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El resumen

El articulo describe los factores que explican como el sector de la conservacion de la biodiversidad
en América latina ha sido un laboratorio para los esquemas de co-gestion privado-publico :
presencia histérica de los actores privados, institucionalizacién tardia, llegada de una nueva
generacion de profesionales que ha pasado por las ONG y influencia masiva de los actores
internacionales que reproducen los mismos modelos en los paises de la region. En México en
especifico, el caso de FMCN creado en 1994 debe también entenderse en el contexto de
institucionalizacion de la politica de ANP, después del TLC, y de su fuerte internacionalizacion
como lo ilustra la importancia del impacto no solo financiero sino institucional de la llegada de los
fondos del GEF. El caso de México muestra como estos esquemas de co-gestion son acompaiiados
de cooptacion de ciertas ONG, de nuevas relaciones con empresas, del crecimiento de “tierras
privadas para la conservacion”, y de posible oposicion local sobre la finalidad “publica” de esta
conservacion. Sin embargo, el FMCN es también un ejemplo de eficiencia institucional y fue
acompafiado por el reforzamiento de la accion de las agencias ptblicas del sector. El anélisis invita
a un entendimiento detallado de las practicas de esta familia cosmopolita de la conservacion y a
una nueva interrogacion sobre lo que consideramos como “lo publico”.

Key-words:
ANP policy, private actors, Mexico
Abstract:

The nature conservation sector can be considered a laboratory for private/public
partnerships. This article describe the diferents factors explaining this fact : historical importance
of privates actors, late institucionalization, arrival of a new generation of specialists coming from
the ong, and massive influence of internacional actors reproducing the same model in the countries
of the region. In Mexico, the FMCN case, created in 1994 have to be understood in a broader
context caracterized by institutionalization of the protected areas national policy after the NAFTA
agreement, and by rapid internationalization so clearly illustrated by the financial, as well as
institutional impact of GEF funds. The mexican case show how these partnerships have generated
cooptation practices with some ong and growing relations with private firms, growing superficies
of “private lands for conservation”, and some local critics on the real publical finality of the whole
conservation acivity. Nevertheless, the FMCN can be regarded as an exemple of institucional
efficiency and was acompagnied by stronger role for public agencies in this sector. The analisis is
an invitation to a detailled understanding of the practices of this “cosmopolitan family of the
conservation of nature”, as well as a new interogation on what the “public” really is or should

be.




LAS POLITICAS DE LAS AREAS NATURALES PROTEGIDAS COMO
LABORATORIO PARA LOS ESQUEMAS PUBLICO-PRIVADO. UNA
INTERPRETACION A PARTIR DEL FONDO MEXICANO PARA LA

CONSERVACION DE LA NATURALEZA

Por David Dumoulin Kervran

Durante la década de los noventa, la conservacion de la biodiversidad se estructuré como
un sector especifico de la cooperacion internacional, contando con una visibilidad inédita y con
masivos financiamientos. En el centro del crecimiento de las nuevas politicas «ambientales» — en el
sentido amplio — la gestion de la Areas Naturales Protegidas (ANP) destacé como un sector donde
las innovaciones institucionales fueron sumamente rapidas sobre todo en el continente
latinoamericano. Algunos elementos que permitieron transformar a ese sector en un laboratorio
institucional fueron factores como: la llegada de una nueva generacion de profesionales externos al
medio de la funcién Publica, la debilidad de la institucionalizaciéon previa del sector, asi como
influencias internacionales muy marcadas en el policy making, esto ultimo, un elemento poco
estudiado por la ciencia politica (a excepcion de Hopkins Jack W., 1995 y Hall Anthony 2005).
Normalmente los documentos de andlisis de éstas politicas son publicados por los actores
involucrados en ellas (Brandon, Redford & Anderson1998, UICN 2003).

No cabe duda que la importancia central de los esquemas de cooperacion publico-privado
representa una de las mas notables innovaciones. Pero, ;Como estos esquemas han logrado tomar
tal importancia? ;Bajo qué modalidades funcionan realmente? ;Ello significa una privatizacion y/o
una internacionalizacion de los territorios mas ricos en biodiversidad?

En este articulo usaremos el concepto de «politica de conservaciony, pero enfocandonos en
la gestion de Areas Naturales Protegidas, y sin referirnos en el sentido ortodoxo, a una politica
Publica. El término de politica de conservacion se refiere a un conjunto de actores heterogéneos
que interactian y constituyen un sector de actividades especifico: conservar la biodiversidad
definida como un «bien publico.» En esas interrelaciones el Estado conserva un papel estructurante
pero sin ser el actor principal (ni en cuanto a financiamiento, ni en el gué hacer o en el poder). De
tal manera que esta politica es publica, mas por sus proclamadas finalidades que por el estatuto de
sus principales actores. Por lo tanto, las innovaciones que vamos a describir son precisamente

representativas de las tensiones y desencuentros que rodean hoy la definicion de lo «publico».

Importancia internacional de los actores privados en la conservacion de la naturaleza
Antes de analizar el papel de catalizador del Fondo Mexicano para la Conservacion de la

Naturaleza (FMCN) para el desarrollo de los esquemas publico-privado en las politicas de



conseracion mexicanas a partir de mediados de los 90, es relevante mencionar dos determinantes
historicos de este desarrollo.

En primer lugar, el sector de las ANP ha sido marcado durante todo el siglo XX por el
papel preponderante de las ONGs, a pesar de que los parques nacionales, como lo recuerda su
apelacion, tienen un fin meramente publico y fueron creados por un decreto del Estado central. En
segundo lugar, en América Latina, las politicas de las ANP se desarollaron rapidamente durante
1990 casi «bajo transfusion internacional», es decir, en una época en la cual estos esquemas de
cooperacion entre actores heterogéneos estaban celebrados unanimemente en la esfera de la

cooperacion internacional.

Actores privados: adelantando politicas publicas

La vigencia actual de estos esquemas deben entonces interpretarse a la luz de la génesis de
estas politicas; las ONG han sido pioneras y son ellas, en la mayoria de los casos, que han
fomentado el desarrollo de politicas publicas especificas por parte de los Estados centrales. La
historia entera del movimiento internacional para la conservacion de la naturaleza podria contarse
tras las huellas del asociasionismo (hoy en dia llamado «oenegismo»). Una tendencia enraizgada,
desde su origen a finales del siglo XIX en los Estados Unidos1; las primeras convenciones
internacionales y las primeras reservas naturales que fueron decretadas en el mundo antes de la
Segunda Guerra Mundial; la creacion de la Unidn Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN) en 1948 seguida por afios de lento crecimiento, y la emergencia de poderosos
actores transnacionales (privados) de la conservacion durante la década de los ochentas.

No obstante. fue a partir de la década de los sesenta cuando aparecieron numerosas ONGs
de otro tipo, mas comprometidas en lo que se llama la «Ecologia politica» en los paises del Norte y
después en los paises del Sur, como México. Para estas organizaciones, inspiradas en la ecologia
politica, la conservacion de la naturaleza como tal no es su especialidad, por tanto, no nos
detendremos a hablar de ellas.

La conservacion se convirti6 en un sector propio e importante de la cooperacion
internacional, en la década de los ochenta, cuando las ONGs se multiplicaron y desarrollaron. En
los paises del Sur, los financiamientos internacionales fueron canalizados de manera prioritaria
hacia los actores privados, actores que muchas veces se crearon inclusive para disfrutar esta
oportunidad. Por su parte, en los paises del Norte, los principales actores de la internacionalizacion
del sector iniciaron estrategias «globales»: unos think-tanks tal como el WRI (World Ressources

Institute) y el WCMC World Conservation Monitoring Centre y sobretodo unas ONGs

! Las primeras asociaciones son la Audubon Society creada en 1886, el Sierra Club en 1892. Para una historia
internacional de las politicas de conservacion, véase a Bordman, 1981 McCormick, 1995; Dumoulin & Rodary
2005. En particular para otras interpretacions sobre el papel de los Estados Unidos al inicio de este proceso ver:

Grove 1989 et Mac Kenzie, 1988



internacionales que se transforman en verdaderas multinacionales de la conservacion (por el
presupuesto y la organizacion). Pensamos en primer lugar a la trinidad conformada por TNC
(creada en 1950), WWF (1961 pero trataremos aqui sobre todo de su ramo WWF-US) y
Conservation International (1989), que consolidaron en esa década su estructura mundial y multi-
nivel con oficinas en cada pais, y que se convirtieron en colaboradores imprescindible para la
gestion de las reservas naturales en los paises del Sur, y en América Latina en particular.

Lo anterior lleva a realmente poder hablar de «multinacionales de la conservacion», en la
medida que miramos sus complejas estructuras mundiales, como sus presupuestos: los gastos
durante el afio 2005 fueron de US $ 600 millones para TNC (gran parte gastada en Estados
Unidos), US $ 110 millones para Conservation International; US$ 100 millones para WWF-US,
CHF 100 millones para WWF international.

Debido al apoyo de ONGs del Sur - siempre mas profesionalizadas y cuyas estructuras
fueron muchas veces fuertemente influencias por ellas, estas multinacionales presionan y
acompafian a los Estados latinoamericanos en la elaboracion de nuevas politicas de conservacion.
A finales de los afios ochenta, estas multinacionales comparten la agenda, entonces dominante en
la cooperacion internacional, relativa a fomentar las iniciativas privadas, la eficiencia y la
transparencia institucional; lograr que el Estado sea un colaborador entre otros, que debe sobre
todo participar en la elaboracion de un marco normativo, estratégico y institucional nacional. Sin
embargo, la parte técnica, el conocimiento de campo y la capacidad operativa estan reivindicados
como atributos privilegiados de las ONGs que ya cuentan con una amplia experiencia en la gestion
de las ANP.

Como consecuencia de la atraccion generalizada por los «partnerships» a partir de los afios
noventa, el cofinanciamiento entre varios actores se multiplica y se vuelve una caracteristica
recurrente del sector de la conservacion en su conjunto (Jeffrey Mc NEELY (ed.) 1995). Estas
colaboraciones presentan niveles variables de formalizacion, desde la organizaciéon de taller de
planificacion estratégica comun, pasando por convenios de cofinanciamiento amplios, hasta la
creacion de organizaciones comunes. Estos esquemas tienen particular visibilidad cuando se
aplican a la relacion entre ONG y Estado central, pero constituyen un instrumento usado también
casualmente entre organismos multilaterales, entre ONGs de varios niveles, y entre un conjunto de
actores diversos (agregando fundaciones, organismos bilaterales y empresas).

Dichos convenios con actores privados estdn oficialmente fomentados por el Fondo
Mundial para el Medio Ambiente (FMMA o GEF en inglés) a partir de 1994. Este Fondo se ha
convertido en un actor clave, debido a su presupuesto - que supera el de todos los demas actores- y
al papel sobresaliente del Banco Mundial que esta encargado de gestionar estos financiamientos
que el Fondo otorga. Los dirigentes de las grandes ONGs especializadas en la gestion de las ANP
se oponen al modelo de desarrollo dominante, pero comparten muy a menudo una postura apolitica

colorada de elitismo, asi como cierta cercania con el mundo de los empresarios — por su origen



social-. La promocion de estos esquemas publico-privado sirve también como reconocimiento de la
superioridad de sus competencias gestionarias, y les permite consolidar su estrategia de
crecimiento internacional frente a las élites politico-econdomicas (Carrie Meyer 1999, David

Dumoulin 2005).

Prueba de la estandardizacion internacional mas que del dinamismo mexicano
Veremos mas adelante que el FMCN nacié de un contexto nacional especifico, en

respuesta a una situacion de bloqueo en el pais, lo que incentivé a los mexicanos involucrados a
hablar de la especificidad nacional de este proceso institucional. Sin embargo, a la hora de enfatizar
la influencia internacional en las politicas de conservacion, debemos recontextualizar el nacimiento
de esta institucion; no so6lo su creacion tiene mucho que ver con el GEF y el WWF, sino que
constituye un fondo para la conservacion entre muchos que se crearon en América Latina en esa
época. El crecimiento de las politicas de ANP en América Latina se acompaiié de una fuerte
estandarizacion de los esquemas institucionales venidos de Estados Unidos a través de una
importacion-exportacion de modelos.

En primer lugar, este tipo de Fondo ya tenia una larga trayectoria en otros paises de
América Latina, a pesar de la creencia de los mexicanos sobre la innovacion que significo la
creacion del Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza en 1994, ya que el primer
Fondo de este tipo fue el creado en Bolivia, en 1986, dedicado a programas sociales. Otros fondos
para la conservacion fueron creados a través de la Iniciativa para las Américas, por medio de los
debt-swaps for nature. Estas experiencias se basaban en la voluntad de persuadir a los Estados y
buscar el apoyo de las ONGs norteamericanas para transformar la cultura institucional e imponer
nuevos métodos de management publico. En los Estados-Unidos, el Interagency Planning Group se
formo en 1993 y constituyd un estimulo muy importante para la formacion de estos fondos: este
grupo organizo en 1994 el Premier Forum Global sobre los Fondos Ambientales con 23 agencias
participantes®. La Iniciativa para las Américas (EAI por sus siglas en inglés) promovio estos
fondos en Argentina, Bolivia, Chile, Salvador, Jamaica y Uruguay , gastando casi la mitad de sus
financiamientos para estos fondos. «By mid-1994, 17 countries in Latin America had NEFs
(National Environmental Fund). Most NEFs in Latin America focus on park management,
biodiversity, and natural resource management isuues. In 1998 additional US bilateral
government debt was authorized for trust funds of this type, now more narrowly focused on
tropical forest protection than was the original EAI legislation » (Meyer, 1999 p. 154). La meta
oficial de estos fondos es que sirvan «...de forum de communicacion » y que den mas
transparencia a las relaciones entre actores latinoamericanos y financiadores que existian en el

sistema bilateral clasico financiador/ONG.

2 Segun Carrie MEYER, 1999 p. 156., la «Iniciativa para las Américas» gasté en 1994, 160 de los 333 millones que

fueron destinados de su presupuesto para estos fondos ambientales.



En una segunda etapa, en 1999, se dio un nuevo protagonismo, del Fondo Mexicano para
la Conservacion de la Naturaleza, concerniente al disefio e incorporacion —en coordinaciéon con
otros 22 fondos ambientales de América Latina y el Caribe— de la Red de Fondos Ambientales de
América Latina y el Caribe durante la primera reunién en Antigua (Guatemala). Segin sus
coordinadores «RedLAC tiene como objetivo constituir un sistema efectivo de aprendizaje,
fortalecimiento, capacitacion y cooperacion entre los Fondos integrantes. Los mecanismos
operativos incluyen: una red electronica, talleres de capacitacion, intercambios y visitas,
asistencia técnica, proyectos conjuntos y publicaciones.» 3

Esta RedLAC es una prueba mas de la convergencia de las politicas de conservacion y del
desarrollo continental de estos fondos privados con finalidad publica, cada uno representando un
nuevo impulso para promover los esquemas de co-gestion publico-privado en sus respectivos
paises.

En términos mas generales, el caso mexicano que se expone mas adelante, como la
circulacion de los dispositivos institucionales, deben interpretarse como el efecto de una muy
fuerte integracion de los actores de la conservacion a nivel mundial, primera causa de las
similitudes entre las politicas de conservacion del continente. Ya se ha subrayado en otra parte
(Dumoulin y Rodary, 2005; Dumoulin, 2005) la existencia de un «sector mundializado de la
conservacion» que permite explicar la intensidad de esta convergencia de los procesos
internacionales: integracion vertical estructurada por la circulacién de financiamientos desde las
oficinas internacionales (a menudo desde Washington), hasta las reservas naturales, a través de una
cadena de intermediarios®; e integracion horizontal de los programas de los distintos actores
internacionales en presencia a través de una multitud de convenios de cooperacion y de co-gestion
(entre organismos inter-gubernamentales y con ONGs internacionales). Mas alla de los flujos que
se pueden identificar (financiamiento, informacion y personal), esta integracion se materializa en
una socializaciéon comun de los individuos que comparten hoy en dia el mismo mercado de trabajo

fuertemente transnacionalizado.

EI FMCN en el centro de la institucionalizacion de la politica de las ANP en México

? Ver el documento “Los Fondos Ambientales como Préctica de Conservacién y desarrollo Sustentable en América
Latina y el Caribe” en el sitio web del FMCN: www.fmcn.org . “El conjunto de FAs que forman parte de
RedLAC, esta administrando aproximadamente US$ 600 millones entre fondos extinguibles, patrimoniales y
revolventes y han financiado mas de tres mil proyectos a nivel regional.” P. 11

4 Las 3 grandes CI, TNC, WWF-US estan incluidas por sus financiamientos, las trayectorias profesionales y las redes
informales de sus miembros en un sistema vertical entre las arenas internacionales y los proyectos locales, con
un “centro de calculo” en Washington donde estas tres multinacionales de la conservacion tienen sede, asi

como las organizaciones internacionales (GEF, Banco Mundial, Banco Interamericana de Desarrollo).



En México también, la influencia internacional es contundente, tanto sobre los actores
privados como sobre los actores ptiblicos. La mayoria de estos nuevos convenios publico-privado
han sido apoyados, por los consejos directivos de las grandes ONGs internacionales (WWEF, TNC,
Conservation International), de USAID y del GEF-Banco Mundial. Vale la pena reubicar
rapidamente la creacion del FMCN y de la ola de cogestion publico-privado dentro del contexto

mexicano de la conservacion.

Las ONGs mexicanas de conservacion: un papel antiguo

Las ONGs en México se adelantaron a las agencias publicas en el campo de la gestion de
las ANP, lo que les permiti6 presentarse como colaboradoras imprescindibles cuando el Estado
Federal puso en marcha una verdadera politica, a inicios de los afios noventa. Después de algunas
experiencias puntuales llevadas a cabo gracias a ciertas personalidades excepcionales como Miguel
Angel de Quevedo en el periodo de 1900 y 1940, seguida por Enrique Beltran entre 1940 y 1970 o
en Chiapas Miguel Alvarez del Toro, se formé una nueva generacion de especialistas en ANP, a
partir de la creacion de la primera Reserva de la Biodsfera en 1978 y de un centro de investigacion
con estatuto de «asociacion civil» por Gonzalo Halffter.

Esta generacion fue la que cre6 las ONGs actuales (como las antenas mexicanas de las
multinacionales). En el pais, la atraccién de Estado sigue siendo muy fuerte y un grupo de estos
fundadores pasaron entre 1982 y 1984 por una experiencia en la administraciéon publica en el
marco de un nuevo departamento de las ANP. Sin embargo, esta corta experiencia convencio a los
jovenes expertos en la existencia de ciertos vicios de la administraciéon publica, e incentivo a la
busqueda de una estrategia de conservacion eficaz a través de las ONG.. Antes de que una parte de
esta generacion regresara otra vez al Estado, durante diez afios llevaron a cabo varias experiencias
innovadoras acerca de las reservas naturales en un contexto en el que el Estado creé por decreto
nuevas reservas sin contar con financiamientos para su gestion.

Esta experiencia se dio de doble manera: gestion directa de sitios pilotos (las hoy en dia
famosas reservas de Montes Azules, Sian Ka’an, Manantlan, Calakmul, Vizcaino) y creacion de
ONGs dinadmicas que extienden poco a poco la escala territorial de sus capacidades operativas (cf.
la ONG mexicana mas grande, Pronatura, asi como Biocenosis o Amigos de Sian Ka’an). Al
mismo tiempo, este grupo de conservacionistas apasionados se profesionaliza gracias a intensos
contactos internacionales con ONGs del Norte (particularmente de los Estados Unidos) que
multiplican para ello seminarios de formacién y transferencia de instrumentos para la gestion de
ANP (i.e. TNC).

Los miembros de esta nueva generacion de conservacionistas comparten entonces el
entusiasmo de ser los pioneros para el desarrollo de las reservas (con la idea de convertirse en los

visionarios en su pais), adquieren competencias cientifico-empresariales y fuertes conexiones



internacionales. Podriamos subrayar a la vez una preferencia pragmatica para el modo de accion de
las ONGs, y una decepcion frente al quehacer del Estado y a la politica en general. Sin embargo,
esta generacion se ha constituido mas alld de esta frontera publico-privado porque se conocen
todos y la gran mayoria ha pasado por cargos adentro del Estado, reconociendo su papel para una
politica cumpliendo meramente metas nacionales. Como se puede entender, el crecimiento tan
fuerte de los esquemas publico-privado no es casual.

La institucionalizacion de la tematica ha sido excepcionalmente rapida, y México es un
caso ejemplar de la construcciéon de una nueva politica sectorial, siguiendo un modelo de
managment publico y basdndose sobre estos esquemas de cooperacion publico-privado. Ahora
bien, volvemos al caso preciso del Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza
(FMCN) con el objetivo de entender como su creaciéon y crecimiento fomentaron la multiplicacion

de estos esquemas mixtos.

El FMCN como simbolo de un nuevo sector de actividad de las ANP

Cuando se da el cambio de presidente en 1994, el Estado mexicano ya habia tomado el
camino hacia la conservacion de la biodiversidad, durante el proceso de firma del Tratado de Libre
Comercio (ALENA- TLC -NAFTA). En la época del presidente Zedillo (1994-2000) es cuando la
politica de reservas naturales tuvo una real institucionalizacion, si con ello nos referimos a la
alocacion de recursos financieros, legales, institucionales y al nimero de personal empleado. La
transformacion del sector fue de tal magnitud que muchas veces fue considerada como uno de los
grandes éxitos de sexenio zedillista (de acuerdo con algunos articulos de prensa y publicaciones del
Banco Mundial).

Esta nueva etapa fue marcada tanto por la creaciéon de un nuevo ministerio de medio
ambiente (SEMARNAP, después SEMARNAT) aglutinando en el marco de una Unica entidad
funciones que antes estaban dispersas, como por el reforzamiento de las instituciones encargadas
especificamente de las reservas naturales. Al interior del Instituto Nacional de Ecologia (INE,
organismo descentralizado del ministerio), la Unidad de Coordinacion Nacional de Areas Naturales
Protegidas se convirtié en el centro neuralgico de esta reorganizacion. En esta época por primera
vez se publico y se difundi6 un Programa Nacional para la gestién de las Areas Protegidas (1995-
2000) que fija claramente los objetivos e ilustra las nuevas metodologias de planificacion y de
racionalizaciones que sufri6 el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas (SINAP) en su
conjunto.

La nueva institucion nacional encargada del ambiente conocid el aumento presupuestario,
las actividades se planifican (SEMARNAP, 1995), el trabajo estaba totalmente reorganizado, y las
leyes estaban modificadas para tratar de dar coherencia al conjunto de las actividades del Estado

central. El crecimiento de la Unidad Coordinadora tanto a nivel presupuestario (multiplicado por



diez entre 1994 y 2000) como operativo (la superficie total declarada logra 16 millones de
hectareas en 20005) fue consagrado en 2001, cuando se transformo6 en una Comision Nacional de
Areas Naturales Protegidas, con mas autonomia y plataforma de personal. Esta agencia del Estado
federal tiene representacion en cada estado, a través de un pequefio equipo de trabajo que supervisa
las actividades a este nivel, y que mantiene una estrecha colaboracion con las ONGs, y apoya a los
directores de las reservas.

Los nuevos grupos que llegan en ese momento al Secretaria del Medio Ambiente vienen de
ONGs y del ambito universitario, cuentan en sus rangos con las personas mejor formadas en este
tema. Este fendmeno desemboco en una forma de despolitizacién en la esfera de las ONGs que
entran en una fase todavia mas estrecha con las instituciones publicas representadas por sus
antiguos colegas y amigos. El proceso debe interpretarse como una amplia profesionalizacion del
sector de reservas naturales en su conjunto, basada en la dominacién de un marco de referencia
managerial/cientifico, pro incitaciones para transparencia financiera, legalizacion de las actividades
del sector, y por la profesionalizacion en el reclutamiento y de las carreras del personal. Nuevas
campafias de comunicacion institucional hacia el publico general permiten también al sector salir
de un aislamiento de una invisibilidad de varias décadas.

Este crecimiento institucional despegd junto con los actores no-gubernamentales. La
SEMARNAP desarrollé nuevos procedimientos de colaboracion seguida con la esfera académica,
los donantes internacionales, las grandes ONGs, como con los equipos operativos en las areas.
Ademas, un Consejo Nacional de las Areas Naturales Protegidas (CONANP) fue creado,
agrupando a todos los especialistas del sector que tiene el papel de ser un area donde se discuten
los avances, las dificultades y las estrategias para el pais en su conjunto, a través de comisiones
especializadas sobre sub-tematicas. Este consejo constituye por primera vez un foro tnico para los
distintos actores involucrados en el sector mexicano, fomentando el didlogo entre funcionarios,
donadores (multilaterales, grandes ONGs, empresas) personalidades y cientificos comprometidos.
Estos mecanismos no hacen sino formalizar contactos y sociabilidades que ya existian entre estas
personas, y que permiten en el analisis relativizar las fronteras creadas por la identidad institucional

«privada o publica» de cada persona.

Importancia del proceso de creacion del FMCN

La historia de la creacion del FMCN ilustra perfectamente la institucionalizacion, y la
internacionalizacion del sector. Un importante préstamo del GEF (US $ 50 millones) para el
fomento de las ANP mexicanas fue negociado en 1991 (durante el proceso de la firma del ALENA

TLC) en condiciones muy precarias: este préstamo no podia aplicarse por causa de una incapacidad

5 Entre 1994 y 2000, 2,46 millones de hectareas fueron protegidas por decreto, y los criterios para declarar nuevas areas
son mucho mas precisos, refiriéndose al respeto a la representatividad de los ecosistemas, los estudios sociales

y biolégicos (INE, 2000).



institucional y contable de parte del Estado central y de las garantias que exige el Banco Mundial
antes de transferir definitivamente los fondos. El préstamo fue reestructurado en 1994 a través de la
intervenciéon de un grupo conformado por el WWEF-US, US-AID y la gran ONG mexicana
Pronatura, y no pudo concretarse realmente antes de que el gobierno decidiera rechazarlo
oficialmente y transferirlo a una estructura privada que tendria las capacidades idoneas. Para los
actores del sector, esta situacion ilustra lo absurdo y la inmobilidad de los tramites del Estado
mexicano, y la solucién finalmente encontrada es la creacion de un tipo de «super ONG» que va a
gestionar los fondos por cuenta del Estado mexicano: el FMCN fue creado entonces a finales de
1994°,

Dicho donativo fue fundamental porque obligé al sistema de financiamiento de las reservas
naturales en México a reorganizarse, y permitié por primera vez a 10 (y después 25) de las mas
importantes de éstas a tener financiamiento asegurado, asi como un pequeilo equipo permanente en
la reserva. El CONANP, maxima cupula donde se discute la politica de las ANP y se trabaja en
colaboracion con el FMCN, ha dado también mas importancia a estas mismas reservas «modelos».
De hecho, este préstamo ha constituido la base sobre la cual el gobierno mexicano ha podido
empezar a desarrollar nuevos proyectos y atraer nuevos financiamientos internacionales para las
areas, lo que provoco un efecto bola de nieve sobre los mismos sitios que el gobierno tuvo que

corregir después.

El funcionamiento del FMCN, catalizador de los esquemas publico-privado

El crecimiento del FMCN como eje de la conservacion

El FMCN es entonces una estructura privada encargada de recibir y redistribuir entre los
actores mexicanos los crecientes financiamientos internacionales de origen privado (fundaciones) o
bi-multilaterales. La organizacion gestiona de este modo un importante fondo patrimonial que se
desarroll6 rapidamente, permitiendo la generacion de fuertes intereses sobre el capital. Al
financiamiento del GEF (16,5 millones de ddlares en 1997 con transferencia definitiva mas un
segundo donativo de 8 millones para nuevas areas a partir de 2002) se agregd en 1996 el de
USAID que sigue siendo uno de los principales financiadores del FMCN (US $ 19,5 millones)’,
con el gobierno mexicano mismo (entre 1996 y 2000 con recursos de contrapartida nacional:10

millones de doélares). Se suman igualmente a partir de 1995 la participaciéon de la Fundacion

6 La creacion oficial del FMCN, el 26 de enero de 1994, tiene su origen en la Conferencia de Rio de 1992 y debe mucho
a la presidenta del WWF-US: Kathryn FULLER. El proceso de consulta se desarrolla entre 1993 y 94.

7 Ademas, USAID canaliza un apoyo anualizado a PRONATURA que est4 muy cercano al Fondo. A través de estas dos,
son también las ONGs americanas que canalizan pequefios financiamientos hacia México, asi como las
fundaciones norteamericanas como la Ford y la Packard que son las mas presentes en el campo, en general a

través de financiamientos “etiquetados” hacia ciertas reservas elegidas.



McArthur, del British Council (DIFID), asi como otras fundaciones de los Estados Unidos que
confian mas en el FMCN para canalizar sus fondos para todo tipo de proyectos de conservacion.

En 1996, el FMCN empieza realmente a financiar proyectos de conservacion e inclusive
crea un fondo especial para ANP, con un comité ejecutivo y un comité especifico (el Fondo
Nacional para las Areas Naturales Protegidas)s. Esta nueva estructura surge como un mecanismo
clave para la gestion de las reservas del pais porque financia a veces hasta el 50% del presupuesto
de las ANP selecionadas. Las nuevas exigencias de gestion impuestas por estas entidades
modifican en profundidad el funcionamiento institucional de estas reservas a través de nuevos
criterios de transparencia, de racionalizacién contable y organizativag. Al terminarse la
administracion Zedillo en 2001, las veinticinco reservas prioritarias poseian un financiamiento, un
consejo técnico de apoyo (reuniendo personalidades del sector privado y publico), un plan
estratégico y entonces cierta legitimidad en la region, todas caracteristicas — débiles todavia - pero
que estaban ausentes en 1994 y mientras que la mayoria de las otras reservas siguen siendo muchas
veces «parques de papel».

Ademas, el FMCN al igual que el CONANP se convierte en un lugar de encuentro entre el
gobierno, las ONGs, los universitarios y los financiadores extranjeros ', un foro que permite a cada
uno conocer los proyectos de los demds actores, coordinarlos. Se trata finalmente de dar mayor
eficiencia a la distribucion de los financiamientos, que, en este campo de la conservacion de la
biodiversidad, vienen de diversas naciones. El fondo difunde los nuevos principios internacionales
del campo de la conservacion («bests practices of good governance»): coadministracion privado-
publico, creaciéon de fondos patrimoniales «semilla» también para unas ANP de particular
importancia que aseguran la continuidad de las acciones, y evaluacion muy detallada de los
objetivos y resultados de cada una de las partes. Se destaca una prioridad hacia las ONGs que
reciben financiamientos tan altos del fondo que terminan reduciendoles autonomia.

A partir de 1996, el complejo organigrama del sector de las reservas naturales estd bien

representado por el sistema de controles y evaluaciones cruzados entre organismos publicos y

8 Este Fondo cuenta con un director y un equipo de personas. Por otra parte el consejo téenico de este fondo (FNANP) en
el FMCN junta a siete personalidades del campo de la conservacion y de varios sectores, pero no fue
operacional antes de 1998.

° Las exigencias contables se hacen muy estrictas y los directores deben ir a buscar fuera financiamientos
complementarios. Cada reserva debe contar con un Plan de Manejo presentando un inventario de los recursos
bioldgicos, una zonificacion definiendo los distintos usos de los recursos permitidos en cada parte de la reserva,
asi como un analisis de las principales amenazas y estrategias para el futuro.

1%E] Consejo Directivo esté integrado por 19 de los 32 asociados que conforman la Asamblea. Los miembros son
individuos de reconocida trayectoria profesional y moral que pertenecen a diversas zonas geograficas y sectores
de la sociedad mexicana (académico, ONGs, organizaciones de base, y sector empresarial). Todos, menos el
representante de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), pertenecen al sector

privado” (texto extraido de un documento de comunicacion interna del FMCN).



privados. Por ejemplo, los «Planes Operativos anuales» de cada reserva del FNANP, que
establecen la estrategia matriz y la reparticion de las tareas de cada actor local, pasa por un proceso
de revision a la vez por parte de una ONG prestadora de servicio que ayuda los directores a
presentar sus planes contables, del personal INE (publico, a partir de 2001 por la CONANP ), del
Comité tecnico del FNANP (adentro del FMCN, constituido en gran parte por universitarios y
expertos), pero debe también recibir el visto bueno de los funcionarios del Banco Mundial,
institucion gestora de los fondos GEF.

El uso de consultores y la subcontratacion de la evaluacion se convierte igualmente en un
mecanismo usual del sistema. Es asi como la ONG «ENDESU A.C.» estd encargada del
seguimiento contable de los presupuestos anuales de la mayoria de las reservas recibiendo fondos
GEF y, en toda discrecion, se vuelve un actor central méas aun porque esta ONG consigue ser
también operadora directa de proyectos directamente en las reservas con otros financiamientos.

En cada regién, las grandes Areas Naturelas Protegidas (ANP) son en realidad co-
administradas por ONGs especializadas en este campo’", pero estas ONG sirven a menudo como
simples intermediarios segun un sistema de sub-contrataciéon que podriamos llamar «las mufiecas
rusas de la conservacion». En este selecto grupo de ONGs que posee una cobertura a escala
nacional y trabaja mayoritariamente en reservas naturales, Pronatura es la unica de origen
mexicana, lo que le otorga una fuerte legitimidad frente a los financiadores internacionales.

Encontramos entonces a nivel de las reservas otros modelos de cogestion publico-privado
con una participacion muy fuerte de ONGs internacionales y nacionales. El siguiente mapa intenta
dar cuenta de la presencia masiva de estas grandes ONGs internacionales en las principales
reservas del pais, como de la relacion entre presencia de los fondos GEF y de estos actores. Se
realiza basicamente a través del estudio de cada una de las organizaciones porque la infomacion no

existia previamente.

"' En México, estas grandes ONGs que co-gestionan las reservas naturales con los directores nombrados por el Estado
son el WWF-US, Conservation International (C.I.), TNC, y Pronatura. Participan también ONGs locales mas

pequeiias ad hoc creadas para trabajar sobre un sitio Ginico y que no tienen poder a nivel nacional.
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El FMCN sigue creciendo, y el Fondo Nacional de Areas Naturales Protegidas (FNANP)
es un programa entre otros, pero siempre el mas importante en términos financieros e
institucionales. Los nuevos programas se caracterizan también por la misma voluntad de
innovacion institucional y de punta hacia el sector no-gubernamental, siendo ya un interlocutor
central con las ONGs de conservacion, el FMCN trata igualmente de involucrar las empresas
mexicanas asi como los proprietarios privados.

Hoy en dia el FMCN tiene un patrimonio de mas de 80 millones de délares que va en
prioridad para el FANP, es decir sus actividades en ANP; su personal fijo crecié hasta 24 personas.
También desarrolld6 nueva areas de actividades como la de comunicacion, de los fondos
patrimoniales ad hoc para cada una de las areas con capitalizacion propia, y en 2001 la “Iniciativa
Mexicana de Aprendizaje para la Conservacion” (IMAC) encargada de difundir buenas précticas y
comunicaciones entre ONG con el apoyo de TNC, y Programa de Prevencion de Incendios y
Restauracion de Biodiversidad con el financiamiento de USAID; a partir de 2004 nuevos proyectos
sobre cuencas prioritarias, asi como nuevas iniciativas hacia la inclusion de las empresas en las
actividades de conservacion.

El FMCN siguid su cercimiento a nivel de fondo patrimonial y se convirtié en un actor
clave para la promocion de la colaboracién entre actores publicos-privados, como para la replica de
su modelo de Fondos patrimoniales privados a finalidad publica, tanto a nivel de las reservas que a

nivel internacional transformando el modo de accién tanto del gobierno como de las ONGs.

La biodiversidad: ;bien publico o negocio privado?



Ademas de la busqueda de soluciones pragmaticas y de la circulacion internacional de
esquemas internacionales, el crecimiento de los convenios publico-privado se justificé también por
medio de discursos econémicos sobre la posible creacion de Bienes publicos por actores privados.
«...relationship with both public and for-profit sectors can enhance the ability of a non-profit NGO
to produce complexe environmental goods that are both public and private») » (Carrie MEYER,
1999, p. 102). Sin embargo, siguen habiendo conflictos en México para aplicar esta definicion a la
conservacion de la biodiversidad, porque las reservas sirven a corto plazo sobre todo, a una ¢élite de
turismo internacional y porque existen dudas sobre la dimension «no-lucrativa» de las actividades
de estas ONGs, sin hablar de la lenta pero creciente inversion de las empresas en las ANP. Los
conflictos son fuertes también alrededor de esta biodiversidad como «bien publico» de la nacion
mexicana, porque la comunidad mas legitima - el ptblico - no es siempre la comunidad nacional y
las comunidades de pertenencia pueden entrar en conflicto. Es asi como algunos mexicanos ven la
agenda de conservacién como una imposicion de los intereses internacionales, por ello existen
numerosos conflictos entre los conservacionistas y las comunidades etnicas los cuales no tienen las
mismas prioridades12.

Otro punto delicado surgié6 debido a que las grandes ONGs internacionales de
conservacion se acercaron mucho a las empresas durante la década de los noventa, ya sea por su
modo de functonamiento interno o por la importancia que éstas tienen en sus presupuestos y en sus
consejos directivos. Conservation International fue la ONG que avanz6 mas en este camino,
seguida por TNC, y WWF US. En contraste, el papel de las empresas mexicanas sigue siendo débil
a pesar de un fuerte aumento desde finales de los noventa, con el incentivo de un nuevo marco
legal y de una fuerte promocion de parte de los conservacionistas . Esta tendencia se refuerza por
la voluntad de incentivar una creciente auto-financiacion de cada reserva.

El auge de los actores privados se observa también en el hecho de que la conservacion del
bien publico «biodiversidad» por parte de propietarios privados, empresas o comunidades locales
se incentiva mucho, afuera de las ANP. Esta diversificacion de la oferta de conservacion esta en el
centro de la estrategia mexicana para intentar diversificar las modalidades de conservacion.
Cuando el Estado trata de difundir nuevas herramientas legales para los propietarios privados, se
avanza un paso mas hasta la idea de una politica llevada a cabo por actores privados, siendo el

Estado unicamente el creador de un marco regulatorio y de incentivos.

'210s dos ejemplos mas antiguos y mediatizados, refiriéndose a zonas ultra-prioritarias para la conservacién son el caso
de los Chimalapas en el Istmo de Tehuantepec y en la reserva de Montes Azules en Chiapas donde las politicas
de conservacion estan en oposicion al control del territorio con comunidades zapatistas.

" Pronatura, la ONG mexicana mas grande sélo cuenta con 8% de su presupuesto anual en 1999 con financiamiento de
empresas (entrevista con el contador de Pronatura A.C., el 29/11/1999 en México D.F.). Las empresas

mexicanas mas involucradas son PEMEX, PULSAR, CEMEX y BIMBO.



Sin embargo, el FMCN es ejemplar para la aplicacion de proyectos publico-privado, pero
México constituye un caso en el cual el gobierno supo retomar su papel central de financiador y de
creador del marco normativo y de las prioridades del sector. Més alla de las tendencias a la
privatizacion de la gestion y de los beneficios de la conservacion, el caso de FMCN ilustra mas
bien el giro managerial en la administracion publica con reales logros en términos de eficiencia y
transparencia. Los conflictos entorno a los recursos naturales y a las prioridades politicas siguen
siendo agudos, pero los nuevos esquemas institucionales sofisticados parecen adaptarse mejor a los
dilemas complejos de la accidn colectiva en este campo. Las modalidades de accion del FMCN
illustran la busqueda de una apertura a un amplio abanico de actores que pueden participar a las
actividades de conservacion: empresas, pero también proprietarios privados y comunidades rurales.

El comopolitismo de los medios conservationistas - mdas alld de su pertenencia a
organizaciones publicas o privadas, no es por tanto exclusivo ni de un persistente nacionalismo ni
de una premanencia de la mision de «servico publico». A pesar de estar tan influenciado por los
actores privados e internacionales, el crecimiento de los esquemas de co-gestion privado-publico
ha sido acompafiado por una presencia mas fuerte del Estado.

Mas alla de las generalizaciones apresuradas, las practicas reales que hay detras de esta ola
de co-gestion publica-privada en las politicas de conservacion deberian interpretarse como el
impacto de una larga estrategia de estandardizacion del sector a nivel continental (y mundial), pero
sin olvidar las especificidades de cada trayectoria nacional. En otros paises estos esquemas se han
desarollado en detrimento de las agencias publicas; el control del Estado y de los contra-poderes
ciudadanos son débiles, las politicas de conservacion siguen vivas totalmente gracias a las
«inyeccionesy» internacionales; y la tendencia es mas bien la de la co-gestion privada-privada. Asi
que el deslizamiento hacia una mera privatizaciéon depende sobre todo del contexto politico y de la

fuerza del medio conservacionista de cada pais.

Conclusion
En 2007, los esquemas de co-gestion publico-privado son omnipresentes en las politicas de

conservacion y toman formas muy diversificadas. Vimos como factores historicos como
coyunturales se combinaron, en el caso de México como a nivel mundial, para permitir que este
sector fuese un verdadero laboratorio para esquemas que permean muchas otras politicas publicas.
Estos laboratorios se centraron en las distintas maneras de producir un «bien publico», sin
cuestionar suficientemente esta nocidon como resultado de un proceso de construccién colectiva que
pasa por conflictos politicos. (Serd que el bien publico de las comunidades locales se articula
armoniosamente con los de la comunidad nacional mexicana y de «la humanidad»?

Para poder realmente opinar sobre la implementacion de estos procesos, es necesario
entender el funcionamiento interno del “medio de la conservaciéon”, muy cosmopolita y que

quisiera dar luz a una nueva generacion de politicas. Este medio ya profesionalizado y con fuerte



presupesto vacila entre la utopia de otro desarrollo mas armonioso con el medio ambiente y un
elitismo poco interesado en las demas luchas politicas contempordneas. Se debe subrayar también
que las acciones de los conservacionistas siguen desarollandose en un contexto de oposicidn,
puesto que el modelo econdémico vigente, como el estado de descomposicion (politica,-econémica)
de muchas zonas rurales donde actuan, obligan a juntar todas las energias para frenar un proceso de
destruccion acelerada. Esta urgencia justifica el pragmatismo, la innovacion institucional y el
acercamiento a las empresas privadas — y desde unos afios el reconocimiento que si, al final, las
politicas de conservacion necesitan un Estado fuerte.

Habria que ver las transformaciones de este sector como un espejo particularmente
interesante para interrogarse sobre nuestro entendimiento — y refundacion - de lo que es «el bien

publico» hoy en dia en América Latina.
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