D

¢S IGM‘/O

7

%
by
€
=2
o
S
s

WUTo
S %,

unam

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS Y PARTICIPACION:
CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS EN LA
CONSTRUCCION DEL INTERES PUBLICO

Maria Fernanda Paz Salinas

INTRODUCCION

on el surgimiento de la figura de
C reserva de la biosfera, a finales

de los afios setenta, propuesta
por el programa de ia vnEsco El Hom-
bre y la Biosfera (MaB, por sus siglas en
inglés), acontecid un cambio significati-
vo en la concepcion de la conservacién,
que pasaba del esquema conservacio-
nista-biologicista —que primaba en la
propuesta de los parques nacionales—,
a un esquema que introducia la dimen-
si6n humana. Entonces se comenzd a
hablar de la relacién entre conserva-
cién y participacién come una estrate-
gla para el manejo de las dreas natu-
rales protegidas (ANP's), que aseguraria
los servicios ambientales de éstas apor-

tando, al mismo tiempo, beneficios a
sus pobladores (Halfter, 1984a, 1984b,
1984¢).

En la década de los ochenta, los pai-
ses latinoamericanos iniciaron un pro-
ceso de descentralizacidn de las funcio-
nes del Estado que, se supone, daria
cabida a las decisiones de orden pibli-
co de otros actores: el mercado y la ciu-
dadania. Se comenzé a hablar entonces
de la participacién ciudadana como una
nueva forma de hacer politica, donde la
voz de la sociedad no estaria sélo pre-
sente a través del vote, sino en la pro-
pia toma de decisiones (Merino, 1995},

Desde el inicio de ambos procesos
han pasado casi veinte afios. La expe-
riencia mexicana nos muestra que, si
bien ha habido importantes avances en
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materia de conservacién en el pais,'las
dreas naturales protegidas no se han
convertido en los polos de desarrollo re-
gional como se pensaba. Vemos tam-
bién que, salvo muy escasas excep-
ciones, las ANP’s estdn expuestas a un
fuerte deterioro al igual que otras zo-
nas que no estan sujetas a esquemas
de conservacién; que quienes habitan
en ellas y son poseedores o propietarios
de sus territorios y recursos, no se han
involucrado de manera directa y con-
tundente en su manejo, ademds de que
el acceso y aprovechamiento se enmar-
ca en procesos altamente conflictivos; y,
finalmente, asi como el mercado rige
cada vez mas las decisiones politicas y
econdmicas del pais, la fuerte presencia
de movimientos sociales en el campo y
la ciudad nos habla de una falta o debi-
lidad de espacios de participacién y to-
ma de decisiones piiblicas, donde estén
representados los intereses sociales,

El objetivo de este trabajo es discutir
el tema de la participacién en materia
de manejo y conservacién de ANF's, con-
siderado como un asunto conflictivo en el
que convergen v divergen, de manera
simultdnea, el interés piiblico, los inte-
reses privados y los intereses colectivos.

A partir de un estudio de caso en
una subregién del centro de México que
se encuentra bajo el régimen de conser-

! Se incremento la superficie nacional bajo
proteccidn; se mejoraron de manera conside-
rable los sustentos legales y normativos, espe-
cialmente a través de la promulgacién de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Pro-
teccién al Ambiente, y se cred el Sistema Na-
cional de Areas Naturales Protegidas (Cara-
bias y Provencio, 1994: 406).

vacién, mostramos algunos elementos
de orden politico y cultural que alien-
tan o desalientan la accién colectiva, es
decir el manejo participative de las
ANP's, asi como la construceién de acuer-
dos cooperativos entre el Estado y las
comunidades poseedoras de los recur-
s0s v territorios de esta zona.

En la primera parte del trabajo pro-
blematizamos el concepto de partici-
pacién, rastreamos sus origenes y pro-
puestas en la experiencia mexicana y,
siguiendo a Nuria Cunill {1991), es-
tablecemos una distincién analitico-
conceptual entre la participacién social
v la participacién ciudadana. En esta
seccidn planteamos asimismo la necesi-
dad de reconocer la heterogeneidad so-
cial, politica y cultural en el interior de
las anp’s. Dicho de otro modo, la prime-
ra seccidn estd destinada a hablar sobre
los mitos de la participacién y los mitos
de las dreas naturales protegidas.

En la segunda parte de este escrito
presentamos el estudio de caso, mos-
trando los puntos de confluencia y di-
vergencia entre los diferentes tipos de
intereses presentes (publico, privado ¥
colectivo}, en la construccion de acuer-
dos cooperativos para la accién colecti-
va. Concluimos nuestro trabajo con un
apartado de reflexiones finales.

AREAS NATURALES PROTEGIDAS
Y PARTICIPACION: VERDADES A
MEDIAS 0 COSAS NO DICHAS

En México, las 4reas naturales protegi-
das son uno de los instrumentos mads
importantes de la politica de conserva-
cién. Se refieren a aquellos espacios
maritimos o terrestres donde los eco-
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sistemas que representan no han sido
alterados de manera significativa por
actividades humanas, por lo que se les
sujeta a regimenes de proteccion, res-
tauracion y desarrollo a través de un
decreto, segun diferentes figuras de
manejo previstas por la ley ambiental,
a fin de garantizar tanto la conser-
vacidn de la biodiversidad en ellos pre-
sente, como los servicios ambientales
que proporcionan. Pero si bien se re-
fieren a ambientes fisicos poco altera-
dos, esto no significa que sean territo-
rios no habitados.

Como en muchos otros paises, aun-
que a diferencia de lo que sucede en
Estados Unidos, Canad4 o en los pai-
ses europeos, en México muchas de las
dreas naturales protegidas han sido
decretadas en espacios poblados, bien
sea por colonizacién relativamente re-
ciente, como ocurre en el sureste del
pais, o bien en territorios historicamen-
te habitados. Normalmente estas zonas
se encuentran bajo regimenes de te-
nencia social de la tierra, ya sea ejidal
o comunal, y quienes en ellas habitan
son por tanto poseedores, por derecho,
tanto de territorios como de recursos.
El primer problema al que se enfrentan
entonces las ANP's es el de conciliar un
ohjetivo de interés publico como es la
preservacion de ecosistemas y sus ser-
vicios ambientales, con las necesidades
e intereses de aquellas poblaciones que,
por derechos de tenencia, habian veni-
do haciendo uso de los recursos de sus
territorios.

? Nos referimos a la Ley General del Equi-
librio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente,
promulgada en el afio de 1987.

Cuando surgid la figura de reserva
de la biosfera, a finales de los afios se-
tenta, ésta introdujo a mi juicio dos ele-
mentos de suma importancia: por un
lado, reconceptualizé espacialmente a
las anp’s, proponiendo la existencia en
su interior de zonas nucleo y zonas de
amortiguamiento, con lo que se delimi-
taban las dreas de uso de las de no uso;
y por otro lado, planteé la vinculacién
entre conservacion y desarrollo. En lo
que se denoming la “modalidad mexica-
na” de reserva de la biosfera, propuesta
por Gonzalo Halfter (Halfter, 1984a,
1984h, 1984c¢; Jardel, 1992), se contem-
plaba asimismo como requisito indis-
pensable para el funcionamiento de las
reservas como polos de desarrollo regio-
nal, el que la poblacién local se involu-
crara de manera directa en su manejo®.
El binomio conservacién y participa-
cidn quedé asi establecido y, a partir de
entonces, tanto los decretos de dreas
naturales protegidas, en sus diferentes
categorias, como la propia politica de
conservacion en los cuales se susten-
tan, refieren a él como parte de su es-
trategia de manejo y aplicacion.

Pareceria entonces que al oficializar-
se la propuesta de conservacion para el
desarrollo segiin un esquema partici-
pativo, se estarian salvando los proble-
mas que representa el decretar un aNp
en una zona poblada, pues la conserva-
cién deja de ser concebida comeo restric-
cién en el uso de los recursos, para dar
cabida a las nociones de aprovecha-

* Otra de las caracteristicas propuestas por
Halfter en la “modalidad mexicana” de las re-
servas de la biosfera era que éstas fueran ad-
ministradas por instancias académicas.



54

Maria Fernanda Paz Salinas

miento y manejo en beneficio de quie-
nes en ellas habitan y/o quienes estdn
en su zona de influencia. No obstante
la congruencia discursiva y las bases le-
gales e institucionales que se han cons-
truido a lo largo de los viltimos veinte
afios para respaldarla, esta propuesta
ha enfrentado fuertes problemas para
su aplicacion, entre los cuales encontra-
mos: 1) que las dreas naturales protegi-
das pueden ser unidades biogeografi-
cas claramente definidas, pero ser al
mismo tiempo diversas en términos so-
ciales, culturales y politicos; y 2) que el
concepto de participacién no es univoe-
¢o; es decir, puede ser interpretado, y de
hecho lo es, de diferente manera y, por
tanto, con diferentes implicaciones.

a) Las dreas naturales protegidas:
de la unidad ecolégica a lo diversidad
politica, social y cultural

Las dreas naturales protegidas se de-
cretan normalmente en porciones del
territorio que comprenden un ecosiste-
ma ¢, a lo sumo dos, como es €] caso que
nos ocupa. Si bien para su decreto se
realizan algunos estudios socioeconé-
micos, lo cierto es que son fundamen-
talmente criterios ecolégicos los que las
definen, pues su principal objetive es el
de preservar los hdbitats de especies de
flora y fauna, proteger suelos y cuencas
hidrolégicas, y garantizar el funciona-
miento ecosistémico. Puesto en esos
términos, las condiciones biolégicas y
ecoldgicas son las que determinan en
dltima instancia las pautas de manejo y
aprovechamiento de los recursos, mien-
tras que los aspectos secioecondmicos
constituyen unicamente su contexto.

Si analizamos a las dreas naturales
protegidas a partir del concepto de re-
gion, podemos sin duda definirlas como
regiones naturales en donde la conti-
nuidad ecosistémica no toma en con-
sideracién las divisiones politico-ad-
ministrativas que se encuentran en su
iterior, ni tampoco las especificidades
sociales, culturales y politicas de las
poblaciones humanas que en ellas ha-
bitan; pero justamente por ser zonas
pobladas estas dimensiones no pueden
obviarse, por lo que el concepto de re-
gién natural debe dar lugar a otro mas
amplio como el de region social, his-
toricamente construida (De la Pena,
1980; 1991).

Por otro lado, si bien el concepto de
regidn en si mismo, ya sea social o na-
tural, alude a una idea de unidad, lo
cierto es que ésta, mds que por homo-
geneidad, estd dada por la articulacion
de lo heterogéneo y lo complementario.
Planteado en esos términos, el analisis
regional desde la perspectiva social, de-
berd llevarnos entonces a buscar justa-
mente log puntos de encuentro y desen-
cuentro entre lo comtn y lo diverso; a
mirar a la regién no como un espacio
tnico, sino como la conjugacién de es-
pacios y territorios diferenciados unos
de otros a partir de las prdcticas de
quienes los habitan.

Desde esta perspectiva, las areas
naturales protegidas son entonces
regiones naturales pero también, y al
mismo tiempo, regiones sociales y cul-
turales, que comprenden en su interior
diversos territorins histéricamente cons-
truidos a través de distintos procesos,
asi como también de las practicas y las
relaciones sociales de sus habitantes;
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ello implica por tanto considerar que
su funcionamiento como un todo, de-
pende de las propuestas que se hagan
al respecto desde los ambitos locales,
ya que éstos constituyen las unidades
territoriales basicas de control de los
recursos naturales.

Si bien los criterios ecoldgicos pue-
den, y de hecho deben, marcar ciertas
pautas de manejo y aprovechamiento
de los recursos, lo cierto es que éstas no
pueden imponerse sobre la regién en
su conjunto como si fuera homogénea
en términos sociales, pues normalmen-
te no lo es; y en el interior de los espa-
cios locales existen normas y practicas
que deben ser consideradas.

Este tltimo argumento puede ser fi-
cilmente rebatido a través de innume-
rables ejemplos que muestran que las
préacticas de las comunidades ubicadas
en el interior de un ANP, no estan nece-
sariamente enfocadas a la preservacion
de los ecosistemas, € incluso provocan
su deterioro. No es mi intencién defen-
der a priori a las poblaciones humanas
que habitan las ANP’s, ni tampoco sos-
tengo la premisa, romantica pero falsa,
de una supuesta armonia entre las co-
munidades rurales (indigenas ¢ no) y
su entorno natural. Considero més bien
al uso y aprovechamiento de los recur-
sos naturales como parte de procesos
de apropiacién que se han ido constru-
yendo a lo largo del tiempo, de manera
diferenciada localmente, vy que depen-
den tanto de factores internes como
externos. Veamos esto con més dete-
nimiento.

Las divisiones politico-administrati-
vas y los limites de los nacleos agrarios
son, sin duda, las fronteras internas

mas visibles en un drea natural prote-
gida; sin embargo, éstas no aluden sélo
a la delimitacién territorial sino que
implican, asimismo, formas diferen-
ciadas de organizacién, administracién
y de control de acceso y uso de los re-
cursos y territorios. Sobre estas tulti-
mas habria que poner atencién en las
propuestas de manejo de las anNP’s, pero
no sélo en ellas; las otras divisiones o
diferencias internas que habria que
atender son aquéllas que estan dadas
por las practicas locales hacia los re-
cursos, mismas que pueden estar nor-
madas (o no), respaldadas por institu-
ciones locales (0 no), y desprenderse (o
no) de determinadas formas de organi-
zacidn societaria, asi como de sentidos
identitarios. A esto es a lo que se le lla-
ma la dimensién social, politica y cul-
tural de las practicas.

Si analizamos una region en su con-
junto, podemos seguramente encontrar
que asi como hoy es objeto toda ella de
una politica publica de conservacidn,
en otro momento lo fue de otras que in-
cidieron sobre la forma de aprovecha-
miento de sus recursoes (i.e. concesiones,
privatizaciones, programas de fomento
agricola, ganadero o forestal, etc.); sin
embargo, esto no significa que en todos
los territorios que la conforman, las in-
tervenciones externas hayan tenido los
mismos efectos o hayan generado idén-
ticos procesos ecoldgicos, sociales y po-
liticos. El an4lisis detallado de los am-
bitos locales, desde una perspectiva
histérica, nos permite ver la forma co-
mo cada comunidad ha enfrentado las
intervenciones externas: en algunas
con resistencia, en otras con resigna-
cién, en otras mas, con el beneplacito
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de unos cuantos a quienes beneficia-
ron, aun en detrimento de los propios
recursos. No obstante, todas estas for-
mas distintas no son producto del azar,
sino que de alguna manera responden
a las condiciones internas de cada co-
munidad: a sus formas de organizacién
social y politica, al papel que en ellas
Juega la existencia de los recursos na-
turales {en sentido material o simbd-
lico), a la fortaleza o debilidad de las
instituciones locales que norman su ac-
ceso y aprovechamiento, a la distri-
bucién de poder en su interior y los
conflictos que de ello se derivan, asi
como también a sus relaciones de poder
hacia el exterior.

El tomar en cuenta estas considera-
ciones nos ayuda a avanzar en la com-
prensién de por qué en el interior de un
ANP podemos encontrar zonas de alto
deterioro, como también zonas muy
bien conservadas. Nos lleva a pregun-
tarnos, en ambos casos, sobre las prac-
ticas que lo han propiciado, pero de ma-
nera especial, sobre lo que las respalda
v orienta, pues justamente esto es lo
que varia de comunidad a comunidad.
La pregunta no es ociosa, ni se trata
tampoco de defender un relativismo a
ultranza; la intencién de esta propues-
ta apunta mds bien a tratar de romper
el mito de las dreas naturales prote-
gidas concebidas como unidades ho-
mogéneas pues, desde de mi punto de
vista, esto entorpece su manejo y fun-
cionamiento ya que lo que opera en un
caso puede generar efectos contrarios
en otro.

El otro chjetivo de este acercamiento
es el de descubrir en el interior de un
ANP cudles son los obstdculos internos

para un manejo participativo o cudles
aspectos pueden potenciarse en cada
territorio; pero, para abordarlo, no bas-
ta con describir, analizar y diferenciar
las précticas, instituciones, normas,
sentidos y formas de organizacién so-
cial y politica, sin antes problematizar
el propio concepto de participacién so-
bre el cual se ciernen, asimismo, multi-
ples confusiones.

b) La participacion: del control
a la autonomic

Hablar de participacién hoy dia es, por
demads, un lugar comiin. Desde izquier-
das, derechas y centro, en el 4mbito
gubernamental o desde las organiza-
ciones civiles, se le invoca de manera
constante como formula mdgica para
solucionar casi cualquier problema de
orden publico. Es un derecho ciuda-
dano el ejercerla y una obligacion del
Estado el fornentarla. Nadie, segura-
mente, se atreveria hoy dia a cuestio-
narla y, sin embargo, no existe consen-
s0 sobre ella: jqué significa?, jcudles
son sus alcances?, jcudles sus limitacio-
nes?, jqué implicaciones politicas tiene
el impulsarla?

Visto desde un calidoscopio, el con-
cepto de participacion sera entendido
segun el dAngulo de observacién: puede
significar obediencia, o bien, subver-
si6n; accidn dirigida o movimiento in-
dependiente. Puede entenderse como
argumento critico ante la ineficiencia
gubernamental; o bien, por el contrario,
como un proyecto del Estado neoliberal
en su adelgazamiento y delegacion de
funciones a la ciudadania (Cunill, 1991;
Merino, 1995; Guerra, 1997; Rivera
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Sanchez, 1998; Montoya et al., s/f). El
concepto de participacién es pues, como
se observa, oscuro y ambiguo y, por lo
tanto, dificil de asir y de evaluaren la
practica.

Encontramos a la participacién co-
mo tema recurrente en la literatura del
desarrollo de los afios setenta, ochenta
y noventa; sus origenes en el contexto
latinoamericano, se remontan sin em-
bargo, una década mis atrds en los
planteamientos que hicieran Pau-
lo Freire (1973, 1974), Orlando Fals
Borda (1980) y otros tedricos de la
educacién y el conocimiento popular
(Hall, 1983). La perspectiva freiriana
de la participacién se inscribe en el
marco de fa lucha de clases: concienti-
zarse, participar, emanciparse, se plan-
teaban como elementos encadenados
en un proceso de liberacion de las cla-
ses populares. Tal vez la mayor critica
gue hoy se hace de dicha propuesta es
la sobreideologizacién que la caracteri-
z0 y la llevé a concebir a la sociedad co-
mo una entidad dicotémica de ricos y
pobres, explotadores y explotados, sin
dar cabida a una reflexién critica sobre
los matices o las diferencias internas
de poder entre los grupoes. Entre sus
aciertos estan el haber llamado la aten-
cién sobre la capacidad de agencia de
los sujetos, es decir, de crear, de actuar,
de transformar, ¥ no ser considerados
como meros entes pasivos o reactivos
(Rodrigues Brandao, 1985).

La propuesta de la también llama-
da participacién popular, si bien plan-
teada en sus inicios como parte de un
provecto politico de las clases subalter-
nas de América Latina, pronto fue reto-
mada en sus aspectos practicos por

organismos regionales como la CEPAL,
asi como por agencias internacionales
de desarrollo como el Banco Mundial ¥
el Bance Interamericano de Desarrollo,
sin que ello la hiciera desaparecer como
proyecto politico. De hecho, la participa-
cién popular siguié desarrollandose en
la region latinoamericana a través de
incontables proyectos de educacién,
organizacion para la produccion, aten-
cién a la salud, ete., sélo que éstos co-
rrieron de forma paralela a aquéllos
que quedaron ubicados en lo que noso-
tros llamaremos la forma institucio-
nal u oficial de la participacion, que es
a la que a continuacién queremos re-
ferirnos.

Durante los afios setenta y ochenta
proliferaron en los llamados paises del
Tercer Mundo los “proyectos de desa-
rrollo con participacién”, impulsados
tanto por los organismos interna-
cionales como por los gobiernos nacio-
nales. El Banco Mundial fue sin lugar
a dudas el principal promotor de la mo-
dalidad participativa en los programas
de desarrollo y combate a la pobreza,
pero bien a bien: jqué significaba esto
de la participacién y cémo debia instru-
mentarse? La duda no resuelta a tiem-
po redundoé en grandes fracasos.

En un trabajo que revisa tres ex-
periencias de megaproyectos de desa-
rrollo con participacién social®, finan-
ciados por el Banco Mundial durante
los setenta y principios de los ochenta,
Uphoff (1985) indica que parte del fra-
caso se debié a la forma como se conce-

* Los proyectos de desarrollo rural que ana-
liza fueron implementados en Nepal, Ghana y
Meéxico (Proyecto PIDER).



58

Maria Fernanda Paz Salinas

bia a la participacién: si se consideraba
importante que la gente se involucrara
en los proyectos de desarrollo de los que
eran destinatarios, pero no se fomenta-
ba que lo hiciera desde la planeacion; a
nivel del discurso se proponia el acceso
a la toma de decisiones por parte de to-
dos los actores, pero en los hechos se
recurria a las instancias de decision lo-
cales solo para ratificar acuerdos toma-
dos fuera de ellas; en otras ocasiones
estas instancias locales no eran en rea-
lidad representativas de los intereses
de toda la poblacién, sino que eran
instituciones politico-administrativas
creadas por iniciativas externas; la
relacidn entre el equipo técnico y las
comunidades se construia sobre ci-
mientos paternalistas, lo que propi-
ciaba relaciones clientelares méis que
procesos democriticos y autogestivos,
etc.

El fracaso de dichos proyectos con-
sistié en que no hubo una base social
que los sustentara, los hiciera suyos y
les diera seguimiento, en una palabra,
que los legitimara,; y esto fue asi porque
no se les reconocia a los beneficiarios
su capacidad de agencia, es decir, no se
les consideraba como actores sociales
capaces de tomar decisiones a partir de
sus conocimientos y experiencia y, por
tanto de actuar en consecuencia. La
participacién de la sociedad se concebia
entonces como una accién inducida des-
de arriba (ya fuera por parte de los go-
biernos locales o los organismos finan-
ciadores), en donde la poblacién —vista
como un todo homogéneo— o los benefi-
ciarios, debian involucrarse (con mano
de obra, tiempo u otros recursos) para
alcanzar determinadas metas.

Cabe recordar aqui que durante los
afios sesenta y setenta lo que se vivia
en América Latina era una situacién
de planificacién centralizada en donde
el Estado jugaba el papel protagénico.
En los afios ochenta, sin embargo, esto
comenzd a cambiar a través de la lla-
mada Reforma del Estado que inwrodu-
ce las nociones de desregulacién, des-
centralizacién v privatizacién, abriendo
asi la planificacién econémica y del de-
sarrollo a las fuerzas sociales y del mer-
cado (Rivera Sdnchez, 1998). Las agen-
cias internacionales de financiamiento
comenzaron entonces a presionar a los
gobiernos nacionales para iniciar un
proceso de descentralizacion de fun-
ciones y de apertura de espacios de par-
ticipacion.

En México, este viraje se ve plasma-
do sin duda en ¢l Plan Nacional de De-
sarrollo 1983-1988 de la administra-
cién de Miguel de la Madrid, en donde
la descentralizacién se plantea como
un instrumento fundamental de 1a po-
litica regional y para ello se crean las
bases institucionales que permitirian
incrementar las competencias de los
gobiernos estatales y municipales en la
planeacién. Los Convenios Unicos de
Desarrollo (CUDY® ¥ los Comités de Pla-
neacién del Desarrollo (COPLADE), tanto

¢ Los Convenios Unicos de Desarrollo tie-
nen sus antecedentes en los Convenios Unicos
de Coordinacidn creados en 1976 y que eran
acuerdos gubernamentales firmados entre el
ejecutivo federal y los ejecutivos estatales. Los
objetivos de los CUC eran los de coordinar ac-
ciones entre los dos niveles de gobierno y lo-
grar un equilibrio entre la federacién y los
estados (Rivera Sanchez, 1998: 34).
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estatales come municipales, se convir-
tiercn asi en las instancias de parti-
cipacién por excelencia, y su instru-
mento: la consulta popular®.

Si en el “desarrollo participativo” la
participacién era entendida como el in-
volucramiento de la poblacidén en los
aspectos operativos de los proyectos, en
la “planeacién democratica” se consi-
dero que era a través de las consultas
como la ciudadania podria manifes-
tarse y, por tanto, participar en los
asuntos de interés priblico. Hoy no se
sabe con claridad si los COPLADES tanto
estatales como municipales se han con-
formado como verdaderas instancias

® En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 se lee al respecto: “Los Comités Estatales
de Planeacién para el Desarrollo serén el prin-
cipal mecanismo para la planeacién estatal y
la coordinacién entre érdenes de gobierno. La
creciente complejidad v densidad social le dan
relevancia a la participacion de la sociedad en
cada estado en las tareas de la planeacién.
El papel de los Comités sera fundamental
para alentar la participacién a nivel estatal.
Nadie conoce mejor los problemas que quien
los vive cotidianamente y su opinién expresa-
da en forma responsable debe influir en el di-
sefto de las politicas que le afectan, en el mar-
co de la estrategia nacional y la disponibilidad
de recursos. Los Comités Estatales y sus sub-
comités municipales o subregionales, permi-
tirdn integrar la participacién de los grupos
sociales locales. Los Comités Estatales v los
Comités de Planeacidn para el Desarrollo Mu-
nicipal convocardn a la participacién de los re-
presentantes de los diferentes grupoes sociales
en cada estado, lo que permitira evaluar los
resultados de los planes y programas, fortale-
ciendo asi las actividades que ya se iniciaron
con los Foros de Consulta Popular en los drde-
nes federal y estatal y llevando la consulta
hasta el orden municipal” (Poder Ejecutivo
Federal, 1983: 425).

de representacién, si las “consultas ciu-
dadanas” se realizan efectivamente en
todo el pais y si sus resultados se incor-
poran a los planes de desarrollo de los
tres niveles de gobierno. Lo que si sabe-
mos, por lo menos en lo que a nuestra
zona de estudio se refiere, es que si bien
se sentaron las bases juridicas’ e insti-
tucionales para la participacion dirigi-
da por el Estado —con la creacién de los
COPLADE—, no se impulsé conjunta-
mente una cultura democrética abrien-
do espacios de poder a la ciudadania.
La participacién guedé entendida aqui
como la incorporacién de los otros dos
niveles de gobierno, el estatal y el mu-
nicipal, en la planeacién del desarrollo
nacional.

Durante el sexenio de Salinas de
Gortari (1988-1994), las dos vertientes
de la participacién impulsadas desde el
Estado, a saber, desarrollo participati-
vo y planeacién democritica, se conju-
garan en un programa de gobierno: el
Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL). A decir de Rivera Sanchez
(1998 38): “la participacién adquirié un
nuevao cariz, a partir de este momento,
implicé también, ademads de la colabo-
racién de los beneficiarios, el manejo de
los recursos publicos, la ejecucion
de acciones, el control y la fiscaliza-
cion de la obra publica...”. Se formaron
comités de solidaridad en barrios, colo-
nias y pueblos penetrando de esta ma-

"Que se expresaron en las modificaciones
hechas en 1985 al Articulo 115 Constitucional,
ampliando el poder de administracién y ges-
tién del municipio, y en la reforma al Articulo
26 que eleva a rango constitucional el Sistema
de Planeacién Democratica.
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nera en las formas organizativas loca-
les que no habfan sido, hasta entonces,
objeto de politica publica.

Esta forma de concebir y propiciar
la participacién en México responde, a
nuestro parecer, a tres factores funda-
mentales: en primer lugar, da continui-
dad al proyecto de descentralizacién
del Estado iniciado el sexenio anterior;
por otro lado, se consideran las recomen-
daciones del Banco Mundial quien, tras
evaluar sus propios proyectos, habia
concluido que la falta de involucra-
miento de los interesados en todas las
fases de los proyectos, es decir desde el
diagnéstico hasta la evaluacién, asi co-
mo la falta de control de este proceso,
era una de sus principales limitantes.?
Finalmente, no olvidemos que Salinas
de Gortari habia asumido el poder en
circunstancias por demis dudosas; im-
pulsar un programa de este tipo podria
acrecentar su capital politico y legi-
timar su gestién ante las voces disi-
dentes, ademads de que le daba la posi-
bilidad de ejercer cierto control sobre
formas organizativas creadas en torno
a las demandas de bienestar social.’

8 Con estas consideraciones, el Banco Mun-
dial elabora una nueva definicién de la parti-
cipacién, misma que promovers en los diver-
sos paises: “Participation is a process through
which stakeholders influence and share con-
trol over development initiatives and the de-
cisions and resources which affect them”
(World Bank, 1994). ‘

9 Su fracaso, sin embargo, se vio sin duda
plasmado con el levantamiento zapatista de
1994, que cuestionaba la politica social del
régimen, la propia legitimidad del mandatario
vy la falta de democracia y de espacios de parti-
cipacion politica.

Un aspecto importante a resaltar en
esta concepcién de la participacion in-
ducida es el concepto de corresponsabi-
lidad, formulado en esta etapa y que
serd retomado como uno de los puntos
centrales del Plan Nacional de Desa-
rrollo 1995-2000 de Ernesto Zedillo, en
lo que a la participacién se refiere, y
que incluye ya no sélo el desarrollo eco-
némico y social, sino también el politi-
co, ya que plantea la necesidad de que
la sociedad se involucre en “la formu-
lacidn, ejecucién y evaluacién de las
politicas ptblicas” (Poder Ejecutivo
Federal, 1995:; 68).

Para propiciar este proceso que im-
plica, de suyo, la democratizacion del
Estado, por tener como objetivos cen-
trales el acceso a la toma de decisiones
y €l contrel sobre la administracién
publica, se propone la creacién de con-
sejos consultivos a nivel municipal, es-
tatal y nacional que, para el caso de la
politica ambiental, serdn los consejos
consultivos de Desarrollo Sustentable,
nacional y regionales, los consejos na-
cionales temdaticos: Técnico Forestal,
Técnico de Suelos y el de Areas Na-
turales Protegidas v los consejos de
Cuenca (SEMARNAF, 1998: 83-85). Sin
embargo, a nuestro parecer, estas ins-
tancias, mas que decisorias, son instan-
cias de representacion sectorial que le
permiten al Estado abrir espacios de
didlogo y concertacién sin perder con
ello la direccién del proceso, lo que nos
hace recordar los planteamientos que
hiciera la CEPAL en su estrategia de de-
sarrolle para la regién en los afios no-
venta: “El liderazgo politico democrd-
tico podra ajustar sus papeles para que
correspondan en forma algo maés es-
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trecha a los intereses sociales mediante
el didlogo con sus representantes”
{CEPAL, 1990: 154-157).

Como se puede apreciar en esta bre-
ve revision, la participacién no ha sido
un tema ausente en la formulacién de
las politicas de desarrollo en México, si-
no todo lo contrario; el problema es que
en todo este proceso no han quedado
claros los objetivos y se confunde si los
cindadanos pueden participar en la to-
ma de decisiones como parte de sus de-
rechos, o bien, deben participar en las
decisiones tomadas de antemano por el
gobierno, como parte de sus obligacio-
nes; si lo que se busca es el fortaleci-
miento de la sociedad civil, o bien que
el Estado se descargue de responsabili-
dades remitiéndole la factura a agué-
lla. No queda claro tampoco si el Es-
tado, en respuesta a las demandas
politicas planteadas desde la sociedad
civil, abre las puertas a la participacién
o, mds bien, para no soltar del todo el
control, decide convertirse en “admi-
nistrador” de ésta. Asimismo, existe
confusién en si la participacidn es una
estrategia de la gobernabilidad, o bien
es una tdctica del Estado reformade v
descentralizado; es decir, si se busca la
participacién segiin criterios de demo-
cracia o de eficiencia. Finalmente, si
bien se han creado las instancias de
participacién como los COPLADE (estatal
y municipal) y los Consejos Consultivos
(en todas sus manifestaciones), la duda
que sobre ellos se cierne apunta sobre
su representatividad, estructura y fun-
cionamiento.

En tede ello estriban, a nuestro pare-
cer, las grandes confusiones que encie-
rra la participacién inducida desde el

Estado; su gran mito es pretender que
bastan las reformas juridico-adminis-
trativas para propiciarla, sin alentar, de
manera paralela, un proceso de apertu-
ra y democratizacién de la toma de de-
cisiones, lo que implicaria reconocer va-
rias cosas, entre ellas, que existen a
nivel local, formas propias, y en ocasio-
nes auténomas, de organizacion y par-
ticipacidn; que la diferencia de intere-
ses no es s6lo sectorial (como se pretende
en los consejos y comités), sino que es
econdmica, social, politica y cultural;
que la participacién implica acceso al
poder y no sélo generacion de consen-
s0s en torno a una prepuesta oficial v,
por lo mismo, se mueve en un ambito
altamente conflictivo; y finalmente, que
el Estado no juega en este proceso tini-
camente un papel de drbitro o adminis-
trador, sino que es un agente més que
debe negociar, ceder v construir de ma-
nera co-reponsable, con todos los de-
mas, un compromiso en aras del interés
ptiblico al que él representa; esto es,
que debe transformar sus relaciones
con la ciudadania v, para ello, debera
recuperar la legitimidad perdida.

(Por qué hablamos de legitimidad
perdida? Sin duda porgue han sido los
movimientos sociales' la otra cara de
la participacidn, los que han venido a
cuestionarla con su mera existencia y

* Existe una fuerte discusion tedrica en
torno al concepto de movimiento social (véase
Melucci, 1999; Touraine, 1987; Offe, 1988); en
este trabajo nos estamos refiriendo a ellos,
simplemente, como una manifestacion de y
una movilizacidn desde la sociedad civil que
defiende nuevos contenidos y nuevos valores.
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reclamos. Poniendo en tela de juicio a
la democracia representativa y las or-
ganizaciones corporativas, en tanto se
manifiestan como acciones politicas no
institucionales, los movimientos socia-
les sacan a la luz demandas ciudada-
nas no consideradas ni satisfechas has-
ta entonces. Llaman la atencién sobre
las minorias: homosexuales, mujeres,
jovenes, nifios, grupos étnicos; invocan
¢l reconocimiento no sélo de necesi-
dades materiales, sino asimismo de va-
lores, practicas culturales, territorios y
organizacion politica; finalmente, a las
antiguas demandas del movimiento
obrero, campesino y popular, vienen a
sumarse aquéllas que aluden al amplio
mundo de los derechos ciudadanos:
apertura democritica, equidad entre
géneros, calidad de vida, derechos hu-
manos, seguridad, informacién, medio
ambiente sano, etc. En pocas palabras,
denuncian ausencias y exclusiones, asi
como una serie de conflictos sociales
hasta ahora encubiertos.

Es por ello que estas expresiones so-
ciales cuestionan la legitimidad del
Estado, si por ella entendemos el cum-
plimiento de las expectativas de la ciu-
dadania (Swartz et al., 1966}, pues ésta
esperaria que aquél fuera garante de
sus intereses y en México no lo ha sido.
Recuperar 1a legitimidad perdida im-
plicard, pues, una nueva mirada de lo
social, un reconocimiento de los con-
flictos y, como arriba sefialamos, una
nueva relacién del Estado con los ciu-
dadanos.

Cabe mencionar aqui, sin embargo,
que estas movilizaciones no son tam-
poco una manifestacién pura de la
democracia y espacios libres de conflic-

tos. No es intencion de este trabajo ha-
cer un andlisis critico de los movimien-
tos sociales, nos interesa destacarlos
como una forma manifiesta de la par-
ticipacién, que lleva a la sociedad civil
a tener presencia en el ambito de lo
publico sin que esta aceidn se ubique
dentro de los cauces planteados insti-
tucionalmente ni, necesariamente, en
contra de éstos. No obstante, tampoco
podemos dejar de indicar aqui, que al-
rededor de esta Hamada manifestacién
independiente de la participacién se
tejen asimismo una serie de mitos, en-
tre otros el de calificar todo actuar ciu-
dadano organizado como accién demo-
cratica o para la democracia, lo que no
siempre es asi; o también, el de colocar
a la sociedad civil, por oposicién al Es-
tado, como un todo homogéneo, claro
en sus expectativas, informado, libre de
conflictos de interés y de relaciones
de poder asimétricas, en una palabra,
el gran mito de “el pueblo”; nada mas
ambiguo y confuso para la democracia
misma.”

A qué alude entonces el concepto de
participacién? ;Desde dénde se debe
impulsar para que sea legitima? ;Es
prerrogativa de la sociedad civil o el
Estado puede jugar un papel en ello?

U Al respecto G. Sartori (2000: 14) indica
que hay por lo menos “...seis posibles desarro-
llos interpretativos del concepto (pueblo):
1. Pueblo como literalmente tados; 2. Pueblo
como pluralidad aproximada: un mayor ni-
mero, los mds; 3. Pueblo como populacho, cla-
ses inferiores, proletariado; 4. Pueblo como fo-
talidad orgénica e indivisible; 5. Pueblo como
principio de mayoric absoluta; 6. Pueblo
como principio de mayorie moderada”.
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Ante estas interrogantes Nuria Cu-
nill {1991) nos ofrece una interesante
distineién analitico-conceptual de la
participacidn que ayuda a despejar du-
das, al tiempo que nos permite anali-
zarla con mayor profundidad. En su
trabajo Participacion ciudadana, (1991),
esta autora establece una diferencia
entre la participacién como forma de
socializacion de la politica, y la partici-
pacidén como medio de fortalecimiento
de la sociedad civil. A la primera la defi-
ne ¢como participacidn ciudadana, indi-
cando que lo que la caracteriza es la
“rearticulacién de la relacién del Esta-
do con los sujetos sociales”; en la segun-
da engloba tanto lo que ella llama par-
ticipacion social que “se refiere a los
fendmenos de agrupacién de los indi-
viduos en organizaciones a nivel de la
sociedad civil para la defensa de sus in-
tereses sociales”, y a la participacién
comunitaria que designa a todas aque-
llas “acciones que son ejecutadas por
los ciudadanos mismos (en el ambito
local} y que, en general, estdn vincula-
das a su vida mas inmediata”. Ambas
formas de participacién (la social y la
comunitaria), nos dice Cunill, no plan-
tean, de suyo, una relacién con el Es-
tado en términos de redistribucién del
poder en la definicién de objetivos
ptblicos (Cunill, 1991: 39-46).

La distincién entre participacién so-
cial y participacién ciudadana nos per-
mite entonces distinguir aquellas for-
mas a través de las cuales la sociedad
civil se organiza de manera auténoma
frente al Estado, fortaleciéndose y em-
poderdndose, y la participacidn ciuda-
dana que alude a una interaccién del
Estado con la sociedad para la defini-

cién y el alcance de metas publicas.
Desde mi punto de vista, las dos for-
mas de participacion no son excluyen-
tes una de otra, sino que son mas bien
complementarias, siendo Ia primera (la
participacién social), la base social
que permitira o facilitara la segunda
(la participacion ciudadana) en tanto
accién politica encaminada a la cons-
truccion democratica.

Lo anterior es importante y tiene
repercusiones politicas, pues implica
que la ciudadania participa junto con
el Estado desde una posicién de poder
adquirida de manera autdnoma y reco-
nocida por éste y que los ohjetivos pi-
blicos se construyen, entonces, a partir
de los intereses sociales. Al definir a la
participacidn desde esta dimensién po-
litica, podemos entonces quitarle la car-
ga ideolégico-valorativa {por no decir
retorica) que la envuelve, v romper
también el mito juridico-administrati-
vo que ha hecho de ella una “obli-
gacion” de los ciudadanos en su “cola-
boracién” con e] Estado, a través de las
“Instancias apropiadas”.

Por otro lado, esta aproximacion nos
permite definir a la participacién (tan-
to social como ciudadana), en aras de
su analisis, como toda accion colectiva
enfocada a objetivos comunes (social-
mente construidos v sancionados), y no
como acciones dispersas y desarticula-
das de los individues que persiguen in-
tereses particulares.

Planteado en esos términos podemos
entonces analizar el manejo partici-
pative de las dreas naturales protegi-
das desde dos vertientes: una que nos
lleva a analizar la accién colectiva a
nivel lecal; es decir, la participacién so-
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cial en el manejo, aprovechamiento y
conservacién de los recursos naturales
de un territorio a partir de los intere-
ses y proyectos sociopoliticos de la co-
lectividad; y otra qgue nos lleva a bus-
car la forma como éstos se articulan
(o no) con la propuesta del Estado; o di-
cho en otras palabras, cémo la conser-
vacién se convierte en un asunto de in-
terés piiblico, construido a partir de la
participacién ciudadana. ‘

LOS BOSQUES TEMPLADOS

DEL CORREDOR BIOLOGICO
CHICHINAUTZIN, MORELOS, MEXICO:
ENTRE EL INTERES PUBLICO,

LOS INTERESES PRIVADOS Y LOS
INTERESES COLECTIVOS

El Corredor Biolagico Chichinautzin es
un area natural protegida localizada al
norte del estado de Morelos, en ¢l cen-
tro de México, y que fuera decretada
por el gobierno federal a finales de la
década de los afios ochenta.” Se le deno-
mina Corredor pues el decreto de 1988
integro, a través de un drea de pro-
teccion de flora vy fauna,” a los parques
nacionales Lagunas de Zempola y El Te-
pozteco que habian sido decretados en
1936 y 1937, respectivamente. El po-

2 E] Decreto del drea de proteccién de flora
v fauna, Corredor Biolégico Chichinautzin fue
expedido el 30 de noviembre de 1988.

1 Las areas de proteccién de flora y fauna
son una de las figuras de manejo previstas por
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccidn al Ambiente, otras son las reservas
de la biosfera, los monumentos naturales, los
parques nacionales y las dreas de proteccion
de recursos naturales.

ligono total del Corredor abarca una
superficie de 66 092.4 hectdareas" que
comprenden tanto bosque templado
como selva baja caducifolia. En este
trabajo nos referiremos Unicamente a .
la. subregién de bosques templados que
se ubica en los territorios de tres muni-
cipios (Huitzilac, Tepoztlan y Tlanepan-
tla) y cuatro comunidades agrarias
(Huitzilac, Coajomulco, Tepoztldn y
Tlalnepantla).

Las razones que motivaron la crea-
cién de esta zona de conservacion a fi-
nales de los afios ochenta no son bana-
les ni econdémica ni ecolégicamente: en
la superficie que cubre el poligono se
encuentra el habitat de 350 especies de
plantas (en seis tipos de asociaciones
vegetales), v 257 especies de animales;
por otro lado, aqui se ubican las cabe-
ceras de las cuencas de los rios Yaute-
pec y Apatlaco y, finalmente, por sus
caracteristicas geomorfolégicas, que le
confieren altitudes de mds de 3 500
msnm, y edafolégicas (con tipos de sue-
lo que presentan un elevado coeficiente
de infiltracién), la zona posee una enor-
me importancia para la recarga de
acuiferos que abastecen cerca del 80%
de la demanda de agua en el estado de
uso productivo y doméstico (DOF, 1988;
Aguilar, 1995).

Declarar esta regién como un area
natural protegida remitia entonces a
dos propésitos fundamentales: por un

“ Kl drea de proteccién de flora y fauna
Corredor Biolégico Chichinautzin tiene una
extension, segiin lo marca el decreto, de
37 302.40 hectareas, mientras que los dos par-
ques nacionales suman un total de 28 790 hec-
tareas.
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lado, a preservar el hédbitat de especies
de flora y fauna y con ello conservar la
biodiversidad de la regién y, por otro, a
garantizar los servicios ambientales
(captacién de agua y recarga) que la
misma proporciona al resto de la enti-
dad. Pero habia también un tercer obje-
tivo, menos explicito pero no por ello me-
nos importante, y que esta dado por su
ubicacion geografica: estando en colin-
dancia con el limite sur de la ciudad de
Meéxico, al declararse zona en conserva-
cidn se restringe el avance del crecimien-
to urbano y, con ello, se intenta evitar
el fenomeno de la conurbacién entre el
Distrito Federal v el estado de Morelos.
Segiin estos criterios y con estos ob-
jetivos fue creado el Corredor; sin em-
bargo, como muchas otras dreas prote-
gidas del pais, ésta también tuvo a lo
largo de su primera década una exis-
tencia solo virtual. Existia en las bases
de datos oficiales y se reportaba en las
estadisticas de superficie nacional en
conservacidn, pero en los hechos no fue
objeto de ninguna intervencién guber-
namental sistematica sino hasta 1998
cuando adquirié visibilidad social a la
luz de los incendios ocurridos en ese
afio, y que afectaron una superficie im-
portante de sus bosques templados.
Para estas fechas se puso en evidencia
no s6lo que no se habian cumplido los
objetivos de la declaratoria, sino ade-
mas, que la zona presentaba un fuerte
estado de degradacion por la tala inmo-
derada de bosques y selvas, por el sa-
queo desregulado de sus recursos y por
el avance de la frontera agricola y urba-
na sobre terrenos de vocacion forestal.
Pero si bien en términos generales
la zona presenta altos indices de dete-

rioro, una mirada con mayor deteni-
miento nos muestra, por lo menos en lo
que a la subregion de bosques templa-
dos se refiere, que éste no esta gene-
ralizado, vy que asi como encontramos
zonas muy devastadas, existen ofras
dende los bosques se conservan en buen
estado. Esta constataciéon nos llevo
entonces a preguntarnos sobre las cau-
sas, algunas de las cuales las encontra-
mos en los &mbitos locales: en la forma
como se da en éstos la interaceidn con
los recurses naturales; en las practi-
cas, las normas internas que las regu-
lan, las instituciones que las respaldan
v los sentidos culturales que las orientan.

El manejo y la conservacion de los
recursos no es una invencion del Esta-
do, ni tampoco surge con la creacién de
las dreas naturales protegidas, este es
otro de los tantos mitos. En México, co-
mo en muchos otros paises, las comuni-
dades campesinas que habitan en zo-
nas forestales se han organizado desde
siempre para utilizar sus recursos, pa-
ra acceder a ellos y para cuidarlos; esto
es, han participado en su manejo. La
accion colectiva comunitaria en torno
al manejo de los recursos esta fuerte-
mente vinculada a varios factores (Os-
trom, 1999, 2000; Melucci, 1999; Paz
Salinas, 2002): 1) la tenencia de la tie-
rra’®; 2) las instituciones y formas orga-

5 En México, las comunidades agrarias, al
igual que los ejidos, constituyen las dos for-
mas legales de tenencia social de la tierra. Las
primeras tienen su origen en la Colonia y re-
miten al reconocimiento y distincidn que las
autoridades virreinales hacian entre “tierras
de indios” y las tierras de los esparioles. El eji-
do, tal y como se conoce hoy dia, fue la forma
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nizativas que de ella se desprenden; 3}
el estado de fortaleza o debilidad de las
mismas; 4) la vigencia de normas in-
ternas colectivamente sancionadas; 5)
la distribucién del poder en el interior
de las comunidades; y finalmente, 6) 1a
valoracién material y simbélica que el
colectivo le otorga a los recursos; esto
es, el papel que éstos juegan en la con-
formacion de identidades colectivas.

En las cuatre comunidades agrarias
estudiadas'® (Huitzilac, Coajomuleo, Te-
poztldn y Tlalnepantla), encontramos
que si bien todas ellas habian sido obje-
to de similares intervenciones externas
v se habian incorporado en diferentes
momentos al proyecto nacional, las for-
mas como esto habia sucedido y los pro-
cesos internos que se desarrollaron
varian profundamente de una comu-
nidad a otra, incidiendo de manera dis-
tinta en sus recursos.

de tenencia social de la tierra que surgié des-
pués de la Revolucién mexicana de 1910y a
través de la cual fueron dotados los solicitan-
tes de tierra durante casi todo el siglo xx.
Ambas formas de tenencia han estado fuerte-
mente controladas por la Secretaria de la Re-
forma Agraria; sin embargo, a pesar de este
control de jure, en los hechos se han manejado
internamente, también, con cierte grado de
autonomia, especialmente en el caso de las
comunidades agrarias.

% Tomamos a las comunidades agrarias
como unidades de analisis por considerar que
ellas, a diferencia de los munieipios, son uni-
dades territoriales basicas de control de los re-
cursos: las resoluciones presidenciales de do-
tacién de tierra delimitan los territorios sobre
los cuales los miicleos agrarios pueden ejercer
derechos de tenencia y marcan asimismo las
formas en que deberan organizarse para ad-
ministrarse y gobernarse.

Asi, encontramos que los bosques de
la comunidad agraria de Huitzilac es-
tan altamente deteriorados, como tam-
bién lo estan sus instituciones locales.
Si bien no ha desaparecido del todo la
accidn colectiva en torno a los recursos,
pues la organizacion agraria es todavia
capaz de convocar a log comuneros. para
acudir a tareas de manejo forestal {co-
mo prevencidon y ataque de incendios,
reforestacién y limpieza), 1o cierto es
también que esta misma organizacién
agraria no ha sido capaz de frenar el
abuso y la ilegalidad en la tala de arbo-
les y extraccion de tierra. El problema
no estd en la institucion agraria en sio
en el tipo de tenencia comunal, como
podria argumentarse a través de la teo-
ria de la “tragedia de los comunes” pro-
puesta por Hardin (1968), sino en el gra-
do de descomposicion y corrupcién en
que se encuentra, lo cual es producto
de innumerables intervenciones exter-
nas y de procesos histéricos que ge-
neraron la formacién de grupos de po-
der local que impusieron sus intereses
particulares por encima de los de la co-
lectividad. La construccién de acuerdos
cooperativos en el interior de esta locali-
dad es por tanto dificil ya que las bases
comunitarias de confianza, respeto y
compromiso se encuentran erosionadas.

El caso de la comunidad agraria de
Coajomulco, vecina de la de Huitzilac y
compartiendo con ella el mismo territo-
rio municipal, corrobora nuestra hipé-
tesis. En ésta, si bien al igual que en la
anterior la explotacién comercial del
bosque constifuye también su principal
actividad econémica, encontramos que
los bosques se encuentran mejor con-
servados; que la tala ilegal, aunque



De areas naturales protegidas y participacion: convergencias y divergencias

existe, no esta generalizada y esta con-
trolada internamente; que el espacio
forestal no compite con el urbano pues
no se ha dado la venta ilegal de terre-
nos comunales;”” y que los comuneros
cumplen con sus obligaciones de mane-
jo y conservacion. En pocas palabras,
pedriamos decir que aqui la vigencia
de Ias normas compartidas y la fortale-
za institucional, se traducen en una
mayor cooperacion entre agentes para
la accion colectiva en torno a sus re-
CUrsos.

Los ejemplos de estas dos comuni-
dades nos resultan interesantes pues,
en ambas, el bosque ha dejado de ser
con el tiempo un lugar en el que sus po-
bladores han vivido, para convertirse
en un lugar del que viven, ya que su
explotacion constituye la principal
fuente de ingresos para la mayoria de
los comuneros.”” Sin embargo, las fuer-
tes diferencias que existen entre una y
otra nos sugieren que no es el uso que
se le da a los recurses lo que provoca
su deterioro, sino la forma como este
aprovechamiento esta organizado y
normado internamente. Esta distin-
¢ién, desde mi punto de vista, resulta
crucial cuando se trata de “promover ¢l
manejo participativo” del Corredor en
tanto area natural protegida.

Pero no en todos los bosques templa-
dos del Corredor se hace un uso comer-

" La propiedad comunal se otorga en usu-
fructo a los campesinos y es por tanto inaliena-
ble e inembargable; su venta, por tanto, esta
prohibida.

* Exeeptuando a los productores de avena
del poblado de Tres Marias, perteneciente a la
comunidad agraria de Huitzilac.

&
~1

cial de sus recursos. En Tepoztldn, des-
de mediados de los anos treinta, tras el
decreto del Parque Nacional del Tepoz-
teco que prohibe cualquier tipo de apro-
vechamiento industrial o comercial, los
bosques no se han talado mas que con
fines domésticos. Antes de esa fecha,
los bosques de encino de esta comu-
nidad agraria fueron objeto de explota-
cidn por parte de una cooperativa car-
bonera local (Lomnitz, 1982; Varela,
1984), trayendo como consecuencia no
s6lo un fuerte deterioro sobre el recur-
s0, sino asimismo una confrontacién
politica que llegé a hechos de sangre
entre dos grupos de poder: unc que
pugnaba por la explotacion de los re-
cursos con el objetivo de abrir al mu-
nicipio a la economia regional v nacio-
nal; y otro que, aludiendo a un pasado
mitico, proponia la conservacién de los
mismos, el fortalecimiento interno v el
regreso a formas tradicionales de orga-
nizacién y gobierno (Lomnitz, 1982; Va-
rela, 1984). Con el decreto del Parque
Nacional el Estado interviene como
una tercera fuerza v la explotacion o no
explotacion de los bosques deja de ser
fuente de conflicto, pues existe ahora
una norma externa que lo determina.
Los conflictos en torno a los bosques
de Tepoztlan no han cesado,' pero hoy
todos los habitantes originarios de este

' Una de las principales causas de ello es
que la comunidad agraria de Tepoztlan abar-
ca a la cabecera municipal y seis pueblos. El
conflicto por los bosques radica, fundamental-
mente, en que los pueblos enclavados en ellos
{Santo Domingo Ocotitlan y S8an Juan Tlaco-
tenco), los reclaman como suyos de igual modo
que lo hace la cabecera municipal.
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municipio (ya sean pro explotacién o
contra explotacién) se sienten con dere-
chos de vigilarlos y cuidar que nadie
rompa el acuerdo; el panéptico comuni-
tario se ha institucionalizado. Por otro
lado, en esta localidad, al no ser el va-
lor comercial del bosque lo que aglu-
tina intereses, la representacién sim-
bélica y el sentido de pertenencia que
la sola existencia de los bosques comu-
nales confiere a los tepoztecos, ha juga-
de un papel importante en la conforma-
cién de grupos de accién colectiva como
son les grupos civicos forestales, que
refieren a organizaciones de individuos
que, de manera voluntaria, trabajan a
favor de los bosques en tareas de pre-
vencion, control de incendios, limpieza
y reforestacion. Estos grupas, si bien
son objeto de criticas e intrigas en el
interior de la comunidad agraria, tam-
bién es cierto que tienen una importan-
te capacidad de convocatoria e inter-
vienen cada vez mds en las decisiones
publicas gue conciernen a los recursos
naturales.

Por ultimo, tenemos el caso de la co-
munidad agraria de Tlalnepantla. Aqui
no existe tampoco explotacién comer-
cial de los bosques pero, a diferencia de
las otras tres comunidades analizadas,
no encontramos en ella ningun tipo de
accidn colectiva en torno a sus recursos;
no existe ninguna institucién normati-
va que regule su uso y manejo, asi como
tampoce hay alguna organizacién vin-
culada con el aprovechamiento de las
seis mil hectdreas de zona forestal de
esta comunidad. La razén de todo ello
la encontramos en su historial agrario.

A principios de los afios cuarenta, al
igual que Coajomulco, Tlalnepantla

tramité ante la Secretaria de la Refor-
ma Agraria la confirmacién de su pose-
sién comunal, pues no contaban mds
que con los titulos virreinales para
acreditarlo y la Ley Agraria posrevolu-
cionaria estipulaba que todos los ni-
cleos agrarios debian tener una resolu-
cién presidencial. En el afio de 1948 se
emite la citada resolucién presidencial
que confirma a Tlalnepantla una su-
perficie de 6 533 hectdreas de tierras
comunales pero, debido a los problemas
de limites territoriales que esta comu-
nidad tenia con localidades vecinas del
propio estado de Morelos v del Distrito
Federal, la resolucidn nunca fue ejecu-
tada ni publicada en el Diario Oficial
de la Federacién. Tlalnepantla quedé
asi convertida en una comunidad de
hecho més no de derecho, lo que marca-
ra de manera definitiva su devenir, ya
que al no contar con su expediente
agrario no serd reconocida como sujeto
juridico y, por tanto, quedara excluida
en todos los tramites para obtencién de
créditos agricolas y/o permisos de apro-
vechamiento de maderas muertas de
sus bosques.

Aligual que sucedié en las otras tres
comumnidades agrarias, en Tlalnepantla
los bosques fueren durante muchos
afios concesionados por el gobierno fe-
deral a contratistas privados, pero a di-
ferencia de lo ocurrido en lugares como
Huitzilac y Coajomulco, a la salida de
los contratistas la comunidad no pudo
nunca obtener un permiso de explota-
cion forestal pues los bosques no les
pertenecian.

Tlalnepantla se ha convertido ahora
en una proéspera comunidad agricola.
La siembra del nopal ha mejorado de
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manera importante los ingresos de esta
comunidad v en torno a ella se han
reorganizado los pobladores ¥ han re-
formulado sus relaciones sociales. En
el imaginario colectivo el bosque forma
parte del pasado, pertenece a la época
oscura de esta comunidad, a la pobreza
y al aislamiento. ,Por qué habrian los
habitantes de participar en la conser-
vacién y el manejo sustentable de los
bosques, cuando nunca les han per-
tenecido ni se benefician ahora de ma-
nera directa de su existencia?

Como sc desprende de esta breve
presentacion de las comunidades agra-
rias de los bosques templados del Co-
rredor Biolégico Chichimautzin, en
ellas, salvo en el caso de Tlalnepantla,
existen ciertas formas de accion colecti-
va, de participacién, en el manejo y
conservacién de sus recursos. Como se
aprecia, también, éstas estan vincula-
das a su organizacién comunitaria en
torno a la tenencia de la tierra, a las
normas creadas y sancionadas colec-
tivamente, a sus sentidos de identidad
y pertenencia territorial y a la distribu-
ci6n del poder en su interior. La accién
colectiva surge entonces de la fortaleza
comunitaria al tiempo que la alimenta.
Por eso en el caso de Huitzilac es tan dé-
bil; por eso esta comunidad es tan vul-
nerable tanto en sus recursos como en
su organizacidn interna.

La participacién en torno al manejo
de los recursos se da no por una imposi-
cibn, sino porque ellos son objeto de in-
terés colectivo. Los bosques constituyen
el bien comiin de estas comunidades
(salvo en Tlalnepantla), incluso en el
caso de aquéllas como Huitzilac donde
estdn tan deteriorados y el abuso sobre

ellos ha prevalecido en los Gitimos
afios. Son un bien comun, bajo distin-
tas versiones, porque se han definido
como tal de manera colectiva, se han
cargado de sentidos ¥ representaciones
y estan estrechamente vinculados con
las identidades de quiencs los poseen
por derecho; es decir, son constitutivos
¥ constituyentes de esas identidades.
(Cuando los bosques son un bien co-
mun, las comunidades construyen pro-
vectos colectivos en torno a ellos.

Pero hablar de proyectos e identi-
dades colectivas no significa, necesaria-
mente, que sean compartidos por todos
los poseedores de los recursos en una
comunidad. En cada uno de estos terri-
torios, los bosques son objeto tanto de
interés colectivo como de intereses pri-
vados. Los primeres implican ciertas
formas de organizacion social y de go-
bierno en donde los interesados parti-
cipan en €] establecimiento de las nor-
mas a fin de que puedan éstas ser
compartidas y respetadas por todos. La
legitimidad de las instituciones es sin
duda un punto clave en ello, pero la
confianza entre actores es también un
elemento esencial para evitar trampas,
desviaciones o rompimiento de las
reglas.®

* Como indica Ostrom (2000: 74): “En una
situacién en la que pocos individuos compar-
ten normas sobre lo impropio de romper pro-
mesas, negarse a hacer lo que corresponde,
haraganear o llevar a cabo otras acciones
oportunistas, hace que cada apropiador deba
esperar que Jos demds acttien de manera opor-
tunista siempre que puedan. En una situacidn
asi es dificil establecer compromisos estables
y duraderos; podrian requerirse costosos me-
canismos de supervisién y penalizacion”.
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El asunto cambia en el caso de los
intereses privados, especialmente si
consideramos las complicaciones que
éstos conllevan tratandose de recursos
en propiedad comun. Aqui, la biasque-
da de beneficios particulares rompe con
el esquema de la colectividad; no se
somete a normas comunes que buscan
beneficios colectivos, y el gobierno de-
seable en estos casos no es el gobier-
no de los comunes sino el de los par-
ticulares. Asi, pues, el conflicto entre
los intereses privados y los colectivos
no radica tinicamente en los beneficios
esperados por cada uno de éstos, si-
no que ambpos plantean proyectos so-
ciopoliticos diferentes. Esta es una
situacion presente en la regién objeto
de anilisis.

A los intereses privados y colecti-
vos en torno a los bosques del norte de
Morelos vinoe a sumarse, en 1988, un
decreto presidencial que hacia de estos
territorios y sus recursos, objeto de in-
terés ptblico, y los incluia dentro del
drea de proteccién de flora y fauna
Corredor Biolégico Chichinautzin.
No era la primera vez que €l Estado in-
tervenia en ellos directamente en aras
del “interés publico™ los decretos de
los parques nacionales Lagunas de Zem-
poala y El Tepozteco, emitidos durante
los afios treinta, aluden a él, de igual
forma que el decreto de creacién de la
Unidad Industrial Forestal a favor de
las fabricas de papel Loreto y Peila
Pobre en 1947 (que afect a los bosques
de Huitzilac, Coajomulco y Tlalnepan-
tla), asi como los permisos otorgados a
los contratistas madereros en los afios
sesenta y setenta {en toda la regién).
La diferencia del decreto de 1988 res-

pecto de las anteriores intervenciones,
es que en éste, se plantea por primera
vez la necesidad de que los habitantes
de esta zona se involucren y “partici-
pen” en la obtencién de los objetivos
propuestos. Paraddjicamente, 1as pobla-
ciones no fueron nunca consultadas
para la emision de este decreto.

L.a conservacidn de los bosques del
norte de Morelos es objeto de interés
publico por tres razones fundamen-
tales, que ya fueron mencionadas pero
vale la pena recordarlas: 1) porque
constituyen una divisién natural entre
el Distrito Federal v el estado de
Morelos; al convertirlos en area natu-
ral protegida se restringe su acceso y
se desestimula el avance urbano y con
ello 1a conurbacién entre las dos enti-
dades federativas; 2) constituyen el
hébitat natural de un importante niu-
mero de especies de flora y fauna; pero
la principal, sin duda es 3) porque son
el 4rea m4s importante de captacion
de Huvias y recarga de mantos acui-
feros de la entidad morelense, lo que
garantiza su desarrollo productivo pues
alimenta a la agricultura de riego de
los valles centrales, a la industria y el
turismo. La conservacién es, pues, un
asunto estratégico.

" Los objetivos del interés publico en-
tran en disputa con los otros dos inte-
reses presentes en la zona no porque
sean necesariamente antagonicos en-
tre si, especialmente en el caso de los
intereses colectivos, sino porque los pri-
meros no incluyen a los otros. Pare-
ciera que la conservacién de esta zona
fuera mas importante por los bene-
ficios que otorga regionalmente que,
por los beneficios que también ten-
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drian sus propios habitantes v posee-
dores. Por otro lado, el proyecto del
Estado hacia las dreas naturales pro-
tegidas en general y, para el Chichi-
nautzin en particular, no considera en-
tre sus objetivos el fortalecimiento de
las instituciones de gobierno locales,
esto es, el empoderamiento de las co-
munidades, sino que se presenta como
una propuesta normativa externa que
debe ser asumida por, y no negociada
ni acerdada con los usuarios y posee-
dores de los recursos. Hablando en sen-
tido estricto, el proyecto del Estado asi
planteado bloquea de antemano un
proceso de participacién ciudadana ya
que no permite que la sociedad civil
interactie con él desde sus propios in-
tereses.

CONSIDERACIONES FINALES

;Qué impide o qué alienta a la partici-
pacién cindadana en el manejo de los
recursos naturales de un drea natural
protegida? ;Cuales son los obstaculos v
cudles las oportunidades que encon-
tramos para este proceso en el Corre-
dor Biologico Chichinautzin? ;A qué
desafios se enfrenta la propuesta de la
conservacién dentro de un esquema de
participacion ciudadana?

Sin lugar a dudas la participacién
ciudadana requiere contar en primera
instancia con el sustento de la parti-
cipacién social; es decir, con comuni-
dades fuertes y organizadas en torno a
Sus recursos; con normas internas cla-
ras v colectivamente establecidas y con
instituciones legitimadas. En la zona
de estudio estas condiciones varian de
comunidad a comunidad, pero, salvo

el caso de Tlalnepantla, en ninguna de
las otras tres son ajenas.

Por otro lado, la participacion ciu-
dadana mmplica la apertura de espacios
de negociacion y construccion de acuer-
dos entre los diferentes actores sociales,
tanto en ¢l interior de lag comunidades
como en la relacién que éstas esta-
blecen con el gobierno central. En las
comunidades estudiadas, y de nueva
cuenta Tlalnepantla es la excepcidn,
las asambleas comunales pueden sin
duda servir para dicho propédsito y. de
hecho asi funcionan en Coajomulco;
en Huitzilac, por su parte, el debilita-
miento de la instancia comunal y su co-
rrupcion han hecho de las asambleas
espacios controlados por grupes de
poder, sin embargo, no han desapareci-
do y los comuneros tienen la oportuni-
dad de restablecerlos si cuentan con el
apoyo externo para fortalecer y rees-
tructurar sus instituciones de gobierno
comunal. El caso de Tepoztldn, a mi
Juicio, resulta todavia mas interesante
pues aqui, después del movimiento con-
tra el club de golf librado en 1995, se
han rehabilitado antiguas formas co-
munitarias de toma de decisiones colec-
tivas, al tiempo que la sociedad civil se
ha apropiado de instancias de partici-
pacién propuestas por el Estado, como
es el COPLADEMUN, que hasta hace poco
tiempo estaba controlado por el Ayun-
tamiento.

Existe el problema de la confianza vy
la legitimidad entre autoridades y ciu-
dadanos, lo que indudablemente es uno
de los principales obstaculos a los que
se enfrenta la cooperacion entre acto-
res. Revisando la historia de esta re-
gion y de cada una de las comunidades
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a lo largo de los dltimos ochenta afios,
encontramos que hay razones suficien-
tes que lo justifican. No obstante, tanto
la confianza como la legitimidad son
susceptibles de construirse, y si la par-
ticipacién es constderada como la prin-
cipal estrategia propuesta por el Esta-
do para alcanzar el interés publico, sera
necesario que éste actiie con voluntad
politica para generar las condiciones
prepicias.

Tanto en los proyectos comunitarios
como en el proyecto del Estado hacia
los recursos encontramos trabas, in-
coherencias v debilidades; de ambos la-
dos habrdn de reconocerse en primer
lugar los obstdculos para enfrentarlos,
pero también potenciarse las oportu-
nidades que presentan. No creo que
haya soluciones tinicas y permanen-
tes; la participacién es un proceso que
implica abrir, ganar espacios, mante-
nerlos y reformarlos con el tiempo.
El manejo de los recursos, debido a la
diversidad de intereses que conlleva,
requiere ser continuamente negociado
a partir de las propuestas de los dife-
rentes actores, de sus conocimientos,
sus objetivos perseguidos, sus valores y
sus experiencias, de ahi entonces que
el gran desafio de la propuesta de par-
ticipacién no sea el manejo sustentable
de los recursos en abstracto, sino la
construccion de plataformas de nego-
ciacion social y politica que permitan
acceder a él.
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