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Resumen 

El articulo describe los facrares que explican como el sector de la conser­

vacion de la biodiversidad en America latina ha sido un laboratorio para 
los esquemas de co-gestion privado-publico: presencia historica de los 

actores privados, insritucionalizacion tardia, llegada de una nueva genera­

cion 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 Mexico, en especffico, el caso de FMCN creado en 
1994 debe tambien entenderse en el contexto de institucionalizacion de 
la politica de ANP, despues del TLC, y de su fuene internacionalizacion 

como 10 ilustra la importancia del impacra no solo financiero sino insti­
rucional de la llegada de los fondos del GEE El caso de Mexico muestra 

como estos esquemas de co-gesrion son acornpanados de cooptacion de 
ciertas ONG, de nuevas relaciones con empresas, del crecimiento de "tie­

rras privadas para la conservacion", y de posible oposicion local sobre la 
finalidad "publica" de esta conservacion. Sin embargo, el FMCN es tam­

bien un ejemplo de eficiencia institucional y fue acornpariado por el refor­

zamiento de la accion de las agencias publicas del sector. El anal isis invi­
ta a un entendimiento detallado de las practicas de esta familia cosmopo­
lira de la conservacion y a una nueva interrogacion sobre 10 que conside­
ramos como "10 publico". 
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Introduccion 

Durante la dec ada de los arios noventa, la conservacion de la biodiversi­

dad se estructuro como un sector especifico de la cooperacion internacio­

na], contando con una visibilidad inedita y con masivos financiamientos. 

En el centro del crecimiento de las nuevas politicas "arnbientales" - en el 

seritido amplio - la gestion de las Areas naturales protegidas (ANP) des­

taco como un sector donde las innovaciones insritucionales fueron surna­

mente rapidas sobre todo en el continente latinoamericano. 

Algunos elementos que permitieron translormar a ese sector en un 

laboratorio instiruciorial fueron facto res como: la llegada de una nueva 

generacion de profesionales externos al medio de la fun cion publica, la 

debilidad de la institucionalizacion previa del sector, asi como influencias 

internacionales muy marcadas en el policy making, esto ultimo, un ele­

mento poco estudiado por la ciencia politica (a excepcion de Hopkins 

Jack W 1995 Y Hall Anthony 2005). Norrnalrnenre los documentos de 

anal isis de estas politicas son publicados por los actores involucrados en 

elias (Brandon; Redford; Anderson 1998; UICN 2003). 

No cabe duda que la importancia central de los esquemas de coopera­

cion publico-privado representa una de las mas notables innovaciones. 

Pero, ~Como estos esquemas han logrado tornar tal imponancia? ~Bajo 

que modalidades funcionan realmente? ~Ello significa una privatizacion 

y/o una internacionalizacion de los territorios mas ricos en biodiversidad? 

En este articulo usa remos el concepto de "politica de conservacion", 

pero entocandonos en la gestion de Areas naturales protegidas, y sin refe­

rirnos en el sentido ortodoxo, a una politica publica. EI terrnino de poli­
tica de conseruacion se rehere a un conjunto de actores heterogeneos que 

interactuan y constituyen un sector de actividades especifico: conservar la 

biodiversidad definida como un "bien publico." 

En esas interrelaciones, e! Esrado conserva un pape! estructurante pero 

sin ser el actor principal (ni en cuanto a financiamiento, ni en e! que hacer 0 

en e! poder), De tal manera, que esta polftica es publica, mas por sus procla­

madas finalidades que por e! estatuto de sus principales actores. Por 10 tanto, 

las innovaciones que vamos a describir son precisamente representativas de 

las tensiones y desencuentros que rodean hoy la definicion de 10 "publico". 
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Importancia internacional de los actores privados 

en la conservacion de la naturaleza 

Antes de analizar e! paper de catalizador del Fondo mexicano para la con­

servacion de la naturaleza (FMCN) para el desarrollo de los esquemas 

puhlico-privado en las politicas de coriservacion mexicanas a partir de 

mediados de los an os 90, es relevante rnencionar dos dererminantes his­

toricos de este desarrollo. 

En primer lugar, e! sector de las ANP ha sido rnarcado durante todo 

el siglo XX por el pape! preponderante de las ONG, a pesar de que los 
parques nacionales, como 10 recuerda su apelacion, tienen un fin rnera­

mente publico y fueron creados por un decreta del Estado central. En 

segundo lugar, en America Latina, las politicas de las ANP se desarrolla­

ron rapidamente durante 1990 casi "ba]o transfusion internacional", es 

decir, en una epoca en la cual estos esguemas de cooperacion entre acta­

res heterogeneos estaban celebrados unanirnernente en la esfera de la coo­

peracion internacional. 

Aetores privados: adelantandopoltticaspublicas 

La vigencia actual de estos esquemas deben entonces interpretarse a la luz 

de la genesis 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 rras las huellas del asociacionismo (hoy en dia llamado "oenegis­

mo"). Una rendencia arraigada, desde su origen a finales de! siglo XIX en 

los Estados Unidos': las primeras convenciones internacionales y las pri ­

meras reservas naturales que fueron decretadas en el mundo antes de la 

Segunda Guerra Mundial; la creacion de la Union internacional para la 

Las prirneras asociaciones son la Audubon Society crcada en 1886, cl Sierra Club en 1892. Para 
una historia internacional de las politicas de conservacion, vease a Bordman (J ')81); 
McCormick (1989); Dumoulin y Rodary (2005). En particular para orras inrerprcraciones sobre 

eI papel de los Esrados Unidos al inicio de este proceso ver: Grove (1995) y Mac Kenzie (1988). 
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conservacion de la naturaleza (UICN) en 1948 seguida por afios de lento 
crecirniento, y la emergencia de poderosos acto res transnacionales (priva­

dos) de la conservacion durante la decada de los anos ochenta, 
No obstante, fue a partir de la decada de los anos sesenta cuando apa­

recieron numerosas ONG de otro tipo, mas comprometidas en 10 que se 

llama la "ecologia politica" en los paises del Norte y despues en los paises 
del Sur, como Mexico. Para estas organizaciones, inspiradas en la ecologia 

polfrica, la conservacion de la naturaleza como tal no es su especialidad, 

por tanto, no nos detendremos a hablar de elIas. 
La conservacion se convirrio en un sector propio e importante de la 

cooperacion internacional, en la decada de los anos ochenta, cuando las 

ONG se multiplicaron y desarrollaron. En los paises del Sur, los financia­
rnientos internacionales fueron canalizados de manera prioritaria hacia 

los acta res privados, acto res que muchas veces se crearon inclusive para 

disfrurar esta oportunidad. Par su parte, en los paises del Norte, los prin­
cipales actores de la inrernacionalizacion del sector iniciaron estrategias 

"globales": un os think-tanks tal como el WRI (World resources institute) y 

el WCMC (World conservation monitoring centre) y sobre rodo unas ONG 
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 (crea­
da en 1950), WWF (1961 pero trataremos aqui sobre todo de su ramo 
WWF-US) y Conservation international (1989), que consolidaron en esa 

decada 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 America Latina en parti ­

cular. 

Lo anterior lleva a realmente poder hablar de "multinacionales de la 

conservacion", en la medida que miramos sus complejas estructuras rnun­
diales, como sus presupuestos: los gastos durante el ano 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 ONG del Sur - siempre mas profesionalizadas y 

cuyas esrructuras fueron muchas veces fuertemente influenciadas por 
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elias, estas multinacionales presionan y acornparian a los Estados latinoa­

mericanos en la elaboracion de nuevas politicas de conservacion, 

A finales de los anos ochenta estas multinacionales comparten la agen­

da, entonces dominante en la cooperacion internacional, relativa a 

fomentar las iniciativas privadas, la eficiencia y la transparencia institucio­

nal: lograr que el Estado sea un colaborador entre otros, que debe sobre 

todo participar en la elaboracion de un marco normativo, estraregico y 

institucional nacional. Sin embargo, la parte tecnica, el conocimiento de 

campo y la capacidad operativa estan reivindicados como atributos privi­

legiados de las ONG 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 novenra, el co-financiamiento entre varios act ores se 

multi plica y se vuelve una caracteristica recurrente del sector de la censer­

vacion en su conjunto (Jeffrey Mc Nelly -editor- 1995). Esras colabora­

ciones presentan niveles variables de torrnalizacion, desde la organizacion 

de taller de planificacion estrategica comun, pasando por convenios de 

co-financiamiento amplios, hasta la creacion de organizaciones comunes. 

Estos esquemas tienen particular visibilidad cuando se aplican a la rela­

cion entre ONG y Estado central, pero constituyen un instrumento 

usado tarnbien casualmente entre organismos multilaterales, entre ONG 

de varios niveles, y entre un conjunto de act ores diversos (agregando fun­

daciones, organismos bilaterales y empresas). 

Dichos convenios con act ores privados estan oficialmente fomentados 

por el Fondo mundial para el medio ambiente (FMMA 0 GEF en ingles) 

a partir de 1994. Este Fondo se ha convertido en un actor clave, debido 

a su presupuesto - que supera el de todos los dernas actores- y al papel 

sobresaliente del Banco Mundial que esta encargado de gestionar estos 

financiamientos que el Fondo otorga. Los dirigentes de las grandes ONG 

especializadas en la gestion de las ANP se oponen al modelo de desarro­

llo dominante, pero comparten muy a menudo una postura apolitica 

colorada de elitismo, as! como cierta cercania con el mundo de los empre­

sarios - por su origen social-. La prornocion de estos esquemas publico­

privado sirve tambien como reconocimiento de la superioridad de sus 

competencias gestionarias, y les permite consolidar su estrategia de creci­
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mien to internacional frente a las elites pohtico-economicas (Meyer 1999; 

Dumoulin 2005). 

Prueba de la estandarizacion internacional 

mas que del dinamismo mexicano 

Veremos mas adelante que el FMCN nacio de un contexte nacional espe­

citico, en respuesta a una situacion de bloqueo en el pais, 10 que incenti­

vo a los mexicanos involucrados a hablar de la especificidad nacional de 

este proceso institucional. Sin embargo, a la hora de enfatizar la influen­

cia internacional en las politicas de conservaciori, debemos re-coritextua­

lizar el nacimiento de esta institucion: no solo su creacion tiene mucho 

que ver con el GEF y el WWF, sino que constituye un fondo para la con­

servacion entre muchos que se crearon en America Latina en esa epoca. 

EI crecimiento de las politicas de ANP en America Latina se acornpafio 

de una fuerte estandarizacion de los esquemas institucionales venidos de 

Estados Unidos a traves de una importacion-exportacion de modelos. 

En primer lugar, este tipo de Fondo ya tenia una larga trayectoria en 

otros paises de America 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 traves de la Iniciativa 

para las Americas, por medio de los debt-swapsfor nature. Estas experien­

cias se basaban en la voluntad de persuadir a los Estados y buscar el apoyo 

de las ONG norteamericanas para rransforrnar la cultura institucional e 

imponer nuevos metodos de management publico. 

En los Estados-Unidos, el Interagencyplanninggroup se forrno en 1993 

y consriruyo un estimulo muy importante para la formacion de esros fori­

dos: este grupo organizo en 1994 el Premier forum global sobre los 

Fondos ambientales con 23 agencias participantes. La Iniciativa para las 

Seglln Meyer (1999: 156) la "Iniciativa para las Americas" gast6 en 1994, 160 de los 333 millo­

nes que tueron destinados de su presupuesro para estes fondos ambientales. 
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Americas (EAr par sus siglas en ingles) prornovio esros fondos en 

Argentina, Bolivia, Chile, Salvador, Jamaica y Uruguay, gastando casi la 
mirad de sus financiamientos para estos fondos. 

By mid-1994, 17 countries in Latin America had NEF (National 
Environmental Fund). Most NEF in Latin America focus on park man­
agement, biodiversity, and natural resource management issues. 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 EAl legislation. 

(Meyer 1999: 154). 

La meta oficial de esros fondos es que sirvan de "forum de cornunicacion" 

y que den 111,IS transparencia a las relaciones entre actores larinoarnerica­

nos y financiadores que exist fan en el sistema bilateral clasico financia­

dor/ONG. 

En una segunda etapa, en 1999, se dio un nuevo protagonismo, del 

Fondo mexicano para la conservacion de la naturaleza, concerniente al 

diserio c incorporacion -en coordinacion con otras 22 fondos am bien­

tales de America Latina y c1 Caribe- de la Red de fondos arnbientales de 

America Latina y e] Caribe durante la primera reunion en Antigua 

(Guatemala). 

Seglll1 sus coordinadores: 

RedLAC time como objetivo constituir un sistema efecrivo de aprcndiza­
jc, fortalccimicnro, capacitacion y cooperacion entre los Fondos inregran­
res. Los mccanismos operarivos incluyen: una red elecrronica, talleres de 
capacitacion, inrercarnbios y visiras, asistencia recnica, proyectos conjun­
tos y publicaciones.' 

-'	 Vel cl documcnro "Los fondos ambienrales como pr.irrica de conservacion y desarrollo susren­

rablc en America Latina yel Caribe" en cl sitio web del fMCN: www.Imcn.org . "I'I conjunro 

de FAs que forman parre de RedLAC, esta adrninisrrando aproximadarnenre US$ 600 milloncs 
entre fondos exringuiblcs, parrimoniales y revolventcs y han hnanciado m.is de trcs mil proyec­
tos a nivel region"!." (pagina 1\). 
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Esta RedLAC es una prueba mas de la convergencia de las poliricas de con­
servacion y del desarrollo continental de estos fondos privados con finali­
dad publica, cada uno representando un nuevo impulso para promover los 
esquemas de co-gestion piiblico-privado en sus respectivos paises. 

En terrninos mas generales, eI caso mexicano que se expone mas ade­

[ante, como la circulacion de los dispositivos institucionales, deben inter­
pretarse como eI efecto de una muy fuerte integracion de los acto res de la 
conservacion a nivel mundial, primera causa de las similitudes entre las 
polfricas 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 perrnite explicar la intensidad de 
esta convergencia de los procesos internacionales: integracion vertical 
estructurada par la circulacion de financiamientos desde las oficinas inter­
nacionales (a menudo desde Washington), hasta las reservas naturales, a 
traves de una cadena de inrerrnediarios': e integracion horizontal de los 
programas de los distinros acto res internacionales en presencia a traves de 
una multirud de convenios de cooperacion y de co-gestion (entre organis­
mos inter-gubernamentales y con ONG internacionales). Mas alia de los 
flujos que se pueden identificar (financiamiento, informacion y personal), 
esta integracion se materializa en una socializacion cornun de los indivi­
duos que comparten hoy en dia eI mismo mercado de trabajo fuertemen­
te transnacionalizado. 

£1 FMCN en eI centro de la institucionalizacion 
de la politica de las ANP en Mexico 

En Mexico tarnbien, la influencia internacional es contundente, tanto 
sobre los actores privados como sobre los actores publicos, La mayoria de 
estos nuevos convenios publico-privado han sido apoyados, por los con-

Las 3 grandes CI, TNC, WWF-US estan incluidas por sus financiamienros, las trayectorias pro­
fesionales y las redes informales de sus miembros en un sistema vertical entre las arenas inrerna­
cionales y los proyectos locales, con un "centro de calculo" en Washington donde estas tres mul­
rinacionales de la conservacion tienen sede, aSL como las organizaciones inrernacionales (GEF, 
Banco Mundial, Banco Inreramericana de Desarrollo). 
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sejos directivos de las grandes ONG internacionales (WWF, TNC, 
Conservation International), de USAID y del GEF-Banco Mundial. Vale 
la pena reubicar rapidarnente la creacion del FMCN y de la ola de coges­
tion publico-privado dentro del contexto mexicano de la conservacion. 

Las ONG rnexicanas de conseruacion: un papel antiguo 

Las ONG en Mexico se adelantaron a las agencias publicas en el campo 
de la gestion de las ANp, 10 que les perrnirio presentarse como colabora­
doras imprescindibles cuando el Estado Federal puso en marcha una ver­
dadera politica, a inicios de los aries noventa, Despues de algunas expe­
riencias puntuales llevadas a cabo gracias a ciertas personalidades excep­
cionales como Miguel Angel de Quevedo en el periodo de 1900 y 1940, 
seguida por Enrique Beltran entre 1940 y 1970 0 en Chiapas Miguel 
Alvarez del Toro, se forma una nueva generacion de especialistas en ANP, 
a partir de la creacion de la primera Reserva de la Biosfera en 1978 y de 
un centro de investigacion con estatuto de "asociacion civil" pOl' Gonzalo 
Halffter. 

Esta generacion fue la que creo las ONG actuales (como las antenas 
mexicanas de las multinacionales). En el pais, la atraccion de Estado sigue 
siendo muy fuerte y un grupo de estos fundadores pasaron entre 1982 y 
1984 por una experiencia en la adrninistracion publica en el marco de un 
nuevo departamento de las ANP. Sin embargo, esta corta experiencia con­
vencio a los jovenes expertos en la existencia de ciertos vicios de la adrni­
nistracion publica, e incentive a la busqueda de una estrategia de conser­
vacion eficaz a traves de las ONG. Antes de que una parte de esta gene­
racion regresara otra vez al Estado, durante diez afios llevaron a cabo 
varias experiencias innovadoras acerca de las reservas naturales en un con­
texto en el que el Estado creo por decreto nuevas reservas sin contar con 
financiamientos para su gestion. 

Esta experiencia se dio de doble manera: gestion directa de sitios pilo­
tos (las hoy en dia famosas reservas de Montes Azules, Sian Ka'an, 
Manantlan, Calakmul, Vizcaino) y creacion de ONG dinamicas que 
extienden poco a poco la escala territorial de sus capacidades operativas 
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(cf. la ONG mexicana mas grande, Pronatura, asi como Biocenosis 0 

Amigos de Sian Ka'an). AI mismo tiempo, este grupo de conservacionis­

tas apasionados se profesionaliza gracias a intensos contactos internacio­
nales con ONG del Norte (particularrnente de los Estados Unidos) que 

multiplican para ello seminarios de formaci6n y transferencia de instru­

mentos para la gesti6n de ANP (i.e. TNC). 

Los miembros de esta nueva generaci6n de conservacionistas compar­
ten entonces, el entusiasmo de ser los pioneros para el desarrollo de las 

reservas (con la idea de convertirse en los visionarios en su pais), adquie­
ren competencias cientijico-empresariales y fuertes conexiones internacio­

nales. Podriamos subrayar a la vez una preferencia pragrnatica para el 
modo de acci6n de las ONG, y una decepci6n frente al quehacer del 

Estado y a la politica en general. Sin embargo, esta generaci6n se ha cons­

tituido mas alia 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 publi­

co-privado no es casual. 
La institucionalizaci6n de la ternatica ha sido excepcionalmente rapi­

da, y Mexico es un caso ejemplar de la construcci6n de una nueva politi­
ca sectorial, siguiendo un modelo de management publico y basandose 

sobre estos esquemas de cooperaci6n publico-privado. Ahora bien, volve­
mos al caso preciso del Fondo mexicano para la conservaci6n de la natu­

raleza (FMCN) con el objetivo de entender c6mo su creaci6n y creci­

miento fomentaron la multiplicaci6n de estos esquemas mixtos. 

Ef FMCN como simbolo de un nuevo sectorde actividad de las ANP 

Cuando se da el cambio de presidente en 1994, el Estado mexicano ya 
habia tornado el camino hacia la conservaci6n de la biodiversidad, duran­

te el proceso de firma del Tratado de libre comercio (ALENA- TLC ­

NAFTA). En la epoca del presidente Zedillo (1994-2000) es cuando la 
politics de reservas naturales tuvo una real institucionalizacion, si con ello 

nos referimos a la asignaci6n de recursos financieros, legales, instituciona­
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les y al numero de personal empleado. La transformacion del sector fue 

de tal magnitud que muchas veces fue considerada como uno de los gran­
des exitos de sexenio zedillista (de acuerdo con algunos articulos de pren­

sa y publicaciones del Banco Mundial). 

Esta nueva etapa fue marcada tanto por la creacion de un nuevo 
ministerio de medio arnbienre (SEMARNAp, despues SEMARNAT) 
aglutinando en el marco de una unica enridad funciones que antes esta­
ban dispersas, como por el reforzamiento de las instituciones encargadas 
espedficamente de las reservas naturales. AI interior del Instituto nacio­

nal de ecologia (INE, organismo descentralizado del ministerio), la 

Unidad de coordinacion nacional de areas naturales protegidas se convir­
tio en el centro neuralgico de esta reorganizacion. En esta epoca por pri­

mera vez se publico y se difundio un Programa nacional para la gestion 

de las areas protegidas (1995-2000) que fija claramente los objetivos e 
ilustra las nuevas metodologias de planificacion y de racionalizaciones que 

sufrio el Sistema nacional de areas naturales protegidas (SINAP) en su 
conjunto, 

La nueva institucion nacional encargada del arnbiente conocio el 
aumento presupuesrario, las actividades se planifican (SEMARNAP 

1995), el trabajo estaba totalrnente reorganizado, y las leyes estaban 
modificadas para tratar de dar coherencia al conjunto de las actividades 

del Estado central. EI crecimiento de la Unidad coordinadora tanto a 
nivel presupuestario (rnultiplicado por diez entre 1994 y 2000) como 

operativo (la superficie total declarada logra 16 millones de hectareas en 
20001

) fue consagrado en 2001, cuando se rranstormo en una Cornision 

nacional de areas naturales protegidas, con mas autonomia y plataforma 
de personal. Esta agencia del Estado federal tiene representacion en cada 
estado, a traves de un pequerio equipo de trabajo que supervisa las activi­

dades a este nivel, y que mantiene una estrecha colaboracion con las 
ONG, y apoya a los directores de las reservas. 

Los nuevos grupos que llegan en ese momenta a la Secretaria del 
medio arnbiente vienen de las ONG y del ambito universitario, cuentan 

'5 Emre J994 y 2000, 2,46 rnilloncs de hectareas fueron protegidas por decreto, y los criterios para 
Jeclarar nuevas areas son mucho mas precisos. rehriendose al rcspcro a la reprcscnrarividad de 

los ccosisrernas, los csrudios sociales y hiol6gicos (INE 2000). 
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en sus rangos can las personas mejor formadas en este tema. Este Ienome­

no desernboco en una forma de despolirizacion en la esfera de las ONG 

que entran en una fase todavia mas estrecha con las insrituciones publicas 

representadas par sus antiguos colegas y amigos. El proceso debe inrerpre­
rarse como una amplia profesionalizacion del sector de reservas naturales 

en su conjunto, basada en la dorninacion de un marco de referencia 

manageriallcientifico, pro incitaciones para transparencia financiera, lega­

lizacion de las actividades del sector, y por la profesionalizacion en el 

reclutamienro y de las carreras del personal. Nuevas campaiias de cornu­

nicacion institucional hacia el publico en general permiten rambien al 

sector salir de un aislamiento de una invisibilidad de varias decadas, 

Este crecimiento institucional despego junto con los act ores no-guber­

narnentales. La 5EMARNAP desarrollo nuevas procedirnientos de cola­

boracion seguida con la esfera academics, los donantes internacionales, 

las grandes ONG, como con los equipas operatives en las areas. Adernas, 

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 traves de comisiones especializadas sabre 

sub-ternaticas. Este consejo constituye, por primera vez un foro unico 

para los distintos actores involucrados en el sector mexicano, fomentan­

do el dialogo entre funcionarios, donadores (mulrilaterales, grandes 

ONG, empresas) personalidades y cienrificos comprometidos. Estos 

mecanismos no hacen sino formalizar contactos y sociabilidades que ya 

existian entre estas personas, y que permiten en el anal isis relativizar las 

fronteras creadas por la idenridad institucional "privada a publica" de 

cada persona. 

Importancia del proceso de creacion del FMCN 

La historia de la creacion del FMCN ilusrra perfectarnenre la insritucio­

nalizacion, y la inrernacionalizacion del sector. Un importante prestarno 

del GEF (U5$ 50 millones) para el fomento de las ANP mexicanas fue 

negociado en 1991 (durante el proceso de la firma del ALENA TLC) en 
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condiciones muy precarias: este prestarno no podia aplicarse por causa de 

una incapacidad institucional y contable de parte del Estado central y de 
las garantias que exige el Banco Mundial antes de transferir definitiva­

mente los fondos. El presrarno fue reestructurado en 1994 a traves de la 

intervencion de un grupo confarmado par el WWF-US, US-AID y la 

gran ONG mexicana Pro natura, y no pudo concretarse realmente antes 
de que el gobierno decidiera rechazarlo oficialmente y transferirlo a una 
estruetura privada que tendria las capacidades idoneas. Para los actares del 

sector, esta situacion ilustra 10 absurdo y la inmovilidad de los rrarnites del 

Estado mexicano, y la solucion finalmente encontrada es la creacion de 

un tipo de "super ONG" que va a gestionar los fondos par cuenta del 
Estado mexicano: el FMCN fue creado, entonces, a finales de 1994". 

Dicho donativo fue fundamental parque obligo al sistema de financia­
miento de las reservas naturales en Mexico a rearganizarse, y perrnitio por 

primera vez a 10 (y despues 25) de las mas importantes de esras a tener 
financiamiento asegurado, asi como un pequefio equipo permanente en 

la reserva. La CONANp, maxima cupula donde se disc ute la politica de 
las ANP y se trabaja en colaboracion con el FMCN, ha dado rarnbien mas 

importancia a estas mismas reservas "rnodelos". De hecho, este presramo 
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, 10 que provoco un efecro bola de nieve sobre 

los mismos sitios que el gobierno tuvo que corregir despues. 

La creaci6n oficial del FMCN, el 26 de enero de 1994, riene su origen en la Conferencia de Rio 
de 1992 y debe mucho a la presidenra del WWF-U5: Kathryn FULLER. EI proceso de consul­
ta se desarrolla enrre 1993 y 94. 
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EI funcionamiento del FMCN, catalizador de los 

esquemas publico-privado 

EI crecimiento del FMCN como eje de la conseruacion 

El FMCN es entonces una estructura privada encargada de recibir y redis­
tribuir entre los actores mexicanos los crecientes financiamientos interna­

cionales de origen privado (fundaciones) 0 bi-rnultilaterales. La organiza­
cion gestiona de este modo un irnportante fondo patrimonial que se desa­

rrollo rapidarnente, permitiendo la generacion de fuertes intereses sobre 

el capital. AI financiamiento del GEF (16,5 millones de dolares en 1997 
con transferencia definitiva, mas un segundo donarivo de 8 millones para 

nuevas areas a partir de 2002) se agreg6 en 1996 el de USAID que sigue 

siendo uno de los principales financiadores del FMCN (US$ 19,5 rnillo­
nes)", con el mismo gobierno mexicano (entre 1996 y 2000 con recursos 

de contrapartida nacional: 10 millones de dolares). Se suman, igualmente 

a partir de 1995, la participaci6n de la Fundacion McArthur, del British 
Council (DIFID), as! como otras fundaciones de los Esrados Unidos que 

confian mas en el FMCN para canalizar sus fondos para todo tipo de pro­

yectos de conservacion, 

En 1996, el FMCN empieza realmente a financiar proyectos de con­
servacion e inclusive crea un fondo especial para ANP, con un cornite eje­

cutivo y un cornite espedfico (el Fondo nacional para las areas naturales 

protegidas)". 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 seleccionadas. Las nuevas exigencias de gestion 

impuestas por estas entidades modifican en profundidad el funciona­
mien to institucional de estas reservas a traves de nuevos criterios de trans­

7 Adernas, USAID canaliza un apoyo anualizado a Pronatura que est; muy cercano al Fondo. A 
craves de esras dos, son rambien las ONG arnericarras que canalizan pequenos Iinanciamientos 
hacia Mexico, as! como las fundaciones norrearnericanas como la Ford y la Packard que son las 
mas presentes en el campo, en general a craves de Iinanciamienros "eriquerados'' hacia ciertas 

reservas elegidas. 
8 Esre Fondo cuenta con un director y un equipo de personas. Por orra pane, el consejo tecnico 

de esre fondo (FNANP) en el FMCN junta a siete personalidades del campo de la conservaci6n 

y de varios secrores, pero no fue operacional antes de 1998. 
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parencia, de racionalizacion contable y organizativa", AI terminarse la 

adrninistracion Zedillo en 2001, las veinticinco reservas prioritarias pose­
fan un financiamiento, un consejo tecnico de apoyo (reuniendo persona­

lidades del sector privado y publico), un plan estrategico y entonces cier­
ta legitimidad en la region, todas caracteristicas - debiles todavia - pero 

que estaban ausenres en 1994 y mientras que la mayoria de las otras reser­
vas siguen siendo muchas veces, "parques de pape!". 

Ademas, el FMCN al igual que el CONANP se convierte en un lugar 

de encuentro entre el gobierno, las ONG, los universitarios y los finan­

ciadores extranjeros", un foro que permite a cad a uno conocer los proyec­
tos de los dernas 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. EI fondo 

difunde los nuevos principios internacionales del campo de la conserva­
cion (bests practices ofgood governance): coadrninistracion privado-publi ­

co, creacion de fondos patrimoniales "sernilla" tambien para algunas ANP 

de particular importancia que aseguran la continuidad de las acciones, y 
evaluacion muy detailada de los objetivos y resultados de cada una de las 
partes. Se destaca una prioridad hacia las ONG que reciben financia­

mientos tan altos del fondo que terminan reduciendoles autonornia. 

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

naturales esta bien representado por el sistema de controles y evaluacio­

nes cruzados entre organismos publicos y 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 ser­

9	 Las exigencias contables se hacen muy csrricras y los directores deben ir a buscar tuera financia­

mientos complementarios. Cada rescrva debe contar con un Plan de rnanejo presenrando lin 

invenrario de los recursos biologicos, una zonificaci6n definiendo los distintos lISOS de los recur­

sos perrniridos en cad a parte de la reserva, aSI como un aualisis de las principales amenazas y 

esrratcgias para eI futuro. 

10	 "EI consejo directivo csra integrado por 19 de los 32 asociados que conforman la Asamblea. Los 

rniernbros son individuos de reconocida rrayectoria profesional y moral que pertenecen a diver­

sas zonas geogrificas y sectores de la sociedad mexicana (acadernico, ONe;, organizaciones de 

base, y sector empresarial). Todos, rnenos eI representante de la Secreraria de medio ambienre y 
recursos naturales (SEMARNAT), pertenecen al sector privado' (rexto exrraido de lin documen­

to de comunicaci6n inrerna del FMCN). 
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vicio que ayuda los directores a presentar sus planes contables, del perso­
nal INE (publico, a partir de 2001 por la CONANP), del Co mite tecni­
co del FNANP (adentro del FMCN, constituido en gran parte por uni­
versitarios y expertos), pero debe tambien recibir el visto bueno de los 
funcionarios del Banco Mundial, institucion gestara de los fondos GEE 

EI uso de consultores y la subcontratacion de la evaluacion se convier­
ten igualmente en un mecanismo usual del sistema. Es asi como la ONG 
"ENDESU A.c." esta encargada del seguimiento contable de los presu­
puestos anuales de la rnayoria de las reservas recibiendo fondos GEF y, en 
toda discreci6n, se vuelve un actor central mas aun porque esta ONG 
consigue ser tambien operadora directa de proyectos directamente en las 
reservas con otros financiamienros. 

En cada region, las grandes Areas naturales protegidas (ANP) son en 
realidad co-adrninistradas par ONG especializadas en este campo", pero 
estas ONG sirven a menudo como simples intermediarios segun un sis­
tema de sub-contratacion que podriamos Hamar "las rnufiecas rusas de la 
conservacion", En este selecto grupo de ONG que posee una cobertura a 
escala nacional y trabaja mayoritariamente en ,reservas naturales, 
Pronatura es la unica de origen mexicana, 10 que Ie otorga una fuerte legi­
timidad frente a los financiadores internacionales. 

Encontramos entonces a nivel de las reservas otros modelos de coges­
tion publico-privado con una participacion muy fuerte de ONG interna­
cionales y nacionales. EI siguiente mapa intenta dar cuenta de la presen­
cia masiva de estas grandes ONG internacionales en las principales reser­
vas del pais, como de la relacion entre presencia de los fondos GEF y de 
estos actores. Se realiza basicamenre a rraves del estudio de cada una de 
las organizaciones porque la informacion no existia previamente. 

11	 En Mexico. esras gran des ONG que co-gestio nan las reservas naturales con los direcrores nom­
brados por el Estado son el WWF-US, Conservation Inrernational (C.l.), TNC. y Pronatura. 
Parricipan rambien ONG locales mas pequerias ad hoccreadas para trabajar sobre un sitio unico 
y que no tienen poder a nivei nacional. 

72 



Las politicas de las areas naturales protegidas como laboratorio 

Acteurs et financeurs des pnncipaies reserves narurellcs 
du Mexique (1996-200 I) 
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El FMCN sigue creciendo, y el Fondo nacional de areas naturales prote­
gidas (FNANP) es un programa entre otros, pero siempre el mas irnpor­
tante en terminos financieros e institucionales. Los nuevos programas se 
caracterizan tarnbien por la misma voluntad de innovacion institucional 
y de punta hacia el sector no-gubernamental, siendo ya un interlocutor 
central con las ONG de conservacion, el FMCN trata igualmente de 
involucrar las empresas mexicanas asi como los propietarios privados. 

Hoy en dia, el FMCN tiene un patrimonio de mas de 80 millones de 
dolares que va en prioridad para el FANp, es decir sus actividades en 
ANP; su personal fijo crecio hasta 24 personas. Tarnbien desarrollo nueva 
areas de actividades como la de cornunicacion, de los fondos parrirnonia­
les ad hoc para cada una de las areas con capitalizacion propia, y en 200 1 
la "Iniciariva mexicana de aprendizaje para la conservacion" (IMAC) 
encargada de difundir buenas practicas y comunicaciones entre ONG 
con el apoyo de TNC, y Programa de prevencion de incendios y restau­
radon de biodiversidad con el financiamiento de USAID; a partir de 
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2004 nuevos proyectos sobre cuencas prioritarias, as! como nuevas inicia­
tivas hacia la inclusion de las empresas en las actividades de conservacion, 

EI FMCN siguio su crecimiento a nivel de fondo patrimonial y se con­
virtio en un actor clave para la prornocion de la colaboracion entre acto­
res publicos-privados, como para la replica de su modelo de Fondos patri­

moniales privados a finalidad publica, tanto a nivel de las reservas como 
a nivel internacional rransforrnando el modo de accion del gobierno y el 
de las ONG. 

La biodiversidad: dbien publico 0 negocio privado? 

Adernas de la busqueda de soluciones pragrnaticas y de la circulacion 
internacional de esquemas internacionales, el crecimiento de los conve­
nios publico-privado se justitico tambien por medio de discursos econo­
micos sobre la posible creacion de bienes publicos por actores privados. 

[... J relationship with both public and for-profit sectors can enhance the 

ability of a non profit NGO to produce complex environmental goods 
that are both public and private. 

(Meyer 1999:102). 

Sin embargo, siguen habiendo conflictos en Mexico para aplicar esta defi­
nicion a la conservacion de la biodiversidad, porque las reservas sirven a 
corto plaza sobre rodo, a una elite de turismo internacional y porque exis­
ten dudas sobre la dimension "no-lucrariva" de las actividades de estas 
ONG, sin hablar de la lenra pem creciente inversion de las empresas en 
las ANP. Los conflictos son fuertes tambien alrededor de esta biodiversi­
dad como "bien publico" de la nacion mexicana, porque la comunidad 
mas legitima - el publico - no es siempre la comunidad nacional y las 
comunidades de pertenencia pueden entrar en conflicto. Es as! como 
algunos mexicanos yen la agenda de conservacion como una irnposicion 
de los intereses internacionales, por ello existen numerosos conflictos 
entre los conservacionistas y las comunidades etnicas los cuales no tienen 
las mismas prioridades". 
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Otro punto delicado surgi6 debido a que las grandes ONG interna­
cionales de conservaci6n se acercaron mucha a las empresas durante la 
decada de los afios novenra, ya sea por su modo de funcionamiento inter­
no 0 por la imporrancia que estas tienen en sus presupuestos y en sus con­
sejos directivos. Conservation international fue la ONG que avanz6 mas 
en este camino, seguida por TNC, y WWF US. En contrasre, el papel de 
las empresas mexicanas sigue siendo debil a pesar de un fuene aumenro 
desde finales de los arios novenra, con el incentivo de un nuevo marco 
legal y de una fuerte promoci6n de parte de los conservacionistas". Esta 
tendencia se refuerza por la volunrad de incentivar una creciente auto­
financiaci6n de cada reserva. 

El auge de los actores privados se observa rarnbien en el hecho de que 
la conservaci6n del bien publico "biodiversidad" por parte de propietarios 
privados, empresas 0 comunidades locales se incentiva mucho, afuera de 
las ANP. Esta diversificaci6n de la oferta de conservaci6n esta en el cen­
tro de la estrategia mexicana para intentar diversificar las modalidades de 
conservaci6n. Cuando el Esrado trara de difundir nuevas herramientas 
legales para los propierarios privados, se avanza un paso mas hasra la idea 
de una politica lIevada a cabo por actores privados, siendo el Estado uni­
camente el creador de un marco regulatorio y de incentivos. 

Sin embargo, el FMCN es ejemplar para la aplicaci6n de proyectos 
publico-privado, pero Mexico constituye un caso en el cual el gobierno 
supo retomar su papel central de financiador y de creador del marco nor­
mativo y de las prioridades del sector. Mas alia de las tendencias a la pri­
varizacion de la gesti6n y de los beneficios de la conservaci6n, el caso de 
FMCN ilustra mas bien el giro managerial en la administraci6n publica 
con reales logros en terrninos de eficiencia y transparencia. 

Los conflictos entorno a los recursos naturales y a las prioridades poli­
ticas siguen siendo agudos, pero los nuevos esquemas instirucionales sofis­

12 Los dos ejernplos mas antiguos y mediatizados, refiriendose a zonas ultra-priorirarias para Ja con­
servacion son el caso de los Chimalapas en el Istrno de Tehuantepec y en la reserva de Montes 
Azules en Chiapas donde las politicas de conservacion estan en oposicion al control del rerrito­
rio con comunidades zaparisras. 

13 Pronarura, la ONG mexicana mas grande solo cuenra con 8% de su presupuesro anual en 1999 
con financiamiento de empresas (cnrrevista con el comador de Pronarura A.c., cl 29/11/1999 

en Mexico D.E). Las empresas mexicanas mas involucradas son PEMEX, PULSAR 
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ticados parecen adaptarse mejor a los dilemas complejos de la accion 

colectiva en este campo. Las modalidades de accion del FMCN ilustran 
la busqueda de una apertura a un am plio abanico de actores que pueden 
parricipar a las actividades de conservacion: empresas, pero tam bien pro­
pietarios privados y comunidades rurales. 

EI cosmopoliranisrno de los medios conservacionistas - mas alia de su 
pertenencia a organizaciones publicas 0 privadas, no es por tanto exclusi­
vo ni de un persistente nacionalismo ni de una permanencia de la rnision 

de "servicio publico". A pesar de estar tan influenciado por los acto res pri­
vados e internacionales, el crecimiento de los esquemas de co-gestion pri­
vade-publico ha sido acornpanado por una presencia mas fuerte del 
Estado. 

Mas alia de las generalizaciones apresuradas, las practicas reales que 
hay detras de esta ola de co-gestion publica-privada en las politicas de 
conservacion deberian inrerpretarse como el impacto de una larga estra­
tegia de estandardizacion del sector a nivel continental (y rnundial), pero 
sin olvidar las especificidades de cada trayectoria nacional. En orros pai­
ses estos esquemas se han desarrollado en detrimento de las agencias 
publicas: el control del Esrado y de los contra-poderes ciudadanos son 
debiles, las poliricas de conservacion siguen vivas totalrnenre gracias a las 
"inyecciones" inrernacionales; y la tendencia es mas bien la de la co-ges­
tion privada-privada. Asi que el deslizamiento hacia una mera privatiza­
cion 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 poliricas de conservacion y roman formas muy diversificadas. 
Vimos como facto res hisr6ricos como coyunturales se combinaron, en el 
caso de Mexico como a nivel mundial, para perrnirir que este sector fuese 
un verdadero laboratorio para esquemas que permean muchas otras poli­
ticas publicas. Estos laboratorios se centraron en las distintas maneras de 
producir un "bien publico", sin cuestionar suficienrernente esta noci6n 
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como resultado de un proceso de construccion colectiva que pasa por 

conflicros politicos. ~Sera que eI bien publico de las comunidades locales 
se arricula armoniosamente con los de la comunidad nacional mexicana y 
de "la humanidad"? 

Para poder realmente opinar sobre la implernenracion de estos proce­
sos, es necesario entender eI funcionamiento interno del "medic de la 
conservacion", muy cosmopolita y que quisiera dar luz a una nueva gene­
racion de politicas. Este medio ya profesionalizado y con fuerre presu­

puesto vacila entre la utopia de otro desarrollo mas armonioso con eI 
medio ambiente y un e1itismo poco interesado en las dernas luchas poli­
ticas conternporaneas. Se debe subrayar tambien que las acciones de los 
conservacionistas siguen desarrollandose en un contexto de oposicion, 

puesto que eI modelo econornico vigente, como eI estado de descompo­
sicion (polfrica.veconomica) de muchas zonas rurales donde acruan, obli­

gan a juntar todas las energias para frenar un proceso de destruccion ace­
lerada. Esta urgencia justifica eI pragmatismo, la innovacion institucional 
y el acercamiento a las empresas privadas - y desde unos afios eI recono­

cimiento que sl, al final, las polfticas de conservacion necesitan un Estado 
fuerre. 

Habria que ver las transformaciones de este sector como un espejo 

parricularmente interesante para interrogarse sobre nuestro entendirnien­
to - y refundacion - de 10 que es "el bien publico" hoy en dia en America 

Latina. 
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