federales,
extinguiéndose dicha concurrencia supletoria cuando los poderes de federales ejercen dicha potestad. No obstante, si partimos
del hecho de que las atribuciones de unos y otros ya estan fijadas y que entre la legislacion federal y la legislacién local no
existe una relacién de jerarquias, sino de competencias, entonces debemos reconocer que si la usurpacion legitimada vale en
un sentido, debe valer también en el sentido contrario.

so1 Manejo integrado de los recursos naturales significa una gestion integral e integrada de los mismos, que se expresa en un

gobierno del conjunto de todos ellos y que, considerando su pertenencia a un sistema, procura un uso racional de tales
recursos bajo referidos criterios de ecoproductividad o, como se ha dicho, dentro de un sistema de productividad
ecotecnoldgica o de una estrategia de desarrollo. Brafies Ballesteros, Raul. “El derecho ambiental y el manejo integrado de los
recursos naturales”, Los problemas del conocimiento y la perspectiva ambiental del desarrollo, Ed. Siglo Veintiuno, México,
1986, p.364

%2En efecto, el concepto de manejo integrado de los recursos naturales introduce en la estrategia de desarrollo —para decirlo
con expresiones de Enrique Leff- un criterio de racionalidad productiva que representa una alternativa al criterio de racionalidad
econdmica... Se trata, en pocas palabras, de “una estrategia alternativa de desarrollo basada en las condiciones ecoldgicas
para el aprovechamiento productivo de la productividad primaria de los ecosistemas” que “debe fundarse en la integracion de
los procesos ecoldgicos que generan los valores de uso natural con los procesos tecnoldgicos que los transforma en valores de
uso socialmente necesarios. Ibidem, p.365.

%3 | oc. cit..

%94 Cfr. Gutman, Pablo. “Ambiente y planificacion del desarrollo”, Los problemas del conocimiento y la perspectiva ambiental del
desarrollo, Ed. Siglo Veintiuno, México, 1986, p.411

%5 |bidem, p. 416

303



del desarrollo forestal, ha sido precisamente presentar planes de desarrollo como un ejercicio al
margen y por sobre los intereses y perspectivas de las distintas comunidades y regiones, sin
identificar con precision quién o quienes seran los beneficiados o perjudicados con su gestion. “De
mas esta decir que ello no ahorra a los esfuerzos de planificacion, los conflictos de intereses legitimos
que son inevitables en todo proceso de desarrollo y cambio. Por el contrario, debilita su efectividad al
no integrar activamente a los interesados en su concrecion.”*®

Desde esta perspectiva, el modelo de desarrollo propuesto y su positivizacion juridica a través de la
Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, abren la puerta para una participacion abierta y la
autogestiéon en la planificacién del desarrollo forestal sustentable. EI mayor éxito de ello, ha sido
mover la idea de planificacion como un ejercicio burocratico, centralizado y declarativo, hacia la
construccion de un proceso de planeacion en multiples niveles, donde la eleccién social de objetivos y
alternativas para el manejo sustentable de los recursos forestales se realizara a partir de una labor y
vision propia, lo que sin duda ofrece mayores posibilidades de desarrollo y beneficio econdmico para
la poblacion rural.

3 Innovaciones con relacién al ordenamiento anterior

La Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable se divide en 8 titulos, en los que se desahoga la
regulacion de practicamente todos los aspectos relativos a la actividad publica y privada del sector
forestal.

El titulo primero: Disposiciones generales.- Establece el riguroso sustento constitucional de la misma,
el cual, a diferencia de la legislacion federal anterior, es reglamentaria del articulo 73 fraccion XXIX
inciso G del texto constitucional. Asimismo, a diferencia de la legislacion anterior, establece los
objetivos generales y especificos de su contenido. Reitera la tutela legal sobre la propiedad ejidal,
comunal y privada de los recursos forestales, especifica las actividades de orden publico que son
declaradas como causa de utilidad publica para efectos de ocupacion temporal o expropiacion, asi
como la terminologia empleada por la misma con el objeto de acotar el significado legalmente
reconocido sobre las connotaciones en el lenguaje natural.

El titulo segundo: De la organizacién y administracion del sector Publico Forestal.- Crea el Servicio
Nacional Forestal, como un mecanismo interinstitucional de coordinacion entre las distintas
dependencias y organismos de las administraciones publicas federal y locales. Establece la
distribucion de competencias entre los tres ordenes de gobierno: Federacion, Estados y Municipios.
Asimismo, establece las atribuciones de los 6rganos de la Administracién Publica Federal encargadas
de aplicarla: SEMARNAT y CONAFOR. Asimismo, establece el abanico de actos y funciones de la
administracion federal que pueden ser objeto de descentralizacién a los estados por medio de
convenios de coordinacion administrativa. Todo lo anterior, constituye una innovaciéon de la actual
legislacion con relacion a la anterior.

El titulo tercero: De la politica Nacional en materia forestal.- Por primera vez se establecen principios
rectores y criterios obligatorios de caracter social, ambiental y econdmico que deberan observarse en
las acciones y actividades de los sectores publicos federal, estatal y municipal. Asimismo, establece
cuales son los instrumentos de politica nacional en materia forestal, entre los instrumentos de
planeacion, los sistemas nacionales de informacion y de gestion forestal, el Inventario nacional
forestal y de suelos, la Zonificacién forestal nacional, el Registro forestal nacional, asi como las
Normas oficiales mexicanas, como instrumentos técnicos de auto-regulacion forestal. Todos,
orientados a lograr que el aprovechamiento sustentable de los recursos forestales sea fuente
permanente de ingresos y mejores condiciones de vida para sus propietarios o poseedores.

Titulo cuarto: Del manejo y aprovechamiento sustentable de los recursos forestales.- Entre las
innovaciones contenidas en este Titulo destacan las siguientes: 1. Los programas de manejo tendran
la duracién de un turno forestal. 2. Se desreguldé el establecimiento de plantaciones forestales
comerciales, requiriendo sélo de un aviso de forestacion para establecerlas en superficies de hasta
800 ha. 3. Se establece el concepto de “terreno temporalmente forestal” para impulsar las
plantaciones forestales comerciales. Se reconoce el derecho de las comunidades indigenas a la

%% |bidem, p. 417

304



propiedad de los recursos bioldgicos y del conocimiento y sus usos tradicionales de las variedades y
especies vegetales. 4. Se promueve la formacién de unidades regionales de manejo forestal, los
esquemas de ventanilla Unica y las promotorias de desarrollo forestal para lograr las ventajas de uso
organizado y sustentable de los recursos con base en las cuencas y microcuencas hidrolégico
forestales.

Titulo quinto: De las medidas de conservacion forestal.- 1. Se restringe el cambio de uso del suelo de
los terrenos forestales incendiados, sin que previamente hayan transcurrido 20 afios para la
recuperacion total del ecosistema, o menos, cuando se acredite fehacientemente su
reestablecimiento. 2. Se define claramente la responsabilidad y facultad de los municipios para
atender las contingencias por incendios forestales, siendo éstos los encargados de combatirlos en
primera instancia. 3. Se establece el Sistema de Mejoramiento Genético Forestal para atender las
acciones de restauracion de ecosistemas. 4. En el caso de la declaratoria de vedas forestales, se
establece la condicion de apoyar a las comunidades afectadas mediante programas que evitan en un
futuro las causas que dieron origen a la veda. 5. Se definen las areas de proteccion forestal en torno
a fuentes de agua vinculado agua-suelo-bosque. 6. Se compromete la generacion de incentivos para
la reforestacion. 7. Se establece la obligaciéon de promover el desarrollo de un marcado de bienes y
servicios ambientales, con el propdsito de retribuir a los duefios de los recursos forestales por la
prestacion de los mismos.

Titulo sexto: Del fomento al desarrollo forestal.- 1. La Federacion se compromete a crear estimulos
fiscales e instrumentos crediticios, establecer tasas de interés preferencial, mantener e incrementar
las partidas presupuéstales para el Programa para el Desarrollo Forestal (PRODEFOR), el Programa
para el Desarrollo de Plantaciones forestales Comerciales (PRODEPLAN), los programas de
reforestacion y restauracion, proteccion de suelos, entre otros. 2. Se crea el Fondo Forestal Mexicano
(FFM) para apoyar y promover proyectos que contribuyan a la integracion y competitividad de la
cadena productiva y desarrollar mecanismos de cobro y paso de servicios ambientales. En la
direccion del FFM participaran las organizaciones privadas y sociales del sector forestal junto con el
sector publico. 3. La SHCP establecera estimulos fiscales para las personas y empresas forestales
que inviertan en la infraestructura como torres para deteccion de incendios, conservacion de suelos y
agua, entre otros. 4. Se establece la obligacion de crear mecanismos a través de los cuales se
otorguen financiamientos para proyectos especificos que permitan llevar a cabo investigaciones,
desarrollo e innovaciones tecnolégicas en materia forestal.

Titulo séptimo: De la participacion social en materia forestal.- 1. El ejecutivo federal prevera la
participacion de la sociedad en la planeacién, disefio, aplicacién y evaluacion de programas e
instrumentos de politica forestal convocando a organizaciones de campesinos, productores,
industriales, agrupaciones sociales y privadas, para obtener sus propuestas y opinién en los
programas e instrumentos forestales. 2. Celebracion de convenios entre la CONAFOR y particulares
para las acciones voluntarias de proteccion, conservacion y restauracion forestal. 3. Creacion del
servicio civil de carrera para la profesionalizacion de los servidores publicos forestales. 4. Promocion
de la creacion de empresas comunitarias para el aprovechamiento forestal sustentable. 5. Creacion
del Consejo Nacional Forestal y Consejos Estatales y Regionales Forestales de amplia participacion
social, como dérganos consultivos y de Asesoria, supervision, vigilancia, evaluaciéon y seguimiento en
la aplicacion de los criterios de politica y planeacion forestal y en materia de normas oficiales
mexicanas.

Titulo octavo.- De los medios de control, vigilancia y sanciéon forestales.- En este titulo destaca la
facultad de las autoridades de proceder a la venta de las materias primas aseguradas dentro de los
procedimientos de inspeccidn, con el objeto de obtener el mayor beneficio econémico posible antes
de que perezcan, depositando los recursos econémicos obtenidos hasta que se resuelva en definitiva
y cause estado la resolucion, debiéndose entregar dichos recursos a quien beneficie la misma.

4  Alcances y perspectivas

A manera de conclusion, consideramos que los alcances y perspectivas de la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable son, figurativamente, los de un cuidadoso, serio y formal exhorto o
invitacién para participar en dos asuntos pendientes del pais: La oportunidad para practicar el
federalismo en materia forestal y la oportunidad para la autogestion en el manejo de los recursos
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forestales. Ello, con el objeto de hacer una distribuciéon equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacion rural y urbana, tal y como nos obliga el mandato constitucional. Seran los alcances del
nuevo ordenamiento forestal mexicano, incorporados 32 ordenamientos y planes locales y centenares
de bandos y planes municipales, los que habran de cimentar durante los préximos afios y para un
futuro interminable, el desarrollo forestal sustentable de México.

Durante la travesia, habra que poner énfasis en el cuidado que se tenga sobre la vinculacion y
congruencia entre los distintos ordenamientos y planes forestales, asi como su entrelazamiento con
otros planes o programas, como son por ejemplo los de ordenamiento ecolégico del territorio a nivel
nacional, estatal o municipal.** No olvidemos, como sostiene Rafael Pizarro Nevado, que “Es
frecuente que las sucesivas leyes que regulan unas u otras figuras de planeamiento definan con
generosidad y amplitud el objeto de cada una de ellas, alcanzando en ocasiones ambitos mas o
menos conexos con el nucleo central de la actividad que se quiere ordenar. La dificultad se agrava en
tanto que las competencias para su elaboracién y aprobacion corresponden a diferentes
Administraciones o a distintos érganos dentro de una misma Administracién. No existe aun una
conciencia clara de la interdependencia de las acciones sobre el territorio, y pese al tiempo
transcurrido sigue siendo cierta la advertencia formulada por CARDELUS Y MUNOZ-SECA de que
ese entrecruzamiento competencial es una fina red en la que al mover un hilo se mueve toda la malla.
Ademas, la desconexion a la hora de planificar hace infructuosos esfuerzos anteriores o dilapidan
inversiones publicas ya efectuadas.”®®

307 Existen por ejemplo incompatibilidades entre algunas actividades prohibidas por el Programa General de Ordenamiento
Ecologico del Distrito Federal, en el suelo de conservacion del Distrito Federal —todo el suelo forestal de la capital del pais-, con
las actividades productivas del sector forestal previstas en el ordenamiento federal.

%8 pizarro Nevado, Rafael. Conservacion y mejora de terrenos forestales. Régimen juridico de las repoblaciones, Ed. Lex
Nova, Valladolid, Espafia, 2000, p. 205.
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Politicas Rurales y Deforestacion en México - Causas Fundamentales

Leodan Portes Vargas, Lorenzo Lopez Barbosa, Arnoldo Martinez Cano

Resumen: La normatividad ambiental y forestal vigente en México presenta un avance importante, en
mucho de los casos acorde a los principios del Desarrollo Sustentable. Sin embargo, su aplicaciéon en
el amplio territorio del pais, no es clara ni concisa. En México se presentan altas tasas de
deforestacion cuantificadas en los ultimos 20 afios de 600 mil Ha /afio y existe un alto grado de
transformacion de los ecosistemas naturales. El grado de deforestacion y transformaciéon son
actualmente indicadores de sustentabilidad del desarrollo de las naciones y refleja la efectividad de
las politicas de Estado hacia la conservacién de los recursos naturales y su aprovechamiento
racional. A pesar de las reformas juridicas de los ultimos 15 afios, éstas no son correlacionadas
debidamente con las demas actividades productivas. En el presente trabajo se analizan las causas
fundamentales de la deforestacion y transformacién de los habitats naturales en México, desde el
punto de vista de la pérdida de espacios o territorio forestales y con aptitud preferentemente forestal.
Se hace énfasis en los fundamentos del marco juridico de la tenencia de la tierra, de los usos vy
destinos normados y reconocidos por dicho marco juridico y se discute acerca de la efectividad o
sentido en que actuan para proteger o beneficiar la permanencia de los recursos naturales. Se
analizan datos de estudios nacionales sobre deforestacion y se relacionan con las normas y leyes del
estado Mexicano, asi como programas gubernamentales de diferentes épocas hasta el actual, a fin
de identificar procesos ciclicos y tendencias de los mismos. Los resultados reflejan una diferenciacion
de efectos sobre los recursos naturales y los ecosistemas del pais, dada la polaridad y sectorialidad
de las actividades productivas. Mientras que la normatividad en material ambiental contempla el
enfoque vy filosofia del desarrollo sustentable, la relativa al ambito forestal incorpora criterios de
sustentabilidad pero al mismo tiempo alienta la transformacién de los ecosistemas en funcion de la
productividad meramente maderable. Por otro lado, la normatividad en usos y destinos de los
territorios presenta, una confusién de aplicacion, al situar en alta vulnerabilidad los ecosistemas de
tipo xérico o de zonas aridas, lo cual se debe al enfoque y aplicacion del término uso del suelo, ya
sea como agropecuario o forestal. Existe un proceso ciclico de impulso de la produccion con costos
de transformacion de los ecosistemas y pérdida de areas forestales con impactos principalmente en
la produccion de servicios ambientales y en ocasiones de la biodiversidad. Se concluye que la
normatividad ambiental y forestal vigente en México es diferencial en cuanto a los ecosistemas,
siendo favorecido el bosque templado con fines de alta produccién y menospreciados los
ecosistemas de zonas aridas. Esto implica un trabajo legislativo y desarrollo de indicadores de
seguimiento de la politica implementada, a fin de cumplir con los principios y criterios de
sustentabilidad adoptados por el Estado Mexicano. Asi también, la necesidad de impulsar y fortalecer
los programas de educacion tendientes a impactar en el cambio de actitud de la poblacion referente al
uso y destino de los territorios, asi como de la seleccion de las actividades productivas con mayor
aprovechamiento de los recursos naturales y las ventajas naturales del area o region.

1 Introduccion

La normatividad ambiental y forestal vigente en México ha incorporado recientemente principios y
criterios del Desarrollo Sustentable. Sin embargo, su aplicacién en el amplio territorio del pais, aun no
es claro ni conciso, ya que actualmente es posible modificar paisajes enteros muy facilmente, de la
misma manera que mejorar las oportunidades de incrementar la riqueza material y en general el
bienestar de un gran niumero de personas. La seleccion de cualquiera de las dos opciones tiene que
ver en la actitud de las personas. Lo cual puede ser motivado mediante dos caminos, la conciencia
del actuar de la poblacion y el ordenamiento impuesto por la sociedad para conducir la conducta de
las personas. La primera se logra con la educacién en tanto que la segunda con la normatividad e
imposicion de multas. En el sistema tradicional de educacién, estos temas no son abordados sino
hasta casos muy particulares cuando la orientacion de la educacion o formacion de la poblacion tiene
que ver con aspectos de medio ambiente. Esto limita en mucho la oportunidad de sensibilizar y crear
conciencia acerca de la deforestacion y cambios de uso de suelo. Por otro lado, el aspecto legal y
normativo del tema, es poco difundido y existen algunos problemas al momento de aplicarla si no se
considera la normatividad en su conjunto.

Mientras tanto, la acelerada transformacién social y politico-econémica del mundo a través de la
globalizacion y la economia de mercado, extraen las mayores ventajas comparativas, lo que implica
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que cada una de las regiones potencie al maximo su produccion tanto de servicios como de bienes de
consumo. Esta regla global implica que las capacidades de produccion, dadas las caracteristicas y
condiciones tanto geograficas como sociales y ambientales, sean diferentes tanto por el tipo de
servicios como los productos en los que la poblacion puede basar su desarrollo. Es decir, de alguna
u otra forma esa conformacién espacio ambiental y conformaciéon socioecondémica, establece los
limites del desarrollo, poco reconocido en el esquema de planeacién del desarrollo de México.

Asi, hoy en dia, el patrén de uso y destino de los recursos y territorios presenta una contradicciéon o
bien una inconsistencia con los acuerdos y filosofia adoptadas por el Estado. Por un lado, la politica
de sustentabilidad adoptada en el discurso y plasmada en la normatividad y esquema de desarrollo
del pais desde hace 15 afios, contrasta con respecto a la realidad expresada en altas tasas de
deforestacion. Las causas son analizadas en el presente trabajo, desde la transicién de politicas de
desarrollo anteriores al neoliberalismo y de mercado; hoy imperantes. Ademas, se analizan los
marcos normativos relacionados con el uso y disfrute tanto de los recursos naturales como de los
territorios del pais, con la intencion de identificar las contradicciones o vacios legales que permiten la
accion de transformacion de los ecosistemas en perjuicio de la colectividad. Finalmente, se analiza la
estructura y funcién del Estado y Gobierno para contrarestar dicho proceso. Con ello, lejos de realizar
unicamente la critica constructiva, se pretende proponer estrategias y criterios de politica publica en
materia ambiental y sobre todo de recursos forestales sinénimo de capital natural de México.

2 Las tasas de deforestacion en México

El proceso de desarrollo de los pueblos a través de la historia ha estado en funcién de la
disponibilidad y grado de dependencia de los recursos naturales con que cuentan sus territorios. A
partir de ello, diferentes patrones han sido desarrollados de acuerdo al dominio de las culturas. Estos
se han modificado e incluso surgen nuevos en la fusion de los anteriores y lo nuevos. El arreglo del
resultante sienta las bases para el nuevo desarrollo de la sociedad. En México la conquista significo
la modificacion de esquemas de destino de los territorios y del sentido de propiedad, pasando del
ordenamiento en funcién socio-colectiva al privado y funcional de acuerdo a los recursos prioritarios
de explotacion en ese momento (oportunidad de explotacion) (Portes et al., 2003). Después, con
muchos intentos de recuperacion del poder sobre las tierras de parte de los Mexicanos, esto se logra
con la revolucién. Sin embargo, la simple posesion de los terrenos no fue suficiente para mejorar el
uso y aprovechamiento de los recursos naturales y el desarrollo de la nacién, pero si se ha provocado
grandes modificaciones al capital natural impulsado a partir de la década de los treintas, cuando se
pusieron en marcha las politicas agrarias mas significativas de la posrevolucion, y se aceler6 el
crecimiento demografico (CEDESPEDES, 1999).

Para el periodo 1964 - 1973 los ritmos de deforestacion de los bosques tropicales en el mundo se
calcularon en 21 ha/ minuto, lo que significé una pérdida anual de aproximadamente 11 millones de
ha y de 15.5 millones de hectareas al afio en el periodo de 1981-1990, con una tasa anual de pérdida
de 0.8 por ciento. En Latinoamérica se ha estimado que a finales de este siglo sus bosques y selvas
podrian quedar reducidos a 366 millones de ha, es decir el 52.8 por ciento de los 693 millones con
que originalmente contaba esta region. Esta se considera la mayor transformacién que ha ocurrido en
Centro y Sudamérica centrandose principalmente en Brasil, México y Costa Rica quienes contribuyen
con un 32 por ciento del total estimado (FAO, 1995a).

En México la situacién es aun mas grave, pues la media mundial describe que México deberia tener
alrededor de 0.7 ha per capita para la presente década. Los datos actuales, no obstante, indican que
México alberga tan solo un 0.5 ha de cubierta forestal per capita y que la prediccion para el 2025 sera
de un 0.3 ha per capita; es decir por debajo de la media mundial (Masera 1996; Velasquez et al.,
2001).

Sin embargo, la estimaciéon de la tasa de deforestaciéon se convierte en un problema cuando no
existen procesos sistematizados (funcion gubernamental o del Estado). Por ello, los diferentes
esfuerzos en la materia muestran un rango bastante amplio en la que oscila la tasa real. (Cuadro 1).
Asi por ejemplo, algunos autores estiman una transformacién y pérdida anual de las selvas
mexicanas entre 1976 y 1980 de mas de 160,000 ha/afo, cuando su cobertura era de alrededor de
un 20 por ciento de la superficie nacional (Masera, 1987). Para 1994, las cifras del Inventario Forestal
Nacional (1992-94) (SARH — UNAM, 1994) senalan que en el pais quedaba un total de 196,724 km?
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de selvas. En la regién de Chihuahua los datos de bosques se reducen en un 10 % entre 1978 y 1994
(UAAAN, 1998). El panorama no cambia para otras regiones, diversos autores sefialan una reduccion
que va de un 5 a un 25 por ciento de la superficie en un periodo de 30 afios (Palacio et al., 2000,
Bocco et al., 2001; Portes, 2001, Portes, 2003). Sin embargo las cifras oscilan y no son estaticas
dado que cada caso de estudio es parcial y tienen objetivos especificos tanto por la escala de trabajo
como por las instituciones que los elaboran, entre otras fuentes de incompatibilidad metodoldgica,
técnica y conceptual (Portes, 2001; Velasquez et al, 2001, Portes, 2003).

Para sensibilizarse y entender la importancia del proceso de deterioro que indica la deforestacion, es
necesario conocer la magnitud de ésta. Para ello, Velasquez et al.,, (2001) por solicitud de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), realiza un estudio sobre
deforestacion para el pais, en éste por sus caracteristicas metodolégicas y respaldo institucional se
puede tomar como la versién y estudio mas preciso sobre el tema a nivel pais. Este estudio, ofrece un
analisis detallado de la tasa de deforestacion en México, del que se obtiene que el tamafio o la
dimension de este proceso es de mas de 2 millones de hectareas de bosques en el periodo de 1976
— 2000; las selvas tres veces mas que los bosques para el mismo periodo (6 millones de hectareas),
mientras que los matorrales se han reducido en mas de cuatro millones de hectareas; y reporta tasas
que oscilan entre las 500 y 600 mil ha/afio (0.433 % anual) en un periodo de 24 afos.

El mismo autor realiza proyecciones que concuerdan, al menos con la tendencia en otros trabajos
locales o regionales (UAAAN, 1998; Portes, 2001 y 2003) y que al mismo tiempo dejan una idea clara
de la dimensién del problema con consecuencias graves para el pais si no se actia a tiempo. Estos
escenarios indican dos tendencias predominantes y que al final de cuentas son la tendencia global:
las coberturas con vegetacién predominantemente primaria tienden a decrecer y la tasa de pérdida de
éstas se acentua substancialmente en el ultimo periodo (1993 — 2000). Por su parte, las categorias
resultantes de la accidon humana se incrementan tanto en su superficie ocupada como con la tasa de
incorporacion de territorios en forma constante (Cuadro 2).

De las anteriores formaciones, por su superficie quiza los pastizales naturales y la vegetacion hidrofila
sean las mas vulnerables a la destruccion considerando la fragmentacion de dichos habitats, asi
como la transformacién paulatina por un manejo no adecuado que impera en ellos (Portes, 1996 y
2001; Velasquez et al., 2002), principalmente en el manejo de los pastizales naturales: Esta
formacién alberga ecosistemas unicos con una gran cantidad de especies endémicas y muchas
consideradas como especies enlistadas en alguna categoria de riesgo y con superficie
significativamente menor que la mayoria de las categorias anteriores. El efecto de la fragmentacion
también tendra consecuencias drasticas para esta formacion. Por supuesto que en el caso de las
formaciones de bosques y selvas el problema de la fragmentacién también es preocupante mucho
mas cuando se considera la estrecha relacion cultural y de desarrollo de los pueblos indigenas del
pais (figura 2).

Por otro lado, el area identificada con degradacion forestal, registré un incremento de 17.8 millones
de hectareas estimadas en el primer Inventario Nacional Forestal (finalizado en 1985), a 22.2 millones
en el Inventario Nacional Forestal Periédico de 1994 (SARH — UNAM, 1994). Estos terrenos han
perdido "calidad" en el recurso forestal debido a procesos de perturbacién y fragmentacion atribuidos
a la disminucién de biomasa y la pérdida del potencial productivo del area, asi como a la alteracion
del suelo, flora y fauna que albergan. Actualmente, se reporta que aproximadamente 29% de las
selvas (6.8 millones hectareas) y 11% de bosques (3.5 millones hectareas) se encuentran
fragmentados, con posibles repercusiones negativas para manejo y conservacion de habitat.

3 Las Causas de los cambios de uso del suelo o deforestacion.

Si bien las transformaciones al paisaje representan una deforestacion en general, los usos motivo de
dichos cambios no son mas que el reflejo de la dinamica y politica de desarrollo implementada en
nuestro pais y se repiten con algunas modificaciones en desmontes para fines pecuarios y
deforestacion por uso agricola, apertura de dosel, transformaciéon por usos urbano y de
infraestructura, sistemas agroforestales e incendios provocados.

En la accion o proceso de deforestacion intervienen diferentes fuerzas. La primera es la intencién de
realizar el desmonte con fines agricola, pecuario o urbano. Aqui el factor principal es la necesidad de
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tener una actividad que sea base del desarrollo o bien sobrevivencia del individuo. Las opciones que
se visualizan comunmente estan influidos por razones culturales o tradicionales (costumbre).
Posteriormente, las fuerzas que promueven o alientan dichos cambios de uso se refieren a la politica
de publica que fomenta las actividades productivas. En ellas el gobierno I6gicamente dirige y es
responsable de ellas por demanda de la sociedad. Finalmente, las fuerzas que permiten los cambios
son basicamente responsabilidad de la autoridad correspondiente que involucran al Estado y el
gobierno en turno. Las causas son la falta de un sistema eficaz de seguimiento de los desmontes
ilegales por parte de la autoridad y el desconocimiento de la normatividad asi como una mala
interpretacion de la misma. A continuacién se desarrolla el analisis y discusion de cada uno de ellas.

¢, Qué propicia esta intencidon? La necesidad, se ejerse presion ya sea por subsistencia en el caso de
los pobres o por abuso en el caso del mercado (Martinez, 1992; Daly, 1995). Las areas forestales del
pais son habitadas por mas de 10 millones de campesinos en su mayoria en condiciones de pobreza
extrema y marginacion alta. Por un lado, el hecho de vivir en areas forestales no necesariamente
significa que trabajen o dependan de los recursos forestales mucho menos que sepan manejar dichos
recursos, mas bien son habitantes de esas zonas pero que estan en constante lucha por transformar
el entorno a fin de poder realizar su principal actividad “cultural y productiva”. la agricultura o
ganaderia. Asi, siendo México la 12-13 va. economia mundial, es sin embargo el nimero 73 en
indices de sustentabilidad en el 2001. Sélo arriba de El Salvador (84), Jamaica (88), y Haiti (122) de
los paises del continente americano (Cuadri, 2001).

Esto quiere decir que simplemente las causas econémicas no han sido suficientes para lograr el
beneficio social ni tampoco para transitar a la sustentabilidad como fue adoptado por la legislacion
mexicana en 1997 con su incorporacion a las definiciones de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccién del Ambiente y la gente ejerza presién en la busqueda de alternativas que les permita
desarrollarse. Es aqui donde influye la estrategia y politica de desarrollo impulsada por el gobierno,
que en forma fradicional ha fomentado Unicamente las actividades agricolas y pecuarias desde la
postrevolucion, dejando de lado el manejo de los recursos naturales como forestal (no exclusivo a
arboles y la vida silvestre).

¢, Que promueve la deforestacion? el impulso tradicional a las actividades agropecuarias y el
crecimiento demografico. A partir de la época post-revolucionaria se acelera el crecimiento de la
poblacion, lo que promueve el avance de la frontera agricola entre 1940 y 1960, resultando un
incremento mayor al 4% anual, sobrepasando la tasa de crecimiento poblacional del 2.8% (Nemesio,
2002). Entre 1965 y antes de 1980 el crecimiento del sector agricola cay6 a una tasa inferior al 2.5%
que fue menor a la tasa de crecimiento poblacional y como consecuencia, México se convirtié en un
importador neto de productos agricolas. (Banco de México, 2000). Existe fomento a la produccién
agropecuaria entre 1980 y 1990, alcanzando incrementos en un 39 y 15 % respectivamente en tanto
que el area forestal se redujo 13%. Por su parte, el sector pecuario crecié entre 1970 y 1985; durante
este periodo, el nimero de cabezas de ganado se incrementd en 15%, lo que representd un aumento
del area dedicada al pastoreo. Al igual que las areas agricolas, gran parte fueron creadas a expensas
de la eliminacion de bosques, selvas y desiertos a través de programas oficiales de desmontes, en
todo el pais, bajo el lema “que solo los caminos queden sin sembrar”, durante el gobierno de Luis
Echeverria (1970 - 1976).

Las politicas de desarrollo del campo incluyeron la promocién de créditos, en su mayoria subsidiados,
que también favorecieron las actividades agropecuarias sobre las forestales. Entre 1983 y 1987, 57%
de los créditos se destind a la agricultura, 28% a la ganaderia y sélo 15% a actividades forestales,
principalmente en inversiones industriales. (Nemesio, 2002). Posteriormente, durante el periodo 1988
-1994, se crea un programa de apoyo a la comercializacion del campo (PROCAMPO) bajo este
programa se desmontaron gran cantidad de hectareas, dado que era requisito el limpiar los predios
para inscribirlos y recibir los apoyos por 15 afios que tendria de duracién dicho programa. En esta
misma gestion gubernamental, se impulsaron la mayores modificaciones a la constitucion y en
general, al marco normativo agrario del pais; pasando de un caracter y sentido social a otro de tipo
privado, como sucedié en la época de la conquista y el porfiriato. Con ello, la posesion de los
recursos naturales y los territorios se ha convertido en un tema no resuelto en la practica y dej6 de
ser considerado como la base para el desarrollo del pais. Paradojicamente en este tiempo, cuando se
incorporan criterios para la proteccion de los bosques por causas de sustitucién por plantaciones
comerciales, producto de la lucha de grupos ambientalistas y ecélogos que avizoraban un incremento
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a las tasas de deforestacion. El principal fue el reforzamiento al requerimiento de autorizacion del
cambio de utilizacion de terrenos forestales (Ley Forestal, 1994)

¢ Qué permite la deforestacion? El ejercicio de las obligaciones y tareas del Estado. De acuerdo con
Turner et al. (1993); cuando el gobierno no actua a favor de nuestro interés como una comunidad en
vez que como individuos. En un extremo, de acuerdo al autor, los gobiernos pueden despoticamente
estar interesados Unicamente en favorecer el interés de algunas parte de la comunidad en vez de
toda la comunidad. Aun en los paises democraticos, los gobiernos pueden actuar para favorecer a
presiones particulares de grupos. Esto significa que el gobierno puedan no actuar bien en la
proteccion del ambiente, especialmente si piensan que la proteccién ambiental impondra costos a los
miembros de esos grupos de presion poderosos. Un ejemplo de ello, es el caso de la modificacion a
la normatividad en donde las plantaciones forestales que se deseen realizar en superficies hasta la
pequefa propiedad forestal (800 ha), ya no requieren de una autorizacidon para la sustitucion de la
vegetacion natural; aclarando que para ello se debe demostrar que la vegetacion no es diversa. Sin
embargo, si la intencion es proteger comunidades consideradas importantes como las selvas, el uso
del concepto de diversidad lo considero no apropiado, ya que bien se conoce y existe respaldo para
ello, en donde los ecotonos, las comunidades y asociaciones en lugares fragmentados o disturbados
presentan mayor diversidad inclusive que lugares o sitios de bosques sobre todo en produccién o
monoespecificos. Es decir, que con este criterio, los matorrales muy diversos, pueden mantenerse y
por el contrario los bosques monoespecificos pudieran ser susceptibles de ser suplidos por
plantaciones también monoespecificas. Recordemos que la gran mayoria de los sistemas silvicolas y
ordenamientos forestales en México, tienden a la monoespecificidad y no a la diversidad.

Si bien, la causa fundamental de la deforestacién es el esquema de desarrollo en donde tanto el
mercado libre provoca adversidad a los sistemas naturales por la alta competitividad econémica a
costos ambientales muy altos, Turner et al. (1993) expone que otra forma en como el estado falla es
cuando no existen procesos y sistemas apropiados de acopio de informaciéon para actuar en una
accion en particular. Como sucede en el caso del monitoreo de los cambios de uso del suelo y
deteccion de desmontes ilegales, lo que se conjuga con escasos recursos economicos destinados
para ello y capacitacién o formacién de los técnicos encargados del monitoreo de los cambios de uso
de suelo, sobre todo en las delegaciones federales de las dependencias encargadas. De hecho,
actualmente esta funcién esta incorporada en las tendientes a descentralizarse y pasar a los Estados
el control o autorizacién de los cambios de uso del suelo, lo que posiblemente sea contraproducente
cuando los planes de desarrollo estatales impulsen las actividades agropecuarias sobre las forestales
y de conservacion ambiental.

Durante préacticamente 12 afios el Estado otorga a los solicitantes, la autorizacién para realizar los
desmonte, persiguiendo el objetivo de frenar o controlar la expansion de la frontera agricola a costa
de los recursos forestales. Sin embargo, los resultados de ello son discutibles. De haberse aplicado
como tal, la normatividad que establece que el cambio sdélo se autorizara por excepcion, cuando se
demuestre que no se afectara a la biodiversidad, no se provocara erosién, ni afectaciéon al proceso
natural de recarga de mantos acuiferos, entonces con mucha seguridad, un muy alto porcentaje de
los cambios no se abrian autorizado; de hecho la gran mayoria no cuenta con la autorizacion
correspondiente. Lo que evidencia un desconocimiento de la normatividad inclusive por las
dependencias que fomentan la practica agropecuaria y por otro lado, una mala interpretacion de la
Ley Agraria.

Aqui corresponde la atencion a la causa normativa o legal. El Art. 25 Constitucional, establece que
“Corresponde al Estado Mexicano la rectoria del Desarrollo Nacional para garantizar que éste sea
Integral y sustentable, que fortalezca la soberania de la Nacién y su régimen democratico y que
mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribuciéon del ingreso
y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion” (resaltado por el autor). Al considerar la justa
distribucion del ingreso y la riqueza, es necesario entonces establecer reglas claras en cuanto a quien
pertenece dicha riqueza, siendo el Art. 27 en el que se dispone que “. . . la Nacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.
..”. y por tanto imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su

311



conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de la vida
de la poblacion rural y urbana.

En consecuencia el Desarrollo Sustentable a que hace mencion el Art. 25 Constitucional, es definido
en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, como “El proceso evaluable
mediante criterios e indicadores de caracter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la
calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y aprovechamiento de recursos
naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las generaciones
futuras”. De esta forma el Desarrollo Sustentable sera el eje rector dentro del pais y para ello es
necesario que la normatividad esté disefada y establecida con principio que deban ser considerados
en cada una de las esferas o sectores que confluyen en el desarrollo del pais, es decir cada sector
productivo que son el motor del desarrollo del pais. Para lograr este cometido podriamos dividir las
leyes reglamentarias en tres ambitos muy generales. Uno para el desarrollo de las zonas urbanas
(regulacion de los asentamiento humanos), otro para las zonas rurales (actividades productivas
basicas) y tercero aquellas actividades que por su origen y caracteristica tiene que ver con los dos
zonas y los medios en que se integran o bien comparten (calidad del aire, industrias y servicios).

La tenencia de la tierra ha jugado un papel importante y trascendental, si bien el principio en las
épocas prehispanicas, el sentido de uso comun o de pertenencia a un territorio era una constante en
las culturas nativas, la transculturizaciéon y conquista de México, significé ademas la adopcion del
primer cambio trascendental, el concepto de propiedad, de posesion de territorios y no pertenencia a
uno de ellos. Aqui existe una causa fundamental actual de la deforestacion, la inseguridad en la
tenencia de la tierra y la falta de definicion clara de derechos de propiedad de areas forestales, el cual
ha sido un problema comun en casi todo el pais. El proceso de reparto de tierras al sector social se
orientd a las zonas con potencial agricola. Asimismo, en la reforma constitucional de 1947 las areas
forestales no fueron incluidas en los programas de distribucion y demarcacion de terrenos ejidales y
comunales. Bajo el esquema de propiedad comunal, los derechos de propiedad de terrenos agricolas
o ganaderos tendian a definirse con claridad, es decir, se parcelaban y asignaban a grupos o familias.
En contraste, la demarcacion de areas forestales permanecio indefinida y se utilizaron como areas de
uso comun, propiciando serios problemas de acceso libre que condujeron al deterioro o conversién a
otros usos, ya que no existié forma alguna de normar o reglamentar su uso, acceso, conservacion y
preservacion.

En México, el uso del territorio esta delimitado por dos ambitos muy generales de jurisdiccién no solo
de la ley sino del nivel de gobierno. El instrumento de ordenacién del territorio es contemplado y
establecido por la LGEEPA en su apartado de Politica y donde su instrumento de ejecucion es el
Ordenamiento Ecolégico del Territorio. Por su parte la Ley Forestal es reglamentaria del Art. 27
Constitucional en materia de aprovechamiento de recursos naturales y por tanto de jurisdiccion
Federal, ésta define a los terrenos forestales en donde delimita su jurisdiccion de acuerdo al Art. 3°.
BIS como “Los que estan cubiertos de vegetacion forestal, excluyendo aquellos situados en areas
urbanas”, pero también define a los terrenos de aptitud preferentemente forestal como “Aquellos que
no estando cubiertos por vegetacion forestal, por sus condiciones de clima, suelo y topografia,
pueden incorporarse al uso forestal, excluyendo los situados en areas urbanas y los que, sin sufrir
degradacion permanente, pueden ser utilizados por agricultura y ganaderia”. Es importante también
mencionar como se define a la vegetacion forestal, la cual el mismo articulo la establece como:
“Conjunto de plantas dominadas por especies arboreas, arbustivas y crasas, que crecen y se
desarrollan en forma natural formando bosques, selvas y vegetacion de zonas aridas”.

Por su parte la Ley Agraria reconoce una denominacién de tierras que se identifican en zonas
agricolas o parcelarias, urbanas del nucleo poblacional, pecuarias y forestales y dentro de los ejidos
por su destino, se dividen en: |. Tierras para el asentamiento humano; Il. Tierras de uso comun; y lll.
Tierras parceladas. Por su parte el Art. 115 Constitucional otorga la jurisdiccién a los municipio para
el ordenamiento y uso de suelo dentro de los limites de las areas urbanas. Asi también, en apego a
este articulo constitucional se crean la Ley General de Asentamientos Humanos de jurisdiccion
federal asi como las leyes estatales de Asentamiento Humanos y finalmente los Planes Directores
(rectores) de Desarrollo Urbano. La Ley Agraria contempla en su articulo 2°, supletoriedad por la
legislacion civil federal y, en su caso, mercantil, segun la materia de que se trate y por la Ley General
de Asentamientos Humanos, la Ley del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente y demas
leyes aplicables en el ejercicio de los derechos de propiedad a que se refiere esta ley en lo
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relacionado con el aprovechamiento urbano y el equilibrio ecolégico para los casos no previstos por
dicha ley.

Esto quiere decir que existe completa correspondencia y no superposicion de leyes en el caso de los
destinos de los predios. Lo mismo sucede para el caso del uso y disfrute de los recursos de acuerdo
al Articulo 5° de la citada Ley que a la letra dice: “Las dependencias y entidades competentes de la
Administracién Publica Federal fomentaran el cuidado y conservacion de los recursos naturales y
promoveran su aprovechamiento racional y sostenido para preservar el equilibrio ecoldgico;
propiciaran el mejoramiento de las condiciones de produccidon promoviendo y en su caso participando
en obras de infraestructura e inversiones para aprovechar el potencial y aptitud de las tierras en
beneficio de los pobladores y trabajadores del campo”. Los procedimientos establecidos por esta Ley
no alteraran el régimen de propiedad de dichos terrenos” pero si el uso y disfrute de los mismos aun
cuando se establezca que se requiere de un permiso especifico, pues en un sentido comun como ha
sucedido hasta ahora, se considera que “si es mio, no requiero de pedir permiso o avisar’ que
aunado a la conocida falta de vigilancia oficial, lo mas seguro es que se use y usufructie en términos
no técnicamente viables o legalmente permitidos.

Aqui, los desiertos y zonas aridas son vulnerables de sucumbir a la agricultura y no existen para la
normatividad al considerarse las definiciones de tierras de la Ley Agraria como sigue: |. Tierras
agricolas: los suelos utilizados para el cultivo de vegetales. Il. Tierras ganaderas: los suelos utilizados
para la reproduccién y cria de animales mediante el uso de su vegetacion, sea ésta natural o
inducida. Ill. Tierras forestales: los suelos utilizados para el manejo productivo de bosques o selvas y
aclara amenazantemente para los desiertos “Se reputan como agricolas las tierras rusticas que no
estén efectivamente dedicadas a alguna otra actividad econdémica” como son la mayoria de las areas
desérticas del pais.

En tanto que al aplicar la excepcionalidad de las areas de bosques y selvas establecida en el Art. 29
al referirse al destino de las tierras ejidales en caso de disolucion de éste, nuevamente las areas de
desierto y semidesierto, al no ser reconocidas especificamente, quedan muy vulnerables pues serian
sujetas a la adquisicion y aparcelamiento posterior, propiciando con ello, los desmontes y la
fragmentacion de habitat para la vida silvestre y la disminucion de la capacidad de retencién o
cosecha de agua. En tanto que los bosques y selvas quedan en propiedad de la nacién que al final de
cuentas bajo condiciones especificas puede ser motivo de usufructo actualmente al considerar la
pequefa propiedad forestal de hasta 800 Ha.

4 Conclusiéon

Los bosques, selvas y desiertos, siendo el soporte del inmenso patrimonio biolégico de México y la
fuente de un flujo valiosisimo de bienes y servicios ambientales, han estado sometidos a un extenso
proceso de destruccion, como resultado de un contexto institucional caracterizado por derechos de
propiedad insuficientes sobre la tierra, problemas de propiedad comun o libre acceso, mala
interpretacion de la normativdad y por la ausencia de mecanismos o sistemas de monitoreo de la
conformacion del paisaje que ademas, valoren econémicamente (valor indirecto, intrinseco o de
existencia) los bienes publicos que estos representan o generan (bienes y servicios ambientales).
Estas y otras causas entrelazadas operan a través de la pobreza, oferta inadecuada de instituciones
locales, fragilidad y baja resilencia de los ecosistemas y presiones demograficas.

La deforestacion como indicador del proceso de transformacién de los ecosistemas y paisajes de los
territorios, representa un reflejo de la politica de desarrollo del pais o region. Es por ello, que es
necesario atender las causas fundamentales de dicha deforestacion con la finalidad de coadyuvar en
el mejor disefio legislativo, de planes y estrategias gubernamentales y de acciones y actividades a
desarrollar con los usuarios y tenedores de los recursos y territorios del pais.

La normatividad ambiental y forestal vigente en México favorece a los bosques pero sobre todo
alienta a las plantaciones comerciales sobre la vegetacion natural, pero ademas mantiene en estado
de vulnerabiliad a las zonas aridas principalemente a causa de una falta de valoraciéon de dicho
ecosistema en la produccién de bienes y servicios inclusive mayores a considerados en los bosques.
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Se distinguen causas que por un lado incitan o motivan, otras que promueven los cambios de uso de
suelo y finalmente las que permiten esta deforestacion. Sin embargo en todas ellas, puede existir
modificaciéon del patrén a partir de la educacion, el fortalecimiento de capacidades individuales,
comunitarias y de Estado para poder afrentar este proceso destructivo incluyendo el trabajo legislativo
y desarrollo de indicadores de seguimiento de la politica implementada, a fin de cumplir con los
principios y criterios de sustentabilidad adoptados por el Estado Mexicano.

El papel del hombre en este proceso es crucial no solo por ser el ente provocador sino mas bien por
la importancia del cambio de actitud y poder para modificar su actuar con respecto a este proceso.
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Andlisis de la Ley de Conservacién, Fomento y Desarrollo Sostenible del
Sector Forestal en Nicaragua

Maria Elisa Urbina

Introduccion: La primera norma especial, relativa a la proteccion del Ambiente y los Recursos
Naturales en Nicaragua, fue en materia Forestal®. Quizas el sector mayormente regulado en la
historia legislativa de Nicaragua, ha sido este sector, presentando tres etapas en su proceso
evolutivo, de desarrollo y consolidaciéon. La primera etapa, sin duda alguna, esta constituido por
aquellas normas juridicas, cuyo objeto era regular la “Explotacion” del recurso forestal, sin tomar en
cuenta aspectos integrales, sociales y ambientales. Una segunda fue la promulgacién de normas
juridicas, cuya finalidad era establecer las disposiciones pertinentes para la “Explotacién racional” de
los recursos forestales, pero sin politicas de largo plazo y con un enfoque hacia el desarrollo
sostenible; y la tercera es iniciada en el afio 1992 con la cumbre de Rio, cuando Nicaragua empieza a
dictar normativas, estableciendo incluso en el afio 1993, un Plan de Accién Forestal®™.

En los tres instantes de la historia legal forestal de Nicaragua, se observan dos caracteristicas
principales: primero, dispersién normativa y segundo, legislacion de ambito internacional y
administrativas; dejando por fuera, aspectos regulatorios sobre delitos y dafos. Sin embargo, en este
afo 2003, el Poder Legislativo, ejercido por la Asamblea Nacional, compuesta por 92 diputados,
aprobd la nueva Ley Forestal de Nicaragua, la cual es objeto del presente ensayo, teniendo a nuestro
parecer, tres criterios bien marcados a saber: econémico, social y ambiental, que nos permiten
afirmar que esta nueva Ley, tiene un enfoque hacia el Desarrollo Sostenible del sector, lo que esta
claramente establecido desde el mismo titulo de la referida Ley. De igual manera, esta nueva Ley
presenta dos aristas de resonancia, primero, la descentralizacion y desconcentracién en la
administracion publica forestal y segundo, la participacion publica en la toma de decisiones.

A pesar de todo, por razones obvias, solamente se abordan de forma genérica, los tres criterios
mencionados, desde una Optica juridica y sus posibles implicaciones desde el mundo de las ciencias
juridicas, sociales, politicas, econémicas y ambientales.

1 Principios fundamentales adoptados en la Nueva Ley Forestal de Nicaragua

Sostenibilidad: La Ley adopta una serie de principios que rigen el sector forestal.’"'. El desarrollo
sostenible es el modelo de desarrollo consignado en los Principios de Rio y los Principios de
Bosques, acogidos en la Cumbre de la Tierra. Nicaragua firmé las Declaraciones y Convenciones de
Rio, por lo tanto, son aplicables a este sector. Sumado a esto, la Politica Forestal de Nicaragua
establece como Principio rector del sector, el de sostenibilidad. La idea del Desarrollo Sostenible ha
irrumpido con fuerza en nuestra sociedad aunque desgraciadamente todavia no ha dado de si,
practicamente, las expectativas esperadas, pero es dificil que la humanidad pueda transitar hacia el
futuro sin que este proyecto se realice, siquiera sea lenta y paulatinamente. No se trata de instaurar
una especie de utopia sino, sobre bases pragmaticas, hacer compatible el desarrollo econémico
necesario para que nuestros congéneres y sus descendientes puedan vivir dignamente.

Como precedentes inmediatos deben citarse la Carta Mundial de la Naturaleza adoptada en 1982 por
la Asambleas General de las Naciones Unidas, precedida por la de Nairobi de mayo del mismo afio y
las deliberaciones de la Comisién Mundial de las Naciones Unidas sobre el Ambiente y Desarrollo
durante el periodo 1984-1987, que se plasmaron en el informe denominado Nuestro futuro comdun,
llamado comunmente Informe Brundtland. Casi simultaneamente el PNUMA produjo, en 1987, el
documento denominado perspectivas ambientales para el afio 2000 y siguientes. Por iniciativas de

%9 | ey de Conservacion, Proteccion y Desarrollo de las Riquezas Forestales del Pais, publicado en la gaceta diario oficial
No.63 del 21 de junio de 1905.

%1% E| ECOT-PAF fue establecido mediante Acuerdo Presidencial en el afio 1993, por el Presidente de la Republica de turno.

31" Cabe sefialar que, el Decreto 50-2001, que Establecio la Politica Nacional Forestal, publicada en la gaceta diario oficial
No.88 del 11 de mayo del afio 2001, también establecié Principios que rigen el sector, y que realmente coinciden con los
consignados en la Ley, asi como, en el borrador de la Estrategia Forestal Centroamericana y los Instrumentos legales de rango
multilateral y regional —Centroamericanos-, ejemplo; el Convenio Centroamericano sobre Plantaciones Forestales.
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ciertos gobiernos y fundaciones se establecié en Ginebra el Centro para Nuestro Futuro Comun, que
ayudd a la organizacion de la Cumbre de Rio y celebr6 en 1990 una importante reuniéon en
Vancouver.

Segun la Comision Brundtland “El Desarrollo Sostenible es el desarrollo que satisface las
necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades”. Pero no se trata de mantener intacta la naturaleza sino de
controlar. La Conferencia de Rio celebrada los dias 3 y 4 de Junio de 1992 supuso la consagracion
mundial de la trascendencia del enfoque aqui comentado, el climax de la integracion e interaccién del
ambiente y el desarrollo; par de conceptos que constituyen el lema que rubrica esta Reunién. En su
Preambulo queda constancia del propésito de alcanzar “acuerdos internacionales en los que se
respeten los intereses de todos y se proteja la integridad del sistema ambiental y de desarrollo
mundial’. A fin de alcanzar el desarrollo sostenible “la proteccién del medio ambiente debera constituir
parte integrante del proceso de desarrollo y no podra considerarse en forma aislada”, para lo que “los
Estados deberian reducir y eliminar los sistemas de produccién y consumo insostenibles”.

La Ley General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales adopta o recoge este Mega - principio,
y lo podemos observar en el Art. 4, numeral 1, que afirma: “’"El ambiente es patrimonio comun de la
nacién y constituye una base para el desarrollo sostenible del pais”. También el Art. 3, numeral 2, al
referirse a los objetivos particulares de la Ley, afirma: “Establecer los medios, formas y oportunidades
para una explotacion racional de los recursos naturales dentro de una Planificacion nacional
fundamentada en el desarrollo sostenible, ...”. Asi mismo, en el documento oficial de la Alianza
Centroamericana para el Desarrollo Sostenible, se adopta el Principio de Sostenibilidad, como la base
y guia politica de la region Centroamericana. E incluso, la nueva ley forestal se titula, “Ley de
conservacion, fomento y desarrollo sostenible del sector forestal”.

Prevencion y Precaucion: Tanto el Art. 3, numeral 1y el Art. 4, numeral 3, de la Ley 217, reflejan este
Principio, ya que sus normas van dirigidas a adoptar una serie de cautelas que deben aplicarse
cuando se trata de iniciar actividades, como conditio sine que nom, para que procedan las
autorizaciones ambientales, como permisos, licencias, concesiones, entre otros. A caso concreto, el
Principio de Prevencion se expresa en diferentes instrumentos de gestién ambiental estipulados en el
articulo 11 de la Ley 217, los cuales de forma ejemplificativa, se detallan seguidamente;

e La Evaluacion Ambiental, que se desarrolla especificamente mas adelante®?.

e Las Auditorias Ambientales, para aquellos proyectos, obras y actividades que estén en marcha y
que la Administracion publica respectiva realiza para verificar si sus acciones son conforme a los
limites permisibles. En el caso forestal, se hace por medio de los Regentes Forestales.

e Las labores de inspeccidn, monitoreo y/o seguimiento que la Autoridad Administrativa realiza sea
a peticion de parte o de oficio. Esta funcion le corresponde al Instituto Nacional Forestal segun la
nueva ley.

e El Ordenamiento Forestal®™.

2 Criterios de la nueva Ley Forestal de Nicaragua
Segun las disposiciones contenidas en la nueva Ley Forestal de Nicaragua, hay tres criterios bien
definidos que nos hacen concluir que fue elaborada y aprobada bajo los principios antes referidos.
Son tres los criterios esenciales: primero; econdmico, segundo, social y tercero, el ambiental.

2.1. Criterio Econdmico

El criterio econdmico es notable en la nueva ley forestal, y se puede observar en cuatro aspectos a
saber; primero, el fondo de desarrollo forestal, segundo, los pagos por tasas y derechos de

12 |_a legislacion sobre Evaluacion Ambiental basicamente es; La Ley 290 y su reglamento; y, el Convenio de Diversidad
Bioldgica, para efectos de la Evaluacién Ambiental Estratégica; La Ley 217 y los Decretos 9-96, 45-94, 36-2002 para la
Evaluacion de Obras, Proyectos, Actividades e Industrias listadas; y, La Ley 40-261 y los Decretos 52-97 y 9-96 para el caso
de los Formularios Ambientales.

%1% |_a legislacion basica sobre Ordenamiento Territorial es, la Ley 217 y los Decretos 9-96, 78-2002, 90-2001, principalmente.
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aprovechamiento, tercero, el destino de los fondos y sus mecanismos de distribucion y cuarto, los
incentivos.

El Fondo de Desarrollo Forestal®*: En el caso del Fondo de desarrollo forestal, -FONADEFO en
adelante-, su objetivo segun el articulo 50 de la nueva ley es, “financiar los programas y proyectos
que se enmarquen en los objetivos de fomento que la ley misma estipula”. Las fuentes que alimentan
el FONADEFO son; a) La asignacion del Presupuesto general de la Republica; b) Las donaciones
nacionales e internacionales, c) Los montos acordados en los Convenios y acuerdos suscritos a nivel
nacional e internacional, d) El 50% de las recaudaciones forestales en materia de derechos, multas y
subastas por decomiso establecidos en el articulo 49 de la Ley y e) Lineas de crédito especificas,
cobros por servicios ambientales, programas y proyectos. Adicionalmente la ley sefala que el Fondo
puede gestionar financiamiento para créditos blandos y canalizarlos a través del Sistema financiero
nacional, incluyendo organizaciones de crédito no convencional de acuerdo con la ley.

El FONADEFO sera administrado por un Comité Regulador integrado por: a) El Ministro agropecuario
y forestal (MAGFOR), quien lo preside; b) El Ministro de Hacienda y Crédito Publico (MCHP); El
Ministro del Ambiente y los Recursos Naturales (MARENA); Un miembro de la Junta directiva de los
Consejos Regionales Autonomos de la Costa Atlantica; El Director Ejecutivo del Instituto Nacional
Forestal (INAFOR); El Presidente de la Asociaciéon de Municipios de Nicaragua (AMUNIC).

Los pagos por Tasas y Derechos de aprovechamiento: El sector forestal, cuenta desde el afio 2001
con una Ley especial que regula los pagos en concepto de tasas y derechos por aprovechamiento
forestal, sin embargo, la nueva ley, estipula en su articulo 67, que dicha Ley emitida en el afio 2001
continuara aplicandose hasta el 31 de diciembre del 2003 y vencido el plazo se tendra por derogada y
se estara a lo dispuesto en el articulo 48 de la nueva ley. Sin embargo, los pagos no solamente se
deberan realizar cuando haya aprovechamiento en tierras privadas, sino también en tierras Estatales
0 nacionales.

Segun la nueva ley, hay dos tipos de pagos por tasas y derechos de aprovechamiento, los cuales
son:

e Pago por derecho de vigencia de la concesién forestal, al equivalente en cérdobas a un doélar por
cada hectarea de la totalidad de la concesion al inicio de cada afio calendario, el cual se debe
realizar en la cuenta que establezca la Tesoreria general de la Republica del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

e Pago por derecho de aprovechamiento (Unico) por metro cubico extraido de madera en rollo de
los bosques naturales, al equivalente al 6% del precio del mismo, el cual sera establecido
periddicamente por el Ministerio Agropecuario y Forestal.

El Destino de los fondos, mecanismos de distribucién: Los pagos antes descritos, pero también de los
provenientes de la subasta por decomiso, multas, entre otros, tienen destino especifico, los cuales
fueron de dos tipos, segun la ubicacion geografica del aprovechamiento.

Para el primer caso, referido a las Regiones Auténomas de la Costa Caribe de Nicaragua, la ley
sefala:

e 25% para la comunidad o comunidades indigenas donde se encuentre el recurso a aprovechar.
e 25% para el Consejo Regional y Gobierno Regional correspondiente.

o 25% para el municipio donde se encuentra la comunidad.

o 25% para el Tesoro Nacional.

Para el segundo caso, relativo al Pacifico de Nicaragua, la ley estipula.

e 35% directamente para los Gobiernos Municipales donde se origine el aprovechamiento.
e 50% al FONADEFO.

¥4 Véase articulos 50, 51y 52 de la Ley 462, Ley de Conservacion, Fomento y Desarrollo Sostenible del sector forestal.
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e 15% al Tesoro Nacional.

Los Incentivos: El tema de los Incentivos, quizas fue uno de los algidos en el proceso de elaboracién,
discusion, consulta y aprobacion de la ley; sin embargo, el Parlamento aprobé un capitulo especial
relativo a los incentivos, que se estima pueden observarse en tres direcciones.

a) Lineamientos de Politica. El Estado establecera una Politica de incentivos, cuyo objetivo
fundamental sera: fomentar el desarrollo forestal, promover la incorporacién de las personas
naturales o juridicas en actividades de manejo adecuado de los recursos forestales y lograr su
participacion en el incremento de la masa forestal nacional y la reversidon del proceso de
deforestacion que sufre el pais.

b) Incentivos morales y educativos. El Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes, incluira en la
materia de actividades practicas el que cada alumno y alumna, desde el tercer grado de primaria
hasta el quinto de secundaria, debera sembrar cuatro arboles, ya sean frutales o de madera de
construccion o preciosa, preferentemente en el nacimiento de las fuentes de agua o a la orilla de los
rios durante el afo de estudio.

c) Incentivos Fiscales. Los Incentivos Fiscales que la nueva ley sefala son:

c.i. Exoneracién del pago del 50% del Impuesto municipal sobre venta y del 50% sobre las utilidades
derivadas del aprovechamiento, cuando sean plantaciones registradas durante los primeros 10 afios
de vigencia de la nueva ley.

c.ii. Exoneracion del pago de Impuesto de bienes inmuebles a las areas de las propiedades en donde
se establezcan plantaciones forestales y a las areas donde se realice manejo forestal a través de un
Plan de manejo forestal, durante los primeros 10 afios de vigencia de la nueva ley.

c.iii. Deduccidon como gasto el 50% del monto invertido para fines del Impuesto sobre la Renta, a
todas las empresas que inviertan en plantaciones forestales.

c.iv. Reconocimiento del 5% en la diferencia de precios dentro de los procesos de licitacion o
concurso de compras que las Instituciones del Estado de Nicaragua realice, para priorizar en sus
contrataciones, la adquisicion de bienes elaborados con madera certificada por INAFOR.

c.v. Deduccion del 100% del pago del Impuesto sobre la Renta, cuando este sea destinado a la
promocion de reforestacion o creacion de plantaciones forestales.

Las personas que pueden obtener los Incentivos Fiscales son: Personas naturales y Personas
Juridicas, siempre y cuando realicen inversiones en bosques naturales o plantaciones forestales, por
si mismos, o por terceros, en predios propios o0 ajenos y que cumplan con los requisitos de la ley que
son dos: a) Estar inscritos en el Registro Forestal del Instituto Nacional Forestal; y b) Tener la
Constancia Técnica extendida por el Instituto Nacional Forestal (INAFOR) y la Comision Ambiental
Municipal.

2.2. Criterio Social

La Ley adopta diversas disposiciones en la busqueda del contenido socio — cultural, de tal suerte que
podemos observar las siguientes:

a) Distribucion justa de beneficios: Segun la Ley, cuando la autoridad competente autorice un
aprovechamiento forestal, por pagos de tasas y derechos de aprovechamiento, asi como, las multas,
subastas por decomisos, debera entregar el 25% del monto total a la comunidad o comunidades
indigenas donde se encuentre el recurso autorizado. La Ley no sefiala el destino que le deberéa dar la
comunidad, pero, lo sujeta a la Ley 445, sobre comunidades indigenas, la cual sefiala debe ser para
conservacion y proteccién del recurso por parte de la comunidad.

b) Participacién Publica: La participacion publica se puede ver en tres aspectos. Primero, cuando la

nueva ley sefiala que el INAFOR podra acreditar personas naturales (profesionales o técnicos
forestales) y juridicas (empresas especializadas), para evaluar la ejecucion de los Planes de Manejo y
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permisos de aprovechamiento. Segundo, cuando la nueva ley estipula que el INAFOR puede celebrar
acuerdos y convenios en materia forestal con personas naturales y juridicas, que versen sobre la
instrumentacion de programas forestales, fomento a la educacion, cultura, capacitacion e
investigacion forestales, asi como, labores de vigilancia forestal y demas acciones forestales
operativas. Tercero, cuando se incorpora en la Comision Nacional Forestal (CONAFOR) a un
representante de los Organismos no gubernamentales ambientalistas y a un representante de las
asociaciones de profesionales forestales

2.3. Criterio Ambiental

El sector forestal cada dia va comprendiendo que la utilizacion sostenible del recurso empieza por el
respeto al ambiente que incluye el bosque en su totalidad, con la relacién indisoluble con algunos
recursos en particular, agua, suelo y aire principalmente. El criterio ambiental esta claramente
identificado en la nueva Ley, estimando que hay cinco aspectos importantes que mencionar: cambio
climatico, valoracion econémica ambiental del recurso, evaluacion ambiental, las areas protegidas
versus aprovechamiento del recurso y algunos otros instrumentos y mecanismos adicionales para la
proteccion del ambiente y la utilizacion sostenible del recurso.

Cambio Climéatico, Fijacion de Carbono y Recurso Forestal: La relacion del bosque con el cambio
climatico es cada dia mas cercana, segun los entendidos en la materia, el ICCP de Cambio Climatico
ha realizado sendos trabajos en la busqueda de dicha conexién, en lo referente a fijacion de carbono
y su comercializacién, bajo el mecanismo de desarrollo Iimpio315. La Ley en su articulo 29 establece
tres elementos importantes a resaltar, relacionado al tema de bosques y cambio climatico.

e Crea un nuevo Fondo para incentivar a los duefios de bosques para que opten por la
preservacion y manejo del bosque, con la finalidad de fijacion de carbono,

o Fortalece el sistema de desarrollo limpio, el cual esta funcionando desde hace un par de afios
atras,

e Orienta a los dueios de bosques a optar por el mecanismo de desarrollo limpio, comercio
internacional vy fijacién de carbono.

Evaluacion Ambiental: Desde el afio 1994, se habian establecido, en la lista taxativa de las obras,
proyectos, actividades e industrias, tres tipos de actividades que obligan a realizar un estudio de
impacto ambiental, como parte de la gestion ambiental preventiva. Estos tres tipos se resumen en;

e Situaciones que impliquen cambios en el uso de tierras forestales,
e Planes de manejo forestal en areas mayores de 5,000 has,

e Aprovechamiento forestal en pendientes iguales o mayores de 35% o que prevean apertura de
caminos forestales de todo tiempo.

Sin embargo, la nueva Ley en su articulo 17, reafirma este instrumento de la gestién ambiental
preventiva, anotando que, “El aprovechamiento forestal en plantaciones o tierras forestales mayores
de quinientas (500) hectareas, previo a la autorizacion correspondiente, requerira del Estudio de
Impacto Ambiental (EIA) para obtener el Permiso Ambiental otorgado por MARENA. El mismo sera
parte integrante del Plan de Manejo”. Esto indica que el Permiso Ambiental es el instrumento de
gestion ambiental que coadyuvara con el Plan de Manejo autorizado por el Instituto Nacional Forestal.
La nueva ley forestal reforma el articulo 5 del Decreto 45-94, al enunciar que son 500 hectareas,
cuando anteriormente eran 5,000 hectareas. Hay que anotar que, la ley no sefiala absolutamente
nada con relacién al Permiso Ambiental relativo al aprovechamiento forestal en pendientes iguales o
mayores de 35% o0 que prevean apertura de caminos forestales de todo tiempo, por lo que cabe la
interpretacioén juridica, que no solamente el aprovechamiento forestal mayor de 500 has., requieren
permiso ambiental, sino también los dos casos citados con anterioridad.

*® Nicaragua tiene una Oficina nacional de desarrollo limpio, creada mediante Decreto 21-2002, una Cuenta Nacional de
Carbono dentro del Fondo Nacional del Ambiente y una Comisién Nacional de Cambio Climatico.
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En resumen, son tres las situaciones en los cuales se requiere Permiso Ambiental; primero, cuando
hay aprovechamiento mayor de 500 has.; segundo, cuando el aprovechamiento forestal se realizara
en pendientes iguales o mayores de 35% o0 que prevean apertura de caminos forestales de todo
tiempo; y tercero, cuando se presenten situaciones que impliquen, cambios en el uso de tierras
forestales.

Areas Protegidasm. Segun la legislacion ambiental, todas las actividades que se desarrollen en areas
protegidas, obligatoriamente se deben realizar conforme a planes de manejo supervisados por el
Ministerio del Ambiente, de acuerdo a las categorias de cada area, en la consecucion de los objetivos
y directrices de administracion. Sin embargo, la misma ley sefala aparentemente en contradiccién a
lo antes anotado, que no son objeto de exploracion y explotacién los recursos naturales renovables y
no renovables que se encuentren en areas legalmente protegidasw. Pero bien, la nueva Ley estipula
en su articulo 26, que las actividades forestales que se desarrollen en las Areas Protegidas estaran
sujetas a las regulaciones establecidas en la legislacién vigente sobre esta materia, siendo el
Ministerio del Ambiente quien aplica la legislacion de areas protegidas, por ende, el aprovechamiento
en dichos sitios. De igual manera, el articulo 30 de la nueva Ley consigna, que el Ministerio del
Ambiente es el ente competente para otorgar el Certificado de origen cuando el producto forestal
provenga de Areas Protegidas.

3 Conclusiones

Podemos concluir, que la Ley 462, denominada Ley de Conservacion, Fomento y Desarrollo
Sostenible del sector Forestal, publicada en la gaceta diario oficial N°168 del 4 de Septiembre del afio
2003 en Nicaragua, contiene disposiciones ajustadas a las nuevas concepciones mundiales,
permitiendo el aprovechamiento forestal, siempre y cuando, el Interés nacional lo requiera, exista
sostenibilidad en la actividad concreta, contemplando distintos instrumentos de gestion ambiental,
como: evaluacién ambiental, areas protegidas, entre otros. La distribucion de beneficios tanto a las
comunidades, los gobiernos municipales y los gobiernos regionales junto con el gobierno central,
hacen de la ley un instrumento justo y equitativo, de tal forma, que la nueva ley desde el punto de
vista econémico traera beneficios distributivos que permitan levantar la economia nacional, regional,
local y comunitaria. La participacién social en todos los procesos es relevante, permitiendo la ley
incorporar a sujetos privados individuales o colectivos para colaborar en el uso sostenible del recurso.
Por lo tanto, la nueva Ley forestal de Nicaragua, es una ley fundamentada en los principios del
Desarrollo Sostenible, la Prevencién y Precaucion adoptadas en Rio de Janeiro.

%18 E| tema de permitir o no el aprovechamiento de los recursos naturales, sean estos renovables o no renovables, que se
encuentran en las areas protegidas, se derivan de dos posiciones filoséficas ambientales; 1) Conservacion In Situ sin
Utilizacion; que consideran las areas protegidas como sitios en los cuales no puede permitirse ningun tipo de aprovechamiento.
Esta posicion es la que mas se observa en nuestro contexto juridico nacional, tanto desde los inicios del establecimiento de
areas protegidas, como también, en la legislacion vigente actualmente; asi por ejemplo, encontramos en el Decreto del Saslaya
en su articulo 2 que dice; “Se prohibe la caza, pesca y tala de bosques dentro de los limites...”; de igual manera, encontramos
en el articulo 106 de la Ley 217 que, “No seran sujetos de exploracion y explotacion, los recursos naturales renovables y no
renovables que se encuentren en areas legalmente protegidas”. 2) Conservacion In Situ con Utilizacién; que estiman las areas
protegidas como zonas en las que se puede permitir la utilizaciéon de los recursos naturales, pero, de manera sostenible. En
esta posicion, encontramos disposiciones que apuntan hacia una aprovechamiento pero, con fines domiciliares y no
precisamente a gran escala, asi por ejemplo, el Decreto 14-99, sefiala en los objetivos y directrices de administracion de las
nueve categorias de manejo de las 76 areas protegidas de Nicaragua, los tipos y fines de aprovechamientos permitidos. Por lo
antes dicho, ambas posturas han permanecido y en el futuro se habla de Conservacion In Situ, pero con una Utilizacion
Sostenible de los Recursos Naturales que se encuentran dentro de las Areas Protegidas.

17 Véanse articulos 21 y 106 de la Ley 217, Ley General del medio ambiente y los recursos naturales, publicada en la gaceta
diario oficial No.105 del 06 de junio de 1996.
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La Responsabilidad Civil por Dafio Ambiental en la Actualidad del Derecho
Positivo Panamerio

Elsa L. Flores Hernandez

Introduccién: Hablar sobre los postulados del Derecho Ambiental, va mucho mas alla de las fronteras
limitantes del mismo, toda vez que estos trascienden hacia otras esferas del derecho, como lo es
para el caso de Panama, hacia el Derecho Internacional Publico, ya que Panama de manera paralela
invoca los principios del Derecho Ambiental, dentro de las reclamaciones que como pais hacemos,
una vez que fueran revertidas a Panama, las areas aledafias para la operacion del Canal de Panama.
Y decimos esto, porque como reflejaremos en un ejemplo al final de este conversatorio, Panama no
ha descansado y se encuentra hoy dia enmarcada en reclamaciones de este tipo. Esto lo decimos
porque el Derecho Ambiental, no sélo es hablar de normas regulatorias sobre aspectos
administrativos o de gestion de los recursos naturales y su sostenibilidad, sino que también sobre las
responsabilidades que resultan como consecuencia de los dafos ocasionados al ambiente.

De aqui que resulta imperativo para el Derecho Civil, como protector de los intereses de los
individuos, no permanecer estatico e indiferente ante los dafos que se causan al medio ambiente,
toda vez que se infringe el derecho de las personas a un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado. En la necesidad de tutelar los intereses de la colectividad, se producen nuevas
situaciones de problemas que deben ser resueltas por la teoria de la responsabilidad civil, tales como
la necesidad de tomar en consideracion los dafios sociales, la individualizacién del sujeto responsable
y las dificultades de determinar el monto y el beneficio de la indemnizacién correspondiente.

1 Responsabilidad Civil por Daino Ambiental

El tema de la responsabilidad civil no es exclusivo de la materia ambiental. De manera general, el
tema es poco tratado por la legislaciéon especial, lo que hace necesario reunir a la legislaciéon general
civil que regula el tema de como “lograr la relacion de equilibrio necesario entre el hecho y los actos
dafnosos, ambientalmente hablando. La responsabilidad civil que de ello se deriva, es imperativa a fin
de tener una concepcion unitaria, histérica e integral, para que en este contexto se involucre el
conjunto de relaciones y de hechos que evidencie el traspaso del umbral de la responsabilidad civil a
las que gobierna las consecuencias que resulten de los actos dafosos”. Cabe notar que por tratarse
de dafios al ambiente, y de como estos afectan los intereses de la colectividad, cobra especial
importancia la responsabilidad objetiva o teoria del riesgo, la que directamente hace desaparecer el
requisito de culpa en la ejecucion de actos contra el ambiente. Si la técnica crea nuevos dafios,
también aporta los medios para evitarlos: por lo general el comportamiento, hablando en materia
ambiental, habra de llegar mucho mas alla de la diligencia de un buen padre de familia y sera acorde
con la actividad desarrollada. Es mas, se alivia la carga de la prueba, ya que corresponde al sujeto
contaminante la demostracion de su buen hacer.

Dentro de la Ley No. 41 del 1 de julio de 1998, conocida en Panama como la Ley General del
Ambiente, se define a la responsabilidad objetiva como “La obligacion del que cause dafio o
contamine, directa o indirectamente, a las personas, al medio natural, o a las cosas, de resarcir el
dafio y perjuicios causados”. Entendemos de esto que la responsabilidad objetiva implica que resulta
obligado a resarcir, aquel que independientemente de su intencién (culpa o no) cause dafio, y de
donde la ilicitud surge por la mera ocurrencia del resultado dafioso, sin consideracién a la conducta
prudente o imprudente, como sefalare el tratadista Javier Tamayo Jaramillo. En el dafio ambiental el
bien juridico tutelado es el “ambiente o calidad de vida”, el cual es definido en el Articulo 2 de la Ley
General de Ambiente como: “Conjunto o sistema de elementos naturales y artificiales de naturaleza
fisica, quimica y bioldgica o socio cultural, en constante interaccion y en permanente modificacion por
la accién humana o natural que rige y condiciona la existencia y desarrollo de la vida en sus multiples
manifestaciones”.

Los dafios infringidos generalmente son referidos a los elementos que integran el ambiente y no al
ambiente en su conjunto ecoldgico-natural. Es por ello, que esta misma Ley establece los llamados
“Cargos por Contaminacion”, los que especificamente se refieren a las tasas por unidad contaminante
basadas en el nivel de dafio resultante al ambiente, las cuales deben ser pagadas por el responsable
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de la actividad, obra o proyecto, en compensacién por el dafo causado. Tedricamente en este
sentido, nuestra Ley hace referencia a dos aspectos, “el sujeto activo de la obligacion y las tasas por
unidad contaminante, basadas en el nivel de dafo”, lo cual es un logro importante. Dentro de la
misma Ley, los llamados cargos por contaminacién presuntiva, se constituye en un importante
avance, ya que no solo se establecen tasas por contaminacion basadas en una deteccion
cuantitativa, sino que cualitativa también, en base a valores promedio de contaminacion por unidades
altas de produccién, o en coeficientes de tecnologia y tiempos de generacion, para cada fuente
contaminante.

El ambiente puede dafarse de muchas maneras y formas diversas, significado que evidentemente
cae en la descripcion mencionada con anterioridad. La contaminacion puede darse también en
diversas formas, modificando los ecosistemas, su forma de movimiento, disminuyendo su calidad,
poniendo en peligro los seres vivos o destruyendo el medio natural, alterando su temperatura o
luminosidad, atacandolo con rayos, ondas, lanzando emisiones y desechos, cuyos nocivos efectos
deben ser evaluados por peritos altamente calificados.

Generalmente, la inmensidad de los dafios que se producen al ambiente, son producto de la
necesidad de obtener un beneficio econdmico y de los valores culturales que intervienen, los que a
sabiendas de que una accién puede causar dafno, la ejecutan en detrimento de terceros conocidos o
no, afectando la calidad de vida del conglomerado social. En este aspecto y por ejemplo, los
empresarios acceden a la riqueza, a costa de la pérdida de la calidad de vida del conglomerado
social, sin importar la muerte de otros y hasta la extincién de la diversidad existente. El sujeto pasivo
es afectado y muchas veces ni siquiera lo percibe y esto constituye un alto nivel de peligrosidad
equiparable a cualquier acto criminal.

En Panama tuvimos por muchos anos, la afectacién de una inmensa poblacién, que a las margenes
de una empresa dedicada a la produccién de cemento y subproductos derivados de éste, vio afectada
su salud con presencia frecuente de enfermedades pulmonares, producto de los residuos de sélidos
suspendidos, sobre todo de material de asbesto, que no sélo afectaron a las personas, sino que al
ecosistema también, donde un bosque eminentemente de tipo tropical humedo, en las inmediaciones
de la fabrica, estaba totalmente cubierto por una espesa capa de color gris. En algunos casos, el
sujeto activo o sujeto causante del dano es de facil identificacion y en otros es resultante de una
pluralidad de agentes, situacion que también sucede a los sujetos pasivos (quienes reciben el dafo
ambiental), los que muchas veces son de naturaleza difusa. En otros casos, no existe una identidad
de los sujetos entre quien causa el dafo y el que se beneficia de él, ya que por lo general el causante
del dafo (mandatario) actua a favor de un mandante. La forma que encuentra el mandatario para
obtener ganancias es a costa del dafio ambiental. Incluso el mandante implicitamente puede haber
dispuesto que su mandatario cumpla el objetivo a costa del ambiente. Para dilucidar aspectos como
los aqui planteados, se requiere de un régimen basado o sustentado en el principio de la
Responsabilidad Objetiva, como unica alternativa para evitar la impunidad.

La carga de la prueba se invierte a favor del ambiente, ya que hay casos en que no quedan rastros,
como en la contaminacién sénica o térmica, correspondiéndole a quien cause el dafio, probar su buen
hacer, como dijéramos anteriormente. En otros casos, los efectos se diluyen, por lo que al
confundirse con los causados por otros agentes, dificultan la determinacién de la responsabilidad
individual de los diferentes agentes. Esta situacidén se agrava aun mas, cuando observamos que en
los procesos de responsabilidad por dafno ambiental, quien causa el dafo, que a su vez se convierte
en la parte acusada (empresario), ostenta la ventaja econémica (de dinero) y tecnoldgica, de frente a
las reclamaciones de la parte acusadora.

La legislacion en el futuro préximo debera incorporar al derecho positivo la responsabilidad por el
riesgo o exposicion al peligro, dado que los danos y perjuicios en materia ambiental, en muchas
ocasiones se exteriorizan lentamente, lo cual permite que el responsable disfrute de beneficios sin
que se perciba el efecto dafoso; incluso se puede ausentar para que prescriban las acciones, caer en
insolvencia, desaparecer fisica o juridicamente, no obstante que los dafios puedan ser muy grandes,
de valor incalculable, irreversibles o de dificil reposicion.

Cuando hablamos de dafio ambiental es necesario abordar el tema con la especificidad que

representa la materia ambiental, dado que en estos casos repercuten una serie de valoraciones
juridicas que normalmente no son consideradas en otros campos del derecho.
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En los dafios al ambiente, en esta época moderna, la legitimacién activa reconoce al ciudadano el
derecho de acceder ante la autoridad en demanda de recibir resarcimiento por el dano causado al
ambiente, que deviene y se traduce en un dafio econdémico y material al patrimonio de la comunidad.
Esto conlleva de la mano, nuevos problemas que debe abordar la responsabilidad civil como lo son:
la valuacién del dafio social y el desmejoramiento de la calidad de vida, elementos que no resultan
faciles para determinar la cuantia y la distribuciéon del monto por el que se hara responsable al sujeto
activo. El dafio que se produce, debe encontrar respuesta en la legitimacion para la defensa de los
intereses por dafio ambiental. Este imperativo es incuestionable, maxime si tenemos en cuenta que
los derechos violados en un proceso por dafio ambiental, no devienen tradicionalmente de aquellos
como los de los titulos de propiedad, acciones u otras titularidades. Esta caracterizacién se hace
evidente si tenemos en cuenta, que los derechos violados responden a un interés difuso, lo que ubica
al interés protegido proveniente de una doble naturaleza, tal como lo cita Alejandra Soberes al
referirse al bien protegido y donde afirma que: “dado que a la vez que son colectivos, cuando son
comunes a una generalidad, también son individuales, cuando pueden ser reclamados en esa forma”.

Dentro de las caracteristicas de la Responsabilidad Ambiental y los supuestos que hemos sefialado,
se establece que las caracteristicas propias del dafo ambiental reflejan la necesidad de definir la
responsabilidad en un contexto consecuente con sus particularidades. Es por eso, que para obtener
resultados efectivos y como medio de disuasion, la posibilidad efectiva se concreta en la aplicaciéon
del principio de responsabilidad objetiva, porque responde con seguridad en contra de los actos
dafnosos y ademas se acomoda a las realidades y necesidades de la era moderna y tecnoldgica.
Estas caracteristicas son las siguientes:

e Objetiva: El que cause un dafio al ambiente es responsable independientemente de su intencion,
esto es, que no es necesaria la culpa para quedar obligado.

e Real: Se transmite a quien usa o se sirve de la cosa que dana al ambiente.

o Difusa: Afecta a todo el conglomerado social que tiene derechos y responsabilidades, dado las
caracteristicas propias del patrimonio afectado.

e Solidaria: Donde no se dispersa la responsabilidad por la unién de los efectos que se producen.
En casos concretos implica dificultad para individualizar al autor, dado que influyen distintas
circunstancias que los obligados no han considerado.

Con este preambulo, a continuaciéon presentamos las normas que regulan en el Derecho Positivo
Panamefio, la responsabilidad civil por dafio ambiental:

2 Cuerpo Normativo

Responsabilidad Civil por Dafio Ambiental en el Derecho Positivo Panamefio

CUERPO NORMATIVO REGULACIONES ESPECIFICAS OBSERVACIONES
Cadigo Civil. Ley 2 del 22 | Art. 974: Las obligaciones nacen de la Ley, | Principio de responsabilidad contractual
de agosto de 1916 de los contratos y cuasi contratos, y de los |y extra-contractual subjetiva que puede
actos y omisiones ilicitos o en que ser aplicada a los dafios ambientales.
intervenga cualquier género de culpa o
negligencia.

Articulo 1644: El que por accion u omisién Principio subjetivo de responsabilidad.

causa dafio a otro, interviniendo culpa o La accién civil de dafios incluye tanto

negligencia, esta obligado a reparar el los materiales como los morales.
dafo causado.

Si la accion u omision fuere imputable a
dos 0 mas personas, cada una de ellas
sera solidariamente responsable por los
perjuicios causados.

Ley 17 del 17 de octubre | Articulo 111: Salvo cuando se den las Esta Ley se aplicara exclusivamente a
de 1975 que aprueba el circunstancias previstas en los parrafos 2 y | los dafios por contaminacién causados
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Convenio Internacional
Sobre Responsabilidad
Civil por Dafios Causados
por la Contaminacion de
las Aguas del Mar por
Hidrocarburos.

3 de este Articulo, el propietario de un
barco al ocurrir un siniestro o al ocurrir el
primer acontecimiento, si el siniestro
consistiere en una serie de
acontecimientos, sera responsable de
todos los dafios causados por
contaminacion causados por los
hidrocarburos derramados o descargados
desde el barco o resultado del siniestro.

Articulo IV: Cuando se produzcan
derrames o descargas de hidrocarburos
procedentes de dos o mas barcos y de los
mismos resulten dafos por contaminacion,
los propietarios de los barcos encausados
que no estan exonerados en virtud de lo
establecido en el Articulo Ill, incurrirdn en
responsabilidad mancomunada y solidaria,
por todos los dafios que no sean posibles
prorratear razonablemente.

en el territorio, inclusive el mar territorial
de un estado contratante y a las
medidas preventivas tomadas para
prevenir o minimizar esos dafos.

Es un principio objetivo con eximentes
establecidas por la Ley.

Se establece responsabilidad objetiva
mancomunada y solidaria aplicable
exclusivamente a la contaminacion por
hidrocarburos.

Ley 32 del 9 de febrero de
1996 que modifica las
Leyes 55y 109 de 1973 y
la Ley 3 de 1980 sobre
Recursos Minerales

Articulo 17: EI Articulo 31 de la Ley 109
de 1973, queda asi:

Articulo 31: La Direccion General de
Recursos Minerales del MICI, podra
sancionar sin perjuicio de la
responsabilidad civil o penal.

Ratifica lo contenido en el Articulo 974
del Cadigo Civil, puesto que la
responsabilidad civil surge por el
incumplimiento de las normas vigentes,
sobre concesiones para exportacion y
explotacién de recursos minerales.

Ley 21 del 9 de junio de
1980 sobre
Contaminacion del Mar y
Aguas Navegables

Articulo 17: El propietario, armador u
operador de un buque, aeronave o
instalacién maritima o terrestre sera
responsable de todos los dafos por
contaminacion que se produzcan con
motivo de una descarga o serie de Cuando
los dafos por contaminacion fueren
producidos por dos o mas buques,
aeronaves, instalaciones maritimas o
terrestres o de dos o mas de estos entre
si, los respectivos propietarios, armadores
u operadores incurriran en responsabilidad
mancomunada y solidaria por todos los
dafos que no fuere posible prorratear legal
o razonablemente descargas de
sustancias contaminantes.

Responsabilidad objetiva, es decir,
quien sufre el dafio no tiene que probar
la culpa, negligencia o dolo. No
obstante, el articulo 19 dice que: el
propietario armador u operador de un
buque que cause dafios por
contaminacion podra limitar su
responsabilidad.

Ley 24 del 7 de junio de
1995 sobre Legislacién de
Vida Silvestre

Articulo 79: Los permisos naturales o
juridicos que causen un dafo o perjuicio
ambiental, potencial o actual, deberan
restaurar o indemnizar los dafios y
perjuicios. La accion para perseguir el
dafio ambiental prescribira en el término
de cinco (5) afos.

Articulo 80: En el caso de actos ilicitos de
caracter penal por la presente Ley, cuando
se trata de persona juridica, la
responsabilidad se extendera a su
representante legal.

El principio de responsabilidad
ambiental de la norma, se enmarca
dentro de la concepcion subjetiva ya
que, al no determinar taxativamente la
responsabilidad objetiva y no exponer
eximentes, hay que probar la culpa,
negligencia o dolo.

Podemos observar que si bien es cierto
que la responsabilidad penal del sujeto
imputable es |la persona natural o el
representante legal, en el caso de
responsabilidad civil no ocurre igual y
se puede accionar contra la persona
juridica a quien representa.

Ley 8 del 7 de junio de
1991, que Prohibe la
Importacion de Desechos

Articulo 3: Las personas que violen la
presente Ley, seran sancionados con pena
de prision de 1 a 3 afios, multas de 5 mil a

Es un principio subjetivo de
responsabilidad civil, que surge como
consecuencia de un acto ilicito
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Toéxicos o Contaminantes

20 mil balboas, sin perjuicio de las
indemnizaciones que corresponden y la
obligacion de la devolucién de los
desechos toxicos o contaminantes al pais
de origen.

comprobado.

Ley 1 del 3 de febrero de
1994. Legislacion
Forestal

Articulo 100: Los delitos ecolégicos a que
se refiere el articulo anterior, tendran las
siguientes sanciones:

1. El decomiso de las herramientas,
magquinarias, equipo y materiales
utilizados directamente en la
comision del delito.

2. Multa de hasta cincuenta mil
balboas (B/50,000.00).

3. Penas de prision de seis (6)
meses a cinco (5) afos, segun la
magnitud del dafio provocado.

Las personas que resulten culpables de
delitos ecoldgicos, deberan compensar los
dafos y perjuicios producidos.

Responsabilidad Civil derivada de
acciones penales subjetivas. Cualquier
otro que se enmarque dentro del
articulo 974 del Cadigo Civil esta
obligado a resarcir el dafio causado.

Ley 41 del 1 de julio de
1998. Ley General de
Ambiente

Articulo 106: Toda persona natural o
juridica esta en la obligacion de prevenir el
dafo y controlar la contaminacion
ambiental.

Articulo 109: Toda persona natural o
juridica que emita, vierta, disponga o
descargue sustancias o desechos que
afecten o puedan afectar la salud humana,
pongan en riesgo o causen dafio al
ambiente, afecten o puedan afectar los
procesos ecologicos esenciales o de la
calidad de vida de la poblacion, tendra
responsabilidad objetiva por los dafios que
puedan ocasionar graves perjuicios, de
conformidad con lo que dispongan las
leyes especiales relacionadas al ambiente.

Articulo 111: La responsabilidad
administrativa es independiente de la
responsabilidad civil por dafios al
ambiente, asi como de la pena que
pudiere derivarse de los hechos punibles
perseguibles. Se reconocen los intereses
colectivos y difusos para legitimar
activamente a cualquier ciudadano u
organismo civil, en los procesos
administrativos, civiles y penales por
dafos al ambiente.

Establece el principio de
responsabilidad objetiva.

Igualmente pone de manifiesto la
conceptualidad del riesgo ambiental
como la capacidad de una accion que
genera la posibilidad de causar dafio al
entorno o ecosistema.

Se categorizan los derechos difusos
para la legitimacién activa de
cualesquiera personas, para la accion
civil, penal y administrativa.
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3 Derecho Ambiental y Derecho Internacional Publico, dentro de las
reclamaciones por areas contaminadas, aledafas al Canal de Panama

Las amenazas ambientales concentradas en las bases militares norteamericanas que revertieron a
Panama, de acuerdo con los Tratados Torrijos-Carter, tienen una larga historia. Sefiala la conocida
revista “The Economist” que desde comienzos del siglo, las fuerza armadas de tierra, mar y aire de
los Estados Unidos, utilizaron suelo panamefio realizando pruebas de toda clase de armas quimicas y
materiales toxicos y que aun hay en los suelos y subsuelos panamefios, armas y municiones no
explotadas, asi como residuos quimicos téxicos de pruebas militares.

Es una realidad incuestionable que en los campos de tiro empleados en Panama por las fuerzas
norteamericanas, se han puesto a prueba materiales quimicos toxicos y que casi todas las armas no
nucleares utilizadas desde el siglo pasado, incluidos el napalm, el agente naranja (agent orange), el
gas mostaza y otros toéxicos quimicos, que han sido objeto de pruebas en Panama con la
consiguiente contaminacion y perjuicios para el pais. Una vasta extensién que va mas alla de las
3,175 hectareas y que los Estados Unidos le entregarad a Panama, aceptando estar contaminadas con
explosivos y municiones, incluye areas de entrenamiento, poligonos o campos de tiro, entre los que
se encuentran, el poligono de Emperador con 8,873 hectareas (802 contaminadas), el Poligono de
Balboa Oeste con 3,700 hectareas (1,418 contaminadas) y el campo de tiro de Pifia con un area de
2,556 hectareas (1,030 contaminadas) De estos poligonos que involucran un area total de 15,129
hectareas, 3,250 hectareas estan contaminadas lo que representa un 23.15% de area contaminada
por impactos dentro de las practicas militares.

El reputado sociélogo panamefo Raul Leis, en una crénica publicada en “El Panama América” el 14
de junio de 2000, en forma documentada describe el traumatico cuadro de la contaminacién causada
por el Ejército de los Estados Unidos. “Practicamente todo nuestro pais - dice Leis — fue utilizado para
la defensa del canal en la Il Guerra Mundial. Se habilitaron 77 pistas de aterrizaje militar en todo el
territorio panamenio, instaldndose 70 mil soldados y circulando por el canal 44 mil transitos de abastos
y tropas, en los cinco afios de la contienda. En campos de tiro y dreas de bombarderos se practicaron
maniobras militares por casi 90 afios en areas como Emperador, Balboa Oeste, Pifia y Fuerte
Sherman”. Estas areas — continua Leis — estan situadas en la regién metropolitana, donde reside la
mitad de la poblacién nacional y se desarrollan el 75% de las actividades econémicas. Un total de 56
mil personas en 65 comunidades se encuentran en riesgo directo de ser victimas de la explosién de
esos artefactos. Hay un reporte de 27 personas fallecidas y otras tantas decenas de lesionadas
producto de estallidos, segun registros recientes.” Son - dice Leis, poblaciones campesinas, con baja
escolaridad y en situacion precaria, por lo que ven las areas contaminadas vedadas como polo de
atraccion para la caza o la ampliacidon de sus tierras, lo que incrementa el peligro de ser victimas de
explosiones.

Las reclamaciones de Panama, ante la responsabilidad de los Estados Unidos de limpiar estas areas
contaminadas, no prosperaron debido a que para los Estados Unidos, todo lo que tiene que ver con
asuntos militares dentro y fuera de su territorio, recae el poder de decision, en estos temas, sobre el
Departamento de Defensa. Entonces y de acuerdo a esto, no tiene poder de decision en estos
aspectos, quien haya sido nombrado por la Administracion de entonces (Presidente Bill Clinton),
como Co-Presidente por la parte estadounidense dentro del Grupo de Trabajo Conjunto para el
saneamiento de los campos de tiro. En este sentido, en informe rendido por el Licdo Fernando
Manfredo, quien fungié como Co-Presidente del mismo grupo, por la parte panamena, acoté lo
siguiente:

e EI Co-Presidente estadounidense basé su primer planteamiento en que la remocion de las
amenazas estaba vinculada al calor de las criticas relaciones entre Estados Unidos y Panama, al
calor de que el Gobierno panamefio habia rechazado las pretensiones de los primeros, de operar
una base militar disfrazada con el nombre de CMA.

e Lareferencia al Tratado Torrijos-Carter de que se buscarian soluciones practicas producto de
negociaciones, de donde surgirian concesiones reciprocas, ya que Estados Unidos jamas iba a
aceptar que tenian responsabilidad residual post tratado y para ello se apoyarian en la clausula
del tratado que sefialaba que la remocion se haria “hasta donde sea viable”.

o Esta frase “hasta donde sea viable” fue condicionada e interpretada unilateralmente por los
Estados Unidos, a criterios como: accesibilidad, proteccion al medio ambiente natural, seguridad
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a las personas encargadas de los trabajos de deteccién y remocién de las amenazas, tiempo y
costos. Ellos también establecieron los criterios para medir estos factores. En el caso de la
accesibilidad no podia trabajarse en areas que tuviesen una inclinacién mayor de 25%, cuando
para muchos es conocido que en la Isla Kaho's Olave en Hawaii, contratista particular en labores
de deteccion y remocion, trabajo en gradientes de mas de 40%.

e En el caso de dafos al ambiente natural, sefialé los Estados Unidos que si en opinion de ellos el
dafo seria mayor, no era viable la deteccidon y remocién de las amenazas porque habria
necesidad de talar los bosques y remover toda la vegetacién causando un dafio mayor, sumado
al largo periodo que conllevaria la recuperacion de la vegetacién. Esto es contradictorio sobre
todo si tenemos en cuenta, que en el campo de tiro de Fort Ord, en Monterrey, California, se ha
utilizado tecnologia y métodos para preservar el bosque y la vida silvestre, sin causar mayor dafio
al medio natural. Ademas segun palabras del experto Michael Short de la empresa EOD
Technology, quien declaré en Estados Unidos que todas las areas podian ser objeto de
caracterizacion, deteccién y remocion de amenazas. Solo era cuestion de tiempo y costos, y
sefial6 que lo mas dificil seria un 25% del area de Pifia por lo escarpado del terreno y por la
necesidad de derribar grandes arboles, pero debia observarse la ventaja de que en Panama la
vegetacion se renovaba rapidamente por el tipo de suelos y el régimen de lluvias existente. Esto
contradice lo enunciado por la parte norteamericana en la seccidn primera de este mismo
numeral.

e Los Estados Unidos ignoré el que las amenazas no eran solamente los explosivos no detonados,
sino que también la derivada de la contaminacion de las aguas subterraneas producto de la
descomposicién de los metales de las municiones y bombas, asi como los compuestos quimicos
que normalmente se utilizan en su manufactura.

Dentro del Derecho Internacional Ambiental y en franca contradiccién con la posicion dentro de los
Estados Unidos, la Declaracion de Estocolmo instituyé un nuevo derecho humano al expresar en el
Principio que “El Hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute de
condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal, que le permita llevar una vida digna y
gozar de bienestar...”

En igual sentido se pronuncié en Rio de Janeiro, La Cumbre de la Tierra, que reafirmé en 1992 la
Declaracion de Estocolmo al consagrar que “Los Seres humanos constituyen el centro de las
preocupaciones relacionadas con el desarrollo sostenible y que tiene derecho a una vida saludable y
productiva en armonia con la naturaleza (Principio 1°ero). Esto es valido tanto para Panama, como
para la comunidad de Vieques en Puerto Rico y los demas pueblos del continente.

Los Estados Unidos, y con esto termino, no sélo ha incurrido en la violacion de una obligacion
convencional, sino que a la vez ha incurrido en una violacion de un derecho fundamental que le asiste
a todos y cada uno de los habitantes de la Republica de Panama, y que hoy mas que nunca en la
celebracion de nuestro Centenario como Republica, reclamamos como un baluarte de nacion libre,
democratica y soberana.
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La Construccion de una Institucionalidad Forestal desde las Bases a través de
la Promocién de Espacios de Dialogo y Concertacion

Hugo Che Piu Deza

Introduccion: En el Peru existen mas de 70 millones de hectareas de bosques naturales,
principalmente bosques tropicales de la amazonia, es decir, mas 60% de su territorio®® esta
constituido por bosques, y mas de 10 millones de areas aptas para reforestacion, concentradas
principalmente en la costa y la sierra. Por ello se puede afirmar que los bosques constituyen uno de
los recursos naturales renovables mas importantes con que cuenta el Peru, con una muy significativa
importancia para el suministro de materia prima a las industrias asi como de los beneficios sociales y
recreativos que su presencia nos permite, ademas de ser la fuente principal de la megabiodiverisidad
que existe en su territorio.

Todo esto lo que representa un potencial forestal bastante significativo que durante casi todo la vida
del Peru como Estado no ha sido valorada ni considerada, son otras actividades econdmicas por las
cuales se ha intentado definir al Perd como un pais agricola, minero y hasta pesquero, mas que
forestal. Cada uno de estos sectores representa comparativamente por lo que aporta al PBI, sectores
mucho mas importantes de la economia que el sector forestal, el cual generalmente desaparece
dentro de las cifras del sector agricultura. Esto se debe a que el potencial forestal ha sido y es sub
aprovechado, la produccién anual es 8.38 millones de m3*'"® de madera de los cuales el suministro
industrial es de 1,5 millén de m3/ano, siendo que esta cifra representa solamente el 4% del potencial
cosechable anual que es de mas de 37,5 millones de m3/afio®. Eso significa que el aporte
economico del sector forestal a las cifras macroeconémicas podria multiplicarse hasta 25 veces,
solamente manteniendo el actual nivel de valor agregado que se le da a la madera, que por cierto es
muy bajo, imaginémonos lo que puede significar el sector forestal si ademas de aumentar en cantidad
aumenta proporcionalmente en calidad, su aporte podria incrementarse geomeétricamente, hasta
generar no menos de 2,000 millones de ddlares al afio por exportaciones y 800.000 empleos directos
e indirectos®', este es un potencial que ninguna otra actividad econémica puede ofrecerle al Peru.
Todo esto sin considerar otros valores del bosque tales como los recursos forestales no maderables,
los servicios ambientales, el ecoturismo, etc.

1 El Inicio del Cambio

La posibilidad de utilizar este potencial del recurso forestal implica un cambio de rumbo del sector con
vistas a la obtencidon de respuestas econdmicas, sociales y ambientales de acuerdo a sus
caracteristicas locales y de las necesidades de las poblaciones de la regiéon donde estan los bosques,
teniendo en cuenta los aspectos de la conservacion de la biodiversidad. Se hizo necesario trocar el
sistema meramente extractivista, por otro que reconozca que los bosques tienen una enorme
capacidad de produccion de bienes y servicios en forma sostenible, para lo cual se requiere de un
manejo forestal integrado de industrias madereras eficientes y competitivas internacionalmente; en un
pais como el Peru eso pasa primero por la formalizacién y ordenamiento forestal y la creacién de una
solida institucionalidad forestal. Asimismo, es imperativo promover el desarrollo forestal de productos
no maderables y de los servicios ambientales. A finales de la década del 80 ante la grave tasa de
deforestacion que se calcula en 261,158 hectareas por afio, es decir, a razén de 725 ha por dia®?,
todos los actores forestales tenian claro que era necesario un cambio; sin embargo, no existia
consenso acerca de como y a qué velocidad manejar la transicién desde un esquema eminentemente
depredador a uno sostenible; asi en el afio de 1992 se inicio un largo trayecto para elaborar una

%18 128,5 millones de hectareas.

% Que significa aproximadamente el 22.3% del potencial cosechable anual de los cuales el 87% (7.3 millones de m3) se
destina para lefia y carbon. Estrategia Nacional Forestal, Proyecto FAO Apoyo a la Estrategia Nacional para del Desarrollo
Forestal, 2003.

320 |nforme del Pert sobre Progreso alcanzado para el Logro del Objetivo del Afio 2000 de la ITTO, diciembre de 1999.

1 Bjodiversidad, el negocio del siglo XXI. Antonio Brack, octubre del 2002.

32 ge estima que en el Peru existe un total de 9.2 millones de hectareas deforestadas, es decir, el 12% de la superficie
boscosa, debido en primer lugar por la agricultura migratoria (apertura de terrenos agricolas), la extraccion ilegal (apertura de
caminos y retiro de especies valiosas), y los incendios forestales.

329



nueva Ley Forestal, que luego de 8 afnos vio la luz. El 16 de julio del afno 2000 fue finalmente
promulgada con Ley N°27308 Ley Forestal y de Fauna Silvestre, cuyo reglamento fue aprobado por
Decreto Supremo N°014-2001-AG, del 6 de abril del 2001. Esta nueva Ley Forestal y de Fauna
Silvestre introduce principios de aprovechamiento sostenible y eficiente de los recursos forestales,
pretende realizar un ordenamiento y zonificacion forestal, regular efectivamente la actividad
productiva sobre un enfoque mas propicio para el aprovechamiento sostenible del bosque y crear una
nueva institucionalidad forestal que planifique, promueva, gestione y controle el aprovechamiento
sostenible de los recursos forestales.

El ordenamiento forestal pasaba por identificar cual era el potencial para el aprovechamiento
permanente de los bosques naturales con el que realmente se cuenta. En nuestro pais tenemos 72
millones de hectareas de bosques que cubren mas del 56% del territorio nacional, de las cuales 53,3
millones de hectareas tienen un potencial actual y futuro para la produccion forestal permanente, y
ocupan el 42% de la superficie total del pais, de los cuales 24 millones de hectareas, es decir,
aproximadamente el 20% de la superficie total del pais, han sido declarados bosques de produccion
permanente, es decir, como areas con bosques naturales primarios que mediante resolucion
ministerial del Ministerio de Agricultura se ponen a disposicion de los particulares para el
aprovechamiento preferentemente de la madera y de otros recursos forestales y de fauna silvestre; 5
millones de hectareas de las cuales, a la fecha, ya han sido concesionadas, a las que esperamos
pronto sumar otros 4 millones de hectareas mas, del proximo concurso publico de Loreto que debe
realizarse a inicio del préximo afo. La modalidad de aprovechamiento elegida fue la concesién
forestal sobre areas mayores a 5,000 hectareas por 40 afos renovables; que sobre la base de planes
de manejos forestales permitan regular efectivamente la actividad productiva sobre un enfoque de
aprovechamiento sostenible del bosque. De esta manera se buscaba formalizar a los madereros
“tradicionales”, generando un efecto multiplicador a través de la incorporacién de nuevos
contribuyentes y un impacto social que se reflejara en una mejora, en el mediano y largo plazo, de las
condiciones de trabajo y de vida de los pobladores del bosque, sentando las bases para lograr via un
proceso voluntario de certificacion forestal la meta del Manejo Forestal Sostenible®*®

2 Construyendo una Nueva Institucionalidad

Esta reforma del sector forestal necesita de una de una institucionalidad que sea la cobertura
necesaria, para darle soporte operativo y de participacion a todos los actores forestales y afines. La
institucionalidad debe entenderse como el espacio que sirva de marco a las actividades orientadas al
desarrollo forestal sostenible, desde la 6ptica del sector publico, las instituciones privadas de la
sociedad civil y el empresariado privado en su calidad de inversionista, para el aprovechamiento
adecuado del bosque en todas sus posibilidades®*.

Esta nueva legislacién introdujo, una nueva institucionalidad constituida por el Instituto Nacional de
Recursos Naturales (INRENA) como encargado de la administracion y gestion de los recursos
forestales y de fauna silvestre a nivel nacional. EI INRENA ya habia sido creado el 27 de noviembre
de 1992 como el organismo encargado de promover el uso racional y la conservacion de los recursos
naturales con la activa participacion del sector privado y del publico en general. Su creacién obedecio
en parte al debate publico respecto de la importancia de los recursos naturales y que su
aprovechamiento sea sostenible, pero también fue punto de partida de la busqueda de una nueva ley
forestal, es decir, el nacimiento del INRENA marcé el inicio del cambio. Ademéas se estableci6 la
necesidad de un Plan Nacional de Desarrollo Forestal, en el que se establezcan las prioridades,
programas operativos y proyectos a ser implementados; el Plan Nacional de Prevencién y Control de
la Deforestacion, el plan Nacional de Reforestacion y el Sistema Nacional de Prevencion y Control de
Incendios Forestales y el ordenamiento del uso de la tierra a propuesta del INRENA, con la
participacion del sector privado. Lamentablemente dichos planes aun no han sido aprobados.

Entre las instituciones que han sido creadas por la nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre, y que
son parte de la nueva Institucionalidad Forestal, tenemos al Fondo de Promocién del Desarrollo
Forestal (FONDEBOSQUE) institucion de derecho privado sin fines de lucro y de interés publico y
social que goza de existencia legal y personeria juridica. Su propdsito principal es contribuir y facilitar

3% |mpactos del Sistema de Concesiones, Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre (INRENA), agosto de 2003.
4 Estrategia Nacional Forestal, Proyecto FAO Apoyo a la Estrategia Nacional para del Desarrollo Forestal, 2003
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el desarrollo y la financiacion de planes, proyectos y actividades orientadas a la promocion del
desarrollo forestal sostenible y de fauna silvestre, en cumplimiento de su objeto promueve la
investigacion forestal y de fauna silvestre, la comunicacion y educacion en la misma materia y la
asistencia técnica a las poblaciones locales, lo que puede realizar directamente o a través de
terceros. Sus fondos se destinan preferentemente para financiar proyectos del sector privado a través
de la seleccion competitiva; ademas de contar con lineas de crédito revolvente para los
concesionarios forestales, como fondo de contrapartida para proyectos y para su fortalecimiento
institucional. Esta nueva institucionalidad se completa con el Consejo Nacional Consultivo de Politica
Forestal (CONAFOR) el organismo del mas alto nivel de consulta de Politica Forestal, con la
participacion de representantes de instituciones y organismos del sector publico y privado vinculados
a la actividad forestal, cuyos miembros son designados por resolucién suprema; y el Organismo
Supervisor de los Recursos Forestales Maderables (OSINFOR) encargado de supervisar y controlar
el cumplimiento de los contratos de concesion forestal, perteneciente a la Presidencia del Consejo de
Ministros, tiene autonomia funcional, técnica y administrativa. De las cuatro instituciones
mencionadas, estas dos dultimas aun no han sido implementadas, lo que nos deja una
institucionalidad incompleta en la cual solo el INRENA y FONDEBOSQUE que existen a la fecha,
aun estan lejos de cumplir con efectividad todos sus objetivos, a pesar de los grandes esfuerzos
emprendidos hasta el momento.

Queda muy claro a todos los actores del sector forestal que urge la implementacién total de la
institucionalidad forestal; sin embargo, la construccion de la institucionalidad en un sector tan fragil
como es el forestal en la mayoria de paises andinos, es una labor muy difici, mas aun si
paralelamente se realiza una reforma del sector como es en el caso peruano. Para ello se requiere
una politica clara que involucre no solamente a todos los actores de un sector sino que brinde las
condiciones necesarias para su implantacién y consolidacion. Ademas se requiere una autoridad
publica fuerte con capacidad de intervenir de manera eficiente incluso en los espacios mas alejados
de los nucleos de decision, de manera que se asegure una cohere