V. Evolucion de los programas de la Conafor:
Origen, desarrollo y perspectivas a futuro

Alejandro Guevara Sanginés y José Alberto Lara Pulido

V.l Introduccion

a Comisién Nacional Forestal (Conafor) es el 6rgano en-

cargado de conducir la politica forestal de México. Actual-
mente, la Conafor opera Programas publicos orientados hacia
dos objetivos generales: la conservacién y restauracién de las
dreas forestales y el desarrollo forestal. Tres de los principales
instrumentos de politica mediante los cuales contribuye a al-
canzar estos fines son ProArbol, la Prevencién y Combate de
Incendios Forestales y el Programa para el Desarrollo Forestal
Comunitario y para el Desarrollo Regional Forestal. Mediante
estos tres instrumentos la Comisién contribuye a reducir el
deterioro y pérdida de los recursos forestales de México, mis-
mos que se han visto fuertemente presionados en las tltimas
décadas.

El presente texto describe la evolucién de los instrumentos
de politica forestal desde los origenes de la Conafor, en 2001.
Se describen los antecedentes que dieron lugar a la creacién de
los distintos Programas y la manera como fueron evolucionan-
do hasta conformarse en lo que son el dia de hoy.

Como se verd a lo largo del texto, la evolucién de la politica
forestal ha sido el resultado de los esfuerzos de varios actores,
mismos que han adoptado la visién de encauzar esta politica
hacia el desarrollo sustentable. Este proceso ha implicado pro-
fundas transformaciones legales, institucionales y operativas.
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Evidentemente, la Conafor tiene todavia grandes retos por
delante, mismos que debe atender para conseguir el objetivo
para la que fue creada. Un ejemplo de ello es la ventaja que ofre-
cen los mecanismos de Reduccién de Emisiones por Defores-
tacién y Degradacién de los recursos forestales (conocidos
como REDD+ por sus siglas en inglés). A lo largo del texto se
describen estos retos y las acciones que estd tomando la Comi-
sidén para enfrentarlos.

V.2 Antecedentes

La politica forestal en México dio un giro significativo a partir
de la creacién de la Comisién Nacional Forestal (Conafor)
en abril de 2001. Por decreto presidencial, nacerfa la Comisién
como un organismo publico descentralizado. Mds alld de un
mero cambio de la estructura organizacional al interior de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Se-
marnat), la creacién de la Conafor correspondid a la intencién,
por parte del gobierno en turno, de orientar la politica forestal
hacia un enfoque en el que el manejo sustentable del bosque
fuera prioritario.

Sin duda, uno de los elementos més relevantes para dirigir la
politica forestal hacia este nuevo rumbo fue motivado por la for-
mulacién del Programa Estratégico Forestal para México (PEF)
2025, el cual fue resultado de un acuerdo interinstitucional entre
México y Finlandia, en el afio 1999, mediante financiamiento
del Banco Interamericano de Desarrollo. Este Programa se in-
corporé a la planeacién nacional, en particular, al Plan Nacional
de Desarrollo 2001-2006 y al Programa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, a partir cual se derivé el Progra-
ma Nacional Forestal 2001-2006 (ra0, 2005). El pEr 2025 con-
templa en su objetivo final acciones de conservacidn, proteccion,
restauracién, fomento y produccién de los recursos naturales en
los ecosistemas forestales a través de su manejo sustentable.

Cabe mencionar que hasta antes de la década de los noventa,
la politica forestal se caracterizaba por un enfoque centralizado,
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basado en reglamentaciones y que buscaba solamente elevar la
produccién maderera (Montalembert, 1991). Fue a partir de
esta década que se identificé la necesidad de reorientar la poli-
tica forestal hacia el manejo sustentable, reconociendo la im-
portancia que representan estos recursos para el desarrollo de
la poblacién rural, pero sin menoscabo del bienestar de las ge-
neraciones venideras.

Un evento que indudablemente influyé para que México
adoptara esta visién fue la Cumbre Mundial sobre Desarrollo y
Medio Ambiente ocurrida en Rio de Janeiro en 1992 y en con-
secuencia la Agenda 21, la cual emergi6 como el plan de accién
internacional, promovido por la Organizacién de las Naciones
Unidas (oNU), que establecié objetivos y vias de accién por par-
te de los paises miembros para disminuir los impactos negativos
de la accién humana sobre el medio ambiente. De manera par-
ticular, la Agenda 21 también considerd el establecimiento de
un conjunto de principios consensuados en torno al manejo,
conservacién y manejo sustentable de los recursos forestales. En
ellos, se reconocié la importancia y necesidad de guiar el mane-
jo de los recursos forestales de tal forma que se garantizara su
conservacion pero reconociendo al mismo tiempo su importan-
cia como motor de desarrollo. Asimismo, se enfatizé la relevancia
que tienen estos recursos principalmente para los paises y sus
comunidades menos desarrolladas (oNu, 1992).

En breve, estos principios representaron un reconoci-
miento explicito de la necesidad de adoptar una visién que
no privilegiara el aprovechamiento a corto plazo de los recur-
sos forestales a costa de su agotamiento futuro. Cabe mencio-
nar también que tampoco se adoptd una visidén totalmente
conservacionista, que mantuviera intactos los recursos fores-
tales sacrificando el potencial que representan para el desa-
rrollo econdmico.

Sin embargo, en México, fue hasta el final de la década de
los noventa que este enfoque se tradujo formalmente en insti-
tuciones, leyes e instrumentos de politica. Hasta ese entonces,
la politica forestal se instrufa a través de la Secretaria de Medio
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Ambiente y Recursos Naturales y en particular tomaba su for-
ma en cuatro programas de incipiente creacién: el Programa
para el Desarrollo Forestal (Prodefor), el Programa para el
Desarrollo de Plantaciones Forestales Comerciales (Prode-
plan), el Programa Nacional de Reforestacién (Pronare) y el
Proyecto de Conservacién y Manejo Sustentable de los Recur-
sos Forestales en México (Procymaf). Estos programas fueron
retomados por la Conafor, y se complementaron con otros
instrumentos de politica, los cuales constituyeron los mecanis-
mos para operacionalizar la nueva perspectiva de la politica
forestal mexicana.

Cabe mencionar que la creacién de la Conafor fue sélo una
parte y reflejo de profundos cambios que tuvo la politica am-
biental en México, mismos que empezaron a gestarse durante
los afios ochenta y no se consolidaron sino hasta finales de los
noventa. Como apunta Guevara (2005), durante los afnos se-
tenta la preocupacién por los temas ambientales se mantenia
précticamente acotada a la atencién de circulos académicos y
organizaciones civiles y no fue sino hasta el sexenio de 1982-
1988 que el tema empez6 a permear mds claramente hacia el
dmbito politico.

En 1983 se crea la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecolo-
gia (Sedue) y se elabora el primer Programa Nacional de Eco-
logia, como resultado de los esfuerzos por parte del gobierno
federal para adoptar un enfoque mds integral en torno a las
cuestiones medioambientales. En 1988 se promulgd la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente,
misma que, con algunas reformas, se encuentra vigente hasta la
fecha. En 1992, se crea la Secretarfa de Desarrollo Social (Sede-
sol), misma a la que le corresponderian desde entonces las fun-
ciones de la Sedue (Semarnat, 2011).

Si bien estas transformaciones fueron muy relevantes, en
1994 ocurre un cambio fundamental en la politica ambiental
de México, ya que se crea la Secretarfa de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (Semarnap). La creacién de esta
institucién significé reconocer que los temas ambientales me-
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recen un cardcter de politica de Estado.! Es razonable pensar
que de no haber ocurrido lo anterior, probablemente no exis-
tirfan hoy en dia instituciones tan relevantes para la agenda
ambiental como lo es la Conafor.

V.3 Conservacion y restauraciéon de ecosistemas
forestales

Durante la década de los ochenta y noventa en México se re-
gistraban tasas muy altas de deforestacién. Para el periodo
comprendido entre 1990 y 2000 se estimé una pérdida neta
de superficie boscosa de 354 mil hectdreas en promedio (rao,
2010). Como respuesta a esta problemdtica nacié el Programa
Nacional de Reforestacién (Pronare) en 1993, inicialmente
operado por la Secretarfa de Desarrollo Social. Como su nom-
bre lo indica, el fin Gltimo del Programa era la reforestacion.
Para alcanzar este objetivo se contemplaba la participacién ac-
tiva de la sociedad y la utilizacién de técnicas y especies apro-
piadas a cada region (Semarnat, 2002).

En 1998 el Programa cambia de adscripcién para ser ejecu-
tado y coordinado por la Secretaria de Medio Ambiente, Re-
cursos Naturales y Pesca (Semarnap). En 2004, el Programa
cambia de denominacién a Programa de Conservacién y Res-
tauracién de Ecosistemas Forestales (Procoref), el cual tam-
bién absorbié al programa de Conservacién y Restauracién de
Suelos, mismo que tenia como objetivo contribuir a detener
la degradacién de los suelos mediante practicas y realizacién
de obras con énfasis en su aprovechamiento sustentable, y al
programa de Sanidad Forestal que atendia cuestiones relacio-
nadas con el efecto negativo de plagas y enfermedades foresta-

les (Semarnat-Conafor, 2005).

' En el afio 2000 se desincorpora la politica pesquera de la Secretaria y se adscri-
be a Sagarpa, con lo cual la Semarnap cambia de denominacién a Secretarfa de

Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat).
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Procoref fue el resultado de los esfuerzos realizados por la
Conafor para conducir la politica forestal desde una perspecti-
va mds integral, reconociendo que existian sinergias entre los
tres programas antes referidos, que debian ser aprovechadas
para generar mayores beneficios ambientales y sociales. No
obstante, es preciso reconocer que esta tarea no ha sido facil y
que todavia hay importantes dreas de oportunidad para fortale-
cer la coordinacién de las distintas actividades encaminadas a la
conservacién y restauracion de los ecosistemas forestales, al in-
terior de la Conafor.

V.4 Desarrollo comunitario forestal

En agosto de 1989 el Banco Mundial aprobé llevar a cabo el
Proyecto de Desarrollo Forestal para México, en coordinacién
con el gobierno mexicano. Esta iniciativa tenfa como objetivo
revitalizar los bosques de Chihuahua y Durango, mediante el
mejoramiento de acceso a caminos forestales, facilitando el avan-
ce tecnoldgico para la tala y procesamiento de los productos
forestales y el fortalecimiento institucional (Banco Mundial,
2010). El proyecto involucraba inicialmente el financiamiento
de 45.5 millones de délares por parte del banco, mismos que se
harfan efectivos a partir de 1990 y hasta 1995. No obstante, el
proyecto se concluyé antes de lo planeado y en octubre de
1994 se cancel6 el desembolso de tres millones de délares que
quedaban por liberar.

Hubo una serie de factores que eventualmente incidieron
para que el proyecto no generara los resultados esperados y en
consecuencia fuera concluido antes de tiempo (Banco Mundial,
1995). Entre estos factores se encuentra por ejemplo la ausencia
de cambios institucionales dentro de la estructura guber-
namental, que se supuso habrian ocurrido una vez que se im-
plementara el proyecto. Asimismo, diversas organizaciones no
gubernamentales (ONG) se opusieron abiertamente al proyecto,
argumentando que éste incidia de manera negativa en la conser-
vacién de la biodiversidad. La oposicién al proyecto se volvid

252



EVOLUCION DE LOS PROGRAMAS DE LA CONAFOR

inusualmente grande, pues se sumaron ONG de tipo ambiental,
de derechos indigenas e incluso de cardcter religioso. Por lo an-
terior, no se concretaron todas las actividades planeadas, no se
dispersaron todos los recursos que se tenian asignados y el pro-
yecto fue finalmente cancelado (Banco Mundial, 1995).

Como lecciones aprendidas, el Banco Mundial reconocié
las necesidades de llevar a cabo este tipo de proyectos de mane-
ra més descentralizada, incorporar la evaluacién de los aspectos
sociales y ambientales durante la fase de planeacién, de llevar a
cabo pruebas piloto en dreas limitadas y de fortalecer el didlogo
y la inclusion de otros actores involucrados, tales como las onG
(Banco Mundial, 1995).

A pesar del desempefio insatisfactorio que representd el
Proyecto de Desarrollo Forestal en el cumplimiento de sus ob-
jetivos, representd un factor relevante para incorporar en la
politica forestal el tema del fortalecimiento del capital social y
del desarrollo comunitario como elementos clave para el desa-
rrollo forestal. Lo anterior se vio reflejado cuando nace una
segunda iniciativa, en 1997, del mismo banco, a la cual se le de-
nomind Proyecto de Conservacién y Manejo Sustentable de los
Recursos Forestales en México (Procymaf).

El Procymaf tuvo en su origen dos objetivos esenciales: 1) con-
tribuir a que los duenos y poseedores de recursos forestales
comunitarios adoptaran mejores pricticas para su manejo y con-
servacion e 2) incrementar los niveles de ingreso derivados de la
actividad forestal de estas comunidades (Banco Mundial, 2010).

El proyecto tuvo dos etapas: la primera se implementé de
1997 a 2003, en Guerrero, Jalisco, Michoacdn, Oaxaca y en
algunas partes de Chihuahua y Durango y significé una eroga-
cién de 18.4 millones de délares por parte del banco; en la se-
gunda, que abarcé los afios desde 2003 y hasta 2008, se incluy6
Quintana Roo, se integré la totalidad del estado de Durango y
se excluy6 a Chihuahua, dispersando recursos por 26.2 millo-
nes de délares (Banco Mundial, 2010).

En estas regiones se llevaron a cabo acciones de fortaleci-
miento comunitario y de diversificacién de la produccién para
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incluir los productos no maderables; asimismo se conformé un
padrén de profesionales especializados del sector privado que
proveyeran servicios en materia forestal a las comunidades y
también se llevaron a cabo acciones de apoyo para manejo de
proyectos forestales (Banco Mundial, 2010).

El Banco considera que el desempefio del proyecto fue sa-
tisfactorio, principalmente en la segunda etapa. Incluso la
Conafor decidié implementar esta segunda fase a partir de los
resultados favorables que observé en la primera. De acuerdo
con Merino et al. (2008), uno de los elementos que propicié el
éxito del proyecto fue su amplia difusién en comunidades ais-
ladas y al acompafamiento que se le dio a los procesos de desa-
rrollo comunitario.

V.5 Produccién y productividad forestal

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecié como
programa sectorial el correspondiente a Forestal y de Suelos
1995-2000, mismo que retomo lo expresado en el Plan de
Accién de Combate a la Desertificacién en México (PACD-
México). Este tltimo fue elaborado por el gobierno mexicano
en el contexto de la Convencidn de las Naciones Unidades de
Lucha contra la Desertificacion y la Mitigacion de los Efectos
de la Sequia (UNcDD), la cual constituye un acuerdo interna-
cional para lograr dichos objetivos. Cabe mencionar que esta
convencién entr en vigor en diciembre de 1996* y que México
fue el primero en firmar y ratificar su adhesién a la Conven-
cién (uncDD, 2000).

Con estos antecedentes, el Programa Forestal y de Suelos
1995-2000 tuvo como uno de sus objetivos impulsar el apro-
vechamiento sustentable para aumentar la participacién del
sector forestal en el desarrollo econémico del pais, asi como
contribuir a elevar la calidad de vida de las comunidades cam-

2 hetp://www.unced.int/convention/menu.php.
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pesinas y propiciar el uso sustentable de los recursos naturales
(uncDD, 2000).

Como parte de la estrategia para alcanzar estos objetivos, el 3
de abril de 1997 se publica en el Diario Oficial de la Federacién
el acuerdo que establece los lineamientos para el otorgamiento
de subsidios destinados a promover el Desarrollo Forestal. El
acuerdo establece el otorgamiento de subsidios de caracter tran-
sitorio dirigidos a los productores forestales mexicanos, con la
finalidad de promover y fomentar el desarrollo del sector social
forestal. Asimismo, se contemplaba que dichos subsidios debe-
rian propiciar la integracién de cadenas productivas, la compe-
titividad y la eficiencia productiva (Segob, 1997a).

El Programa, como tal, entré en funcionamiento a partir de
la publicacién de sus Reglas de Operacién el dia 15 de agosto
de 1997. Contemplaba tres conceptos de apoyo: 1) asistencia de
ejidos y comunidades, 2) organizacién, capacitacién y asisten-
cia técnica a productores y 3) diversificacion productiva y apro-
vechamientos forestales no maderables (Segob, 1997b).

Ademds, en el mismo ano, se decretaron importantes re-
formas a la Ley Forestal que otorgaron a los propietarios y
poseedores de recursos forestales mayor capacidad para el apro-
vechamiento comercial de estos recursos con un enfoque sus-
tentable (Segob, 1997¢). Estas modificaciones fortalecieron el
marco legal en la materia, lo cual facilité la creacién del Progra-
ma para el Desarrollo de Plantaciones Forestales Comerciales
(Prodeplan) el 3 de junio de 1997 (Segob, 1997d).

El Programa apoyaba el establecimiento de plantaciones fo-
restales comerciales bajo los criterios de sustentabilidad y de
eficiencia econdémica. Una particularidad de este instrumento
de politica fue que los apoyos se asignaban mediante un proce-
so de licitacién publica, mediante una subasta (Segob, 1997d).
Prodeplan fue disenado con la intencién de contribuir a elevar
los niveles de produccién y de productividad al financiar los
costos iniciales de las plantaciones hasta por 65 por ciento sir-
viendo como instrumento para reducir las restricciones a la li-
quidez que enfrentan los productores.
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V.6 Incendios forestales

Desde 1972 se instaur6 el Programa Nacional de Proteccién
Contra Incendios Forestales y en 2002 fue transferido a la Co-
nafor, para que lo operara, en coordinacién con los estados y
municipios (Conafor, 2006). En marzo de 2005, se realizé la
Cumbre Internacional sobre Ordenacién Forestal Sostenible y
del Comité Forestal a0, de la cual se derivé una visién holisti-
ca con respecto al manejo del fuego. Esta perspectiva involucra
concebir el fuego desde una perspectiva técnica ecoldgica (pre-
vencion, supresién y uso), y acorde con las necesidades socioeco-
némicas y culturales de las comunidades rurales (Conafor, 2010).
Esta visién se plasmé en el PEF 2025 y por tanto el programa de
proteccién contra incendios evoluciond en el mismo sentido.

V.7 Servicios del bosque

En 2001, un equipo de trabajo integrado por investigadores
tanto del sector académico como del sector puiblico present6 una
propuesta ante Victor Lichtinger, quien fuera el titular de la
Semarnat en ese entonces. El equipo estaba conformado por aca-
démicos del Instituto Nacional de Ecologia (INE), de la Univer-
sidad Iberoamericana, del Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas (CIDE) y de la Universidad de Berkeley, en Califor-
nia. El funcionario respaldé a la iniciativa e inici6 un proce-
dimiento para solicitar recursos al Banco Mundial, mismo que
canalizé recursos provenientes del gobierno de Jap6n para fi-
nanciar parcialmente la elaboracién de un proyecto formal. El
director general en turno de la Conafor también fue un actor im-
portante para llevar a cabo el proyecto, pues proveyé apoyo politi-
co para promover una iniciativa en el Congreso dela Uniényenla
negociacién con los grupos de interés (Munoz-Pifa et al., 2008).
La propuesta inicial contemplaba un mecanismo, relativa-
mente novedoso, mediante el cual a los duefios o poseedores
de recursos forestales se les retribuirfa un pago por la funcién
que estos ultimos desempefan en un ecosistema, lo que pro-
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duce una serie de efectos que son benéficos para la sociedad.
Por ejemplo, un drea boscosa representa un depésito de car-
bono pues los drboles absorben co, que se encuentra en la at-
mosfera mediante el proceso de fotosintesis. Por lo anterior
decimos que dicha drea boscosa estd proveyendo un servicio de
captura de carbono. Existen otros servicios ambientales, tales
como los hidrolégicos, que se refieren al agua que es infiltrada
por los bosques a los mantos acuiferos. Los servicios ambien-
tales de biodiversidad son aquellos que propician la conserva-
cién de la flora y fauna. Finalmente, los bosques contribuyen a
la belleza escénica, misma que es valorada por la sociedad en
diferentes grados.

En un principio, la iniciativa contemplaba la retribucién de
todos los servicios ambientales que proveen los bosques; sin
embargo, debido a que la fuente de recursos que financié el
desarrollo del proyecto estaba etiquetada para apoyar proyec-
tos relacionados con el agua, la propuesta final se acoté a los
servicios ambientales hidroldgicos.

Una vez concluido este proceso, dos anos después, el 3 de
octubre de 2003 se publicaron en el Diario Oficial de la Fede-
racién las reglas de operacién del Programa de Servicios Am-
bientales Hidroldgicos. En este acuerdo se establecié un pago
fijo por hectdrea de 400 pesos en el caso de bosques meséfilos
de montana y de 300 pesos para otro tipo de bosques y selvas
(Segob, 2003).

Para determinar este monto se opté por un enfoque de cos-
to de oportunidad, es decir, aquella cantidad que sacrifican los
duefos y poseedores por mantener los recursos forestales. El
INE estimd los ingresos promedio de diferentes actividades a las
que potencialmente se pudiera destinar un drea boscosa y con
base en los resultados se determinaron los montos referidos.

Como se verd més adelante, el Programa de Pago por Ser-
vicios Ambientales (Psa) representa hoy en dia uno de los ins-
trumentos de politica mds relevantes para contribuir a lograr
la sustentabilidad en el manejo de los recursos forestales. Al
igual que los otros programas que opera la Conafor, el psa ha
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evolucionado desde su creacién en aras de hacer més eficiente
el uso de recursos publicos dirigidos a la conservacién y mane-
jo sustentable de los recursos naturales.

V.8 La politica forestal actual

El 20 de febrero de 2007 se lanz6 el Programa ProArbol. Este
Programa constituyé un mecanismo puntual para instrumentar
la estrategia del gobierno federal en torno a priorizar el desarro-
llo sustentable en México y también su creacién fue motivada
por el compromiso del gobierno federal relativo a reforestar y
restaurar 500 mil hectdreas para ese afio (Presidencia de la Re-
pflblica, 2007).

ProArbol integré los programas que la Conafor venia ope-
rando hasta entonces, con la finalidad de simplificar y elevar
los niveles de eficiencia en la asignacién de recursos ptblicos en
materia forestal. Inicialmente, el Programa contemplé cuatro
categorias: 1) Planeacién y Organizacién forestal, 2) Produc-
cién y Productividad, 3) Conservacién y Restauracion Forestal
y 4) elevacién del nivel de competitividad. La primera cate-
goria inclufa apoyos dirigidos a la realizacién de estudios, de
programas de manejo y de ordenamiento y organizacién fores-
tal. En el rubro de produccién y productividad se asignaban
apoyos para la ejecucién de programas de manejo, de activida-
des de cultivo y para la instauracién de plantaciones forestales
comerciales. En la categoria de conservacion y restauracién fo-
restal se apoyaban actividades de reforestacién, de restauracién
de suelos, de combate y prevencién de incendios forestales, de
sanidad forestal y el pago de servicios ambientales. Finalmente,
en la dltima categoria se incluyeron apoyos dirigidos al equi-
pamiento e infraestructura, al desarrollo de cadenas producti-
vas, a auditorfas y certificaciones y a actividades de capacitacién
y adiestramiento.

El cuadro V.2 muestra los Programas que integré ProArbol
en 2007. A diferencia de los demds subprogramas que incluyé
y que ya operaban desde antes de su creacién, el subprograma
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cuADRo Vv.2. Subprogramas de ProArbol 2007

Subprograma Clave
presupuestal
I. Programa para el Desarrollo Forestal (Prodefor). S044
2. Programa de Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos SI1o
(PsAH).
3. Programa de Conservacion y Restauracion de Ecosistemas SI122

Forestales (Procoref).

4. Programa para desarrollar el mercado de servicios SI36
ambientales por captura de carbono y los derivados de la
biodiversidad y para fomentar el establecimiento y
mejoramiento de sistemas agroforestales (psa-Cabsa).

5. Manejo de Germoplasma y Produccion de Planta. U003
6. Prevenciony Combate de Incendios Forestales. U004
7. Promocion de la produccion y la productividad de los U005

Ecosistemas Forestales de manera sustentable (Procymaf).

8. Programa deAsistencia Técnica para el Acceso a los U006
Programas Forestales.

Fuente: Elaboracion propia con informacién proporcionada por Conafor.

de Asistencia Técnica para el Acceso a los Programas Forestales
se cred en ese afio. Este instrumento tenia como objetivo im-
pulsar la organizacién de los silvicultores a nivel regional, esta-
tal y nacional. Un antecedente del subprograma se halla en el
Programa de Ordenamiento y Fortalecimiento a la Autoges-
tién Silvicola (Profas), el cual se creé en 2004 y tuvo como
objetivo ordenar y fortalecer el manejo forestal sustentable de
todo el pais mediante el impulso de la organizacién de los silvi-
cultores (Segob, 2004). El Profas operé en 2004 y 2005 y sus
objetivos fueron retomados en 2007 por el Programa de Asis-
tencia Técnica.

En el cuadro V,3 se muestran los antecedentes y evolucién
de ProArbol hasta 2011. En sus inicios, el Programa considera-
ba los ocho subprogramas que se muestran en el cuadro V.2, los
cuales agrupaban 45 conceptos de apoyo distribuidos en las
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cuatro categorias definidas anteriormente. Para 2011 se redefi-
nieron los conceptos de apoyo, los cuales se agruparon en sélo
dos categorias, “Desarrollo Forestal” y “Conservacién y Res-
tauracién”.

Actualmente, el rubro de Prevencién y Combate de Incen-
dios Forestales ya no se considera como parte del Programa
(Segob, 2010). De igual manera, Procymaf, que en 2007 fue
incorporado a ProArbol, opera hoy en dfa de manera indepen-
diente con sus propios lineamientos y se le denomina Programa
para el Desarrollo Forestal Comunitario y para el Desarrollo
Regional Forestal (U005). Ademds, el Programa de Asistencia
Técnica para el Acceso a los Programas Forestales, que fue parte
de ProArbol de 2007 a 2010, se fusion6 con el Programa U005
pues se identificaron sinergias entre ambos.

En breve, la Conafor dirige la pol1t1ca forestal actual me-
diante tres instrumentos principales: ProArbol (que integra a
Procoref, Prodefor, psan, psa-Cabsa y Prodeplan), el Programa
para el Desarrollo Forestal Comunitario y para el Desarrollo
Regional Forestal y el Programa de Prevencién y Combate de
Incendios Forestales. Es importante resaltar que estas modifi-
caciones han facilitado la administracién de los programas,
pues ProArbol opera a través de Reglas de Operacién tnicas
para todos los subprogramas que lo componen, lo cual agiliza
la asignacién de apoyos.

V.9 Evolucién presupuestal

El énfasis que ha puesto el gobierno federal en priorizar el tema
forestal en la politica nacional se ve reflejado en los montos
presupuestales asignados a los programas que opera la Conafor.
La grifica V.1 muestra queeel presupuesto asignado hasta antes
de la creacién de ProArbol se mantenia alrededor de 2,100
millones de pesos; no obstante, en 2007, este monto creci6
hasta alcanzar mds de 6 mil millones de pesos. Si bien en los
dos afios siguientes el presupuesto se redujo, en 2010y 2011
este monto se incrementd nuevamente y en particular, para
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GRAFICA V.I. Evolucién del presupuesto de los programas de
la Conafor 2002-2011 (pesos constantes a precios de 2010)

6000 -

5000 -

4000 -

3000 -

2000 -

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

M Procoref Prodeplan

M rsa-cabsa [J Acciones preventivas incendios
B Asistencia técnica M Profas

[ Prodefor W psaH

M Incendios Procymaf

[l Germoplasma

Fuente: Cuenta publica de 2002 a 2010 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 201 1.

este ultimo afo se asigné un monto que asciende a mds de 5
mil millones de pesos, lo cual significa un incremento de mds
de 4 veces desde su creacion.

En la grafica V.2 podemos observar la distribucién de los
recursos de los Programas de la Conafor. Los tres Programas a
los que se les ha destinado mayores recursos son Procoref, psaH
y el Programa de Manejo de Germoplasma y Produccién de
Planta, mismos que agrupan 59 por ciento del total, lo cual es
reflejo del énfasis que se le ha otorgado a las acciones de conser-
vacién y restauracion de los bosques y selvas de México.

Sin embargo, también resalta Procymaf, que si bien es un
programa al que se han destinado menores recursos en térmi-
nos relativos compardndolo con los demds, y estd mds orientado
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cuaDpRro v.3. Antecedentes y evolucién de ProArbol
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las Reglas de Operacion de los programas.
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GRAFICA v.2. Distribucién de recursos de los Programas de
la Conafor (promedio 2002-2011)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Cuenta publica de 2002 a 2010 y Presu-
puesto de Egresos de la Federacion 201 1.

a elevar la productividad y produccién forestal, ha adquirido
mayor importancia a través de los anos. Este Programa tenia
un presupuesto de poco mds de 20.2 millones de pesos en
2002, y para 2011 se le asignaron 603 millones de pesos, lo
cual signific6 un incremento de mds de veinte veces en térmi-
nos reales.? Este significativo incremento refleja la importancia
que se le ha otorgado al desarrollo comunitario y regional de la
poblacién que habita en dreas forestales, pues cabe mencionar
que la Comisién tiene como atribuciones promover no sélo la
productividad, sino el desarrollo forestal sustentable incidien-
do en el mejoramiento de la calidad de vida de las comunida-
des que habitan en dichas dreas (Segob, 2001).

* Célculos propios, utilizando como deflactor el INpc.
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V.10 Perspectivas a futuro

Si bien la politica forestal de México se ha transformado de
manera significativa tomando una direccién hacia el aprove-
chamiento sustentable de los bosques y selvas, y detener los
procesos de deterioro y degradacién, quedan todavia impor-
tantes dreas de oportunidad que la Comisién tiene por atender.
En particular la Conafor tiene, entre otros, los siguientes retos
y perspectivas a futuro de la institucién:

1. Llevar a cabo una reingenieria de dreas sustantivas y rees-
tructuracion de la institucién.

2. Implementar un sistema de monitoreo y evaluacién de im-

pacto para la mejora continua.

Aprovechar las ventajas de los esquemas REDD+.

Consolidar los mercados de servicios ambientales y promo-

ver la generacién de mercados de germoplasma.

5. Establecer mecanismos de financiamiento eficientes.

NS

V.11 Reingenieria y reestructuracion institucional*

La Conafor lleva a cabo sus actividades operativas a través de
gerencias que dependen de seis grandes coordinaciones. En
particular, los Programas son operados a través de la Coordina-
cién General de Produccién y Productividad y de la Coordi-
nacién General de Conservacién y Restauracién (Segob,
2006). Asimismo, el Programa ProArbol, en el cual se integran
la mayoria de los Programas de la Conafor, distribuye apoyos
en dos grandes categorias: desarrollo forestal y conservacién y
restauracion. Por lo tanto, podemos hablar que a nivel del dise-
fio organizacional, efectivamente se promueve la articulacién
de los instrumentos de politica en materia forestal. No obstante,

# Esta seccién hace referencia a las estrategias planteadas en el Programa Estra-
tégico 2010-2012, Conafor (2010a) y afiade algunas opiniones de los autores en los
temas analizados.
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es preciso sefalar que en la prictica, las tareas operativas de
cada Programa son ejecutadas de manera independiente por
parte de las gerencias. Cabe mencionar que trascender de la
esfera conceptual a la operativa es un proceso dificil, pues, en su
origen, los Programas fueron disefiados de manera indepen-
diente y no fue sino hasta 2007 que se procuré su integracién
bajo la creacién de ProArbol.

En este sentido, es relevante que la Conafor facilite una co-
ordinacién efectiva entre las tareas operativas de las gerencias,
de tal suerte que se aprovechen las sinergias que existen entre
ellas. Es decir, es evidente que se han dirigido esfuerzos a trans-
formar la estructura organizacional hacia un manejo integral y
articulado de la politica forestal, no obstante, hay 4reas de
oportunidad para que esta nueva visién se traduzca en una
efectiva coordinacién, a nivel operativo, de los instrumentos de
politica que ejecuta la Comision.

Con este espiritu, la Conafor se estd dando a la tarea de
disenar e implementar ajustes estructurales sustantivos den-
tro de la institucién desde 2010. Este proceso tomé forma en
el Programa Estratégico 2010-2012. Este Programa plantea
una estrategia especifica para cada drea que integra a la Comi-
sidn, y un ajuste estructural de la institucién en términos la-
borales, administrativos y operativos. Cabe mencionar que
esta iniciativa fue motivada en parte por algunas recomenda-
ciones provenientes de las evaluaciones externas de los pro-
gramas que opera la Conafor pero también por el dnimo de
mejora continua inyectado por el nuevo equipo directivo que
arribé a la institucion desde el tltimo relevo en la direccién
general de la Comisién.

La Conafor tiene una vision especifica de las distintas
dreas sustantivas que atiende, misma que se tradujo en estra-
tegias especificas para cada uno de los Programas que con-
cuerdan con éstas. A saber, los programas de Germoplasma,
Reforestacion, Incendios, Sanidad Forestal, Conservacién
y Restauracién de Suelos, Plantaciones Forestales Comercia-
les, Desarrollo Forestal Comunitario, Cadenas Productivas y
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Desarrollo Forestal. Aqui, resefiamos los elementos esenciales
de estas estrategias para representar la perspectiva a futuro que
tiene la institucion sobre si misma.

V.12 Programa de Germoplasma

Actualmente, la forma en que opera la provisién de semillas y
otros materiales vegetativos no cuenta con las bases suficientes
para asegurar su calidad. Por ejemplo, no existe un sistema de
informacién de germoplasma consolidado que otorgue certi-
dumbre al comprador acerca de su calidad y caracteristicas.
Como éste, hay una diversidad de problemas que afectan a esta
actividad, a pesar de constituir el primer eslab6n en las activi-
dades de reforestacién y para el establecimiento de plantacio-
nes forestales comerciales.

Por lo anterior, la Conafor se ha planteado como objetivo a
mediano plazo el desarrollo de mercados descentralizados de
semilla y otro material vegetativo de calidad. Estos mercados
facilitardn la operacion de las actividades de reforestacién y del
establecimiento y mantenimiento de plantaciones forestales
comerciales al generar los incentivos correctos tanto a oferen-
tes como demandantes y en consecuencia, elevar la calidad del
germoplasma.

En este sentido, la Conafor apoyard el mantenimiento de
los bancos de germoplasma que actualmente existen y financia-
rd la infraestructura estratégica. No obstante, la institucién
procurard que este apoyo sea temporal, de tal suerte que en el
futuro, estos bancos sean operados por terceros en mercados de
germoplasma desarrollados. Asimismo, la Conafor apoyara
la generacién y difusién de informacién relacionada con se-
milla y material vegetativo, misma que se traducird en normas
y lineamientos para asegurar su calidad. Finalmente, se promo-
verdn el establecimiento de 4reas y huertos semilleros con el
objetivo de expandir la oferta de germoplasma. En sintesis, la
Comisién se ve a si misma como generador de bienes publicos
y como facilitador del desarrollo de mercados.

268



EVOLUCION DE LOS PROGRAMAS DE LA CONAFOR

V.13 Programa de Reforestacion

Actualmente, las actividades de reforestacién que lleva a cabo la
Conafor, a través de sus beneficiarios, representan la mayor
proporcién de los recursos publicos que se erogan anualmente.
Por ser éste el programa mds visible en términos presupuesta-
les, y por ello sujeto a potencial escrutinio, la administracién
eficiente de estos recursos debe ser una prioridad para la insti-
tucion. Bajo esta premisa, se han planteado dos estrategias ge-
nerales. La primera consiste en la coordinacién efectiva de las
actividades que requiere una reforestacion, desde asegurar que
el material vegetativo que se utiliza sea de calidad y esté dispo-
nible de manera oportuna, hasta verificar que se les dé segui-
miento a las reforestaciones realizadas.

Como segunda, la Conafor plantea como objetivo mejorar
la eficiencia operativa del Programa de Reforestacion. Ello im-
plica, entre otras cosas, la adopcién o mejora de los sistemas de
control y seguimiento, asi como asegurar que las personas que
auxilian a la Conafor para las reforestaciones (prestadores de ser-
vicios técnicos) realicen bien su trabajo. Lo anterior se puede
resumir en incrementar la transparencia de los procesos para rea-
lizar reforestaciones y en evitar su burocratizacion.

V.14 Programa de Incendios

En épocas mis recientes, la visién del ser humano respecto al fue-
go en ecosistemas forestales se ha ido transformando. Antes, se
concebia el fuego como un agente danino que debia combatir-
se bajo toda circunstancia. Ahora, entendemos que el fuego es
parte natural de la dindmica de los bosques y selvas. Ademds, he-
mos observado que el fuego tiene un efecto diferente dependien-
do de las condiciones climdticas; por ejemplo, en climas himedos
regularmente tiene efectos menores que en climas secos. No obs-
tante lo anterior, se tiene detectado que la principal causa de in-
cendios forestales es antropogénica, es decir, son incendios que no
hubieran ocurrido sin la accién del hombre (Conafor, 2010).
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Bajo estas premisas, la Conafor ha propuesto elaborar una
estrategia amplia en torno al “Manejo del fuego”, misma que se
traducird en una politica publica especifica en esta materia.
Esta estrategia distribuird responsabilidades entre los distintos
niveles de gobierno, difundird la educacién que permita modi-
ficar la percepcién social en torno al fuego distinguiendo los
conceptos de fuego benéfico y danino. También, promoverd la
investigacién acerca de la ecologia del fuego y privilegiarj el
desarrollo de capacidades de las personas que se dedican a la
prevencién y combate de incendios forestales.

V.15 Programa de Sanidad Forestal

La sanidad forestal se refiere a la prevencién y combate de plagas
y enfermedades que pueden presentarse en un ecosistema fores-
tal. La Conafor tiene dentro de sus atribuciones contribuir a pre-
servar la sanidad de los ecosistemas forestales de México. Tal
como ocurre con las personas, algunas enfermedades requieren
atencién inmediata para evitar consecuencias que pueden llegar
a ser graves a largo plazo. De manera andloga, es comtn que al-
gunas plagas y enfermedades afecten de manera importante reas
forestales pues el esquema actual de atencién no privilegia el
tiempo de atencién en estos casos de manera adecuada. Para reci-
bir un apoyo para combatir una plaga o enfermedad se requiere
un permiso de la Semarnat; sin embargo, en parte debido a la
carga de trabajo administrativo con que cuenta su personal, y en
parte a la reticencia por entregar indiscriminadamente estos per-
misos, muchas veces se liberan una vez que es demasiado tarde.

En este sentido, la Conafor ha enfocado su estrategia en
evitar la burocratizacién de los procesos que se requieren para
atender una plaga o enfermedad forestal. Bajo esta ténica, se
plantea la simplificacién normativa, principalmente para aque-
llos casos que no requieren el derribo de arbolado, asegurando
que la asignacién de recursos para la atencién de plagas y enfer-
medades sea dgil y oportuna. Ademds, se contempla el estable-
cimiento de tableros de control a nivel estatal que distinguirdn
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bosques naturales, viveros y plantaciones, con el objetivo de
privilegiar la prevencién de plagas y enfermedades forestales.
Cabe también senalar que esta estrategia serd complementada
con otra estrategia a largo plazo, que tiene la finalidad de adap-
tarse a los efectos adversos que puede representar para los bos-
ques y selvas el cambio climdtico.

V.16 Programa de Conservacion
y Restauracion de Suelos

De acuerdo con la evaluacién mds reciente acerca de los nive-
les de degradacién de los suelos en México de Semarnat/cp
(2003), ésta asciende a 64 por ciento del territorio nacional, de
la cual 45 por ciento corresponde a la accién humana. Ante la
magnitud de este problema, la Conafor ha planteado, primero,
facilitar la restauracién de los suelos forestales de México, y se-
gundo, promover que esos suelos restaurados se incorporen a
un esquema de manejo sustentable, procurando su conserva-
cién y elevar su productividad cuando sea posible.

Para alcanzar estos objetivos, la Conafor plantea una estrate-
gia ambiciosa de coordinacién interinstitucional que involucra
tanto a dependencias del gobierno federal del sector ambiental,
como a otras que estdn fuera de él, como la Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
(Sagarpa). Esto tiene el objetivo de conciliar politicas e integrar
dentro de las agendas propias, temas comunes que permitan
reducir presiones sobre la calidad y cantidad de los ecosistemas
forestales de México.

A la par, se considera emprender acciones que mejoren la
coordinacién intrainstitucional entre las distintas dreas que com-
ponen a la Conafor y que tienen relacién con esta estrategia,
tales como las dreas de Servicios Ambientales, Plantaciones y
Desarrollo Forestal, entre otras.

Adicionalmente, se tiene planteado el objetivo de implemen-
tar un sistema que permita conocer los costos que implicaria la
restauracién de suelos en diferentes dreas del pais. Cabe mencio-
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nar que esta actividad generaria informacién muy valiosa para la
sociedad, pues serfa un primer paso para emprender acciones en
aquellos predios donde se haya determinado que los beneficios
de restaurar los suelos de México son superiores a sus costos.

V.17 Programa de Plantaciones Forestales
Comerciales

Las Plantaciones Forestales Comerciales suponen una ventana
de oportunidad muy importante para México, pues reducen la
presién sobre los ecosistemas forestales a la vez que generan
beneficios econémicos para los que las establecen.

No obstante, a pesar de que se ha incrementado su niimero de
manera importante en los tltimos afos, no se han desarrollado a
su médximo potencial. Las razones de ello son varias, por ejemplo,
se han establecido en dreas pequenas y aisladas, lo que tiene como
consecuencia que se desaprovechen las economias de escala que
caracterizan a esta actividad. Las causas subyacentes a lo anterior
son la falta de organizacién entre productores y los problemas
relacionados con la tenencia de la tierra. Asimismo, por las pro-
pias caracteristicas de las plantaciones, son inversiones que rin-
den frutos a mediano plazo; sin embargo, el actual esquema de
apoyo no garantiza la sostenibilidad de los recursos requeridos
para su mantenimiento, lo cual pone en riesgo su existencia. Fi-
nalmente, no hay una estrategia clara de focalizacién que permita
erogar recursos publicos en las dreas con mayor rentabilidad.

Por lo anterior, la Conafor plantea una estrategia que incor-
pora elementos de focalizacién en términos de caracteristicas
fisicas y ambientales, de especies y tipos de productores. Asi-
mismo, se considera la implementacién de criterios e indicado-
res para la evaluacién del desempeno de las plantaciones con
objeto de dar seguimiento a las mismas. De manera adicional,
se planea disenar instrumentos crediticios que beneficien al
potencial productor a través de condiciones favorables y ase-
guramiento de recursos a mediano plazo. Finalmente, se
pretende generar sinergias con el Programa de Germoplasma
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para asegurar la calidad de las semillas y material vegetativo a
utilizar, asi como promover la organizacién de productores, y la
vinculacién y desarrollo de mercados.

V.18 Programa de Desarrollo Forestal Comunitario

A partir de la creacién de Procymaf, la Conafor reconocié en la
practica la gran importancia que tiene el desarrollo comunita-
rio para el aprovechamiento sustentable de los recursos fores-
tales. Con base en esto, plantea una visién mds ambiciosa de
este proyecto a partir de una estrategia que permita replicar las
experiencias exitosas que se han observado en las dreas del pais
donde actualmente opera este Programa.

Para tal fin, la Comisi6n se ha propuesto identificar las dreas
del pais con mayor potencial para el desarrollo forestal comunita-
rio con la idea de focalizar de manera éptima los recursos dirigi-
dos a este rubro. Ademds, se considera la inclusidn de la sociedad
en la formulacién de politicas en esta materia, pues son los miem-
bros de las comunidades quienes estdn mds al tanto de sus propias
necesidades. De manera paralela, se propone la revisién de con-
ceptos de apoyo que actualmente otorga la Conafor para evitar
duplicidades con otros programas, tales como el Programa de
Desarrollo Forestal, de Cadenas Productivas y de Servicios Am-
bientales.” Adicionalmente, se contempla la promocién de la in-
tegracion horizontal de empresas que propicie la integracién
vertical y el aprovechamiento de economias de alcance y de escala.

V.19 Programa de Cadenas Productivas

La falta de organizacién en los eslabones de la cadena producti-
va forestal es una caracteristica distintiva del sector. Para ejem-
plificar lo anterior, basta con hacer notar que actualmente en
México hay una capacidad instalada de aserraderos que excede

> Comutnmente se tiene la percepcién acerca de que el Procymaf duplica apoyos
con los Programas mencionados, véase por ejemplo Coneval (2010).
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los niveles de abastecimiento de madera,® lo cual es un reflejo
de la desvinculacién de la cadena productiva forestal y su con-
secuente baja productividad de factores. Por tanto, la Conafor
considera prioritario establecer mecanismos que faciliten la in-
tegracién de cadenas productivas.

Para esta labor, la Comisién plantea una estrategia que con-
sidera acciones mds alld del apoyo econémico, que contribuyan
al desarrollo de mercados, tales como la generacién de infor-
macion, de establecimiento de normas y otras que faciliten la
vinculacion de todos los eslabones de la cadena.

V.20 Programa de Desarrollo Forestal

Como se menciond anteriormente, la Conafor ha promovido el
desarrollo forestal desde 1997, a través del Prodefor. Este pro-
grama ha enfrentado algunos obsticulos durante estos afios,
como la falta de capacidad institucional que ha limitado a la
Comisién para dar seguimiento efectivo a los proyectos que
apoya, lo cual ha tenido como consecuencia que en algunos ca-
sos no se hayan realizado de manera eficiente. Por otra parte, no
hay una visién de conjunto plena con otros programas tales
como Procymaf'y el Programa de Cadenas Productivas, lo cual
ha impedido explotar las posibles sinergias que hay entre ellos.

Para superar estas dificultades, se tiene considerada la ali-
neacién de objetivos y conceptos de apoyo de Procymaf, Ca-
denas Productivas y Prodefor. Ademds, la Conafor propone
enfocar esfuerzos a elevar la eficiencia operativa del programa
a través de la mejora en todos sus procesos, desde la recepcién
de solicitudes hasta la entrega de apoyos y su verificacion. Fi-
nalmente, plantea elevar las capacidades del personal técnico
que apoya la ejecucidn de proyectos en las comunidades y eji-
dos que beneficia el Programa.

¢ Esta sobrecapitalizacién fue producto de la politica federal que promovié la
creacién de aserraderos comunitarios desde la década de los cuarenta hasta la de los

setenta (Barton y Merino, 2004).
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V.21 Monitoreo y evaluacion

Desde el afio 2000, el Congreso de la Unién exige que todos
los Programas publicos sean evaluados anualmente. A partir de
este afio iniciaron una serie de cambios institucionales en el
gobierno federal que eventualmente derivé en la creacién
del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social de
México (Coneval) y de la implementacién del Sistema de Eva-
luacién del Desempeio (Feinstein y Herndndez Licona, 2010).

Los Programas de la Conafor han sido analizados como par-
te de este sistema de evaluacién (en particular, el Programa
ProArbol desde 2007), en lo relativo a su desempeno operativo,
ala consistencia que tiene entre su propdsito y su operacion, asi
como la congruencia que guarda con la planeacién nacional.

Cabe mencionar que la Conafor tiene implementado un
sistema de informacién, en el cual es posible consultar las dife-
rentes evaluaciones que se han realizado desde el ano 2000, de
los Programas que actualmente opera.” En este sentido, es pre-
ciso reconocer que han habido importantes esfuerzos para con-
tar con informacién que permita identificar la contribucién
que tiene la politica forestal para atender la problemdtica en la
materia y que actualmente se cuenta con informacién transpa-
rente, que se genera de manera continua, acerca del desempefio
de los programas ptblicos de la Conafor.

Sin embargo, un drea de oportunidad muy importante,
misma que la propia Conafor ha reconocido, es contar con in-
formacién que permita medir de manera efectiva el impacto
que tiene cada programa en contribuir a alcanzar los fines para
los que fueron disenados. Si bien se han realizado algunos es-
fuerzos para contar con evaluaciones externas que midan este
impacto, todavia no se cuenta con trabajos con suficiente rigor
técnico que permitan conocerlo. Por ello, la Conafor se ha
planteado como reto establecer un sistema de monitoreo y eva-

7 Este sistema se puede consultar en: heep://148.223.105.188:2222/gif/snif_
portal/index.php?option=com_content&task=view&id=178&Itemid=17.
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luacién de los programas que opera para conocer su efecto
neto, con la finalidad de determinar su adicionalidad para con-
tribuir a alcanzar el fin Gltimo para la que fue creada.

En este marco, la Comisién est realizando una serie de ac-
ciones que estdn orientadas a consolidar este sistema. Tales
acciones consideran la realizacién de talleres con el sector aca-
démico y otros actores relevantes, con la finalidad de establecer
un marco de evaluacién técnicamente riguroso. Asimismo,
como proceso continuo, la Conafor estd consolidando un siste-
ma de informacién cartogréfica que representard un insumo
primordial para monitorear y llevar a cabo las evaluaciones de
los programas.

Cabe mencionar que la Conafor por cuenta propia, estd rea-
lizando estos esfuerzos, con la finalidad de complementar y dar
solidez a los procesos de evaluacién que el gobierno federal ha
implementado para todos sus programas publicos.

V.22 REDD+

El Panel Intergubernamental de Cambio Climdtico (1pcc por
sus siglas en inglés) ha determinado que las emisiones mun-
diales provenientes del uso del suelo forestal exceden a las ge-
neradas en el sector transporte, para el primero se estima que
ascienden a 17.45 por ciento, mientras que en el segundo co-
rresponden a 13.2 por ciento. Ante este escenario, en 2007 se
acord6, como resultado de las negociaciones de la Conferencia
de las Partes (Cop 13), realizada en la ciudad de Bali, Indone-
sia establecer el esquema de Reduccién de Emisiones ocasiona-
das por Deforestacién y Degradacién de los Bosques (REDD) a
nivel internacional (Semarnat, 2010).%

El mecanismo REDD+ puede esquematizarse de la siguiente
forma:

8 Como referencia, el signo “+” surgié a partir del acuerdo de considerar tam-
bién la conservacién, adicionalmente a la reduccién de la deforestacién y degrada-
-/
cién.
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1. Se realiza un inventario del szock de carbono existente en
cierto lugar.

2. Se establece una proyeccién contrafactual, es decir, calcular
cudntas emisiones se habrian generado de seguir las tenden-
cias y actuales. A esto se le conoce como linea base.

3. Selleva a cabo un proyecto para reducir emisiones de cardc-
ter permanente (proyecto REDD).

4. Mediante un sistema de monitoreo y evaluacién se deter-
mina si el proyecto alcanzé la reduccién de emisiones que
considerd en sus estimaciones.

5. Se compensa econdémicamente las reducciones alcanzadas
por el proyecto. Para financiar el proyecto y su compensacién
se establece un mercado en el cual la parte que los llevard
ofrece cierto nivel de reduccién de emisiones y la parte de-
mandante de captura de carbono compra dicha reduccién.

En este esquema simplificado no se hacen explicitos los ele-
mentos requeridos para que el mecanismo funcione. En par-
ticular, se presupone que hay una metodologia rigurosa y
estdndar que permite establecer la linea base y la contabilidad
de las emisiones actuales. Ademds, presupone que el sistema de
monitoreo y evaluacién es suficientemente confiable para ase-
gurar que la reduccién de emisiones efectivamente ha ocurrido.
Finalmente, que existe un marco institucional suficientemente
desarrollado que permite el establecimiento de un mercado de
reduccién de emisiones provenientes de proyectos REDD+. Lo
anterior implica ademds identificar en qué nivel geopolitico se
desarrollard el mercado, el cual puede ser municipal, estatal,
nacional e incluso internacional, lo cual involucra arreglos ins-
titucionales en niveles distintos y la coordinacién de multiples
actores de la sociedad.

Estas dificultades en el disefio de los mecanismos REDD+ son
a las que se enfrenta directamente la Conafor, pues es un actor
clave tanto en su disefio como implementacién. En este senti-
do, la Conafor ha trabajado, en coordinacién con otras institu-
ciones del sector ptiblico, en preparar una estrategia nacional
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REDD+. El primer producto de esta labor estd plasmado en el
documento “Visién de México Sobre REDD+” (Semarnat,
2010). En él se plantean los ejes rectores sobre los que descansa-
ré la estrategia nacional. Estos ejes subrayan la importancia de la
corresponsabilidad nacional, de la preservacién de servicios am-
bientales y disminuci6n de riesgos, de diseniar mecanismos que
coadyuven al mejoramiento de la calidad de vida y sustentabili-
dad y otros principios orientadores, tales como la pluralidad,
transparencia y distribucién equitativa de beneficios.

Asimismo, se plantean cinco lineas estratégicas para el di-
sefo e implementacién de REDD+, las cuales son: 1) arreglos
institucionales y politicas puablicas, 2) esquemas de financia-
miento, 3) nivel de referencia forestal y sistema de medicién,
reporte y verificacién (MRv), 4) desarrollo de capacidadesy 5)
comunicacion, participacién social y transparencia (Semarnat,
2010). En este sentido, a nivel conceptual se estdn contem-
plando los requerimientos minimos para que los mecanismos
REDD+ funcionen; no obstante, es claro que queda por delante
el gran reto de poner en marcha la estrategia como tal y asegu-
rar que se obtengan los médximos beneficios para la poblacién
que habita las zonas forestales de México a la vez de asegurar la
conservacion de los recursos ahi localizados, y esta tarea le co-
rresponde en gran parte a la Conafor.

V.23 Mercados de servicios ambientales

El Programa de Pago por Servicios Ambientales tiene el poten-
cial de detonar la creacién de mercados descentralizados. Hasta
el momento el gobierno federal, a través de la Conafor, ha fun-
gido como el intermediario entre las personas que reciben los
servicios ambientales y sus proveedores, es decir, los duefios y
poseedores de terrenos forestales.

Desde su concepcidn, el Psa se pensé como un mecanismo
temporal que sirviera como detonador de mercados ambienta-
les, en los cuales los oferentes y demandantes realizaran transac-
ciones de manera descentralizada. La intervencién del gobierno
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federal se justifica por los costos de transaccién y por la inexisten-
cia de un sistema de precios de los servicios ambientales; no obs-
tante, es un objetivo deseable que eventualmente se desarrolle un
marco institucional suficientemente robusto que permita que
los mercados ambientales operen de manera independiente.

En este sentido, ha habido iniciativas locales que reflejan
que dichos mercados se pueden desarrollar. Por ejemplo, en
1997 se llevé a cabo un programa piloto en comunidades de
Chiapas, denominado Scolel 7¢ (“el rbol que crece”, en lengua
maya tzeltal), mediante el cual habitantes de las comunidades
sembraron 4rboles con la finalidad de absorber carbono. En el
mismo ano, la Federacién Internacional de Automovilismo
realiz6 la compra de 5,500 toneladas de carbono (Rosa ez .,
2004). La iniciativa tuvo éxito, de tal suerte que sigue vigente y
actualmente la cooperativa Ambio, la cual funge como coordi-
nadora del proyecto, tiene contemplado realizar un proyecto
REDD en colaboracién con comunidades en la Reserva de la
Bidsfera, en la selva del Ocote, Chiapas.’

En 1995, la empresa Sandoz (hoy Novartis) estableci6 un
contrato de tres afos con la Unién de Comunidades Zapoteco-
Chinantecas (Uzachi), para la investigacién de plantas medici-
nales (Rosa ez al., 2004). De acuerdo con Ferndndez (2005), este
proyecto concluyé de manera exitosa, aun cuando pasé relativa-
mente desapercibido. Otras iniciativas incluyen desde proyectos
de ecoturismo (Mazunte y Ventanilla en Oaxaca y Selva del
Marinero en Veracruz) hasta de investigacion cientifica, como el
acuerdo realizado en 1998 por la Universidad Nacional Auténo-
ma de México y la empresa Diversa, mediante el cual la segunda
analizé muestras bioldgicas de terrenos nacionales y 4reas natu-
rales protegidas con la finalidad de generar patentes y trans-
ferencia de tecnologia. Los resultados de estos proyectos han
sido mixtos e incluso han dado lugar a criticas, como en el dltimo
caso referido (Ferndndez, 2005). No obstante, son ejemplos de
que existe potencial e interés por parte tanto de oferentes como

? htep:/fwww.planvivo.org/projects/registeredprojects/scolel-te-mexico/.
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por demandantes de servicios ambientales y precisamente es en
aquellas 4reas de oportunidad donde la Conafor tiene el reto de
contribuir a fortalecer el marco regulatorio e institucional que
favorezca el desarrollo de estos mercados.

V.24 Mecanismos de financiamiento

Desde la elaboracién del Plan Estratégico Forestal 2025 se re-
conocié la problemdtica del financiamiento para el desarrollo
forestal, la cual bdsicamente se traduce en la ausencia de un sis-
tema que agilice la transmisién de recursos financieros que con-
curran al sector, la carencia de autofinanciamiento de proyectos
forestales, y en la falta de certidumbre para garantizar la su-
ficiencia de fondos a largo plazo, lo cual es especialmente
relevante para proyectos tales como el establecimiento de plan-
taciones forestales comerciales o los proyectos de manejo fo-
restal sustentable, ya que estos tienen naturalmente un periodo
de maduracién largo. Otra drea de oportunidad que se detec-
t6 desde entonces es contrarrestar la ausencia de inversién privada.

Actualmente, la Conafor estd dirigiendo importantes es-
fuerzos a solucionar esta problemadtica. Por ejemplo, desde
2008 se establecié un mecanismo de apoyo con el organismo
Fideicomisos Instituidos con Relacién a la Agricultura (F1ra) y
con Financiera Rural para el otorgamiento de créditos dirigidos
afinanciar el establecimiento y mantenimiento de plantaciones
forestales comerciales.

En fechas mds recientes, la Conafor ha estado trabajando
en disenar mecanismos que le permitan fungir como interme-
diario entre los productores y la banca privada, con la finalidad
de que esta ultima otorgue garantias liquidas a los primeros.
Como se menciond, los proyectos forestales requieren un pe-
riodo largo para su maduracién y estdn sujetos a condiciones
de incertidumbre, tales como las condiciones climdticas adver-
sas, las plagas y la posicién con que el productor se enfrenta a
altos costos de financiamiento entre otras. Por lo tanto, este
contexto es ideal para que la Conafor funja como soporte del
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productor, reduciendo los costos de financiamiento a la vez
de promover el autofinanciamiento de los proyectos.

En este contexto, actualmente la Conafor estd revisando el
marco juridico vigente en coordinacién con Nacional Finan-
ciera con la finalidad de adecuar el Fondo Forestal Mexicano'
como instrumento para fortalecer el financiamiento al sector
forestal. Esta labor ha requerido un intenso esfuerzo por parte
de ambos organismos y es un proceso que estd en marcha.
Cabe mencionar que de concretarse esta iniciativa también
tendra efectos positivos para la implementacién de los esque-
mas REDD+, asi como para la creacién de mercados de servicios
ambientales, por lo que ésta es una pieza muy relevante para
consolidar una politica forestal integral.

V.25 Reflexiones finales

La politica forestal actual es el producto de un proceso que se
fue gestando desde la década de los ochenta y en el cual partici-
paron una multitud de actores de muy diversos sectores de la
sociedad. En ese entonces, los temas medioambientales deja-
ron de estar confinados a los dmbitos académicos y de organi-
zaciones de la sociedad civil para permear en la esfera politica.
Asimismo, acontecimientos internacionales, tales como la
Cumbre de Rio y el consecuente acuerdo de la Agenda 21 asi
como el impulso que dio la FA0 y otros organismos al tema fo-
restal, contribuyeron de manera importante para que el mane-
jo sustentable de los recursos forestales fuera adoptado como
politica de Estado.

En los noventa, la politica forestal trascendié desde una es-
trategia que buscaba elevar la capacidad productiva hacia un
enfoque de sustentabilidad ambiental, el cual considera tan im-
portante el desarrollo de las comunidades con recursos foresta-

12 El Fondo Forestal Mexicano es un instrumento para promover la conserva-
cién, incremento, aprovechamiento sustentable y restauracion de los recursos fores-
tales Yy Sus recursos asociados facilitando el acceso a los servicios financieros en el

mercado. .. Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, Art. 142.
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les, como la preservacién de los mismos. Esta nueva visién se
vio reflejada en la creacién de la Semarnap, en 1997, y de Pro-
gramas publicos novedosos, tales como Prodeplan, Procymafy
Prodefor. Estos instrumentos de politica resultaron tan relevan-
tes y que siguen vigentes y han estado sujetos a un proceso de
mejora continua.

Para el afo 2001, se crea la Conafor con la finalidad de guiar
la politica forestal de manera integral y encaminada al uso ra-
cional de los recursos de los bosques y selvas de México. Du-
rante diez afos, la Comisién ha trabajado de manera ardua
para alcanzar los objetivos plasmados en la Planeacién Nacio-
nal relativa a los temas forestales. Algunos ejemplos de ello son
la creacién del Programa de Pago por Servicios Ambientales
Hidroldgicos, un programa que ha sido pionero en su tipo y
actualmente representa un referente internacional, o el Procy-
maf, que empezd como un programa piloto, en el cual se vio
reflejado el trabajo coordinado del gobierno federal, del Banco
Mundial y de las propias comunidades, y el cual representé una
iniciativa de gran trascendencia para promover el desarrollo co-
munitario forestal.

La Comisi6n tiene importantes retos por delante, tales como
asegurar la implementacién exitosa de la Estrategia Nacional
REDD+, de tal forma que se maximicen los beneficios de los due-
fios y poseedores de terrenos forestales a la vez de contribuir a
reducir la deforestacién y degradacién de los ecosistemas fores-
tales. La consolidacién de mercados de servicios ambientales
representa otro importante reto para el organismo, asi como de-
sarrollar mecanismos de financiamiento eficientes que aseguren
la sustentabilidad econémica de los proyectos forestales. Final-
mente, tiene que seguir trabajando para consolidar la articula-
cién de la politica forestal, de tal forma que los recursos publicos
que se le asignan sean utilizados de la manera mds eficiente.

En este contexto, es importante resaltar que la Conafor
representard un papel fundamental en contribuir a que Méxi-
co haga su parte para evitar los efectos adversos que se esperan
del cambio climdtico si no se corrigen las tendencias actuales
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de emisién de GEr a nivel mundial. Este papel no es menor
pues este problema representa hoy en dfa quizd el principal
reto de la humanidad. Por ello, es indispensable que la Comi-
sién continte trabajando en pro de la sustentabilidad de los
recursos forestales, buscando altos estandares de eficiencia en el
uso de recursos publicos, teniendo siempre en cuenta la eleva-
cién de calidad de vida de las personas como motivacién fun-
damental de su actuar.
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