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Prefacio

Entre las grandes tendencias politicas y econdmicas que se vienen dando en América
Latina en los Ultimos afios, resalta el surgimiento de los gobiernos municipales como actores
de primera linea. Este ha sido el resultado de una convergencia de movimientos democraticos
y civicos, asi como de la crisis fiscal, la falta de legitimidad de los gobiernos centrales y la
busqueda de una mayor eficiencia en la provision de servicios publicos.

El fortalecimiento de los gobiernos municipales tiene fuertes implicaciones para la gestion
forestal. Cada vez mas, los gobiernos municipales se involucran en cuestiones forestales:
otorgan permisos, cobran impuestos, administran bosques propios, crean parques, prohiben
actividades, siembran arboles y toman partido en conflictos. Algunas de estas actividades
forman parte del quehacer cotidiano de las municipalidades; pero en muchos otros casos
actlan en respuesta a situaciones puntuales como conflictos, crisis ambientales y eventos
politicos. También implementan actividades no forestales que tienen fuertes impactos en los
recursos forestales, como la construccién de caminos, la creacion de programas de crédito
agropecuario y la planificacion del uso de suelo.

Parte del creciente protagonismo de las municipalidades en asuntos forestales surge como
producto explicito de politicas nacionales de descentralizacion de la gestion de los recursos
naturales. Sin embargo, en muchos lugares, los gobiernos municipales han tomado la
iniciativa sin el apoyo ni el beneplacito del gobierno central, algunas veces hasta en forma
ilegal. El hecho de que ahora los gobiernos municipales tengan mas poder politico y mayores
recursos financieros y humanos -y de que en muchos paises ahora son elegidos y no
nombrados desde el poder central- significa un capital politico que les ha permitido
involucrarse en nuevos ambitos, como lo forestal y lo ambiental, ain cuando no siempre
tengan un mandato claro para hacerlo.

Este libro representa el primer intento serio de analizar experiencias recientes de
participacion municipal en la gestion forestal en América Latina. Este es el producto de una
serie de investigaciones en Bolivia, Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua,
donde participaron mas de 30 investigadores nacionales e internacionales. Sin duda alguna,
sera de lectura obligatoria para cualquier persona preocupada por la administracion
municipal y la gestion de los recursos naturales.

Los estudios pintan una realidad muy diversa pues cada municipio tiene sus propias
particularidades. De hecho, si cada gobierno municipal puede tomar decisiones importantes
sobre el manejo y acceso a los bosques, es de esperar que se den situaciones mucho mas
complejas que si hubiera una politica nacional Unica. Pero, si bien la realidad resulta muy
diversa, no se trata de una diversidad simplemente aleatoria. Por ejemplo, los municipios que
tienen una sociedad civil muy activa, con movimientos campesinos, indigenas o ambientales
y/0 muchas ONG, suelen tomar mas medidas para conservar los recursos forestales y
democratizar el acceso a los mismos. Los municipios con cascos urbanos grandes
generalmente tienen una administracion ambiental mas estructurada. Los municipios de
frontera agricola tienen un gran dinamismo econémico ligado al aprovechamiento maderero
y la expansion ganadera en zonas forestadas; aqui, los gobiernos municipales tienden a dar
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menos apoyo al manejo sostenible de los bosques que en los municipios que ya han perdido
la mayor parte de sus bosques o que viven del extractivismo.

Los autores enfatizan que si en algunas partes se han obtenido resultados negativos al
involucrar los municipios en la gestion forestal, estos no son consecuencia de una
descentralizacién democratica, sino mas bien de la falta de la misma. En algunos paises, los
gobiernos nacionales han dado nuevas atribuciones a los gobiernos municipales en materia
forestal, pero sin los recursos financieros y humanos correspondientes. Muchas agencias
forestales nacionales se niegan a aceptar el nuevo protagonismo de los gobiernos
municipales, ya que lo perciben como una amenaza a su propia autoridad y presupuesto.
También faltan muchos mecanismos institucionales y juridicos para asegurar que los
gobiernos municipales respondan a las preocupaciones e intereses de la poblacidon local y que
tomen decisiones transparentes. Antes de abandonar la idea de descentralizar la gestion de
los recursos naturales, por lo menos habria que probarla de una forma mas seria y coherente
que lo que se ha hecho hasta ahora.

En todo caso, la pregunta clave no es si los municipios debieran involucrarse 0 no en
cuestiones forestales. Todo indica que ya lo estan haciendo y que, por lo pronto, el proceso
es irreversible. La pregunta mas urgente es cdmo se puede mejorar dicha participacion
municipal para que sea de provecho para las comunidades locales y los bosques. Este libro
da muchas pistas en ese sentido.

Para el Centro Internacional de Investigacion Forestal (CIFOR) ha sido un gran placer y
orgullo haber tenido la oportunidad de participar en estos estudios, al lado de otros centros
nacionales de investigacion, investigadores independientes y organismos de cooperacién
técnica y financiera. Quisiera felicitar a los autores por el trabajo realizado, e invitar al lector
a entrar a un nuevo mundo donde los alcaldes no solo se dedican a construir plazas publicas
y recoger la basura, y los funcionarios municipales no solo reparten actas de nacimiento. El
nuestro es un mundo de conflictos, intereses, innovaciones, éxitos y fracasos, lleno de
madereros, ganaderos, mineros, campesinos, indigenas y empleados; todos participantes y
responsables de la gestién sostenible de nuestros recursos.

David Kaimowitz
Director General
CIFOR



Introduccion




Lyes Ferroukhi, Anne Larson, Pablo Pacheco

En la ultima década, muchos gobiernos en los paises en vias de desarrollo han llevado a
cabo reformas de politica publica, entre las que se incluye la descentralizacion de la
administracion del Estado. Estas reformas han sido impulsadas tanto por procesos internos
de democratizacion politica como por influencia de organismos internacionales. Aunque el
modelo de descentralizacion varia de un pais a otro, en general estas iniciativas responden
a preocupaciones comunes: la reduccion de la burocracia de los gobiernos centrales y de los
gastos del sector publico, la liberalizacién de la economia y la necesidad de responder a
demandas de la sociedad civil para avanzar en la construccion de una gestion del Estado mas
participativa y democratica (Onibon et al. 1999, Fisher 1999).

El modelo de descentralizacion formal mas comin pone el énfasis en la prestacion de
servicios publicos, como educacion o salud. Sin embargo, muchos paises han empezado a
otorgar mayores derechos y responsabilidades a los gobiernos locales en cuanto a la gestion
de los recursos naturales, incluyendo los recursos forestales. De hecho, durante la década de
1990, las municipalidades en varios paises de Latinoamérica —con o sin una descentralizacion
forestal formal- iniciaron procesos vinculados con la explotacion maderera, la reforestacion,
el manejo de areas protegidas, el control de incendios y muchos otros temas relacionados con
lo forestal (Kaimowitz et al. 2000).

El principal propoésito de esta publicacion es, entonces, evaluar el papel de los gobiernos
municipales en la gestion forestal, con base en experiencias de seis paises de América Latina:
Bolivia, Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Las preguntas centrales que se
pretende responder son:

« ;Qué poderes han sido transferidos a los gobiernos locales y por qué?
« ;Qué iniciativas forestales han desarrollado los gobiernos locales?
 ;Cuéles han sido los resultados de estas experiencias y qué factores influyen en ellos?

El libro se divide en tres partes: i) La introduccion presenta un balance de las
oportunidades y amenazas que ofrece el modelo de gestion forestal descentralizado y algunos
de los desafios mas importantes que han surgido en la practica. Se incluye, ademas, el
contexto en el que se escribi6 este libro y las caracteristicas principales de los paises donde
se desarrollan los casos analizados. ii) Un capitulo por pais, donde se analiza la situacion de
la gestion forestal municipal en cada uno de los seis paises. El orden en que aparecen
corresponde al grado de descentralizacion, empezando con el pais mas descentralizado. iii)
La conclusion analiza las principales lecciones de los procesos impulsados.

Algunas precisiones conceptuales sobre la
descentralizacion

La ‘descentralizacion’ se refiere a la transferencia de poder de una autoridad central hacia
niveles inferiores en una jerarquia politica, administrativa y territorial (Crook y Manor 1998).
Esta transferencia puede darse de diferentes formas. La descentralizacién administrativa,
también conocida como desconcentracion, se refiere a una transferencia de poderes de la
burocracia central a las oficinas regionales o locales del aparato publico (Fisher 1999). Esta
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forma de descentralizacion no busca una verdadera redistribucion de la autoridad y, segin
Crook y Manor (1998), tiende mas bien a extender la autoridad central a nivel territorial a
través de una simple reubicacion de sus agentes.

Valverde (1999) sostiene que la desconcentracion busca transferir atribuciones o
competencias a 6rganos dependientes de la administracion central, en tanto que la
descentralizacion democratica supone una transferencia de funciones y competencias desde
la administracion central a las autoridades territoriales, regionales o locales, con el objetivo
de aumentar su autonomia, reducir su dependencia de la administracion central y redistribuir
el poder. La descentralizacién que mas nos interesa en este libro es la descentralizacion
democratica. Segun Ribot (2002) -y nosotros estamos de acuerdo- la descentralizacion
realmente demuestra su potencial para mejorar la eficiencia y la equidad social solamente a
través de mecanismos democraticos.

Para ser democratica, la descentralizacion requiere que las autoridades territoriales sean
reconocidas legalmente y cuenten con cierta autonomia de decision o poderes para tomar
decisiones discrecionales (Crook y Manor 1998). También requiere que las autoridades que
reciben esos poderes sean representativas de la poblacion que las elige y rindan cuentas de
sus acciones a esas poblaciones y a una administracion local transparente (Manor 1999,
Agrawal y Ribot 1999).

El Banco Mundial sostiene que la descentralizacién deberia mejorar la distribucion de
recursos, la eficiencia, la rendicién de cuentas y la equidad (World Bank 1988)*. Los
gobiernos locales conocen mejor que los gobiernos centrales cuéles son las necesidades y
deseos de la ciudadania y, al mismo tiempo, resulta mas facil para la poblacion pedir
rendicion de cuentas a las autoridades locales que los representan (World Bank 2000). La
descentralizacion también ayuda a promover la democracia, porque “lleva al Estado més cerca
de la poblacion” (World Bank 1997).

Las metas de la descentralizacion coinciden con lo que muchos expertos han planteado
como las condiciones necesarias para un manejo sostenible de los recursos naturales. Estas
condiciones incluyen que la poblacion local identifique y dé prioridad a sus problemas
ambientales. Ademas, deben generarse espacios para que los actores locales participen mas
en la toma de decisiones sobre los recursos y en la elaboracion de las reglas y mecanismos
de acceso a los mismos. De esa forma, la descentralizacién podria fomentar la participacion
de los grupos locales, tanto en la regulacion de los recursos como en el acceso de los grupos
marginales a los beneficios del aprovechamiento de esos recursos, al tener ellos una mayor
influencia en las politicas locales (Carney 1995, Kaimowitz et al. 1998, Larson 2002, Margulis
1999).

La descentralizacion también puede permitir una coordinacién inter-institucional mas
eficiente, ya que los contactos y vinculos formales e informales a nivel local entre diferentes
instituciones se incrementan cuando estas trabajan en la misma localidad. Se espera que con
la descentralizacion se refuerce la interaccion entre los actores locales y se mejore la
eficiencia cuando se traslada un mayor poder de decision a este nivel.

* Ver también Manor (2002) sobre equidad.
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En cuanto a la gestion de los recursos naturales —y de los recursos forestales en particular—
en algunos casos se han formulado mecanismos de delegacion de funciones que, se dice,
constituyen una descentralizacion pero realmente no es asi. Por ejemplo, la transferencia de
funciones del gobierno central a las ONG para el manejo de areas protegidas, a través de los
llamados ‘proyectos de administracién conjunta’. En este caso, las ONG no son elegidas
popularmente ni rinden cuentas a las poblaciones locales; esta ‘descentralizacion’ constituye
mas bien una delegacion de poderes a organizaciones de la sociedad civil.

También se han trasladado competencias de administracion de éareas protegidas
directamente a las comunidades. Esto puede o no constituir una descentralizacion
democratica, dependiendo de las estructuras de poder de las comunidades que reciben las
responsabilidades®. En la Ultima década, la transferencia de poderes para la gestion de los
recursos naturales a las comunidades ha recibido mayor énfasis por parte de los gobiernos y
las agencias financieras internacionales, que la transferencia hacia los gobiernos locales
(Agrawal 2001). Sin embargo, las experiencias con el manejo comunitario sugieren que los
gobiernos locales pueden jugar un papel importante (Ribot 1999, Carney y Farrington 1998).
Ademas, Ribot (2002) sefiala que la mayoria de los proyectos de manejo comunitario han
sido promovidos, financiados y controlados hasta cierto punto por donantes internacionales
y ONG, lo que dificulta su generalizacion y permanencia.

Como se menciond, la transferencia de derechos y responsabilidades sobre los recursos
forestales ha tenido como motivacion inicial reducir la burocracia gubernamental,
democratizar los procesos de toma de decisiones sobre la gestion forestal, distribuir méas
equitativamente los beneficios que se obtienen de los recursos forestales y regular mas
eficientemente las actividades de manejo forestal (Ribot 2001). No obstante, estos
beneficios no siempre han resultado evidentes en la practica. La transferencia de
responsabilidades a los gobiernos locales ha producido resultados ambiguos y hasta
contradictorios con los que los promotores de la politica tenian en mente (Andersson 2002,
Pacheco y Kaimowitz. 1998, Ribot 1999). De ello se desprende que la descentralizacion no
solo plantea oportunidades para una mejor gestion forestal sino que también conlleva
peligros potenciales.

En la practica, se ha visto que la descentralizacion enfrenta dos tipos de limitaciones y
peligros. El primero tiene relacién con los procesos mismos de descentralizacién de parte del
gobierno central. A pesar de los beneficios tedricos de la descentralizacion democratica, la
implementacién del modelo es limitada -por lo menos en relacién con el manejo de los
recursos naturales. La esfera de autonomia real de los gobiernos locales suele ser reducida
pues no tienen un poder real en la toma de decisiones significativas. En general, se trasladan
nuevas competencias de caracter puramente administrativo, sin acompafarlas con los fondos
necesarios ni mecanismos operacionales claros para asumirlas.

De hecho, se corre un peligro grande al transferir responsabilidades a los gobiernos
municipales sin trasladar, al mismo tiempo, la informacion, capacitacion y financiamiento
necesarios para que puedan cumplir con las nuevas funciones. Eso incluso puede deslegitimar
la descentralizacién misma. En el contexto latinoamericano, muchos municipios carecen de
capacidades técnicas y administrativas minimas para asumir un rol eficiente en la gestion de

2 Este constituye mas bien un caso de devolucién; no obstante, dicho término ha sido usado con diversas acepciones, por
lo que su definicion resulta muy general.
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los recursos naturales. Cuando la asesoria necesaria no es efectiva, como ocurre a menudo,
los gobiernos locales tienen dificultades para desarrollar e implementar estrategias y
actividades de manejo de los recursos naturales en forma eficiente y de calidad aceptable
(Pacheco y Kaimowitz. 1998).

El segundo tipo de peligro se relaciona con el contexto local. Entre los peligros mas
grandes que se enfrentan pueden citarse: la amenaza de que el poder local sea monopolizado
por sectores de la poblacion o elites, la poca capacidad de organizacién de los grupos locales
para presionar por una gestion municipal efectiva y la falta de capacidad de gestion de los
gobiernos locales. En tales casos, la descentralizacion puede servir, mas bien, para fortalecer
a las elites locales (grandes hacendados y agricultores, asi como empresarios madereros) en
vez de fortalecer la democracia local. Con ello se debilita el proceso de democratizacion v,
en general, a los gobiernos locales. Ademas, puede debilitarse la sostenibilidad cuando las
elites locales promueven el uso irracional de los recursos naturales.

El reto a futuro es lograr procesos de descentralizacion que promuevan gobiernos
municipales con poder real, y que asuman ese poder con capacidad y responsabilidad. Como
coordinadores y lideres locales de la gestion de los recursos naturales, dichos gobiernos
deberian convertirse en los catalizadores de las politicas e intereses del desarrollo local
sostenible frente a las politicas e intereses definidos desde el nivel central. Por ello es clave
la creacion de mecanismos que permitan un balance entre las necesidades e intereses
nacionales de desarrollo y las necesidades e intereses locales, de manera que se favorezca la
sostenibilidad y la equidad en el acceso a los beneficios del aprovechamiento de los recursos
naturales en la region. Como lograr este balance es uno de los mayores retos en el disefio de
los procesos de descentralizacion de la gestion forestal en Latinoamérica.

La experiencia de descentralizacion de la gestion
forestal en Latinoamérica

En casi todos los paises de la region hay administraciones forestales con estructuras
totalmente centralizadas que han logrado resultados limitados en cuanto a la regulacion del
uso de los recursos naturales, principalmente debido a la falta de recursos econémicos,
escasa presencia fisica en el territorio, limitado acceso a los flujos informales de informacion
y baja motivacion del personal de campo (Pacheco y Kaimowitz 1998).

Mientras tanto, los gobiernos municipales han mejorado su rol en la gestion de los
recursos forestales y, es probable —dada la evidencia de la Gltima década y la creciente
importancia de los gobiernos locales en general- que esta tendencia continGe. En este
contexto, es prioritario iniciar un analisis de las experiencias de gestion forestal municipal
para poder apoyar e impulsar procesos que apenas se inician, pero que tienen buenas
posibilidades de alcanzar importantes resultados en el futuro.

Hasta ahora, son pocos los estudios que han profundizado sobre la gestion municipal de
los recursos forestales. Ademas, muchas experiencias son incipientes y, en consecuencia,
falta claridad en cuanto a los beneficios o perjuicios que podria generar esta nueva dinamica.
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Esta publicacién forma parte de un primer esfuerzo por valorar los resultados concretos y las
lecciones aprendidas de los procesos de descentralizacion de la gestion forestal en manos de
las municipalidades de América Latina.

Este esfuerzo es el resultado de una iniciativa del Centro Internacional para la
Investigacion Forestal (CIFOR) y del Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo (CIID), quienes en colaboracién con las diferentes instituciones que se mencionan
en los agradecimientos de este libro, proponen un analisis de la evolucién de la gestion
forestal municipal de los gobiernos locales en sus diferentes contextos regional, nacional y
local. El objetivo general del libro es promover la discusién sobre el rol potencial de los
gobiernos municipales en la gestion local de los recursos forestales.

Los seis casos analizados en este libro fueron escogidos sobre la base de dos criterios
principales: las politicas de municipalizacion del sector forestal en cada pais y las dindmicas
observadas en las municipalidades. Cuatro de los capitulos se basan en investigaciones
realizadas anteriormente por algunas de las instituciones que contribuyeron con este trabajo
en Bolivia, Brasil y Nicaragua y Costa Rica. Los casos de Honduras y Guatemala se
incorporaron dada la dindmica de las politicas de descentralizacion impulsadas recientemente
en estos dos paises.

En cada caso se describe y analiza la situacion actual de la gestion forestal municipal en
el pais, asi como los avances y desafios de la descentralizacion de la gestion de los recursos
forestales. En cada estudio se hace un esfuerzo por analizar los siguientes temas: el contexto
nacional forestal; la estructura formal legal de la descentralizacion de la gestién forestal en
su contexto nacional; las experiencias de gestion forestal municipal, incluyendo las
diferentes iniciativas emprendidas y las relaciones de los gobiernos locales con las agencias
centrales y con los actores locales. Cada capitulo tiene un analisis final de conclusiones y
recomendaciones.

Para ubicar el lector en el contexto general de los seis paises, a continuacion presentamos
un breve resumen de las caracteristicas mas sobresalientes de la descentralizacion en cada
pais.

BOLIVIA

Desde mediados de la década de 1990, en Bolivia se han dado importantes avances hacia
la construccién de una descentralizacion democratica como resultado de un proceso de
municipalizacion asociado con la apertura a la participacién popular. Al mismo tiempo, se
han desarrollado esfuerzos importantes por descentralizar la gestion forestal, aunque todavia
una buena parte de las decisiones sobre dichos recursos permanece en el nivel central. Es
decir, pese a que los gobiernos municipales han adquirido un papel protagénico dentro de la
gestion forestal, sus poderes y capacidades para tomar decisiones discrecionales son todavia
limitados. Pese a ello y en relacion con otros paises de Latinoamérica, Bolivia es uno de los
paises donde se ha dado la mayor descentralizacion de funciones hacia los gobiernos
municipales.
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El paso decisivo para la transferencia de responsabilidades forestales a los municipios fue
el resultado de la aprobacion de la nueva Ley Forestal en 1996. Esta Ley permite que los
gobiernos locales puedan solicitar y supervisar hasta un 20% de los bosques nacionales
dentro de su jurisdiccion. Estas Areas Forestales de Reserva Municipal (AFRM) deben ser
entregadas como concesiones forestales a las llamadas “Agrupaciones Sociales del Lugar”
(ASL). En la préactica, este mecanismo permite formalizar los derechos de aprovechamiento
forestal de extractores de madera en pequefia escala y otros usuarios tradicionales del
bosque. La mencionada Ley también establece que los grupos indigenas son duefios de los
recursos forestales dentro de los territorios que les hayan sido reconocidos legalmente.

Estos cambios fueron motivados por el interés del gobierno central de reducir el
aprovechamiento forestal ilegal por parte de las poblaciones locales y por la necesidad de
mejorar los sistemas de control y fiscalizacion del manejo forestal. Ademas, hubo una
importante presion local y departamental para que los ingresos fiscales forestales se
redireccionaran hacia estos niveles. La Ley Forestal otorga el 25% de las patentes de
aprovechamiento forestal a las municipalidades. Estos fondos deben apoyar a la Unidad
Forestal Municipal (UFM) que todos los municipios que posean bosques deben establecer. Las
UFM estan encargadas de la formacion de las AFRM y la asistencia técnica a las ASL. Ademas,
deben inspeccionar las actividades de las concesiones forestales y de los aserraderos, vigilar
el cumplimiento de los planes de aprovechamiento, disponer medidas preventivas ante
actividades que perjudican el recurso forestal, solicitar el decomiso de productos ilegales y
establecer registros de plantaciones forestales y bosques nativos.

La descentralizacion planteada en esta Ley ha llevado a redefinir las relaciones de poder
al nivel local; las elites locales han tenido gradualmente que reconocer la presencia de
grupos que habian estado previamente marginados, con los que ahora incluso se ven
obligadas a negociar. En algun grado, la descentralizacion ha creado nuevas oportunidades
de acceso al recurso forestal para los grupos indigenas, colonos y pequefios extractores de
madera. En cierta medida, el proceso de descentralizacion también ha debilitado la posicion
de concesionarios, hacendados y propietarios que no viven dentro de la municipalidad. Sin
embargo, la complejidad de la dinamica del poder local dificulta hacer generalizaciones sobre
los beneficios de la descentralizacion para los grupos marginados; de hecho, hay casos claros
donde la descentralizacion mas bien ha contribuido a fortalecer ciertas elites locales que ya
tenian una fuerte presencia.

En Bolivia, las respuestas de los gobiernos municipales al proceso de descentralizacién han
sido diversas. Casi todos los municipios con bosques tienen actualmente una UFM. Estas
unidades han sido bastante activas en la delimitacién de areas forestales municipales;
muchas se han involucrado en el control del manejo forestal y el control de tala ilegal, o se
han preocupado por desarrollar proyectos forestales. Pero, a pesar de los avances logrados,
la mayor parte de las regulaciones para el uso de los recursos forestales siguen concentradas
en el nivel nacional y los gobiernos municipales influyen muy poco sobre esas decisiones.
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HONDURAS

A partir de la promulgacion de la Ley para la Modernizacion y el Desarrollo del Sector
Agricola, la Ley de Municipalidades en 1992 y la Ley General del Ambiente en 1993, se
reconocio la propiedad privada forestal y se establecieron las bases para la descentralizacion
de la gestion forestal en Honduras. En particular, las municipalidades volvieron a ser
propietarias de tierras ejidales, las cuales abarcan el 28% de las tierras del pais.

Esta situacion es Unica en la regidon latinoamericana, ya que implica que las
municipalidades son propietarias de jure de importantes areas boscosas cuya gestion
sostenible puede generar ingresos significativos a los gobiernos locales. La gestion de los
bosques ejidales esta sujeta a las mismas condiciones que cualquier otro duefio de bosques.
La elaboracion de normas forestales y la aprobacion de los planes de manejo para el
aprovechamiento son potestad de la Administracion Forestal del Estado (AFE-COHDEFOR).

La transferencia de los derechos de la propiedad ejidal a los municipios ha impulsado el
fortalecimiento municipal y ha mejorado la coordinacion con COHDEFOR. Los municipios
también tienen responsabilidad en el control y revision de planes de manejo en areas de
bosques nacionales y privados, aunque la coordinacion con COHDEFOR no siempre funciona
en la practica.

A pesar de sus nuevas responsabilidades, la capacidad de gestion de los municipios en
Honduras es muy débil en términos generales. Los presupuestos son muy bajos y hay poca
capacidad técnica e institucional para manejar de forma eficiente la gestién y el
aprovechamiento de los recursos forestales municipales. Mas de una docena de proyectos de
cooperacién internacional han invertido recursos para apoyar la administracién forestal
municipal mediante acuerdos o convenios de cooperacién con la Secretaria de los Recursos
Naturales (SERNA), COHDEFOR, asociaciones municipales y las municipalidades mismas.

GUATEMALA

En Guatemala, se han desarrollado mecanismos de fomento de la actividad forestal
mediante la descentralizacion de la gestidn forestal hacia las municipalidades. Este proceso
viene acompafiado de programas de asistencia técnica y transferencia de tecnologia a las
municipalidades, asi como mecanismos financieros como el Programa de Incentivos
Forestales (PINFOR) y el traspaso del 50% de los ingresos generados con el impuesto a las
licencias de aprovechamiento y concesiones. En este contexto, la fuerte presencia de
proyectos de la cooperacion internacional ha sido clave para apoyar estas iniciativas.

La Ley Forestal establece que las 331 municipalidades del pais deben tener oficinas
ambientales municipales, y que su papel principal debe ser el apoyo y la colaboracion con
las politicas y estrategias forestales implementadas por el Instituto Nacional de Bosques
(INAB). Las municipalidades gozan de ciertas competencias relacionadas con el control y
vigilancia de los recursos forestales asi como el apoyo a la reforestacion y a la gestion
forestal; por ejemplo, la formulacion, aprobacidn y ejecucion de los planes de desarrollo de
los recursos forestales municipales y la recaudacion de impuestos.
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Guatemala es el Unico pais en el que la agencia forestal central lidera claramente los
procesos de municipalizacion de la gestion forestal. Una de las iniciativas mas importantes
es el proyecto de Fortalecimiento Forestal Municipal y Comunal (BOSCOM). Este proyecto,
financiado y administrado por INAB, intenta mejorar la capacidad técnica, administrativa y
econdmica de las municipalidades para que asuman de manera eficiente sus competencias
forestales y para mejorar las oportunidades de participacion de las comunidades rurales en
el manejo local de sus recursos. A través de este proyecto varias oficinas ambientales
municipales han sido creadas.

A pesar de estos avances, la municipalizacién de la gestion forestal en Guatemala tiene
todavia importantes retos. Las municipalidades carecen de un poder real de decision sobre
la gestion forestal pues las politicas de descentralizacién se enfocan principalmente en
buscar un traslado de responsabilidades de coordinacién y de apoyo al INAB. Ademas, aunque
los municipios guatemaltecos reciben las transferencias presupuestarias mas altas en América
Central, se enfrentan todavia con limitaciones econdémicas fuertes.

Aun asi se notan tendencias locales positivas. Varios municipios se han involucrados en la
gestion forestal, ya sea porque recibieron el apoyo de proyectos externos o simplemente
porque las presiones de las poblaciones locales han obligado a las municipalidades a tomar
acciones concretas en cuanto al manejo forestal. En este sentido, las municipalidades se
involucran cada vez més en actividades de reforestacion, control de incendios, prestacion de
servicios técnicos, establecimiento de viveros forestales y mediacién en conflictos.

NICARAGUA

Los gobiernos locales en Nicaragua han incrementando su poder y autoridad de manera
significativa desde las primeras elecciones municipales en 1990. En particular, las reformas
incorporadas a la ley de Municipios en 1997 aumentaron las competencias y la autonomia de
los gobiernos locales. Sin embargo, las posibilidades reales para el desarrollo de la autonomia
efectiva de las municipalidades se ven limitadas por los bajisimos presupuestos con que
muchos gobiernos municipales tienen que llevar a cabo sus mandatos. Ademas de las
transferencias bajas del gobierno central (menos del 1% en 2001, el mas bajo de América
Central), muchos municipios se enfrentan con fuertes limitaciones para recaudar ingresos por
medio de impuestos.

Con respecto a la gestion de los recursos forestales, la Ley de Municipios concede a los
gobiernos locales la competencia para “desarrollar, conservar y controlar el uso racional del
medio ambiente y los recursos naturales como base del desarrollo sostenible del Municipio y
del pais....”. Sin embargo, a pesar de este mandato general, la legislacion forestal y
ambiental nicaragliense impulsa una gestién centralizada y relega a las municipalidades a un
papel secundario. Entre sus potestades estan opinar sobre la aprobacion de los contratos
para la explotacion de la madera, recibir el 25% de los ingresos fiscales que tales contratos
generen, establecer parques municipales, organizar campafias para la prevencion y control de
incendios, promover educacién y proyectos ambientales, participar en el manejo de los
parques nacionales y fomentar la participacion ciudadana en asuntos ambientales.
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En relacion con el proceso de descentralizacion, los municipios nicaragiienses sienten que
el gobierno central les ha entregado las cargas de la gestion ambiental pero no los
beneficios, ni en términos de autoridad ni de ingresos econémicos. Pero a pesar de las
limitaciones existentes, numerosos municipios han tomado la iniciativa en el tema forestal,
asi, han asumido funciones como: presentar sus observaciones sobre contratos de
explotacién; otorgar permisos domésticos (sobre pequefios volimenes); promover proyectos
ambientales, agroforestales y de reforestacion; organizar campafias para controlar incendios
y plagas forestales; desarrollar planes de ordenamiento ambiental y territorial; declarar areas
protegidas; contratar personal técnico y guardabosques; aprobar ordenanzas para normalizar
el uso de los recursos forestales; cobrar impuestos y multas por la extraccion legal e ilegal
y manejar fondos forestales. Ademas, la mayoria de los municipios del pais han establecido
Comisiones Ambientales Municipales, las cuales funcionan actualmente como el mecanismo
principal para la participacion local y la coordinacién inter-gubernamental sobre el tema
ambiental y forestal.

BRASIL

De los seis casos presentados en este libro, no cabe duda de que los gobiernos municipales
brasilefios tienen poderes politicos, administrativos y financieros mucho mayores que los
municipios en otros paises latinoamericanos. Sin embargo, en contraste con los sectores de
educacion y salud, la gestion de los recursos naturales o el medio ambiente no ha recibido
un tratamiento especifico para descentralizar competencias a los gobiernos locales. No
obstante, por el nivel de autonomia del que gozan y el tipo de decisiones que manejan -por
ejemplo, el desarrollo de la infraestructura municipal y la gestion de fondos para créditos-
pueden tener impactos indirectos muy fuertes sobre el recurso forestal.

En general, el marco regulador actual para el manejo forestal en Brasil es inadecuado y
altamente centralizado. El instituto estatal encargado del medio ambiente y de los bosques,
IBAMA, tiene poco apoyo politico, pocos recursos y no esta en capacidad de ejercer un
control real sobre la extraccion de madera y sobre el seguimiento a la implementacion de los
planes de manejo forestal. A esta situacion se une el hecho de que los municipios brasilefios
reciben importantes transferencias econdmicas del gobierno federal y, por lo tanto, no estan
siempre motivados para involucrarse en actividades forestales con el fin de buscar ingresos
de las actividades forestales, como en otros paises.

En la regién amazonica, muchos residentes estan a favor de un modelo de desarrollo que
promueva la reduccion del area boscosa. Por ejemplo, poderosos lideres locales, incluyendo
algunos alcaldes, son frecuentemente madereros o ganaderos y se oponen a la creacion de
areas protegidas o reservas extractivas y a la delimitacion de territorios indigenas. Aun asi,
existen municipios con programas para la prevencion y control de incendios forestales, la
educacion ambiental, la modernizacion de la industria forestal y/o el fomento forestal y
agroforestal. La mayoria de los gobiernos locales donde se da este tipo de actividad, cuentan
con el apoyo de organismos no gubernamentales o proyectos del gobierno central. También
hay lideres municipales que han promovido la certificacion forestal y la consolidacién de
reservas extractivistas, especialmente donde la extraccion de productos no maderables es
importante para la subsistencia de las poblaciones locales.
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COSTA RICA

De todo los paises estudiados, Costa Rica representa el modelo més centralizado en cuanto
a la administracion de los recursos forestales del pais. Esta situacion se explica por la larga
tradicion de centralismo del Estado que histéricamente ha funcionado con relativo éxito
dentro del contexto costarricense, y el hecho de que la mayoria de la poblacion y actividad
econdmica esta concentrada en el valle central donde se ubica la capital, San José.

El marco legal forestal de este pais presenta una estructura totalmente centralizada y deja
poco espacio para que las municipalidades puedan jugar un rol activo en la gestion forestal.
Las competencias legales de las municipalidades son muy generales. El 6rgano estatal
responsable de la gestion forestal es el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC),
que pertenece al Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE). Las politicas de
descentralizacién de la Administracion Forestal del Estado se limitan a una desconcentracion
del SINAC, a través de la creacion de 11 areas de conservacion y oficinas regionales y sub-
regionales en cada area.

Los gobiernos municipales carecen de responsabilidades directas en el manejo forestal,
pero esto no siempre ha sido asi. La Ley Forestal de 1996 habia establecido que las
municipalidades debian otorgar los permisos de corta de "arboles en potreros"”. Sin embargo,
el traslado de esta responsabilidad se hizo sin que las municipalidades fueran preparadas para
asumir técnica y administrativamente esta competencia. Los problemas que se generaron en
las municipalidades provocaron que esta competencia fuera trasladada a los Consejos
Regionales de Areas de Conservacion. Finalmente, en la practica los permisos son otorgados
por el SINAC debido a los problemas que surgieron en la creacién de estos Consejos.

El marco legal vigente en Costa Rica prevé varios tipos de mecanismos de recaudacion
municipal de fondos provenientes de la actividad forestal. Pero, en la préctica, las
municipalidades han encontrado numerosos obstaculos politicos y legales para la aplicacion
de estos mecanismos.

A pesar de su autoridad y fondos limitados, hay ejemplos de municipios que han iniciado
actividades importantes de gestion forestal y hasta han logrado, en algunos casos, consolidar
oficinas ambientales municipales. En general, estas iniciativas se dan cuando hay presién por
parte de grupos de la sociedad civil local o cuando existe una cierta estabilidad politica
dentro de la municipalidad y una buena relacién entre el gobierno local y los funcionarios de
las oficinas sub-regional del SINAC.
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Introduccion

La descentralizacion constituye una de las reformas de politica publica que muchos
gobiernos han aplicado agresivamente durante los Ultimos afios, sea como resultado de
procesos internos de democratizacion de los sistemas politicos, por la presion de organismos
internacionales o por influencia de ambos. Aunque la descentralizacion ha privilegiado la
provision de servicios sociales, numerosos paises han empezado a otorgar a los gobiernos
locales mayores derechos y responsabilidades sobre los recursos naturales, incluyendo a los
forestales.

Algunos estudios sefialan que la descentralizacion tiene resultados diversos en la préctica,
los cuales pueden ser contradictorios dependiendo de variables como la economia politica de
los municipios, la composicién de los gobiernos locales y la importancia de los recursos
forestales en las economias locales, entre otras (Andersson 2002, Pacheco y Kaimowitz 1998,
Ribot 2001). Lo anterior sugiere que la descentralizacion es un proceso que trae consigo
diversas oportunidades, pero también amenazas. Lo importante es reconocer a ambas para
hacer que este proceso contribuya mas eficientemente a mejorar la distribucion de los
recursos forestales entre las poblaciones que subsisten de esos recursos, a propiciar la toma
de decisiones de manera mas democratica y a conservar mejor los bosques.

Este capitulo identifica las oportunidades y las limitaciones de la descentralizacién de la
gestion forestal en Bolivia. Para ello se evalla ese modelo de descentralizacion y sus
implicaciones, asociado a otros factores como el sistema de participacion ciudadana y las
regulaciones forestales vigentes, dentro de las cuales los municipios desarrollan las funciones
forestales que les han sido delegadas desde mediados de los afios 90.

En Bolivia se han dado importantes pasos hacia la construccion de una descentralizacion
democratica como resultado de un proceso de municipalizacion, asociado a otro de
participacion popular puesto en marcha en 1994. Al mismo tiempo, se han hecho esfuerzos
importantes por descentralizar la gestion de los recursos forestales, aunque todavia una
buena parte de las decisiones sobre dichos recursos permanecen en el nivel central. Es decir,
pese a que los gobiernos municipales han adquirido un rol protagénico en la gestion forestal,
sus funciones y sus capacidades para tomar decisiones de manera discrecional son todavia
limitadas. Aln asi, Bolivia es uno de los paises de la region donde se han dado mayores
progresos para desconcentrar funciones vinculadas con la gestion forestal hacia los gobiernos
municipales.

Este andlisis abarca las principales lecciones aprendidas de la descentralizacion de la
gestion forestal en los municipios de las tierras bajas de Bolivia, donde se encuentra la mayor
parte de los bosques del pais. Una parte de las reflexiones aqui presentadas se basan en los
resultados de una investigacion conducida por el Centro Internacional de Investigacién
Forestal (CIFOR) en colaboracion con el Proyecto BOLFOR, el Centro de Estudios para el
Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) y la Fundacion TIERRA, con el apoyo financiero de la
Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID). La informacion proviene
de entrevistas a informantes claves en tres diferentes periodos realizadas entre 1997 y el
2001, las que estuvieron concentradas particularmente en nueve municipios de las tierras bajas.



Municipalidades y participacion local en la gestion forestal en Bolivia

Dividimos este capitulo en cinco partes, ademas de la introduccién. La segunda parte
describe brevemente los bosques de las tierras bajas y las condiciones de acceso a la tierra
y los recursos forestales por parte de los principales actores sociales. La tercera discute el
contexto legal e institucional de la gestién municipal de los recursos forestales, asi como el
modelo de descentralizacion promovido en Bolivia. La cuarta presenta un recuento de las
acciones de las municipalidades en relacion a la gestion forestal. La siguiente indica los
resultados de la descentralizacion y analiza los factores que explican esos resultados. La
Gltima contiene las reflexiones finales, analiza los elementos de la descentralizacion que si
funcionaron y propone algunas acciones que deberian implementarse para mejorar sus
resultados.

El contexto forestal en Bolivia

LOS BOSQUES Y ACTORES DE LAS TIERRAS BAJAS

Bolivia tiene un area de 1,098,581 km?, de los cuales cerca del 70% estan localizadas en
lo que se conoce como tierras bajas o0 aquella porcion del territorio por debajo de 500 metros
sobre el nivel del mar (Montes de Oca 1989). Gran parte corresponde a la totalidad de los
departamentos de Santa Cruz, Beni y Pando (ver mapa). El area total de bosques en el pais
es de 534,000 km? (48.6% del territorio nacional), de los cuales alrededor del 80% esta en
las tierras bajas.

Las principales actividades econdmicas de esta region son la agricultura y la ganaderia
comercial de mediana y gran escala, la agricultura familiar en pequefia escala por un
numeroso grupo de colonos, la produccion de coca, la extraccion de madera y de algunos
productos forestales no maderables como la goma, castafia y palmito, ademas de la mineria
y la produccion de gas natural.

Una porcién importante de los bosques de las tierras bajas ha sido intervenida por
actividades de aprovechamiento selectivo, las que empezaron a ser importantes en los afios
setenta y se incrementaron rapidamente durante la década de los noventa. So6lo cuatro
especies: mara (Swietenia macrophylla), cedro (cedrela sp.), roble (Amburana cearensis), y
ochod (Hura crepitans) representaron 60% de la madera producida entre 1985 y 1996
(Quiroga y Salinas 1996). Esas especies son ahora las menos abundantes porque han sido
explotadas a tasas que han impedido su regeneracién natural. Debido a ello las empresas
madereras y pequefios extractores de madera han empezado a aprovechar especies de menor
valor comercial pese a que las condiciones de mercado para esas especies son menos
atractivas (Dauber et al. 1999).

La mayor parte de la deforestacion en Bolivia ocurre en las tierras bajas y ha tendido a
crecer rapidamente en la Ultima década. La deforestacion para todo el pais fue de alrededor
de 80,000 hectareas por afio durante la década de los afios 80 y se incrementd a 250,000
ha. por afio entre mediados de los 80 y mediados de los 90 a una tasa anual de 0.4%
(Steininger et al. 2000). Ese crecimiento se ha debido sobre todo a la expansién de la
agricultura mecanizada, principalmente para la produccion de soya, uno de los principales
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cultivos agricolas de exportacién de las tierras bajas y, en menor grado, a la expansion de la
ganaderia y la agricultura en pequefia escala en las areas de colonizacién de Santa Cruz,
norte de La Paz y Chapare (Pacheco 1998a).

La acelerada degradacion de los bosques asi como una creciente preocupacion por la
conservacion de la biodiversidad, han llevado al gobierno boliviano a implementar un sistema
de zonificacion ecoldgica acompafiado de planes de uso del suelo y a expandir las areas de
proteccion. Hacia fines de los afios 90, los tres departamentos que cubren la mayor parte de
las tierras bajas ya contaban con un plan de uso del suelo (PLUS) y algunos ejercicios de
planificacion de uso del suelo estaban siendo iniciados a nivel municipal. Asimismo, la
porcion de las tierras bajas incorporada dentro del Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP), que empezd a ser importante desde mediados de los afios 80, actualmente representa
un 17% del total nacional, aunque sélo una pequefia proporcion cuenta con un sistema
efectivo de proteccion (World Bank 2000).

Hacia mediados de los 90s, las tierras bajas de Bolivia tenian aproximadamente dos
millones de habitantes, de los cuales cerca de 800,000 residian en el area rural, con una
densidad de poblacion menor a una persona por km?. Entre 180,000 y 200,000 es poblacion
indigena y aproximadamente entre 500,000 a 600,000 son pequefios agricultores asentados
en las zonas de colonizacion al norte de la ciudad de Santa Cruz y en los Yungas de
Cochabamba y La Paz (Mufioz 1996). La poblacion urbana de la region (sobre todo en la
capital de Santa Cruz y algunos centros urbanos intermedios) presenta altas tasas de
crecimiento. Mejoras realizadas en el sistema de transporte han vinculado méas a las region
de las tierras bajas, dinamizando la inmigracion de otras zonas y aumentado la presién sobre
los bosques.

Distribucidn de la tierra en la region de las tierras bajas
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La region es bastante heterogénea en términos de sistemas de tenencia, los cuales van
desde sistemas de propiedad privada a regimenes comunitarios en areas indigenas. Los
grupos sociales que dependen en algin grado de recursos forestales para subsistir son las
poblaciones indigenas, los pequefios agricultores o colonos y un diverso grupo de extractores
de madera en pequefia escala, asi como los recolectores de productos forestales no
maderables. Un grupo influyente de la sociedad rural son los medianos y grandes agricultores,
y hacendados, asi como los concesionarios forestales y duefios de aserraderos, quienes
residen mayormente en las principales ciudades de la region.

Es poco confiable la informacion que se tiene sobre la tenencia de la tierra. Estimaciones
propias provenientes de estadisticas oficiales sugieren que de los 76 millones de ha que
componen la region, alrededor de 23 millones fueron entregadas a medianos y grandes
productores agricolas o ganaderos (Pacheco 1998a). Los indigenas han demandado alrededor
de 22.3 millones de ha para ser reconocidas como Tierras Comunitarias de Origen (TCOs), de
las cuales s6lo unos 5 millones tienen potencial forestal (Stocks 1999). Hacia fines de los
noventa s6lo 3 millones de ha habian sido tituladas como TCO (Martinez 2001). En el afio
1996, las empresas madereras redujeron el area ocupada como concesiones de 20 a sélo 5.4
millones de ha, y esta area disminuyd a 4.9 millones de ha en el 2001 por la reversion de
8 concesiones a dominio estatal. Ademas, hacia el afio 2000, cerca de un millon de ha
fueron destinadas a reservas forestales municipales (SF 2002).

Los colonos de las tierras bajas estan organizados en sindicatos agrarios que forman parte
de organizaciones mayores a nivel departamental y nacional. A su vez, los pueblos indigenas
estdn organizados en sistemas tradicionales de autoridad que conforman extendidas
organizaciones pan-regionales. Ambos grupos, hasta antes de iniciado el proceso de
descentralizacién, interponian sus demandas en los niveles departamental y nacional, por lo
que paraddjicamente tuvieron poca influencia en la “politica local”, la que estuvo dominada
por grupos de elites locales. Esta situacion ha cambiado sustancialmente después de la
descentralizacion, como se analizara mas adelante.

Proceso de descentralizacion
de la gestion forestal

Esta seccion discute las caracteristicas de la descentralizacion en Bolivia. Primero se
presentan los antecedentes del proceso mas amplio de descentralizacion y luego se describen
los principales antecedentes que motivaron la descentralizacion de la gestion forestal.
Posteriormente, se analizan las principales regulaciones producto de la reforma de la politica
forestal a mediados de los afios 90, y por Gltimo se describen las responsabilidades y poderes
transferidos a los gobiernos municipales en la gestion forestal.

ANTECEDENTES DEL PROCESO
Bolivia tiene una larga tradicion de gobierno centralizado. Hasta antes de la

descentralizacion, las decisiones eran tomadas por el gobierno central, desde donde se
nominaba a los “prefectos”, principal autoridad politica de los departamentos. Los alcaldes
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también eran designados desde arriba y sus responsabilidades estaban confinadas a un
limitado rango de servicios en los centros urbanos sede de las municipalidades. Estos Gltimos
rendian cuentas de su trabajo a los prefectos puesto que ellos eran quienes los habian
elegido para ocupar esos cargos.

Las tierras bajas fueron marginadas por el centro politico nacional localizado en la ciudad
de La Paz hasta entrada la década de los afios 60. Esto debido a su poca importancia
econdmica y escasa poblacién. Esa situacion cambi6 con la expansion de la explotacion de
petréleo y gas natural, el crecimiento de la agricultura comercial y la extraccion de madera,
factores que alentaron la emergencia de una nueva oligarquia regional, aumentaron la
contribucion de la mencionada region a los ingresos fiscales y realzaron su importancia en
los planes estratégicos de desarrollo.

Fue hacia el final de los afios 70, en respuesta a la creciente presion de diferentes grupos
regionales, que el gobierno dio su primer paso significativo hacia la descentralizacion,
estableciendo corporaciones de desarrollo departamentales para llevar a cabo la planificacion
regional e invertir en proyectos de desarrollo. El ingreso de esas corporaciones se originaba
en las regalias del petréleo, gas, minerales y madera, asi como en recursos del tesoro
nacional. Ese proceso fue mas bien de desconcentracion administrativa, aunque las
corporaciones representaron una oportunidad para que las elites regionales pudieran influir
en las decisiones de inversion, al ser ellas parte de las mesas directivas de dichas
corporaciones. El gobierno central siguié nombrando a los presidentes de esas entidades, los
que también respondian a los prefectos departamentales (Kaimowitz et al. 1999).

En 1985, una reforma a la Ley de Municipalidades instituyé el sistema de elecciones para
elegir a los gobiernos municipales. Esta reforma, sin embargo, no establecié ningln
mecanismo por el cual los alcaldes y concejales municipales debian responder de sus actos
a sus electores, y en la practica ellos siguieron rindiendo cuentas a las jerarquias de sus
respectivos partidos politicos.

Fue recién a mediados de los afios 90 que la descentralizacion ocup6 un lugar central en
la agenda de reformas de las politicas publicas. Ello como resultado de una presion creciente
de grupos de las mismas regiones por obtener un mayor control sobre sus propios asuntos.
También influyd la tendencia general hacia la descentralizacion en los paises vecinos y la
importancia que adquirio la descentralizacion en la agenda de la cooperacion (Kaimowitz et
al. 1999). La descentralizacion fue promovida a través de la Ley de Participacion Popular (No.
1551), y la Ley de Descentralizacion Administrativa (No. 1654), ambas aprobadas en 1994.
La primera modificé las funciones de los gobiernos municipales y la segunda las de las
prefecturas o gobiernos departamentales.

La Ley de Participacion Popular expandid la jurisdiccion de los gobiernos municipales mas
alla de los centros urbanos, hacia todo el territorio cubierto por las secciones de provincia
que corresponden a una jurisdiccion municipal. Hizo responsables a las municipalidades de
los servicios de educacion y de salud, de las carreteras y del agua potable. Para financiar esas
responsabilidades, el gobierno asigné 20% del presupuesto nacional a los gobiernos
municipales, distribuidos en funcién del tamafio de la poblacién de cada uno de ellos. Esta
ley también transfiri6 a los gobiernos municipales el manejo de los catastros urbanos y
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rurales, asi como los recursos de impuestos sobre dichas propiedades, ademas del impuesto
a los automotores.

Bajo este modelo de descentralizacion, los gobiernos municipales quedaron a cargo de la
planificacion de una parte de la inversion publica, la que deberia estar orientada por planes
formulados participativamente entre los diferentes actores locales bajo el liderazgo de las
municipalidades. Todas las organizaciones sociales, sean comunidades indigenas o
campesinas, sindicatos agrarios y comités urbanos vecinales, son reconocidas legalmente
(bajo el denominativo de Organizacién Territorial de Base, OTB), y adquieren derecho para
participar en los denominados “Comités de Vigilancia”, una entidad creada para vigilar el uso
de las finanzas municipales y fiscalizar las acciones de los alcaldes y de los concejos
municipales (SNPP 1994).

La Ley de Descentralizacion Administrativa, por su parte, aboli6 las corporaciones
regionales de desarrollo y transfirié sus funciones junto con la mayoria de sus activos a las
prefecturas, quienes desde entonces quedaron a cargo de la planificacién del desarrollo
regional. Esta ley no ha tenido efectos tan dramaticos como los que alcanzd, en corto
tiempo, la participacion popular. No modifico el hecho de que los prefectos son todavia
elegidos desde el gobierno central, por lo cual deben dar cuenta de sus acciones a ese nivel
central. Aunque han sido creados consejos con la participacion de delegados provinciales,
éstos solo tienen caracter consultivo.

DESCENTRALIZACION DE LA GESTION DE LOS RECURSOS NATURALES

La transferencia de responsabilidades en la gestion de los recursos naturales fue en parte
consecuencia indirecta del proceso mas amplio de descentralizacion, en parte el resultado de
luchas regionales para asegurar que regiones forestales se beneficiaran del aprovechamiento
de madera y, en menor grado, una respuesta al creciente consenso internacional en favor de
una mayor participacion local en el manejo de recursos forestales (Kaimowitz et al. 2000).

En lo que concierne el primer aspecto, aunque la Ley de Participacion Popular no les dio
a los gobiernos municipales ninguna nueva funcién explicita relacionada con el manejo de
los recursos naturales, contribuyé de forma indirecta para que algunos gobiernos
municipales, como resultado de la mayor autoridad politica que recibieron desde el gobierno
central, se involucraran mas en asuntos de recursos naturales. Entre esos asuntos se incluye
la fiscalizacion del transporte de madera dentro de sus municipios y el pago de regalias, entre
otros, con la finalidad de retener parte de los beneficios de las actividades de extraccién
forestal para sus municipios. Ademas, puesto que las municipalidades se convirtieron
progresivamente en actores politicos mas influyentes, el gobierno nacional y donantes
internacionales empezaron a buscarlos como socios en proyectos ambientales.

En relacion al segundo aspecto, por casi cuarenta afios las organizaciones regionales
lucharon por obtener una mayor participacion en la formulacion de politicas forestales y la
distribucion de regalias madereras a regiones donde esos recursos eran extraidos. Un rol
activo tuvieron los “comités civicos provinciales” que agrupaban a diversos grupos de la
sociedad civil local. A principios de los afios 80, ellos lograron el establecimiento de una
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regalia maderera del 11% a ser utilizada para el desarrollo regional, aunque el control sobre
esos fondos fue centralizado en la capital departamental y con frecuencia los fondos no
llegaron a las zonas productoras. En 1993, se aprob6 que las compafiias pagarian el 80% de
sus regalias en especie directamente a las provincias donde se hacia el aprovechamiento de
madera (Kaimowitz et al. 2000).

Hacia mediados de los 80 fue desconcentrado el servicio forestal nacional (Centro de
Desarrollo Forestal, CDF) por influencia de los movimientos civicos regionales, quienes
también demandaron la creacion de politicas forestales departamentales. La
desconcentracion del CDF y la creacion de servicios departamentales, aunque contribuy6 a la
formulacion de politicas forestales departamentales, no consiguié convertir al servicio
forestal en més efectivo e eficiente. La institucion mantuvo su reputacion de corrupta e
inefectiva (Quiroga y Salinas 1996).

Un tercer factor para promover la descentralizacion de la gestion de recursos forestales fue
la tendencia internacional a promover una mayor participacion comunitaria en el manejo de
recursos y la administracion de areas protegidas. Aunque este factor fue menos importante
en relacion a los anteriores, ha contribuido a colocar la descentralizacion en la agenda de
reformas. En Bolivia no existié una presion directa de los agencias de cooperaciéon para
ponerla en marcha.

En 1996 fue reformulada la legislacion forestal a través de la aprobacion de una nueva Ley
Forestal (No. 1700), la que reemplaz6 a otra legislacion que estaba en vigencia hacia 20 afios
atrds y que fuera escasamente implementada debido a interferencias politicas y alta
corrupcion.

La nueva Ley Forestal asume que el manejo forestal sostenible es posible a través de la
implementacion de adecuadas practicas de manejo. Para eso, fue creado un nuevo sistema
de fiscalizacién del manejo y extraccion forestal, junto con algunas regulaciones de mercado
y reformas impositivas para hacer menos atractivas las operaciones forestales no sostenibles
e ilegales. Ese mismo afio fue aprobada la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria
(conocida como ley INRA, No. 1715), con el fin de clarificar los derechos de la propiedad
agraria mediante un proceso de saneamiento y titulacion, y la creacion de un catastro de la
propiedad rural. La aplicacion de ese proceso esta a cargo del Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA).

REGULACIONES PARA EL MANEJO FORESTAL

La nueva Ley Forestal establecié lo que se denomin6 “régimen forestal de la nacién” que
es definido como “un conjunto de normas que regulan el uso sostenible y la proteccion de
los bosques y las tierras forestales, y el régimen legal que define los derechos para personas
privadas estipulando claramente derechos y obligaciones definidos” (Ley Forestal, art. 3, inc. ).

El sistema publico institucional esta constituido por el Ministerio de Desarrollo Sostenible
y Planificacion (MDSP) como la entidad normativa, la Superintendencia Forestal (SF) como la
entidad reguladora, y el Fondo para el Desarrollo Forestal (FONABOSQUE). La Ley Forestal cred
también el Sistema de Regulacion de los Recursos Naturales (SIRENARE), con el objetivo de
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regular y controlar el uso de los recursos naturales'. La SF constituye una pieza clave en el
sistema puesto que estd a cargo de asignar las concesiones forestales, autorizar permisos
forestales, aprobar planes de manejo y de aprovisionamiento de materia prima, monitorear el
transporte de productos forestales y confiscar madera ilegal, asi como supervisar el manejo
forestal (SF 2000).

Las principales regulaciones forestales son las siguientes:

1)

2)

3)
4)

5)

Los bosques publicos pueden ser asignados a compafiias privadas a través de un sistema
de concesiones de largo plazo por un periodo de 40 afios, pudiendo renovarse cada 5
anos.

Los extractores de madera en pequefia escala pueden acceder a concesiones forestales
dentro de las areas a ser declaradas como reservas forestales municipales que
corresponden hasta un 20% del total de bosques publicos existentes dentro de cada
jurisdiccion municipal, aunque para ello tienen que organizarse en las denominadas
Asociaciones Sociales del Lugar (ASLs).

Los pueblos indigenas tienen derecho exclusivo para el uso de los recursos forestales
dentro de sus territorios.

Los propietarios individuales también adquieren derecho de propiedad sobre los recursos
forestales dentro de sus propiedades.

Todos los usuarios del bosque anteriormente mencionados tienen que pagar una patente
forestal por hectarea ($US1 por hectérea/afio), la que aplica para toda el area forestal
en el caso de las concesiones forestales, sobre el area anual intervenida en el caso de
propietarios privados (incluyendo a comunidades indigenas), y una combinacién de
ambas para el caso de las concesiones de ALs (ver cuadro adjunto)?.

Mres sistemas de regulacion sectorial han sido creados en Bolivia: 1) el Sistema para la Regulacion Sectorial (SIRESE), 2) el

Sistema de Regulacion Financiera (SIREFI) que comprende a la Superintendencia de Bancos, Pensiones y Seguros, y la de
Recursos Jerarquicos, y 3) el Sistema de Regulacién de Recursos Naturales (SIRENARE), del cual dependen la Superintendencia

Forestal y la Superintendencia Agraria.

2Actualmente existe una propuesta de ley en el Congreso boliviano (Proyecto de Ley de Apoyo al Desarrollo Sostenible) que,

entre otros aspectos, propone un nuevo método de calculo de la patente forestal aplicable para concesiones forestales basada
Unicamente en el area intervenida anualmente para el manejo forestal. Las estimaciones sugieren que la introduccion de esta

nueva modalidad de calculo implicaria la reduccion de las patentes entre 40% a 60%. @
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Resumen de las principales regulaciones forestales en Bolivia
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De acuerdo a la legislacién, por un lado el uso de recursos forestales sin fines comerciales
no requiere de autorizacion y, por otro, todas las operaciones de extraccion de productos
forestales maderables y no maderables realizadas con fines comerciales requieren de un plan
de manejo. En ese orden, tanto concesionarios forestales como propietarios privados estan
en la obligacion de disefiar planes de manejo (incluyendo inventarios forestales, mapeos de
especies y estimaciones del potencial forestal), como el principal instrumento de regulacion
de la extraccion de madera. Los planes de manejo tienen que seguir criterios técnicos
elaborados para tal efecto. Los principales son:

1) El manejo forestal debe respetar un ciclo de corta de 20 afios entre operaciones
forestales en la misma &rea.
2) Un diametro minimo de corta debe ser respetado.

El tratamiento para el aprovechamiento de productos forestales no maderables es bastante
similar al normado para la extraccion de madera, con la excepcidn de que los usuarios de no
maderables tienen que pagar una patente mas baja, correspondiente al 30% del valor de la
patente forestal ($US0.30 por ha/afio). Los concesionarios forestales pueden suscribir
contratos con terceros para el aprovechamiento de productos no maderables, pero también
pueden ser reconocidas concesiones forestales para no maderables solo en areas donde esos
recursos son predominantes. El aprovechamiento deberia respetar también planes de manejo
con metas anuales.

Los desmontes de areas forestales también requieren de autorizacién formal, previa
evaluacion de planes de desmonte anuales, los cuales deben ser formulados con base en
planes de uso de suelo al nivel predial denominado Plan de Ordenamiento Predial (POP). Las
patentes de desmonte son equivalentes a 15 veces el valor de la patente forestal ($US 15
por ha), més el equivalente al 15% del valor de la madera aprovechada. Los desmontes hasta
cinco ha de superficie, consideradas acumulativamente, estan exentos del pago de
impuestos.

Algunas de las regulaciones establecidas en la Ley Forestal y su reglamento fueron dificiles
de aplicar en la practica. Si bien las concesiones forestales transitaron gradualmente al nuevo
sistema, ese proceso fue mas conflictivo tratandose de pequefios y medianos propietarios
rurales y pequefios extractores de madera, quienes hasta entonces realizaban sus actividades
en un ambiente de informalidad. Es por eso que la Superintendencia Forestal (SF) aprobd
algunas medidas adicionales, como parte de lo que se denominé “régimen de excepcion”,
para promover un ajuste mas progresivo de los usuarios del bosque al nuevo sistema, sobre
todo de propietarios privados y pequefios extractores.

Tres fueron las principales medidas transitorias promulgadas por la SF:

1) Permitir el aprovechamiento de madera en propiedades privadas con superficies iguales
0 menores a 200 ha sin la elaboracion de los respectivos planes de manejo forestal,
medida que se prolongé hasta agosto de 1998.

2) Permitir a pequefios productores la extraccién de madera en superficies menores a las 3
ha sin la presentacién de planes de ordenamiento predial.

3) Autorizar temporalmente la extraccion de madera a grupos de pequefios extractores sin
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la previa aprobacion de un plan de manejo forestal sobre areas que potencialmente
serian declaradas como reservas forestales municipales.

PAPEL ASIGNADO A LAS MUNICIPALIDADES EN LA GESTION FORESTAL

Distintos temas se interceptaron al momento de definir el rol de los gobiernos municipales
bajo el nuevo marco institucional del sector forestal. Los mas importantes fueron los
vinculados con el aprovechamiento forestal ilegal en reservas forestales permanentes o areas
protegidas por grupos sin acceso formal a areas de produccion forestal, la necesidad de
mejorar los sistemas de control y fiscalizacion del manejo forestal con la participacion de los
gobiernos locales y la proporcion de los ingresos fiscales forestales que deberian ser
destinados para beneficiar a las poblaciones residentes de las regiones donde se habian
generado esos recursos (Pavez y Bojanic 1998).

En el momento en el que las regulaciones forestales se disefiaron ya estaba en marcha el
proceso de descentralizacion y las autoridades municipales habian ganado una mayor
autoridad dentro del sistema politico nacional. Durante el proceso de reforma, las
municipalidades asumieron las demandas regionales sobre una mayor asignacion a las
provincias y municipios de los ingresos generados por el uso de sus recursos forestales, y se
constituyeron en los portavoces de pequefios productores y extractores de madera para
mejorar su acceso y legalizar sus derechos de uso forestal.

Es por eso que la reforma del sistema institucional forestal no podia dejar de considerar el
papel de las municipalidades como actores relevantes en el nuevo sistema. Ademas, transferir
responsabilidades a los gobiernos municipales podria contribuir a resolver aspectos
conflictivos relacionados con la fiscalizacion del uso forestal, asi como a incluir las demandas
que se habian estado generando desde el &mbito local, tanto sobre la legalizacion de
derechos de uso forestal por parte de poblaciones locales como de beneficios de los ingresos
generados por el uso forestal.

Ademas, el gobierno central tenia interés en controlar la extraccion ilegal en los bosques
publicos, lo que podria ser logrado a través de reconocer derechos de acceso a areas
forestales a los grupos que informalmente presionaban sobre esas areas e involucrando a los
municipios en la fiscalizacion.

Al tiempo que se transfirieron nuevas funciones a los municipios, el gobierno central
retuvo para si las decisiones sobre la asignacion y distribucién de los recursos forestales, la
declaratoria de permisos forestales, asi como la definicion de las regulaciones para el uso y
manejo forestal. En este contexto, aunque las politicas hacen de los gobiernos municipales
actores claves del proceso de implementacién del régimen forestal, éstos tienen todavia
limitados poderes para tomar decisiones auténomas sobre los recursos forestales dentro de
sus jurisdicciones y usualmente son vistos como agencias de implementacion de las politicas
definidas al nivel central.

La descentralizacion ha implicado la transferencia de responsabilidades y cierta autoridad
sobre el proceso de decisiones y beneficios de los recursos forestales al nivel local hacia los
gobiernos municipales. No obstante, el nivel central (Iéase MDSP y SF) reserva para si un
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importante grupo de funciones entre las que se encuentran las decisiones sobre la asignacion
de la mayor parte de los recursos forestales, las decisiones sobre asignacion y reversién de
tierras, y el establecimiento del marco politico y legal para el manejo de recursos, ademéas
de definir las normas técnicas para el uso de los recursos forestales. El sistema de
fiscalizacion de las actividades y control del crimen forestal también es responsabilidad del
nivel central, aunque compartida con las municipalidades. Por su parte, las actividades de
investigacion, asi como la provision de asistencia técnica y apoyo en el desarrollo
institucional a nivel local fue delegado a las prefecturas.

Para implementar esas funciones se cuenta con los recursos provenientes de las patentes
forestales, de aprovechamiento y desmonte. De acuerdo a la Ley Forestal (art. 38) las
patentes de aprovechamiento son distribuidas de la siguiente manera: 35% para las
prefecturas, 25% para las municipalidades, 10% para el FONABOSQUE y 30% para la SF. De
las patentes de desmonte, 25% se destina a las prefecturas, 25% a las municipalidades y 50%
al FONABOSQUE.

El cuadro siguiente resume las competencias vinculadas con la gestion forestal que fueron
transferidas desde el nivel central hacia los gobiernos municipales y las capacidades que en
teoria podrian requerir los mencionados gobiernos para implementar esas nuevas funciones.
Bajo la nueva Ley Forestal las municipalidades pueden solicitar y administrar hasta el 20%
del total de bosques publicos dentro de su jurisdiccion, constituyendo las Areas Forestales
de Reserva Municipal (AFRM), las que deben ser entregadas como concesiones forestales a
las Asociaciones Sociales del Lugar (ASLs). En la préctica, este es el mecanismo que ha sido
planeado para formalizar los derechos de los extractores de madera en pequefia escala para
realizar aprovechamiento forestal legalmente, que antes les estaba negado. Se incluye bajo
el denominativo de ASL a un amplio espectro de grupos locales®, como los denominados
motosierristas o informales.

El proceso de clasificacion de bosques publicos como AFRM se inicia con el mapeo y la
clasificacion de todas las tierras forestales publicas a cargo del MDSP, las que para ser
declaradas bosques publicos deben contar con un “certificado de disponibilidad cierta”,
previa evaluacion del INRA. Ademas, los miembros de los concejos municipales recomiendan
que grupos de ASLs deberian recibir una concesion, sugerencia que debe aprobar el Comité
de Vigilancia que tiene que ser ratificada por el MDSP, para que la SF formalice las
concesiones. Una vez aprobadas las areas, las municipalidades deben elaborar un programa
de concesiones para las ASLs.

Ademas de la delimitacion de las AFRM, las municipalidades deberian informar a las ASLs
sobre sus derechos y deberes, y asistirlas en la elaboracion e implementacion de sus planes
de manejo forestal, utilizando para ello recursos que deberian ser consignados en los Planes
de Desarrollo Municipales (PDMs) de los gobiernos municipales. Tales recursos deberian ser
empleados también para plantaciones forestales y agroforestales, y para proteccién de
bosques nativos en coordinacion con las agrupaciones locales. Ademas, las municipalidades
estan a cargo de la proteccion y conservacion de las AFRM mientras éstas no sean concedidas
a las ASLs.

% Las ASLs pueden incluir “usuarios tradicionales, comunidades campesinas, pueblos indigenas, y otros usuarios del lugar que
utilizan recursos forestales” (LF, art. 1.11). Las ASLs, para ser consideradas como tales, deben seguir un proceso de calificacion
ante el MDSP basado en la propuesta que es realizada por sus respectivos gobiernos municipales (RLF, art. 82.b).
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La Ley Forestal transfiere a las municipalidades un conjunto mas amplio de tareas de
fiscalizacion y control del uso de recursos forestales, entre ellas:

1) Inspeccionar las actividades de las concesiones forestales y de los aserraderos.

2) Inspeccionar el cumplimiento de los términos y condiciones establecidos en las
autorizaciones de aprovechamiento y los permisos de desmonte.

3) Disponer medidas preventivas de inmediato cumplimiento ante actividades que vulneren
la normatividad forestal.

4) Solicitar a la SF el decomiso preventivo de productos ilegales y medios de perpetracion.

5) Desarrollar actividades de fiscalizacion y control que le sean delegadas por la SF.

6) Establecer registros de plantaciones forestales y agroforestales, bosques nativos y
rodales semilleros en propiedades privadas.

Competencias de las municipalidades y resultados esperados

COMPETENCIAS FURCIONES RESULTADQS ESPERADOS
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Para desarrollar estas actividades, las municipalidades reciben el 25% provenientes de la
patente de aprovechamiento forestal y la de desmonte, fondos que deben ser “distribuidos
de acuerdo a las areas de aprovechamiento otorgadas en sus respectivas jurisdicciones para
el apoyo y promocidn de la utilizacion sostenible de los recursos forestales y la ejecucion de
obras sociales de interés local, siempre que el municipio beneficiario cumpla con la finalidad
de este aporte” (LF, art. 38.b).

A partir de la entrega de esos fondos, en el plazo de seis meses cada municipalidad o
mancomunidad municipal debia establecer una Unidad Forestal Municipal (UFM), siguiendo
un nivel minimo de implementacidn determinado por una Directriz Técnica de la SF (No. ITE-
002/97). La SF est4 en la facultad de solicitar al Senado Nacional la retencion de fondos de
las UFMs ante el no cumplimiento de sus funciones y asumir las atribuciones de dichas
unidades. Las funciones transferidas a las UFMs, para su efectiva implementacion, requieren
de recursos financieros para las tareas de inspeccion y control del manejo forestal y de los
desmontes. Asimismo, las funciones técnicas de apoyo al manejo forestal por grupos locales
demandan cierto conocimiento de las caracteristicas biofisicas, socio-econémicas e
institucionales de los bosques para la elaboracion de los planes de manejo, asi como una
buena relacion con las poblaciones locales y destrezas para la negociacion de conflictos.
Habilidades adicionales de negociacion con agentes privados o con organismos de
cooperacién constituyen un requisito no menos importante.

Tal como se menciond, la Ley Forestal transfiri6 el 35% de la patente de aprovechamiento
y 25% de la patente de desmonte a las prefecturas por concepto de regalias forestales.
También les transfirié nuevas responsabilidades asociadas con esos recursos, entre ellas las
de desarrollar programas de apoyo a las UFMs, ademas de delegarles tareas de investigacion
forestal y la elaboracion de planes de desarrollo para el sector forestal en sus respectivos
departamentos.

Gobiernos municipales
y gestion forestal

Esta seccion discute las principales acciones de los gobiernos municipales en relacion a la
gestion de los recursos forestales. En general, las unidades forestales han concentrado sus
actividades en la clasificacion de areas forestales y en el apoyo a la creaciéon de grupos
locales de madereros en ASLs, asi como en la elaboracion de planes de manejo y de desmonte.
Menor prioridad han recibido actividades como el control de las operaciones de
aprovechamiento sin permisos forestales y la fiscalizacion de desmontes ilegales. La
elaboracion de planes de uso del suelo tampoco ha sido importante en las agendas de las
municipalidades y su relacion con las areas protegidas ha sido mas bien ambigua.

LAS UNIDADES FORESTALES MUNICIPALES (UFMs)
Las municipalidades empezaron a recibir los recursos de la patente forestal hasta finales

de 1997. No obstante, la limitada transferencia de fondos por parte de la SF a los gobiernos
municipales anteriora esto, no impidié que algunos crearan sus UFMs o dedicaran fondos a
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actividades relacionadas con los bosques utilizando recursos de sus presupuestos regulares
y/0 proyectos financiados externamente. Entre esos casos, cabe mencionar a los municipios
de Riberalta, Villa Tunari, Rurrenabaque y Ascencion de Guarayos. Estas municipalidades
también recibieron apoyo de proyectos forestales o de ONGs, siendo ese un factor que
también estimul6 la puesta en marcha de esas unidades.

El hecho de que los mencionados municipios hubiesen estado dispuestos a dedicar sus
propios recursos a actividades de manejo forestal refleja, por lo menos en parte, un interés
genuino por el tema, aunque también fue un resultado de su creencia de que el gastar dinero
en esas actividades les permitiria atraer fondos adicionales en el futuro de agencias externas.
Existen también municipalidades que no estan dispuestas a gastar de sus recursos para cubrir
los costos de operacion de las UFMs y solo se interesan en cumplir sus requerimientos
financieros minimos. Esto se debe, en parte, a que las prioridades de las municipalidades no
estan necesariamente puestas en el sector forestal, asi como también a sus limitados
recursos financieros.

En ciertos casos, las UFMs constituyen las Unicas unidades técnicas de los municipios,
sobre todo en aquellos alejados y con poca poblacion, como los del departamento de Pando
y/0 el norte de La Paz, muchos de los cuales tienen importantes recursos forestales. Aunque
esto genera una mayor presion de demandas sobre esas unidades, también ha valorizado el
trabajo que ellas pueden cumplir en los procesos de planificacion de la inversion publica
municipal, y en la formulacién de propuestas de desarrollo y de apoyo a grupos locales. En
algunos casos, la creacion de las UFMs ha sido un proceso lento, pero actualmente una gran
parte de los 109 municipios que reciben parte de la patente forestal ya han establecido una
unidad forestal.

Los gobiernos locales usualmente han priorizado la inversion en programas y proyectos de
urbanismo, cuya mayoria se localizan en las capitales de los municipios, y también en la
construccion de infraestructura vial. Gradualmente, los gobiernos locales han estado
poniendo mayor atencidn a la inversién en infraestructura educativa y en programas de
salud, y se han hecho inversiones significativas en el campo social, pero el apoyo a sectores
productivos resulta todavia bastante débil. En general, las previsiones de inversion de los
gobiernos locales han seguido una ldgica de corto plazo concentrada en atender las
demandas mas urgentes de los municipios, en principio de los poblados urbanos o de
capitales municipales, y ya después las de las comunidades rurales (Pacheco y Kaimowitz
1998). Todo lo anterior hace ver al sector forestal como poco prioritario en términos de la
asignacion del gasto.

Los recursos que las municipalidades han recibido provenientes de patentes forestales
fueron mayores en el afio 1998 cuando llegaron a poco mas de $US2 millones, en tanto que
durante los dos afos siguientes disminuyeron a casi la mitad, y en el 2001 los recursos
efectivamente transferidos a las municipalidades fueron poco menos de $US460 mil. Lo
anterior se ha debido particularmente al hecho de que las empresas con concesiones
forestales no han estado cumpliendo con los pagos de las patentes de aprovechamiento
forestal, lo que hace que dichos recursos se hayan reducido para el conjunto del sistema
publico forestal. Hasta mediados del 2002, el pago de las patentes forestales por las
concesiones se encontraba en discusion®.

4 El no pago de patentes por parte de las concesiones forestales es una causal para la reversion de esas areas al dominio del
Estado. La SF ha optado por negociar el cobro de las patentes bajo el argumento de que la devolucién de areas de concesiones
al Estado debilitaria el régimen forestal en su conjunto. Lo anterior pone en duda si el actual sistema de soporte financiero del
sistema publico forestal sea el mas adecuado, o si éste deberia mas bien recibir recursos de fuera del sector.
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Los montos recibidos por las municipalidades provenientes de la patente forestal son
bastante desiguales. Entre 1997 y 1999, solo 30 municipalidades habian recibido poco méas
de 80% del total de recursos. Por eso, buena parte de los municipios no tiene los recursos
suficientes para instalar UFMs en condiciones dptimas y, como se menciond, con pocas
excepciones, los gobiernos municipales no estan dispuestos a invertir en ellas parte de sus
recursos propios®. En los casos de las municipalidades que mas recursos reciben, no todos los
ingresos recibidos por concepto de patentes forestales se destinan al funcionamiento de
dichas unidades, puesto que las urgencias de inversion se originan en otros sectores (Flores
y Rider 2000, de Urioste 2000).

BOLIVIA

Personal y equipamiento de las Unidades Forestales Municipales (UFMs)

En 1997, la Superintendencia Forestal (SF) emitié una Directriz Técnica (No. ITE-
002/97), que determinaba un nivel minimo de implementacién de las UFMs. Esta
directriz establecié un conjunto de requisitos que incluia el personal y equipamiento
minimo que toda UFM debia disponer como condicion para la no retenciéon de sus
fondos provenientes de las patentes forestales. El equipo técnico de las unidades
forestales deberia estar conformado por un responsable (ingeniero forestal o
agrénomo), dos técnicos forestales, un chofer y una secretaria. También deberia
disponer de un vehiculo, una motocicleta, un juego de mapas, e instrumental técnico
como GPS, brdjula y clinémetro, ademas de equipo de campo.

En la practica, las UFMs tienen caracteristicas bastante heterogéneas. Una encuesta
aplicada por la SF a 32 directores de esas unidades en los afios 1999-2000, encontrd
que 20 de ellas tnicamente tenian como personal al responsable de la UFM, 11 tenian
ademas del responsable a un técnico de apoyo y solo una de ellas (la de San Ignacio
de Velasco) funciona con dos técnicos, aunque ninguno de ellos tenia formacién
profesional. Es poco frecuente encontrar a ingenieros forestales como directores de
UFMs; Unicamente 8 de los 32 directores entrevistados tienen esa formacion
profesional, 20 son ingenieros agronomos y 4 tienen otra formacion. Algo similar
sucede con los técnicos de apoyo, pues Unicamente uno de un total de 13 era técnico
forestal

Solamente tres municipalidades lograron cumplir con las exigencias de equipamiento
estipuladas por la SF (entre ellas Chimoré, San Rafael y San Ignacio de Velasco); 10
municipalidades sélo habian logrado equipar parcialmente a sus UFMs y las restantes
s6lo contaba con equipamiento minimo (GPS, brujula y clinémetro).

Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de encuesta de la SF a UFMs (1999/2000).

®El costo de implementacion de una UFM, de acuerdo a la directriz de la SF, oscilaba en un promedio de Bs. 200,.000
($US32,154), y solo 24 municipalidades recibieron en 1998 (el afio que recibieron mas recursos) ingresos por patente forestal
superiores a ese monto (Gandarillas 1999:28). @
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En muchos casos, las Unidades Forestales Municipales no cuentan con planes de trabajo o
éstos no se cumplen cuando si se los elabora. Ademas, sucede que cuando los planes de
trabajo se incluyen en los Planes Anuales Operativos (POAs), usualmente sufren severos
recortes presupuestarios. Los gobiernos municipales, con pocas excepciones, asignan
Unicamente recursos minimos para financiar el personal y los gastos de operacion mas
urgentes de sus unidades forestales (Pacheco 2000).

Son pocas las UFMs que estan en condiciones de cumplir todas las funciones para las
cuales han sido creadas. Eso se explica por las prioridades de la inversién municipal, que
enfatizan otros sectores y, sobre todo, porque no todas las municipalidades reciben los
suficientes ingresos de patente forestal como para financiar todos los requerimientos de
estas unidades. Cuando si lo hacen, s6lo una parte de esos recursos se destinan a las UFMs,
debido principalmente a la falta de voluntad politica de los gobiernos municipales (Flores y
Ridder 2000, de Urioste 2000).

Las municipalidades que han destinado recursos para la contratacion de personal y
equipamiento de sus unidades forestales son aquellas que, en general, recibieron en
promedio mayores ingresos provenientes de la patente forestal entre 1997 y el 2000, lo cual
de alguna manera refleja la importancia de la actividad economica forestal en dichos
municipios. Otros factores que también influyeron para que las municipalidades apoyaran a
las UFMs fueron la voluntad politica de los gobiernos municipales, la cooperacién externa
disponible, y las exigencias de las poblaciones locales para poner en marcha estas unidades
(Flores y Ridder 2000, Pacheco y Kaimowitz 1998).

PROMOCION DEL MANEJO FORESTAL DE GRUPOS LOCALES

El papel de las UFMs ha sido clave para desarrollar operaciones forestales por las
Asociaciones Sociales del Lugar (ASLs), sobre todo en los municipios donde
tradicionalmente fue relevante la extraccion informal de madera por grupos locales (casos
de Rurrenabaque en el departamento del Beni, San Buenaventura en La Paz y los tres
municipios de la provincia Velasco en Santa Cruz).

El nimero de ASLs que presentaron su solicitud de calificacion ante el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Planificacion (MDSP) lleg6é a un total de 41, de las cuales 20
fueron calificadas por dicho ministerio entre julio de 1999 y mayo del 2000 y el resto
debia completar su documentacion (Pacheco 2000). En el 2000, los gobiernos
municipales destinaron 680 mil ha para concesiones a ASLs y en el 2001 la SF otorg6 407
mil ha como concesiones a 15 ASLs y aprobd los planes de manejo para esas areas
(Guzméan 2001). En 1999, los grupos locales de madereros en pequefia escala habian
producido 16.000 m?® de madera, lo que representd el 5% de la produccion autorizada de
madera (Contreras y Vargas 2000).

El proceso de calificacion de las ASLs se ha caracterizado por ser particularmente lento
y burocratico, desde la tramitacién de la personeria juridica hasta su calificacion final por
el MDSP. La principal dificultad fue la poca claridad sobre los procedimientos a seguir
tanto por las ASLs como por las diferentes instancias del MDSP®. En su mayoria, el proceso

®De acuerdo al Reglamento de la Ley Forestal, las ASLs deben cumplir con los siguientes requisitos para ser reconocidas
legalmente: 1) poseer objeto propio de existencia, basado en una funcién econémico-social y/o territorial comin a sus

@ miembros, 2) una antigiiedad comprobada de cinco afios como minimo, al momento de la solicitud, 3) residencia efectiva de
los miembros de la agrupacion en el municipio, y 4) poseer un minimo de veinte miembros (RLF, art. 11).
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para que una ASL pudiera obtener su reconocimiento legal se extendio a cerca de un afio,
y existe el caso de una asociacion que tuvo que esperar alrededor de 20 meses para
obtener su aprobacién por el MDSP.

BOLIVIA

Durante el periodo inicial de constitucion de las ASLs se presentaron numerosos
conflictos por disputas de liderazgo en las organizaciones (lo que en algunos casos llevo
a fracturas internas) o vinculados con el manejo discrecional de los recursos financieros
por parte de sus directivas. Esos problemas se agravaron por una falta de democracia
interna dentro de las asociaciones y el monopolio de las decisiones ejercido por sus
fundadores. En general, estos grupos surgieron con poca claridad sobre los mecanismos
internos a utilizar para la toma de decisiones, el uso de sus recursos y la distribucion de
los beneficios (Pacheco 2000). Los problemas anotados no fueron insalvables y muchas
ASLs aprovecharon las lecciones aprendidas.

Las unidades forestales colaboraron activamente con las ASLs tanto en la preparacion
de la documentacion exigida por el MDSP, proporcionando informacion sobre los
procedimientos a seguir, como facilitando informacién a los concejos municipales para
agilizar los pasos iniciales para la aprobacion de dichas asociaciones. Aunque las UFMs
no tenian el control sobre el resto del proceso, se convirtieron en mediadores entre el
MDSP y las ASLs de sus jurisdicciones.

Las unidades forestales se hicieron responsables de la delimitacion de las Areas
Forestales de Reserva Municipal (AFRM) como paso previo para la calificacion y
asignacion de concesiones a las ASLs que solicitaron areas forestales. Este también fue
un proceso largo y complicado y muchas municipalidades todavia no han logrado definir
sus areas forestales municipales. Pese a que muchas de las UFMs con areas potenciales
para ser declaradas reservas municipales recibieron colaboracién de proyectos forestales
(como el caso del Proyecto BOLFOR) y de algunas ONGs para el mapeo y delimitacion de
las areas, el verdadero problema se originé por la falta de claridad de los derechos
propietarios existentes en esas areas’.

“En Bolivia, existe un programa en curso de saneamiento de la propiedad agraria iniciado en 1996 por el Instituto Nacional de

Reforma Agraria (INRA), que incluye diversas modalidades de saneamiento. Este programa ha avanzado bastante lento y hasta

ahora no todas las areas con conflictos de tenencia han sido sujetas de saneamiento. La declaracion de reservas forestales
municipales por parte del MDSP debe estar respaldada por un informe del INRA declarando el area libre de derechos propietarios

de terceros conocida como “certificado de disponibilidad cierta”, lo que hace depender todo el proceso de los avances del @
saneamiento.
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Conflictos de superposicion de derechos en
Areas Forestales de Reserva Municipal

En agosto de 1998, el gobierno municipal de San Buenaventura realiz6 una solicitud para
la creacion de un AFRM. Esta no fue aprobada debido a que se sobreponia en su totalidad
a la demanda territorial Tacana, la que fuera admitida por el INRA en enero del mismo
afo. Las ASLs criticaron fuertemente al gobierno municipal por haberse demorado en la
presentacion del expediente de solicitud del area ante el MDSP. El gobierno municipal
intent6 negociar con los dirigentes de la Central Indigena de Pueblos Tacanas (CIPTA)
para que reconocieran su solicitud.

En marzo de 1999 se suscribi6 un convenio con la Superintendencia Forestal (SF), el cual
permitié la aprobacion de los POAF de las ASLs dentro del AFRM solicitada, pero
Unicamente para la gestion de 1999. En septiembre de ese afio, el gobierno municipal
convocd a una reunién entre el Comité Civico Provincial y representantes del MDSP,
INRA, CIPTA y ASLs para discutir sobre las perspectivas de constitucion del AFRM. En
ella se acord6 organizar una nueva reunion en marzo del 2000 para llegar a acuerdos
definitivos. No obstante, ello no fue posible porque en junio del 2000 recién se inicio
el estudio de necesidades espaciales para la titulacién de la TCO a favor del pueblo
Tacana. En ese afo, los POAF que presentaron dos de las ASLs ya no fueron aprobados
por la SF, hasta que no se definan los conflictos de superposicion de derechos con el
area indigena.

En Rurrenabaque, el gobierno municipal hizo una solicitud de area sobre 43,102 ha a ser
asignada a las cuatro ASLs que se crearon en ese municipio. De acuerdo con un informe
del INRA (D.N.EXT-C-1079/98), de diciembre de 1998, se encontraron 19 propiedades
privadas superpuestas total o parcialmente con el AFRM en aproximadamente el 80% de
su extension. Tres de ellas se encontraban integramente dentro del AFRM, aunque
ninguna tenia sus titulos de propiedad en regla.

Hacia fines de 1998, tres ASLs (entre ellas 18 de noviembre, San Miguel del Cauchal y
ASTRAMAR) hicieron llegar a la SF sus POAF pero éstos fueron rechazados porque
presentaban errores técnicos, los que fueron subsanados y una nueva version fue
remitida a la SF en marzo de 1999. De acuerdo a una nota de junio del 2000, pese a que
las ASLs mencionadas “... han cumplido con los requisitos técnicos para la elaboracién
de estos instrumentos de gestion, ... la SF no puede aprobarlos hasta que el MDSP remita
el programa de las areas forestales que deben ser otorgadas a estas ASLs y ellas deben
realizar la representacion correspondiente ante ese ministerio”. Ante la ausencia de
resultados definitivos del INRA, el MDSP estaba imposibilitado de aprobar la creacion
del area y la UFM de elaborar un plan de concesiones en esa area para dichas
asociaciones.

Fuente: Entrevistas realizadas por el autor en junio del 2000 a Luis Fessi G. y J. Guerrero, directores de las UFMs
de los municipios de San Buenaventura y Rurrenabaque, respectivamente.
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Los conflictos de tenencia y la informacidn incompleta que tenian los gobiernos locales
sobre la disponibilidad real de bosques publicos en los municipios fue, como ya se menciong,
parcialmente subsanado a través de solicitudes de areas por las municipalidades “a cuenta de
mayor extension”, lo que abri6 la posibilidad de que ellas podrian demandar a lo largo del
tiempo areas forestales hasta completar el 20% de bosques publicos dentro de su
jurisdiccion. Amparadas en esa resolucion es que las UFMs lograron avanzar en la
delimitacion de las reservas municipales y en la preparacién de programas de concesiones
forestales para su asignacion a las ASLs (Pacheco 2000).

Fue recién a tres afios de aprobada la Ley Forestal, que el MDSP solicité al INRA iniciar las
gestiones referidas a la “certificacion sobre disponibilidad cierta” de las areas solicitadas por
las municipalidades con base en informes previos del INRA. Durante ese lapso se not6 una
fuerte presion de las ASLs sobre los gobiernos municipales, particularmente en el norte de
La Paz donde fueron mas agudos los conflictos de superposicion de derechos de uso. En
cambio, en la chiquitania crucefia, fue mas facil el proceso de identificacién de bosques
publicos disponibles en las areas que habian sido devueltas por las concesiones forestales
como parte de su adecuacion al nuevo régimen forestal. Lo anterior llevo a rezagos muy
grandes en la implementacion de la ley en algunas areas.

Hasta marzo del 2000, un total de 16 municipios habian realizado solicitudes ante el MDSP
para la determinacion de sus AFRMs. Tomando en cuenta todos esos tramites, el total de la
superficie identificada para reservas forestales municipales ascendia a 2,433 mil ha, de las
cuales se habian solicitado 2,266 mil ha ante el INRA. Hasta esa misma fecha, el MDSP habia
procesado 1,156 mil ha (Pacheco 2000). Casi dos afios después, hacia fines del 2001, s6lo
habian sido concluidos los tramites sobre un area de 681,315 ha (ver cuadro adjunto).

Reservas forestales municipales aprobadas por el MDSP

Mumicipie No.de areas  Superficie (ha) Fecha Eitade del tramite
Ekamas 1 11h 463 26 Jutin 2001 Condiida
Lan Tgnacin ' 85 1 Jutic F0r Tancisida
Camcapcifin F 54 2R0 1 dutic 00 tandcizids
San Josd de (higuitos 3 o7, 85 11 dulie #01 Lanchidida |
Sar Fafael 146, BA 1 duatio Fai] Candiida

3
Total 13 681,315

Fuentelirercidn Genero de Sesoroily Faregtad Sosfenilie  (htipy werwes o gov by Fovestel A5 s it )

Posterior a la aprobacion de las AFRM, uno de los mayores desafios de las UFMs ha sido el
proporcionar apoyo a los grupos locales en la elaboracion de planes de manejo forestal. Los
técnicos de estas unidades, en general, no han estado en condiciones de asumir esas
actividades por su propia cuenta. Los avances en la elaboracién de esos planes para casi
todas las ASLs que lograron obtener una concesion forestal han sido posibles gracias a la
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colaboracion de proyectos de cooperacién externos, sobre todo del Proyecto BOLFORE, quien
desde 1999 definié como una de sus lineas prioritarias de accion apoyar las iniciativas de
manejo forestal por ASLs.

FISCALIZACION DE ACTIVIDADES FORESTALES ILEGALES

La respuesta de las UFMs en cuanto a la fiscalizacion del uso de recursos forestales y la
conversion de bosques ha sido ambivalente. En general, las municipalidades han estado mas
interesadas en el control de desmontes ilegales que en la fiscalizacion de actividades
forestales informales. Esto porque los gobiernos municipales no perciben un beneficio directo
de los remates de madera decomisada y también por la relacion ambigua que las autoridades
municipales mantienen con aquellos que realizan actividades ilicitas de extraccion de
madera.

Cuando las unidades forestales participan en el control de actividades informales lo hacen
generalmente a solicitud de la Superintendencia Forestal, antes que por iniciativa propia.
Ellas estan mas dispuestas a intervenir en aquellos casos donde la extraccion ilegal afecta
intereses de grupos locales y/o ocurre dentro de las areas destinadas a reservas forestales
municipales, las que frecuentemente son amenazadas por la extraccion ilegal. Ademas, los
gobiernos municipales han estado més interesados en realizar inspecciones de control a
productores madereros de fuera de los municipios.

Las municipalidades mantienen dudas sobre la efectividad de la SF en el control del
aprovechamiento informal y, en algunos casos, tienen temor de realizar decomisos
preventivos debido a la lenta capacidad de reaccién de la SF. La idea de delegar decomisos
a las UFMs tampoco ha prosperado porque desde la SF se considera que los responsables de
las UFMs no tienen un buen perfil técnico para eso y, sobre todo, por el alto grado de
politizacion de la gestion municipal, que podria afectar sobre las decisiones de intervenir o
no para controlar la ilegalidad.

Pese a ello, unas pocas municipalidades han decomisado maquinaria de empresas
madereras que fueron sorprendidas trabajando fuera de su area, aunque eso no les sea
permitido legalmente. Asimismo, los gobiernos municipales son bastante criticos en relacion
con el sistema de remates que, desde su perspectiva, serviria para que los mismos infractores
compren la madera que ellos extrajeron ilegalmente y, de ese modo, obtengan derechos
legales sobre la madera a bajo costo en tanto ella es usualmente adquirida, con poca
competencia, durante la tercera subasta.

La actitud ambigua de las UFMs sobre el aprovechamiento ilegal impide que la
Superintendencia considere seriamente a esas unidades en las acciones de fiscalizacion, o la
SF intenta involucrarlas en casos en los que precisa legitimar sus acciones ante las
poblaciones locales. No obstante, existe un creciente interés en la SF por mejorar sus
relaciones con las UFMs en el control y fiscalizacion de la extraccion ilegal, impulsado en
parte por el deseo de compartir costos con los municipios, dados su cada vez mas limitado
presupuesto para dichas actividades.

8 El Proyecto BOLFOR se origind en 1992 por iniciativa del Gobierno de Bolivia y la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), sobre la base de las prioridades establecidas en el Plan de Accién Ambiental de Bolivia.
@ El 26 de agosto de 1993 se firmé un convenio entre USAID y el Gobierno de Bolivia para la implementacién del proyecto.
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El papel de las municipalidades en el control de desmontes ilegales es mas activo. Ello se
debe en parte a los beneficios directos que el control de desmontes no autorizados, sobre
todo de los medianos y grandes productores, tienen en los ingresos municipales. Las
municipalidades no tienen instalado un sistema de control de desmontes ilegales y, las mas
de las veces, operan ante respuesta a denuncias. Pese al interés de las UFMs en el control de
desmontes, éste es en ciertos casos entorpecido por los limitados flujos de informacion entre
las UFMs con la SF, en razén a que esta Ultima es quien procesa las solicitudes y emite las
autorizaciones de desmonte.

Debido a que la mayoria de productores no cumplia con los requisitos para la aprobacion
de un plan de desmonte, se optd por solicitar un “certificado de posesion” otorgado por la
municipalidad, y se eximi6 de la presentacion de un plan de uso del suelo a nivel de predio
para las solicitudes de desmonte menores a las tres ha. Las UFMs han estado colaborando
activamente con pequefios productores en la elaboracion de sus planes de desmonte, en
conjunto con las unidades operativas de bosque de la Superintendencia ForestaF. Lo anterior,
aunque implica beneficios para las municipalidades, también representa costos
administrativos que algunas de las UFMs no pueden asumir. En ese orden, es cada vez mas
frecuente observar que algunas ONGs colaboran en la elaboracion de planes de ordenamiento
predial y comunal, y de solicitudes de desmonte.

PLANES MUNICIPALES DE USO DEL SUELO

A partir de 1995 se dio un importante impulso en Bolivia para la elaboracion de planes de
uso del suelo (PLUS) a nivel departamental y actualmente todos los departamentos cuentan
con dicho plan, que fueron ejecutados bajo el liderazgo de las prefecturas departamentales.
No obstante, la escala de estos planes (1:250 000) los vuelve inadecuados para la regulacion
del uso del suelo a mayor detalle en el nivel municipal. Los decretos que acompariaron las
leyes de Participacion Popular y Descentralizacion Administrativa declararon especificamente
que los gobiernos municipales deberian formular planes de uso del suelo para sus
jurisdicciones con base en los PLUS departamentales. Estos, a su vez, deberian ser tomados
en cuenta para que los propietarios rurales elaboren los planes de ordenamiento de sus
predios (POP) (Andaluz 1998). En ese marco, los planes de ordenamiento territorial deberian
constituir la principal herramienta para la clasificacion de las areas que deberian destinarse
a uso forestal y cuales a otros usos del suelo.

Pero el sistema propuesto no ha funcionado en la practica. A nivel departamental, los
planes son escasamente tomados en cuenta para la planificacion del desarrollo regional y se
supone que para constituir un instrumento Util deberian ser apropiados al nivel municipal.
Sin embargo, la mayoria de los municipios carece de los recursos necesarios y de las

° La reglamentacion de desmontes y quemas controladas (Resolucién Ministerial No. 131/97) indica que los tramites para la
obtencion de una autorizaciéon de desmonte deben incluir tres requisitos basicos: 1) el titulo que acredite el derecho del
peticionario, 2) el Plan de Ordenamiento Predial (POP), y 3) un plan de trabajo de desmontes.
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habilidades técnicas para producir sus propios planes y para gran parte de ellos esta no
constituye una alta prioridad. Ademas, la elaboracion de POPs ha avanzado lento, aunque
actualmente buena parte de los medianos y grandes propietarios agricolas ya tienen un plan
a nivel predial. Esa medida no ha sido tan facil de implementar entre pequefios productores
quienes fueron eximidos de elaborar estos planes®.

El principal esfuerzo para desarrollar un plan de uso del suelo a nivel municipal lo
desarroll6 la Prefectura de Santa Cruz a mediados de los noventa, con el apoyo de la GTZ, en
la porcién norte de los municipios de Santa Rosa y San Carlos. Esta zona fue escogida por
sus multiples conflictos de larga duracion entre agencias gubernamentales, colonos,
compafiias madereras y las compafiias petroleras. El esfuerzo, ademés de reunir mucha de la
informacién sobre uso del suelo, también proporciond un foro para la negociacion entre los
diversos actores, generando una propuesta de uso del suelo acompariada de un plan para su
implementacién. Las municipalidades no lideraron el proceso pero fueron actores claves del
mismo (Prefectura del Departamento de Santa Cruz — PRODISA — Consorcio IP/CES/KWC
1996).

Esa situacion no ha cambiado mucho, con excepcion del trabajo realizado por el Proyecto
Manejo Sostenible de los Recursos Naturales (MASRENA), una extension del proyecto
PPRODISA. Hasta el 2001, MASRENA apoy6 a cinco municipios en la formulacion de sus
Planes de Ordenamiento Territorial (PLOT), entre ellos: Cabezas, Yapacani, Santa Rosa, San
Carlos y Charagua. Sin embargo, Unicamente en el caso de los dos primeros se incluy6 todo
el territorio de la jurisdiccion municipal*. El objetivo mayor de este trabajo consistio en
desarrollar una metodologia, compatibilizada con las normas de la Direccién Nacional de
Ordenamiento Territorial, para que posteriormente la Prefectura pueda asesorar en la
elaboracion de PLOTs al resto de los municipios del departamento.

POSICIONES FRENTE A LA CONSERVACION DE AREAS PROTEGIDAS

La principal forma mediante la cual los gobiernos municipales se involucran en la gestion
de las areas protegidas es como miembros de los comités locales de administraciéon de los
parques denominados “Comités de Gestion”, los cuales han sido creados para promover la
participacioén de grupos locales en la administracion de las areas. Estos comités tienen la
funcién principal de discutir los planes de manejo de las areas, asi como colaborar para su
implementacion.

La reaccion de los gobiernos municipales al establecimiento de las areas protegidas ha sido
contradictoria. En algunos casos, el establecimiento o expansion de areas protegidas ha
restringido actividades preexistentes de madereros, colonos agricolas y comunidades
indigenas, algunas de ellas de larga data. Por ejemplo, la expansion de los parques Ambor6

19°En 1999, la Superintendencia Agraria (SA) emiti6 la Resolucion No. 046/99, permitiendo que propietarios de tierras
elaboren su plan de desmonte de hasta 3 ha sin la presentacion del POP hasta fines de ese mismo afio. En una marcha
indigena y campesina realizada en junio del 2000, entre las demandas al gobierno se incluy6 la solicitud de creacion de un
fondo para la elaboracion de los POP. Esta solicitud fue atendida por el gobierno y en el DS. No. 25847 se establece que
“el plan de trabajo de desmontes ... no sera exigible cuando la solicitud sea para superficies menores a cinco ha en areas
boscosas” (art. 1.1). Sélo se mantuvieron las disposiciones para areas mayores, debiendo el Estado a través de FONABOSQUE,
los proyectos BOLFOR y PAFBOL cubrir los costos de elaboracion de los POPs (art. 1.111). En la practica este apoyo ha sido
solo declarativo.
*En Santa Rosa y San Carlos, el PLOT ha sido elaborado para el 4rea declarada como Unidad Agroforestal (AF) en el plan
de uso del suelo del departamento de Santa Cruz, localizada dentro de la Reserva Forestal EI Chore. En Charagua Unicamente
@ se considerd en el PLOT el area de asentamiento de las capitanias guaranies —Isoso, Charagua Norte y Parapitiguasu-, ademas
de la zona central donde se encuentran las colonias menonitas.
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y Noel Kempff Mercado (PNNKM) crearon serios conflictos con comunidades campesinas
localizadas dentro de los nuevos limites de las areas. Otras areas, como la Reserva de la
Biosfera—Territorio Indigena (RB-TI) Pilon Lajas y el Territorio Indigena y Parque Nacional
Isiboro Sécure (TIPNIS), han sido declaradas simultaneamente como areas indigenas y areas
protegidas, generando asi conflictos entre las areas de administracién de los parques con las
poblaciones sobre cdmo podrian ser usadas esas zonas.

En algunas de las areas protegidas, como en el caso de la RB-TI Pilon Lajas y del Parque
Nacional Madidi, ambos en el norte de La Paz, la situacion era mas complicada por la
presencia de motosierristas 0 madereros informales quienes tenian como una fuente
importante de ingreso la explotacion informal de madera, fuertemente restringida por las
administraciones de las areas protegidas. Estos grupos, al mismo tiempo, competian por la
madera con algunas empresas forestales que también se encontraban instaladas dentro de las
areas protegidas (Pavez 1998).

Cuando estas situaciones se dan, los gobiernos municipales usualmente buscan proteger
los intereses de los grupos que han sido afectados en forma negativa por restricciones en sus
actividades, ya sea porque las autoridades representan directamente a e€sos grupos o por
presiones para responder a sus intereses. Por ejemplo, en el Parque Ambord, los gobiernos
municipales involucrados usualmente apoyaron a las federaciones campesinas, y en el
PNNKM, el gobierno municipal de San Ignacio apoy6 las demandas territoriales de las
comunidades cuyos derechos de tenencia fueron amenazados por la expansion del éarea
(Pacheco 1998b). El concejo municipal de Rurrenabaque también presioné para que se
permitiera a los motosierristas a operar en algunas porciones de la RB-TI Pilon Lajas
(Kaimowitz et al. 200), aunque después su posicion fue mas neutral ante una administracion
del area menos dispuesta a negociar.

Lo anterior no quiere decir que los gobiernos municipales tengan siempre actitudes
negativas en contra de las areas protegidas. Con la consolidacién del Sistema Nacional de
Areas Protegidas (SNAP), los gobiernos municipales han encontrado una realidad dificil de
revertir y de la que pueden obtener algunos beneficios ante la posibilidad que ellas ofrecen
para atraer fondos externos y cooperacion técnica. Se considera que las areas protegidas
pueden servir para estimular el turismo y también podrian limitar la intrusién de grupos
externos. En la RB-TI Pilon Lajas y el PNNKM, las municipalidades han respaldado
activamente las reacciones de la administracion de las areas contra la permanencia y/o
ingreso de empresas forestales y mineras.

Por dltimo, otras municipalidades parecen bastante indiferentes a las areas protegidas,
especialmente cuando no involucran conflictos fundamentales ni beneficios. Esto se aplica,
por ejemplo, a la actitud de San Borja respecto a la preservacion de la RB-TI Pilon-Lajas,
la vision de San Ignacio de Moxos sobre el Parque Nacional Isiboro-Sécure, y la relacién de
Samaipata y Yapacani con el Parque Nacional Amboré (Flores 1998, Kaimowitz et al. 2000).
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El caso de la Reserva de la Biosfera — Territorio Indigena Pilén Lajas

La RB-TI Pilon Lajas ha sido una de las mas conflictivas dentro del sistema de &reas
protegidas en Bolivia. Fue creada en abril de 1992 sobre un &rea de 400,000 ha, cubriendo
casi el 70% del area de la jurisdiccion municipal de Rurrenabaque y partes de las
provincias Sud Yungas y Franz Tamayo del departamento de La Paz. Esta area fue también
reconocida como territorio indigena a mediados de los afios 90, por lo que las
comunidades indigenas deben sujetar las actividades de uso de recursos a las normas
estipuladas en el plan de manejo del area.

Desde fines de los afios 70, el area fue una zona importante de aprovechamiento forestal
de especies valiosas como mara (Switenia macrophila) y cedro (Cedrella sp.). Una parte
importante de la poblacion del centro urbano obtuvo tradicionalmente sus ingresos de la
extraccion de madera cuartoneada con el uso de motosierra, de alli su nombre de
“cuartoneros” o “motosierristas”. En la zona también operaban seis empresas madereras
con algln tipo de autorizacion de corte obtenido antes de la declaracion del &rea como
reserva de la biosfera, aunque algunas de ellas con dudosa procedencia legal. Dos de esas
empresas se acogieron al régimen promovido por la Ley Forestal de 1996, en tanto las
otras renunciaron a sus areas por los problemas de inseguridad juridica.

Los motosierristas tradicionalmente han ejercido mucha influencia en el gobierno local de
Rurrenabaque al constituir ésta la principal actividad econémica del municipio. Este grupo
conjuntamente con las comunidades de colonos circundantes al &reas protegidas
boicotearon durante mucho tiempo a Veterinarios sin Frontera (VSF), una ONG
internacional que habia obtenido en 1996 los derechos a administrar la RB-TI Pildn Lajas.
Pese a los intentos de esta entidad para constituir un comité de gestion, la administracion
del &rea fracas6 por la sistematica oposicion de la poblacién local que encontrd
amenazada su fuente inmediata de subsistencia.

Hacia fines de los afios 90, el &rea fue restituida al Servicio Nacional de Areas Protegidas
(SERNAP). La nueva administracion disolvio el comité de gestion para evitar la
interferencia politica local. Ademas establecid fuertes vinculos con las comunidades
indigenas residiendo dentro del &rea y formulé un proyecto de desarrollo turistico con
participacion indigena en la perspectiva de generar beneficios directos de la conservacion
para esas comunidades. Posteriormente, un nuevo comité de gestion fue propuesto con
participacion mayoritaria de representantes de las comunidades indigenas asentadas en el
area a fin de reducir la presion de otros actores locales.

La nueva administracion del area combatié fuertemente las actividades informales de
motosierristas dentro de la reserva con bastante éxito gracias al apoyo de la SF, y el
respaldo de la organizacion indigena. Las posibilidades de creacion de una reserva forestal
municipal fue un factor que contribuy6 parcialmente a reducir la presion de los
motosierristas sobre la reserva. En el nuevo escenario, la administracion del area amplié
sus alianzas con los grupos locales, incluido el gobierno municipal, para evitar el ingreso
de las dos empresas madereras con concesiones forestales dentro del area. Esa situacion
permanece en un fragil equilibrio porque las empresas estaban ejerciendo presiones a
nivel del gobierno central para reiniciar sus operaciones forestales dentro de la reserva.

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas a J.D. Negrete, fundador ASTRAMAR (diciembre
1996) y L. Marcus, Director de la RB — TI Pilon Lajas (julio 2000), y Pavez (1998).
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RELACIONES DE LAS UFMs CON OTRAS ENTIDADES

La Superintendencia Forestal ha demostrado mayor interés en el trabajo de las UFMs a lo
largo del tiempo, para lo que tiene que ver con las tareas de control y fiscalizacion de la
actividad forestal en sus jurisdicciones. Este interés ha estado motivado principalmente
porque la SF no tiene los recursos suficientes para el control de la extraccion ilegal y las UFMs
tienen recursos financieros asignados para colaborar en esas tareas con dicha entidad.

Pese a que desde la SF nacional existe la preocupacion por generar una mayor colaboracion
con las UFMs, particularmente en las tareas de fiscalizacion y control de la actividad forestal,
ese interés no siempre se traduce en acciones concretas de colaboracién a nivel local. En
ciertos casos, las UOB-SF han logrado establecer buenas relaciones de coordinacion con las
UFMs basados en la necesidad de ampliar su capacidad operativa y de legitimar sus acciones
ante las poblaciones y gobiernos municipales, para lo cual se han realizado delegaciones
formales de funciones a las UFMs. En otros casos, ambas reparticiones se encuentran bastante
distanciadas y no existe una actitud favorable a la coordinacion, en parte debido a
inadecuados flujos de informacion, desconfianzas personales y antecedentes de
incumplimiento de funciones, entre otros factores.

La SF todavia no ha solicitado la congelacidn de recursos para ninguna de las UFMs pese
a que tendria los argumentos para hacerlo en algunos casos. Ello debido a dos razones
principales: primero, porque no ha puesto en funcionamiento un sistema de seguimiento y
evaluacion de desempefio de las UFMs y solamente realizé unos ensayos parciales orientados
a implementar dicho sistema; y segundo porque la intervencién a las UFMs podria ser
politicamente perjudicial para la SF debido al ambiente de fragiles equilibrios politicos en los
que se desenvuelve esta entidad reguladora.

La colaboracion de las prefecturas a las UFMs ha sido méas limitada, pese a que la Ley
Forestal les transfiri6 funciones especificas y recursos para desarrollar acciones de
fortalecimiento a las UFMs. La Prefectura de Santa Cruz, a través del Departamento de
Fortalecimiento Forestal Municipal (DFFM), es la Unica que ha desarrollado un programa de
apoyo a municipalidades, el cual se extendi6 hasta mediados del 2000.

En 1998, la DFFM enfatiz6 el apoyo para la creacién de UFMs en algunas municipalidades
y la asignacion de un ingeniero agronomo a tiempo parcial, ademas de fondos concurrentes
para cubrir 40% de los costos de equipamiento de 14 UFMs creadas en el departamento. No
obstante, en 1999 cambios institucionales en la Prefectura fueron acompafados de recortes
presupuestarios y la practica paralizacion del trabajo durante el afio siguiente. El apoyo de
las otras prefecturas ha sido ain mas limitado por la baja prioridad asignada a estas tareas
en los presupuestos departamentales, razon por la cual los recursos de las patentes forestales
han sido desviados a otras actividades.

El proyecto BOLFOR (proyecto forestal financiado por USAID y PL-480 en convenio con el
MDSP) también ha desarrollado desde el afio 2000 actividades de cooperacién con las UFMs,
en apoyo a las ASLs. BOLFOR ha respaldado a 19 municipios en el mapeo para la
identificacion de AFRMs con su laboratorio de Sistemas de Informacion Geografica (SIG), y
también en la capacitacion al personal de 32 UFMs, concientizacion a autoridades de 18
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gobiernos municipales y capacitacion a miembros de ASLs en procedimientos para la
elaboracidn de inventarios y censos, ademas de practicas de manejo forestal, entre otros. Los
talleres respectivos fueron coordinados con las UFMs y ONGs locales. Los tres municipios de
la provincia Velasco e Ixiamas recibieron la mayor parte de ese apoyo. Otros municipios que
recibieron algun tipo de colaboracion puntual fueron los de Concepcidn, San José de
Chiquitos, Roboré, Puerto Suarez y Yapacani.

El proyecto BOLFOR ha asistido a 18 ASLs en la elaboracion de sus POAFs. Este apoyo ha
consistido principalmente en la provision de personal técnico y recursos financieros, los que
llegan a representar el 50% del costo de los inventarios y censos, y se ha suscrito para ello
un convenio con las ASLs. En el marco de esos convenios, tanto BOLFOR como las ASLs se
comprometen a proporcionar personal, materiales y equipos para la ejecucion del inventario
y censos, ademas del pago parcial al personal participante de esas actividades. BOLFOR
también se compromete a proveer asistencia técnica para la elaboracion de los instrumentos
de gestion forestal, y adicionalmente colaborar en la comercializacion de los productos
aprovechados.

Desde 1997, cuando se empezaron a constituir las primeras UFMs, también se fueron
estableciendo las principales iniciativas de colaboracion con ONGs y proyectos forestales.
Hacia principios de 1998 se constaté que las UFMs que habian realizado algun trabajo lo
habian hecho con el apoyo de recursos externos, es el caso de la UFM Riberalta que cont6
con financiamiento holandés, al igual que la de Rurrenabaque. Algunas otras UFMs recibieron
apoyo de proyectos o ONGs como el caso de VSF en Rurrenabaque, el proyecto forestal de la
FAO en el Chapare, PROMAB e IPHAE en Riberalta y Pando, entre otros (Pacheco y Kaimowitz
1998).

Ademés de los apoyos institucionales descritos, en los municipios con recursos forestales
existen otras iniciativas puntuales que también proporcionan cierto respaldo a la gestion
forestal, tanto de entidades publicas como privadas. Por ejemplo, el Programa de Desarrollo
de Comunidades Rurales (PDCR II), implementado por el Viceministerio de Planificacion
Estratégica y Participacion Popular (VPEPP), se encuentra apoyando la creacion de unidades
ambientales en algunas municipalidades, entre ellas las de Rurrenabaque, Ixiamas, San
Buenaventura, Reyes, San Borja y Santa Rosa, las que estan desarrollando un menu de
proyectos cuya fase de pre-inversion sera financiada por esta entidad. La mayor parte de las
municipalidades estan planteando al menos un proyecto vinculado con temas de
agroforesteria comunitaria y/o creacion de viveros.

Avances Yy dificultades

La descentralizacion ha conllevado importantes desafios para los gobiernos municipales,
muchos de los cudles no estaban preparados para enfrentarlos, pero también ha
desencadenado un intenso proceso de movilizacién de recursos y capacidades a nivel local
vinculadas a la gestion de los recursos forestales. La primera parte de esta seccion analiza
los resultados del proceso global de descentralizacién politica sobre los recursos forestales,
y la segunda se concentra en aquellos impactos mas directos resultantes de la transferencia
de funciones a los gobiernos municipales relacionados con el manejo de recursos forestales.
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La tercera parte realiza un recuento de los factores que limitan una mayor devolucion de
poderes a los gobiernos municipales.

IMPLICACIONES DEL PROCESO GLOBAL DE DESCENTRALIZACION

El proceso global de descentralizacion ha hecho de los municipios espacios mas
democraticos porque ha mejorado la participacion ciudadana en las elecciones municipales y
ha permitido que lideres campesinos e indigenas puedan optar a cargos de autoridad.
También ha abierto la posibilidad para que la poblacién pueda tomar parte en procesos de
planificacion de la inversion puablica en los municipios y en fiscalizar el gasto. Como
resultado, las elites tradicionales de los municipios tienen ahora que negociar con grupos
que se encontraban antes marginados.

La participacién ciudadana ha tenido mejores resultados en los municipios con mayor
acumulacién de capital social porque las organizaciones de la sociedad civil han logrado
aumentar su poder de negociacion en la politica local. Las organizaciones campesinas e
indigenas fuertes han logrado elegir a sus mejores lideres como parte de los concejos
municipales y, en unos pocos casos, han logrado elegirlos como alcaldes. Eso no siempre ha
sido posible y en diversas circunstancias, partidos politicos han cooptado dirigentes vy, a
través de ello, aumentado su caudal de votos para elegir a lideres politicos tradicionales. En
otras organizaciones, lideres de base tienen que “prestarse” a siglas partidarias a cambio de
favores politicos para poder participar en las elecciones municipales.

En general, las municipalidades han privilegiado la inversion de sus recursos en la
provision de servicios de educacion y salud, y en infraestructura basica en los centros
urbanos. En menor porcentaje han recibido inversiones para promover actividades
productivas o vinculadas a los recursos naturales. Ahora bien, la composicion social de los
gobiernos municipales tiene una relativa influencia en como se gastan esos recursos. Por
ejemplo, municipios con influencia de organizaciones campesinas e indigenas han orientado
la inversion hacia areas rurales, y los gobiernos municipales han apoyado sus demandas méas
amplias. Algunos municipios han apoyado demandas territoriales indigenas y otros han sido
defensores activos y portavoces importantes de las demandas de grupos locales para acceder
a areas forestales para extraer madera.

La descentralizacion afecta inevitablemente el equilibrio de poder entre diferentes grupos
involucrados en manejo de recursos y eso, a su vez, tiene implicaciones importantes para la
conservacion o no de los recursos. Por ejemplo, si la descentralizacién fortalece los derechos
territoriales indigenas y los pueblos indigenas conservan sus recursos de manera mas
efectiva, la descentralizacion habra apoyado indirectamente la conservacién, aunque esa no
haya sido su meta explicita. Si por otro lado, la descentralizacion ayuda a consolidar la élite
local, cuyo interés recae en la extraccion de productos forestales en una forma no sostenible,
ella podria tener el efecto contrario. Es dificil determinar a priori cuéles van a ser sus
resultados.

Es poco lo que los gobiernos municipales pueden hacer en relacién a la distribucion de
recursos naturales o para alterar las regulaciones, normando su uso. Ellos solo se han
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constituido en una plataforma de negociacion para que grupos locales puedan interponer sus
demandas, ya sea ante los gobiernos departamentales o central. Mas all& de eso, su rol es
bastante limitado porque todas esas decisiones contintan concentradas en el nivel central.
Ello sugiere que los gobiernos municipales son vistos como instrumentos Utiles para reducir
los costos de implementacion del sistema de fiscalizacion de crimenes forestales, pero sus
opiniones no son tomadas muy en cuenta. Ademas, desde el nivel central son usualmente
ignorados los costos econdmicos y sociales que el cumplimiento de las normas tiene, tanto
para las municipalidades como para los grupos locales.

IMPACTOS DE LA DESCENTRALIZACION EN LA GESTION FORESTAL

Las reformas han abierto nuevas oportunidades para las poblaciones indigenas, al menos
en el papel, en tanto estos grupos pueden obtener derechos de uso de recursos sobre sus
territorios, aunque el proceso de delimitacion y titulacion efectiva de los mismos es bastante
lento. En municipalidades donde la participacién indigena es importante y han ganado
influencia en la politica local, ellos han ganado el soporte para consolidar sus demandas.

No obstante, los grupos indigenas que desarrollan operaciones forestales comerciales se
han visto obligados a ajustar sus practicas al nuevo conjunto de regulaciones en relacion a
ciclos de rotacion, diametros de corta y otras. Estos grupos, en parte, enfrentan grandes
limitaciones de capital para financiar la elaboracién de sus inventarios forestales y también
carecen de las habilidades necesarias para negociar su produccion en buenas condiciones.
Actualmente se considera que las comunidades indigenas podrian aprovechar mejor sus
recursos al establecer acuerdos con compafiias madereras y otros capitales privados para el
uso de sus recursos forestales.

La asignacion del 20% de bosques publicos a favor de extractores de madera en pequefia
escala representa una interesante oportunidad para esos grupos. Actualmente un total de 15
ASLs han logrado acceder formalmente a recursos forestales dentro de reservas municipales,
cuentan con planes de manejo y se encuentran desarrollando actividades extractivas de
madera. Sin embargo, el proceso de delimitacion y asignacion de reservas municipales ha
sido bastante lento y burocratico, y algunos grupos no han logrado acceder a esas areas tal
como se hubiera esperado, principalmente debido a superposiciones de derechos en areas
solicitadas por las municipalidades.

Una parte importante de las ASLs carece de las habilidades administrativas y contables
para manejar eficientemente sus agrupaciones y los productores que las integran carecen de
una tradicion asociativa, lo que podria afectar sus oportunidades de éxito. Parte de esas
desventajas se han suplido con los programas de apoyo implementados por las UFMs. No
obstante, las unidades forestales de las municipalidades no tienen suficientes recursos para
proporcionar el apoyo que estos grupos requieren para la puesta en practica de sus planes
de manejo. En consecuencia, este esquema se ha hecho bastante dependiente de la
asistencia técnica y financiera de la cooperacion internacional, de proyectos forestales y de
ONGs. Aunque en el largo plazo esas organizaciones tienden a suplir el trabajo de las UFMs,
ello indirectamente ayuda a desarrollar capacidades de los técnicos locales.
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Las actividades de control sobre actividades forestales informales han dificultado la vida
de colonos y pequefios extractores de madera que subsistian de esas actividades, porque no
contaban con todos los requisitos para ajustar sus actividades al nuevo régimen, sobre todo
para la aprobacién de los planes de desmonte que ha sido la via preferida para justificar la
extraccion de madera. Las UFMs se han convertido en actores claves para apoyar a esos
productores en la elaboracion y tramitacion de planes de desmonte ayudando a resolver en
parte las demandas de esos productores. Después de un proceso de negociacion de las
organizaciones de campesinos con el gobierno central, los pequefios productores se han
beneficiado de la flexibilizacion de las regulaciones sobre uso del suelo. Ademas, las UFMs
se han involucrado en facilitar la aplicacion de mecanismos alternativos aprobados por la
Superintendencia Forestal para permitir la extraccion forestal por pequefios productores.

En sintesis, pese a que los recursos que las UFMs reciben son limitados y en algunos casos
no son suficientes para financiar las unidades, éstas se han involucrado activamente en
actividades de apoyo a asociaciones sociales del lugar (ASLs) y en facilitar el
aprovechamiento forestal a pequefios productores, sobre todo cuando esos grupos influyen
sobre las decisiones de los gobiernos municipales. Las autoridades municipales han estado
también interesadas en controlar el desmonte ilegal, por los beneficios que reciben por el
cobro de patentes, y sus respuestas han sido mas ambiguas respecto a la fiscalizacion de
actividades extractivas ilegales. La reaccion de los gobiernos locales en relacion a las areas
protegidas ha sido ambigua por diversas razones. Asimismo, iniciativas en relacion a la
planificacion del uso del suelo todavia no son consideradas relevantes en el nivel municipal.

Las regulaciones forestales y las responsabilidades transferidas a las municipalidades han
puesto exagerado énfasis en el control de la informalidad y el crimen forestal. Pocos
esfuerzos se han hecho en promover un ambiente econémico e institucional que favorezca
las iniciativas de manejo forestal sostenible. En ese orden, se ha hecho todavia muy poco
para mejorar el acceso de los usuarios a infraestructura productiva, redes de crédito,
informacion de mercados, transferencia de tecnologia y otros aspectos que podrian contribuir
a aumentar los beneficios del manejo forestal. Aunque no cabe duda de que ese esfuerzo debe
ser sobre todo impulsado desde los niveles centrales y departamental, los gobiernos
municipales deberian ser piezas claves en apoyar esas iniciativas.

Es relevante anotar que en el actual esquema los gobiernos municipales, a través de las
UFMs, son vistos como agencias de implementacion de las funciones forestales transferidas
desde el nivel central y esos gobiernos tienen todavia poco margen para tomar decisiones.
Por ejemplo, decisiones sobre como los derechos de uso forestal deberian ser concedidos y a
quienes (un avance en ese sentido ha sido la creacion de las reservas forestales municipales),
o sobre el tipo de sanciones que deberian imponerse a la extraccion ilegal y el destino de
€S0S recursos.

FACTORES QUE LIMITAN LA TRANSFERENCIA DE PODERES

Desde el gobierno central existen tres factores que limitan una mayor transferencia de
poderes a los gobiernos municipales:
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1) Ante las limitadas capacidades de los gobiernos locales, se considera que éstas deben
ser construidas a un alto costo a través de iniciativas operadas desde el nivel central.

2) La exagerada politizacién de los gobiernos municipales que podria llevar a que
autoridades locales protejan las actividades de grupos (sean grandes madereros,
motosierristas 0 colonos) que realicen un manejo no sostenible de los bosques o
intervengan actividades empresariales debido a razones fuera del ambito técnico.

3) El interés que el Estado central tiene de reservarse para si la asignacion de los bosques
publicos por las rentas estatales y beneficios econémicos indirectos que esos recursos
podrian generar para la economia y la sociedad.

En relacion al primer argumento, desde que la descentralizacion administrativa fue
aprobada, el Estado central ha invertido muchos recursos en un largo proceso de desarrollo
de capacidades administrativas a nivel local con relativo éxito. Empero, el desarrollo de
capacidades técnicas especializadas es un proceso mucho mas complejo y depende de una
fuerte inversion local en desarrollo institucional. Los gobiernos municipales no invierten mas
en la gestion de los recursos naturales porque esos beneficios son percibidos como limitados.
Con los recursos que ellos reciben de las patentes dificilmente pueden poner a funcionar
unidades técnicas con niveles operativos razonables y los beneficios de la conservacion de
bosques no tienen resultados tangibles.

La politizacion de los gobiernos municipales siempre ha constituido un factor que ha
limitado el desarrollo institucional y favorecido la persistencia de redes de prebendalismo
social, ya sea por frecuentes cambios en las prioridades y lineas de accién ante cambios en
las administraciones, o por favorecer con privilegios a pequefios grupos. No obstante, la
politizacion no es exclusiva de las administraciones municipales y usualmente es alentada
desde arriba. Ademas, varias de las decisiones de las superintendencias de regulacion del uso
de recursos también obedecen a presiones politicas por influencia de grupos de poder
operando en el nivel central, lo que las hace incluso méas perjudiciales para los intereses de
diversos grupos a nivel local.

El dltimo argumento para que el gobierno central monopolice funciones normativas y de
administracion de recursos forestales, tiene que ver con los ingresos potenciales de los
recursos del bosque para los cuentas fiscales nacionales. En ese orden, las politicas forestales
pese a que han contribuido a mejorar el acceso a recursos del bosque por grupos locales, han
privilegiado a las empresas forestales como los principales agentes del manejo forestal
facilitando su reconversién al nuevo sistema. El establecer limites a las extensiones que las
municipalidades pueden demandar como reservas forestales municipales a nombre de los
grupos locales, forma parte de esa logica.

Los tres argumentos enunciados han funcionado para que la Superintendencia Forestal no
entregue mayores funciones a las UFMs (como la intervencion de operaciones forestales
ilegales o el decomiso de maquinaria), ni introduzca normas mas flexibles para el uso
forestal, entre otros. Esos argumentos, no siempre verificados en la practica, son una fuerte
excusa que usa la tecnocracia del nivel central para limitar la transferencia de poderes
discrecionales sobre el uso de recursos a los gobiernos municipales, algo que ayudaria a la
construccion de una descentralizacion mas democratica.
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Conclusiones y recomendaciones

Resulta bastante dificil separar los efectos de la descentralizacion de aquellos que
provienen de otros procesos como las reformas de la politica sectorial o cambios en la
economia. Pese a ello, es posible examinar cdmo el papel de las municipalidades en la
gestion forestal puede estar modificando el papel de los actores y los beneficios que ellos
obtienen de los recursos forestales. Esto tiene estrecha relacion con los poderes y
responsabilidades que se han transferido a nivel local y la forma como esas responsabilidades
se aplican en la practica.

La experiencia analizada muestra que el fortalecimiento del rol de las municipalidades en
la gestion forestal puede llevar a una mayor equidad en el acceso a los recursos del bosque,
aunque también revela que esos resultados no estan asegurados porque el proceso de
implementacion puede llevar a distintos resultados. Las implicaciones de la descentralizacion
en materia de sostenibilidad son mas dificiles de determinar porque requieren de
evaluaciones sistematicas de mas largo plazo.

En Bolivia, la descentralizacion de la gestion forestal ha implicado algunos resultados
positivos, como la transferencia de rentas forestales al nivel local, la entrega de parte de los
recursos forestales a la administracion municipal y la posibilidad de que ellas sean manejadas
por grupos locales, ademas de la oportunidad de las municipalidades para fiscalizar el manejo
forestal. Ello ha abierto indudables espacios de participacion a grupos antes marginados. Sin
embargo, las decisiones sobre los estandares siguen concentradas en el nivel nacional y los
gobiernos locales tienen todavia poco que hacer en decisiones de uso de recursos naturales.
Todavia existen barreras que impiden la transferencia de mayores poderes discrecionales a
autoridades locales.

La mayor transferencia de poderes, que permitiria a los gobiernos locales ejercer una
mayor autoridad en la gestion de los recursos, es usualmente limitada desde el nivel central
argumentando la limitada capacidad de los gobiernos municipales, su extrema politizacion
que podria llevar a proteger grupos haciendo manejo no sostenible de bosques, y al hecho
de que el Estado central desea reservar para si las decisiones sobre los recursos forestales
mas valiosos. Hasta ahora, las municipalidades han tenido un rol mas bien instrumental en
el proceso de implementacion del régimen forestal, cuyos beneficios no son claramente
compartidos por los gobiernos municipales.

Pese a que no se pueden tener evaluaciones sobre cuanto la descentralizacion ha
contribuido a la conservacion de recursos, la experiencia indica que progresivamente se han
destinado mayores recursos a proyectos forestales y agroforestales. Ademas, los alcaldes han
mostrado mayor interés en areas protegidas por los beneficios potenciales que ello les puede
generar en el futuro. Asimismo, los esfuerzos de creacion de areas forestales y el apoyo
brindado a grupos de usuarios del bosque haciendo manejo forestal sostenible constituyen
un avance importante en ese sentido.
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RECOMENDACIONES: PROPUESTAS PARA UNA AGENDA DE AJUSTES

Diferentes acciones pueden ser emprendidas en Bolivia para desarrollar el proceso de
construccion de una descentralizacion mas democratica en la gestion de los recursos
naturales y, especificamente, de los forestales. Algunas de ellas se proponen a continuacién
sin orden de prioridad en tres diferentes areas: una de orden legal, otra relacionada con la
gestion de los recursos forestales y la ltima vinculada con el sistema de participacion
ciudadana. Esto es lo que se recomienda:

En aspectos normativos y de regulacién

e Entregar mayores poderes discrecionales a los gobiernos municipales sobre decisiones de
asignacion y/o uso de recursos naturales dentro de sus jurisdicciones, o al menos
deberian tener participacion en las decisiones sobre la administracion y fiscalizacion de
bosques publicos dentro de sus jurisdicciones no entregados como concesiones.

e Simplificar las normas forestales (sean planes de manejo forestal o planes de
ordenamiento predial) que discriminan contra grupos mas pobres, impidiéndoles
aprovechar mejor los pocos recursos que tienen disponibles. Ello también supone
flexibilizar el rigido proceso de control de actividades forestales que discrimina contra
los pequefios productores.

e Es necesario ofrecer capital, incentivos crediticios y soporte financiero para que grupos
menos favorecidos puedan aprovechar los beneficios de actividades forestales mas
rentables y de mayor dinamismo, tales como las derivadas del procesamiento de
productos secundarios.

En gestion de recursos forestales

e Articular las acciones de promocion del manejo forestal con perspectivas mas integrales
de desarrollo del sector forestal, tales como informacion de mercados y otros soportes
para que los productores (sobre todos los mas pequefios) puedan manejar el riesgo
derivado de sus actividades forestales y puedan reducir su vulnerabilidad a cambios de
mercados.

e Sugerir medidas creativas de compensacion a los municipios por acciones de
conservacion, tales como pagos directos por acciones de conservacion de bosques, que
les permita incorporar al sector forestal en su agenda de prioridades y gastar recursos en
conservacion.

e Desarrollar sistemas poco costosos para monitorear la conversion de bosques a otros
usos con ayuda de informacion de sensores remotos. Ademas, es preciso actualizar bases
cartograficas e informacion catastral de las propiedades rurales para apoyar dichos
sistemas de monitoreo.

e Difundir el uso de sistemas integrados de informacidn socio-econémica y geografica en
las municipalidades y desarrollar redes de intercambio de informacién entre ellas para
apoyar los procesos de planificacion de las acciones de intervencion y desarrollo de
planes locales.
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En el sistema politico y de participacion ciudadana

e Posibilitar el ejercicio ciudadano a través de formas mas directas de participacion de la
poblacién en las decisiones criticas sobre uso de recursos publicos financieros y
naturales (sean plebiscitos, cabildos u otra forma de participacion directa), las que
hasta ahora son tomadas por las autoridades locales usualmente sin consulta a la
poblacion local.

e Eliminar la mediacion politica partidaria para la eleccién de las autoridades municipales
puede mejorar su legitimidad ante las poblaciones que las eligieron y contribuir a que
dichas autoridades rindan cuentas de sus actos a sus electores antes que a sus jefes
politicos.

e Mejorar las redes de colaboracion institucional a nivel local para el apoyo a iniciativas
de fiscalizacion y de manejo forestal, intercambio de informacion para la gestion forestal
y entrenamiento de técnicos locales de las instituciones con presencia en los
municipios.

BOLIVIA

Aunque algunas de las propuestas sugeridas no tienen que ver directamente con el area
de competencia de las municipalidades, se refieren a aspectos que directa o indirectamente
afectan el campo de accion de los gobiernos municipales en la gestion forestal. Repensar las
normas forestales o proponer una mayor participacion ciudadana en la politica local son
factores que tienen estrecha relacién con el mejor desempefio municipal en la gestion
forestal. Algunas de las reformas que se proponen tienen contenido politico, requieren de
acuerdos entre los actores y pueden ser de dificil maduracién, pero otras pueden ser
encaradas y resueltas mas facilmente, sobre todo aquellas que no demandan muchos recursos,
destrezas técnicas y/o acuerdos politicos.

Siglas y acronimos

AFRM Area Forestal de Reserva Municipal

ASL Asociacion Social del Lugar

ASTRAMAR Asociacion de Trabajadores de la Madera

BOLFOR Proyecto de Manejo Forstal Sostenible

CDF Centro de Desarrollo Forestal

CEDLA Centro de Estudios Rurales y Reforma Agraria

CIPT Central Indigena de Pueblos Tacanas

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién

FONABOSQUE Fondo Nacional de Desarrollo Forestal

INRA Instituto Nacional de Reforma Agraria

IPHAE Instituto para el Hombre, Agricultura y Ecologia

LF Ley Forestal

MASRENA Proyecto Manejo Sostenible de los Recursos Naturales

MDSP Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion

ONG Organizacion no Gubernamental

0TB Organizacion Territorial de Base
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PDCR Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales

PDM Plan de Desarrollo Municipal

PLOT Plan de Ordenamiento Territorial

PLUS Plan de Uso del Suelo

PNNKM Parque Nacional Noel Kempff Mercado

POA Plan Operativo Anual

POAF Plan Operativo Anual Forestal

POP Plan de Ordenamiento Predial

PRODISA Programa de Desarrollo Microregional de las Provincias Ichilo y
Sara

PROMAB Programa Manejo de Bosques de la Amazonia Boliviana

RLF Reglamento Ley Forestal

SERNAP Servicio Nacional de Areas Protegidas

SIRENARE Sistema de Regulacion de los Recursos Naturales

SF Superintendencia Forestal

SNAP Sistema Nacional de Areas Protegidas

TCO Tierra Comunitaria de Origen

TIPNIS Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure

UFM Unidad Forestal Municipal

VPEPP Viceministerio de Planificacién Estratégica y Participacion
Popular

VSF Veterinarios sin Frontera
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Introduccion

En Honduras los municipios han tenido muy poca participacion en el manejo de los
bosques y han obtenido escasos beneficios de los productos derivados de ellos, pues hasta
hace pocos afios, la gestion de los recursos forestales estaba totalmente centralizada. Sin
embargo, a partir de la década de los noventa, se inicié un proceso de descentralizacién que
—por lo menos en el ambito legal- ha incrementado considerablemente la participacion
municipal en la administracién de los bosques. Aunque la mayoria de los municipios
hondurefios tienen en sus territorios areas boscosas o con vocacion forestal, s6lo unos pocos
han tratado de implementar sus nuevas atribuciones para obtener mas control y mayores
beneficios de la gestion de sus bosques.

En este capitulo se evallan los avances en la descentralizacion de la gestion forestal
hondurefia mediante el analisis de las instituciones y los actores involucrados en ella, asi
como de las experiencias positivas y negativas resultantes. Ademas, se presentan algunas
conclusiones y se recomiendan ciertas acciones para fortalecer el proceso de
descentralizacion y democratizacion de la gestion forestal municipal.

El contexto forestal y municipal

SITUACION DEL RECURSO FORESTAL

Se calcula que el 87.7% de la superficie total del pais (112 498 km?) esta conformada por
areas de vocacion forestal, la mitad de las cuales todavia estan cubiertas de bosques. En el
afio 2000, se estim6 que habia 2.5 millones de ha con pinos de diferentes especies y 2.9
millones de ha de bosque latifoliado (SAG 2002).

Segun el régimen de propiedad, las areas forestales se clasifican en publicas y privadas.
La primera categoria comprende las areas estatales y ejidales; la segunda, los terrenos
forestales en manos privadas y las areas cedidas en fideicomiso a las comunidades indigenas,
bajo la tutela del Estado. Aunque los datos no son totalmente exactos, se estima que la
distribucion de la tierra por régimen juridico es la siguiente: 36% de tierras nacionales, 28%
de tierras ejidales y 36% de dominio pleno (UNAT 1999). El titular del dominio es también
el duefio de los bosques que comprende y el responsable de su manejo y administracion®.

En las Ultimas décadas, la deforestacion ha alcanzado dimensiones alarmantes y se ha
convertido en el principal problema ambiental de Honduras; se estima que cada afio
desaparecen 108 000 ha de bosque (UNAT 1999). El principal producto forestal no industrial
es la lefia, que produce entre 65 y 70% de la energia consumida en el pais. El 29% de la
poblacion urbana y el 100% de la poblacion rural utiliza lefia (Jones 1993); el valor de la
lefia comercializada equivale a 87 000 empleos permanentes (FAO 1999).

A pesar de la inmensa vocacion forestal de Honduras, este subsector contribuye con
apenas el 4% del producto interno bruto (SAG 1996), por varias razones: las estadisticas no

! Aunque la mayorfa de las tierras de las municipalidades son de tenencia ejidal, algunas, como la Municipalidad de Catacamas,
@ tienen tierras que han comprado a duefios particulares y por eso se les denomina tierras privadas municipales.
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contabilizan todos los bienes y servicios que presta el bosque, el valor agregado de los
productos forestales es bajo, hay exceso de desperdicio y no se hace un manejo adecuado de
la actividad econoémica? (Valdivieso, com. pers.).

EL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL DE LA GESTION FORESTAL
La legislacion vigente

Hay por lo menos tres normas legales importantes referidas a aspectos forestales: la Ley
Forestal (Decreto N° 85 de 1972), la ley de creacién de la Corporacion Hondurefia de
Desarrollo Forestal (Decreto Ley 103 de 1974) y la ley para la Modernizacion y Desarrollo del
Sector Agricola (Decreto 31-92 de 1992). La Ley Forestal regula todos los aspectos técnicos
y administrativos relacionados con la materia y con el funcionamiento de la Administracion
Forestal del Estado (AFE). También contiene disposiciones que involucran a las
municipalidades y se refieren, entre otras cosas, a su rol en la declaratoria de areas
protegidas, la proteccion de los bosques en caso de incendios, plagas o enfermedades y la
recepcion de ingresos en areas ejidales.

El Decreto Ley 103 de 1974 creé la Corporacion Hondurefia de Desarrollo Forestal
(COHDEFOR) como la institucidn representativa de la AFE. Con esta ley se limito6 el acceso al
bosque para la poblacion en general y los bosques del pais quedaron sometidos a la
administracion del Estado, la cual asumio la potestad de realizar todas las actividades de
manejo: industrializacion, transformacién y comercializacion. A raiz de esta reforma, los
propietarios de la tierra, entre ellos las municipalidades, quedaron como beneficiarios
indirectos del recurso forestal, con derecho a recibir una exigua devolucién por el
aprovechamiento del bosque.

La Ley para la Modernizacion y el Desarrollo del Sector Agricola (1992) devolvio el area
forestal a los propietarios de la tierra. Los bosques pasaron a ser parte del patrimonio de los
particulares en las tierras privadas, y de las municipalidades en las areas ejidales. El papel
del Estado qued6 limitado a la administracion directa de las &reas nacionales a través de
COHDEFOR.

Hay por lo menos veinte normas legales que contienen disposiciones aplicables a la
materia forestal: articulos constitucionales, leyes ambientales, leyes de turismo, el
ordenamiento juridico municipal, el Cédigo Penal, el Cédigo Civil, la Ley de Concesiones y la
Ley de Incentivos a las Energias Renovables. Cabe sefialar que, en general, el ordenamiento
juridico forestal hondurefio es amplio y disperso y muchas de sus disposiciones son poco
claras e incluso obsoletas. Para corregir esta situacion, se han preparado algunos proyectos
de ley que se discuten en el Congreso.

Proyectos de ley vinculados a la gestion forestal municipal
De los proyectos que se discuten en el Congreso Nacional, por lo menos tres se relacionan

en forma directa o indirecta con la gestion de las municipalidades en materia forestal: la Ley
Forestal, la Ley de Areas Protegidas y Vida Silvestre, la Ley de Ordenamiento Territorial y

2 Seglin Manuel Valdivieso, de COHDEFOR, para incorporar los costos forestales en las cuentas nacionales del Banco Central,
COHDEFOR s6lo contabiliza la extraccion de madera que recibe mediante subasta, la cual representa el 36% del volumen real de @
mercado.
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Asentamientos Humanos para el Desarrollo Sostenible y la Ley General de Aguas. Todos estos
proyectos estan en la Comisién de Dictamen y tienen muchas posibilidades de ser aprobados.

El anteproyecto de Ley Forestal, de Areas Protegidas y Vida Silvestre es, probablemente, el
instrumento juridico mas relacionado con la gestion forestal municipal, pues contiene
normas de manejo disefiadas para fortalecer la capacidad de los gobiernos locales de
administrar las tierras ejidales con vocacion forestal. La Asociacién de Municipios de
Honduras (AMHON) y algunos alcaldes municipales participaron en la fase de concertacion
del proyecto, que comenzd en 1998 y ha sido facilitado por el foro denominado “Agenda
Forestal Hondurefia”.

Una de las principales innovaciones de este proyecto es dotar de fondos a los municipios
para financiar proyectos forestales, a fin de que puedan enfrentar la responsabilidad del
manejo de los bosques en su jurisdiccion. Segun él, cada municipalidad podra constituir su
propio fondo con el 30% del valor de los aprovechamientos forestales en areas municipales,
el 100% del valor de las multas forestales y el 10% de los ingresos por los aprovechamientos
realizados en bosques estatales dentro del &mbito municipal.

Principales instituciones vinculadas a la gestion estatal de los recursos forestales

Las principales instituciones publicas involucradas en la administracion forestal nacional
son: la Secretaria de Agricultura y Ganaderia (SAG), que tiene funciones normativas y define
las politicas forestales; la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente (SERNA), que dicta
las politicas sobre areas protegidas y vida silvestre y COHDEFOR, que es la responsable de la
ejecucion de esas politicas y de la estructura del Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SINAPH).

COHDEFOR es una institucién descentralizada, con personeria juridica y patrimonio propio.
Es el organismo ejecutor de la politica forestal del Estado y su objetivo es lograr un
aprovechamiento 6ptimo de los recursos forestales, asegurando su proteccion, mejora y
conservacion; también debe generar fondos para el financiamiento de programas estatales.
Ademaés de las oficinas centrales, COHDEFOR tiene doce oficinas regionales, las cuales se
subdividen en Unidades y Sub-Unidades de Manejo; en esta forma, esta presente en todo el
pais, ofreciendo una cobertura nacional, regional y local.

La municipalidad en la gestion forestal

LOS ORIGENES DE LA DESCENTRALIZACION

La primera Ley de Municipalidades en Honduras data de 1927, pero en la década de los
cincuenta hubo una contraccion de la administracién puablica. La autonomia municipal se
redujo al minimo y los alcaldes y jefes de distrito eran nombrados directamente por el
Ministerio de Gobernacién y Justicia. El manejo del bosque estaba a cargo del Ministerio de
Recursos Naturales, con muy poca participacion local. Esta situacion cambi6
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significativamente en 1990, con la nueva Ley de Municipalidades, que devolvio la autonomia
a los municipios y permitié descentralizar la toma de decisiones.

En 1992, los gobiernos locales obtuvieron mayor protagonismo al promulgarse la Ley para
la Modernizacion y el Desarrollo del Sector Agricola, que les permitié recuperar el dominio
de los bosques ejidales. En 1993, la Ley General del Ambiente descentraliz6 en las
municipalidades diferentes acciones de tutela ambiental y recursos naturales. En 1994 se
cred la Comisién Ejecutiva para la Descentralizacion del Estado, que debia coordinar el
Programa Nacional de Descentralizacion y Desarrollo Municipal. Este Programa se generd al
aceptarse que la descentralizacion territorial era fundamental para fortalecer los municipios
y transferirles responsabilidades.

LA ESTRUCTURA MUNICIPAL Y LA TOMA DE DECISIONES

El territorio hondurefio esta dividido en 18 departamentos que agrupan 298 municipios
autéonomos. Ademas de la cabecera, cada municipio incluye ciudades, aldeas y caserios. En
los departamentos, el poder legal lo ejerce un gobernador nombrado por el Poder Ejecutivo;
los municipios son administrados por corporaciones municipales® electas popularmente. La
administracion y la representacion legal de la municipalidad corresponden al alcalde.

Los mecanismos de consulta para la adopcion de decisiones en el ambito local son los
plebiscitos y los cabildos abiertos. Muchas instituciones y proyectos, como el Fondo
Hondurefio de Inversién Social (FHIS) y el Programa Nacional de Desarrollo Local
(PRONADEL), basan su planificacién y asignan sus recursos en funcion de las decisiones de
los representantes comunales. Los proyectos de cooperacion también se apoyan en los
cabildos en su fase de planificacion.

Los convenios de delegacién de competencias son otra herramienta para la
descentralizacion prevista por el marco legal hondurefio. Los suscriben las municipalidades y
las autoridades nacionales que administran recursos naturales y pueden convertirse en
mecanismos imprescindibles para la toma de decisiones, pues se requiere el acuerdo de
ambas partes para decidir sobre el aprovechamiento de los recursos naturales de las
municipalidades.

Los Consejos de Desarrollo Municipal (CODEM) y los Consejos Locales de Areas Protegidas
(COLAP) son dos figuras importantes de la estructura municipal, ligadas a la toma de
decisiones en el ambito local; estos colectivos involucran a las fuerzas vivas del municipio
en la solucién de sus problemas.

RECURSOS ECONOMICOS DE LAS MUNICIPALIDADES

Las fuentes de ingresos municipales se agrupan en dos categorias®: las tributarias, es decir,
impuestos, tasas, servicios y contribuciones, y las no tributarias, que corresponden a ingresos
percibidos por concepto de ventas, transferencias, subsidios, herencias, legados, donaciones,
multas, recargos, intereses y créditos.

3En Honduras se denomina corporacién municipal al gobierno electo popularmente en cada municipalidad.
“De acuerdo con la Ley de Municipalidades. @
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El 5%° de los ingresos tributarios del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la
Republica se reparte entre todas las municipalidades en partidas trimestrales. Los montos
recibidos son proporcionales al nimero de habitantes, segun el Ultimo censo de poblacion.

Hay varias formas de obtener ingresos provenientes de la gestion forestal, tanto a través
de impuestos, como de transferencias y del aprovechamiento directo del bosque. En el caso
de los bosques ejidales, las municipalidades pueden aprovecharlos directamente o suscribir
un contrato de aprovechamiento con un tercero, obteniendo ganancias en forma directa. Si
el bosque es nacional, COHDEFOR debe transferir a la municipalidad el 1% del valor del
aprovechamiento realizado en su territorio; si el aprovechamiento se realiza mediante venta
directa o subasta, el porcentaje de la municipalidad corresponde al 10% de los ingresos
generados®.

Aunque en el aprovechamiento de los bosques privados las municipalidades no reciben
porcentajes, siempre pueden beneficiarse mediante el cobro de impuestos por autorizaciones
de funcionamiento para industrias, comercios y servicios, incluidas las empresas forestales.
Ademés, la Ley de Municipalidades les permite imponer impuestos por la extraccion y
explotacion de recursos naturales dentro de su territorio, incluyendo el aprovechamiento de
madera y otros productos forestales, como la resina.

Siempre con caracter de impuestos, las municipalidades tienen la opcion de percibir
ingresos por servicios de bomberos. En el caso de la gestion forestal, esto aplica si se
organizan brigadas contra incendios. También perciben ingresos por la venta de tierras
urbanas’ e incluso por el usufructo de predios ejidales, lo que es mas frecuente en terrenos
forestales.

LAS UNIDADES MUNICIPALES AMBIENTALES

Las Unidades Municipalidades Ambientales (UMA) son 6rganos adscritos a las
municipalidades que apoyan a la SERNA en diferentes asuntos: la elaboracion de términos de
referencia de proyectos, las evaluaciones de impacto ambiental, el seguimiento y control
ambiental y la comprobacion de denuncias por infracciones a la proteccion del ambiente y
los recursos naturales.

El origen de estas unidades esta en el Reglamento del Sistema Nacional de Evaluacion de
Impactos Ambientales; son obligatorias, pero por lo general se conforman segun el nivel de
desarrollo del municipio. El proceso de formacién ha sido lento y gradual; comenz6 en 1995,
con la incorporacion de 20 municipalidades, amparadas en el Programa de Desarrollo
Ambiental ejecutado por la SERNA con el apoyo financiero del Banco Mundial.
Posteriormente, otras 40 municipalidades se incorporaron al proceso, en el marco de diversos
programas de la Fundacion para el Desarrollo Municipal (FUNDEMUN).

°En la practica, las municipalidades no siempre reciben el monto correspondiente, ya sea porque no lo gestionan o por

desinterés del gobierno central.

® Esta fue una medida de fortalecimiento de los municipios tomada después del huracan Mitch, en diciembre de 1998.

’ Las municipalidades tienen un campo de accién limitado, pues en los terrenos urbanos normalmente se titulan predios muy

pequefios y en las areas rurales, la titulacion y venta corresponde al Instituto Nacional Agrario. Sin embargo, la municipalidad
@ percibe ingresos directos en el primer caso e indirectos en el segundo.
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De acuerdo con los datos suministrados por la Direccion General de Gestion Ambiental de
la SERNA®, en el 2001 habia 183 Unidades Municipales Ambientales, que representan el 61%
de los municipios del pais. Estas UMA tienen diferentes niveles de organizacion; algunas han
sido creadas hace muy poco, otras estan plenamente consolidadas y con frecuencia han
contado con el apoyo de algln proyecto o programa externo.

La AMHON y FUNDEMUN han tenido un papel clave en el proceso de formacion de las UMA;
la primera, acompafiando el proceso, la segunda, como responsable directa de la formacion
de Unidades en 40 municipios de 16 departamentos. Ademas, varias ONG y una gran cantidad
de proyectos ligados a diferentes agencias internacionales de cooperacion dan apoyo a las UMA.

Las Unidades Municipales Ambientales tienen la potestad de negociar proyectos o ejecutar
acciones relacionados con la gestion forestal, como el manejo de cuencas hidrogréficas, el
manejo y la administracion de bosques, la elaboracion de proyectos procesadores de la
madera (por ejemplo, un aserradero municipal) y otras tareas afines.

En el Decreto 323-98 y en el Reglamento de las UMA se establecen las funciones que
pueden desarrollar estas unidades en materia de administracion forestal, las que se presentan
en el recuadro siguiente.

Funciones de las UMA en relacion con la gestion forestal®

e Motivar a las fuerzas vivas de la localidad para que participen en la preservacion
forestal.

e Recibir y atender denuncias sobre problemas que afecten el bosque y aplicar los
correctivos pertinentes.

e Promover y organizar campafias educativas para la preservacion del bosque.

< Impulsar acciones de control de incendios, plagas y enfermedades forestales.

e Planificar y ejecutar las actividades relacionadas con el manejo de los recursos
forestales.

e Promover actividades de reforestacion en las micro-cuencas y en otras areas del
municipio.

e Implementar y dar seguimiento a planes de manejo forestal en el &ambito municipal.

e Proponer normas de explotacion y venta de los recursos forestales y vigilar su
cumplimiento, los contratos y las operaciones.

e Preparar bases técnicas para la explotacion y comercializacion de los recursos
naturales municipales.

< Proponer politicas para mejorar el manejo de los recursos forestales en el municipio.

< Promover y conducir el inventario de los recursos forestales municipales.

e Supervisar y ejecutar, en coordinacion con COHDEFOR, los programas de reforestacion
en el territorio municipal.

8 Esta autoridad ambiental fue creada en 1993 como Secretarfa del Ambiente (SEDA); tres afios més tarde, en virtud del Programa
de Modernizacion del Estado, se convirti6 en la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente (SERNA). @
°Tomado del Reglamento de Unidades Municipales Ambientales (ANED 1999).
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LAS OFICINAS FORESTALES MUNICIPALES

Algunas municipalidades han creado Oficinas Forestales Municipales (OFM) que, por lo
general, operan junto con las UMA. Las OFM tienen la responsabilidad de elaborar y dar
seguimiento a los planes de manejo forestal y coordinar las actividades correspondientes. Por
lo general, reciben apoyo técnico de los proyectos forestales que trabajan en la zona, pero
a medida que se fortalecen, operan en forma auténoma. Este es el caso de los municipios de
Lepaterique y Yuscaran, en los departamentos de Francisco Morazan y El Paraiso.

Las actividades propias de una OFM son las siguientes:

« Elaborar los planes de manejo forestal y los planes operativos
 Preparar y ejecutar los planes de proteccion

= Establecer viveros forestales

 Capacitar a los usuarios del bosque

« Brindar asistencia técnica a las empresas comunitarias

MECANISMOS Y MODALIDADES DE PARTICIPACION

El proceso de descentralizacion y municipalizacién y una creciente participacion ciudadana
han generado diferentes mecanismos de participacion en la gestion de los recursos naturales
de las municipalidades, algunos de ellos orientados a la gestion forestal. En el recuadro
siguiente se presentan once de esos mecanismos; los cinco primeros fueron creados por ley;
los restantes han sido propiciados por programas o proyectos de apoyo a los municipios, con
la participacion de las municipalidades y las organizaciones locales.
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Mecanismos de participacion

MECANISMO DESCRIPCION
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COMPETENCIAS Y RESPONSABILIDADES DE LAS MUNICIPALIDADES EN EL MANEJO DE LOS

RECURSOS FORESTALES

Gestion municipal en los bosques ejidales

El marco legal forestal hondurefio establece que, en el caso de bosques productivos, las
municipalidades pueden otorgar los contratos de aprovechamiento de los recursos. Sin
embargo, la Ley de Municipalidades (articulo 11, numeral 13) sefiala que, cuando hay
intereses de COHDEFOR en el aprovechamiento, se deben definir las responsabilidades y
derechos de cada ente. En la préctica, esta disposicion se ha interpretado en diversa forma
para los bosques nacionales y los ejidales.
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En el primer caso, COHDEFOR hace el plan de manejo y comercializa la madera en pie; en
los bosques ejidales, la municipalidad puede aprovechar directamente el bosque o ceder sus
derechos a un tercero mediante un contrato, previa elaboracion de un plan de manejo, que
debe ser aprobado por COHDEFOR.

En general, tanto la Ley de Municipalidades como otras normas juridicas, en especial la
legislacion ambiental y forestal, otorgan diversas competencias que permiten a las
municipalidades manejar los recursos forestales en su jurisdiccion. En el siguiente recuadro
se presentan las principales competencias de los gobiernos locales para administrar los
bosques ejidales, por area tematica.

Competencias de las municipalidades en la gestién
de las areas forestales ejidales

AREA TEMATICA COMPETEMCIA
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Ademas de las competencias descritas en el cuadro anterior, la Ley de Incentivos a la
Forestacion, Reforestacion y Proteccion del Bosque aprobada en 1994 abre la posibilidad de
que las municipalidades que administran o aprovechan los bosques ejidales puedan obtener
incentivos por esa gestion. Segin esta Ley, el Estado debe crear un Fondo Forestal,
aportando un capital de mas de $600 000 que se incrementard con recursos de la gestion
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forestal y sera administrado por COHDEFOR. Sin embargo, aunque la ley establecia que el
Fondo debia reglamentarse y aplicarse en un plazo de seis meses, ain no se ha aplicado y el
sistema de incentivos no ha funcionado. Esto indica que no ha habido interés politico en
reglamentar esa ley y mucho menos en crear el Fondo Forestal; por otra parte, los
mecanismos de acceso a los incentivos mencionados en la ley son poco claros.

La gestion municipal en los bosques nacionales y particulares y en las areas protegidas

Aunque las municipalidades no tienen competencias directas en la gestion de los bosques
nacionales y privados, deben conocer el aprovechamiento que se realice en ellos y coordinar
con COHDEFOR las actividades de gestion forestal. Para esto, pueden suscribir convenios de
delegacion de competencias o de cooperacion.

Algunas de las competencias generales que tienen las municipalidades en los bosques
nacionales y privados son:

e Opinar en el proceso de creacion, modificacion o supresion de areas forestales protegidas
y participar en su administracion y desarrollo.

e Prevenir y controlar la contaminacion, incluida la que produce la industria forestal.

e Participar en la planificaciéon y desarrollo de campafias de proteccién forestal.

e Percibir los ingresos derivados de la operacion de industrias forestales y de la extraccion
y explotacion de los productos del bosque en su jurisdiccion.

e Recibir, de manos de COHDEFOR, el 1% o el 10% (dependiendo de la modalidad utilizada
para comercializar la madera) del valor del aprovechamiento forestal realizado en los
bosques nacionales localizados en territorio municipal.

Las competencias y relaciones de coordinacion se establecen en convenios de co-manejo
donde COHDEFOR, como responsable de administrar las areas protegidas publicas, delega su
responsabilidad en las municipalidades (o alguna ONG) para que realicen el manejo en forma
total o parcial. Cuando la funcion delegada recae en una ONG, el alcalde debe avalar el
convenio; asi se hizo en Tela, La Ceiba, Trujillo, Guaymaca y otros municipios.

La estructura del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAPH) tiene tres niveles
administrativos: estratégico, gerencial y operativo. AMHON participa en los dos primeros, las
municipalidades conforman el nivel operativo, actuando como coordinadoras en el ambito
local.

Experiencias municipales en la gestion forestal

EL APROVECHAMIENTO FORESTAL EN LOS BOSQUES EJIDALES

Como ya se ha sefialado, las municipalidades pueden administrar y aprovechar los bosques
ejidales, con la Unica condicion de elaborar un plan de manejo que debe ser aprobado por
COHDEFOR. Por ejemplo, en la Regional Forestal de Francisco Morazén, se revisan los planes
de manejo preparados por las municipalidades de la jurisdiccion y, si cumplen con los
requisitos, se aprueban en el término de 60 dias (Fonseca, com. pers.). @
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En algunos casos COHDEFOR, ademas de aprobar los planes de manejo, brinda asistencia
técnica en su elaboracion y seguimiento. Por ejemplo, los municipios de Lepaterique y
Yuscaran han recibido capacitacion y apoyo técnico de COHDEFOR y de proyectos de
desarrollo. Una vez aprobado el plan de manejo, la corporacion municipal decide qué hacer
con su recurso forestal: si venderlo a un aserradero o suscribir un contrato con alguna
organizacion para aprovecharlo.

Las municipalidades enfrentan muchas limitaciones técnicas, administrativas y econdmicas
que reducen sus posibilidades de hacer una gestion eficiente de los recursos forestales. Por
esta razon, el ejercicio de sus competencias para la gestion de los bosques ejidales ha sido
irregular. La mayoria no ha logrado desarrollar normas adecuadas para el manejo de sus
recursos forestales; las Unicas excepciones se dan cuando los gobiernos locales tienen cierta
solvencia econdmica y pueden contratar asesoria técnica o cuando en su jurisdiccion operan
proyectos que incluyen el componente forestal o ambiental.

A pesar de las limitaciones, las municipalidades han mostrado creatividad en la
planificacion, coordinacién e implementacion de acciones orientadas al manejo de los
recursos forestales. Un ejemplo de esto son las 92 cooperativas agroforestales que trabajan
en los bosques ejidales del pais en coordinacién con sus municipios, cubriendo mas de 100
000 ha protegidas y generando cerca de 15 000 empleos directos. En Lepaterique, La Ceiba,
Sabd y otros sitios se han establecido fondos de manejo forestal y la municipalidad de Puerto
Cortés ejecuta un proyecto de manejo de la cuenca del rio Tulian.

A menudo, las municipalidades que logran implementar un sistema de gestion forestal
sufren conflictos sociales ligados a la tenencia de la tierra o a la relacién de las comunidades
con las empresas que tienen contratos de aprovechamiento. Por otra parte, en muchos sitios,
aun persiste la idea de que la verdadera autoridad la ejerce el ente rector estatal. Por
ejemplo, en Santa Rosa de Copan y en Marcovia, se lleg6 a invalidar una autorizacion de la
municipalidad para cortar un &rbol dentro del perimetro urbano y se amenazé a los
funcionarios municipales con procesarlos por abuso de autoridad (Cabrera y Umanzor, com.

pers.).
LA GESTION DE LOS BOSQUES Y DE LAS AREAS DE PROTECCION

El mecanismo mas eficiente para controlar la ejecucion de actividades forestales en los
bosques es el plan de manejo que debe presentar cada propietario antes de ejecutarlas. La
ley establece que las municipalidades deben conocer los planes de manejo que operan en su
jurisdiccion (su opinion no es vinculante) y controlar que respeten las limitaciones
establecidas y las prescripciones técnicas. Sin embargo, debido al desconocimiento de las
mismas municipalidades y al poco interés de COHDEFOR, la ley no se cumple y por lo tanto,
se ejerce poco control sobre este tipo de actividades.

Las UMA han resultado apropiadas para dar seguimiento a las actividades forestales de las
municipalidades; en Marcovia, todas las acciones relacionadas con los manglares y las areas
protegidas de la jurisdiccion son controladas por la UMA. La OFM, en los sitios donde opera,
también ha cumplido esta funcion. El problema con las UMA es su vulnerabilidad a los
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cambios politicos. Por ejemplo, en la region sur del pais, de los 14 encargados de UMA que
habia el afio pasado, s6lo cinco contintan en sus puestos debido, probablemente, a razones
politicas y no a su falta de capacidad.

El Fondo Forestal Municipal de Lepaterique constituye un caso interesante. Este municipio
lleva un registro de todos los productos forestales que se extraen de alli y ha sido muy Util
como mecanismo de control de las actividades forestales. El sistema de estadisticas de
COHDEFOR también podria ser aprovechado por las municipalidades para el control de las
actividades forestales y el cobro de tributos en su jurisdiccion.

En cuanto a la gestién de areas protegidas, puede decirse que las municipalidades han
tenido éxito ejerciendo sus competencias de creaciéon y administracion de areas protegidas y
proteccion de las cuencas hidrograficas. Las municipalidades de San Marcos de Colon y
Campamento, en los departamentos de Choluteca y Olancho, han creado zonas de proteccion
especial o micro-cuencas municipales, que les han permitido gestionar apoyo externo.

Sin embargo, la participacion municipal en la gestion forestal es aln escasa y hay una
verdadera demanda nacional para que los gobiernos municipales tengan un papel mas directo
en el manejo de los bosques nacionales y privados. En muchos casos, los actores locales (ONG
y organizaciones de productores), que pretenden simplificar los procedimientos de
aprovechamiento, transporte o comercializacion de los productos forestales, consideran que
una mayor participacion de las municipalidades contribuiria a agilizar los tramites y mejorar
los controles. Este es el caso de la Cooperativa Mixta de Reforestadores de la Zona Sur, que
desde hace afios intenta conseguir un certificado para comercializar los productos obtenidos
en plantaciones establecidas desde 1982. Si estos tramites se manejaran en los municipios,
el trabajo de la Cooperativa seria mucho mas simple y mas rentable.

Las mismas comunidades han reclamado una participacion mas activa en la aprobacion y
seguimiento de los planes de manejo a través de las municipalidades. En 1995, COHDEFOR se
comprometié formalmente a enviar todos los documentos sobre planes de manejo a las
respectivas municipalidades, pero no lo ha llevado a la préctica.

El movimiento comunal Pro veda, constituido por las fuerzas vivas de por lo menos diez
municipios del departamento de Olancho (patronatos, escuelas, iglesias, organizaciones
comunales)™, es un ejemplo del interés de las comunidades por aumentar el control local de
la gestion forestal. Su objetivo es que el Congreso Nacional establezca una veda total en la
zona como Unica forma de frenar la depredacion de los bosques. Exigen mas control y equidad
en el aprovechamiento de los bosques y solicitan que sean los gobiernos locales quienes los
manejen y otorguen los contratos de aprovechamiento. Con esto, pretenden incrementar los
ingresos municipales y asegurar un mayor control de la gestion forestal.

MANEJO DE LOS INGRESOS MUNICIPALES POR ACTIVIDADES FORESTALES
El marco legal hondurefio ha abierto espacios para que los municipios puedan aprovechar

sus bosques y generar ingresos que se reinviertan localmente. Las municipalidades pueden
vender la madera en pie 0 hacerse acreedores al pago por servicios ambientales. Solo por la

1% pese a su gran riqueza forestal, estos municipios se encuentran entre los més pobres del pais en el indice de Desarrollo
Humano del 2001. @
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venta de madera, la municipalidad de Lepaterique percibe entre el 50 y el 60% de su
presupuesto anual (FUnez, com. pers.). Este municipio, al igual que Yuscaran, Guaymaca y
muchos otros, recibe importantes ingresos por el aprovechamiento de diversos productos
forestales: madera, resina de pino, semillas.

La venta de madera en pie constituye una fuente importante de ingresos para 17
municipios del departamento de Olancho. Apoyados por PROLANCHO*, tienen un fideicomiso
con un Programa de Desarrollo Forestal que les permite contar con un fondo de reinversion
que pretende alcanzar la sostenibilidad de la actividad forestal. En el municipio de San
Isidro, en Intibuca, se formaron cooperativas agroforestales para manejar un sector del
bosque y pagan al erario municipal un porcentaje de los beneficios obtenidos por las
actividades de extraccion.

Sin embargo, la mayoria de los gobiernos locales todavia no ha logrado aprovechar su
potencial de manejo de los bosques como una herramienta de desarrollo. En el mismo
departamento de Olancho, la municipalidad de Guayape, que cuenta con un bosque de
aproximadamente 12 000 ha y tenia una cuota de aprovechamiento anual de 8 500 m® para
el periodo 1996-2000", solo utiliz6 un 20% de la misma antes de que venciera el plan de
manejo. Lo mismo sucede en La Union, Jano y Yocon.

Una de las principales fuentes de financiamiento y asistencia técnica para el desarrollo de
las actividades forestales municipales son los proyectos de cooperacion. Un ejemplo es el
Proyecto AFOCO*, que apoya a la municipalidad de Yuscaran en la implementacion de un
sistema de aprovechamiento sostenible. Varios proyectos impulsados por CARE han generado
interesantes modelos de gestion en Belén y Yamaranguila, fomentando el desarrollo
municipal mediante el aprovechamiento sostenible de los recursos forestales. Estos proyectos
contribuyen a incrementar los ingresos de la poblacion rural y de sus municipios.

Como ya se menciond, las municipalidades pueden cobrar impuestos por el
aprovechamiento de los bosques en su territorio. El municipio de Guajiquiro cobra por los
permisos de aprovechamiento de madera para uso doméstico y la explotacion de mora
silvestre (Vallejo, com. pers.); el de Yuscardn, en el departamento de Paraiso, capta
importantes ingresos por concepto de impuestos por extraccion de resina de pino y otros
productos forestales.

Algunas municipalidades también imponen multas por infracciones forestales, pero esta
facultad no esté bien definida y se confunde con las competencias de COHDEFOR. Un caso
que ilustra esta confusion se present6 en el municipio de Opatoro, en el departamento de La
Paz, cuando un ganadero fue denunciado ante COHDEFOR por tala ilegal de madera y se le
impuso una multa de aproximadamente $1500. El infractor acudi6 a la municipalidad, donde
se le comunicd que en realidad la multa era de $60 y que deberia cancelarlos alli; al final,
la multa nunca se pago.

Un tema muy ligado al manejo de los recursos econémicos generados por la gestion
forestal es la existencia de sistemas efectivos de rendicion de cuentas. En Honduras, aunque
las municipalidades estan sujetas a los mecanismos de control propios de la administracion

 programa de apoyo a los pequefios y medianos productores del departamento de Olancho (PROLANCHO).

2 La Cuota Anual Permisible es el total de metros clbicos que se puede extraer cada afio del bosque, garantizando la
@ perpetuidad del recurso.

3 proyecto de Apoyo a la Foresteria Comunitaria, AFOCO (COHDEFOR/GTZ)
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publica, las auditorias no son una practica comun, salvo en las municipalidades muy grandes
0 que manejan muchos recursos. No obstante, los cabildos abiertos y los consejos consultivos
forestales e incluso las propias UMA funcionan como mecanismos de rendicion de cuentas.

En materia de bosques o de areas protegidas, los convenios suscritos entre COHDEFOR y
las municipalidades contienen clausulas que responsabilizan a ambas partes por los
compromisos contraidos; también hay mecanismos de seguimiento. Sin embargo, con
frecuencia los alcaldes concentran el poder de negociacion y comercializan directamente con
los aserraderos las cuotas de madera aprovechable. Por otra parte, aunque se estipula que los
ingresos por las actividades de aprovechamiento deben revertirse en la proteccion del
ecosistema municipal, en la practica, los fondos se utilizan para cubrir cualquier tipo de
necesidad.

LAS MUNICIPALIDADES Y LOS CONFLICTOS FORESTALES

Los conflictos relacionados con el uso o abuso de los bosques son comunes en todo el pais
y con frecuencia, las municipalidades son un actor de referencia obligatoria. Muchos de estos
conflictos se relacionan con la deforestacion y el aprovechamiento ilegal de los productos
forestales. La intervencién de las municipalidades puede ir desde tener un papel relevante
en la negociacion hasta presentar una simple denuncia ante COHDEFOR, la Fiscalia del
Ambiente u otra oficina publica.

En los casos de aprovechamiento de bosques ejidales, son comunes los conflictos ligados
a los contratos de aprovechamiento, generalmente relacionados con reclamos de los
usufructuarios o de las personas asentadas en los predios. Los conflictos generan diferentes
tipos de problemas y obstaculizan la ejecucion de las actividades madereras hasta llegar a
paralizarlas. En el municipio de Jano, el conflicto con un aserradero ha impedido el
aprovechamiento de madera desde hace tres afios. En Yocon sélo se ha hecho un
aprovechamiento en cinco afios, por serios problemas ligados a la tenencia de la tierra.

Ambos municipios pertenecen al departamento de Olancho, donde los conflictos por el uso
de la tierra son muy frecuentes, sin que las municipalidades logren arreglos satisfactorios que
permitan el aprovechamiento de los bosques. Con una superficie de 23 905 km? -la mayoria
de vocacion forestal- este departamento es mas extenso que la Republica de El Salvador. La
problematica forestal que presenta es compleja, porque ademas de su riqueza forestal, tiene
una fuerte presién por la frontera agricola. El recuadro siguiente es muy ilustrativo acerca de
los conflictos por el uso (o abuso) del recurso forestal en el departamento.

El Corredor de la Muerte

Este es el nombre de un tramo de la carretera entre la comunidad de Limones, en el
departamento de Olancho, y Mame, en el departamento de Colon. Se trata de un
importante corredor forestal, pues atraviesa municipios con mucha riqueza boscosa:
Salamd, La Unidn, Jano, Yocon y Mangulile, y se comunica con otro corredor forestal,
localizado en la ruta de Campamento a Juticalpa, Gualaco, San Esteban y Santa Maria
del Real. En toda la zona se realizan actividades agricolas, ganaderas y de extraccion en
grandes bosques de pino o de hoja ancha.
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En estos municipios, con un nivel socioeconémico muy bajo pero con una gran riqueza
forestal, se han presentado interesantes iniciativas de manejo. En 1998, varios alcaldes
de la regidon se unieron para solicitar un incremento en el porcentaje que COHDEFOR debe
trasladar a las municipalidades por concepto de aprovechamiento forestal dentro de sus
territorios, pero no obtuvieron ningun resultado. Por lo tanto, algunos ganaderos de la
zona resolvieron cobrar quinientos lempiras ($30) a todos los camiones que circulaban
con madera por la region; justificaban este cobro ilegal en el hecho de que los madereros
s6lo explotaban el bosque, sin dejar ningun beneficio en los municipios.

En estos corredores, el potencial productivo de los bosques municipales es muy
importante. Por ejemplo, la capacidad de corta de los bosques del norte de Olancho
puede superar los 60 000 m* de madera de pino por afio; sin embargo, las tasas de corta
anual registradas en los dos Gltimos afios no alcanzaron ni la mitad de esa cifra y varios
municipios no pudieron realizar cortas por diferentes tipos de problemas (conflictos con
ocupantes en Guayape, problemas de contratos en Jano, falta de planes de manejo en
Manto, Guata y Silca).

Durante los Gltimos cinco afios, con el apoyo del programa Desarrollo Forestal Municipal,
las municipalidades han mejorado el nivel de gestion y manejo de sus bosques. Por lo
menos 13 municipios han trabajado en actividades de proteccion y conservacion de
micro-cuencas y se elaboraron diagnésticos y planes de trabajo para declarar varias
micro-cuencas en Guarizama, Manto, San Francisco de La Paz, El Rosario, La Unién y
Guayape. Ademas, hay Unidades Ambientales debidamente organizadas en mas de diez
municipios. Estas unidades tienden a desarrollar actividades con base en planes de
manejo forestal: demarcacion de micro-cuencas, prevencion y combate de incendios,
aprovechamiento, reforestacion y otras.

En 1996, 17 municipios se unieron para crear la Fundacion para el Desarrollo Municipal,
cuyo eje fue el manejo de los bosques. Este esfuerzo no tuvo éxito, pero demostrd el
interés de las municipalidades por enmarcar sus actividades bajo el concepto de
desarrollo sostenible. Municipios como Guayape, Concordia, Silca, Yocén, La Unién y
Guata han formulado y estan ejecutando sus propios planes operativos y de manejo para
el aprovechamiento de los bosques ejidales.

Las municipalidades de la zona cuentan con un fondo en fideicomiso denominado Fondo
de Apoyo al Desarrollo Municipal, que fue respaldado en sus inicios por el Programa
PROLANCHO (SAG/Unidn Europea). Este fondo les permite contratar asistencia técnica
local para trabajar en los planes operativos anuales, la prevencion de incendios
forestales y otras actividades relacionadas con el manejo de sus bosques.

Algunos de los problemas que afrontan estos municipios son: la politizacion de sus
autoridades, la baja en el precio de la madera, los conflictos por el uso de la tierra 'y las
dificultades para la aprobacion de los planes operativos y de manejo por parte de
COHDEFOR. Pero el problema maés serio es la extraccion ilegal de productos forestales,
que ha generado un movimiento popular llamado Pro Veda que en parte es respaldado
por las propias municipalidades, para que se decrete una veda total en los bosques de la zona.
Las municipalidades se han esforzado por fortalecer su capacidad de gestion y generar
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riqueza a través del aprovechamiento de sus bosques y hay algunos casos exitosos de
manejo sostenible. Sin embargo, la situacion actual es caética, con un alto grado de
ingobernabilidad, pues ni las autoridades nacionales ni las municipales han podido
encontrar un camino viable para desarrollar la regién mediante un aprovechamiento
racional y sostenible de sus recursos.

No obstante, el potencial de la regién es tan grande, que seguramente lograra superar
los problemas actuales. Para ello, todos los actores deben unirse y deponer los intereses
personales o de grupo, en aras de un manejo que garantice la perpetuidad del recurso.

Relacion entre los actores gubernamentales y locales
LA RELACION DE LAS MUNICIPALIDADES CON LA AUTORIDAD FORESTAL

En Honduras no hay una politica oficial de coordinacién para la gestion forestal entre las
agencias centrales y las municipalidades. De hecho, la coordinacién que se da en la
elaboracion y aprobacion de los planes de manejo y en otros asuntos ligados a la gestion
forestal, responde més a la voluntad de los funcionarios involucrados que a una politica
establecida. Este hecho se ejemplifica en el siguiente testimonio: “Se ha intentado coordinar,
pero ha sido dificil. En las municipalidades atendidas por nosotros se quiso organizar brigadas
comunitarias de prevencion de incendios, pero a pesar de la buena voluntad de los técnicos de
campo de COHDEFOR, no se pudo concretar nada por falta de decision en la clpula de la
institucion” (Cabrera, com. pers.).

Ademas, ha habido multiples y serias discrepancias entre la Administracién Forestal del
Estado y los gobiernos locales. Algunas municipalidades resienten que COHDEFOR imponga
criterios legales para apoyar decisiones que muchas veces se oponen a los intereses locales.
Por este motivo, con frecuencia acusan a la autoridad forestal de complicidad en la
explotacion irracional de los recursos forestales. Como estas denuncias no son investigadas,
COHDEFOR ha perdido credibilidad y a menudo aparece como la principal responsable de la
depredacién de los bosques.

Un caso que ilustra este tipo de conflictos fue el que se dio en La Campa, un pequefio
municipio del departamento de Lempira. Debido a presuntas arbitrariedades del personal de
COHDEFOR en el area*, la comunidad, con el apoyo de la municipalidad, decidié expulsar a
los empleados de la institucion y prohibir la extraccion de madera y resina de pino en el
municipio. Afos después, durante las Jornadas Forestales con los Gobiernos Locales de 1995,
el alcalde de La Campa invité al Gerente General de COHDEFOR a visitar el municipio y se
reanudaron las relaciones.

A pesar de las dificultades mencionadas y de la ausencia de politicas claras, hay
experiencias concretas de coordinacion entre COHDEFOR y las municipalidades, tanto en la
gestion y el aprovechamiento forestal como en la administracion de areas protegidas, que
han dado buenos resultados. Por delegacién de COHDEFOR, las municipalidades otorgan

*En La Campa, COHDEFOR multé a un carpintero por el equivalente a $500.00 (su ingreso de casi dos afios) por cortar cuatro
pinos. En cambio los aserraderos fueron citados varias veces por serias violaciones, pero nunca se les mult6 ni clausurd (Tucker

1999). @
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permisos de roza y quema a los propietarios que desean ejecutar quemas controladas en sus
terrenos; junto con el permiso, les dan las instrucciones para prevenir incendios forestales.
En algunos casos, como en las localidades del sur del departamento de Lempira, las
municipalidades han contribuido a eliminar esta practica®™.

Entre 1994 y 1998 se realizaron las Jornadas Forestales con los Gobiernos Locales, que
fueron coordinadas por COHDEFOR y financiadas por la cooperacion alemana (GTZ). Estos
eventos, que representaron un esfuerzo muy importante, tuvieron 6ptimos resultados en la
relacion entre las municipalidades y la autoridad forestal.

LA RELACION ENTRE LAS MUNICIPALIDADES Y LOS ACTORES LOCALES

En esta seccidn, se describen los actores locales que inciden en el control municipal de la
gestion forestal y se discute su percepcion sobre el rol de los gobiernos locales. La relacion
de las municipalidades con los actores locales depende de varios factores, como la
articulacion de las fuerzas sociales existentes, ademas del tamafio y el peso politico y
econdmico de la municipalidad.

Las organizaciones locales

Los patronatos son organizaciones locales a través de las cuales los ciudadanos defienden
sus intereses comunes; en el tema forestal, los patronatos han tenido un rol protagénico.
Por ejemplo, en 1991, en el municipio de La Iguala, funcionaba un aserradero que a juicio
de los vecinos no traia beneficios, pero si muchos males*®. El Patronato Pro Desarrollo
Municipal le solicitoé al alcalde que lo cerrara, pues la nueva Ley de Municipalidades le
otorgaba la competencia para hacerlo. Como el alcalde no acogio la solicitud, el Patronato
organizd6 a los vecinos, que se levantaron en huelga y solicitaron al gobernador
departamental que suspendiera a todos los integrantes de la municipalidad. Finalmente, el
aserradero tuvo que salir del municipio.

Otro actor interesante en el &mbito local son las asociaciones de mujeres que se organizan
para realizar actividades forestales especificas. En El Cajon, por ejemplo, el Programa de
Manejo de la Cuenca de la Represa El Cajon (PROCAJON) ha promovido estas asociaciones
para desarrollar actividades relacionadas con los viveros forestales, debido a su comprobada
capacidad y disposicion para el trabajo.

En los ultimos afios, estan cobrando fuerza las asociaciones de usuarios y propietarios de
bosques y de reservas privadas, que luchan por ganar espacios que les permitan obtener
mayores beneficios de sus areas en usufructo o bajo dominio. Este es el caso de la Asociacion
Nacional de Propietarios de Areas Forestales (ANAPRAF), cuya personeria juridica esta en
tramite y que pretende trabajar a través de las asociaciones municipales.

Entre los actores locales también se deben mencionar las diferentes agrupaciones ligadas
a las municipalidades o impulsadas por las instituciones nacionales, que administran recursos

** Proyecto Lempira Sur.
@ '8 Testimonio de un vecino del municipio en el video La Iguala: rescate de un bosque (COMUNICA 1992)
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0 trabajan en la prevencion de desastres, como los Consejos de Desarrollo Municipal (CODEM),
los Consejos Locales de Areas Protegidas (COLAP), los Consejos Locales de Cuencas y las
Juntas de Agua.

Los partidos politicos y la iglesia

Los partidos politicos siguen siendo actores de peso en el ambito local y algunos han
liderado combates por la preservacion de los recursos forestales. Por ejemplo, dos lideres que
murieron en defensa de los bosques en Yoro y en Catacamas pertenecian al partido
Unificacion Democrética.

Otros actores tradicionalmente ligados a la gestion forestal son las instituciones
educativas y las iglesias. A menudo las iglesias locales contribuyen en los procesos de
gestion forestal; por ejemplo, en Gualapo, la Iglesia Catolica coordiné los Foros Locales
Forestales. En la Mosquitia, la Iglesia Morava apoya a las organizaciones misquitas en la
conservacion del bosque.

El sector forestal privado

Otros actores significativos en el ambito local son las empresas madereras, los
transportistas y los productores informales. Este sector genera empleos y realiza obras
importantes como caminos, puentes y carreteras, que representan un beneficio para las
comunidades. Ademas, los industriales de la madera deben pagar tasas o impuestos por las
actividades que desarrollan en los municipios.

Aln asi, hay conflictos importantes entre este sector y las comunidades; las poblaciones
a menudo rechazan estas industrias porque consideran que solo llegan a extraer madera,
dafar las fuentes de agua y destruir el habitat de la vida silvestre. Estos conflictos afectan
directamente a la municipalidad, sobre todo cuando las empresas aprovechan bosques
ejidales. Los municipios pueden suscribir contratos de aprovechamiento con las industrias
madereras e imponer condiciones que los beneficien; ademas, los contratos constituyen una
importante fuente de ingresos para sus presupuestos.

Si la comunidad se opone a la explotacion comercial de los bosques ejidales y a la
presencia de industrias madereras, las municipalidades se encuentran en la encrucijada de
optar entre los ingresos que genera el contrato de aprovechamiento y el costo politico de
enfrentar a la poblacién que estéa en contra de la actividad. Ademas, se exponen a una serie
de conflictos legales, como disputas por la tenencia de la tierra, reclamo de derechos de
posesion e incluso impugnaciones del contrato que pueden complicar ain mas su relacién
con la poblacién y con las mismas industrias madereras.

Esta situacion, que se ha presentado en varios municipios del pais, a veces con
consecuencias lamentables, merece una atencion especial, ya que amenaza la posibilidad de
que la gestion forestal sea un motor de desarrollo local. Hay que analizar las causas del
rechazo de las comunidades por los empresarios madereros y aceptar la cuota de
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responsabilidad que cabe en cada caso, para que el problema no se haga ain mayor y
disminuyan las opciones de desarrollo de los municipios que tienen en sus bosques un
importante potencial de ingresos.

Las Organizaciones no Gubernamentales (ONG)

Las ONG con una orientacion ambientalista también son actores importantes, porque
apoyan a los municipios con recursos y capacidad técnica. El caso de MOPAWI (Desarrollo de
la Mosquitia) es muy interesante, porque demuestra como toda una region puede apoyarse
en la credibilidad y capacidad de gestion de una ONG para impulsar su desarrollo; de hecho,
casi todas las acciones que se proyectan para la Mosquitia buscan una alianza con MOPAWI.
En general, por su propia estructura, con una administracion agil y capacidad legal para
gestionar proyectos, las ONG pueden contribuir con las municipalidades no s6lo en materia
técnica, sino en planificacion, aspectos sociales y otros necesarios para una gestion exitosa.

A pesar de que estas organizaciones tienen mucho peso, son pocas las ONG que trabajan
directamente en el campo forestal, y menos las que coordinan sus actividades con las
municipalidades. La mayoria estan dedicadas a la reforestacién a muy baja escala: producen
plantas en sus propios viveros que comparten con la municipalidad o utilizan las plantas que
producen los viveros municipales. En general, las ONG resultan valiosos aliados de las
municipalidades y las apoyan significativamente para que mejoren su gestién en el co-
manejo de areas protegidas, sobre todo en los casos de convenios en donde comparten
derechos y responsabilidades con ellas.

Ha habido algunos casos de ONG que utilizan a los gobiernos locales para obtener fondos
y luego tergiversan su mandato, malversando los recursos o utilizandolos para sus propios
intereses; por eso, algunas municipalidades son reacias a relacionarse con estas
organizaciones. Sin embargo, lo usual es que las ONG sean importantes aliados de las
municipalidades, las apoyen técnicamente y garanticen el seguimiento de proyectos que
estas no podrian ejecutar sin su apoyo.

Grupos étnicos

Los grupos indigenas han ganado espacio y se han convertido en protagonistas de la
gestion forestal local. En 1995, algunos grupos organizados en la COPINY y seis
municipalidades de los departamentos de La Paz e Intibuca, se opusieron al transporte de
productos madereros y lograron que se impusiera una veda forestal de diez afios en la zona,
con el objeto de frenar la tala de arboles por parte de industrias madereras que utilizaban
técnicas tradicionales de aprovechamiento y no dejaban beneficios para las comunidades.

En general, estos grupos cuentan con su propio estatuto, que tiene mas fuerza legal que
la Ley de Municipalidades. Las representaciones indigenas o garifunas, tratan de hacer
prevalecer el Convenio Internacional 169 de la OIT*, que los faculta para aprovechar los
recursos naturales de sus tierras comunales bajo una autoridad de su mismo grupo étnico.

7 coordinadora de Pueblos Indigenas y Negros de Honduras (COPIN).
8 Este convenio, sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, entr6 en vigencia en Honduras a partir de 1995.
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La relacion de estos grupos con el gobierno local depende del porcentaje de poblacion
indigena o negra que haya en el municipio y de la integracion del gobierno municipal.
Cuando los representantes municipales provienen de comunidades étnicas, aunque actlen en
nombre de la municipalidad, son respetuosos de las costumbres de estos pueblos, tal como
sucede en Guajiquiro. En estos casos, que no son muy frecuentes, los grupos étnicos pueden
aliarse con la municipalidad para solucionar los problemas comunitarios.

Pero hay municipalidades con numerosa poblacién indigena que no tienen una
representacion adecuada en el gobierno local, como Tela y Trujillo, donde la relacion entre
los grupos étnicos y la municipalidad es bastante tensa, sobre todo por conflictos de
tenencia. En estos casos, los grupos presionan por la solucion de sus problemas con
movilizaciones nacionales.

Proyectos de desarrollo™

Uno de los actores mas importantes en el escenario de la gestion forestal local en
Honduras son los proyectos de desarrollo que se ejecutan en las municipalidades y de los
cuales hay muchos ejemplos; el caso de Lepaterique es uno de los mas representativos (ver
recuadro). En general, los programas y proyectos de desarrollo que se ejecutan en los
municipios apoyan significativamente la gestion de los gobiernos locales en los bosques,
tanto los que tienen una orientacion forestal exclusiva, como los que incorporan el
componente forestal como parte de sus planes de trabajo.

Estos proyectos han impulsado el disefio de diferentes mecanismos de participacion que
han sido muy exitosos. Como ejemplo, cabe mencionar el Consejo de Desarrollo Municipal,
en el municipio de Guajiquiro, que funciona desde hace muchos afios y ha probado ser mas
efectivo que algunos mecanismos legales. Lo mismo sucede con los foros locales forestales
propiciados por la GTZ en varios municipios del pais o con el Programa de Manejo Forestal
apoyado por PROLANCHO.

Ademas de los beneficios a corto plazo, los proyectos amplifican la discusién en torno a
la problematica forestal. Municipios que no daban ninguna importancia a sus bosques se
convierten en referentes de manejo forestal, una vez que la ciudadania adquiere una mayor
conciencia en esa materia y hay mas y mejores oportunidades de empleo, por el acceso a
nuevas tecnologias de manejo.

Lepaterique: un ejemplo de gestién local del bosque

Lepaterique es un municipio del departamento de Francisco Morazan. Tiene una poblacién
de méas de 16 000 habitantes y un territorio de 498.8 km? en su mayoria de vocacion
forestal. EI municipio tiene 46 000 ha de bosque ejidal compuesto de pino ocote (Pinus
oocarpa) y, en menor cantidad, roble y encino (Quercus sp.). Actualmente se esta
tramitando un plan de manejo para 14 600 ha de bosque.

La actividad forestal es muy importante en Lepaterique y los recursos provenientes del
sector representan entre un 50 y un 60% del presupuesto municipal (aproximadamente $92

9 Es dificil enumerar todos los proyectos ligados al sector forestal, pero en un documento reciente se establece que en el afio
2002 funcionan quince proyectos diferentes (ESNACIFOR 2002). e
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300). La actividad econémica mas importante es la extraccion de resinas; la mayor empresa
campesina resinera del pais (Cooperativa Agroforestal Lepaterique Ltda.) surgié aqui.

En 1992, con la llegada del Proyecto de Manejo Forestal Sostenible de los Bosques de
Coniferas (MAFOR) ejecutado por COHDEFOR con el apoyo del Gobierno de Finlandia, se dio
un importante impulso a la gestion forestal del municipio. Se promovieron diferentes
actividades para que la comunidad tomara conciencia del asunto y se organizara alrededor
de un programa de capacitacion. Como resultado, Lepaterique se convirtié en un modelo
nacional e internacional de gestion forestal.

Las principales instituciones y organizaciones ligadas a la gestion forestal son: la Oficina
Forestal Municipal, el Fondo de Manejo Forestal, la Cooperativa Agroforestal Lepaterique
Ltda., los guardabosques, las microempresas forestales, las asociaciones de camioneros y
el Instituto Técnico de Santiago. La Cooperativa Agroforestal de resineros cuenta con 900
miembros que extraen mas de 500 barriles de resina por mes.

La Oficina Forestal Municipal administra la gestion forestal a través de diversas acciones.
Por ejemplo, cuenta con un técnico forestal que revisa los planes de manejo y formula las
recomendaciones correspondientes para que el alcalde los autorice o deniegue. En la
Oficina hay nueve empleados permanentes y se contrata personal eventual para diversas
labores de manejo del bosque; cuentan con equipo dasométrico y de computo, GPS y una
motocicleta.

En 1998 egreso la primera promocion del Instituto Técnico Santiago: casi cien bachilleres
en Ciencias Forestales. El Instituto depende del Ministerio de Educacion y cuenta con el
apoyo de la Escuela Nacional de Ciencias Forestales, el Proyecto MAFOR y la Unién Europea,
los que proporcionan materiales, equipo y becas para estudiantes.

El Fondo de Manejo Forestal es una asociacion sin fines de lucro, constituida por
organizaciones y personas fisicas que participan de la gestion forestal. Lleva un registro
de todas las actividades forestales que se realizan en el municipio y colabora en las labores
de control; los guardabosques trabajan en estrecha coordinacion con él. La presencia del
Fondo y la calidad de su trabajo, coordinado con la municipalidad, genera mucha confianza
a las autoridades de COHDEFOR.

Ademas de esta estructura organizativa, uno de los principales logros de la actividad
forestal en Lepaterique es el aumento en la capacidad técnica de la comunidad. Por lo
menos el 20% de la poblacion ha recibido algln tipo de capacitacion ligada a la gestion
forestal y hay mucha conciencia sobre los beneficios del bosque.

A pesar de estos logros, también ha habido problemas en el modelo de manejo forestal que
ha tratado de impulsar el municipio. Tal es el caso de IMPROFOR e INDUMALSA, dos
industrias nacionales que se establecieron en Lepaterique con capital accionario
comunitario; ambas debieron cerrar por problemas administrativos y mala asistencia
técnica y las comunidades perdieron su inversion, lo que gener6 mucho desaliento entre
los socios.

Ademas, hay aspectos que se deben atender para mejorar la gestion forestal. Por ejemplo,
en Lepaterique se encuentra el area protegida Montafia Yerba Buena, de donde se toma casi
un tercio del agua utilizada en Tegucigalpa y no se ha disefiado ningln mecanismo de
reconocimiento econémico por el servicio ambiental que prestan estos bosques.
Lepaterique destaca como un modelo de gestion forestal para la region e inspir6 el Proceso
Centroamericano de Criterios e Indicadores de Ordenamiento Forestal Sostenible.
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Analisis de los procesos de gestion forestal
municipal

En la década de los noventa comenz6 en Honduras un importante proceso de
descentralizacion que se plasmé en diversas leyes y politicas generales y especificas dirigidas
a fortalecer los gobiernos locales; este proceso ha tenido un impacto importante en la
gestion forestal del pais. Desde la perspectiva legal, se transfirieron a las municipalidades
muchas competencias ligadas a la actividad forestal: elaborar politicas de manejo y
administracion directa de los bosques ejidales, coadyuvar en la ejecucién de la politica
nacional forestal y suscribir contratos, convenios y otras instancias relacionadas con el
manejo del bosque y las areas protegidas. Este proceso también ha abierto espacios para
fortalecer la autonomia municipal al captar los ingresos generados por el aprovechamiento
del bosque. Pero aun asi, debe fortalecerse, para que se puedan superar los vacios que se
enfrentan actualmente.

La coordinacion entre COHDEFOR y las municipalidades

El gobierno central, basicamente a través de COHDEFOR, conserva la mayoria de las
competencias ligadas a la gestién de bosques productivos en areas protegidas. En el caso de
los bosques ejidales, aunque se les ha dado mas responsabilidades a las municipalidades, la
mayoria de los gobiernos locales no las han asumido ni han aprovechado las oportunidades
que podrian representar estas competencias.

Ademas, el proceso de descentralizacién no ha definido con claridad los mecanismos
requeridos para que los gobiernos locales asuman efectivamente las competencias
transferidas. Las municipalidades que han logrado implementarlas han contado con el apoyo
de proyectos de cooperacion o de otros actores externos, como las ONG. La mayoria de los
municipios conoce muy poco sobre las nuevas competencias en el manejo del bosque. Por lo
general, el alcalde es quien estd mas informado, aunque se esta tratando de capacitar a los
responsables de las UMA. El resto de los funcionarios municipales maneja poca informacién
al respecto y eso los lleva a cometer errores, por ejemplo, al adjudicar contratos a los
particulares, o entrar en conflictos de competencia con COHDEFOR.

La Corporacion, por su parte, aunque es la agencia central mas importante en el tema
forestal, no cuenta con una politica de coordinacién y de transferencia de conocimiento y
capacidad técnica hacia las municipalidades. La escasa coordinacion que ha habido se debe
a la buena voluntad de los funcionarios involucrados. En algunos casos, los funcionarios de
COHDEFOR se aferran a las estructuras jerarquicas y pretenden imponer sus puntos de vista,
lo que ha generado conflictos con las municipalidades. Por otra parte, COHDEFOR enfrenta
problemas internos que limitan su capacidad de asesoramiento y le impiden asumir con total
responsabilidad su funcion de colaborar con las municipalidades en el manejo de los bosques.

Las limitaciones en el proceso de descentralizacion en la gestion forestal no se deben
Unicamente a las politicas y acciones de las agencias centrales. También las municipalidades
tienen sus propias limitaciones, como el que sus funcionarios cambien cada cuatro afios, lo
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que dificulta la continuidad de los procesos de gestion forestal a largo plazo. Ademas, su
actuacion depende mucho de los intereses politicos de los actores locales y en la mayoria de
los casos, su prioridad no es la sostenibilidad del bosque.

Los incentivos y capacidades de los municipios

Probablemente la mayor motivacion de las municipalidades para involucrarse en la gestién
forestal es la posibilidad de aumentar su presupuesto y mejorar la economia local mediante
el aprovechamiento de los bosques. Sin embargo, el interés de los electores por el tema
ambiental también moviliza a las municipalidades. De hecho, este interés ha generado
cambios en los mensajes de campafia para la eleccion de alcaldes, que ahora estan mas
orientados a la proteccion del bosque, ya que en muchos casos, es el principal recurso de la
municipalidad.

Las posibilidades de captar ingresos son abundantes y variadas, pero no llenan las
expectativas de las municipalidades. A veces, las transferencias realizadas por el gobierno
central no llegan ni siquiera al porcentaje legal obligatorio (5% del presupuesto nacional).
La transferencia del 1% del valor comercial de la extracciéon y explotacion de los recursos
forestales en territorio municipal es un porcentaje muy bajo. En cuanto al aprovechamiento
de los bosques ejidales, aunque las posibilidades son muy amplias, la falta de capacidad
técnica y econdmica de las municipalidades constituye un obstaculo para aprovecharlas.

En teoria, las municipalidades con mas recursos forestales pueden incrementar
significativamente su presupuesto si manejan en forma adecuada los bosques ejidales o los
ingresos que les corresponden por el aprovechamiento de los bosques nacionales dentro de
su territorio. No obstante, las experiencias no han sido buenas e incluso las que han sido
exitosas, como el caso de Lepaterique, no se ha comprobado que sean sostenibles.

El desconocimiento de la actividad, tradicionalmente ligada al sector privado, podria ser
una causa del bajo nivel de ingresos provenientes del bosque. Hay casos comprobados de
incapacidad para administrar el recurso en forma eficiente. Municipios con cuotas anuales de
corta que superan los $60 000 no han logrado desarrollar una capacidad basica de manejo y
aprovechamiento forestal.

Otro factor que incide en los bajos ingresos provenientes del bosque es la falta de
transparencia en el manejo del recurso en algunos municipios. El exceso de poder
concentrado en el alcalde, sin mecanismos claros, obligatorios y sistematicos de rendicion
de cuentas, permite la fuga de recursos que deberian ingresar al erario municipal.

Las municipalidades reclaman porque el dinero de las multas que impone COHDEFOR por
infracciones forestales no llega a la municipalidad donde se cometi6 el ilicito. De hecho, ni
siquiera se cobran porque COHDEFOR no las ejecuta, lo que propicia la impunidad y la falta
de credibilidad en el sistema. Consideran que las municipalidades podrian hacer un control
mas efectivo del cumplimiento de las infracciones e invertir los recursos en el desarrollo local.



Gestion forestal municipal: una nueva alternativa para Honduras

Conclusiones y recomendaciones

En Honduras, durante casi un siglo de manejo forestal centralizado no ha habido
experiencias exitosas, y el modelo actual esta colapsando. Es necesario buscar otras formulas
y, en este sentido, la participacion de los municipios y de la comunidad, con roles y
responsabilidades definidos y un control adecuado, es una apuesta a favor de la
sustentabilidad.

Hace una década, el pais carecia de una verdadera capacidad de manejo forestal en los
municipios para complementar las acciones del gobierno central. Hoy dia, ademas de las
fortalezas propias de los gobiernos locales, hay una institucionalidad - publica y privada -
que favorece el proceso de descentralizacion; esto configura una alternativa atractiva para
mejorar la gestion forestal.

Los procesos de descentralizacion y fomento de la participacion han contribuido para que
los municipios se involucren mas en la gestion forestal de sus territorios y democraticen el
manejo de la informacidn y el acceso a los recursos. Algunos de los impactos positivos de la
descentralizacion hacia los municipios son:

0 Las municipalidades han ganado liderazgo tanto en lo interno como en lo externo,
convirtiéndose en interlocutores obligados de los programas, proyectos o instituciones
que vienen de fuera. Puerto Cortés y San Pedro Sula son lideres en la movilizacion de
recursos para el manejo del ambiente y las cuencas hidrograficas.

0 Hay mayor participacion ciudadana en las actividades de proteccion forestal coordinadas
por la municipalidad, como se observa en Lepaterique donde, en caso de incendio, los
alcaldes auxiliares pueden citar a todos los habitantes para colaborar y si no concurren,
se les sanciona.

0 Las municipalidades que cuentan con recursos financieros pueden ejecutar actividades
concertadas e incorporarlas en sus planes. Tal es el caso del fideicomiso a favor de 17
municipalidades de Olancho, que también les permite canalizar fondos de otras
instituciones de gobierno o de cooperantes externos.

0 Se organizan figuras como las asociaciones o las mancomunidades de municipios para
resolver problemas que afectan a més de uno, como la Asociacion de Municipios para la
Proteccion del Lago de Yojoa o las Mancomunidades de los Municipios de Lempira Centro.

0 La coordinacion entre las municipalidades, los grupos organizados y las comunidades
locales es cada vez méas estrecha y fructifera. La evaluacion de los esquemas de
coordinacion en el manejo forestal entre las municipalidades y otros sectores indica que
esta es fluida y confiable tanto con los grupos comunitarios como con los proyectos de
apoyo que se someten a la consideracion de la municipalidad. La situacion es un poco
mas dificil con el sector privado y con las ONG, porque hay una mayor desconfianza
inicial, pero también en estos casos la relacién ha mejorado.
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0 Uno de los logros de la descentralizacion ha sido la creacion de estructuras
institucionales para responder a las responsabilidades que implican las competencias
transferidas. Este es el caso de las UMA y las Oficinas Forestales que han mejorado el
desempefio de los municipios en el manejo de sus recursos naturales.

0 Las municipalidades han incrementado su capacidad de gestion forestal formulando
planes de manejo e incentivando la generacién de programas piloto como MAFOR, PDBL
y PROLANCHO.

Pero alin cuando pueden sefialarse importantes avances en materia de descentralizacién y
gestion forestal, todavia hay mucho por hacer. Una constante parece ser que la autoridad
forestal sigue asumiendo demasiadas competencias y quitando espacio a los sectores
emergentes que pueden coadyuvar para mejorar la condicion forestal del pais.

La mayoria de los municipios son muy pobres y no cuentan con una estrategia para mitigar
la pobreza. No parece haber conciencia de que promover la gestion forestal dentro del
municipio podria ser una estrategia de reactivacion de la economia local que contribuyera a
superar los niveles de pobreza en los municipios hondurefios.

Aunque los gobiernos locales no han logrado captar el potencial de desarrollo que
representa el manejo adecuado de sus bosques, la descentralizacion ha generado un intenso
proceso de movilizacion de recursos y capacidades vinculados a la gestion forestal por parte
de los municipios y los ha convertido en la contraparte obligada para la mayoria de acciones,
programas y proyectos ambientales.

COHDEFOR es un actor clave en la descentralizacion de la gestion forestal en Honduras.
Sin embargo, la centralizacién, el desfase y la pérdida de calidad de los servicios prestados
por esta institucion inciden negativamente sobre las municipalidades, que no reciben la
asesoria necesaria para impulsar su propia gestion sobre los bosques. Actualmente, el
problema principal es la falta de control de las actividades forestales y la falta de una
coordinacion adecuada entre COHDEFOR y las municipalidades para mejorar ese control.

Por otra parte, hay procesos en marcha que es preciso fortalecer, comenzando por la misma
descentralizacion, que aunque todavia no ha demostrado ser la panacea que algunos creen,
por lo menos representa una opcion diferente que puede oxigenar un sistema relativamente
gastado. A pesar de que el apoyo al fortalecimiento municipal ha sido un eje prioritario en
las politicas nacionales, no ha habido los recursos necesarios para implementar ese proceso.

En este capitulo se han descrito diferentes experiencias de gestién forestal por parte de
los municipios. En general, puede afirmarse que en Honduras hay un gran potencial para el
desarrollo forestal local. Habra que mejorar ciertas politicas, cambiar o aplicar mejor las leyes
y los reglamentos y capacitar a los funcionarios municipales, pero los municipios como
gestores del manejo forestal constituyen una alternativa que debe explorarse con seriedad.
Por Gltimo, cabe sefialar que, debido a la fuerte tradicion centralista del pais, el proceso de
descentralizacion de la gestion forestal es demasiado reciente para permitir conclusiones
absolutas sobre sus resultados.
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RECOMENDACIONES
1. Mejorar el proceso de descentralizacion

Para dar cumplimiento a las politicas y leyes orientadas a la descentralizacion en materia
de gestion forestal se debe evaluar el sistema actual de gestion y considerar la posibilidad
de que los gobiernos locales sean los principales receptores de los beneficios generados por
el manejo sostenible de los bosques de su municipio.

Se recomienda realizar un estudio base en todos los municipios del pais, para evaluar los
efectos e impactos socioecondémicos y ambientales de la gestidn forestal municipal en varias
alternativas de desarrollo que incluyan las inversiones necesarias.

2. Propiciar el desarrollo forestal municipal

Se debe promover la formacion de empresas municipales y comunales y garantizarles la
asesoria técnica y administrativa que requieran, adaptada a sus necesidades.

El manejo de los bosques ejidales debe contar con sus propias normas. Las municipalidades
y los actores locales deben tener un papel preponderante, respetar el principio de
transparencia y el derecho a la informacion de toda la poblacién y propiciar el
funcionamiento de las auditorias sociales como un mecanismo de rendicion de cuentas. La
Ley Forestal debe permitir una normativa propia para los bosques ejidales, lo mismo que para
los bosques nacionales y privados.

Se debe ir mas alla de las actividades convencionales de aprovechamiento de productos
primarios, buscando un mayor grado de transformacion que aproveche mas eficientemente
los recursos y fortalezca la economia local. Hay que considerar opciones como el ecoturismo,
la certificacion forestal y proyectos de mecanismos de desarrollo limpio.

El ordenamiento territorial y los planes de desarrollo local deberian incluir el aspecto
forestal y garantizar la disponibilidad de tierra para ese uso y los instrumentos para asegurar
Su permanencia.

3. Validar y diseminar mecanismos de resolucion de conflictos

La Administracion Forestal del Estado y los municipios deben disefiar, discutir, validar y
poner en ejecucién un mecanismo adecuado para la resolucion de los conflictos que se
presentan en el manejo del bosque. Se podria aprovechar alguna figura que ya esté
disponible, como los foros forestales locales, establecer reglas para su organizacion y
funcionamiento y oficializarlo como instancia de conciliacion para poder dar validez a sus
resoluciones.

4. Mejorar las relaciones entre COHDEFOR y las municipalidades

Para mejorar los niveles de colaboracion entre las municipalidades y la autoridad forestal
se debe concertar una alianza estratégica de mutuo beneficio. Se puede firmar un convenio
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marco, en el que se establezcan las condiciones generales acerca del comportamiento de
ambas partes respecto a los bosques ejidales, sin olvidar que los gobiernos locales también
tienen competencias y responsabilidades en las areas nacionales y particulares. También se
pueden celebrar convenios especificos entre una alcaldia y COHDEFOR que permitan detallar
aspectos mas puntuales, como niveles de asesoria y apoyo.

Estos convenios deben ser equitativos; por lo tanto, se deben discutir ampliamente,
incorporando a la comunidad, para garantizar sus derechos. Deben ser documentos publicos,
que cualquier ciudadano interesado pueda consultar, y contar con mecanismos de aplicacion
efectivos.

Para asegurar el cumplimiento de los convenios, se debe disefiar una estrategia de
seguimiento con objetivos precisos. En las municipalidades, la UMA puede ser el vinculo con
la autoridad forestal, en tanto que en COHDEFOR se podria crear una oficina de enlace con
los municipios para manejar los asuntos relacionados con los bosques ejidales, que cuente
con la infraestructura y los recursos necesarios para dar asistencia técnica a los municipios,
aprobar los planes operativos y de manejo y ejercer funciones de supervision y control.

5. Institucionalizar las Jornadas Forestales con las municipalidades

COHDEFOR debe brindar asistencia técnica efectiva y sistemdtica para el fortalecimiento
municipal en manejo y administracion forestal. Por lo tanto, se deberian retomar las Jornadas
Forestales con los Gobiernos Locales, involucrando a las municipalidades en su planificacion
y desarrollo, con el fin de considerar sus necesidades reales y sus posibles recursos.

Las jornadas son muy costosas, por lo que se deberian buscar mecanismos de
financiamiento conjuntos; por ejemplo, las municipalidades asumen los gastos de sus
participantes y COHDEFOR lo que corresponde a organizacion, desplazamiento de personal,
edicion de memorias y otros. También se puede buscar financiamiento de otras fuentes, como
las agencias que apoyan la descentralizacion o el manejo forestal para esta actividad, que
deberia realizarse por lo menos cada dos afios.

6. Ampliar los ingresos municipales derivados de la gestion forestal
Algunas opciones podrian ser:

Aumentar el porcentaje del valor de los productos forestales extraidos del municipio
(1%); algunas municipalidades han propuesto que se incremente al 15%.

e Dar espacio legal para que las municipalidades puedan cobrar las multas que impone
COHDEFOR a los infractores forestales; el producto de la sancién ingresaria al erario
municipal.

e Participar en las subastas de productos u otro tipo de insumos decomisados por
infracciones forestales y recibir un porcentaje de los beneficios.

e Cobrar por el arrendamiento de las tierras forestales a sus ocupantes y ofrecer incentivos
cuando realicen aprovechamientos de madera u otros productos.
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En los casos en que se deba hacer una reforma legal, las municipalidades pueden preparar
una estrategia de incidencia, para que el Congreso Nacional se pronuncie a su favor. El
Proyecto de Ley Forestal, Areas Protegidas y Vida Silvestre que se discute actualmente en el
Congreso incluye algunas opciones semejantes a las sefialadas.

7. Fortalecer las instancias técnicas de las municipalidades

Las instancias técnicas de las municipalidades son las UMA y las Oficinas Forestales
Municipales; las primeras estan institucionalizadas, las segundas, operan en unos pocos
municipios del pais. Su fortalecimiento incluye dotarlas de infraestructura béasica y de la
capacidad técnica necesaria para que los municipios hagan un buen manejo forestal.

Cuando las UMA y las OFM operan en forma simultanea, es necesario aclarar la diferencia
de mandatos; por eso se recomienda establecer la delimitacion de competencias entre ambas
y disefiar un modelo Unico para la organizacion responsable del manejo forestal en el
municipio, que puede ser complementaria y no sustitutiva de la UMA.

Una OFM tiene justificacion en municipios con importantes recursos forestales, mientras
que donde hay pocos recursos forestales aprovechables, la UMA debe ser capaz de su manejo
y control. Las UMA deben ser despolitizadas, garantizando estabilidad laboral al personal
asignado. Posiblemente habra que concertar un sistema Gnico de seleccién y contratacion
sobre la base de formacién y méritos profesionales; en esto pueden contribuir las
asociaciones o fundaciones de municipios que tienen cobertura y credibilidad nacional.
También se debe mejorar la capacidad técnica y administrativa con los ingresos percibidos a
través de las multas por infracciones forestales. Aunque las UMA estan plenamente
aceptadas en las municipalidades, existe un problema de percepcion, pues para la mayoria
de los alcaldes, estan vinculadas a la SERNA y no dentro de la estructura municipal, por lo
que seria necesario cambiar esta percepcion.

8. Mecanismos para mejorar la credibilidad en el proceso

Para aumentar la credibilidad de las municipalidades en el proceso de gestion forestal se
deberia contar con un mecanismo confiable para evaluar los resultados desde el punto de
vista técnico y socioecondmico; este mecanismo debe ser identificado por los propios
gobiernos locales.

Las municipalidades podrian considerar la subasta puablica como un procedimiento
transparente para vender bosques ejidales y regirse por las normas de la Ley de Contratacion
del Estado.

Como mecanismo adicional de rendicién de cuentas se puede recomendar una auditoria
que funcione en tres niveles para que haya mas credibilidad: el alcalde ordena la auditoria a
un profesional o firma debidamente habilitada; los resultados son conocidos por la
Corporacién Municipal en pleno y en tercera instancia, se invita a algunos representantes de
la comunidad para que los examinen.
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Siglas y acronimos

ACDI

AFE
AFOCO
AMHON
ANAPRAF
ANED
ASDI

BID

CARE

CIFH
CODEM
COHDEFOR
COLAP
COLPROFORH
COPIN
CORAP
EAP

EIA
ESNACIFOR
FAO

FHIS
FUNDEMUN
GFM

GTZ
INDUMALSA
INA
MAFOR
MOPAWI
OFM

ONG

oI7

PAAR
PDBL
PROCAJON
PROLANCHO
PROLENA
PRONADEL
PRONOT
SAG
SERNA
SINAPH
UNAT

UE

UMA

Agencia Canadiense para la Cooperacion Internacional
Administracion Forestal del Estado

Proyecto de Apoyo a la Foresteria Comunitaria
Asociacion de Municipios de Honduras

Asociacion Nacional de Propietarios de Areas Forestales
Asesores Nacionales en Desarrollo

Agencia Sueca para la Cooperacion Internacional

Banco Interamericano de Desarrollo

Cooperativa Americana de Remesas al Exterior

Colegio de Ingenieros Forestales de Honduras

Consejo de Desarrollo Municipal

Corporacion Hondurefia de Desarrollo Forestal

Consejo Local de Areas Protegidas

Colegio de Profesionales Forestales de Honduras
Coordinadora de Pueblos Indigenas y Negros de Honduras
Consejo Regional de Areas Protegidas

Escuela Agricola Panamericana

Evaluacion de Impacto Ambiental

Escuela Nacional de Ciencias Forestales

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
Fondo Hondurefio de Inversion Social

Fundacion para el Desarrollo Municipal

Gestion Forestal Municipal

Agencia Alemana de Cooperacion Técnica

Industria Maderera Lepaterique S. A.

Instituto Nacional Agrario

Proyecto de Manejo Forestal Sostenible de los Bosques de Coniferas
Desarrollo de La Mosquitia

Oficina Forestal Municipal

Organizaciones No Gubernamentales

Organizacion Internacional del Trabajo

Proyecto de Administracion de Areas Rurales

Proyecto de Desarrollo del Bosque Latifoliado

Programa de Manejo de la Cuenca de la Represa El Cajon
Programa de Apoyo a los Pequefios y Medianos Productores de Olancho
Asociacion para el Fomento Dendroenergético

Programa Nacional para el Desarrollo Local

Programa Nacional de Ordenamiento Territorial
Secretaria de Agricultura y Ganaderia

Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente

Sistema Nacional de Areas Protegidas

Unidad Nacional de Apoyo Técnico

Unidn Europea

Unidad Municipal Ambiental
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Introduccion

Como producto de las negociaciones de paz de 1996 que pusieron fin a tres décadas de
conflicto armado en el pais, surgié un nuevo concepto de nacién, asi como espacios de
participacién social inéditos que se han venido consolidando paulatinamente. Sobre la base
de la Constitucién Politica actual, se logré un importante consenso entre la sociedad civil,
el sector financiero y los partidos politicos, para promover la descentralizacion econémica y
administrativa con el fin de impulsar el desarrollo regional del pais y adoptar las medidas
necesarias para la conservacion, el desarrollo y el uso eficiente de los recursos naturales.

Los Acuerdos de Paz* establecieron la necesidad de fortalecer la participacién comunitaria
en la gestion del Estado mediante la descentralizacion de la administracién publica y el
fortalecimiento de los gobiernos municipales. EI Codigo Municipal vigente faculta a las
municipalidades para desarrollar su gestion en forma auténoma, incluyendo la administracién
de sus recursos naturales.

La promulgacion de la Ley Forestal de 1996 abrié nuevas posibilidades para que las 331
municipalidades del pais participaran mas activamente en la gestion de los recursos
forestales. Se trasladaron nuevas responsabilidades a los municipios y se fortalecieron sus
capacidades para, bajo el liderazgo de la Administracion Forestal del Estado, apoyar a las
agencias centrales en la gestion local. Estos procesos responden a la necesidad de reducir la
burocracia gubernamental y regular en forma mas eficiente las actividades de manejo y
control forestal.

Sin embargo, no ha sido facil evaluar los resultados de las politicas de descentralizacion
en cuanto a desarrollo local, beneficios econémicos, participacién comunal y conservacion
de los recursos. En este capitulo se pretende analizar las politicas estatales orientadas a
promover la gestion forestal municipal, la capacidad de gestion forestal municipal como tal
y el papel de las municipalidades. También se discute la eficiencia de esas politicas, asi como
algunas de las limitaciones que deben tenerse en cuenta para generar las condiciones
adecuadas para una gestion forestal municipal eficiente.

El contexto forestal institucional

LA SITUACION DEL RECURSO

El territorio de Guatemala abarca 108 889 km?, de los cuales 30 176 km? estan cubiertos
por bosque latifoliado, 2282 km? por coniferas, 1270 km? por bosques mixtos, 174 km? por
manglares y 3600 km* por bosques secundarios. El total de areas protegidas cubre 28 658
km?. Sin embargo, el sector forestal apenas contribuye con el 2.5% del PIB (INAB 2000).

Los principales problemas del sector forestal son: a) el avance de la frontera agropecuaria,
con la consecuente pérdida de bosque natural; b) la corta excesiva de lefia, que supera la
capacidad de regeneracion natural y de reforestacion; c¢) la tala selectiva del bosque, que
conduce a la degradacion de la calidad y capacidad de regeneracion de las masas forestales

*Los Acuerdos de Paz, suscritos por el Gobierno de la Reptiblica y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG)
@ en diciembre 1996, pusieron fin a 36 afios de guerra interna.
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y d) la desaparicién del bosque por el avance de las zonas urbanas y los asentamientos
humanos.

El avance de la frontera agropecuaria es el problema mas extendido y con mayor impacto
negativo sobre los bosques, y tiene que ver con el crecimiento de la poblacién rural que ante
la falta de oportunidades de empleo o ingresos no agropecuarios, demanda tierras para
cultivar y lefia como fuente energética primaria.

Las politicas para contrarrestar la deforestacion han sido disefiadas desde una Optica
exclusivamente forestal, sin considerar los factores socioeconémicos ligados al avance de la
frontera agricola y el aumento de la pobreza rural. Esto ha limitado su efectividad, pues no
se ha podido revertir la tendencia decreciente del &rea de bosques. Para el periodo 1979-
1999, los diversos programas y proyectos de reforestacion que operan en el pais sélo habian
logrado reforestar 56 303 ha, lo que representa un area inferior a la deforestada cada afio,
calculada en 80 000 ha (INAB 2000).

LA PROPIEDAD DE LOS BOSQUES

En Guatemala, la propiedad de los bosques esta ligada a la de la tierra: el duefio de la
tierra es también el duefio del vuelo forestal, salvo que ceda sus derechos por algun tipo de
arreglo. Hay cierta confusion en la definicién de las categorias de tenencia, que son bastante
complejas; a continuacion se presenta una descripcion de las mas importantes:

e Bosques en tierras nacionales: son los bosques en tierras del Estado. Mas del 90% de los
bosques nacionales estan en la Reserva de la Biosfera Maya, en el departamento de
Petén. La responsabilidad de la administracion y el manejo de estos bosques queda en
manos del Instituto Nacional de Bosques (INAB) y los municipios no tienen poder de
decision sobre ellos.

e Bosques en tierras ejidales:

- Bosques municipales.- estan asentados en tierras del municipio y son administrados
por el gobierno municipal. Por lo general, estas tierras se arriendan a los vecinos para
actividades agricolas.

- Bosques comunales.- pertenecen a las comunidades locales, que comparten los
derechos de uso en forma colectiva.

e Bosques en tierras de propiedad privada: se ubican en tierras cuya propiedad puede ser
individual o colectiva; se incluyen los bosques de las cooperativas.

e Bosques en areas protegidas: con frecuencia estos bosques se corresponden con
cualquiera de las categorias mencionadas. Por estar dentro de los limites de un area
protegida, las normas de uso y aprovechamiento deben respetar las restricciones de la
misma. La normativa y los permisos de aprovechamiento son otorgados por el Consejo
Nacional de Areas Protegidas (CONAP).

Si bien la administracion municipal s6lo puede tomar decisiones de uso y manejo en las
tierras ejidales, en las otras categorias de tenencia puede ejercer funciones de promocion,
monitoreo, control y coordinacion.

<
-
<
b
e
<
>
O




0]
5
=
m
X
b
C
>

Lyes Ferroukhi y Ronald Echeverria

EL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

El marco legal directamente relacionado con las actividades forestales comprende la Ley
Forestal (Decreto 101-96) y la Ley de Areas Protegidas (Decreto 4-89 y sus reformas: 18-89;
110-96; 117-97). El 6rgano responsable de la administracion de las areas protegidas es el
CONAP. Para administrar los bosques fuera de las areas protegidas, la Ley Forestal de 1996
cred el INAB, una entidad auténoma, descentralizada, con personeria juridica, patrimonio
propio e independencia administrativa. El INAB esté presente en nueve regiones y 31 sub-
regiones del pais. La promulgacion del Decreto 101-96 permitié involucrar a las
municipalidades en la administracion forestal.

La Junta Directiva del INAB, presidida por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion, estd conformada por representantes del Ministerio de Finanzas Publicas, la
Asociacion Nacional de Municipalidades (ANAM), las universidades, la Escuela Nacional
Central de Agricultura, la Gremial Forestal y la Asociacion de Organizaciones no
Gubernamentales vinculadas con los Recursos Naturales y Medio Ambiente (ASOREMA).

La Ley Forestal considera la reforestacion y la conservacion de los bosques como una
emergencia nacional e insiste en la colaboracion con las municipalidades. Ademés, establece
las condiciones para que el INAB defina sus planes, programas y proyectos, de acuerdo con
los lineamientos estratégicos del Plan de Accién Forestal para Guatemala (PAF-G) iniciado en
1992 (Martinez 2000). Este Plan, orientado a la conservacion y el desarrollo de los bosques
naturales productivos y las plantaciones forestales, incluye instrumentos reguladores e
incentivos.

El papel de la municipalidad en la gestion forestal
COMPETENCIAS LEGALES

El Cédigo Municipal (1999) establece como funciones del municipio: a) velar por su
integridad territorial, el fortalecimiento del patrimonio economico y la preservacion del
patrimonio natural y cultural; b) promover la participacion efectiva, voluntaria y organizada
de los habitantes en la resolucion de los problemas locales.

El articulo 8 de la Ley Forestal asigna a las municipalidades las siguientes potestades: a)
apoyar al INAB en el cumplimiento de sus funciones; b) coadyuvar en la formulacién y
realizacion de programas educativos forestales; c) ser portavoces de las politicas, estrategias
y programas que disefie el INAB. También establece la participacion de las municipalidades
en su organo de direccién, mediante un representante de la Asociacion Nacional de
Municipalidades en la Junta Directiva del INAB.

El mismo articulo 8 establece que las municipalidades deben colaborar con la
administracion forestal del Estado en la aplicacion de la ley, y para ello deben contar con
oficinas ambientales. Los municipios tienen varias competencias relacionadas con el manejo
de los bosques; por ejemplo, la formulacion, aprobacién y ejecucion de los planes de
desarrollo de los recursos forestales locales. El articulo 58 de la Ley Forestal les permite
establecer sistemas de vigilancia para evitar los aprovechamientos ilegales y obliga al INAB
a apoyar esta labor e informar a los gobiernos locales sobre las licencias y planes de manejo
autorizados en el municipio.
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En el recuadro siguiente se resumen las competencias y responsabilidades de las
municipalidades con respecto a la gestion forestal local establecidas mediante varias leyes:
Ley Forestal, Ley de Areas Protegidas, Codigo Municipal, Ley de Proteccion y Mejoramiento
del Medio Ambiente.

Competencias de las municipalidades en la gestion forestal
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MECANISMOS FINANCIEROS

En Guatemala, las municipalidades cuentan con varios mecanismos de financiacion para
apoyar la gestion forestal local. Toda persona a la que se le concede una licencia de
aprovechamiento debe pagar al INAB un impuesto del 10% sobre el valor de la madera en
pie; la municipalidad tiene derecho al 50% del monto total de este impuesto y debe utilizar
los fondos para tareas de control y vigilancia y para proyectos de reforestacion. Ademas, la
municipalidad tiene derecho al 50% del monto obtenido por las concesiones que el INAB
otorga en tierras nacionales ubicadas en su jurisdiccion. El articulo 71 de la Ley Forestal
establece que las municipalidades pueden tener acceso a los beneficios del Programa de
Incentivos Forestales (PINFOR); para ello, tienen que presentar sus planes de reforestacion
0 de manejo aprobados por un técnico forestal autorizado.

El PINFOR es uno de los instrumentos financieros mas conocidos, pues a través de él se
han podido reforestar unas 18 000 ha entre 1998 y 2001; con los programas anteriores
también se reforestaron 18 000 ha, pero en 20 afios y con mayor costo (INAB 2000).

El INAB estd a cargo de la administracion del PINFOR, que se financia con un monto
equivalente al 1% del presupuesto de ingresos ordinarios del Estado. El Programa tiene una
duracion de 20 afios (concluye en el 2017) y su objetivo principal es fomentar la produccion
forestal sostenible en el pais, estimulando las inversiones en forestacion, reforestacion y
manejo de bosques naturales. Los incentivos estan dirigidos a los propietarios de las tierras,
ya sean municipalidades, comunidades, productores independientes o grupos organizados
que se dediquen a proyectos de reforestacion y mantenimiento en tierras de vocacion forestal
o al manejo de bosques naturales.

Gracias al PINFOR, varias corporaciones municipales han implementado sus propios
proyectos de reforestacion o de manejo de bosques naturales. Los beneficiarios de los
incentivos deben invertir recursos propios para iniciar las actividades de reforestacién o
manejo de bosques; los técnicos del INAB supervisan y verifican el cumplimiento del plan de
reforestacion aprobado. Al final del primer afio, luego de comprobar la calidad de los trabajos
efectuados, los beneficiarios reciben un pago directo que cubre los costos de la reforestacion
o del manejo. De acuerdo con las caracteristicas del proyecto, en los afios subsiguientes y
por un maximo de cinco, reciben compensaciones econdémicas por mantenimiento.

FUENTES DE INGRESOS

Las principales fuentes de ingresos municipales son: a) los ingresos corrientes (impuesto
sobre bienes inmuebles, cobro de multas, limpieza de calles, recoleccién de basura,
distribucion de agua, registro de matrimonios, etc.); b) las transferencias del gobierno
central; ¢) los préstamos y créditos; d) los ingresos por servicios y licencias forestales y por
proyectos de reforestacion a través del PINFOR; e) los aportes de la cooperacién
internacional.

Las transferencias del gobierno central a las municipalidades son las mas altas de
Centroamérica; el 10% del presupuesto nacional por mandato constitucional. Por otra parte,
la ultima reforma fiscal cre6 el IVA-PAZ (Impuesto al Valor Agregado) con el fin de obtener
recursos para financiar gastos de inversién social en el marco de los Acuerdos de Paz; un
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porcentaje de este impuesto se destina a fortalecer las municipalidades, el cual supera el
aporte constitucional. Por ejemplo, en el primer trimestre del 2002, las transferencias para
las municipalidades fueron las siguientes:

Aporte constitucional del 10%: Q173 595 836
IVA-PAZ: Q217 792 892

Sin embargo, una constante en las municipalidades de todo el pais es la escasa capacidad
para recaudar sus propias tasas y arbitrios, lo que las hace muy dependientes de las
transferencias del gobierno central. Por otra parte, su nivel de endeudamiento ha subido,
sobre todo por gastos en infraestructura y obra civil. La recaudacion por boleto de ornato
se ha convertido en una opcidn clave para la generacién de ingresos propios. Con respecto
al impuesto Unico sobre bienes inmuebles (1USI), no hay catastro municipal ni la capacidad
técnica y administrativa requerida para recaudarlo. Ademas, y como antes se menciono, la
Ley Forestal establece varios mecanismos de recaudacion de fondos para las municipalidades,
algunos provenientes de los ingresos que genera la actividad forestal.

En relacion con las transferencias del gobierno central, los ingresos municipales por el
impuesto al valor de la madera en pie son bajos. Por este concepto, entre 1999 y el 2001 se
trasladaron a las municipalidades Q1 519 305 por afio. Sin embargo, las municipalidades
tienen otras opciones para generar ingresos por actividades forestales, como los incentivos
por reforestacién o manejo y aprovechamiento de sus propios bosques.

Por incentivos forestales, durante el periodo 1998-2001, las municipalidades obtuvieron
un ingreso total aproximado de Q7 100 000, que se invirtieron en programas de reforestacion
y manejo de bosques naturales. Esta cifra representa el 5.4% del total de la inversion del
PINFOR durante ese periodo: Q132.21 millones (INAB 2000).

En general, el flujo financiero por rubros forestales es bajo, aunque hay excepciones: en

un periodo de cuatro afios (1998-2001), la municipalidad de Sayaxché, Petén, logro recaudar
Q2 182 323 por concepto de actividades forestales (Carillo y Ordofiez 1998).

La gestion forestal municipal

En esta seccidn se describe la dindmica observada en algunos municipios a partir del
analisis del manejo y la gestién de los ejidos y se presentan los procesos de apoyo a la
gestion forestal municipal impulsados por el Estado.

EL MANEJO DE LOS EJIDOS MUNICIPALES ®

En varias municipalidades de Guatemala, los ejidos municipales representan un area
importante de tierras y bosques. A menudo el caracter de la tenencia es confuso, pues no se

2 1USD = 7,7 quetzales en Diciembre 2002

3 Esta seccion se basa en gran parte en los resultados de un proyecto de investigacion realizado por la Facultad Latinoamericana

de Ciencias Sociales (FLACSO) en 2002. Este proyecto culminé con un estudio en 11 municipios con el propésito de entender

mejor y sistematizar las condiciones que han permitido el desarrollo de arreglos locales para manejar los ejidos municipales. @
Agradecemos especialmente a FLACSO por su colaboracion.
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sabe si la propiedad de la tierra es comunal o municipal. En muchos casos, el Unico titulo de
propiedad data de la época colonial y las administraciones municipales raras veces cuentan
con un catastro, de manera que ni siquiera pueden aportar informacion exacta sobre la
extension de las areas comunales y municipales.

Aunque no fue posible encontrar informacion precisa sobre la extension total de los ejidos
nacionales, queda claro que todavia representan areas importantes bajo administracién
municipal®. En el Petén, los ejidos cubren un area de 138 000 ha, aproximadamente. Debido
a la escasez creciente del recurso forestal, las autoridades locales enfrentan problemas como
el aumento de la presién demografica, el avance de la frontera agricola, la deforestacion y
las modificaciones del mercado. Las soluciones han oscilado entre la prohibicion total del
uso de los recursos forestales, el manejo directo de los mismos, el co-manejo y la
privatizacion.

Los ingresos que las municipalidades obtienen de los bosques en tierras ejidales provienen
de los permisos para el aprovechamiento forestal, las tarifas cobradas por recoleccion de
lefia, el arrendamiento de tierras y la venta de madera. Estos ingresos son muy bajos en
relacién con los gastos municipales. Sin embargo, hay algunas excepciones, como el
municipio de San Vicente de Pacaya que tiene un convenio de administracion y manejo del
Parque Nacional del Volcan Pacaya y para el afio 2000 report6 ingresos por Q207 000 por
concepto de venta de entradas al Parque; el 28% de las inversiones municipales se destinaron
a proyectos de manejo de las tierras ubicadas en el mismo parque.

Las poblaciones rurales dependen del recurso forestal en tierras comunales y municipales
para satisfacer sus necesidades de lefia, madera y otros productos para consumo doméstico.
Sin embargo, no hay normas, reglas escritas, ni procedimientos orientados al manejo de esas
tierras. Muchas veces se aplica la Ley Forestal vigente, en combinacién con reglas y normas
de control establecidas localmente.

Por lo general, los bosques comunales son administrados por grupos comunitarios que
establecen las normas de uso de esas areas con base en la costumbre. Sin embargo, en
algunos casos, las comunidades designan a sus alcaldes para que sean la autoridad méxima
en las decisiones sobre el uso del recurso forestal; esto se aprecia, por ejemplo, en San
Antonio Ixchiguan y San José Ojetenam, en el departamento de San Marcos, altiplano
occidental del pais (Wittman 2001).

En el caso de los bosques municipales, la municipalidad tiene competencia sobre el uso
de sus tierras y dispone de ellas en funcion de las necesidades de la comunidad y para
generar ingresos. A veces, esto puede perjudicar los bosques, como cuando hay una fuerte
presion para que se otorguen tierras para actividades agricolas, como ocurre en algunos
municipios del departamento de San Marcos. Los conflictos por la tierra, agravados por el
retorno de los desplazados de la guerra civil, hacen que muchos municipios prefieran utilizar
sus terrenos para proyectos de infraestructura o para la produccién agricola.

Sin embargo, en muchos municipios, las autoridades ceden la responsabilidad del uso y
manejo de los recursos a las comunidades mediante acuerdos locales. Estos acuerdos pueden
delegar totalmente la responsabilidad del uso, acceso y manejo de los bosques municipales

@ 4 En Guatemala, la proporcion de tierras bajo administracién municipal es menor que en Honduras.
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a grupos comunitarios organizados o tomar la forma de convenios de co-manejo. Esto se ha
dado, en parte, porque la municipalidad no tiene la capacidad para administrar sus bosques,
en parte porque los lideres comunitarios han hecho presion para que los recursos forestales
generen un beneficio para toda la comunidad.

En el municipio de San Diego, departamento de Zacapa, se encontré una férmula original
para manejar las tierras municipales. En un esfuerzo por proteger los bosques y, a la vez,
responder a las demandas locales por tierras agricolas, se llegé a un acuerdo con las
comunidades. Uno de los terrenos forestales del municipio se destiné para la agricultura y el
pastoreo en forma comunitaria. Este terreno, denominado el comdn, se dividié en parcelas
que fueron dadas en usufructo a sus pobladores, quienes pagan a la municipalidad una cuota
de arrendamiento. Cada comunidad cuenta con lideres que llevan el control de los usuarios
y lo informan al municipio.

La municipalidad de San Juan Ostuncalco, en Quetzaltenango, suscribié un acuerdo con el
comité de usuarios que establece restricciones al uso de la tierra en actividades agricolas
para proteger el recurso forestal. Sélo se permite usar para lefia las ramas secas y los arboles
secos 0 enfermos. Los usuarios estan obligados a comunicar al comité o al alcalde auxiliar si
pretenden hacer un aprovechamiento que no esta programado. La municipalidad establece
el tiempo de cosecha de los productos forestales, la cantidad que puede cosecharse, quién
puede hacerlo, el tipo de uso autorizado para estos productos y las sanciones para los que
violan las reglas. En la municipalidad de Tecpan solo se permite el uso de tres &rboles o
10 m* de madera por familia por afio, siempre que se demuestre que es para uso doméstico.

A veces, estas normas locales incluyen arreglos informales con el INAB. Por ejemplo, en
el bosque de la Finca El Chilar, en Escuintla, cuando un usuario quiere hacer un
aprovechamiento forestal debe pedir el aval a la Junta Directiva de la comunidad indigena
que administra el bosque. Si la Junta Directiva aprueba la solicitud, otorga un permiso que
también es valido ante el INAB, siempre y cuando el aprovechamiento no sea de méas de cinco
arboles.

Debido a la degradacion de los bosques municipales y la necesidad de contar con lefia y
productos no maderables, la municipalidad de Concepcion de Chiquirichapa ha organizado
comités locales para compartir la responsabilidad del manejo de los bosques municipales y
velar por el cumplimiento de las normas de uso. EI manejo de los recursos forestales se rige
por reglas tradicionales y no por normas operativas formales. Los guardabosques municipales
velan por el cumplimiento de las disposiciones establecidas con el apoyo de representantes
de los usuarios. Sélo se permite talar arboles con autorizacién municipal y para uso comunal,
como construccion de escuelas, iglesias, centros de salud y salones comunales.

En algunos casos, cuando las transgresiones caen dentro del ambito de la Ley Forestal, se
intenta aplicar las sanciones que esta contempla. Pero cuando se violentan las normas de la
comunidad, los castigos son los establecidos en el &mbito local: en la municipalidad de Palin,
se puede perder la calidad de comunero; en San Vicente Pacaya se procede a una
amonestacion verbal, se decomisa el producto aprovechado y se hace un informe al INAB; en
San Diego, Patzicia y Chiquirichapa, se aplican multas, se suspende la concesion y se exige

el pago de dafios.
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LAS POLITICAS ESTATALES DE APOYO A LA GESTION FORESTAL MUNICIPAL

Las politicas estatales han promovido el fortalecimiento de las capacidades municipales de
gestion, difusion local de la politica forestal nacional y apoyo al INAB en la gestion de los
recursos forestales. Se han promovido acciones en diferentes zonas del pais a través de los
siguientes proyectos y programas: PMS en Petén, PLV en las Verapaces, el Plan de
Administracion Forestal Municipal en Huehuetenango, PROBOSQUES en Totonicapan, Zunil y
San Martin Chile Verde en Quetzaltenango, PRODEQ en Quiché y el proyecto BOSCOM del
INAB, con una cobertura nacional. Otros proyectos, operan en los departamentos de Izabal,
Escuintla, Retalhuleu, Suchitepéquez, Totonicapan, San Marcos y Huehuetenango con
enfoques similares.

Estas iniciativas pretenden ofrecer una solucion a ciertas limitaciones estructurales que
presentan los procesos de descentralizacion del pais. En particular, se espera mejorar la
capacidad técnica, administrativa y econdmica de las municipalidades para que asuman de
manera mas eficiente sus competencias y mejorar las oportunidades de participacion de las
comunidades rurales en el manejo local de los recursos.

Entre las diferentes iniciativas de cooperacién internacional se destaca la Agencia de
Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) que apoya el desarrollo econémico y social mediante la
ayuda a la autosostenibilidad en los departamentos de Petén, El Quiché, Alta Verapaz y Baja
Verapaz. En estos departamentos se encuentra la mayor parte de la masa forestal del pais y
los problemas de degradacion del bosque son muy graves. Para incrementar la capacidad
técnica de las municipalidades, los proyectos de la GTZ han desarrollado un modelo de
gestion forestal municipal que incluye la creacion de Oficinas Forestales Municipales (OFM).

El Proyecto Fortalecimiento Forestal Municipal y Comunal (BOSCOM), financiado con
fondos nacionales y administrado por el INAB, representa una iniciativa de la administracion
forestal del Estado Gnica en Centroamérica. Con base en las experiencias de la GTZ, este
Proyecto integra el componente municipal y el comunal para apoyar a las municipalidades en
el manejo de sus recursos forestales.

Una de las estrategias del BOSCOM ha sido apoyar la implementacion de OFM en mas de
32 municipalidades. El Proyecto apoya con fondos propios la creacién de las oficinas y
financia parte del funcionamiento durante el primer afio. Con los recursos que genera la
actividad forestal, la municipalidad debe asumir el 50% de los costos de la oficina durante
el primer afio, el 75% el segundo afio y el 100% el tercero. Paralelamente, BOSCOM brinda
apoyo técnico, asesoria y capacitacion a los técnicos de las oficinas forestales municipales
y a los regidores de las corporaciones municipales.

Hasta la fecha, mas de 90 municipalidades han sido atendidas por BOSCOM y otros
proyectos de cooperacion. En cuanto a las fuentes de financiamiento para cubrir el
presupuesto de las OFM, los dltimos datos indican que 30 dependen so6lo de fondos
municipales, 29 son co-financiadas por la municipalidad y los proyectos y 31 son financiadas
solo por los proyectos. Por lo menos 27 municipalidades han formulado y declarado su
politica forestal con el apoyo de los proyectos, que les permiten revitalizar los procesos de
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diagnostico y planificacién participativa, para ejecutar programas y proyectos que respondan
a las necesidades de los diferentes grupos de interés (INAB 2000).

En los recuadros siguientes se presentan dos ejemplos de conformacién y funcionamiento
de las oficinas forestales municipales.

La OFM de San Raymundo

El municipio de San Raymundo, en el departamento de Guatemala, tiene una superficie de
114 km? y una poblacion estimada en 33 545 habitantes. Esta situado en un terreno
relativamente plano, atravesado por varios rios y quebradas y cuenta con un bosque en el
que predominan las coniferas.
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En un terreno municipal sin cobertura forestal, las autoridades decidieron establecer viveros
para proyectos de reforestacién. En linea con esta iniciativa local, en abril del 2000, se le
plante6 al Alcalde la posibilidad de contar con asistencia técnica del Proyecto BOSCOM para
abrir una OFM y atender mejor los problemas de degradacién del bosque. En junio se presentd
el Proyecto al Consejo Municipal y en una visita posterior se entregd una propuesta de carta
de entendimiento que establecia los compromisos de las partes. La municipalidad se
comprometié a aportar el primer afio, un 50% del salario del técnico forestal municipal
(TFM), el segundo afio, un 75% y el tercer afo, el 100%.

En julio del 2000 se firmé la carta de entendimiento y se esboz6 un perfil minimo de la
persona adecuada para ocupar el cargo de TFM. La Corporacién Municipal contrat6é un perito
forestal, que se incorporé al programa de capacitacién facilitado por BOSCOM.

Una de las primeras iniciativas de la OFM fue elaborar un diagndstico forestal en coordinacion
con los principales actores locales. Con base en este diagnoéstico, se procedid a visitar las
comunidades y hacer un mapeo de las principales actividades forestales del municipio.
Algunas de las actividades de la OFM son: la elaboracion de estudios forestales, el apoyo en
la preparacion de los planes de manejo, la produccién de plantas en el vivero municipal y la
prevencion y el control de incendios forestales. Se han conformado dos brigadas voluntarias
para prevenir y luchar contra los incendios y se han realizado varias campafias de prevencion.

La experiencia del PMS en el Petén

El Proyecto para el Manejo Sostenible de los Recursos Naturales del Petén PMS/MAGA/INAB/GTZ
que se ejecuta en el Petén se impuso el reto de desarrollar un modelo municipal para el manejo
sostenible de los recursos naturales. Con la participacion de los actores municipales y
comunitarios se identificaron las siguientes prioridades: ordenamiento territorial, tenencia de la
tierra, conservacion y aprovechamiento de los recursos forestales ejidales. Ademas, se sefialé la
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necesidad de estructurar la municipalidad para que pudiera responder a estas prioridades vy, al
mismo tiempo, proponer una plataforma de apoyo y facilitacion capaz de fortalecer los procesos
locales de gestion forestal.

Las municipalidades del Petén cuentan con 138 000 ha de ejidos municipales; una gran parte de
estos terrenos ha sido otorgada en arrendamiento a comunidades locales que los aprovechan para
el autoconsumo. También hay muchas tierras que han sido ocupadas ilegalmente. Para enfrentar
los problemas de degradacion y aprovechamiento desordenado se decidié promover la creacion de
la Seccion de Agricultura y Recursos Naturales (SARN), incluyendo area agricola y forestal, en
diferentes municipalidades del Petén. EI PMS comenz6 en 1995, con una primera fase demostrativa
en los municipios de Sayaxché, San Francisco y Poptdn.

En Sayaxché se suscribid un convenio entre el PMS y la municipalidad mediante el cual el MAGA
y el INAB, como instituciones nacionales contrapartes, se comprometieron a facilitar un técnico
forestal y otro agricola para la SARN de Sayaxché, ambos financiados con fondos del gobierno
central. También se comprometieron a aportar motocicletas y equipo de computo y a capacitar el
personal técnico de la SARN en los campos forestal, agricola e informatico. El PMS apoy6 a los
técnicos en la planificacion y ejecucion de los Planes Operativos Anuales (POA) que se elaboraron
con la participacion de los lideres y representantes comunitarios.

La municipalidad se comprometié a incorporar la SARN dentro de la estructura municipal y
promover la coordinacién entre esta oficina y las instituciones estatales y las ONG que trabajan
en el municipio. También se comprometi6 a absorber los salarios del personal: en el afio 2000, el
técnico forestal, y en el 2001, el técnico agricola. Las principales funciones de la SARN son:
asesorar al Concejo Municipal en materia de recursos naturales, fomentar la integracion de
proyectos y programas forestales en la jurisdiccion municipal, elaborar y ejecutar planes de
manejo forestal en los ejidos municipales, realizar el ordenamiento y la supervision del uso de los
bosques locales, brindar asistencia técnica a las comunidades y servir de enlace entre la
municipalidad y las ONG, organizaciones comunitarias y agencias centrales del Estado, como el
INAB.

Indudablemente, las actividades de las SARN atendidas por el PMS en el Petén modificaron
totalmente el rol de la municipalidad y la transformaron en un actor incuestionable de la gestion
forestal. Algunos de los resultados obtenidos en la municipalidad de Sayaxché son: el mapeo de
las principales actividades forestales del municipio, la elaboracion de estudios forestales, el apoyo
en la preparacion de planes de manejo, la produccion de plantas forestales en un vivero municipal,
la gestion de planes de reforestacion y mantenimiento PINFOR y la prevencion y el control de
incendios forestales. El excelente trabajo realizado en esta municipalidad le permitié obtener la
Certificacion de Manejo Forestal por parte de Smartwood, con el respaldo del Forest Stewarship
Council (FSC). Esta certificacion da fe de que se aplican normas y procedimientos de manejo
forestal con estandares reconocidos internacionalmente y acordes con el manejo sostenible de los
recursos forestales. Las recaudaciones del municipio por concepto de la actividad forestal
representaron Q2 182 323 entre 1998 y 2001.

Desde mediados del 2000, el PMS, con apoyo directo del MAGA y sus proyectos Centro Maya y
PROBOPETEN, de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) y la Asociacion de
Municipalidades de Petén (AMUPET) lograron implementar otras cuatro SARN, de modo que
actualmente, las doce municipalidades del Petén cuentan con esa oficina.

@
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La labor de las OFM ha permitido mejorar la intervencion de las municipalidades en la
gestion de los recursos naturales y forestales; ademas, ha servido de fuente de informacion
y de gestor ante el INAB. Por lo general, las oficinas logran transmitir en un lenguaje mas
simple las politicas y la normativa forestal a sus comunidades y estan mas capacitadas para
prestar servicios a través de los técnicos forestales; los beneficiarios de estos servicios son
los pequefios madereros, grupos comunitarios y propietarios privados.

En el caso de los bosques nacionales, la administracién y el manejo suele estar
directamente a cargo de los funcionarios del INAB. Hay excepciones, como el caso del bosque
Florencia, en Sacatepéquez, en donde la municipalidad colabora con el INAB en la gestion
para protegerlo como parque ecolégico en una zona alta de recarga de una cuenca
hidrografica. Una situacion similar se da en la municipalidad de San Jer6nimo. Estas
actividades de colaboracion no se desarrollan en el marco de convenios formales con el INAB
y, en general, son muy pocos los casos en los cuales las municipalidades participan en el
manejo de los bosques nacionales.
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Los servicios prestados por la OFM a los usuarios locales incluyen apoyo en la elaboracion
de planes de manejo, dictamenes técnicos y supervisiones forestales. La presencia de un
técnico forestal ha permitido mejorar la eficiencia en la recaudacion de los impuestos sobre
la madera en pie. Varias municipalidades con OFM consolidadas han logrado incrementar sus
ingresos por la prestacion de servicios forestales (Cuadros 1 y 2). Se han realizado algunas
camparias de extensidn forestal con alcaldes y lideres comunitarios y se han abierto espacios
de didlogo y discusion. En ciertos municipios se ha podido promover la participacion
comunitaria en actividades de control y vigilancia. También ha habido una gran movilizacion
de las OFM para promover la creacién de viveros municipales y el desarrollo de estrategias
para la prevencién de incendios forestales.

Cuadro 1. Ingresos (Q) por concepto de impuesto sobre el valor de la madera en
pie y por servicios del técnico forestal en cuatro municipios de Guatemala

M umicipalidad Impaests julie 1998- Senvicios del técnice
jumic 1088 forestal 1008-18949
San Cristabal 6% 801 35 840 04 601
Salama 119 078 18 326 137 404
San Jerfnimo 63 996 23 000 94 994
Paalha LT 7T 3227

Fusnke: Martines {2000
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A pesar de los logros obtenidos con los programas de apoyo a la municipalizacién de la
gestion forestal, alin hay debilidades que limitan la labor de los técnicos y el alcance de las
politicas centrales. El principal problema que enfrentan las OFM es la escasez de recursos para
atender los asuntos forestales. Aln en los municipios donde el sector genera ingresos por
concepto de impuestos, ventas de servicios o incentivos, estos no siempre se reinvierten en
actividades forestales o ambientales.

Por ejemplo, los funcionarios de la municipalidad de Gualan reportan que la municipalidad
aplica aproximadamente el 44% de su presupuesto al pago de las deudas heredadas de
administraciones anteriores. En Guatemala, el problema del endeudamiento municipal es muy
significativo y en ese contexto, los recursos generados por actividades forestales no se
invierten en proyectos orientados al manejo de los recursos.

Por lo general, los ingresos obtenidos por este concepto son muy bajos en relacion con
los gastos generales de la municipalidad. Ademas, el gobierno central no entrega
puntualmente los fondos correspondientes al 10% del presupuesto nacional que se destina a
las municipalidades. En una entrevista realizada en la municipalidad de Cubulco, Baja
Verapaz, los funcionarios locales manifestaron que, para desarrollar proyectos forestales y
ambientales en los ejidos municipales, se debe recurrir al apoyo de instituciones externas u
organismos de cooperacion internacional (FLACSO 2002).

Muchas municipalidades, incluso las que cuentan con OFM, tienen problemas para cumplir
con sus Planes Operativos Anuales (POA). El proceso de control, evaluacion y seguimiento
de los planes y programas es débil. A menudo, los planes de trabajo de las OFM sufren
recortes presupuestarios y deben trabajar con recursos muy limitados, que apenas cubren el
salario del técnico forestal.

En estas condiciones, no todas las OFM pueden asumir las responsabilidades y cumplir con
las funciones que les asigna la Ley Forestal, respetando las prioridades asignadas. También
cabe sefialar que sus iniciativas se ven afectadas no solo por la disponibilidad de recursos
sino también por el contexto sociocultural, las demandas de las comunidades y la presion de
ciertas elites locales. Muchas veces el tipo de actividades se define en funcion de estas
realidades y de las reglas informales y tradicionales que rigen la toma de decisiones en el
ambito local.

Los proyectos suelen fallar en las evaluaciones del costo/beneficio de sus actividades,
donde ponderan lo invertido en recursos financieros, fisicos y humanos y los resultados
obtenidos. Aln los logros reportados, como la contratacion de técnicos forestales, son muy
relativos pues en muchos casos, el contrato laboral resulta muy breve. Los cambios de
administracién municipal, que se producen cada cuatro afios, también influyen en la
continuidad del proceso.

Evaluacion de la experiencia acumulada

Debido a la acelerada degradacion de los recursos forestales del pais y a la incapacidad de
enfrentar este problema de manera directa y eficiente desde el gobierno central, se ha
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tratado de construir un modelo de gestion forestal descentralizado. Las reformas legales y
administrativas de mediados de los noventa modificaron sustancialmente las instituciones
forestales y adjudicaron a las municipalidades un papel clave como interlocutores directos
del Estado en la gestion de los recursos ambientales.

La falta de capacidad de la administracion central llevd a que muchos municipios con
cobertura boscosa y sin ninguna presencia institucional asumieran un papel de liderazgo en
la gestion de los bosques. En algunos casos, esto ha permitido ordenar la administracion de
bosques que constituyen el sustento de poblaciones pobres, o facilitar el aprovechamiento
por parte de las comunidades muy dependientes del recurso.

La falta de claridad acerca de las normas de uso y aprovechamiento de los bosques ejidales
ha obligado a las municipalidades no sélo a enfrentar los conflictos generados sino, ademas,
a disefiar sistemas e implementar arreglos informales para definir las reglas de uso. Muchos
municipios han tenido que solventar las debilidades del sistema de gestion forestal
centralizado porque representan la autoridad mas cercana y son un interlocutor natural de
las poblaciones locales.

Las politicas de descentralizacion han tenido impactos positivos y muy interesantes, como
la creacion de las oficinas ambientales, el acercamiento del INAB a los municipios, la
creacion de mecanismos financieros, la promocién del tema forestal en el ambito local. En
algunos casos, las municipalidades han podido aprovechar esta dindmica para impulsar
actividades forestales que han tenido un gran impacto en la comunidad y en la misma
municipalidad. En muchos casos, las OFM propiciaron un acercamiento a la poblacién local y
sirvieron de intermediarias entre esta y el INAB.

Por lo tanto, es claro que se han realizado avances notables en cuanto a mejorar la
situacion de la gestion forestal, y que la estrategia de descentralizacion ha contribuido en
buena medida. Sin embargo, si bien el proceso iniciado en Guatemala tiene particularidades
Unicas en la region y ha logrado resultados positivos, también hay limitaciones que se deben
analizar con mucha atencion al evaluar los procesos impulsados para mejorar las politicas de
descentralizacion del sector forestal.

A continuacion se presenta una breve evaluacion de la experiencia acumulada y se analizan
algunas limitaciones que constituyen cuellos de botella importantes, que impiden alcanzar
una descentralizacion mas eficiente del sector forestal, capaz de otorgar a los municipios un
rol més activo en la gestion de sus recursos. El andlisis se hace alrededor de cuatro aspectos
claves: la politica estatal, la importancia del sector forestal en el desarrollo econdémico
municipal, los incentivos que pueden motivar a los funcionarios municipales a involucrarse
en actividades forestales y la realidad del entorno local.

LA POLITICA DEL ESTADO

Las competencias delegadas en las municipalidades les han permitido tener cierta
incidencia en el manejo de los recursos forestales locales, especialmente en sitios donde se
ha invertido en la creacion de oficinas municipales o donde la presion para que el gobierno
local se involucre en la gestion forestal ha sido fuerte.
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Sin embargo, el andlisis de las competencias de las municipalidades detecta cierta
ambigiiedad. Por una parte, la normativa circunscribe su gestion al &mbito forestal: apoyar
al INAB en el cumplimiento de sus funciones, cooperar en la realizacion de programas
educativos y ser portavoces de las politicas forestales del Estado. Por otra parte, el Codigo
Municipal, la Ley de Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente y los Acuerdos de Paz,
las facultan para participar en forma mas activa en su ambito territorial.

En teoria, los municipios tienen la autoridad para administrar y definir las politicas de
desarrollo en sus jurisdicciones y participar en la gestién de los recursos naturales. Sin
embargo, en la practica, no tienen verdadero poder de decision sobre el manejo de esos
recursos, y con frecuencia son relegados a un papel secundario pues no cuentan con una
verdadera autonomia en estos temas.

El marco legal tiende a favorecer la injerencia de las municipalidades en dos grandes areas:
las actividades de vigilancia y control y la reforestacion. En este sentido, la descentralizacién
del sector forestal se parece mas a una desconcentracion y una delegacion de
responsabilidades que las agencias centrales no pueden asumir sin la cooperacion de los
actores locales.

No se han hecho suficientes esfuerzos en cuanto a delegar funciones y responsabilidades
que contribuyan a generar un ambiente favorable para promover iniciativas de manejo
forestal sostenible. En algunos casos, las municipalidades deben seguir normas definidas
centralmente que resultan dificiles de aplicar, pues los estandares son demasiado exigentes
para la poblacion local y no consideran su realidad sociocultural.

El papel de las OFM ha sido clave para abrir espacios y facilitar a los actores locales el
acceso a ciertos servicios forestales. El técnico forestal funciona como un interlocutor que
facilita la coordinacién local internamente y entre el INAB y los actores comunitarios. Sin
embargo, este proceso todavia presenta debilidades estructurales, sufre limitaciones
econdmicas y depende mucho del apoyo externo.

IMPORTANCIA DEL SECTOR FORESTAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL

Para la mayoria de los municipios guatemaltecos, la actividad forestal no representa una
fuente de ingresos importante y nada parece indicar que esta situacién vaya a cambiar a
corto plazo. Muchas municipalidades estan endeudadas, lo que repercute en su capacidad de
invertir en el manejo sostenible de sus recursos. En el afio 2000, el endeudamiento de las
331 municipalidades superaba los 500 millones de quetzales. La deuda incluye compromisos
con diferentes agentes: Instituto de Fomento Municipal (INFOM), bancos privados,
proveedores, constructores, pago de servicios, aportes a la seguridad social y otros rubros.

Por lo general, los ingresos generados localmente no son suficientes para cubrir los gastos
de funcionamiento de la municipalidad. En este contexto, la mayoria de los municipios
todavia no cuenta con suficientes recursos financieros y técnicos para invertir en actividades
forestales. La actividad forestal no representa una fuente de ingresos significativos, como
para motivar a los municipios para que estos fondos se reinviertan en planificacién y manejo
forestal. Hay algunas excepciones, como las municipalidades de San Vicente Pacaya y
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Sayaxché, en el Petén, que cuentan con importante cobertura forestal y el apoyo de varios
proyectos.

El estudio de 11 municipios realizado por FLACSO (2002) muestra que los ejidos
municipales pueden generar ingresos por venta de madera, arrendamiento de tierras, cobro
de permisos de aprovechamiento, etc. Por lo general, estos ingresos resultan insuficientes
para cubrir los gastos que requiere la administracion de los recursos forestales. En
consecuencia, no se presupuestan fondos para la gestion de los recursos forestales, ni
siquiera en los municipios donde hay oficinas ambientales y unidades técnicas.

El aprovechamiento de mecanismos de incentivo como el PINFOR alin presenta cifras poco
significativas en relacion con los montos asignados al sector privado o el potencial que
podria alcanzar. Algunas municipalidades han podido recurrir a estos incentivos con
resultados muy positivos. San Pedro Pinula, en el departamento de Jalapa, incorporé 36 ha
de reforestacion con el apoyo de PINFOR y beneficid a 156 familias con pequefias parcelas
en el bosque municipal; la comunidad El Chilar de Palin, en Escuintla, incorpor6 1400 ha de
terreno comunal, con fines de proteccién.

Hay otros ejemplos de municipalidades que han logrado implementar programas de
reforestacion y manejo forestal con el apoyo de PINFOR, pero en general, el uso que han
hecho de este incentivo ha sido minimo; en el periodo 1998-2001, sélo se reforestaron 885
ha, que representan al 4.9% de las 18 000 ha reforestadas a través de este programa. Para
algunas comunidades indigenas que administran bosques comunales y para muchas
municipalidades, es dificil tener acceso al PINFOR, porque deben probar que son las
propietarias legales de las tierras en donde quieren instalar programas de reforestacion y
manejo. Muchas comunidades y municipalidades quedan fuera, dada la gran incertidumbre
sobre los derechos de propiedad que hay en el pais.

LA MOTIVACION DE LOS FUNCIONARIOS MUNICIPALES

En Guatemala, las politicas de descentralizacién del sector forestal todavia no ofrecen los
incentivos suficientes para que los funcionarios municipales inviertan en actividades de
manejo. Una encuesta aplicada a 100 alcaldes sobre la importancia que le daban al sector
forestal en relacion con otros mostré cuales eran sus prioridades: de los diez sectores
mencionados (agua, educacién, electrificacion, salud e infraestructura, etc.), el forestal
quedé en altimo lugar (Gibson y Lehoucq 2002).

Debido a la falta de incentivos, los funcionarios municipales s6lo toman iniciativas
forestales cuando perciben ventajas politicas o econémicas. Segun Gibson y Lehoucq (2002),
los alcaldes y regidores invierten en actividades forestales: a) cuando hay muchas demandas
y presiones de los actores locales, sobre todo de los que dependen de los recursos forestales
para sobrevivir; b) cuando estas ofrecen beneficios econémicos importantes; ¢) cuando hay
apoyo financiero externo a través de aportes del Estado o de proyectos de cooperacion.

FLACSO (2002) confirma esta situacion. En los municipios estudiados existe un apoyo
limitado a las actividades de manejo forestal (reforestaciones, otorgamiento de permisos,
dotacion de guardabosques, mediadores en la toma de decisiones) porque no representan una
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fuente de ingresos suficiente para motivar la formulacion de politicas claras y la elaboracion
de planes de inversion orientados al manejo y la proteccidn de los recursos. La importancia
de los recursos forestales se define mas en funcion de los servicios que brindan a las
comunidades pobres (agua, alimentos, lefia, productos no maderables, agricultura, pastoreo)
que en relacion con los beneficios financieros directos para la municipalidad.

Aun en los municipios que cuentan con unidades técnicas, como San Diego, Rio Hondo,
Concepcidn Chiquirichapa, San Juan Ostuncalco y Gualan, no hay proyectos para el manejo
y conservacion de las tierras municipales y los bosques comunales y ejidales. Sin embargo,
en San Vicente Pacaya, donde la municipalidad percibe ingresos importantes por la
administracion del Parque Nacional Volcan Pacaya, hay una clara tendencia a dar prioridad el
manejo de las tierras del Parque y varias iniciativas para trabajar con las comunidades en
planes de desarrollo para el area boscosa. El estudio también pone en evidencia la
importancia del valor cultural del bosque, lo que introduce otro criterio que cuenta en la
adopcion de decisiones. Cuando la cultura y la organizacion local se asientan en valores
ambientales, esto repercute en las demandas por una mayor participacion de las
municipalidades en la gestion forestal.

EL ENTORNO LOCAL

En Guatemala, muchas comunidades campesinas e indigenas dependen de los recursos
naturales para su subsistencia. En un contexto donde el marco legal e institucional vigente
presenta grandes debilidades en cuanto al manejo de estos recursos, y donde existe
incertidumbre en cuanto a los derechos de tenencia de la tierra, algunas comunidades locales
han desarrollado sus propios mecanismos institucionales y arreglos informales de monitoreo,
manejo y acceso a los recursos naturales. Con frecuencia, estos se basan en valores
tradicionales y culturas locales. De esta forma, se ha logrado en muchos casos un equilibrio
entre las necesidades de acceso a los productos forestales y el estado del bosque y su manejo
(Katz 2000).

El marco legal forestal vigente y las politicas de descentralizacion han fallado a la hora de
tomar en cuenta estas realidades locales tan complejas. Una descentralizacion que no
considere las relaciones histéricas de manejo, ni los diferentes contextos socioeconémicos y
politicos locales, podria encontrar muchos obstaculos para lograr ser eficiente y equitativa y
finalmente alcanzar los resultados esperados. Estudios en el altiplano occidental revelan que,
en vez de descentralizar el poder, las politicas actuales han reforzado y desconcentrado el
poder del estado, excluyendo a las comunidades rurales, arriesgando la sostenibilidad de los
mecanismos tradicionales de manejo de los recursos forestales y hasta penalizando exitosas
estructuras locales de gobernabilidad forestal en varios municipios (Wittman 2001, 2002)

Esta situacion se ha iniciado al asumir las municipalidades sus nuevas competencias que,
bajo la supervision del INAB, han intentado imponer nuevas normas de uso y acceso a los
recursos naturales bajo su autoridad, arrebatando la toma de decisiones a los lideres
indigenas y campesinos que tradicionalmente sustentaban el poder. En un contexto
histéricamente tenso entre las instituciones estatales y las estructuras tradicionales de
gobierno, con clara resistencia por parte de las comunidades indigenas a las regulaciones
estatales y la extraccion de los recursos por actores externos, no es sorprendente que la
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delegacién de nuevas responsabilidades forestales a las municipalidades haya sido vista con
mucha reticencia a nivel local. Los problemas se han dado especialmente en las
municipalidades que tratan de extender su autoridad a los bosques comunales, con el
argumento de que se encuentran dentro de su jurisdiccion municipal y, por lo tanto, la
responsabilidad sobre las decisiones de uso y acceso debe recaer en ellas.

De esta manera se han dado casos que revelan fuertes contradicciones, donde formas de
uso tradicionalmente reguladas por las autoridades comunales son penalizadas o prohibidas,
sin que se hayan reducido los problemas de tala ilegal y extraccién no sostenible (Wittman
2002). En otros casos, se exige a las comunidades que dependen del acceso a los bosques
comunales para su subsistencia, licencias de uso y planes de manejo. Por lo general, las
comunidades no pueden financiar la elaboracion de estas formalidades; ademaés, tales
procedimientos requieren de un certificado de tenencia de la tierra que muy pocos poseen.
En este contexto tan complejo, han salido perjudicados los sistemas tradicionales de manejo
forestal, la relacion entre las comunidades rurales y las autoridades estatales y la
sostenibilidad misma del recurso forestal.

Por otro lado, cuando los funcionarios municipales han adaptado las regulaciones estatales
vigentes a la realidad local, o cuando las autoridades autdctonas (alcaldias indigenas,
comités locales de usuarios) han sido integradas a los sistemas de toma de decisiones del
municipio en lo relacionado con el uso y manejo de los recursos, y cuando se ha llegado a
arreglos para mantener los sistemas tradicionales de uso, se ha constado una mejor relacion
a nivel local y una coordinacion mas eficiente entre los actores. Tal es el caso de las
municipalidades de San Pablo (Whittman 2002), San Diego y San Juan Ostuncalco (FLACSO
2002).

Diferencias tan grandes en las realidades locales destacan claramente las limitaciones de
las politicas de descentralizacion, si se enfocan en una estricta delegacion de autoridad a
las municipalidades sin que se tomen en cuenta los mecanismos tradicionales de manejo y
las condiciones especificas de cada lugar. Cuando la autoridad municipal entra en conflicto
con la autoridad tradicional local, especialmente en el manejo de los bosques comunales,
aparecen graves problemas. Asi, en vez de mejorar la sostenibilidad del recurso y asegurar
un acceso equitativo y justo a las comunidades que dependen del recurso forestal, la
descentralizacion genera acciones que perjudican los sistemas de manejo que histéricamente
han sido eficientes (Secaira 2000) y que generan mas conflictos que ponen en riesgo la
sostenibilidad del recurso.

Conclusiones y recomendaciones

En Guatemala, el proceso de descentralizacion se ha ido consolidando. Las politicas
estatales y las transferencias del gobierno central confirman la voluntad de apoyar la
desconcentracion del manejo de los recursos naturales y la toma de decisiones. En el sector
forestal, el marco politico, legal e institucional vigente promueve ciertas condiciones para
que las municipalidades contribuyan en la gestién de sus recursos. En este contexto, la
agencia central ha asumido un liderazgo indiscutible. Para apoyar estos procesos, se ha
impulsado el desarrollo de fuertes mecanismos de fomento de la actividad forestal mediante
incentivos econdmicos, asistencia técnica y transferencia de tecnologia a los gobiernos locales.

@
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Pero a pesar de estos esfuerzos, los procesos impulsados no han sido suficientes para ceder
mayores espacios a las municipalidades. Las principales directrices, la definicion de politicas,
la implementacion de estrategias y la asignacion de recursos todavia estan centralizadas. Las
competencias delegadas a las municipalidades son ambiguas, porque la Ley Forestal les
asigna un papel de apoyo complementario a las funciones del INAB, muy enfocado hacia el
control y la reforestacion.

Sin verdadera autonomia y con pocos incentivos politicos y econdmicos, para muchas
municipalidades la inversién en actividades forestales no es prioritaria. Por esto, es
importante entender que su respuesta a los procesos de descentralizacion de la gestion
forestal obedece a factores muy precisos, como la disposicion de los funcionarios para aplicar
las regulaciones forestales, las presiones locales y la posibilidad de generar ingresos. Con
frecuencia, el compromiso con el sector forestal y las decisiones que se toman obedecen a
la necesidad de facilitar el acceso a los bienes y servicios que pueden ofrecer los bosques a
las comunidades mas pobres. En muchas municipalidades se han incorporado reglas
informales, basadas en la tradicién y la costumbre, que coexisten con la normativa formal.

Los procesos de gestion forestal municipal, asumidos por parte de las municipalidades del
pais e impulsados a través de proyectos del INAB y de la cooperacion internacional, han dado
resultados positivos en cuanto al fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales.
Sin embargo, sus resultados son limitados, si se comparan con las areas reforestadas y bajo
manejo, el arrendamiento de tierras y los ingresos por venta de madera, y su impacto sélo
se aprecia en unas pocas municipalidades.

Si bien los modelos basados en la OFM han representado avances pues aumentaron la
capacidad de gestion forestal de los municipios, en muchos casos, los logros han implicado
altos costos; ademas, existe el riesgo de que cuando cese el apoyo externo, pierdan fuerza y
desaparezcan. Esta es una posibilidad real, porque las agendas de las corporaciones
municipales no suelen incluir entre sus prioridades el tema forestal y, por lo general, sus
presupuestos son deficitarios.

Los mecanismos financieros que han dado resultado y han incidido en la valorizacion de
los recursos incluyen los incentivos forestales del PINFOR y el traslado del 50% del impuesto
de la madera en pie. En algunos casos, estos mecanismos son una fuente de ingresos alterna
para incentivar la conservacion y el manejo sostenido de los recursos forestales. Sin embargo,
el uso de tales mecanismos es poco significativo a nivel municipal, en relaciéon con los
montos asignados al sector privado o el potencial que podria ser aprovechado por las
municipalidades.

Aln asi, el proceso de municipalizacion de la gestion forestal es positivo, si se compara
con los modelos anteriores totalmente centralizados; los resultados alcanzados indican que
la descentralizacion debe mantenerse y reforzarse. Todavia hay importantes obstaculos que
impiden hablar de una descentralizacion verdaderamente eficiente y equitativa y cualquier
politica de apoyo a la gestion forestal municipal debera tomar en cuenta las limitaciones
sefialadas.
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RECOMENDACIONES

e Aprovechar los procesos de descentralizacion y desconcentracion y los cambios legales
favorables al fortalecimiento de la gestion forestal, asi como los espacios ganados por
las municipalidades en las instituciones rectoras de la conservacion y el manejo de los
recursos naturales. Buscar consensos dentro del sector, para que el INAB siga realizando
sus funciones'y, a la vez, promoviendo un traslado gradual y sistematico de competencias
a las municipalidades. En estos procesos debe participar la ANAM, el INFOM, las Juntas
Departamentales de Alcaldes y la Asociacién de Alcaldes y Autoridades Indigenas
(AGAAL).

e Promover la participacion de los representantes de la sociedad civil para fortalecer la
democracia y la toma de decisiones.
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e Incluir a mas municipalidades en los programas de fortalecimiento municipal.

e Continuar con la divulgacién de las experiencias de gestion forestal exitosas para llevar
el mensaje a otras corporaciones municipales.

e Mejorar el acceso de los usuarios del bosque a la infraestructura productiva, redes de
crédito, informacion de mercados, transferencia de tecnologia y otros. Estas medidas
podrian contribuir a aumentar los beneficios del manejo forestal sostenible y a
comprometer mas efectivamente a los actores en el manejo de los recursos forestales.

e Promover la ejecucion de estudios de casos sobre los procesos de gestion forestal
municipal.

< Incluir a las asociaciones indigenas y campesinas en los dialogos nacionales y regionales
y en los procesos de toma de decisiones relacionados con la descentralizacién de la
gestion forestal.

e Fortalecer la capacidad de los gobiernos locales para manejar los ejidos municipales y
sensibilizar a los funcionarios sobre la gestion de esas tierras.

e Promover una figura legal que aclare el estatuto de las tierras ejidales y defina aspectos
como tenencia, delimitacién y posesion.
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Siglas y acronimos

AECI Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional

AGAAI Asociacion Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas

AMUPET Asociacion de Municipalidades del Petén

ANAM Asociacion Nacional de Municipalidades

ASOREMA Asociacion de Organizaciones no Gubernamentales vinculadas con los
Recursos Naturales y Medio Ambiente

BOSCOM Proyecto para el Fortalecimiento de los Bosques Municipales y Comunales

CONAP Consejo Nacional de Areas Protegidas

FLACSO Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

GTZ Agencia de Cooperacién Técnica Alemana

INAB Instituto Nacional de Bosques

INFOM Instituto Nacional de Fomento Municipal

1USI Impuesto Unico sobre Bienes Inmuebles

IVA Impuesto al Valor Agregado

MAGA Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién

MARN Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales

OFM Oficina Forestal Municipal

ONG Organizacion No Gubernamental

PIB Producto interno bruto

PINFOR Programa de Incentivos Forestales (INAB)

PMS Proyecto para el Manejo Sostenible de los Recursos Naturales del Petén.

POA Plan Operativo Anual

PROBOPETEN  Proyecto de Bosques de Petén

PRODEQ Programa de Desarrollo Rural Regional del Quiché

SARN Seccion de Agricultura y Recursos Naturales

TFM Técnico Forestal Municipal
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Introduccion?

En Nicaragua, el proceso de descentralizacion ha hecho importantes avances, sobre todo en
cuanto al marco legal y la gestion local, a pesar de que comenz6 recién en 1988. Los
municipios? cuentan con lideres elegidos que tienen responsabilidades importantes en la
planificacion y administracion de lamunicipalidad, y los demas actores locales reconocen y
aprovechan cada vez mas esta autoridad no estoy seguro: ‘utilizar la autoridad’ no da otro
sentido que aprovechar su existencia? El resultado ha sido la creacion de un nuevo espacio de
gobierno local con vida y dindmica propias y un movimiento desde la base de la sociedad civil,
que aunque todavia débil, lucha para que se garanticen las condiciones para una
administracion municipal eficaz.

A pesar de estos logros, este proceso ha tenido sus tropiezos, sobre todo con respecto al
manejo de los recursos forestales. El gobierno central ha otorgado méas responsabilidades a los
gobiernos municipales, pero la falta de financiamiento para poder cumplirlas ha socavado su
autoridad y la posibilidad de construir una verdadera autonomia municipal. En el sector
ambiental y de recursos naturales, las leyes son contradictorias, las competencias se traslapan
entre varias entidades o la ley exige “coordinacion” entre el gobierno local y el central sin
establecer los mecanismos para implementarla, con lo cual, en la préactica, el poder queda en
manos de la entidad estatal.

Aunque la ley les otorga competencia para desarrollar, conservar y controlar el uso racional
del medioambiente y los recursos naturales, no son los municipios los que deciden sobre los
contratos de explotacién de los recursos, y su criterio no es requisito obligatorio para el
otorgamiento de permisos y concesiones (Comision Sectorial para la Descentralizacién 2001).
En consecuencia, los gobiernos municipales se quejan de que el gobierno central les ha cedido
la carga de cuidar el medioambiente, pero no los beneficios derivados del aprovechamiento de
los recursos.

Pero los problemas de la descentralizacién no provienen sélo del gobierno central. En
muchos municipios, las capacidades técnicas, de captacién y administracion de recursos y
proyectos y de planificacién son todavia inadecuadas. Los representantes locales de los
partidos politicos tienden a promover relaciones paternalistas y caudillistas, y las divisiones
politicas influyen en las relaciones con el gobierno central. Hay dirigentes locales que, si
tuvieran oportunidad, propiciarian la tala del bosque para recoger fondos para su
administracidn o para sus propios bolsillos. Por otra parte, el gobierno local se concibe como
un proveedor de servicios, y con frecuencia la planificacion de mediano o largo plazo y la
gestion de recursos naturales no forman parte de esa vision.

Dadas las serias limitaciones politicas y practicas que ha tenido la descentralizacion del
manejo de los recursos forestales en Nicaragua, en este estudio no pueden presentarse los
resultados de una descentralizacion democratica avanzada, bien formulada y financiada. Pero
si se puede mostrar que, a pesar de las muchas contradicciones y limitaciones, este proceso,
que se ha empezado a gestar desde abajo y no solo desde el nivel central, tiene oportunidades
importantes, pues a pesar de los obstaculos, los municipios han tenido resultados positivos y
avances significativos. Pero para que la descentralizacion sea realmente un éxito en términos
de eficiencia, equidad y democracia, todavia hay mucho por hacer y muchos problemas que
resolver.

! Se agradece a Andrew Blackwell, Ove Faurby, Lyes Ferroukhi, Glenn Galloway, René Mendoza y Juana Ortega por sus
comentarios a la version preliminar de este capitulo.

@ 2En Nicaragua, municipio y municipalidad aluden a la jurisdiccion del gobierno municipal, que incluye tanto el &rea urbana
como rural. En este capitulo, las expresiones gobierno municipal, gobierno local y alcaldia se usan como equivalentes.
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El contexto forestal

Nicaragua tiene aproximadamente 57 000 km? de cobertura forestal, que corresponden a
casi el 48% del territorio nacional; este total incluye bosques cerrados (con 70% o0 mas de
cobertura) y abiertos (con una cobertura de entre el 10% y el 70%)3. El area efectiva de
bosques, que sdlo incluye los bosques cerrados de pinares y latifoliados, representa unos
33 000 km?, 0 sea, un 27% del territorio, que es alrededor de la mitad de lo que ocupaba en
1950. Casi todos estos bosques estan ubicados en las tres regiones del Atlantico
nicaragiiense’. En los noventa, la tasa anual de deforestacion era de unas 150 000 ha, pero
hoy dia se estima en solo 50 000 ha.

De acuerdo con datos del Ministerio Agricola, Ganadero y Forestal (MAGFOR), el 71.9% del
territorio (8 700 000 ha) son tierras de vocacion forestal, incluyendo bosques de produccion
y de conservacion. Una cuarta parte de ellas puede tener un uso silvopastoril o
agrosilvopastoril; sin embargo, casi la mitad de las tierras de vocacion forestal (3 4000 000
ha) no tienen bosque, debido al avance de la frontera agricola y a la conversion de bosques
en potreros para la ganaderia extensiva®.

Actualmente, casi 19 000 kn? (unas 1 880 000 ha) de los bosques del pais estan ubicados
en areas protegidas, bajo el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Sin embargo, de
las 75 areas protegidas, solo siete se encuentran bajo manejo activo y once bajo manejo
minimo (Plan Ambiental de Nicaragua 2001-2005). Las dos reservas mas grandes se
encuentran en los bosques del Atlantico: la Reserva Bosawas en el norte y la Reserva Indio-
Maiz en el sur (Rio San Juan).

La produccién forestal es importante para la economia nacional, aunque es dificil obtener
cifras exactas sobre ella. La extraccion representa menos del 1% del PIB (unos US$4
millones), pero el sector industrial de madera y muebles alcanza el 2.1% del valor de la
produccion industrial total del pais (datos de 1998 del BCN). Las exportaciones del sector
subieron de US$1 millon en 1992 a US$25 millones en el afio 2000 (MARENA 2002).

La lefia representa el 52% del consumo energético del pais (Martinez 2001) y alrededor del
70% del consumo residencial (Miranda 2002, com. pers.). Gran parte de la extraccion de
madera y de lefia es ilegal. De un corte anual estimado en 500 000 m?, el Instituto encargado
de otorgar los permisos forestales (INAFOR) sélo controla el 30% (Arglello 2002, com.
pers.)®.

Segln la ley, el Instituto Nacional Forestal (INAFOR) esta a cargo de otorgar los permisos
para la extraccion de madera o de lefia en tierras privadas, mientras que el Ministerio de
Fomento, Industria y Comercio (MIFIC) otorga las concesiones en tierras nacionales’. El
Ministerio del Ambiente y de Recursos Naturales (MARENA) tiene autoridad sobre las areas

® Las definiciones varian un poco segdn el tipo de &rboles y de bosques.

4 Regi6n Auténoma Atlantico Norte (RAAN), Regién Auténoma Atlantico Sur (RAAS) y departamento de Rio San Juan.

® Otros estudios reportan datos diferentes. Por ejemplo, Kleinn (2000) estima en 2 500 000 ha el 4rea con vocacion forestal

que no tiene bosque.

® EI sector forestal enfrenta muchos otros problemas, ademas de la ilegalidad y la corrupcion: problemas de comercializacion,
desconocimiento de las oportunidades de mercado, falta de capacidad administrativa de los madereros y de INAFOR, inseguridad,
debilidades técnicas, falta de recursos para inversiones, debilidad en las organizaciones de base para la foresteria comunitaria
(Galloway 2002, com. pers.).

" Actualmente los territorios indigenas no tienen marco legal y no hay un registro de las tierras nacionales. La Gnica concesién

vigente en el 2000 fue la de territorios indigenas, mediante un acuerdo entre el gobierno nacional y la comunidad indigena. @
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protegidas, aunque en la practica, mas bien ha ejercido esta autoridad en las areas donde la
extraccion estéa prohibida®.

El procedimiento para la extraccion es igual para las zonas con o sin bosque; la diferencia
depende de la cantidad que se extraera. Para pequefias cantidades (un total de arboles o m*
definidos por INAFOR a nivel departamental) sélo hay que conseguir un permiso doméstico;
para cantidades mayores, hay que contar con un plan de manejo.

La extraccion ilegal tiene muchas formas, desde los extractores que no solicitan ningin
permiso hasta los que utilizan el mismo en varios lugares no autorizados. También hay un
sobreuso de los permisos domésticos, los que solo se deberian otorgar para extraer madera
para uso personal y no comercial y no requieren de un plan de manejo. Actualmente, el 75%
de la madera que llega a los aserraderos del pais ha sido cortado con permisos domésticos
(Tijerino 2002, com. pers.). INAFOR tiene la politica de “legalizar” la madera cortada
ilegalmente mediante multas y subastas. Ademas, mucha madera cortada en los bosques del
Atlantico sale por rios de zonas muy aisladas, lejos de cualquier puesto de registro. Los
madereros que llevan su madera en camiones hacia Managua reportan que pagan unos
C$2000 (US$140) en sobornos para llegar desde el Atlantico hasta la capital. Llama la
atencion que afirman que pagan siempre, tengan o no sus papeles en regla.

Muchos actores argumentan que estas practicas ilegales son el resultado de los excesivos
controles sobre el sector forestal y de una burocracia ineficiente que aumenta de manera
significativa los costos y los gastos por el tiempo perdido. Un problema importante es que
la politica nacional y las instituciones del sector no logran promover una vision integral del
bosque. Por un lado, hay un movimiento ambientalista fuerte que defiende la prohibicion
total de la extraccion de madera, no sélo en las areas protegidas, sino también fuera de
estas. Por otro lado, existe lo que se conoce como la “mafia maderera”, localizada sobre todo
en la Region Autonoma Atlantico Norte y conocida por su corrupcion, profundamente
arraigada y peligrosa. Esta realidad lleva a posiciones muy encontradas y dificulta la
busqueda de soluciones intermedias de produccion sostenible.

Esta bipolaridad también esta representada en la institucionalidad del pais. Es esencial
reconocer este hecho para entender el discurso y la realidad que enfrentan los gobiernos
municipales sobre los temas de medio ambiente y de recursos naturales. MARENA esta a cargo
del medio ambiente, INAFOR, del aprovechamiento forestal®; la mayoria de los proyectos y
ONG trabajan con MARENA, pero no con INAFOR, y ha habido muy poca coordinacion y
cooperacion entre estas dos entidades estatales. Por lo tanto, cuando se habla de la
descentralizacion de los recursos naturales, se esta aludiendo a dos entes totalmente
separados en términos legales e institucionales.

Descentralizacion y competencias
forestales municipales

En Nicaragua, la base institucional para el actual proceso de descentralizacion empezo a
establecerse durante el gobierno de Daniel Ortega, con la aprobacion de la Constitucion de

legal para ese tipo de disposiciones.

@ 8 Los primeros proyectos piloto para la venta de servicios ambientales estdn apenas comenzando y todavia no existe un marco
9 INAFOR es un instituto bajo la direccién de MAGFOR.
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1987, que reestablecid el concepto legal de la autonomia municipal, el cual habia sido
eliminado por la Constitucion de 1939, e inici0 la eleccion directa de las autoridades locales..
En 1988, la Ley de Municipios cred los Concejos Municipales y otorgd algunas
responsabilidades a los gobiernos locales. En 1990, 1996 y el 2000 se celebraron elecciones
municipales en la mayor parte del pais, y desde 1996, en las dos regiones auténomas de la
costa atléntica.

A partir de 1990, el gobierno de Violeta Chamorro (1990-1996) implementd las politicas
de ajuste estructural, que incluian una importante transformacion del Estado. Aunque la
reforma contemplaba la descentralizacion, esta no estaba bien definida y parece haber sido
mas para consumo internacional que para efectos internos (Ortega 1997). El resultado fue una
serie de diversas y a menudo contradictorias iniciativas, pero poca descentralizacion. La
situacion cambid poco bajo el gobierno de Arnoldo Aleméan (1997-2001), durante el cual los
municipios recibieron menos transferencias presupuestarias del gobierno central.

Sin embargo, los gobiernos locales, sobre todo a través de la Asociacion de Municipios de
Nicaragua (AMUNIC), obtuvieron responsabilidades y autoridad adicionales. Para esto
contaron con la ayuda de importantes aliados en el gobierno central, sobre todo en la
Asamblea Nacional, que apoyaron sus esfuerzos para promover una verdadera
descentralizacion. En 1997, las reformas a la Ley de Municipios aumentaron
considerablemente las competencias de los gobiernos locales y fortalecieron la autonomia
politica y administrativa.

En la actualidad, Nicaragua cuenta con 151 municipios, cada uno con un alcalde y un
vicealcalde y entre cuatro y nueve miembros del Concejo Municipal®® (segln el nimero de
habitantes) elegidos mediante listas partidarias presentadas en las elecciones locales. El
Concejo Municipal lo conforman el alcalde o el vicealcalde y los concejales. La ley establece
que el alcalde es la maxima autoridad ejecutiva del gobierno municipal; a él le corresponde
ejecutar las decisiones del gobierno local, que deben ser definidas y aprobadas por el
Concejo.

La principal fuente de ingresos de las alcaldias es el impuesto sobre la venta (1V), el cual
disminuy6 del 2% en 1997, al 1% en el 2000. Supuestamente, esta pérdida de ingresos seria
reemplazada con el incremento en las recaudaciones sobre el impuesto de bienes inmuebles
(1BI), pero este ingreso es mucho menor que el primero (Bravo 2002, com. pers.). Las
transferencias del presupuesto nacional han sido minimas: el 0.9% en el 2000 y el 1.2% en
el 2001, los porcentajes mas bajos de Centroamérica™. En los municipios que cuentan con
recursos forestales, hay varios tipos de impuestos (legales e ilegales) que constituyen una
fuente de ingresos significativa.

En 1997, la Ley de Municipios otorg6 a los gobiernos locales un importante control sobre
su territorio y sus recursos naturales:

“Los Gobiernos Municipales tienen competencia en todas las materias que incidan en el
desarrollo socioecondmico y en la conservacion del ambiente y los recursos naturales de su
circunscripcion territorial.... [El Gobierno Municipal tiene la competencia de] desarrollar,
conservar y controlar el uso racional del medio ambiente y los recursos naturales como base
del desarrollo sostenible del Municipio y del pais....”

1 La excepcion es el municipio de Managua, donde reside el 25% de la poblacion del pais y el Concejo tiene 20 miembros.
 Su mas alto nivel, desde 1990, ha sido el 1.8% durante el gobierno de Violeta Chamorro. Este porcentaje incluye transferencias @
directas, proyectos e inversiones ministeriales (Ortega 2002, com. pers.).
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Sin embargo otras normativas, como la Ley General del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales (N0217) y el Reglamento de Areas Protegidas, dan mucha més autoridad a los
ministerios y minimizan el papel de los gobiernos municipales en la gestion ambiental.
Ademas, el Articulo 102 de la Constitucion establece que:

“Los recursos naturales son patrimonio nacional. La preservacion del ambiente y la
conservacion, desarrollo y explotacion racional de los recursos naturales corresponden al
Estado; éste podra celebrar contratos de explotacion racional de estos recursos, cuando el
interés nacional lo requiera.”*

Con respecto a los recursos forestales, las decisiones sobre los contratos de explotacion
corresponden a INAFOR en tierras privadas y MIFIC en tierras nacionales. La aprobacion de
estos contratos por el gobierno local ni siquiera es requisito obligatorio para su otorgamiento®.
Pero es importante destacar que los derechos municipales sobre los recursos naturales
establecidos en la Ley de Municipios han empezado a funcionar como base legal para hacer
reclamos y enfrentar las contradicciones con el gobierno central.

El cuerpo legal otorga ciertas atribuciones especificas a los gobiernos municipales (ver
recuadro sobre competencias legales), que incluyen el derecho de emitir su opinién sobre los
contratos de explotacién, recibir el 25% de los ingresos fiscales por estos contratos,
establecer parques municipales y organizar comités para el control de los incendios
forestales. Ademas, en coordinacion con la entidad estatal correspondiente, pueden autorizar
el transporte de trozas de madera, participar en la evaluacion de estudios de impacto
ambiental, elaborar planes de ordenamiento territorial y hacer recomendaciones sobre planes
de manejo en areas protegidas.

La Ley de Municipios les da algunas herramientas especificas para promover sus funciones
como gestores de los recursos naturales, tales como las resoluciones y las ordenanzas. Ambas
son instrumentos administrativos, pero la ordenanza es mas amplia y especifica normas de
aplicacion general sobre asuntos de interés local. Debe ser objeto de dos discusiones en el
plenario del Concejo y luego ser publicada por el Alcalde*. Muchas alcaldias han empezado
a utilizar estas ordenanzas para abordar asuntos relacionados con la gestion de los recursos
naturales.

Los gobiernos municipales también estdn autorizados para crear instancias de
participacion. En el area de los recursos naturales, las mas importantes son las Comisiones
Ambientales Municipales (CAM), que han sido promovidas por MARENA, AMUNIC y varios
proyectos internacionales de apoyo institucional. Hasta el 2001 se habian establecido unas
85 comisiones (Blackwell 2002, com. pers.).

Mas de la mitad de las competencias municipales forestales exigen una accién coordinada
con los respectivos ministerios, que tienen la autoridad principal. Se supone que esta
coordinacion se dara en el territorio, con el delegado pertinente, pero hasta el momento la
ley no establece ninglin mecanismo especifico para hacerla realidad. En la practica, depende
de la voluntad de cada delegado y de cada alcaldia, aunque MARENA esta circulando el
borrador de una propuesta que pone la coordinacion en manos de las CAM (STCSD et al. 2002).

A nivel departamental, no hay mecanismos oficiales ni un marco legal para la coordinacién
gubernamental®®. Sin embargo, en varios departamentos, las alcaldias han conformado

2 Art. 6y Art. 7 inciso 8, Ley 40 y 260, Ley de Municipios.
%3 La aprobacion de una entidad que no es del gobierno central sélo es requisito en las dos regiones auténomas, donde el
gobierno regional (no el municipal) tiene esta autoridad.

@ * La resolucién especifica normas de aplicacién particular” y sélo tiene que ser aprobada por el Concejo (sin dos discusiones).
5 Los departamentos cuentan con una Secretaria de la Presidencia, pero su papel en relacién con las otras entidades del Estado
y con los gobiernos municipales ain esta en discusion.
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alianzas para manejar problemas comunes, incluyendo asuntos ambientales y forestales. La
propuesta de MARENA mencionada en el parrafo anterior sugiere la conformacion de Comisiones
Ambientales Departamentales o Regionales para coordinar con las CAM (STCSD et al. 2002).

Competencias legales de los gobiernos municipales

AREA DE ACCION COMPETEN CIA MUNICIPAL

Aprovechamiento forestal

-

-

Emitit opinidn. con cadcter de aval sobre e contetos @R B exploacien
da recurses, 2nbec de que sean sprobados por el gobiern o cent=l.
Agtorfzan en coordinadon con INAFOR, & marcscion v tanspate da las
trozas de mader.

Manejo de ameas protegidas

Estabilecer parguas ecoldgicos. munfcipsles pars promaser [ conse reacion
da-los recursce mas walicses: del mupidpio.

Haiar recomendaciones a MARENA sobre les planes de manefo de las
amazs protegidas en s tEmtono®

Coordimar con MAREMA B administracidn de as dmas protegidas en =
termitordo®

Ma nej-l:r de reCursos
BCononToos

Recibir por ko mepes el 25% del frgeso sl por concepte de demchos v
reqalias sobm los recursos natuabes,

Orgamizar v mamejar el @fastre. pera cobmar el impuesio sobme bieres
inmushiss.

Reforestacion y control de
incendios y degradacion

Organfzar comités para. & prevendda 'y el conkral de les. fncendics
fomstales - en o los  municdpies  =selecdonadoes  por el Ministeris  de
AgricolbuE, akom Mintskario Agropecuanay Famstal [MAGFIR).

Obbaner  financamiento oy promover . proyectos o de o prolEcoisn
consenvad on, restaumcdin y desammollo sostenible.

Coordinar con . MAGFOR . MARENA  |= decEmcion de las amas de
conservaddn de swelos v las normas parE Bsegumar su o reougErEcion v
priobEccide en sitios muy degradados o amenzzados. ™

Farticipar en {a evalusdon y administmcion de los permisos ambientales y
lo= estudios de impadio ambiental bajo iz autordad de MARENA.®

Admmiristracion y
Hormativa

Elsborar & implems ntar plares de ordenamienta terdbonal bajo las normas,
pautas v oitenios esfiableddos por el Institoto Nimmpiense de Estudics
Terntorizies {TNETER) y MAREHA."

Coordinar con MARENA el establadmiznto de normas y esi@ndames ppa
probeger la =lidad de los e cosiste mas.

Dicar ardenanzas y rescluciones.

Farticipacion cludadana

.o

Freparar el presupuesto anual en forma mricpativa v con amplia consulta
popular.

Convgaar y organizar dos cabi ldes anwales.

Craar drgam os cobegiad os e instanciss de partid pacién ciedadana.

Crear asodadopes e dudadsnoes . fomesbar & marbicipadin - de l=s
organizaciones lo@Ekes en @ gestida municpmal

¥ Tamtide rigen los Concojos Regicnaes on L= Reg ones futinome.

Katxr Desde medados de be dbéda pasata, droelsn vaios boradores die una moeva Ley Forestal, pero mo se sabe s serd apobada m
ownda. La wersion mas mdente (113001} insiste o0 weificar L2 logi dacion antigea y dispesa y fomestar La legalidad, las plantad ones, la
corserved 6n del recose y ba reshored on de L= Srees degradodas. Esta ley daiz mas responsabiidades a los gobiemos bocales p les
clorgan a o dereden de emific permisos de corbl mo comend o (goe ahors son autorzedos por INAFDE), reqular ¢ combrolar Las Greas

fomstabes de protecddn y fomomtar imd ativas Iocaes do wso madorel do los recsmsos nafurales. Ademis, pemmitida gee boy gobismos
|ocales dieran sequindento, W gilande y controk A reasrso foreskal, a traves de la celebradée de comvemios. legabes con BARE {Bonador

Loy Forestal 2001).
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Entorno municipal y gestion forestal®

La gestion municipal ambiental y forestal debe considerarse parte de un proceso de
aprendizaje que implica un cambio en la concepcion de la funcidn del gobierno local. El marco
legal nicaragiiense reconoce en los recursos naturales la base para el desarrollo sostenible de
la nacién y ve a los gobiernos locales como participes de él. Sin embargo, el desarrollo todavia
se asocia basicamente con el acceso al agua potable, la electricidad y las vias de
comunicacion, mas que con los recursos naturales en si mismos, y se considera que el papel
de los gobiernos locales es suministrar un mayor acceso a esos servicios e infraestructura. El
tema de los recursos naturales es novedoso y requiere de una vision de largo plazo, mientras
que los politicos, por tradicion, tienen una perspectiva a muy corto plazo. Por lo tanto, este
sera un proceso de aprendizaje tanto para los gobiernos locales como para la ciudadania.

Por otra parte, la persistencia de una institucionalidad polarizada entre la conservacion y
la extraccion de los recursos, hace que las gestiones municipales relacionadas con la
proteccion ambiental sean relativamente pocas. Con frecuencia, son promovidas por ONG o por
proyectos ambientales, o responden al interés de la Alcaldia en obtener fondos a través de
sanciones y multas, con lo que las gestiones sobre el manejo de los recursos renovables, como
el bosque, estan sesgadas por intereses y necesidades econémicas de corto plazo.

No obstante, hay iniciativas importantes que indican que el proceso de aprendizaje esta en
marcha y bien orientado. En los cinco afios transcurridos desde las reformas a la Ley de
Municipios de 1997, se percibe una gran diferencia en cuanto a la coherencia de las iniciativas
planteadas. Aunque todavia hay muchas acciones dispersas, en los municipios mas avanzados
se observa mas planificacion, coordinacion e integracion de las iniciativas sobre gestion
ambiental. Uno de los mejores ejemplos es el del municipio de Bonanza, al cual se destina un
recuadro mas adelante.

Este capitulo se ha dividido en tres partes: primero se describen las experiencias e
iniciativas de gestion forestal local en donde las alcaldias han jugado un papel importante,
luego se revisan las relaciones entre los gobiernos municipales y los delegados del gobierno
central, en especial INAFOR y MARENA, y por Ultimo, se presenta el entorno local y las
relaciones entre los gobiernos municipales y los actores locales.

GESTION DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Los gobiernos municipales han empezado a cumplir muchas de las responsabilidades que
les otorgan las leyes por iniciativa propia o a instancias de un proyecto, una ONG, un
ministerio o AMUNIC. Casi todos emiten avales para el aprovechamiento forestal y hasta han
llegado a prohibir completamente la extraccion. Algunos han organizado comités de
prevencion y control y emitido ordenanzas frente a una posible crisis de incendios forestales.
Otros han empezado a elaborar planes de ordenamiento territorial y ambiental ante la
insistencia de los proyectos de cooperacion. Y muchos municipios estan aprendiendo a usar
las ordenanzas como herramienta legal para normar el uso de los recursos en su territorio.

% a informacién presentada se basa en varios estudios municipales y regionales realizados entre 1998 y el 2000 (Barahona y
Mendoza 1999, Fauné y Kaimowitz 1999, Fauné y Martinez 1999, Fauné y Mendoza 1998, Larson 2001, Larson y Barahona
19994, Larson y Barahona 1999b, Martinez y Rocha 1999, Martinez y Rocha 1999, Mendoza y Artola 1999, Mendoza y Martinez
1999, Parrilli 2000, Rocha y Barahona 1999) y en entrevistas hechas en el 2001 y el 2002. Es importante mencionar que a

@ finales del 2000 hubo elecciones municipales; el cambio de alcaldes y concejales municipales se dio a principios del 2001, y
a finales del 2001 fueron las elecciones nacionales, con cambio de presidente y de ministros a principios del 2002.
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Permisos para la extraccion de madera

De acuerdo con la normativa legal, el INAFOR otorga los permisos para la extraccion de
madera o de lefia y la oficina del Alcalde debe dar su opinidn o aval antes de que el permiso
se emita’’. Casi todos los municipios del pais participan en alguna forma en este proceso,
aunque a menudo hay mas extractores ilegales que autorizados.

El proceso varia de un lugar a otro. En cada departamento, el delegado de INAFOR
determina (en nimero de arboles o0 en metros cubicos) cudl es la extraccion que se considera
como de uso doméstico. INAFOR puede remitir a la Alcaldia el derecho de otorgar esos
permisos sin tener que ser consultado®.

En algunos casos, los municipios tienen un funcionario asignado — que no siempre es un
técnico forestal - para revisar las solicitudes de permisos y emitir una opinion mas
informada®. Se supone que el técnico visitara el sitio, para confirmar que el solicitante es
el duefio de la tierra, que los arboles por cortar no estan cerca de una fuente de agua, etc.
Sin embargo, no todos los municipios tienen los recursos o la iniciativa para hacer estos
desplazamientos, sobre todo a comunidades muy alejadas. Debido a esta situacion y a la
misma presion de las comunidades, algunos municipios exigen que un representante de la
comunidad donde se pretende extraer la madera también apruebe el permiso®. Esta persona
puede ser el alcaldito (el representante de la Alcaldia en cada comarca o comunidad)®* o un
delegado del comité comarcal.

Aunque es poco frecuente, en algunos municipios hay alcaldes que otorgan permisos sin
consultar con INAFOR??; en otros casos, las alcaldias se han quejado de que INAFOR entrega
permisos sin consultar con ellos. Hay que reconocer que, a veces, los gobiernos locales no
tienen criterio para revisar las solicitudes de extraccion. Por ejemplo, en El Castillo, un
concejal argumento que INAFOR solo aprobaria un permiso si fuera sostenible (Larson 1999).
A veces, es la necesidad econémica (dado que la Alcaldia cobra por los permisos) la que
determina el criterio (Somarriba 2002, com. pers.). A menudo los municipios mas pobres,
rurales y alejados son los que mas necesitan un técnico forestal y los que menos recursos
tienen para financiarlo. Si hay técnicos en estos municipios, casi siempre es porque estan
financiados, al menos parcialmente, por proyectos de cooperacion®.

En contraste con los municipios rurales, los urbanos, como Chinandega, Leon y Esteli,
tienen recursos para financiar oficinas ambientales, guardabosques y/o técnicos agronomos
0 ambientales. Estos no necesariamente otorgan avales, pero brindan asistencia en otras
actividades relacionadas con el trabajo forestal, como proyectos de reforestacion o
diversificacion agricola.

7 No se discuten las concesiones forestales a cargo de MIFIC porque ya no existen.

8 En el proyecto de Ley Forestal de noviembre del 2001, esta responsabilidad se transfiere definitivamente a los gobiernos
municipales.

9 De los 31 municipios de las regiones Oriente y Sur, ocho cuentan con un responsable ambiental (INIFOM 2001).

2 En El Sauce, el gobierno aprobé una ordenanza que delega el otorgamiento de los permisos a los comités comarcales, después
de una protesta en la que los campesinos bloguearon los caminos para impedir el paso de camiones que transportaban trozas
obtenidas en el municipio.

2L Esto varia en la practica. El alcaldito puede ser seleccionado por el Alcalde o elegido por la comunidad. En algunos casos,
hay dos lideres locales: el alcaldito y el representante del comité de desarrollo u otro comité comarcal con un nombre similar.
22 Un ejemplo es Yalagtiina, en el departamento de Madriz (Garcia 2002, com. pers.).

% Castillo, uno de los municipios mas rurales y mas pobres del pais, cuenta con seis técnicos financiados por DANIDA, que
también ayudan a los campesinos en la diversificacion agricola y la agroforesteria (Holt 2002, com. pers.). @
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Es importante destacar como algunos municipios han logrado incrementar su poder con
respecto a los permisos de aprovechamiento. En el 2002, cuatro municipios de Ledn (El
Sauce, Achuapa, Santa Rosa del Pefion y El Jicaral) llegaron a un acuerdo sin precedentes
con INAFOR, después de amenazar con prohibir totalmente la extraccion de madera en sus
jurisdicciones: hacer que el aval de la Alcaldia fuera vinculante y no sélo consultivo. El
técnico de la Alcaldia también revisaria las solicitudes e INAFOR acord6 no aprobar permisos
sin la opinién favorable del municipio (Saborio y Garcia 2002, com. pers.).

Tarifas sobre la extraccion de recursos y actividades relacionadas

A finales de la década de los 90, muchos municipios comenzaron a cobrar por la extraccion
de recursos. El cobro puede ser una tarifa que se paga cuando se tramita el permiso, un peaje
por el uso de las carreteras, una multa por extraccion no autorizada o una patente por el
registro de la motosierra. El problema es que la mayoria de estos cobros son ilegales.

Todos los municipios en los que hay bosques de pino (Ocotal, Jalapa, Dipilto, San
Fernando) han cobrado impuestos a la industria maderera, los que aportan un monto
importante a sus presupuestos. En 1998, en Dipilto, estos impuestos representaban el 35%
del presupuesto. En El Castillo, en 1999, se estimaba que las tasas por aprovechamiento (el
90% de las cuales provenian de la extraccion de madera) conformarian el 42% de los ingresos
del municipio.

Bonanza establecio el registro de las motosierras, el pago de una matricula comercial y un
impuesto de extraccion por metro cubico, asi como multas por el transporte de madera
cortada ilegalmente. En 1999, los municipios de Cua-Bocay, Waslala y Dipilto cobraban
tarifas de transporte y Puerto Morazan estaba contemplando una ordenanza para gravar a las
personas y la maquinaria dedicadas a la extraccion de recursos naturales.

Aunque todos estos esfuerzos revelan una preocupacion por los recursos naturales, estan
muy sesgados por la posibilidad de recoger fondos, basicamente por la extraccion. Algunos
municipios siguen cobrando estas tarifas, pero hay dos procesos que han empezado a
contrarrestar los cobros ilegales. Uno de ellos es que, a mediados del 2001, INAFOR comenzd
a entregar a los gobiernos locales el 25% de los ingresos por concepto de regalias por
permisos forestales, como establece la ley. La justificacién para algunos de los cobros
anteriores habia sido, en parte, que el gobierno central no estaba cumpliendo con esta
obligacién y los municipios consideraban que tenian derecho a obtener ingresos de los
recursos de su jurisdiccion.

El otro proceso ha sido el establecimiento de las oficinas de la Procuraduria Ambiental, a
partir de 1998-99, para atender los delitos relacionados con el medio ambiente. Actualmente
hay cinco oficinas y se espera abrir tres mas, con fondos de Dinamarca y del Banco Mundial. La
Procuraduria ha ayudado a algunos municipios a re-escribir sus ordenanzas municipales,
negociar con las entidades estatales y establecer normas y cobros legales (Garcia 2002,
com. pers.).
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Monitoreo y control de la extraccion

Hay muchas formas de monitorear la extraccion y, hasta ahora, se puede decir que son
pocas las que han tenido un éxito rotundo. Algunos municipios establecieron puntos de
registro para controlar la extraccion ilegal de madera, pero la mayoria han sido organizados
por los administradores de la reserva de Bosawas (SETAB-MARENA) y el Centro Humboldt, con
el apoyo de la Cooperacién Alemana (GTZ) y estan ubicados en puntos clave del territorio de
la reserva. Sin embargo, no alcanzan a registrar los cargamentos de madera que salen por los
rios o mediante sobornos de los camioneros (Mendoza 2002, com. pers.). Hoy dia, debido al
alto costo de mantenimiento, s6lo se mantienen dos puestos de control (Campos 2002, com.

pers.).

Chinandega, Ledn y Esteli pueden contratar sus propios guardabosques, mientras que El
Castillo, por ejemplo, tiene guardabosques financiados por DANIDA. Su funcién es cuidar el
bosque en las areas protegidas. Fuera de estas areas, son los técnicos forestales municipales
— cuando los hay — los que participan de algin modo en el monitoreo de la extraccién. A
veces, las Comisiones Ambientales Municipales o las oficinas ambientales de la Alcaldia
reciben e investigan denuncias.

Sin embargo, dadas las dificultades, el costo y los requisitos técnicos de un buen
monitoreo, mas la existencia de cierto vacio entre las responsabilidades del gobierno local y
las de INAFOR, ha sido més fécil prohibir la extraccién de madera que permitirla y darle
seguimiento. Lo mismo ocurre con algunas ordenanzas, como en Bonanza, donde no prohiben
la extraccion pero hay tantos requisitos, que es casi imposible conseguir el permiso
(Mendoza 2002, com. pers.).

Varios municipios han establecido prohibiciones o limitaciones temporales a la extraccion
o el transporte de madera. Waslala aprobé un decreto que prohibia sacar madera del
municipio. Jalapa emiti6é una ordenanza que prohibia sacar madera no procesada. El Concejo
Municipal de San Carlos aprob6 una resolucion que prohibia otorgar permisos comerciales
durante dos afios*.

Lo que se ha empezado a dar en la practica es la aprobacién de ordenanzas municipales
que regulan el uso y manejo de los recursos naturales. Jinotepe aprob6 una ordenanza que
incluia regulaciones y prohibiciones sobre la pesca, el comercio de fauna y el cuido de una
cuenca local. Con el asesoramiento de AMUNIC y un consultor ambiental, los otros siete
municipios del departamento de Carazo estaban elaborando borradores de sus propias
ordenanzas sobre esos mismos temas (Blackwell 2002, com. pers.). Achuapa aprob6 una
ordenanza sobre recursos naturales que se considera un modelo de integracion de normas
sobre uso del agua, suelo, bosque, fauna. Lo que no queda claro en ningln caso es a través
de qué mecanismos la municipalidad puede dar seguimiento a estas ordenanzas y exigir su
cumplimiento.

24 INAFOR ha luchado contra estas prohibiciones. La Procuraduria Ambiental sostiene que son legales, porque la ley otorga a los
municipios el derecho de establecer sus propias normas, con la condicion de que no sean menos estrictas que las normas
nacionales (Garcia 2002, com. pers.).
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Control de incendios

Muchos municipios tienen brigadas contra incendios forestales, especialmente después de
los que afectaron América Central entre marzo y mayo del 1998, nublando los cielos y
causando serios problemas respiratorios desde Nicaragua hasta Texas. El gobierno establecié
multas por quemar sin permiso y por causar incendios, intencionales o no, en tierras
agricolas o forestales estatales o privadas, deplorando las quemas espantosas y asfixiantes
que arrasan bosques oscureciendo el cielo...®. MARENA, con el apoyo de varias agencias
internacionales, aunque con fondos limitados, lanzé una campafia nacional para la
prevencion y el control de los incendios forestales.

En el 2002, se incremento la preocupacion por la prevencion de incendios debido a la
expectativa de una gran sequia, combinada con la plaga del gorgojo, que habia afectado casi
31 000 ha de pino (el 49% del area total de pinares en Nicaragua). Se estimaba que habia
casi cuatro millones de metros clbicos de madera seca tumbada y en pie, una inmensa
cantidad de material combustible muy inflamable (Centro Humboldt/ AMUNSE 2002).

En esta ocasion, algunas alcaldias lideraron las campafias contra incendios y las
solicitudes de apoyo, sobre todo al gobierno central. Los alcaldes y las organizaciones locales
del departamento de Nueva Segovia (AMUNSE) le escribieron al Procurador de Derechos
Humanos argumentando que a nivel nacional, no se le ha dado la importancia y prioridad que
esta problemética requiere.

Segun el informe del Centro Humboldt/AMUNSE, el 72% de la poblacién de Dipilto estaba
en alto riesgo ante la posibilidad de incendios forestales. La Alcaldia de Jalapa decret6 el
estado de alerta roja y muchas alcaldias de la region prohibieron las quemas agricolas (LP 7-
2-2002). Cuando un incendio tomo fuerza en Dipilto, el 10 de abril del 2002, el Alcalde de
Ocotal llegd con una camioneta de agua y el de Mozonte envié a 50 brigadistas para apoyar
las brigadas de combate del fuego.

En el departamento de Leon, las alcaldias han establecido acuerdos con MAGFOR para
aplicar sanciones administrativas y penales en contra de quienes provoquen incendios (LP
14-4-2002); en algunos municipios de Esteli, Jinotega y Matagalpa, se han definido
procedimientos para otorgar permisos de quema que garanticen un mejor control (Garcia
2002, com. pers.). Los permisos no se otorgan en la sede departamental, sino por intermedio
de los comités comarcales, previamente capacitados por MAGFOR¥*. Estos municipios
lograron establecer sus propias multas (a pesar de que las multas por incendios son potestad
de MAGFOR), pues la Procuraduria Ambiental estimé que la responsabilidad legal de MAGFOR
con respecto a las sanciones se aplica a incendios forestales y no a quemas agricolas, aunque
en la practica ambos han sido tratados como una sola entidad.

Areas protegidas

No todas las alcaldias han demostrado un interés real en las areas protegidas dentro de
sus territorios. Algunas preferirian que no existieran y hasta hay las que se han manifestado
activamente en su contra. Esto puede deberse, en parte, a que en ciertas areas boscosas,

% La Prensa, 6/6/98.
% Hasta ahora, en muchas otras areas del pais, el permiso de quema se ha visto méas como un requisito administrativo, que
@ como la definicion de directrices técnicas claras que garanticen una quema segura. Esto ha conducido a un debate entre

diferentes ONG sobre la prudencia de otorgar permisos. Algunos consideran que el permiso legitima la quema sin mejorar la
forma de realizarla; otros argumentan que el otorgamiento de permisos mejora la seguridad de la quema.
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como las de las regiones del Atlantico, el no-aprovechamiento representa una pérdida de
ingresos tanto para los gobiernos como para las comunidades locales.

Los gobiernos de los seis municipios que comparten la reserva de Bosawas han participado
en muchas reuniones, pero solo Bonanza ha demostrado un interés consistente y real en
protegerla y manejarla®’. Este es uno de los pocos municipios de frontera agricola que ha
tenido la iniciativa de establecer su propia reserva (el Cerro Cola Blanca), tal como se lo permite
la ley®.

El interés de los gobiernos municipales en las areas protegidas parece ser mayor en las
regiones Central y del Pacifico, mas degradadas y urbanas®. Algunas de ellas tienen potencial
turistico y graves preocupaciones respecto a la escasez de agua y los desastres naturales. El
proyecto Pikin Guerrero, ubicado en las llanuras del Pacifico, habia involucrado a varios
municipios en la gestion de las areas protegidas de la cadena volcanica, pero cerrd en 1998.
Ese mismo afio, el Huracan Mitch y el deslave del volcan Casita, que produjo unas 3 000
muertes, despertaron cierta conciencia con respecto a la deforestacion de los cerros®.

Ordenamiento territorial y planificacion ambiental

La planificacion del uso de la tierra puede considerarse como un primer paso hacia la
creacion de un marco para el desarrollo, con los recursos naturales como base y el gobierno
municipal como pilar. La planificacion estratégica, por ejemplo, podria impulsar el proceso
de aprendizaje y convertir a la Alcaldia en un participante clave; ademas, contribuiria a
encaminar las iniciativas de las ONG y otros proyectos en el municipio.

La Ley General del Medio Ambiente establece claramente que son las autoridades
municipales las que tienen el mandato de formular los planes de ordenamiento territorial®,
aunque otras leyes dan esta misma facultad a MAGFOR, a MARENA y/o al INETER (Instituto
Nicaraglense de Estudios Territoriales)®*. Muy pocas alcaldias cuentan con un plan de este
tipo y a veces, sblo son listados de proyectos de infraestructura. Le6n parece ser el municipio
con mas experiencia en planificacion territorial, con un Estudio de Ordenamiento Territorial
aprobado por el Concejo en 1993 y un Plan Maestro (diagndstico y estrategia de desarrollo
municipal) aprobado en 1996. Ademas, cuenta con un Plan de Desarrollo Municipal a corto
plazo y un Plan de Inversién Municipal.

En El Castillo, un plan de ordenamiento elaborado con participacion ciudadana fue
ignorado durante mas de un afio porque el Alcalde anterior era de otro partido politico. En
1999, San Carlos tenia dos planes de ordenamiento territorial y un proyecto para otro. Los
planes fueron realizados por consultores externos y nadie sabia que existian, pues fueron

2" sin embargo, pareciera que el interés va creciendo con el tiempo. Para cuando este libro estaba en proceso de edicion, seis

alcaldes de la Region Auténoma Atlantico Norte denunciaron el despale ilegal en las areas protegidas de sus municipios y —
segun ellos — el papel de INAFOR en legalizarlo (La Prensa 15 y 16 nov 2002).

% También podria ser un desincentivo el hecho de que, después que se establece un Parque Municipal, MARENA es el encargado
de normar y reglamentar su uso y de preparar y aprobar los términos de referencia para el plan de manejo (Reglamento de Areas
Protegidas Decreto No. 14-99). Algunos municipios temen perder el control de su area. Ademas, aunque algunos han intentado
seguir los tramites y conseguir la autorizacién de MARENA, ninguno lo ha logrado.

% Un estudio reciente de 45 municipios encontré que 10 habfan declarado algtn tipo de reserva municipal; sélo uno de ellos
estaba en la region del Atlantico (NITLAPAN 2002).

%0 Sin embargo, hay que reconocer que la conciencia ambiental con frecuencia se apoya en mitos y simplificaciones (Kaimowitz 2001).
L Art. 16. “La elaboracion y ejecucion de los planes de ordenamiento del territorio sera responsabilidad de las autoridades

municipales....
%2 se agradece a Ove Faurby por su ayuda para la aclaracion de este punto.
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archivados en la Alcaldia. Muchos intentos de planificacion municipal han fallado porque
enfatizan las soluciones técnicas y no los procesos participativos para resolver los problemas
municipales.

En la actualidad, los proyectos de cooperacion ponen mucho énfasis en la necesidad de
elaborar los planes ambientales en forma participativa. Por ejemplo DANIDA, a través de su
programa PASMA, apoy0 a las delegaciones y a la Coordinacion Territorial del MARENA para
realizar reuniones municipales, departamentales y regionales durante la elaboracion de la
Politica y el Plan Ambiental de Nicaragua (PANic). En estas reuniones se esbozaron Planes
Ambientales para los 151 municipios del pais, los que permitieron identificar los problemas
ambientales y disefiar proyectos para enfrentarlos. Aunque estos “planes” se plantearon mas
bien como listas de problemas, podrian servir de base para formular otros més realistas.
Actualmente, un proyecto del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) exige contar con un
plan de gestion ambiental y una unidad ambiental del municipio como requisito para acceder
a sus recursos (Suazo 2002, com. pers.).

Proyectos forestales y ambientales

Por lo general, cuando se les pregunta a las alcaldias sobre los proyectos relacionados con
los recursos naturales, en lo primero que piensan es en la reforestacion. Debido a una
creciente conciencia nacional sobre los problemas de deforestacion y a un entorno de
financiamiento internacional dispuesto hacia las iniciativas relacionadas con este tema,
muchos municipios han desarrollado por lo menos un proyecto de reforestacion o han
establecido un vivero municipal®.

La Alcaldia de Wiwili, por ejemplo, promovid un proyecto para reforestar 80 manzanas de
bosque. El gobierno municipal de Villanueva establecié un vivero de 16 000 plantas, que
luego distribuy6 para usarlas en la proteccion de las fuentes de agua y la reforestacion de
las calles urbanas. En 1997, Chinandega obtuvo un premio por tener el mejor vivero
municipal de Nicaragua, el cual producia 100 000 arboles por afio. Después del huracan
Mitch, Posoltega establecié un vivero con 130 000 arboles de especies nativas, ademas de
frutales y ornamentales, con fondos del Banco Mundial.

El Fondo de Pequefios Proyectos (FPP) del MARENA, con recursos de DANIDA, ha financiado
mas de 50 proyectos municipales. Aunque la mayoria de ellos incluye por lo menos un
componente de reforestacion, también hay proyectos para el manejo de desechos sélidos,
aguas servidas y otros desechos de la produccion, como las aguas mieles del café. La mayoria
de los proyectos fueron financiados a pedido no de los gobiernos municipales sino de otras
organizaciones locales, pero todos requerian la aprobacion de la CAM o del Concejo Municipal
(Fondo para Pequefios Proyectos 2001). Los gobiernos locales, que tienen un enfoque mas
urbano, tienden a presentar proyectos sobre rellenos sanitarios, aseo o parques municipales
(Meyrat 2002, com. pers.).

Asociaciones de municipios

Ha habido varias iniciativas para coordinar acciones entre municipios. Las asociaciones
mas antiguas son AMUNSE, en Las Segovias, y AMURS, en Rio San Juan, pero las hay en

@ *Sin embargo, hay que mencionar que hay muchas dudas sobre la eficacia de programas tradicionales de reforestacion.
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varios departamentos. Aunque su principal preocupacion suele ser la institucionalidad
municipal, también tienen una agenda sobre recursos naturales.

AMURS ha coordinado una serie de iniciativas importantes: establecié un centro de
documentacién en San Carlos y participd en la formulacion y desarrollo de diferentes
proyectos, sirve como equipo de apoyo técnico para las alcaldias, ha organizado varios foros
para el debate de los problemas municipales y liderd la formacion del Consejo Departamental
de Desarrollo Sostenible de Rio San Juan (CODESO RSJ).

Inversiones forestales

A pesar de todos los esfuerzos mencionados, no hay mucha inversion municipal en el
sector forestal. Aunque algunos municipios han recibido ingresos por la explotacion de sus
recursos naturales, a través del 25% de INAFOR o de cobros locales, en la mayoria de los
casos no hay evidencia de que estos ingresos estén siendo reinvertidos en el sector. Una de
las razones podria ser que el control de la extraccion (y por tanto los beneficios de algunas
inversiones) esta en manos del gobierno central, pero este no es el Unico problema. Por lo
general, los gobiernos municipales tienen un sesgo hacia lo urbano e invierten poco en el
sector rural.

Sin embargo, cada vez hay méas presion de parte de algunas comunidades rurales, CAM y
ONG para que por lo menos una fraccién de los fondos que provienen de actividades forestales
se reinvierta en el mismo sector, o al menos, en las comunidades donde se realizé la
extraccion. En los municipios forestales y rurales, estos esfuerzos enfrentan la realidad de
gobiernos con presupuestos anuales de $1 a $4 per capita (Larson 2001). En la zona del
Pacifico, donde el discurso de muchas alcaldias es muy conservacionista, los recursos
tampoco se invierten en asuntos ambientales (Somarriba 2002, com. pers.).

El municipio de Bonanza

Bonanza es un municipio de frontera agricola ubicado en la Region Auténoma del
Atlantico Norte, pero no es una tipica comunidad de frontera agricola. La economia local
se ha basado en la mineria, y la proporcion de poblacion urbana (38%) es mucho mayor
que en otros municipios de frontera agricola, con excepcion de San Carlos. El 68% de sus
12 000 habitantes es pobre. La poblacion es multiétnica: 63% mestiza, 26% mayangna,
11% miskita y menos del 1% criolla. El 42% del territorio se encuentra en la zona nucleo
de la reserva de Bosawas Yy el resto, en la zona de amortiguamiento. Bonanza esta mucho
menos deforestado que los municipios vecinos de Siuna y Rosita.

En 1999, el Concejo Municipal habia aprobado 32 ordenanzas relacionadas con los recursos
naturales. La mayoria de ellas tiene que ver con problemas de mineria, ganaderia y manejo
de los desechos solidos, pero hay varias relacionadas con los bosques, incluida la
declaracién de un parque municipal. EI municipio tiene un plan de ordenamiento territorial
hecho en colaboracién con Bosawas-GTZ y el Centro Humboldt, y cuenta con brigadas
ecoldgicas de estudiantes que reforestan el area de concesion de la empresa minera.

Bonanza cuenta con una CAM muy activa; el nivel de compromiso de los alcaldes es

excepcional: los dos alcaldes anteriores todavia son miembros de la CAM. Ademas, el
Alcalde actual trabajé antes en la Secretaria Técnica de Bosawas, la oficina de MARENA
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que administra la Reserva. Este Alcalde es mayangna, asi como dos de los otros cinco
miembros del gobierno local, otro es miskito y dos son mestizos, de modo que los
intereses de los indigenas estan muy bien representados en la mesa de discusion.

Hace dos afios, las preocupaciones ambientales del gobierno se enfocaban sobre todo en
la mineria. Sus acciones incluian el monitoreo de la contaminacion y la exigencia de que
la empresa minera Greenstone/Hemconic invirtiera en la comunidad. Ahora la empresa,
que es miembro de la CAM, cuenta con una superintendencia del medio ambiente que
supervisa las operaciones para garantizar que se respeta la legislacion ambiental. El
gobierno municipal ha mediado en los conflictos entre la compafiia minera y la poblacion
local.

Durante los Gltimos dos afios, los problemas relacionados con los recursos forestales han
dominado las reuniones de la CAM y los asuntos ambientales han sido discutidos en el
Concejo Municipal. Bonanza tiene ordenanzas que regulan el uso de las motosierras, fijan
normas impositivas sobre los recursos naturales y establecen areas protegidas, como la
reserva natural del cerro Cola Blanca. También hay ordenanzas sobre la extraccion forestal,
el ordenamiento territorial y el manejo sostenible de los recursos. Para conseguir el
permiso de aprovechamiento forestal se requieren varios requisitos: matricula de la
motosierra, tres avales diferentes, licencia de maderero, solvencia fiscal y municipal, plan
de ordenamiento ambiental, plan de manejo forestal y una garantia econdémica en
deposito.

Estas ordenanzas son producto sobre todo de la CAM, que esta presidida por el Alcalde e
incluye el MAGFOR, el Ministerio de Salud, la policia y el ejército, el Centro Humboldt, el
proyecto Bosawas (MARENA), Hemconic y la Asociacion de Pequefios Mineros. La CAM se
reline una vez al mes y ha funcionado durante casi 10 afios. Su eficiencia parece deberse
al grado de organizacion de la sociedad civil, a la persistencia del Centro Humboldt y
MARENA y a la receptividad y el apoyo de los alcaldes. Por otra parte, no ha habido cambio
de partido politico en la Alcaldia desde 1990, lo que ha dado continuidad a la
administracion.

El problema méas grande relacionado con los recursos forestales es que no se ha podido
controlar la extraccion ilegal. EI municipio ni siquiera apoya la gestion de los pequefios
madereros, organizados en la Cooperativa Silvicultural de Bonanza (COSBA), que se quejan
de que los ven como “destructores del bosque.” La observacion de un analista es que no
hay soluciones intermedias, sélo extremas: “no tocar nada” o “llevarse todo” (Mendoza
2002, com. pers.).

Es posible que no haya ningin otro municipio donde la preocupacion por los recursos
naturales esté tan integrada al vocabulario tanto de la poblacién como del gobierno local.
Hasta hace poco, la mineria al ser la principal actividad econémica, alivi6 la presion sobre
el bosque. Sin embargo, los intereses madereros han llegado a tocar a sus puertas. Es
probable que tengan que buscar soluciones mas integrales que las prohibiciones, que no
se pueden hacer cumplir.

COORDINACION ENTRE GOBIERNOS MUNICIPALES Y AGENCIAS CENTRALES

Los gobiernos municipales s6lo han cumplido con parte de las responsabilidades que les
otorga la ley cuando estas requieren coordinar acciones con las autoridades nacionales. La

)
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coordinacion con INAFOR, MAGFOR y MARENA ha dependido, basicamente, de la voluntad del
delegado departamental y de la Alcaldia. Y ain cuando hay voluntad, a veces la falta de
recursos ha afectado la posibilidad de movilizacion de los delegados a los diferentes
municipios del departamento.

Los dos problemas que se mencionan mas con respecto a la coordinacion entre estos
actores y los gobiernos municipales®* son: el poco respeto de los delegados y técnicos por los
lideres locales, que suelen tener un nivel de educacion formal inferior, y la tendencia de
algunos funcionarios del gobierno central a controlar la informacion e imponer
procedimientos burocraticos innecesarios.

Sin embargo, ha habido esfuerzos importantes para superar estos problemas en el ambito
nacional y local. En el 2001, AMUNIC invité a los delegados de MARENA a las primeras
reuniones de los nuevos alcaldes en los departamentos y en las regiones auténomas y todos
asistieron. MARENA expuso la importancia de los planes municipales ambientales, de la
necesidad de contar con una oficina ambiental y de las CAM, lo que permiti6 un intercambio
interesante; también manifestd su voluntad de trabajar con los gobiernos locales (Blackwell
2002, com. pers.).

MARENA vy otros sectores interesados en los recursos naturales ven en la CAM el mejor
mecanismo para discutir, concertar y organizar la participacion sobre los problemas y planes
ambientales de los municipios (STCSD et al. 2002). Aunque cada CAM es diferente, por lo
general, estan conformadas por representantes de instituciones estatales y de la sociedad
civil, con un representante del gobierno local como presidente. A veces también participa el
delegado de INAFOR. Pero a pesar de que hay CAM en mas de la mitad de los municipios del
pais, en la practica no siempre funcionan®.

En cuanto a INAFOR, el periodo de més coordinacion con los gobiernos locales fue entre
mediados del 2000 y octubre del 2001, cuando su directora empez6 a implementar un plan
de desconcentracion y descentralizacion de INAFOR. Esta persona estaba muy abierta a las
quejas y sugerencias de los municipios y pretendia terminar con la corrupcion interna. Una
de las acciones mas importantes que emprendi6 fue negociar la entrega del 25% sobre los
permisos forestales a los gobiernos locales, pues entendia que estos sdlo empezarian a tomar
en serio el marco legal sobre la gestion forestal si INAFOR cumplia con sus obligaciones.
Promovié reuniones entre INAFOR y los lideres municipales, donde INAFOR entreg6 toda la
informacion disponible sobre el aprovechamiento y la industria forestal en cada
municipalidad. Ademas, se gand el apoyo de las organizaciones agroforestales, porque
simplifico el proceso para obtener permisos y delegé muchas funciones en las delegaciones
departamentales®.

Entre octubre del 2001 y marzo del 2002, hubo dos cambios de direccion en INAFOR. El
primer director recentralizé el control sobre los permisos, pero el segundo decidi6 retomar el
plan de desconcentracion y descentralizacion; sin embargo, el avance ha sido muy lento

3 También hay otros problemas, por ejemplo, cuando el Alcalde y el delegado son de diferentes partidos politicos.

% Donde las CAM son muy efectivas, como en Leén, Esteli y Bonanza, ofrecen un foro importante para la coordinacién de los

actores locales en asuntos ambientales y forestales. Ademas, facilitan la comunicacién y negociacién con la industria privada,
supervisan convenios a través de visitas al campo, proponen ordenanzas al Concejo Municipal y fomentan proyectos de manejo

de cuencas, proteccion de taludes y otros.

% En un foro nacional sobre Foresteria Comunitaria, el lider de un proyecto para duefios de pinares en Santa Clara manifest6 @
que, gracias a las iniciativas de la directora de INAFOR, los costos e inconvenientes de la burocracia habian disminuido (Rivera 2001).
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(Saborio 2002, com. pers.)*. Estas contradicciones demuestran que es imperativo contar con
una politica definida de descentralizacion, para que esta no dependa de la iniciativa y la
buena voluntad de un funcionario.

MARENA lleva tres afios en un proceso de desconcentracién, pero se le considera uno de
los ministerios con menos comunicacion y coordinacion internas. Hay documentos y estudios
publicados por una oficina, que no se conocen ni se consultan en otras. Tampoco hay
coordinacion entre MARENA e INAFOR, sino mas bien conflictos por el control de algunos
territorios, como la zona de amortiguamiento de la Reserva de Bosawas®.

En el sector forestal, el balance de poderes entre los municipios y el gobierno central se
inclina claramente hacia los ministerios, aunque hay esfuerzos importantes por alcanzar un
cierto equilibrio, tanto en las politicas centrales como locales. El punto de vista oficial del
gobierno central es que hay que ir trasladando poderes a los gobiernos locales en forma
gradual, mientras estos acumulan capacidades. Esta politica tiene mucho sentido, pero hay
que reconocer que facilita la resistencia a la descentralizacion y puede propiciar la
manipulacion del proceso. Es dificil adquirir capacidades si no se estad ante la necesidad de
hacerlo y no se tiene la autoridad para ejercerlas.

LA DESCENTRALIZACION Y LOS ACTORES LOCALES

El entorno es complejo y cada municipio es diferente, pero ain asi, el fortalecimiento del
poder municipal ha abierto nuevas oportunidades para muchos actores locales. Ahora bien,
¢son las élites las que se fortalecen, o surgen oportunidades de participacion para los
sectores marginados? En algunos lugares predominan los madereros, incluso la mafia
maderera ya mencionada. En otros casos, sectores antes marginados han tomado las riendas.
El caso mas destacado es el de Bonanza, donde los indigenas controlan la mayoria del
Concejo Municipal, y por primera vez en la historia del pais, hay un Alcalde mayangna.

En esta seccidn se analizan los mecanismos y oportunidades oficiales de participacion
ciudadana en las decisiones de los gobiernos municipales y se discute quiénes son los actores
civiles mas relevantes para el sector forestal y su relacion con el gobierno local.

Oportunidades oficiales de participacion ciudadana
La Ley de Municipios establece que estos promoveran y estimulardn la participacion

ciudadana en la gestion local. Sin embargo, el Gnico mecanismo que exige es el cabildo, que
son asambleas integradas por los pobladores de cada municipio. Segun el Articulo 36, la

" El plan no es exactamente el que habia formulado la directora que promovia la descentralizacion, pero los cambios no son
muchos (Saborio 2002, com. pers.). Ella habia considerado la liberalizacién del transporte de trozas, para que INAFOR se enfocara
mas en el control territorial. (Tijerino 2001, Saborio y Flores 2002, com. pers.). El nuevo subdirector opina que el primer paso
es la desconcentracion y que hay problemas de capacidad no sélo por parte de las Alcaldias, sino también de algunas
delegaciones de INAFOR; considera que los gobiernos municipales son los duefios de sus recursos y deben ser ellos los que
analicen las solicitudes y otorguen los permisos. El papel de INAFOR es el de normar y supervisar el proceso (Saborio 2002, com.
pers.). En los niveles medios y bajos hay funcionarios que se oponen a la desconcentracion y/o a la descentralizacion (Flores
2002, com. pers.).

% por falta de definicion legal sobre la zona de amortiguamiento, esta no estaba incluida en el Area Protegida hasta diciembre
del 2001 y las tierras quedaban bajo la jurisdiccion de INAFOR. Con la nueva ley, promovida por la Secretaria Técnica de Bosawas,
la zona de amortiguamiento pasé a ser parte de la Reserva y se trasladé a la jurisdiccién de MARENA. Actualmente la ley se
encuentra en disputa porque los pueblos indigenas han interpuesto un recurso de inconstitucionalidad debido a que no fueron

@ consultados. (Campos 2002, com. pers.).
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Alcaldia deberia tener dos cabildos anuales para presentar y discutir el presupuesto y su
cumplimiento, aunque tanto el Concejo Municipal como los ciudadanos pueden convocar
cabildos extraordinarios.

La ley autoriza a los gobiernos locales para crear instancias participativas y asociaciones
de pobladores. Las Comisiones Ambientales Municipales (CAM) trabajan con mas uniformidad
que hace cinco afios®*. Ademas, muchos municipios cuentan con los alcalditos para mantener
el contacto entre el gobierno local y las comunidades rurales. A veces participan en el manejo
de los recursos, otorgando un aval a los permisos forestales o los permisos para quemas
agricolas.

La Ley del Régimen Presupuestario Municipal, recién aprobada, obliga el gobierno
municipal a hacer consultas en el &mbito local sobre el presupuesto anual®. El Concejo tiene
que crear una comision especial, con su calendario de reuniones de consulta, y atender las
sugerencias de la poblacién. Esto tiene que hacerse antes del cabildo, donde se deben
presentar los resultados. La Ley también establece que un ciudadano puede exigir que el
presupuesto se declare nulo, si no se ha cumplido con el proceso participativo (Bravo 2002,
com. pers.).

Estos mecanismos de participacion e intercambio entre el gobierno local y la sociedad civil
deberian mejorar la rendicion de cuentas, que hasta ahora ha sido algo débil. Poco a poco,
el sistema judicial estd empezando a actuar. Por ejemplo, al ex alcalde de Waspan se le
atribuyen responsabilidades administrativas y penales por irregularidades que involucran mas
de medio millon de ddlares; muchas acusaciones son por autorizacion de avales para
extraccion de madera. Estos fondos, entregados por la empresa Region Autonoma Atlantico
Norte Industrial S.A. (RAANISA), nunca fueron reportados a la Alcaldia (LP 18-Abr-2002). Si
el sistema judicial funciona mejor, habra un incentivo para la transparencia y la actuacion a
derecho y un desestimulo para la corrupcion.

La relacién de la sociedad civil con el gobierno municipal

Ademas de los gobiernos municipales, los actores locales mas relevantes con respecto a
los recursos forestales son los indigenas, las ONG y otros proyectos, los campesinos
(agricultores, agroforestales o lefieros) y las empresas madereras.

Los indigenas

Por lo general, los indigenas tienen fuertes aliados en algunas ONG, pero con excepcién
de Bonanza, tienden a ver los gobiernos locales como representantes de los mestizos, con
quienes han tenido serios conflictos porque campesinos sin tierra de otras regiones del pais
han pretendido colonizar sus territorios. Algunos alcaldes han tomado partido por los
campesinos, como ocurrié en Siuna entre 1996 y el 2000. Sin embargo, en Bonanza, donde
los indigenas han tenido la tactica no sélo de aceptar, sino también de participar en el
gobierno municipal, sus intereses estan claramente plasmados en la agenda municipal.

% Antes, cada ONG, proyecto o ministerio apoyaba el tipo de entidad que crefa conveniente. Ahora cada vez hay mas esfuerzos

integrados a la vision de las CAM.
40 También hay una propuesta de Ley de Participacion Ciudadana, pero alin no ha sido aprobada. @
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También hay razones logisticas que dificultan las relaciones entre los pueblos indigenas y
los gobiernos municipales, pues con frecuencia los territorios indigenas abarcan mas de un
municipio, y a veces, mas de un departamento.

Por otro lado, una buena parte de estos territorios esta ubicada en la Reserva Bosawas,
cuya jurisdiccion pertenece a MARENA y no a los gobiernos municipales. En este caso,
aunque podrian beneficiarse de una buena relacion con los municipios, es probable que los
indigenas consideren prioritaria su relacién con MARENA.

Las ONG

Aunque muchos proyectos y ONG ignoraron a los gobiernos municipales hasta mediados de
los 90, hacia el final de la década la situacion empezd a cambiar. Antes no tomaban a los
gobiernos locales en serio, en parte porque tenian escaso poder y poco presupuesto para
iniciativas, y en parte, por su poca capacidad. Con el auge de la descentralizacién como un
proceso reconocido globalmente para fortalecer la democracia y la institucionalidad, y el
aumento en los poderes de los gobiernos municipales en Nicaragua, estos organismos se
vieron obligados a reconocer a las Alcaldias, negociar con ellas y hasta incluirlas en sus
planes y proyectos.

Todavia hay tensiones, algunas por los altos salarios y presupuestos que suelen tener las
ONG, otras porque sus proyectos pueden socavar la autoridad de los gobernadores locales,
sobre todo donde hay malas relaciones 0 pugnas personales y politicas. Ademas, las ONG
pueden presionar para influir en las decisiones municipales, mediante la movilizacion de la
poblacion y de los medios de comunicacion o cultivando una buena relacién de intercambio,
apoyo institucional y negociacion con las Alcaldias.

Las ONG han sido claves para promover la formacion de redes horizontales de apoyo, como
el proyecto Remario, en Rio San Juan, que agrupa alrededor del problema forestal a varias
ONG, instituciones del sector privado, productores, universidades, escuelas técnicas y
representantes del gobierno. Es posible que una buena coordinacion entre estos grupos y los
gobiernos municipales logre incrementar considerablemente la capacidad de gestién no solo
del gobierno, sino de todos los actores locales.

Los campesinos

Son pocos los gobiernos locales que han procurado fomentar el desarrollo de los pequefios
productores forestales. Como los permisos estaban centralizados, estos productores no
habian tenido mayor relacion con los gobiernos municipales, salvo cuando pretendian
cobrarles impuestos. Sin embargo, cuando INAFOR comenzO su descentralizacion, los
pequefios productores elogiaron la gestion de su directora (Rivera 2001).

Algunos alcaldes se han comprometido a respetar los derechos de los duefios de bosque.

Los lefieros, que funcionan casi todos de manera ilegal, también ven ventajas en un manejo
a cargo de los gobiernos locales y no de INAFOR. Entre otras cosas, esto facilitaria su
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legalizacion y contribuiria a cambiar la mala imagen del sector entre la poblacion y las
autoridades (Carneiro 1999, 1998)“.

Las empresas madereras

Las empresas madereras han tenido éxitos y fracasos en sus relaciones con los gobiernos
locales. En algunos casos, han logrado convencer y hasta “comprar” tanto a las poblaciones
como a los gobiernos municipales, para conseguir sus propdsitos®. La RAAN es un ejemplo
de esto, donde la corrupcién es tan fuerte que ni la Procuraduria Ambiental puede mantener
una oficina alli por amenazas de muerte y otros tipos de presion (Garcia 2002, com. pers.).
En donde el gobierno local ha unido sus esfuerzos con las ONG y MARENA para impedir que
entren legalmente (Bonanza), muchos madereros todavia operan en forma ilegal. A veces, en
sitios donde la organizacién local es muy fuerte (ciertas ONG u asociaciones de indigenas),
el nivel de protesta ha impedido que las empresas madereras puedan manejar sus concesiones
o utilizar sus permisos forestales*.

En resumen, el fortalecimiento de los gobiernos municipales ha tenido diferentes efectos
en el &mbito local. Quizas lo méas importante es que hay una nueva autoridad, mas cerca de
la ciudadania, con la cual se puede negociar sobre el manejo de los recursos naturales. Y si
no se puede negociar, se puede influir en otras formas, mediante la presion de los proyectos
o la movilizacion social. Aun cuando el gobierno nacional es el que otorga los contratos de
explotacion, esta presion ha logrado cancelar algunos contratos, sobre todo cuando quienes
dirigen la movilizacion cuentan con el apoyo del gobierno local.

Tensiones entre centralizacion y descentralizacion

Segin Agrawal y Ribot (1999), para que haya una descentralizacién democrética, los
gobiernos locales necesitan contar con suficiente poder para disponer de un espacio
auténomo de decisién; ademas, deben rendir cuentas no sélo al gobierno central, sino
también a la ciudadania. En el analisis de la cuestion de “poderes” en el proceso de
descentralizacion de la gestion forestal en Nicaragua, se deben considerar tres esferas
diferentes, pero muy relacionadas: el proceso de la municipalizacion en si, la conservacion y
proteccion del medio ambiente y la produccion, es decir, al uso y control de los recursos
naturales que pueden generar recursos econémicos.

Con respecto a la municipalizacion misma, no se puede negar la importancia del proceso
desarrollado en Nicaragua durante los dltimos 12 afios, que ha abierto un ambito de
gobernacion local que antes no existia. Con respecto a la conservacién y proteccion del
medio ambiente, los gobiernos municipales tienen mas incidencia que antes, aunque todavia
hay muchas areas en las que deben coordinar con una entidad estatal, que es la que
establece las normas y tiene la Ultima palabra. Pero con respecto al control sobre un recurso
natural de valor econémico, como el forestal, ha habido muy poca descentralizacion de

“1 Actualmente los lefieros tienen muy poco incentivo para legalizarse. Los impuestos son muy altos, ademés de los costos para
hacer planes de manejo y de la burocracia para todas las gestiones exigidas. Alrededor del 90% del sector funciona ilegalmente.
(Carneiro, 1999, 1998).

42 | a empresa minera Renaustra logré cambiar una decision del Concejo Municipal de Cua-Bocay, la cual originalmente expresé

su rechazo a una concesion. @
“3Es el caso de SOLCARSA y de varias empresas mineras, como Nycon en Bonanza y Placer Dome en San Carlos y El Castillo.
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poderes y responsabilidades. Si los gobiernos locales han podido tener alguna incidencia al
respecto, ha sido gracias a sus responsabilidades ambientales y a la posibilidad de emitir
ordenanzas con cierta autoridad.

Ademas de las limitaciones en cuanto al poder de decision, hay otro factor que afecta la
autonomia municipal: la falta de recursos econémicos. La misma Secretaria Técnica de la
Comision Sectorial para la Descentralizacion (STCSD), que es el ente rector de la politica de
descentralizacion del gobierno central, advierte que la falta de presupuesto atenta contra la
suficiencia financiera de los entes locales y por ende, contra la autonomia municipal (Comision
Sectorial para la Descentralizacién 2001).

Con respecto al segundo requisito para la descentralizacion mencionado por Agrawal y
Ribot (la transparencia y rendicion de cuentas hacia la ciudadania), se puede decir que la
eleccion de los lideres locales, a partir de 1990, marcé una diferencia con respecto al pasado.
Sin embargo, muchas veces las elecciones no son suficientes. En Nicaragua, los candidatos
son escogidos por los partidos politicos y pocas veces se consulta a la poblacion. A la hora
de la votacion, los electores votan por una papeleta de candidatos presentada por el partido,
y no por individuos en particular*. Por eso, los elegidos suelen responder més ante sus jefes
partidarios que ante los ciudadanos. Ademas, cuando se acercan a la poblacion local, tienden
a favorecer a los que son de su mismo grupo politico. Por lo tanto, se ha debido recurrir a
otros métodos para exigir responsabilidades, como las campafias y movilizaciones locales y
las denuncias en los medios de comunicacion®.

La descentralizacion actual es el resultado de las demandas desde la ciudadania y de un
conjunto de politicas y practicas desde el gobierno. ¢Por qué persiste la resistencia a la
descentralizaciéon? El mismo gobierno central promueve y obstaculiza el proceso, por
discrepancias internas; también hay diferencias segun la esfera de descentralizacion que se
considere.

En esta seccion se han resumido los problemas detectados en el ambito forestal y
asociados a la gestion centralizada. A continuacion se analiza la situacion econémica, la
capacidad local y la resistencia a nivel central. Por Gltimo, se revisan los resultados del
proceso actual en términos de la democracia local y de la gestién forestal municipal.

LOS PROBLEMAS DEL SISTEMA ACTUAL

El mismo INAFOR reconoce que la gestion actual de los recursos forestales (centralizada)
es inadecuada (Saborio 2002, com. pers.). El Instituto no cuenta con los recursos
econdmicos necesarios para destacar suficiente personal en el campo y dar un mejor manejo
y seguimiento a la actividad forestal. No ha podido eliminar la corrupcion en el campo ni
dentro de la institucion. Segun sus propios célculos, el 70% de la extraccion actual se hace
sin el permiso legal, es decir, sin ningln control de INAFOR. Por otra parte, los ingresos del
Instituto dependen de los permisos que otorga y de las multas que cobra, lo que le puede
llevar a tener un interés meramente econémico en la gestion.

“4sin embargo, no siempre fue asi. En el 2000, como resultado del pacto entre el Partido Liberal y el Sandinismo, se modificé

la Ley Electoral para eliminar la provision de candidatos locales por suscripcion popular. Ademas, se cambiaron los requisitos

para establecer o mantener un partido politico, creando un sistema bi-partidista. Desde 1990, la votacion para todas las
@ elecciones (municipales, regionales y nacionales) se ha hecho a través de listas o planchas partidarias.

“SEl proceso de participacién en la formulacién del presupuesto municipal también constituye un paso importante.
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El gobierno central tampoco ha logrado una buena proteccion del medio ambiente. Nada
indica que en los bosques del pais haya una extraccion sostenible; mas bien los datos
sefialan un fuerte descremado y un nivel de deforestacion anual superior a las 50 000 ha.
MARENA s6lo ha sido efectivo en la proteccion del medio ambiente en los sitios donde hay
una estrecha coordinacion con los actores locales.

El acceso a los recursos forestales no ha sido equitativo. Durante la Gltima década, el
acceso privilegiado lo tuvieron los madereros que tenian vinculos con el gobierno y mas
recursos econémicos, en detrimento de los pequefios madereros, los duefios de bosque, los
agroforestales y los lefieros, que viven en los territorios forestales. También el costo y la
complejidad de los tramites burocraticos y las formas de pago discriminan a estos grupos. En
algunos casos, INAFOR ha estado renuente a compartir los beneficios econémicos de la
extraccion, aunque la ley asi lo exige.

En los sitios donde hay graves problemas de corrupcion, como en la RAAN, han estado
implicados tanto los lideres locales como nacionales. Para combatirla, ni el gobierno central
ni el local pueden actuar solos. Por otra parte, el marco legal forestal no incentiva el buen
manejo. Este es un problema que hay que resolver, independientemente de que sea el
gobierno central o el local el que esté a cargo de su gestion.

PRESUPUESTO Y CAPACIDAD MUNICIPAL

Aunque se cree que la participacion de los gobiernos municipales en la gestién forestal
puede ayudar a enfrentar los problemas actuales, hay que reconocer que algunos gobiernos
locales tienen problemas de capacidad. Precisamente, este es el argumento que mas se
escucha para justificar la falta de financiamiento por parte de la Presidencia y de la Asamblea
Nacional, donde se aprueba el presupuesto nacional. Estas entidades sostienen que se debe
adoptar el principio de gradualidad en el traspaso de fondos, conforme aumente la capacidad
municipal; sin embargo, s6lo aumentaron el porcentaje otorgado a los gobiernos municipales
en un 0.2% para el afio 2002. Este argumento se parece al problema de la gallina y el huevo.
Si no se dispone de fondos, ;como se aumenta la capacidad para manejarlos? y ¢coémo se
puede contar con personal capacitado, que demanda mejores salarios?*

La falta de financiamiento socava la autoridad y la legitimidad de los gobiernos locales.
De hecho, se ha sefialado que durante el gobierno de Arnoldo Aleman, el financiamiento se
volvié totalmente discrecional, y los fondos y los proyectos municipales se utilizaron para
premiar o castigar a los miembros del partido gobernante (Ortega 2002, com. pers.). Durante
el Ultimo afio de su gobierno, se aprobd una transferencia directa del 1%, que no es
suficiente. Muchos gobiernos municipales estan realmente interesados en atender los
problemas de sus ciudadanos, pero no disponen de los fondos para hacerlo.

La falta de presupuesto afecta la gestion forestal. El andlisis de los municipios muestra
una clara correlaciéon entre la cantidad de recursos econdmicos (que aumenta con el
porcentaje de poblacion urbana y disminuye con el nivel de pobreza rural) y el nimero de
iniciativas relacionadas con la gestion forestal (Larson 2001). Esto se debe, sobre todo, a la
capacidad de contratar personal especializado, o por lo menos capacitado, en la gestion de

“6 Aungue el gobierno de Nicaragua es pobre, no es cierto que no haya mas recursos para los municipios. Se han presupuestado

fondos para instituciones como el Fondo de Inversiones (FISE), el Instituto de Desarrollo Rural (IDR) y la Presidencia de la
Republica que estaban destinados a proyectos de competencia municipal (Baltodano 2002). También los diputados manejan @
sus propios fondos para proyectos municipales.
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asuntos ambientales. Aqui cabe sefialar que, desafortunadamente, donde hay mas recursos
forestales y mas bosques fragiles (en las regiones mas alejadas, rurales y pobres), también
hay menos recursos para contratar personal calificado.

En términos generales, durante los Gltimos 10 afos, la capacidad de los gobiernos locales
ha mejorado (Ortega y Bravo 2002, com. pers.). Se observa una consolidacion en aspectos
que casi no existian, como la capacidad de planificar, de promover la participacién local, de
manejar el sistema financiero, de coordinar con otras entidades y de tomar decisiones. Hay
ahora una nueva cultura municipal (Ortega 2001). Un estudio del Banco Mundial encontrd
que en 10 de los 13 municipios de Chinandega, los controles financieros internos son
“adecuados” o “muy adecuados” (Donkin y Argliello 2001) y lo que necesitan son los fondos
para cumplir con su mandato.

La reduccion del Impuesto sobre la Venta del 2% al 1% ha perjudicado los presupuestos
municipales y el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) no ha podido compensar las
pérdidas*’. La falta de informacion catastral actualizada, sumada a la lejania de muchas
propiedades rurales, dificulta el cobro de este impuesto. El Plan de Arbitrios esta
desactualizado y no responde a las necesidades de los gobiernos locales, pues la reforma a
la Ley de Municipios de 1997 aument6 considerablemente sus competencias con respecto a
la ley original de 1988 (Bravo 2002, com. pers.).

Las necesidades economicas de los municipios, combinadas con el incumplimiento del
gobierno central respecto al pago del 25% sobre la extraccién®, promovieron la creacion de
otros cobros sobre los recursos, aunque la Constitucion establece que sélo la Asamblea
Nacional puede crear impuestos®, y muchos de los cobros de los gobiernos municipales,
aunque no se llamen impuestos, realmente lo son.

También hay problemas con algunas multas que los gobiernos locales han impuesto por el
incumplimiento de ciertas normas locales, como las establecidas con respecto a los incendios
forestales y las quemas agricolas. Los principales problemas se dan:

1. Cuando las multas duplican las establecidas por una institucion nacional, pues esto
contradice la prohibicién constitucional de que un ciudadano sea penalizado dos veces
por el mismo delito.

2. Cuando no se han establecido mecanismos legales para hacerlas efectivas (Garcia 2002,
com. pers.).

Sin embargo, los municipios pueden cobrar por sus servicios y hay multas que si son legales.
Pero en la préctica, la falta de claridad debida no sélo al desconocimiento sino también a
diferentes interpretaciones de las leyes, genera cierta confusion. Como lo sefiald una
abogada: cada municipio es su propia republica! (Ortega 2002, com. pers.).

47 El problema econémico-financiero tiene muchas facetas. Por ejemplo, el gobierno central y algunos proyectos bilaterales

consideran que los gobiernos locales tienen que buscar su propio financiamiento a través de impuestos como el IBI. Ellos

argumentan que muchos municipios presionan por las transferencias del presupuesto nacional para evitar cobrarles a sus

pobladores, promoviendo asi relaciones paternalistas. Esto es cierto en algunos casos, pero también se debe reconocer que

hay problemas logisticos con el cobro del I1BI, ademas del alto nivel de pobreza en algunas &reas.

“8 Aunque parece que han resuelto el problema en el sector forestal, no ha sido asf con respecto a otros recursos.

49 Actualmente se esté tratando de resolver un problema logistico: cada afio, la Asamblea Nacional debe aprobar los planes
@ de arbitrios para cada municipio. Una propuesta de reforma al Cédigo Tributario Municipal sugiere que se establezcan tasas

minimas y maximas y que los municipios escojan sus tasas dentro de esos limites (Bravo y Ortega 2002, com. pers.).
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En resumen, ademas de los problemas de contenido econémico y de las dificultades para
cobrar y manejar fondos, en algunos municipios también hay que resolver problemas legales
gue se suman a sus muy justos reclamos por la falta de financiamiento.

LA RESISTENCIA DEL GOBIERNO CENTRAL

¢Por qué no se da una descentralizacion mas completa? Para contestar esta pregunta es
necesario analizar no solo las razones que manifiesta el gobierno central, sino también las
responsabilidades que se reserva para si en la practica. Con respecto al manejo de los
recursos naturales, al igual que con el manejo de los recursos econdmicos, el gobierno
argumenta que el problema es la falta de capacidad local*. Pero hay dos factores que podrian
explicar mejor la resistencia a la descentralizacion de la gestion forestal. Uno es la
resistencia politica de los ministerios a ceder responsabilidades y compartir conocimientos,
pues esto significa ceder poder y hasta podria comprometer sus puestos de trabajo. El otro
es el volumen de los recursos reclamados; también hay resistencia a ceder ingresos y con
ello, nuevamente, el poder que acompaiia el control econémico.

La voluntad de promover el proceso formal de descentralizacién depende mucho del
liderazgo; donde hay voluntad y liderazgo fuerte, la descentralizacion avanza. Pero no es
conveniente que este proceso dependa de la voluntad de una sola persona, como se aprecia
en el caso del cambio de direccion en INAFOR en el 2001. El retroceso que puede provocar
un individuo (que sélo permanecié unos meses en su puesto) subraya la importancia de
establecer una politica clara sobre la descentralizacion de la gestién forestal.

La descentralizacion también avanza cuando hay presion social desde abajo. Los alcaldes
de Nicaragua han conseguido que se atiendan sus demandas, a pesar de la resistencia a nivel
central, cuando han podido organizarse y hacerse sentir. Ademas, en la medida en que avanza
la descentralizacion, también se fortalece la percepcion de los lideres politicos nacionales de
que los alcaldes son claves para movilizar el apoyo popular.

Por otro lado, aun cuando la politica oficial del Presidente y sus ministros sea promover
una descentralizacion real, tienen que enfrentar mucha resistencia de sus subordinados. Por
ejemplo, en algunos territorios, se ve el manejo de la informacion y de los recursos como
fuente de poder en la coordinacion entre las alcaldias y los delegados de MARENA e INAFOR.
Actualmente, donde hay voluntad, la coordinacion funciona bien. Pero se deben establecer
las politicas y los mecanismos necesarios para facilitar estos procesos y para hacer los
reclamos cuando no funcionan.

LA DEMOCRACIA LOCAL
También hacen falta mecanismos formales para promover la democracia local. Las

posibilidades actuales de los ciudadanos de influir en las actuaciones del gobierno municipal
o0 en el nivel de coordinacién entre el gobierno y los actores locales, dependen en parte de

% Aunque se habla mucho de la capacidad técnica, no queda claro hasta qué punto se necesita personal muy calificado en las
alcaldias para fomentar un buen manejo forestal. De hecho, las necesidades actuales, en buena parte se relacionan con la
complejidad de los formularios y requisitos que ha establecido INAFOR, pero el proceso no tiene por qué ser asi. Ademas, no
son las alcaldias las que manejan el bosque, sino las comunidades y las empresas madereras. También hay debates importantes
sobre los beneficios del manejo forestal cientifico (scientific forestry) versus el manejo basado en el conocimiento local (local
knowledge) o en una combinacién de ambos (adaptive management) (Klooster 2001). @
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su capacidad de movilizacién y en parte de la receptividad del mismo gobierno; es decir, del
contexto politico y socioeconémico del municipio.

Cuando el gobierno es cerrado y evita la transparencia, hay mas probabilidades de que se
comprometa con intereses particulares, y hay mas espacio para la corrupcién. Un gobierno
democratico y representativo tiende a ser mas receptivo, abierto a diferentes ideas y al
debate de las mismas. Del mismo modo, grupos particulares bien organizados y/o con
influencia econdmica pueden ganar el espacio para influir en las decisiones del gobierno
local. Un municipio con mucha experiencia en organizacion y movilizacién local o con grupos
marginados bien organizados puede generar un ambiente mas democratico con respecto a la
toma de decisiones.

El mecanismo formal para que los ciudadanos participen en las decisiones sobre los
recursos naturales es la Comision Ambiental Municipal (CAM). Sin embargo, no todas ellas
son representativas ni democraticas y con frecuencia, los campesinos no estan
representados. Muchas Comisiones estan dominadas por las ONG o por los representantes de
las instituciones del Estado, algunos de los cuales pueden tener un buen discurso sobre la
participaciéon ciudadana y la democracia, pero realmente sélo tienen interés en que la
Alcaldia adopte su vision del manejo ambiental.

Con todo, la participacion de las ONG puede ser clave para mejorar la capacidad de manejar
los problemas ambientales. En los municipios donde hay proyectos u ONG con relaciones
respetuosas con el gobierno local, también hay mayor capacidad de manejo, porque el
proyecto financia puestos técnicos en el gobierno o asume algunas responsabilidades. En el
mejor de los casos, la relacién entre los proyectos, la Alcaldia y la poblacion llevara a que
el gobierno local se apropie de la preocupacién por el medio ambiente y los recursos
naturales y la asuma como reto y obligacion suya®.

LA GESTION FORESTAL MUNICIPAL

Para entender mejor el tipo y el alcance de las acciones que han tomado los gobiernos
municipales con respecto a sus recursos forestales, es importante analizar como se
originaron. ¢Cudl fue el impetu detras de estas acciones? ¢Tenia el municipio o la alcaldia
una motivacion propia o respondid a la presion o a incentivos externos? ¢Su iniciativa fue
puntual o duradera? ;Respondi6 a un cabal entendimiento de los problemas ambientales y a
su compromiso con resolverlos?

Hay cuatro motivaciones principales detras de las diferentes intervenciones relacionadas
con el bosque que se han dado en los municipios de Nicaragua:

e Interés econdmico en los recursos forestales.
e Un conflicto o crisis especifica.

e Presion de la sociedad civil.

e Comprensién del problema.

*1 Este podria ser actualmente el caso en Bonanza y El Castillo.
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En muchos casos, la naturaleza y el numero de iniciativas indican un claro interés
econdémico; generar ingresos a partir de sus recursos naturales es muy importante para
muchos municipios (Larson 2001). En otros casos, hay un conflicto o crisis que obliga al
gobierno local a intervenir y tomar ciertas decisiones®. En muchas ocasiones, el gobierno
actla debido a la presion de la sociedad civil, que puede provenir de grupos locales
organizados, ONG o proyectos. La presion puede ser en forma de campafias, protestas,
incentivos o simple influencia y negociacion. Muchas veces, estos tres factores juegan un
papel complementario - como parte de un proceso de aprendizaje y concientizacion —y llevan
al cuarto: la comprensién del problema.

Sin embargo, en la mayoria de los casos, las intervenciones no estén dirigidas a resolver
todos los problemas o conflictos que puede haber en materia de recursos naturales. Se trata
de iniciativas coyunturales, no planificadas ni integradas en un concepto de desarrollo local.
Si la planificacion se maneja como otra herramienta en el proceso de aprendizaje, con un
amplio debate municipal y no como la elaboracion de un documento, puede conducir a una
mejor comprensién de los problemas y a soluciones mas integrales®:.

El proceso de planificacion se debe aprovechar para ampliar la vision del gobierno local a
mediano y largo plazo, con el fin de evitar el uso de los recursos naturales como fuente de
ingresos para resolver crisis econémicas en el corto plazo. Pero esto quiere decir, también,
que hay que resolver la crisis econdmica de los presupuestos municipales. De lo contrario,
siempre habra un fuerte incentivo para manejar los recursos naturales con vision monetaria,
aunque el gobierno local no lo quiera.

Conclusiones y recomendaciones

En Nicaragua, la descentralizacion ha hecho avances importantes. Hay un espacio de
gobierno local que antes no existia y que muchos ciudadanos han logrado aprovechar, a pesar
de la falta de experiencia y de la pobreza de muchos gobiernos locales. El proceso tiene su
propio impetu, y gracias a alianzas importantes entre el nivel local y central, se ha podido
definir un cierto marco legal que permite luchar por una verdadera descentralizacion
democratica.

Sin embargo, la descentralizacion ha tenido que enfrentar muchos obstaculos: los
problemas presupuestarios, que impiden el cumplimiento del mandato local y socavan la
autonomia y legitimidad de los gobiernos locales, la falta de autoridad sobre el uso de los
recursos forestales y la extraccién de madera, las tendencias centralistas y burocréticas del
gobierno nacional vy la falta de capacidad y experiencia de los gobiernos municipales.

El gobierno que asumié funciones a comienzos del afio 2002 parecia estar mas
comprometido que el gobierno anterior con la descentralizacion. El Presidente Bolafios
expresd su intencién de subir el perfil de la Comision Sectorial para la Descentralizacion.

52 En El Sauce, por ejemplo, una protesta local generé una ordenanza municipal dirigida a controlar mejor a los madereros de
otros municipios. La crisis del huracan Mitch tuvo un papel decisivo en el énfasis que empezd a poner Posoltega en la proteccion
de las cuencas. La plaga del gorgojo provocé la declaracion del estado de alerta en Las Segovias y mucha organizacion local

para la prevencion de incendios.
%3 La formulacion de los documentos de planificacion ha sido prioritaria para muchos donantes. @
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MARENA se ha comprometido con su proceso de desconcentracion y ha mostrado voluntad de
trabajar con los gobiernos locales a través de mecanismos como las CAM; el INAFOR también
se ha comprometido a retomar ese camino de desconcentracion y descentralizacion.

Aln asi, todavia no se toma a los gobiernos locales muy en serio. Pese a que hay la
voluntad politica en algunos actores clave del gobierno central, también hay mucha
resistencia a la descentralizacion. Si no se apoya el aspecto politico de la descentralizacién,
el proceso puede estancarse. Para impulsar los cambios formales necesarios tiene que haber
una fuerte presion desde abajo; esto implica fortalecer la capacidad organizativa local como
base para la descentralizacion y la democracia del pais.

RECOMENDACIONES

Las politicas e iniciativas que se mencionan a continuacién podrian contribuir a
descentralizar la gestién forestal municipal con mayor eficiencia, equidad, democracia y
sostenibilidad.

Sobre los gobiernos central y local

e Transferir suficientes poderes a los gobiernos locales respecto al uso y manejo de los
recursos forestales y las areas protegidas, para fortalecer su autonomia de decision. Estos
poderes deberian estar sujetos a ciertas normas, establecidas mediante un proceso
participativo a nivel nacional y local.

e Establecer politicas y mecanismos especificos que promuevan la comunicacion, el
intercambio de informacion y la transparencia entre los diferentes niveles de gobierno y
con la ciudadania y establezcan sanciones para quienes los incumplan.

e Aprobar la Ley de Transferencias Presupuestarias a los Municipios y las demas leyes en
proyecto que fortalecen la administracion y el financiamiento de los municipios®.

e Aprobar la Ley de Carrera Administrativa Municipal para aumentar la capacidad de los
gobiernos municipales y la sostenibilidad de las inversiones en capacitacion.

e Aprobar la Ley de Participacién Ciudadana, que establece mecanismos especificos para
la participacion de los ciudadanos en el ambito politico e institucional del pais e incluye
mecanismos de recurso legal, los que incrementan el nivel de responsabilidad de los
gobiernos locales ante sus contribuyentes.

e Aclarar las contradicciones legales sobre los derechos y la jurisdiccion de la autoridad
municipal y ofrecer capacitacion efectiva sobre este tema en los municipios.

e Generar mecanismos de recurso legal y sanciones para todas las fallas del proceso, a
través de un sistema judicial independiente.

** Estos incluyen el Codigo Tributario Municipal, la Ley de Catastro, una nueva Ley de Contrataciones, la Ley de Solvencia
Municipal y la Ley de Urbanismo.
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Sobre la gestion forestal

e Simplificar la burocracia y permisologia sobre la extraccion forestal y capacitar a los
gobiernos municipales en el tema.

e Fomentar la vision integral de la conservacion y el desarrollo en el campo forestal y
ponerla en practica en la institucionalidad del pais®. Incentivar tanto a los gobiernos
locales como a los duefios de bosque y madereros para que demuestren el buen manejo.
Los gobiernos locales deberian incentivar y premiar el buen manejo local, sobre todo
entre los pequefios y medianos productores agroforestales.

e Fortalecer la creacion de oficinas, o por lo menos puestos de trabajo, dentro de los
gobiernos municipales, para atender asuntos relacionados con la gestion ambiental y
forestal.

e Fortalecer a las CAM para que sean realmente representativas y democréaticas y fomenten
el debate y la negociacion.

Sobre la ciudadania

NICARAGUA

e Fomentar la educacion civica y el empoderamiento de los grupos marginados para que
puedan aprovechar las oportunidades que les brinda la ley y, en particular, la
descentralizacion.

e Fomentar la organizacion y movilizacion de la poblacion. Entre muchos otros beneficios,
la movilizacion de la ciudadania puede ayudar a enfrentar las tendencias centralizadoras
de algunos funcionarios del gobierno central y ser un garante del proceso de
descentralizacion democratica.

Siglas y acronimos

AMUNIC Asociacion de Municipios de Nicaragua
AMUNSE Asociacion de Municipios de Las Segovias
AMURS Asociacion de Municipios de Rio San Juan
BCN Banco Central de Nicaragua

CAM Comision Ambiental Municipal

CSD Comision Sectorial para la Descentralizacion
INAFOR Instituto Nacional Forestal

INIFOM Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal
MAGFOR Ministerio Agricola, Ganadero y Forestal
MARENA Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
MIFIC Ministerio de Industria, Finanzas y Comercio
RAAN Region Auténoma Atlantico Norte

% 0 sea, que hay que armonizar las politicas ambientales, forestales, prod uctivas y macroecondmicas del pais.
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RAAS Region Auténoma Atlantico Sur
SINAP Sistema Nacional de Areas Protegidas
STCSD Secretaria Técnica de la CSD
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Introduccion?

Brasil tiene una historia de sucesivos periodos de centralizacién y descentralizacion
politica. Desde 1988, con la aprobacién de la constitucién politica vigente, el pais ha
entrado en un periodo de descentralizacion que revirtio la tendencia centralista del régimen
militar que gobernd entre 1964 y 1984. Este proceso ha tenido como consecuencia un
fortalecimiento financiero de los estados y de los municipios debido a la transferencia directa
de responsabilidades y recursos econémicos del gobierno federal hacia estos dos niveles de
gobierno.

En las politicas relacionadas con la prestacion de servicios sociales, como salud y
educacion, los avances de la descentralizacion han sido muy efectivos y han alcanzado a la
mayoria de los municipios brasilefios. Este hecho se debe a la aprobacién de leyes especificas
y a la creacién de mecanismos administrativos de devolucion de competencias. Sin embargo,
en el tema de gestion forestal y ambiental aln no existe un marco normativo que determine
un proceso de descentralizacion semejante. Aun asi, la legislacion ambiental brasilefia
permite la participacién de los estados y municipios en la gestion de sus territorios y de sus
recursos naturales.

La descentralizacion de la gestion de los recursos naturales es incipiente en Brasil; no es
sino hasta en afos recientes que los municipios de la Amazonia comenzaron a interesarse
por asumir mayores responsabilidades en este tema. Algunos programas del gobierno federal,
asi como organizaciones no gubernamentales y programas de cooperacion internacional han
estimulado a las municipalidades a involucrarse en la gestion de sus recursos naturales. Es
interesante notar que aunque el marco juridico y los incentivos para la descentralizacion son
comunes a casi todos los municipios de la Amazonia (algunas politicas y leyes estatales
varian), algunas municipalidades han tenido un papel méas destacado que otras en la gestion
de sus recursos forestales.

Este capitulo presenta un andlisis sobre la descentralizacion de la gestion forestal basado
en el contexto general de la descentralizacion del manejo de los recursos naturales en Brasil,
asi como la investigacion especifica que se llevo a cabo en ocho municipios de dos estados
de la Amazonia Brasilefia: Mancio Lima y Xapuri, en el estado de Acre; y Altamira, Moju,
Paragominas, Porto de Moz, Uruara y Santarém, en el estado de Pard. El equipo de
investigadores involucrado realiz6 entrevistas en los ocho municipios, asi como en las
capitales estatales (respectivamente Rio Branco y Belém), a inicios del 2001.

El texto se compone de cinco secciones. La primera presenta datos generales sobre la
Amazonia brasilefia y su sector forestal, ya que es en esta region donde se explota la mayor
parte de las maderas tropicales del pais. La segunda parte describe las capacidades y
competencias especificas de los gobiernos municipales; se da énfasis a los mecanismos de
recaudacion de impuestos y transferencias de recursos del gobierno federal y estatal hacia
los municipios. La tercera seccidn presenta el marco institucional existente en el pais en lo
que se refiere a la gestion de los recursos forestales. Se analizan las principales leyes

Este capitulo sintetiza algunos de los resultados del proyecto Municipios y Gestién Forestal en la Amazonia Brasilefia. Este
estudio, financiado por el Department for International Development — DFID, del gobierno britanico, fue desarrollado junto con
el Centro Internacional de Investigacion Forestal (CIFOR), la Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), el Grupo de
Pesquisa e Extensdo em Sistemas Agroflorestais do Acre (PESACRE), el Laboratdrio Agroecolégico da Transamazdnica (LAET) y el
Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM). Los investigadores participantes fueron: David Kaimowitz, Carolina

@ Almeida de Souza, José Clodoaldo Barbosa, Iliana Salgado, Carla Rocha, Magna Cunha, Guilhermina Cayres, Doerte Sagebart,
Ana Cristina de Barros y Fabiano Toni.
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federales que determinan la distribucion de competencias entre los gobiernos federal, estatal
y municipal, y el papel de los principales érganos centrales de gestion ambiental.

En la cuarta seccién se describen experiencias concretas que muestran como se articulan
los gobiernos municipales con una serie de actores para realizar acciones locales que tienen
efectos directos e indirectos sobre los recursos forestales. Tales actores incluyen empresarios,
organizaciones no gubernamentales y agencias y programas de los gobiernos estatales y
federal. Finalmente, se presenta un analisis de la situacion actual de la descentralizacion en
el sector forestal; se analizan las actividades en las que los gobiernos locales se involucran,
los factores que los motivan y los impactos que dichas acciones tienen sobre el bosque y los
actores locales. Ademas, se sefialan algunas consideraciones finales y recomendaciones
sobre politicas publicas que podrian promover el proceso de la forma mas democratica y
sostenible posible.

La Amazonia y el sector forestal

La Amazonia brasilefia abarca casi la totalidad de nueve de los estados que conforman el
pais: Roraima, Amapa, Amazonas, Para, Maranhdo, Acre, Ronddnia, Mato Grosso y Tocantins.
A pesar de que la region ocupa el 59.8% del territorio brasilefio (5.1 millones km?), alli vive
apenas el 12,4% de la poblacion del pais (21 millones de habitantes), lo que resulta en una
densidad demografica de 4.13 habitantes/km*. Sin embargo, la ocupacion del territorio
amazoénico es muy densa en ciertas regiones, ya que la mayor parte de la poblacién (68,2%)
es urbana y vive en ciudades medianas y grandes.

La Amazonia es la region con mayor riqueza forestal del Brasil. No obstante, desde el inicio
de la década de 1990, Brasil viene perdiendo aproximadamente 0,5% de &rea boscosa
anualmente, lo que corresponde en promedio a 17 000-18 000 km?. La deforestacion ha sido
mas intensa en los estados de Para, Mato Grosso y Rondbnia. De manera general, la
explotacion maderera en esta regién se da de manera incontrolada y altamente agresiva. Los
aserraderos se instalan en regiones donde hay volimenes grandes de maderas preciosas y,
cuando estas se agotan, inician un segundo ciclo con maderas de valor un poco méas bajo.
La especie de mayor valor ha sido el mogno (Switenia macrophylla), la méas valiosa de la
region, cuya extraccion fue prohibida debido al riesgo de extincion por el acelerado ritmo de
explotacion. Otras dos especies de alto valor que alun se aprovechan son el cedro (Cedrela
odorata) y el ipé (Tabebuia sp). En el grupo de especies menos valiosas se encuentran jatoba
(Hymenea coubaril), freijé (Cordia sagoti), cumaru, (Dipteryx odorata) y macaranduba
(Manilkara sp). En la segunda fase, la explotacion se intensifica y alcanza hasta 5-10 arboles
por hectarea, lo que corresponde a 40-50 m?® en algunos casos?.

En 1997, la produccion de madera en la Amazonia fue de 28 millones de metros cubicos.
La mayor parte (86%) de la madera producida es consumida dentro del pais. Las regiones méas
ricas del pais —Sureste y Sur— consumen dos tercios de la madera; solo el estado de S&o Paulo
consume 20% del total. Estos ndmeros son suficiente para afirmar que Brasil es el mayor
consumidor mundial de maderas tropicales.

2 Ver Verissimo et al. 1992 para impacto de la explotacion maderera en la Amazonia. @
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La mayor parte de la madera amazonica proviene de 75 ‘polos madereros’, municipios
donde la produccién supera los 100 000 m* de madera en troza por afo. Las empresas se
instalan en estos municipios debido a la disponibilidad de materia prima, infraestructura
(caminos, energia eléctrica, servicios bancarios) y mano de obra (Smeraldi y Verissimo 1999).
Los mayores productores son los estados de Para y Mato Grosso, los cuales abastecen mas del
75% de la produccion de la region. El tercer productor es el estado de Rondonia.

Federalismo y descentralizacion en Brasil

ANTECEDENTES

Brasil es una federacion formada por 26 estados, un distrito federal y 5561
municipalidades. Cada nivel de gobierno tiene su propio poder ejecutivo y legislativo. El
ejecutivo federal esta formado por la presidencia y sus ministros, y el legislativo federal esté
formado por la Camara de Diputados (representantes de la poblacion) y el Senado de la
Republica (representantes de los estados). El ejecutivo estatal esta formado por el gabinete
del gobernador y las secretarias estatales. El poder ejecutivo municipal esta formado por el
gabinete del alcalde y las secretarias municipales. Los poderes legislativos estatales y
municipales tienen solamente una Camara: la Asamblea Legislativa, conformada por
diputados, corresponde al poder legislativo estatal, y la Camara Municipal, formada por
concejales, es el legislativo municipal. Diputados federales y estatales, senadores y
concejales, asi como los jefes de los poderes ejecutivos (el presidente, gobernadores y
alcaldes)®son electos directamente por voto popular.

La historia politica de Brasil est4d marcada por recurrentes cambios en las relaciones entre
los tres niveles de gobierno; cambios que a veces han promovido la descentralizacion y otras,
la centralizacion (Nickson 1995). En general, los periodos de pérdida de poder y autonomia
por los municipios se corresponden con los periodos de interrupcion del régimen
democratico, como la dictatura de Getulio Vargas (1937-1945) y el régimen militar (1964-
1984).

En 1988, se promulg6 una nueva constitucion que restablecié una serie de mecanismos
que otorgan autonomia a los municipios. Se inicid, asi, un ciclo de descentralizacién hacia
estas estructuras de gobierno. De hecho, entre las principales demandas que se plantearon
a la asamblea constituyente de 1988 estuvo, justamente, la garantia de aumentar la
transferencia de recursos del gobierno federal hacia los gobiernos municipales’. Como
resultado, se establecié un nuevo sistema fiscal muy favorable para las municipalidades
(Shah 1991).

Ademas, la constitucion de 1988 confirio al Brasil una situacion Unica en la que los
municipios, conjuntamente con los estados y el distrito federal son considerados miembros
de la federacion. Con esto, los municipios ganaron poder de auto-organizacion para elaborar
y aprobar sus Leyes Organicas, que equivalen a una constituciéon municipal.

3En este trabajo usamos los términos equivalentes en espafiol para los vocablos en portugués: alcalde equivale a ‘prefeito’ y

consejales equivale a ‘vereadores'.

* Los intereses de los municipios fueron muy bien representados en la asamblea constituyente, dado que los lideres municipales
@ hicieron presién directa sobre los representantes electos en su area de influencia geogréfica y contaron también con

organizaciones pro-municipios.
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Cabe sefialar que si bien es cierto la descentralizacion fiscal fortaleci6 a los municipios,
por otro lado, no hubo una clara definicion de las responsabilidades administrativas de cada
nivel de poder. De esta forma, se cre6 una situacion bastante anormal, en la que los
municipios tienen pocas obligaciones constitucionales claramente definidas. Esto se agrava
en el area de gestién forestal, pues pocos alcaldes tienen interés en que el municipio asuma
tareas ligadas a la gestion de los recursos naturales, dado que estas responsabilidades
pueden afectar intereses econdmicos importantes y, segun el parecer local, deprimir la
economia del municipio.

ESTRUCTURA POLITICA Y ADMINISTRATIVA DE LOS MUNICIPI0S

El poder ejecutivo municipal es dirigido por el alcalde, quien es elegido por voto popular;
por su parte, el alcalde nombra a sus secretarios y asesores. El poder legislativo (camara
municipal) esta compuesto por los concejales (vereadores), también elegidos por voto
popular en elecciones simultaneas a las de alcalde (el nimero de concejales es proporcional
a la poblacion del municipio). El periodo de gobierno de ambos poderes es de cuatro afios.
La cAmara municipal debe elaborar las leyes municipales, aprobar y enmendar el presupuesto
elaborado por el ejecutivo y fiscalizar su ejecucion.

Ademas del poder legislativo, los municipios pueden crear consejos de participacion
popular para democratizar la elaboracién de politicas publicas; este es un concepto
fundamental de la descentralizacion politica. En los tres niveles de gobierno se han creado
diversos consejos con poderes de fiscalizacion y deliberacion. En algunas areas, como salud,
educacion, derechos de los nifios y asistencia social, los estados y municipios
obligatoriamente tienen que instituir estos consejos para recibir recursos de los programas
de descentralizacion del gobierno federal.

Por requisito constitucional, en la estructura del poder ejecutivo municipal debe haber
secretarias de salud, educacion y asistencia social. La gran mayoria de los municipios tienen
una secretaria de agricultura, que trata directamente los problemas relacionados con la
produccion agropecuaria. Las secretarias de los municipios mas grandes cuentan con
ingenieros agronomos y técnicos agricolas. Pocos municipios tienen una secretaria que cuide
exclusivamente de asuntos ambientales. Por lo general, existe una coordinacion de medio
ambiente dentro de otra secretaria, normalmente la de agricultura o salud.

Sin embargo, en los Gltimos afios, este cuadro ha comenzado a cambiar. Es cada vez mayor
el nimero de municipios que tienen secretarias de medio ambiente, asi como ingenieros
forestales. Este cambio se debe a la importancia que el tema ambiental ha ganado en las
agendas municipales. Se debe también a programas de apoyo técnico y financiero
patrocinados por el gobierno federal, organismos internacionales y acuerdos de cooperacion.
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RECAUDACIONES MUNICIPALES

En general, los municipios brasilefios tienen una situacion fiscal relativamente cdmoda,
pues la mayor parte de sus recursos provienen de fondos estatales y federales, asi como de
transferencia de impuestos. Este hecho, ademas del costo politico que tendria el crear un
sistema local de impuestos, desestimula a las municipalidades a recaudar impuestos locales,
asi como a regular, fiscalizar y tasar el sector forestal/maderero. En municipios pequefios y
pobres, como la mayoria de los municipios amazonicos, esta situacién es la que impera.

Entonces, las dos principales fuentes de ingresos municipales son las transferencias
recibidas de los gobiernos estatal y federal y la recaudacion tributaria propia. Entre las
diversas instituciones encargadas de transferir fondos a los municipios esta el Fondo de
Participacion de los Municipios (FPM)®, que funciona a nivel federal. En 1992, cerca del 35%
de los municipios brasilefios recibian mas de la mitad de sus recursos financieros del FPM;
en los municipios pequefios, tal proporcion llegaba hasta 60%. La segunda fuente de
transferencia de recursos para los municipios es el impuesto a productos y servicios (ICMS),
que funciona a nivel estatal®. Sin embargo, por su naturaleza y forma de subsidio, este
tributo es mucho mas significativo para los municipios grandes (con mas de 50 000
habitantes) y que tienen una economia mas desarrollada (Bremaeker 1994).

Algunos estados brasilefios estan utilizando el mecanismo de transferencia del ICMS
(comUnmente conocido como ICMS-ecoldgico o ICMS-verde), para beneficiar a los municipios
que tienen areas de conservacion ambiental. A pesar de que la iniciativa del ICMS-ecoldgico
solo ha sido implementada en pocos estados (en la Amazonia, los estados de Rondonia y
Mato Grosso han adoptado el ICMS-ecoldgico recientemente), otros estados ya discuten su
creacion. Mas importante ain es el interés que algunos dirigentes municipales han
demostrado en el tema. En algunos casos, alcaldes y secretarios estan interesados en el
ICMS-ecoldgico principalmente por el hecho de que representa una fuente de recursos que
pueden ser reinvertidos en el propio sector forestal. El caso del municipio de Uruard® es
ejemplar, pues el alcalde y sus asesores tienen la intencién de crear una reserva forestal
municipal que seria manejada para producir madera y otros productos forestales en beneficio
de la municipalidad y de la poblacién local. Como el municipio no dispone de recursos para
hacerlo, se esta gestionando el ICMS-ecoldgico para financiar la creacién de la reserva.

®El FPM esta compuesto por el 22.5% del impuesto federal sobre la renta e ingresos de cualquier naturaleza y 22.5% del
impuesto federal sobre productos industrializados. Ademas, se transfiere el 70% del impuesto federal sobre operaciones de
crédito, cambio y seguro, o relativas a titulos o valores mobiliarios, incidentes sobre el oro (IOF-oro). Los estados
transfieren hacia las municipalidades 25% del impuesto estatal sobre circulacion de mercaderias y prestacion de servicios
de transporte interestatal e intermunicipal y de comunicacién (ICMS) y 50% del impuesto estatal sobre propiedad de
vehiculos automotores (IPVA).
®Los estados transfieren hacia las municipalidades 25% del impuesto estatal sobre circulacién de mercaderias y prestacién
de servicios de transporte interestatal e intermunicipal y de comunicacion (ICMS) y 50% del impuesto estatal sobre
propiedad de vehiculos automotores (IPVA).
" Investigaciones sobre recaudacién municipal evidencian el gran desequilibrio entre la recaudacién tributaria propia y las
transferencias, lo cual provoca que los municipios dependan en gran medida de otras unidades de la federacion. De acuerdo
con Bremaeker (1994), en 1992 ningln municipio brasilefio generaba 50% o mas de sus recursos, y apenas 0,35% de los
municipios conseguian generar el 40%. Cerca de tres cuartos de los municipios brasilefios generaban menos de 10% del total
de su presupuesto. Debido a disparidades de desarrollo, este problema es mucho mayor en los municipios pequefios. Casi
90% de los municipios con menos de 10 000 habitantes no generaban ni el 10% de su presupuesto en 1992.

@ 8 Uruard es un municipio del estado de Par4, situado en la frontera agricola y ocupado principalmente por colonos que
sobreviven de la agricultura y ganaderia en pequefia escala.
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La Experiencia del ICMS-ecoldgico

En el estado de Parand, el primero en adoptar el ICMS ecoldgico, el 5 % de la
recaudacion se distribuyo, en 1991, entre los municipios de acuerdo con el porcentaje de
su territorio cubierto por unidades de conservacion y areas protegidas (cuencas
hidrograficas, por ejemplo). En 1995, el estado de Minas Gerais adopt6é una metodologia
similar, pero con un subsidio del 1% (May 2002). Esta innovacion legal fue una demanda
de los municipios que tenian parte significativa de su territorio bajo areas protegidas.

El ICMS-ecoldgico ha tenido gran impacto en la proteccion ambiental en estos dos
estados. En Parand, se dio un incremento de 165% del area total bajo proteccion. En
Minas Gerais, el aumento fue de 62%. En la practica, esto ha significado principalmente
la regulacion de areas de conservacion municipales, principalmente Areas de Proteccion
Ambiental (APA) legalizadas y poco restrictivas en lo que se refiere al uso del suelo.
También hubo un aumento en el nimero de Reservas Privadas de Patrimonio Natural
(RPPN).

Obviamente, para las municipalidades es interesante reglamentar areas de proteccion ya
existentes para tener acceso a los recursos del ICMS-ecoldgico. Ademas, los gobiernos
municipales ofrecen incentivos a propietarios privados para que creen RPPN y asi
aumentar la recaudacién. Normalmente, estos incentivos se traducen en obras de
infraestructura que mejoran el acceso a las propiedades donde las reservas se encuentran.
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Marco institucional para la gestion de bosques

Brasil tiene un marco institucional que, en términos legales favorece la descentralizacion
de la gestion forestal, dado que los municipios tienen un grado de autonomia relativamente
alto en cuanto al estado y al gobierno federal. En el caso de la legislacion ambiental, a pesar
de ser poco clara, otorga a las municipalidades algunas competencias especificas en materia
ambiental, y ademads, abre posibilidades para que los distintos niveles de gobierno
transfieran responsabilidades a los municipios. Sin embargo, los incentivos que tienen los
municipios para asumirlas son pocos, y como se sefialé anteriormente, el esquema fiscal
brasilefio no incentiva a las municipalidades a asumir un papel activo en la tasacion y
regulacion de la actividad forestal dentro de sus territorios. En el caso de la gestion forestal,
en la practica hay una gran concentracion de poder y centralizacion en la toma de decisiones
en manos del gobierno federal, razon por la cual la gestion forestal es muy poco eficiente
debido a la distancia entre las autoridades federales y la realidad local.

MARCO JURIDICO

En la Constitucion de 1988, el tema ambiental se ubicd en el ambito de las competencias
comunes y convergentes entre la federacion, estados y municipios. Esto quiere decir que
ninguno de los tres niveles tiene poder exclusivo para legislar o ejecutar politicas
ambientales. La constitucion establece, especificamente, que los tres niveles de gobierno
tienen el deber de preservar un “medio ambiente ecolégicamente equilibrado”, lo que incluye
de manera explicita a los bosques®.

Ademés de la constitucion, la ley No. 9985 del 18 de julio del 2000 crea el Sistema
Nacional de Unidades de Conservacion de la Naturaleza (SNUC), y prevé la participacion de
los municipios en la gestion de los recursos forestales. El SNUC abarca todas las unidades de
conservacion publicas, sean federales, estatales o municipales. De acuerdo con la ley, los tres
diferentes niveles de gobierno pueden crear tanto Unidades de Proteccién Integral, en las
que es totalmente prohibido el aprovechamiento de los recursos naturales, como Unidades
de Uso Sustentable, que pueden ser explotadas de acuerdo con un plan de gestion®.

Las Unidades de Proteccion Integral mas comunes son los parques, principalmente los
parques nacionales. Muchos estados han delimitado parques estatales, que suelen ser mas
pequefios que los parques nacionales; en la Amazonia hay muy pocos parques municipales.
Las Unidades de Uso Sustentable mas comunes son las reservas extractivistas federales.

La ley mas importante en términos de gestion de los bosques es el Codigo Forestal de 1965
(Ley No. 4771), el cual ha sufrido numerosas reformas. Este cédigo es un conjunto de leyes

° El articulo 23 lista como deberes del Estado la proteccion de los sitios de belleza escénica y los sitios arqueolégicos (inciso
111); la proteccion del medio ambiente, el combate a la contaminacion (inciso VI); la preservacion de los bosques, la fauna
y la flora (inciso VII); el registro, seguimiento y fiscalizacién de los recursos hidricos y minerales (inciso XI). En el articulo
24, la constitucion trata del derecho urbanistico (inciso 1), bosques, caza, pesca, fauna, conservacion de la naturaleza,
defensa del suelo y de los recursos naturales, proteccion al medio ambiente y control de la contaminacion (inciso VII);
patrimonio paisajistico (inciso VII); y responsabilidad por dafio al medio ambiente (inciso VIII).

*° De acuerdo con la ley, el grupo de las Unidades de Proteccién Integral estd compuesto por las siguientes categorias de

unidad de conservacion: | - Estacion Ecoldgica; 11 - Reserva Bioldgica; Il - Parque Nacional (Estatal o Municipal); IV -
Monumento Natural; V - Refugio de Vida Silvestre. El Grupo de las Unidades de Uso Sustentable lo conforman las siguientes
categorias de unidad de conservacion: | - Area de Proteccion Ambiental; Il - Area de Relevante Interés Ecoldgico; 111 -

Floresta Nacional (Estatal o Municipal); IV - Reserva Extractivista; V - Reserva de Fauna; VI - Reserva de Desarrollo
Sustentable; y VII - Reserva Particular del Patrimonio Natural.
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que regulan el uso del suelo en areas publicas y privadas. Los sectores mas conservadores de
la sociedad brasilefia consideran que este codigo representa una interferencia abusiva del
Estado sobre los derechos de uso de la propiedad privada.

El cddigo establecid la posibilidad de crear parques, reservas y bosques publicos, e
introdujo los conceptos de area de conservacion permanente y de reserva legal. De esta
forma, el cddigo establece la obligacién de que los propietarios conserven al menos 50% de
cobertura forestal en sus propiedades, como reservas legales. Para disminuir el alarmante
ritmo de deforestacién del bosque en la Amazonia, en 1996 el gobierno federal publico una
medida provisoria que buscaba aumentar la proporcién de las reservas legales de 50% a 80%
de la propiedad. Otra innovacion del codigo fue la obligatoriedad del manejo forestal para la
extraccion de madera en bosques tropicales nativos. Sin embargo, tuvieron que pasar 21
afios desde que la ley se promulgd, hasta de que se establecieran las normas de manejo
forestal que reglamentaban lo establecido en el codigo. En la préactica, no fue sino hasta
1995 que el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y los Recursos Naturales Renovables
(IBAMA) comenzé a exigir planes de aprovechamiento forestal.

MARCO ORGANIZATIVO: LOS ORGANISMOS DE GESTION AMBIENTAL

El IBAMA es el principal 6rgano federal de gestion ambiental. Se formé mediante la fusion
de cuatro entidades que trabajaban en el campo ambiental: la Secretaria del Medio Ambiente
(SEMA), la Superintendencia del Caucho (SUDHEVEA), la Superintendencia de Pesca (SUDEPE)
y el Instituto Brasilefio de Desarrollo Forestal (IBDF)*. Aunque la formacion del IBAMA fue
un avance en términos de gestion ambiental, también represent6 un ejemplo muy claro de
centralizacion del poder en una sola agencia gubernamental.

La principal funcion del IBAMA es coordinar y ejecutar la Politica Nacional de Medio
Ambiente, establecida en el Codigo Forestal y en la Ley No. 9985. Ademas, el IBAMA debe
velar por la conservacién y uso racional de los recursos naturales renovables del pais. En el
caso concreto de los municipios de la Amazonia, las principales tareas del IBAMA son la
fiscalizacion ambiental, la revision y aprobacion de los planes de manejo de bosques, las
autorizaciones de tala y la administracion de parques, bosques nacionales y reservas
extractivistas. El instituto también debe fiscalizar y aplicar sanciones a quienes realicen
actividades de tala ilegal.

El IBAMA establece las normas técnicas de aprovechamiento forestal en todo el pais. Sin
embargo, en la practica no tiene capacidad para fiscalizar el cumplimiento de los planes de
manejo. Muchas veces, los planes sobrestiman la cantidad de madera que puede ser extraida
de una determinada area o simplemente no se cumplen del todo*. Por eso, constantemente
se dan denuncias de fraude y corrupcion en el sistema de fiscalizacion del aprovechamiento
forestal.

La creacion y administracion de todas las unidades federales de conservacion también es
responsabilidad del IBAMA. Solamente la gestion de estas areas representa una tarea

 Inicialmente, el IBAMA permaneci6 ligado a la Secretaria del Medio Ambiente de la Presidencia de la Reptblica (SEMAM).

Después de la Conferencia de la ONU sobre Medio Ambiente y Desarrollo, mas conocida como Rio-92, el gobierno brasilefio elevé
el rango a la politica ambiental al crear el Ministerio del Medio Ambiente, al cual pertenece el IBAMA ahora. @

*2para un mayor detalle de los fraudes en el sector maderero, ver Greenpeace 2001.
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inmensa para el instituto, dado que en el pais hay 29 Areas Federales de Proteccion
Ambiental, 25 Reservas Extractivistas, 39 Reservas Bioldgicas, 47 Estaciones Ecoldgicas, 50
Bosques Nacionales, 9 Reservas Ecoldgicas, 22 Areas de Interés Ecoldgico Relevante y 47
Parques Nacionales®. Para administrar estas areas, que cubren cerca de 21 millones de ha, el
IBAMA cuenta con menos de 1500 técnicos, de los cuales apenas 150 tienen nivel de
educacion superior. En la Amazonia, el IBAMA ha creado y administra 12 reservas
extractivistas, creadas con el objetivo de garantizar un medio de subsistencia para las
poblaciones que viven de la recoleccion de productos forestales no maderables, como caucho
y castafia, principalmente.

Una alternativa para que el IBAMA incremente sus recursos, y a la vez se incentive la
gestion forestal sostenible en la Amazonia, es elaborar planes de manejo para los bosques
publicos. El aprovechamiento de estas areas podria representar una significativa fuente de
ingresos para los gobiernos municipales, estatales y federal (ver recuadro siguiente). Sin
embargo, actualmente de los 23 bosques publicos existentes, solamente se aprovechan 5 mil
de las 600 mil ha del Bosque Nacional de Tapajds en la Amazonia.

Los bosques publicos

En 1976 se cred el Bosque Nacional de Tapajds, el primer bosque publico del pais (11
afos después de la aprobacion del Codigo Forestal). Entre 1976 y 1998, se crearon y
demarcaron apenas 80 mil km? de bosques publicos, lo que corresponde a 1.6% del
territorio de la Amazonia brasilefia (Ministerio del Medio Ambiente 2000).

Esta cifra es muy pequefia en relacion con la importancia forestal de la regién y la
posibilidad de fomentar el aprovechamiento sostenible de madera en bosque publicos. De
hecho, aun cuando existieran planes de gestion que permitieran el aprovechamiento
sostenible de madera en los bosques publicos ya establecidos, no se resolveria el
problema de la creciente demanda. Segun los expertos, para atender esta demanda seria
necesario aumentar el area de bosques publicos de 1.6% a 14% del territorio amazdnico.
De esta forma, ademas de poder atender la demanda, los bosques publicos podrian servir
como zona de amortiguamiento de areas protegidas de uso restringido (parques y
reservas), prevenir la colonizacion en areas no aptas para la agricultura y separar las
fronteras agricola y forestal, con lo que se evitaria el desarrollo de la agricultura y
ganaderia no sostenibles (Schneider et al. 2000).

Otro factor que se debe tomar en cuenta es que la mayor parte de las tierras protegidas
de la Amazonia estan fuera del control directo del IBAMA. Se trata de tierras indigenas bajo
la administracion de la Fundacion Nacional del Indio (FUNAI). En el 2002, habia en Brasil
580 territorios indigenas: 441 legalizados y 139 en proceso de estudio. En total, los 441
territorios legalizados cubren 98 954 654 ha, que corresponden a 11,5% del territorio
brasilefio. La mayor parte de estas tierras estan en la Amazonia. Si bien el IBAMA no tiene
el control directo sobre estos territorios, si es responsable de la fiscalizacion y emision de
autorizaciones de tala y aprobacion de planes de manejo forestal.

@ 3 (http://www.mma.gov.br/port/shf/dap/apconser.html - 28/08/2002).
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Los gobiernos estatales también tienen competencias sobre los bosques. De acuerdo con
lo que determina la constitucion, las secretarias estatales del medio ambiente son co-
responsables por la aplicacion de las leyes ambientales. Su funcionamiento, sin embargo,
depende mucho de la orientacién politica de cada gobierno estatal. De modo general, el
gobierno federal administra los bosques y tiene la responsabilidad sobre el control de la
explotacion maderera, tala y quema controlada. Tales tareas pueden ser transferidas a los
gobiernos estatales mediante convenios de transferencia de competencias con el IBAMA. En
la préctica, esto sucede poco, ya sea por falta de interés de los gobiernos estatales en asumir
esas responsabilidades, como del IBAMA en descentralizarlas. Ademas, en forma directa el
estado otorga permisos de operacién a los aserraderos y tiene la responsabilidad general
sobre los proyectos de impacto ambiental potencial.

La competencia de los gobiernos locales para elaborar y ejecutar politicas ambientales en
sus territorios esta garantizada por el caracter del federalismo brasilefio, segun el cual, los
entes federativos son auténomos, 0 sea que no estan jerarquicamente subordinados al
gobierno central sino a la Constitucion (Ver Cuadro).

Division de competencias entre los tres niveles de gobierno en Brasil

Mivel de gebiama Competencias firgano
Faderal =Parmises. - de . quems controlads oy @@ de| Institeto Nadonal del Mgdio
bosgees ambignts - THAMA

~Fis@mliraddn de adividades foestsles
SAprobad oo de plEres de mansjo forestsl
=Delimitacidn y gestiin de dmas fedemles de
protecoidn

=Delimitacidn  de bosgues pdblices federabes g
asignacion de conc=siones forestales

Oelimitaddn y prefecoon e dFas indigenas Famdacitn . Madoasl - del
Indio- FURAL
Estatal -Delimitacita y. gestitn de areas estatales de | frgance Estatales de Medic
prateccisn Ambfanta = DEMAS

~Delimitacitn de bosques pdbii cos esfatales
SHutorzadiés de operaddn de sser@dencs

Municipal =D limitacitn .y geshidn de dreas municpales da. [ 5in espedficdon
proteosion [ gereralmants sacetanas
~Delimitacitn da bosques pabiices munidpales munidpales = madig
-licendas a actividades de impacte kocal o |ambienta)

daiagadas por oz obros niveles de goblerma
~Flamsamiante .y ejeniddnde programas

curdadlanes en la ensenanza bésica
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Experiencias locales

En esta seccidn se presentan diversas iniciativas municipales que directa o indirectamente
han tenido impacto en el uso de los recursos forestales. Estas iniciativas, en la mayoria de
los casos, involucran otros actores, principalmente organizaciones no gubernamentales,
organismos de cooperacion internacional y agencias del gobierno estatal y federal. De modo
general, las acciones de los gobiernos locales responden a la realidad sociopolitica del
municipio y a la interaccion de diferentes grupos de interés que compiten por el acceso y
control de los recursos naturales. Para entender mejor el papel de las municipalidades es
necesario, por lo tanto, conocer algunos de los principales actores presentes en los
municipios de la Amazonia.

Riberefios.- Habitantes de las areas adyacentes a los rios; sobreviven de la pesca y de la
agricultura de subsistencia; en algunas partes, comercializan la pesca que realizan de forma
artesanal. Por lo general, son actores poco organizados socialmente.

Colonos.- Se dedican principalmente a la agricultura y ganaderia en pequefia escala. Parte
de los colonos de la Amazonia llegaron a la region atraidos por proyectos de colonizacion
inducida, patrocinados por el gobierno federal; otros ocuparon sus tierras de manera
espontanea (‘posseiros’) o las compraron a terceros. Muchos tienen titulos de propiedad
concedidos por el gobierno federal o gobiernos estatales, aunque una parte significativa no
tiene su situacion legalizada. El tamafio de las propiedades es variable; al inicio de la
colonizacién el gobierno federal distribuia lotes de aproximadamente 100 ha, pero en muchas
areas de colonizacion y asentamiento los lotes son de 50 ha, aproximadamente.

Extractivistas.- Viven de la cosecha de productos no maderables del bosque, principalmente
castafia y caucho, y practican la agricultura de subsistencia en pequefia escala.
Tradicionalmente explotan grandes areas de bosque, que pueden sobrepasar 1000 ha, pero
no poseen formalmente las tierras. Los grupos mas organizados han logrado, con el apoyo
del IBAMA, garantizar sus derechos por medio de la formacidn de reservas extractivistas.

Los extractivistas, riberefios y colonos conforman asociaciones mas amplias llamadas
sindicatos de trabajadores rurales (STR) de la Amazonia, las cuales participan activamente
en la defensa de los derechos de los grupos sociales mas fragiles. Otro grupo que lucha para
defender sus derechos de acceso a la tierra y a los bosques son los indigenas. A pesar de que
estos grupos no siempre comparten los mismos intereses, usualmente trabajan en alianza con
sectores de la Iglesia Catdlica, como la Comision Pastoral de la Tierra (CPT) y el Consejo
Indigena Misionario (CIMI). La relacién de cada grupo de actores con los recursos forestales
es muy variable. Los indigenas, extractivistas y riberefios causan un impacto mucho menor
sobre los bosques que los colonos, quienes necesitan talar areas de bosque para garantizar
la produccion agricola y la ganaderia comercial. Muchas veces, los colonos también
comercializan madera de sus propiedades, o la canjean a los madereros; en pago reciben
madera aserrada o pequefios servicios de tractor para apertura de caminos o construccion de
pequefias represas.
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Historicamente, la lucha de estos grupos marginados ha sido contra actores con mayor
poder politico y econémico, en cuanto a la posesion y control de grandes areas del bosque
amazoénico: los ganaderos, madereros y mineros. Estos actores han recibido durante mucho
tiempo, incentivos del gobierno para desarrollar sus actividades, por lo que es comin
encontrar haciendas ganaderas con areas de 50 mil a 100 mil ha y areas de explotacion
maderera aln mayores.

En la Amazonia hay una significativa presencia de organizaciones no gubernamentales muy
diversas. Algunas asesoran directamente a los grupos mas débiles, tanto desde el punto de
vista organizacional como politico. Otras desarrollan proyectos de investigacién y desarrollo
con comunidades y organizaciones que representan a estos grupos. Hay ONG con perfiles mas
técnicos y cientificos, que actlan regionalmente en asuntos relacionados con el
aprovechamiento forestal de bajo impacto, la certificacion forestal, el desarrollo de sistemas
agroforestales, la conservacion de fauna y flora, la prevencién de incendios y otros.

POLITICAS E INCENTIVOS ESTATALES PARA LA GESTION FORESTAL Y EL PAPEL DE LAS
MUNICIPALIDADES

Las experiencias que a continuacion se describen tienen como base estudios realizados en
ocho municipios de la region amazonica, los cuales presentan gran diversidad en términos
de composicion y balance de poder entre los diferentes actores. Es importante destacar, sin
embargo, que la politica local no es el Unico determinante del tipo de gestién ambiental
adoptado en cada municipio. Existen otros factores importantes, como la presencia de
programas de cooperacion y el interés personal de cada alcalde, asi como su relacion con los
otros niveles de gobierno.

En un sistema federativo como el de Brasil, las politicas estatales son particularmente
importantes y muy variables*. Es interesante notar que los estados donde se llevaron a cabo
los estudios que se analizan este capitulo tienen politicas de desarrollo y ocupacién del
territorio completamente diferentes. Mientras el gobierno de Acre tiene una politica de
valoracion de sus recursos forestales, el gobierno de Para tiene como prioridad el desarrollo
agropecuario.

La administracion del estado de Acre se autodenomina “Gobierno del bosque”, y es
liderada por el Partido de los Trabajadores que esta en el poder desde 1998. La estrategia del
gobierno para desarrollar el estado se basa en invertir en el desarrollo de las zonas rurales
del interior y evitar las migraciones. Parte de esta politica es implementada directamente por
el gobierno estatal y parte en sociedad con los gobiernos municipales, de acuerdo con sus
necesidades especificas.

El gobierno estatal busca, ademas, reorganizar la estructura del estado para que la
actividad forestal sea la base de la economia de Acre. La idea es aprovechar la abundancia
de areas ocupadas por bosques (90% del territorio del estado) para generar riqueza. Esta

*4De modo general, los estados més ricos de la region centro-sur tienen una infraestructura y un marco de regulacién ambiental
y forestal mas desarrollados que los estados de la Amazonia. Algunos estados, por ejemplo, fueron pioneros en la introduccion
de mecanismos fiscales para motivar a los municipios a usar sus prerrogativas de crear areas protegidas, tales como la
experiencia del 1CMS-ecolégico antes presentada. Por su parte en la Amazonia ninguno de los dos estados donde se realizaron
los estudios que se analizan en este capitulo han adoptado este mecanismo. @
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estrategia genera resultados a mediano y largo plazo, y se compara con el modelo de
ocupacion basado en la sustitucion de bosque por pasto o agricultura, lo que le da un
caracter innovador y polémico. Esta politica gener6 muchas criticas de grupos que
tradicionalmente se benefician con un modelo de desarrollo mas inmediato, basado en la
ganaderia, la agricultura y en la explotacion de la madera.

El gobierno de Acre esta trabajando algunos puntos fundamentales para hacer viable su
propuesta: inversion en investigaciones para la explotacion sostenible del bosque, de manera
que se logre determinar el potencial del bosque y diversificar la produccién; apoyo a la
descentralizacion politico administrativa, con el compromiso y fortalecimiento de diversos
grupos sociales en la gestion de los recursos forestales; atraccion de industrias de otros
estados que tengan interés en la produccion forestal sostenible. Una de las medidas méas
importantes para beneficiar al sector forestal —la cual tuvo un gran impacto social- fue la
politica de valorizacion del extractivismo, un programa de subsidios a la produccion de
castafia y caucho. Los subsidios son pagados directamente a los productores, lo que garantizé
un aumento significativo de la renta de los trabajadores extractivistas.

En relacién con la descentralizacion, el Instituto del Medio Ambiente de Acre (IMAC)
establecié un convenio con el IBAMA para asumir algunas de sus responsabilidades. La
principal de ellas fue la de otorgar autorizaciones de tala y quema controlada en areas de
hasta 3 ha. Con esto, se buscé facilitar el trabajo de los pequefios productores que no tienen
medios para legalizar sus acciones ante el IBAMA. El IMAC también entrend a técnicos de
municipalidades y cooperativas para que ayudasen a los productores a completar las
solicitaciones de autorizacion.

En el estado de Para, el gobierno tiene como principal objetivo modernizar la agricultura,
y no racionalizar la explotacion forestal. Este objetivo tiene total afinidad con algunas de
las politicas de desarrollo del gobierno federal, particularmente el desarrollo de la
infraestructura de transporte de carga y la introduccion de la soya en el estado. Para cuenta
con tres centros de produccion de soya, localizados en la parte sur del estado y en los
municipios de Santarém y Paragominas®. A pesar de ser el principal cultivo introducido en
estas areas, la soya se cultiva junto con otros granos como el maiz y el arroz, en sistemas
de rotacion de cultivos. La Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA),
organo del gobierno federal, ha tenido un papel muy importante en el desarrollo de la soya
en Para.

El desarrollo y modernizacion de la vias de acceso y carreteras es el segundo pilar de la
estrategia de desarrollo de Pard. Esta politica se relaciona directamente con la produccién de
granos en el municipio de Santarém, en la confluencia de los rios Tapajos y Amazonas. Junto
al puerto de Santarém, el gobierno construye una terminal de almacenamiento y embarque
de granos. Ademas, la carretera Cuiaba - Santarém esta siendo asfaltada para facilitar el
transporte de la soya producida en Mato Grosso y Pard. En la regién de Paragominas, el
gobierno construye la hidrovia de Capim, que unira el municipio al puerto de Barcarena. Esta
ruta servira para transportar la produccién de madera y soya.

'5 Santarém y Paragominas son dos ciudades importantes del estado de Para. Paragominas tiene una industria maderera bien
desarrollada y es también un centro ganadero. Santarém es un municipio bastante urbanizado, con economia centrada en el
sector de servicios; tiene un bosque pablico y una reserva extractivista, ambas bajo el control del gobierno federal.
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El gobierno de Para empezé a interesarse en la gestion ambiental en 1998, con el Proyecto
de Gestion Ambiental Integrada (PGAI) que forma parte del Programa Piloto de los Bosques
Tropicales (PPG-7). Durante el primer afio de ejecucion de este programa se realizaron
diversos talleres de planificacion para ejecutar acciones ambientales en nueve municipios
dentro del area de accidn; con ello se lograron algunos avances en la descentralizacion de la
gestion ambiental. Ademas, se realizaron debates publicos, seminarios tematicos y cursos
sobre la base administrativa y legal de la gestion ambiental en los municipios cubiertos por
el proyecto, y se cred el Sistema Estatal de Informacién Ambiental.

PROGRAMAS DE COOPERACION QUE IMPULSAN LA GESTION FORESTAL LOCAL

La coexistencia entre municipalidad, 6rganos estatales y federales no es necesariamente
negativa. Los gobiernos municipales organizados pueden actuar de manera coordinada con
otros 6rganos y obtener el mayor provecho posible de esta relacién. En Brasil hay algunos
programas federales y proyectos de cooperacién internacional que brindan ayuda a las
municipalidades en la gestion de los bosques. Los principales organismos que han fomentado
este tipo de coordinacién son los sub-programas desarrollados por el Programa Piloto y los
Bosques Tropicales (PPG-7) y el Programa Nacional de Medio Ambiente.

El Programa Piloto es una actividad de cooperacion internacional entre Brasil, los paises
del G-7 y el Gobierno de Holanda, para la conservacién de los bosques tropicales brasilefios.
Este programa esta organizado en cuatro sub-programas y 27 proyectos. El componente del
PPG-7 que tiene mayor impacto en la descentralizacién de las politicas forestales es el Sub-
programa de Politicas de Recursos Naturales (SPRN), cuyo objetivo es ayudar a los estados y
a algunos municipios de la Amazonia a capacitarse en la gestion de sus recursos naturales.
Este trabajo incluye la elaboracion de politicas y el fortalecimiento de las instituciones
publicas. La principal accion del sub-programa ha sido la implementacion del Proyecto de
Gestion Ambiental Integrada (PGAI). Cada estado implementa el PGAI de acuerdo con su plan
ambiental, en el cual se establecen los problemas y prioridades. ElI PGAI transfiere recursos
para que los estados inviertan en la capacitacion de técnicos y en infraestructura para los
organos ambientales.

Otro componente del PPG-7 que tiene relativo impacto en los municipios son los proyectos
demostrativos, en colaboracion con organizaciones no gubernamentales. Los municipios que
tienen organizaciones fuertes, como Sindicatos de Trabajadores Rurales (STR), son los que
tienen mas éxito en la captacion de este tipo de recursos. Los proyectos demostrativos son
pequerios proyectos de desarrollo alternativo, cuyo objetivo principal -como el nombre lo
sugiere- es servir de ejemplo para otros grupos organizados y municipios. Otro sub-programa,
el PROMANEJO, busca desarrollar practicas de manejo forestal sostenible.

El Ministerio de Medio Ambiente, por medio del Programa Nacional del Medio Ambiente
(PNMA), mantiene una linea de financiamiento a proyectos alternativos de desarrollo y uso
de los recursos naturales; estos son los Proyectos de Ejecucién Descentralizada (PED). Una
de las principales metas del PED es estimular, en las diversas regiones del Brasil, la adopcién
de nuevas estrategias para enfrentar los problemas ambientales, con la colaboracion de los
gobiernos estatal y municipal, sector privado y sociedad civil. El PED permite que las
municipalidades y grupos de la sociedad civil implementen proyectos de desarrollo, en forma

separada o conjunta.
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La respuesta a los incentivos generados por programas como el PED y los proyectos
demostrativos ha sido bastante positiva. En Xapuri, municipio del estado de Acre, la
cooperativa de extractivistas, una ONG regional y la municipalidad con el apoyo del gobierno
estatal, elaboraron un proyecto para la extraccion, refinado y comercializacion del aceite de
copaiba, una especie de alto valor comercial y relativa abundancia en la region. Este
proyecto integra a la sociedad civil y diferentes niveles de gobierno, y busca explotar de
manera sustentable un recurso natural bien conocido por la poblacién local. Por otra parte,
ha permitido demostrar algunos de los obstaculos técnicos y burocraticos existentes para el
manejo forestal de productos no maderables. El financiamiento para el proyecto se aprob6 en
1999, pero aun no se ha iniciado por falta de un plan de manejo de la especie ya que ninguno
de los proponentes quiso asumir el costo de elaboracion del plan.

Los proyectos demostrativos significan una de las raras oportunidades para que
organizaciones sociales ejecuten sus proyectos cuando no cuentan con el apoyo de la
municipalidad o del gobierno estatal. Un buen ejemplo son los proyectos sometidos por los
trabajadores rurales del municipio de Uruara en Pard. Una asociacién local elaboré un
proyecto para recuperar areas degradas por medio de reforestacion con especies nativas de
potencial extractivista. La propuesta fue aprobada en el 2000 y, en principio, se financiara
la recuperacion de 1 ha para cada uno de los treinta agricultores participantes. Un segundo
proyecto fue sometido por una fundacién local, y tiene como objetivo criar peces en
cautiverio y recuperar los manantiales de un area alrededor de un pueblo localizado a 20 km
de la sede municipal. Los trabajadores rurales sometieron un tercer proyecto para
implementar un plan de manejo del bosque, e iniciar la extraccion de aceites y la produccién
de semillas de especies forestales en un area al oeste de la sede del municipio.

Los tres proyectos fueron elaborados, sometidos y aprobados durante un periodo en que
la administraciéon municipal de Uruard no tenia el minimo interés en colaborar con los
trabajadores rurales, y menos aln, en implementar politicas de conservacién y uso sostenible
de los bosques del municipio. A pesar de las dificultades que enfrentaron, los trabajadores
rurales tuvieron éxito gracias a los incentivos que permiten una descentralizacion “mas alla
del gobierno municipal.”

Aln asi, el apoyo municipal es importante para que movimientos sociales puedan
beneficiarse con oportunidades como los PED y los proyectos demostrativos. La
municipalidad normalmente dispone de recursos humanos y materiales (computadoras, fax y
lineas telefonicas) que son fundamentales en la elaboracion de este tipo de propuestas. Sin
embargo, pocas municipalidades dan este tipo de apoyo a las organizaciones de base. Los
aliados mas seguros son las ONG que cuentan con personal capacitado y algunos recursos
materiales.

No todas las iniciativas locales dependen de programas como el PED y los proyectos
demostrativos. A veces, las municipalidades logran obtener recursos presupuestarios de los
gobiernos estatales y federales para apoyar sus propios proyectos. Un ejemplo muy exitoso
es el Centro de Productos Agroforestales que la municipalidad de Xapuri*® implement6 con
apoyo de los gobiernos estatal y federal. El objetivo del Centro es desarrollar industrias que
procesen y agreguen valor a los productos madereros y no madereros extraidos de los bosques

* En el 2000, el municipio de Xapuri tenfa una poblacién total de 11 952 habitantes en un &rea de 4705 kmz. EI 50.12% de
los habitantes vivian en la zona urbana y 49.88% en la zona rural. (IBGE Senso Demografico 2000 -
http://www1.ibge.gov.br/censo/default.php). La base de la economia local esta representada por el sector primario,
principalmente el extractivismo de castafia y latex.
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locales. Hasta el afio 2001, se habian instalado en el Centro una serie de pequefias
carpinterias, una industria para el procesado de castafia, una industria de latex y una fabrica
de muebles de alta calidad, oriunda del sureste del pais, que ademas trabaja con madera
certificada. La municipalidad y el gobierno del estado conceden incentivos fiscales para que
las empresas se instalen en el Centro. El gobierno del estado también provee asistencia
técnica para la produccion de madera certificada. El gobierno federal, a su vez, financié la
construccion de las instalaciones y la compra de maquinas para el Centro.

La municipalidad de Xapuri coordina ademas con 6rganos estatales y federales para apoyar
a las comunidades que habitan en la Reserva Extractivista Chico Mendes. Esta es la reserva
extractivista mas grande del pais: 976 570 ha, 9500 habitantes y abarca parte del territorio
de siete municipios. Los gobiernos municipales ayudan a mantener, ampliar y mejorar los
caminos que atraviesan la reserva y dan acceso a las ciudades y carreteras principales.
Ademas, en colaboracion con el gobierno estatal, proveen servicios de salud y educacion.
Xapuri es una de la municipalidades que mas apoya la reserva, ya que tienen una buena
relacion con el IBAMA y con las asociaciones que la administran.

RELACIONES ENTRE LA MUNICIPALIDAD Y SUS CIUDADANOS: LA PARTICIPACION POPULAR

Ademas del apoyo a proyectos y politicas municipales de desarrollo, el gobierno federal
también busca estimular a los gobiernos municipales para que incentiven la participacion
popular en la elaboracion de sus politicas publicas. La herramienta mas importante es el
Programa Comunidad Activa, cuyo objetivo es estimular la participacion de la poblacion en
el combate a la pobreza. La principal estrategia para alcanzar este objetivo es implementar
foros populares en los municipios para que la poblacién elabore su Plan de Desarrollo Local
Sustentable (PDLIS) que, al menos en teoria, cuenta con el apoyo de las tres esferas de
gobierno*’. Hasta inicios del 2002, apenas 157 municipios formaban parte del programa, 36
en Pard y los 22 municipios de Acre. El gobierno de Acre tuvo apoyo del Instituto
Interamericano de Cooperacién para Agricultura (11CA) para capacitar a siete técnicos que
presentaran y discutieran la propuesta del PDLIS con las organizaciones locales de los
municipios. Este proceso se inicio en reuniones publicas en noviembre de 1999.

Los resultados del programa aun son timidos. Sin embargo, parece claro que su
funcionamiento depende mucho de la calidad del liderazgo local y de la fuerza de los
movimientos sociales. Por ejemplo, en Xapuri, una asamblea popular se reuni6 y consiguid
elaborar el PDLIS, que sirvié de base para el programa de gobierno del alcalde. Este proceso
funciond en Xapuri debido a tres factores principales: 1) los movimientos sociales locales
estan bien organizados y tenian interés en elaborar este tipo de programa; 2) el alcalde
promueve ampliamente la participacién social en las decisiones del gobierno municipal; 3)
el alcalde y el gobernador tienen una buena relacién, lo que contribuye mucho al éxito en la
coordinacion de politicas.

En el municipio de Mancio Lima®, también en Acre, el PDLIS fue elaborado por
representantes de sindicatos de trabajadores (rurales y urbanos), asociaciones de productores

" El gobierno federal invierte en la capacitacion de los participantes de estos grupos de discusion (y, posteriormente, en los

actores que implementaran las acciones determinadas en el plan), coordina las politicas entre las tres esferas de gobierno y
direcciona sus programas para la ejecucioén de la agenda local.

8 Mancio Lima es un municipio pequefio y pobre del oeste del estado de Acre, cuya poblacién rural vive de la agricultura y @
produccion de harina de mandioca. En el municipio hay dos reservas indigenas y un gran parque nacional.
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y otras organizaciones (iglesias y pastorales), para un total de 20 entidades locales. Las
reuniones de la asamblea popular contaron también con la participacion del poder ejecutivo,
estatal y municipal. Después de la elaboracion de los documentos, la asamblea de discusion
se deshizo; un afio después no se habia hecho nada en concreto. El PDLIS no consiguié
consolidar un grupo municipal permanente de discusion, como se pensd en principio.
Algunos lideres de movimientos sociales retomaron el interés por este foro luego de las
elecciones municipales del 2000, como una forma de contraponerse a las politicas del alcalde
electo, y en una tentativa de reactivar los consejos municipales que comenzaron a ser
boicoteados por el nuevo alcalde. Al contrario de Xapuri, los movimientos sociales de Mancio
Lima son débiles y el alcalde electo en el 2000 no esta muy abierto a la participacion popular
ni se relaciona bien con el gobernador del estado.

En los municipios que se estudiaron en Pard, el programa se implemento solo en algunos
de ellos y los resultados fueron bastante modestos. En estos municipios no existié una
articulacion social muy fuerte en torno a la elaboracion del documento, tampoco se dio una
verdadera voluntad de los alcaldes de abrirse a la democratizacion de los mecanismos de
decision.

No siempre es necesario que haya un programa como el PDLIS para que la poblacion local
participe, o intente participar de las decisiones politicas locales. En Uruard, por ejemplo, a
mediados de la década de 1990 la propia poblacién se organizé para elaborar el Plan
Municipal de Desarrollo Global de Uruara que contemplaba una serie de acciones dirigidas al
desarrollo del sector forestal (ver recuadro siguiente). Al inicio, la municipalidad apoy¢ el
plan, pero con el cambio de alcalde en 1997, fue completamente abandonado. En el 2000,
un nuevo alcalde fue electo, y con el apoyo del grupo que habia elaborado el Plan, lo adopt6
como plan de gobierno.

El Plan Global de Desarrollo de Uruara

En 1994, miembros de diversas asociaciones de productores rurales, sindicatos,
cooperativas, organizaciones no gubernamentales y gubernamentales se reunieron por
cuatro dias en lo que se llamd La | Conferencia Municipal Uruarense sobre Proyectos
Econémicos Alternativos. Como resultado practico de este foro, en 1995 se realizaron
cuatro seminarios tematicos: a) explotacion de la madera, b) organizacién social, c)
produccion agropecuaria, d) tenencia de la tierra. A partir de los resultados de estos
seminarios y de la I Conferencia, se redacté el Programa Global de Desarrollo de Uruara.
El Programa se divide en cinco grandes lineas de accion: 1) gestion del territorio, 2)
gestion y uso de los recursos naturales, 3) produccién agropecuaria, 4) organizacion de
los productores y de la produccidn, 5) formacion y capacitacion de recursos humanos.
Entre los subprogramas contenidos en estas cinco lineas de accion, habian propuestas
de redemarcacion de las tierras indigenas, creacion de una reserva forestal municipal,
recuperacion de areas degradadas, aprovechamiento de la madera en las unidades de
produccién familiar y formacion técnica de los hijos de agricultores.
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De modo semejante a lo que ocurrié en Uruara, sectores organizados del municipio de
Porto de Moz* se reunieron en un foro participativo para discutir los problemas en torno a
los temas forestal y pesquero asi como de tenencia de la tierra en el municipio. Para trabajar
las propuestas se constituyd un comité formado por representantes de organizaciones de
base, cuya funcién era trabajar con las comunidades en actividades dirigidas a mejorar la
gestion y uso de los recursos naturales y servir un interlocutor de los érganos publicos a nivel
municipal (Camara de Concejales y Municipalidad) y estatal. EI comité se relne
peridédicamente con las comunidades rurales para involucrarlas en la elaboracién de sus
propuestas. El gobierno municipal, sin embargo, nunca se involucré en el proceso. Las
relaciones entre el gobierno municipal y la sociedad se volvieron particularmente conflictivas
con la presentacién de una propuesta de creacion de una Reserva Extractivista en el
municipio. El alcalde de Porto de Moz, en alianza con los grandes hacendados y madereros
de la regidn, iniciaron un movimiento en contra de la propuesta, que incluy6 la distribucién
de panfletos en el municipio y un fuerte cabildeo en el Gobierno del Estado para presionar
al Ministerio del Medio Ambiente para que no permitiera la creacion de la reserva.

El ejemplo de centralizacién y autoritarismo de Porto de Moz no es Unico. En Altamira®,
el alcalde también enfrentd a los sectores mas organizados de la sociedad al ignorar la
movilizacion local que solicitaba una zonificacion ecoldgico/ econdémica del municipio. En
lugar de escuchar a los grupos que ya se habian organizado e iniciado las discusiones, el
alcalde envi6o a la camara municipal un proyecto elaborado en las oficinas de la
municipalidad, sin ninguna participacién popular y que contemplaba apenas el tema de
ambiente urbano.

RELACION ENTRE GOBIERNOS MUNICIPALES Y ACTORES PRIVADOS

Una forma de lograr que las municipalidades inviertan en el sector forestal es por medio
de acuerdos de cooperacion con el sector privado. Generalmente, las ONG son los actores
mas abiertos a trabajar con los gobiernos municipales. Estas organizaciones dan asesoria a
proyectos alternativos de desarrollo, actividades de educacién ambiental y capacitacion
técnica a funcionarios municipales. Las empresas privadas también pueden mostrar interés
por este tipo de cooperacion, siempre y cuando signifique oportunidades para obtener
ganancias. De hecho, algunas municipalidades desarrollan proyectos de reforestacion e
implementacién de sistemas agroforestales con empresas madereras privadas.

En todos los municipios estudiados hay presencia de ONG que desarrollan trabajos de
investigacion y proyectos de desarrollo. En general, estas organizaciones tienen buenas
relaciones con los gobiernos estatal y federal, ya que son estos los que tienen las principales
competencias en materia forestal. Para efectos de investigacion, es comun que las ONG se
asocien con entidades federales de investigacion como las universidades y la Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), o incluso con organismos internacionales y
universidades extranjeras. Usualmente, las ONG apoyan a las municipalidades y a las
organizaciones locales, como sindicatos y asociaciones de productores rurales, en la
elaboracién de propuestas para obtener financiamiento para proyectos demostrativos y PED.

9 Situado en el estado de Para, el municipio de Porto de Moz tiene una gran poblacion rural que vive del extractivismo y de la
agricultura en pequefia escala. La industria maderera local es bastante predatoria y el municipio tiene problemas serios de
disputas por la posesion de tierra.

2 Altamira es el mayor municipio de Brasil, con un &rea de cerca de 160 mil km?. Su territorio es un mosaico de parques, bosques
nacionales y territorios indigenas. La region préxima a la sede municipal tiene haciendas de ganado de proporciones gigantescas. @
El municipio enfrenta numerosos conflictos por la posesion de la tierra, invasiones de &reas protegidas y explotacion ilegal de madera.
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Una importante contribucién de las ONG tiene que ver con el control de incendios. La
Fundacion Vivir, Producir, Preservar (FVPP) desarroll6 en la region de la Carretera
Transamazoénica un proyecto en sociedad con el Ministerio del Medio Ambiente para la
prevencion de incendios. Un proyecto similar se realiz6 en Xapuri, coordinado por el gobierno
municipal: el programa “Fuego Emergencia Crénica,” en asociacioén con la ONG Amigos de la
Tierra. En muchas municipalidades, las ONG desarrollan proyectos de educacion ambiental en
colaboracion con los gobiernos locales. Este tipo de colaboraciones son relativamente faciles
de establecer, ya que no se necesitan muchos recursos y no hay resistencia local de parte de
los grupos de interés.

La municipalidad de Moju?, estado de Pard, ha trabajado activamente en la reforestacion
de cuencas y en la promocion de sistemas agroforestales dirigidos a los pequefios
productores, asi como en la introduccién de especies forestales. En el afio 2000, la
municipalidad, en asociacion con el Departamento de Desarrollo Internacional de Gran
Bretafia (DFID) y una empresa maderera, realizd dos seminarios para pequefios productores,
con el objetivo de incentivar la implementacion de los sistemas agroforestales. El primer
seminario fue sobre tecnologia de produccién de semillas y plantulas para sistemas
agroforestales y el segundo sobre practicas de reforestacion con especies forestales nativas.
Luego de los seminarios, la municipalidad comenz6 a producir en vivero y distribuir plantulas
de especies forestales nativas.

La municipalidad de Moju también establecié sociedades con empresas madereras para
reforestar pequefias propiedades. Curiosamente, unas de estas sociedades con una asociacion
de empresarios locales fracaso porque el IBAMA no autoriz6 el proyecto, pues exigia un plan
de manejo. Las empresas se rehusaron a hacerse cargo de los costos del plan, alegando que
no seria justo tener que pagar por prestar un servicio publico.

A mediados de la década de 1990, la municipalidad de Uruara, en colaboracién con una
de las grandes empresas madereras y una cooperativa de pequefios agricultores, iniciaron
actividades de reforestacion en pequefias propiedades. El objetivo de este proyecto era
garantizar el abastecimiento de madera de alto valor comercial a largo plazo, valorizar las
propiedades de los pequefios agricultores y elevar sus rentas. La municipalidad aporté6 mano
de obra y material para la instalacion de un vivero; la cooperativa local aport6 el terreno y
cubrié los costos operativos para producir cerca de 80 mil plantulas de mogno(S.
macrophylla). El aserradero se quedd con la mitad de las plantulas y la municipalidad
distribuyo el resto entre los pequefios agricultores.

En estos dos casos de cooperacién entre municipalidad y empresas privadas (Moju y
Uruard), resulté evidente la falta de capacidad de las municipalidades para lidiar con los
aspectos técnicos, comerciales e institucionales de programas de reforestacion y de
implementacién de sistemas agroforestales. Las municipalidades no disponen de técnicos
capacitados para hacer proyectos de manejo y tienen una vision muy limitada de su
importancia. En cambio, las empresas madereras tienen objetivos muy claros acerca de lo que
quieren y pueden lograr con estos proyectos. Ademas, ya estan insertadas en la cadena de
produccion de la madera y disponen de los medios para comercializar sus productos con
buenas ganancias. El poco conocimiento del mercado y la pequefia escala de la produccién

# Moju esta relativamente cerca de la capital estatal, Belém. El municipio tiene un sector maderero importante, y grandes
@ areas de plantaciones de coco y palma para extraccion de aceite (dendé). La agricultura familiar de subsistencia es muy
importante en el municipio.
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de los finqueros individuales representan serios obstaculos al éxito de este tipo de proyectos.
Asi, son siempre las empresas privadas las que obtienen buenas ganancias con este tipo de
alianzas.

En la mayoria de los municipios de la Amazonia existe una acentuada falta de capacidad
técnica en el area forestal. La municipalidad de Moju constituye una excepcion, dado que
trabaja en colaboracion con EMBRAPA y el DFID, mediante el proyecto de investigacion y
transferencia de tecnologia “Gestion Participativa de Recursos Naturales a Nivel Municipal.”
El objetivo de este proyecto, que inicid en 1994, es desarrollar el manejo participativo de
los recursos forestales por parte de las comunidades de productores rurales.

La municipalidad de Paragominas, también en el estado de Pard, es un caso interesante
pero diferente a Moju y Uruard. Paragominas es una de las mas importantes zonas de
produccion de madera del pais y tiene cerca de 80 aserraderos. La mayor parte de estas
empresas estan organizadas en un sindicato que mantiene estrechas relaciones con la
municipalidad (el alcalde es empresario del sector maderero y miembro del sindicato). El
sindicato y la municipalidad trabajan juntos para atraer nuevas inversiones y modernizar el
sector forestal. El sindicato actla en cuatro areas estratégicas: revision de la legislacion y
seguimiento de procesos contra el IBAMA, busqueda de nuevas areas para abastecimiento de
la industria, entrenamiento de personal, con apoyo de la Fundacion Floresta Tropical, y
legislacion laboral que incluye la oferta de servicios médicos y asesoria en el &rea de
seguridad del trabajo.

La municipalidad ayuda al sindicato politicamente, luchando por reformas en la legislacion
que favorezcan al sector y actuando junto al IBAMA y al drgano ambiental del estado
(Secretaria de Ciencia Tecnologia y Medio Ambiente — SECTAM) en el otorgamiento de
autorizaciones. Tanto la municipalidad como el sindicato tienen un punto de vista muy
critico sobre la actuacion de los 6rganos ambientales, particularmente del IBAMA. Desde el
punto de vista de estos actores, y de todos los madereros de la Amazonia, la obtencién de
permisos de extraccién e industrializacion de la madera es excesivamente burocratica y
centralizada, lo que retrasa el desarrollo del sector.

A pesar de que las quejas son comunes a todo el sector maderero, y que los empresarios
siempre van a buscar el camino mas facil de obtener ganancias, Paragominas tiene algunas
industrias relativamente bien desarrolladas y que han invertido en nuevas tecnologias y
mercados. En mayo del 2001, una empresa local lleg6 a tener la mayor area de bosque
certificado de la Amazonia (140 658 ha), segln los estandares del Forest Stewardship Council
(FSC), con una explotacion anual de 5000 ha. Esto representa un area mayor que toda la
superficie hasta entonces certificada en la Amazonia (137 445 ha), y la primera certificacion
en el estado de Para. Otra industria maderera, de la cual el alcalde municipal es propietario,
también ha trabajado por la certificacion del buen manejo forestal. A pesar del alto costo de
la certificacion, los empresarios afirman que los precios recibidos por la madera certificada
(20-50 % mas altos, seglin la madera y el comprador) compensan el esfuerzo. Algunos
empresarios consideran que a mediano plazo, el mercado no aceptard mas madera no
certificada y que las empresas que no se adapten, quebraran.

Por lo general, los gobiernos municipales dan mas apoyo a los ganaderos y a los
agricultores que a los madereros. La mayoria de las veces, este apoyo no es formalizado por
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acuerdos de cooperacion o convenios, pero beneficia a los propietarios rurales de diversas
formas. Un ejemplo de este tipo de apoyo es la construccién y mantenimiento de caminos y
puentes para transportar la produccion agropecuaria del municipio, la gestion de créditos y
la asistencia técnica a los productores rurales. También es comun la participacion de los
gobiernos municipales en camparias de prevencion o erradicacion de pestes y enfermedades
agricolas y de animales, como la fiebre aftosa bovina.

CREACION DE RESERVAS FORESTALES MUNICIPALES

Una de las atribuciones legales de las municipalidades, muy poco utilizada por los alcaldes
y secretarios, es el establecimiento de reservas forestales municipales. Tal atribucién es
garantizada por la Ley No. 9985, segun la cual las municipalidades pueden crear unidades de
conservacion de uso sostenible y de proteccién integral. Ya se han planteado diversas
propuestas en varios municipios de la Amazonia, pero sin resultados concretos hasta el
momento. En general, las propuestas surgen de grupos de base que dependen de la
conservacion de areas de selva para su sustento. Las reservas buscan, entonces, solucionar
conflictos por el acceso a los recursos naturales. Un buen ejemplo son las reservas
extractivistas, fruto de afios de lucha de los trabajadores rurales que viven de la extraccion
y cosecha de castafia, caucho, babagu y otros recursos forestales no maderables.

Las reservas, sin embargo, fueron creadas por la interaccion directa de los trabajadores
extractivistas con el gobierno federal. Aunque los gobiernos estatales y municipales pueden
crear sus propia unidades de conservacion, el gobierno federal dispone de mas recursos y
capacidad técnica. El gobierno federal es mas susceptible a la presion de los grupos y
organizaciones internacionales y esta mas aislado de los intereses econémicos locales que se
oponen a la creacion de estas unidades. Ciertamente, las alianzas que los trabajadores
establecieron con ONG nacionales e internacionales, asi como la visibilidad que ganaron en
los medios de difusion contribuyeron al éxito. Estos mismos factores atrajeron
financiamiento internacional para proyectos de desarrollo en las reservas.

En el caso de las reservas municipales, la visibilidad de los movimientos sociales que
pugnan por su creacién es mucho menor y las municipalidades estan mucho mas
influenciadas por los intereses econémicos dominantes en la region (madereros y ganaderos),
que ven en los extractivistas y pequefios agricultores obstaculos a la expansién de sus
actividades. De esta forma, las posibilidades de éxito de las propuestas de creacion de
reservas dependen de diversos factores, como la organizacién y fuerza de los grupos de base
que la promueven, el poder politico y econémico de los actores que se oponen y la voluntad
de los gobernantes municipales, entre otros.

En la municipalidad de Porto de Moz, Para, encontramos un caso que ejemplifica bien esta
relacion politica. Los trabajadores rurales, sindicatos y asociaciones de productores, con
apoyo de la Iglesia Catdlica, crearon un grupo para trabajar con recursos naturales (Comité
Municipal de Recursos Naturales) y elaboraron una propuesta de creacion de areas
comunitarias. Se trata de areas de bosque de donde los agricultores extraen madera para uso
propio y productos no maderables para la comercializacion. El objetivo de la propuesta era
proteger la regién de la accion de empresas madereras que la estaban invadiendo. Sin
embargo, el alcalde del municipio es el mayor maderero de la regidn y, obviamente, no apoyé
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la idea. Aln asi, los propios trabajadores rurales demarcaron las areas comunitarias, que
varian de 2000 a 15000 ha y actualmente buscan legalizarlas a través de los gobiernos
estatal y federal.

En la municipalidad de Uruara se elaboré una interesante propuesta de creacion de una
reserva municipal, con el objetivo de garantizar la conservacion de un area cubierta de
bosque primario préxima a la ciudad. La zona urbana de Uruard se concentra al sur de la
carretera Transamazodnica y, al lado opuesto de la carretera, hay una franja de tierra atn bajo
dominio del INCRA (Instituto de Colonizacion y Reforma Agraria), que podria, segun los
autores de la propuesta, ser transferida a la municipalidad. No toda la reserva seria utilizada
con fines de conservacion. De acuerdo con la propuesta, parte del area seria explotada
comercialmente, lo que haria viable el funcionamiento de pequefios aserraderos en la ciudad.
Ademas, se discuti6 la creacion de grandes areas de explotacién comunitaria de recursos
forestales. Estas areas estarian formadas mediante la agregacion de las areas de preservacion
permanente de lotes particulares en algunos caminos secundarios donde los colonos
estuvieran dispuestos a seguir el plan®. La explotacidn comunitaria de estas areas
significaria un esfuerzo conjunto de mayor importancia que la explotacién individual, que
permitiria aumentar la renta de los pequefios agricultores.

A pesar del caracter innovador de la propuesta y de la gran aceptacién popular que tuvo,
el alcalde que asumi6 el gobierno en 1997 se rehusd siquiera discutir las propuestas
contenidas en el plan elaborado por las organizaciones sociales, y la reserva nunca fue
implementada. Con la eleccion del nuevo gobierno en el afio 2000, apoyado por el Sindicato
de los Trabajadores Rurales, la idea volvi6 a ser discutida y el gobierno municipal se
comprometio a regular la situacion del area.

En el municipio de Mancio Lima, Acre, ocurrié una situacion diametralmente opuesta a la
de Uruard y Porto de Moz. Alli, fue el propio alcalde quien lanz6 una propuesta de creacién
de una reserva municipal. El alcalde inici6 una discusion con el érgano de competencia
ambiental de Acre, el Instituto del Medio Ambiente de Acre (IMAC), para crear una unidad de
conservacion municipal. Su idea era crear una categoria de manejo que uniera el uso de los
recursos extractivistas con el desarrollo de actividades de turismo y esparcimiento en el
municipio. Para el gobierno del estado, esta propuesta representd un paso importante para
iniciar el desarrollo del turismo en el Valle del Jurua, principalmente por haber sido una
iniciativa del propio municipio.

En el afio 2000, técnicos del IMAC identificaron una gran area de llanura (Japiim) para la
ubicacion de la reserva municipal. El Japiim tiene una vegetacion predominante de palmeras
y bajo potencial agricola. El area es muy utilizada para pesca, principalmente por los estratos
mas pobres de la poblacion de Mancio Lima. De acuerdo con los levantamientos realizados
por técnicos del IMAC, y segln las orientaciones del SNUC, la categoria de unidad de
conservacion adecuada a la realidad del municipio seria la de Reserva de Desarrollo Sustentable
(RDS)®, dada la necesidad de uso de sus recursos por las comunidades de los alrededores.

% a colonizacién de la Transamazonica siguié un patrén de ocupacién territorial del tipo “espina de pez” (un camino principal
cortado perpendicularmente por caminos secundarios, a lo largo de los cuales se distribuyen las propiedades). Las areas de
preservacion permanente de cada propiedad, segun la ley vigente en el momento de la ocupacion, deberian equivaler a 50% del

area total de la propiedad. Como la mayoria de los colonos desmont6 &reas proximas a los caminos, o sea, el frente de sus lotes,

los fondos de los mismos forman grandes franjas continuas de bosque primario.

23 E] SNUC define la RDS como un érea natural que abriga poblaciones tradicionales, cuya existencia se basa en sistemas
sustentables de explotacion de los recursos naturales, desarrollados a lo largo de generaciones y adaptados a las condiciones
ecolégicas locales. Las RDS son éreas de dominio publico y, de acuerdo con la reglamentacién del SNUC, las areas particulares @
que caen dentro de sus limites deben ser expropiadas, segun lo que dispone la ley.
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La municipalidad trabaj6 conjuntamente con el gobierno del estado en la elaboracién de
la propuesta, que quedd lista poco antes de la eleccién del 2000. El alcalde no fue reelecto
y ni siquiera lleg6 a enviar el proyecto para que la camara municipal lo votara. Su sucesor
asumié el cargo afirmando ser contrario a la creacion de la reserva, que él llamaba en forma
despreciativa “Reserva del Yacaré.” Tanto él como la mayoria de los concejales y, muy
probablemente, de la poblacion en general, no aceptaban la idea de que el municipio
restringiera el uso de sus tierras. Es posible que tal posicion se deba al hecho de que Mancio
Lima no tiene control sobre cerca de 67% de su territorio, por formar parte del Parque
Nacional da Serra do Divisor y de las Reservas Indigenas Nukini y Poianawa. Esta realidad es
percibida por la poblacién local como una barrera al desarrollo econémico del municipio.

En Mancio Lima, los movimientos sociales estdn mucho menos organizados que en Uruara
y Porto de Moz, en los cuales los trabajadores rurales y sus socios fueron quienes iniciaron
las discusiones sobre la creacion de las reservas. En Mancio Lima, estos grupos no apoyaron
explicitamente al alcalde que promovio6 la idea de crear la unidad de conservacion y ni
siquiera se interesaron en la propuesta.

EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN LOS CONFLICTOS AMBIENTALES

Las municipalidades son usualmente actores en los conflictos que se dan por la
“apropiacion” de tierras municipales por agencias del gobierno federal. Esto ocurre
principalmente cuando el IBAMA y FUNAI proponen la creacion de parques nacionales y
reservas indigenas. Las municipalidades por lo general se oponen a la creacién de estas areas
en sus territorios, argumentando que impiden el uso “productivo” de la tierra y limitan el
crecimiento econoémico de los municipios. Ademas, la creacion de unidades de conservacion
afecta directa e indirectamente las vidas de muchos pobladores, y las municipalidades no
estan dispuestas a asumir el costo politico de la creacién de estas areas.

Un conflicto de este tipo se presenta en Mancio Lima. Mas de dos tercios de las casi 470
000 ha del municipio estan bajo control del gobierno federal, debido a la existencia del Parque
Nacional de la Sierra del Divisor (267 000 ha) y las areas indigenas Poianawa (21 000 ha) y
Nukini (27 000 ha). El principal conflicto se presenta en el parque, debido a su extension y
la presencia de habitantes que luchan contra el IBAMA para no ser desalojados. Este es un
problema recurrente en los parques nacionales, pues el gobierno federal los crea por decreto,
sin conocimiento de la realidad local. Como agravante, la legislacion establece un uso
totalmente restrictivo de los parques nacionales, que impide la supervivencia de sus
habitantes y la posibilidad de obtener titulos de propiedad y vender sus tierras.

En el caso de Mancio Lima, la poblacion local y la municipalidad siempre se opusieron al
traslado de las familias y solicitaron la redemarcacion del area del parque. En el 2000, el
conflicto entre los habitantes del parque y el IBAMA aument6 debido a que parte de los
pobladores pertenecian a una etnia indigena considerada extinta (Nauas). Esto cred una
situacion inusitada, pues la poblacién de Mancio Lima pasé a apoyar la propuesta de
demarcacion del area de los Nauas. Esta posicion obedece al hecho de que si se declara el
area indigena, el parque dejaria de existir pues no puede superponerse a un area indigena.
Esta posicion a favor del area indigena es una situacidn bastante atipica; usualmente, tanto
la municipalidad como las poblaciones se oponen al establecimiento de areas indigenas
debido a las estrictas restricciones de uso y transito para los pobladores no indigenas.
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El alcalde electo en el afio 2000 apoya la existencia del parque, si se establece en un area
menor y con un plan de manejo que atraiga turistas para el municipio. Es curioso que, a pesar
de la antigua disposicion y de la prisa del IBAMA por desplazar a los habitantes, el parque
tuvo un plan de manejo elaborado diez afios después de su creacion, como fruto de un
convenio entre el IBAMA y la ONG SOS Amazobnia, apoyada por The Nature Conservancy.

Un ejemplo de la posicién mas comdn de las municipalidades en cuanto a las tierras
indigenas se presenta en Uruard, que tiene parte de su territorio ocupado por dos zonas
indigenas de la etnia Arara. Se trata de dos areas de 1 060 400 ha y 235 600 ha, habitadas
por 40 y 120 habitantes, respectivamente. La oposicion local no es a la existencia de las
reservas, ni tampoco a la extension. EI mayor problema es que parte de la reserva fue
colonizada hace muchos afios, bajo orientacion del INCRA, y actualmente hay una poblacion
significativa de colonos en el area. La propuesta defendida por la municipalidad es la de
modificar los limites de la reserva, de forma tal que no afecte la zona de colonizacion. La
FUNALI y el Consejo Misionario Indigena (CIMI), érgano de defensa de los derechos indigenas
ligado a la Iglesia Catolica, no aceptan la propuesta.

En Porto de Moz, la municipalidad ha mediado directamente en conflictos entre madereros
y pequefios productores rurales. Los problemas entre estos dos grupos tienen que ver con el
acceso a la madera y a areas de bosque. Como la situacion agraria del municipio es bastante
irregular, es comun que los madereros se apropien de areas publicas federales y de areas de
pequefios agricultores. Muchas veces, esta apropiacion es temporal y dura mientras haya
madera que es extraida de manera ilegal. Otras veces, las empresas madereras se apropian
definitivamente de los terrenos mediante fraudes. La municipalidad interviene en estos
conflictos usando su poder politico, ya sea para mantener al Instituto de Tierras del Estado
de Para (ITERPA) fuera del municipio, o para que el ITERPA actle en la legalizacién de tierras
de madereros, incluyendo las del propio alcalde. La municipalidad sabotea sistematicamente
los intentos de los grupos sociales organizados para constituir una reserva extractivista en
la region. Igualmente, el alcalde y sus asesores se oponen a la propuesta popular de creacion
de una reserva biolégica en el principal lago del municipio. En este caso, el alcalde se opone
por tener interés personal en el desarrollo y explotacion turistica del lugar.

Analisis de la situacion actual

PRIORIDADES MUNICIPALES: DESARROLLO SIN BOSQUES

Desde la aprobacion de la constitucion de 1988, hay una tendencia inequivoca a la
descentralizacién de la administracion publica en Brasil. Las municipalidades asumen cada
vez méas la gestion de politicas publicas que anteriormente eran de competencia de los
gobiernos estatal y federal. Esto es muy claro en las politicas de salud y educacion basica,
sobre las cuales las municipalidades tienen actualmente gran control.

Una importante caracteristica de este proceso es que la toma de decisiones se ha abierto
a la participacion popular, a través de consejos municipales de salud y educacién. Aunque
estos espacios constituyen una avance importante, se refieren a asuntos de administracion
de servicios publicos; se trata de una descentralizacién mas administrativa que politica. En
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el campo ambiental, sin embargo, la descentralizacion tiene el efecto potencial de
intensificar la democracia, dado que lo que esta en juego no es la eficiencia en la prestacion
de un servicio basico, sino quién tiene acceso a qué tipo de recurso y de qué manera.

Como se ha sefialado, el marco juridico brasilefio permite a los municipios actuar en la
gestion de sus recursos forestales. Lo que se observa, sin embargo, es una generalizada
timidez y, aun, falta de voluntad de los gobernantes locales para utilizar estos poderes. Por
varias razones, las municipalidades se interesan poco en las politicas forestales.

En primer lugar, es preciso tener en cuenta que en la Amazonia aln impera una cultura de
deforestacion y enriquecimiento a corto plazo. Este tipo de desarrollo es sinénimo de
expansion de la agricultura y de la ganaderia. La explotacion maderera hace parte de esta
ecuacion, pero no a largo plazo. Las fronteras agricola y forestal avanzan simultaneamente;
la madera es talada a medida que se establecen nuevas areas de pastoreo y agricultura. Esta
es la forma en que la region ha sido ocupada en los Gltimos treinta afios. Por devastadores
que sean los efectos de este tipo de colonizacion, la gran mayoria de los pobladores locales
y los principales intereses econémicos de la region apoyan este modelo; algunos por falta de
opciones, otros porque obtienen beneficios importantes. El discurso de proteccion y uso
racional de los bosques no encuentra un ambiente muy favorable en la region.

Los politicos municipales elaboran politicas que favorecen el modelo desarrollista a corto
plazo. No es por casualidad que las municipalidades apoyan e incentivan mucho mas
frecuentemente al sector agropecuario que al sector forestal. De hecho, la mayor parte de las
municipales estan equipadas con maquinaria y camiones para abrir caminos para la
agricultura y brindar servicios a esta actividad. Los apoyos que gestionan ante el gobierno
estatal son, principalmente, para brindar estos servicios.

Muchas municipalidades presionan a politicos y directores de bancos estatales para que
faciliten créditos para la agricultura y ganaderia. Un ejemplo fue la presion ejercida por la
municipalidad de Uruard para aumentar el flujo de crédito rural, a mediados de la década de
1990. En Uruara, al igual que en muchos otros municipios de la Amazonia, el gobierno local
se empefi6 en ayudar a los colonos a formar asociaciones —requisito exigido por el Banco de
la Amazonia para la concesion de créditos—y someter sus proyectos de financiacién al banco.
Ademas del trabajo preparatorio y auxilio directo a los productores, los gobiernos municipales
también coordinaron con agencias estatales y federales de investigacion y asistencia técnica.
En realidad, la municipalidad de Uruard buscé beneficiar a los principales intereses
econdmicos del municipio: los pequefios propietarios rurales.

Las politicas de desarrollo de las municipalidades se manifiestan de manera distinta en
municipios con realidades politicas y sociales diferentes. En Paragominas, por ejemplo, la
municipalidad tiene una estrategia dirigida a atraer capital e inversion para la modernizacién
de la agricultura en el municipio. Se ha tratado de incentivar la produccion de soya que
podria poner en marcha el comercio de insumos y equipos agricolas, aumentar la produccion
ganadera (debido a la rotacion de granos y pastoreos) y, asi, enriquecer la economia local.
Este modelo de desarrollo también refleja el contexto local, en el cual la politica es
controlada por grandes propietarios. El sector forestal es parte de esta élite , por lo que la
municipalidad ha incentivado el desarrollo o la adopcion de técnicas de manejo forestal que
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aumentan el valor a la produccidon local, como la certificacion forestal y la diversificacion de
la produccion. A pesar de que esto significa un gran avance en relacion con la explotacion
ilegal de madera, la municipalidad no esta trabajando por la democratizacion del acceso a
los bosques.

En algunos municipios (muy pocos), el gobierno local trata de mantener el bosque y
permitir que un grupo mayor (y mas necesitado) de personas se beneficien de sus recursos.
El municipio de Xapuri es, sin duda, el mejor ejemplo. Al igual que en Paragominas, en Xapuri
la municipalidad también busca modernizar el sector forestal, en escala mucho mas modesta,
pero de forma méas democratica. Una de las principales acciones que se han impulsado en
coordinacion con los gobiernos estatal y federal, es estimular mediante subsidios el manejo
forestal comunitario y la formacion de un centro de productos agroforestales.

Hay otras acciones concretas de las municipalidades que apuntan hacia un compromiso
cada vez mayor con la gestion de los recursos forestales. En muchos municipios, las
municipalidades han dado apoyo a la implementacion de sistemas agroforestales y de manejo
de productos forestales no madereros como alternativas a la ganaderia.

También es significativo el cambio que estd ocurriendo en la estructura politico-
administrativa de las municipalidades con la creacion de secretarias o coordinaciones de
medio ambiente, muy escasas hace pocos afios. Ademads, politicos y administradores
municipales incluyen en su discurso, cada vez con mayor frecuencia, el tema del manejo
forestal sostenible y la apertura a experiencias econémicas alternativas en sus municipios.
En algunos casos, alcaldes y grupos sociales organizados discuten la creacion de reservas
forestales municipales. Algunos municipios constituyeron Consejos Municipales de Desarrollo
Rural, o inclusive del Medio Ambiente. En varios municipios la educacion ambiental ya es
parte del curriculo escolar. Estos ejemplos son modestos, pero demuestran que hay un
compromiso efectivo de las municipalidades con la gestion forestal.

LA DESCENTRALIZACION COMO BUSQUEDA DE NUEVAS OPCIONES ECONOMICAS

A pesar de su situacion fiscal relativamente comoda, es un hecho que los municipios de
la Amazonia no tienen muchos recursos disponibles para invertir en actividades ligadas con
el sector forestal. En la mayoria de los municipios se da una tendencia a gastar la mayor
parte del presupuesto en la zona urbana. De lo poco que se invierte en la zona rural, la
mayor parte se destina a obras y programas relacionados con la agricultura y la ganaderia.
Aln asi, existen alternativas que permiten a las municipalidades mitigar la falta de recursos,
como la asociacion o coordinacion con alglin actor externo, organismo de otra esfera de
gobierno, organizacion no gubernamental, o agencia de cooperacion internacional o
bilateral.

En este sentido, el PPG/7 ha tenido un papel importante en muchos municipios de la
Amazonia; principalmente por medio de su sub-programa de proyectos demostrativos. Lo
mismo sucede con los proyectos de ejecucion descentralizada del Ministerio del Medio
Ambiente. Estos programas financian pequefios proyectos, relacionados principalmente con
el manejo y utilizacién de productos no madereros y la implementacién de sistemas
agroforestales. Las municipalidades se interesan por ellos justamente porque representan una
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oportunidad de actuar en nuevas areas sin tener que desviar recursos de otras actividades.
Ademas, estos programas estan abiertos a los grupos no gubernamentales, como ONG,
sindicatos y asociaciones de trabajadores rurales, y alientan el trabajo conjunto entre estos
grupos y las municipalidades. Esto estimula la participacion popular y suma los recursos
materiales y humanos de la municipalidad y los demas actores involucrados.

En general, como lo demuestran los ejemplos presentados en la seccion anterior, los
proyectos municipales de gestion forestal que tienen méas éxito son los que involucran a la
sociedad civil y que trabajan en estrecha cooperacion con el gobierno del estado, con el
gobierno federal y con ONG nacionales o internacionales.

LA DIVERSIDAD DE POLITICAS MUNICIPALES

A pesar de que la falta de recursos es un problema serio para la mayoria de las
municipalidades, algunas son mucho mas activas que otras en la gestion de su territorio y
en el manejo de sus recursos naturales. Varios factores explican estas diferencias. Uno de
ellos, y de fundamental importancia, es la voluntad de los administradores municipales,
particularmente de los alcaldes. Sin duda alguna, los alcaldes tienen un poder muy grande
dentro de sus municipios, que se extiende inclusive sobre el legislativo, y les permite
manipular la aprobacion de leyes y del presupuesto municipal. Las preferencias personales
del alcalde ciertamente se reflejan en la orientacion politico-administrativa de la
municipalidad. Un alcalde que se interesa por el uso sostenible de los recursos forestales de
su municipio utiliza las oportunidades disponibles para comprometer a la municipalidad en
la gestion forestal. Ademés de la voluntad, obviamente es necesario un minimo de
competencia y un equipo técnico adecuado. Usualmente, las organizaciones sociales de base
y ONG cuentan con personal capacitado y competente por lo que es importante que haya
apertura a la participacion de estos actores en coordinacién con el gobierno municipal.

Los municipios de Xapuri, Mancio Lima y Uruara son buenos ejemplos del papel del alcalde.
En Xapuri, el alcalde es un ‘seringueiro’ (extractor de caucho) que reconoce y valora el papel
del bosque en la economia local. Los otros dos municipios ejemplifican cdmo la eleccion de
un nuevo alcalde puede cambiar completamente la orientacion de la municipalidad. En las
elecciones municipales del 2000, la poblacion de Mancio Lima eligio un alcalde que
representaba los intereses econémicos regionales, en vez de continuar con el alcalde anterior
que tenia una actitud muy progresista hacia el tema ambiental. El resultado mas inmediato
fue el abandono de la propuesta de creacion de la reserva municipal, una iniciativa personal
del antiguo alcalde. En Uruard sucedié exactamente lo opuesto, se sustituyé un alcalde
centralista e interesado en consolidar sus propios negocios por uno mas democratico y
progresista. Este hecho provocd que se reactivaran los planes de desarrollo que habian sido
elaborados en forma participativa por grupos de base del municipio.

Aun asi, no es facil que se elijan candidatos que defiendan un modelo de desarrollo
econdmico menos agresivo para los bosques. Las posibilidades de que esto suceda dependen
mucho de la politica local y el juego de intereses politicos entre los principales grupos de
poder, como colonos, riberefios, indigenas, madereros, extractivistas y ganaderos. La
presencia numérica y el poder de cada uno de estos grupos varia entre los municipios de la
Amazonia, y la correlacion de fuerzas influye directamente en el perfil de los alcaldes electos.
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Ciertamente, los ganaderos y madereros son los grupos que causan los mayores impactos
negativos en el bosque, dada la naturaleza y la escala de sus actividades econémicas. De
hecho, las empresas madereras controlan areas de miles de hectareas. Por ejemplo, en el sur
del estado de Para, hay haciendas de hasta 50 000 ha. Los indigenas, extractivistas y
riberefios, por su parte, sobreviven de la caza, pesca, agricultura en pequefia escala y la cria
de ganado menor; tales actividades tienen un impacto bastante reducido sobre los recursos
naturales. Los colonos causan un impacto mediano sobre el bosque, ya que sus actividades
agropecuarias se desarrollan en pequefia escala, pero el nimero de colonos en la region es
bastante grande. Normalmente, los alcaldes representan los intereses de los grupos mas
fuertes de sus municipio, ya que los grupos poderosos tienen mayor facilidad de elegir a sus
representantes.

La presencia de movimientos sociales bien organizados y articulados constituyen un
importante balance de poder frente a de los grandes intereses econdmicos de la region, y
logran afectar las politicas municipales. Obviamente, los estratos mas pobres de la poblacién
enfrentan inmensas dificultades para elegir a sus representantes. Para que estos grupos
tengan posibilidad de acceder al gobierno municipal, o por lo menos lograr que sus demandas
sean atendidas, es preciso que estén muy bien organizados. Xapuri es una excepcion entre
los municipios de la Amazonia, pues hay un alcalde ‘seringueiro’ en el poder. Su eleccion
fue posible gracias al hecho de que el movimiento ‘seringueiro’ y de trabajadores rurales es
muy fuerte en el municipio. Ciertamente, las politicas municipales reflejan el hecho de que
el alcalde -y el grupo méas organizado del municipio—sobreviven del bosque y tienen gran
interés en su conservacion.

Sin bien es cierto que los movimientos sociales fuertes son un contrapeso al poder
excesivo de los alcaldes, no se puede ser muy optimista con respecto a su fuerza relativa.
Los alcaldes tienen més poder legal y politico y pueden bloquear iniciativas de los grupos de
base. Esto fue lo que ocurrié en Uruard entre 1997 y 2000, cuando el alcalde ignor6 las
iniciativas de la sociedad local. Por otra parte, alcaldes bien intencionados también
encuentran dificultades para implementar politicas innovadoras cuando no hay en el
municipio grupos que apoyen sus iniciativas, como ocurrié en Mancio Lima durante el mismo
periodo. El alcalde propuso la creacion de una reserva municipal, pero el municipio no
contaba con organizaciones sociales organizadas que apoyaran la iniciativa. No hubo
resistencia de la poblacion pero tampoco apoyo efectivo, y con el cambio de alcalde la idea
fue archivada.

Otro factor que determina el rumbo de las politicas municipales es la relacion entre
gobierno municipal y gobierno estatal. Independientemente de la filiacion partidaria, de la
ideologia o de las relaciones personales del alcalde, todo municipio recibe los recursos que
le corresponden, por medio de transferencias estatales y federales. Sin embargo, el trabajo
de coordinacion realizado por las municipalidades es de fundamental importancia para la
captacion de recursos materiales y humanos adicionales. Una buena coordinacién requiere de
una relacion amistosa entre las esferas de gobierno, lo que en general significa afinidad
partidaria y personal entre el propio alcalde y el gobernador o secretarios de gobierno y
politicos influyentes. De hecho, la afinidad entre el gobierno municipal y estatal explica
parte del éxito de Xapuri. En este caso, gobernador y alcalde se entienden bien y son del
mismo partido. Ademds, ambos comparten una vision del desarrollo basado en el uso
sostenible de los recursos forestales. @
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Cuando al alcalde le interesa involucrar a la municipalidad en la gestién forestal, y en el
municipio hay grupos sociales bien organizados que apoyen tal iniciativa, las posibilidades
de lograr una politica forestal sostenible a nivel local aumentan. Si el gobierno estatal apoya
la iniciativa del gobierno municipal tendremos, entonces, un escenario bastante propicio
para la implementacion de politicas forestales locales. Sin embargo, es poco frecuente que
estos tres factores concurran. Seria preciso que hubiera otros mecanismos institucionales que
al menos motivaran o impulsaran a que los administradores municipales se interesaran en los
recursos forestales del municipio.

Un hecho que sustenta el desinterés de los alcaldes es la falta de recursos técnicos y
econdmicos disponibles para invertir en el area ambiental. La descentralizacion de la salud
y de la educacion, por ejemplo, vino acompafiada de una importante transferencia de
recursos. Si bien es cierto que tener algin grado de control sobre los recursos forestales
puede significar un mayor ingreso presupuestario proveniente de tasas, impuestos y
concesiones, también es cierto que para las municipalidades estos ingresos no son
suficientemente atractivos. La creacion de tasas e impuestos municipales exigiria un gran
esfuerzo por parte de la municipalidad en cuanto a fiscalizacion y cobro. La mayoria de las
municipalidades de la Amazonia no recaudan impuestos; quiere decir que habria que
implementar toda la infraestructura fiscal partiendo de cero. Un segundo obstaculo es que el
cobro de impuestos no es una tarea muy popular y podria generar conflictos locales,
principalmente con los madereros.

Definitivamente, los incentivos financieros parecen ser un factor clave para el éxito de
politicas de descentralizacion. El ejemplo del ICMS-ecolégico implementado en los estados
de Parana y Minas Gerais deja esto muy en claro. A partir del momento en que los alcaldes
visualizaron la oportunidad de aumentar los ingresos municipales sin tener que cobrar
impuestos locales, empezaron a crear unidades de conservacion municipales y a estimular la
creacion de areas de proteccion privadas. Estos mecanismos tienen, sin embargo, un efecto
limitado. Como la recaudacion del ICMS no aumenta con la simple creacion de unidades de
conservacion, a medida que otros municipios comiencen a recibir estos recursos, la fraccion
que cada uno recibe disminuira. Otra limitacion en el caso de la Amazonia es que los estados
de la region tienen una recaudacion de impuestos mucho mas baja que los estados donde el
ICMS-ecoldgico fue implementado con éxito y, consecuentemente, cuentan con menos
recursos para recompensar a los municipios que tienen unidades de conservacion.

La participacion de los gobiernos estatales y municipales en el proceso de concesion de
licencias para la explotacion maderera en los bosques nacionales podria incentivar su
participacion efectiva en la gestion ambiental. Sorprendentemente, este tema ain no ha
sido discutido en ninguno de los municipios estudiados. El Programa Nacional de Bosques del
Ministerio de Medio Ambiente permite la participacion de los municipios en el
aprovechamiento de los bosques; sin embargo, no especifica como se aplicaria esto en la
préactica. Aunque existe una apertura por parte del Ministerio para incluir a los municipios en
sus programas, es fundamental que los alcaldes tengan una voluntad real de participar en el
proceso.
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CAPACIDAD LOCAL Y CAPACIDAD CENTRAL

La mayoria de las municipalidades de la regién amazonica tiene infraestructura precaria y
carece de recursos humanos y financieros para actuar en la gestion forestal. Pocas
municipalidades tienen secretarias de medio ambiente, o técnicos e ingenieros forestales
capacitados para desempefiar las tareas necesarias. Aunque se han barajado opciones para
solventar este problema, no son suficientes como para hablar de una capacidad instalada
para el desarrollo de la gestién forestal local en la Amazonia.

Debido al sistema fiscal y de transferencias existente, los municipios con mayor poblacion
y desarrollo econémico disponen de un presupuesto mayor y, consecuentemente, de una
infraestructura administrativa méas desarrollada que la de los municipios pequefios y pobres.
Este, sin embargo, no es un factor que determine el interés municipal por la gestién forestal;
pareciera mas bien, que la prioridad del tema en la agenda politica municipal depende mas
de factores politicos que de factores técnicos.

Los gobiernos estatales tienen una capacidad técnica mayor; entre su personal técnico
normalmente hay ingenieros agronomos y forestales, bidlogos, gedgrafos, especialistas en
monitoreo remoto, aparte de equipos mas sofisticados y mayores recursos financieros para
costear sus actividades. En las agencias federales, el nivel de sofisticacion de los equipos es
mayor y hay un gran nimero de especialistas en diversas areas. El problema es que no hay
una correlacion efectiva entre la disponibilidad de recursos y la capacidad efectiva de
trabajar a nivel regional y local. A pesar de sus grandes limitaciones técnicas, son los
gobiernos municipales los estan mas proximos a los usuarios del bosque. Las agencias
federales, que concentran las mayores responsabilidades sobre el bosque como el
otorgamiento de concesiones y permisos forestales y la fiscalizacion y administracion de las
unidades de conservacion, tienen una presencia muy timida en el campo.

En este sentido, cabe el reclamo de los madereros contra la centralizacion vy
burocratizacion de todo el proceso legal de explotacion forestal. La demora y los costos de
hacer y aprobar planes de manejo y de obtener autorizaciones de transporte de madera
dificultan el desarrollo del sector. Si estos problemas afectan el trabajo de los grandes
madereros, constituyen un obstaculo insalvable para los pequefios productores forestales,
que no tienen recursos para dar seguimiento a todo el proceso administrativo y acaban
cayendo en el aprovechamiento ilegal. Por otra parte, la fiscalizacion de la legalidad de la
gestion forestal es poco eficiente, insuficiente e inadecuada a la realidad forestal de la
Amazonia.

El IBAMA tiene una mision ambiciosa, que intenta cumplir con muchas dificultades. Dadas
las dimensiones del territorio brasilefio, la infraestructura del instituto es muy limitada para
desarrollar sus actividades, y tampoco cuenta con mucho apoyo politico. EI IBAMA tiene una
superintendencia en la capital de cada estado y oficinas locales en algunas ciudades del
interior. La falta de funcionarios y de medios de transporte hace que la fiscalizacién sea muy
débil en los municipios. En regiones mas remotas, su accién es aln mas problematica.
Obviamente, como la explotacion maderera es mas intensa justamente en estas areas, el
6rgano tiene poco control sobre la actividad.
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La FUNAI también ha venido cumpliendo un papel en este tema. Tradicionalmente, los
indios han sufrido recurrentes invasiones de sus territorios por parte de agricultores,
ganaderos, ‘grileiros’ (individuos que intentan aduefiarse de tierras ajenas mediante falsas
escrituras de propiedad) y madereros. La extraccion ilegal de madera es particularmente
importante en las areas indigenas. En algunas zonas se han conservado importantes bosques
con madera de alto valor como el mogno, pero debido a la ausencia de control y proteccion,
las grandes madereras abrieron caminos clandestinos para tener acceso a esta madera.

Pese a sus limitaciones, agencias como la FUNAI y el IBAMA tienen un papel fundamental
en la proteccion de los recursos forestales. La descentralizacion de la gestion de los recursos
forestales es una demanda legitima, tanto en lo que se refiere a la democratizacién como a
la eficiencia de su uso. Algunas actividades y responsabilidades, sin embargo, deben quedar
a cargo del gobierno central, como por ejemplo la creacién de parques nacionales y de
reservas indigenas. Los beneficios de este tipo de areas protegidas son nacionales, y tal vez
globales, pero sus costos son locales, o por lo menos esta es la percepcion de los habitantes
de los municipios donde estan los recursos. Si dependiese de la poblacién local y de sus
representantes politicos, el area bajo proteccién en la Amazonia seria mucho menor de lo que
es. En general, la percepcidn del papel de las unidades de conservacion que permiten el uso
de las bosques, como las reservas extractivistas, es mucho mas positivo cuando existen
poblaciones que viven del aprovechamiento de estas areas, como ocurre en Xapuri.

Conclusiones y recomendaciones

La descentralizacion de politicas forestales en Brasil es aln timida y estd muy atrasada, si
se compara con otras areas de politicas publicas, como salud, educacion y asistencia social.
No obstante, no hay que ser demasiado pesimistas. En primer lugar, el ritmo hasta ahora
lento de este proceso no es necesariamente un mal en si mismo. Las condiciones politicas
en muchos municipios son desfavorables para una descentralizacion rapida y radical. En
muchos casos, la transferencia de poderes para el gobierno local podria significar entregar el
control de los recursos forestales a grupos que no tienen el menor interés en explotarlos en
forma sostenible y/o democratica. Este es el caso de aquellos municipios en donde los
madereros y los ganaderos son muy poderosos Y, directa o indirectamente, controlan al
gobierno municipal. En estos casos, bastante tipicos en los municipios de la region, es
necesario el control por parte de un poder estatal o federal, que tenga alguna independencia
de los intereses locales.

Aunque de forma precaria y muchas veces omisa, el gobierno federal y sus agencias tienen
una importancia muy grande en las acciones ambientales desarrolladas en précticamente
todos los municipios de la Amazonia Brasilefia. El provecho que cada municipio obtiene de
su relacion con dichos 6rganos depende mucho de los intereses y de las actitudes del alcalde
en cuanto al uso sostenible de los recursos naturales, asi como de la presencia y fuerza
relativa de grupos sociales interesados. Las relaciones entre los gobiernos municipal y federal
parece ser menos afectada por las relaciones politicas entre sus lideres que las relaciones
entre municipalidad y estado. El distanciamiento entre estos dos niveles de gobierno los aisla
un tanto del quehacer politico cotidiano. En los estados, la relacion entre alcalde, secretarios
estatales y gobernadores afecta mucho las posibilidades de que cada municipalidad obtenga



La gestion forestal en los municipios de la Amazonia brasilefia

recursos para sus programas. Los aliados politicos siempre tienen mayor facilidad para
aumentar el flujo de recursos que llega a los municipios.

Para lograr una descentralizacion democratica y efectiva de la gestién de los recursos
forestales es preciso que se creen mecanismos que incentiven a los administradores
muncipales a interesarse por el tema. El ICMS-ecolégico es uno de estos mecanismos. Su
eficacia en la Amazonia, tal vez sea mas limitada que en los estados del Sur y Sureste, pues
en la region hay un nimero muy grande de municipios que tienen areas de proteccion
ambiental y la recaudacion estatal de impuestos es bastante mas baja. Estos factores harian
que cada municipo recibiese una cuota pequefia del ICMS-ecoldgico. Por otra parte, los
municipios de la region son relativamente pobres y este tipo de estimulo, aunque pequefio,
puede ser atractivo para los alcaldes. Para iniciar las discusiones sobre este tema en la region
se podrian hacer simulaciones de la distribucion de recursos provenientes de este incentivo
en los estados de la Amazonia. Idealmente, la iniciativa deberia partir de los propios
municipios, de la misma forma que ocurrié en los estados de Parana y Minas Gerais. La idea
podria promoverse desde el nivel federal, dado que la mayor parte de los recursos de los
municipios de la Amazonia provienen del gobierno federal.

La descentralizacion de procedimientos administrativos podria acelerarse por medio de
acuerdos entre municipalidades, gobierno estatal y el IBAMA. La experiencia del estado de
Acre es bastante positiva: la delegacion de poderes del IBAMA en el IMAC ha permitido que
un mayor numero de productores pequefios legalice y regule sus actividades, sin grandes
costos ni riesgos para el bosque. Es fundamental que se incentive este tipo de acuerdos, ya
que son una forma de unir la capacidad de los érganos federales al poder de incidenciay
fiscalizacion social y territorial de los gobiernos municipales. Para que esto funcione
adecuadamente, es necesario que se simplifiquen los procedimientos administrativos para el
aprovechamiento forestal. Con ello se democratizaria el acceso al bosque y se facilitaria el
control estatal del aprovechamiento forestal.

El momento actual es oportuno para intensificar el proceso de descentralizacion en Brasil,
dado que el gobierno ya ha aprobado el Programa Nacional de Bosques y que pronto se
iniciard la discusion de la ley federal que busca reglamentar la concesién del uso de bosques
publicos. Es vital que los municipios se organicen para defender sus intereses en este
proceso, que se beneficien econémicamente con el cobro por concesiones y permisos de
aprovechamiento, que se den condiciones para que las municipalidades establezcan sus
propios bosques publicos, que se garantice el acceso de los pobladores locales. Los
municipios deben tener una participacion directa en la gestion de bosques publicos estatales
y federales, lo que necesariamente implica recibir una parte significativa de los recursos
provenientes de su manejo y aprovechamiento.

Siglas y acronimos

CIFOR Centro Internacional de Investigacion Forestal

CimI Conselho Missionario Indigenista

CPT Comiss&o Pastoral da Terra

DFID Department For International Development, England
EMBRAPA Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria

FPM Fundo de Participagdo dos Municipios

FSC Forest Stewardship Council @
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FVPP Fundacéo Viver, Produzir, Preservar

FUNAI Fundag&o Nacional do Indio

IBAMA Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IBDF Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal

11ICA Instituto Interamericano de Cooperacion para Agricultura

IMAC Instituto de Meio Ambiente do Acre

INCRA Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria

INPE Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

IPAM Instituto de Pesquisas Ecoldgicas da Amazonia

LAET Laboratdrio Agroecolgico da Transamazonica

MMA Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal
PESACRE Grupo de Pesquisa e Extensdo em Sistemas Agroflorestais do Acre
PGAI/PA Projeto de Gestdo Ambiental Integrada do Estado de Para

PNMA Programa Nacional do Meio Ambiente

PPG-7 Programa Piloto para Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil
PROMANEJO Projeto de Apoio aoManejo Florestal na Amazénia

PT Partido dos Trabalhadores

RPPN Reserva Privada de Patrimonio Natural

SEAP Secretaria Executiva de Agricultura e Pesca

SECTAM Secretaria Executiva de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente (Para)
SECTAS Secretaria de Estado de Cidadania, Trabalho e Assisténcia Social
SEMA Secretaria de Meio Ambiente

SEMAM Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica

SNUC Sistema Nacional de Unidades de Conservacion de la Naturaleza
SPRN SubPrograma Politica de Recursos Naturais

SPVEA Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazonia
STR Sindicato dos Trabalhadores Rurais

SUDEPE Superintendéncia da Pesca

SUDHEVEA Superintendéncia da Borracha

UFRN Universidade Federal do Rio Grande do Norte
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Introduccion

En el contexo latinoamericano, Costa Rica ostenta una posiciéon de avanzada en cuanto a
politicas y legislacion ambientales, asi como en el desarrollo de las instituciones a cargo de
la gestion de recursos naturales. Estas politicas han sido especialmente vigorosas con
respecto al tema forestal; en las tres Gltimas décadas, ha habido importantes avances en
términos del fortalecimiento de la reforestacion y las actividades derivadas del
aprovechamiento y el manejo del bosque, y en la creacion de instrumentos econémicos
orientados hacia la conservacion y el manejo sostenible, entre ellos, el Sistema de Pago por
Servicios Ambientales (PSA).

Sin embargo, Costa Rica es uno de los paises mas centralizados de la region, y en el ambito
de la gestion forestal, esta centralizacion se refleja en el esquema institucional, la toma de
decisiones y el control de las ganancias generadas por el sector. La fuerte centralizacion de
las instancias de gestion forestal no ha impedido que presenten los mismos problemas de
corrupcion, falta de eficiencia en los controles y carencia de recursos técnicos y econémicos
que presentan la mayoria de los paises de la region.

El tema de la descentralizacion del Estado no ha sido totalmente excluido de la agenda
politica nacional. En los Ultimos afios se han formulado importantes proyectos de ley, que
pretenden fomentar la descentralizacion de poder hacia las municipalidades, ademas existe
una conciencia creciente de la necesidad de estimular la participacion local en el manejo de
los recursos naturales. Por otra parte, la gestion forestal nacional pasa por una etapa de
revision, en la que diversos sectores presionan para que se implementen cambios legales e
institucionales que permitan una gestion mas eficiente de los bosques.

En este contexto, es importante entender el estado actual de la gestidn forestal en el pais
y valorar los procesos que se han impulsado hacia una mayor participacion municipal en el
tema, asi como los desafios que enfretan futuros procesos de descentralizacion de la gestion
de los bosques. Si bien la mayoria de las municipalidades han estado poco involucradas en
el manejo de los recursos forestales, existen ejemplos interesantes de algunos gobiernos
locales que han impulsado iniciativas de gestion de recursos naturales que, por lo general,
incluyen el aspecto forestal. A través de estas experiencias se puede notar que aln en un
esquema muy centralizado de manejo del bosque, la necesidad de una mayor participacion
de las municipalidades y actores locales en general, se hace sentir y es potenciada por
diversos factores.

En este capitulo se describe la situacion de los recursos forrestales en Costa Rica, el
esquema legal e institucional de gestion de bosques y el rol de las municipalidades como
entes responsables de velar por la sostenibilidad de los recursos naturales en el ambito local.
En una seccién posterior se describen y analizan diversas experiencias en las que las
municipalidades se han involucrado en la gestion de los bosques, a pesar de que no tienen
competencias directas ni cuentan con los recursos adecuados. Se analizan ademas, los
diversos elementos e incentivos que han motivado a las municipalidades para involucrarse
en el tema. También se resumen las percepciones de diversos actores sobre el papel de las
municipalidades en la gestion forestal. Por ualtimo, se presentan las conclusiones y

&
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recomendaciones que abordan los logros y desafios de la descentralizacién de la gestién
forestal en el pais.

El contexto forestal

SITUACION DEL RECURSO

Costa Rica tiene una superficie de 51 100 km?, de los cuéles el 25% (1 284 543 ha)
corresponde a areas silvestres protegidas (ASP)*. Estas areas tienen diferentes niveles de
proteccion del bosque que varian segun la categoria del area. Los principales bosques
primarios del pais se encuentran dentro de los Parques Nacionales y Reservas Biolégicas, que
son las categorias de proteccidn absoluta. Estas categorias representan un 11% del territorio
nacional, para un total de 590 991 ha, en las que no se permite ningun tipo de
aprovechamiento o actividad productiva (MINAE 1999). También hay un porcentaje
importante del bosque primario en los territorios indigenas, que ocupan aproximadamente
180 000 ha, en las zonas Sur y Atlantica del pais (Mesa Indigena 2000).

Con respecto a la cobertura forestal total, algunos datos parecen indicar que Costa Rica
ha logrado revertir considerablemente la tasa de deforestacion. Entre los afios cincuenta y
setenta, el pais mantuvo una politica de desarrollo agricola intensivo que elevé la
deforestacion y aceler6 la pérdida de cobertura boscosa (Camacho et al. 2001). Como
consecuencia, en los afios ochenta, el pais registrd uno de los indices de deforestacion mas
elevados del mundo (Camacho et al. 2000); en 1985 tenia una cobertura boscosa de un 24%,
con una tasa de deforestacion de 32 000 ha/afio (MINAE 2002). No obstante, en 1997 se
estim6 que la cobertura forestal habia aumentado a un 40.4%? y con la informacion
actualizada al 2002, se calcula que alcanza un 45.4% del territorio nacional® (FONAFIFO et
al. 2002).

COSTA RICA

Sin embargo, a pesar de estas cifras alentadoras, aln existe una fuerte presion sobre los
bosques primarios. Diversos estudios sefialan un aprovechamiento desmedido en las areas
donde hay mayor presencia de bosque primario: las regiones Norte y Atlantica (Talamanca) y
la Peninsula de Osa, en la zona Sur (FONAFIFO et al. 2002, Fundacion CECROPIA 1999). Uno
de los principales problemas de la gestion forestal es la tala ilegal; datos recientes indican
que el 35% de la madera que se extrae en el pais proviene de la tala ilegal (MINAE 2002).

EL PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES

Tanto la reforestacion como el manejo forestal recibieron importantes incentivos
econdmicos a lo largo de casi dos décadas. A partir de 1979, la legislacion forestal
costarricense impulsd la creacion de mecanismos de deduccion de impuestos, créditos

* Estos territorios corresponden a 132 parques nacionales, reservas bioldgicas, refugios de vida silvestre y otras categorias de ASP.

2 Este estudio, elaborado por el Centro Cientifico Tropical y la Universidad de Costa Rica con el Financiamiento del Fondo Nacional
de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), se refiere a la cobertura forestal, que implica un concepto mas amplio que el de bosque
primario no intervenido; incluye bosque intervenido, bosque secundario y plantaciones forestales. Algunos grupos ambientalistas
lo criticaron, pues consideraban que no reflejaba la verdadera situacion del bosque primario en Costa Rica; ellos sefialaban la
existencia de cifras mucho menores, en estudios elaborados por otros organismos internacionales, como el WWF.

% Este estudio del 2002, realizado por el Centro Cientifico Tropical en coordinacion con la Universidad de Alberta y el Fondo
Nacional de Financiamiento Forestal, sefiala que la diferencia en el porcentaje de cobertura boscosa entre 1997 y el 2002 se debe,
esencialmente, a la diferencia en la cobertura nubosa que presentaban las imagenes de satélite utilizadas en el estudio de 1997,
asi como a la mejoria en la deteccion del bosque tropical seco.
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blandos y fondos de desarrollo para fomentar el desarrollo de la actividad econémica ligada
a la reforestacion y al aprovechamiento sostenible del bosque.

El sistema de incentivos a las actividades forestales dio un viraje significativo en 1996,
con la promulgacién de la Ley Forestal* actual, que elimind los incentivos existentes e
introdujo el Sistema de Pago por Servicios Ambientales (PSA). El PSA establece un pago a los
propietarios de bosques y plantaciones forestales, en reconocimiento por el servicio que la
conservacion del bosque o el manejo adecuado del mismo ofrecen a toda la sociedad (Watson
et al. 1998). De acuerdo con la ley, los servicios que se reconocen son: la mitigacion de los
gases de efecto invernadero, la proteccién del recurso hidrico, la proteccion de la
biodiversidad y la belleza escénica®.

El sistema de PSA lo administra el MINAE a través del Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO). El financiamiento proviene, basicamente, de la transferencia de un
tercio del impuesto selectivo de consumo a los combustibles e hidrocarburos. Otras fuentes
financieras del sistema son los contratos entre el FONAFIFO y algunas empresas privadas
interesadas en la conservacion y los fondos obtenidos por la captura de carbono, a través
del Mecanismo de Implementacion Conjunta®.

Una de las principales criticas que se le han hecho al PSA es que, en la practica, la
asignacion del pago ha sido discriminatoria para con los pequefios productores y los
campesinos indigenas, pero sobre todo, para quienes no tienen titulos de propiedad
registrados (Camacho et al. 2000). Dado que s6lo pueden obtener el beneficio los
propietarios de tierras con bosque que puedan demostrar la propiedad mediante un titulo,
muchos pequefios productores y campesinos resultan excluidos (Estado de la Nacion 2000).
De hecho, en el afio 2000, el PSA se reparti6 entre 501 beneficiarios, la mayoria duefios de
grandes propiedades; la cobertura fue de un area equivalente al 4.3% del territorio nacional
(Estado de la Nacién 2000). El resultado de este y otros problemas ligados a la operatividad
del sistema es una falta de equidad en la asignacion del pago (Camacho et al. 2000).

ACTIVIDADES ECONOMICAS LIGADAS AL BOSQUE

El aprovechamiento forestal y las actividades derivadas del valor agregado de la madera
aportan aproximadamente US$141 millones a la economia nacional, es decir, un 0.87% del
PIB". En el pais, hay cerca de 8 000 empresas ligadas a la gestion forestal, que generan
alrededor de 18 000 empleos (Barrantes 2002, com. pers.). El sector forestal costarricense se
ha preocupado por certificar el desempefio ambiental de la actividad y actualmente hay
65 344 ha de bosque y plantaciones forestales sometidas a manejo bajo los esquemas de
sistemas de certificacién ambiental (Estado de la Nacion 2000).

El ecoturismo constituye otra actividad econémica importante ligada al bosque. El que
Costa Rica se promueva a nivel internacional como un destino 'verde' ha permitido que el

“ Costa Rica ha tenido cuatro leyes forestales: Ley 4465, de 1969; Ley 7032, de 1986; Ley 7174, de 1990 y ley 7575, de 1996.
® Articulo 3 de la Ley Forestal 7575.

® FONAFIFO cuenta con un importante aporte de los fondos obtenidos por Costa Rica por concepto del mecanismo de
Implementacion Conjunta para la reduccion de gases de efecto invernadero creado por el Convenio de Cambio Climatico. El
dinero obtenido a través de este mecanismo es administrado por la Oficina Costarricense de Implementacion Conjunta (OCIC)
que traslada un porcentaje a FONAFIFO. Ademas, hay numerosos contratos a través de los cuales empresas pUblicas y privadas
transfieren fondos a FONAFIFO para el pago a propietarios de bosque cercanos a las cuencas hidrogréficas o los mantos acuiferos
que es necesario proteger para que ellas puedan operar.
"Estas cifras fueron suministradas por Alfonso Barrantes, Director de la Oficina Nacional Forestal, y son parte de un estudio
@ reciente elaborado por la ONF (2002) que esta por publicarse. Los datos incluyen el aporte de las actividades derivadas del valor
agregado de la madera (cosecha, transporte, industrializacion, construccion y muebles).
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bosque se valore también como un atractivo turistico. Durante la temporada del 2000, un
70.7% de los turistas que visitaron el pais estuvieron en algun area protegida (Parques
Nacionales, Refugios de Vida Silvestre y otros). No por casualidad el 40% de las 120 reservas
privadas asociadas a la Red Nacional de Reservas Privadas se dedica a la actividad turistica
(Red de Reservas 1999).

La prospeccion de la biodiversidad en los bosques costarricenses también ha empezado a
perfilarse como una actividad econdmica, impulsada por el Instituto Nacional de
Biodiversidad (INBio),entidad responsable de promover el uso sostenible de la biodiversidad
a nivel nacional. Desde 1991, el INBio ha firmado contratos de prospeccion de biodiversidad
por méas de dos millones de ddlares con diversas empresas transnacionales y universidades
internacionales’.

En Costa Rica, la dinamica econdémica generada alrededor del bosque ha propiciado que
multiples actores sociales se agrupen para apoyarse, defender sus intereses y dinamizar al
sector desde diferentes perspectivas. En el recuadro siguiente se presentan las principales

agrupaciones del

sector forestal nacional.

Actores ligados al sector forestal en Costa Rica

ACTORES DESCRIPCION
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Institucionalidad de la gestion forestal

En esta seccidn se describen las competencias de la Autoridad Forestal del Estado (AFE) y
de su 6rgano principal, el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC). Ademas, se
presenta una valoracion de la estructura desconcentrada del SINAC y su impacto sobre la
gestion forestal.

LA AUTORIDAD FORESTAL DEL ESTADO

En Costa Rica, la conduccion de la gestion forestal corresponde a la Autoridad Forestal del
Estado (AFE), integrada por tres entes: el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC)
y el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), adscritos al Ministerio del
Ambiente y Energia (MINAE), y la Oficina Nacional Forestal (ONF), que es un 6rgano
participativo para la elaboracion de politicas, conformado por diversos actores del sector
forestal privado y por organizaciones ecologistas.

Las principales funciones de la AFE se ejercen a través del SINAC y estan sefialadas en la
Ley Forestal®, que en el Articulo 1 establece como funcion esencial y prioritaria del Estado:

“Velar por la conservacion, proteccion y administracion de los bosques naturales y por la
produccion, el aprovechamiento, la industrializacion y el fomento de los recursos forestales del
pais destinados a ese fin, de acuerdo con el principio de uso adecuado y sostenible de los
recursos naturales renovables. Ademas, velara por la generacion de empleo y el incremento del
nivel de vida de la poblacion rural, mediante su efectiva incorporacion a las actividades
silviculturales”.

El SINAC, que es el drgano administrativo forestal mas importante de cobertura nacional,
tiene la responsabilidad de administrar el Patrimonio Forestal del Estado™ y de hecho,
administra todos los bosques del territorio nacional, independientemente de que se
encuentren bajo alguna categoria de area silvestre protegida, en manos privadas o de las
municipalidades. Los alcances y limitaciones de la administracion del SINAC varian,
dependiendo de si el bosque se encuentra dentro de alguna ASP o estd en manos privadas,
asi como del tipo de aprovechamiento que se pretenda realizar.

Para efectuar cualquier aprovechamiento forestal en un bosque, se debe contar con un
Plan de Manejo Forestal, documento en el que se establecen las condiciones técnicas que
garantizan la sostenibilidad del aprovechamiento. Este plan debe ser elaborado por un
regente forestal contratado por el interesado en el aprovechamiento. Los Planes de Manejo
elaborados por los regentes deben ser avalados por el SINAC y respetar los requisitos y las
guias oficiales.

9El marco legal que establece las competencias del SINAC respecto al manejo y la administracion de los bosques es muy amplio:

Ley Forestal (1996), Ley de Biodiversidad (1998), Ley Orgénica del Ambiente (1995), Ley General de Vida Silvestre (1993) y Ley

de Parques Nacionales (1977).

0 Este patrimonio lo constituyen los bosques y terrenos forestales de las reservas nacionales, las areas declaradas inalienables,

las fincas inscritas a su nombre y las pertenecientes a las municipalidades, instituciones auténomas y demas organismos de la
@ Administracion Publica (Ley Forestal, Art. 13).
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El aprovechamiento forestal en terrenos no considerados como bosque** también requiere
de una autorizacién del SINAC. Los terrenos con cobertura forestal menor de dos ha,
requieren de la presentacion de un estudio menos técnico que el Plan de Manejo, llamado
inventario forestal, que también debe ser elaborado por un regente y contener criterios
minimos de sostenibilidad para el aprovechamiento.

Cuando se trata de terrenos de uso agropecuario sin bosque se requiere de un permiso de
corta de arboles en potrero emitido por los Consejos Regionales de Areas de Conservacion. La
Ley Forestal establecia que ese permiso debian otorgarlo las municipalidades, pero la
competencia se trasladé a los Consejos, aunque en la practica son otorgados por el SINAC,
porque los Consejos alin no han sido creados.

Una de las criticas principales al sistema de aprovechamiento actual es el poder que
deposita en la figura del regente forestal. La Contraloria General de la Republica ha sefialado
que el SINAC carece de un sistema eficiente para dar seguimiento a la labor de los regentes
forestales (Estado de la Nacion 2000). También hay serias criticas sobre el cumplimiento de
los planes de manejo aprobados por el SINAC, pues en la préactica, no se cumplen las
limitaciones y normas de aprovechamiento estipuladas en ellos. Otra limitante del sistema
es que el regente forestal es contratado por los mismos madereros, lo que coarta su
independencia (Fundacion CECROPIA 1999).

Otra de las debilidades sefialadas es la capacidad efectiva del MINAE/SINAC. Un estudio
reciente sobre los factores que propician la tala ilegal en Costa Rica menciona, entre otros
aspectos, la limitada capacidad del SINAC para supervisar y controlar el manejo del recurso
forestal. Algunos ejemplos de ello son la necesidad de cumplir con tramites engorrosos para
obtener el permiso de corta y un inadecuado control en el manejo de las guias y placas para
el transporte de la madera. También se menciona la corrupcién interna del SINAC, el hecho
de que no se visita el area de aprovechamiento después del cierre de labores y la limitada
capacidad y experiencia de los funcionarios del SINAC y de los regentes forestales (MINAE
2002).

LA ESTRUCTURA DESCONCENTRADA DEL SINAC

El SINAC, creado en 1995 mediante un decreto ejecutivo®?, significé un cambio importante
en la gestion de los recursos naturales del pais, pues la Direccion de Vida Silvestre, la
Direccion Forestal y el Servicio de Parques se unificaron en la Direccion Superior del Sistema
Nacional de Areas de Conservacion. El pais se dividié en 11 areas de conservacion y en cada
una de ellas se instalaron direcciones regionales y oficinas subregionales. También se
trasladaron las competencias de gestién y aprobacion de ciertos tramites, como los permisos

*La Ley Forestal define el bosque como un ecosistema nativo autéctono, intervenido o no, regenerado por sucesién natural

u otras técnicas forestales, que ocupa una superficie de dos o més ha, caracterizada por la presencia de arboles maduros

de diferentes edades, especies y porte variado, con uno o mas doseles que cubran méas del 70% de esa superficie y donde

haya més de 60 arboles/ha de 15 cm o més de diametro (Art.3). Esta definicion de bosque es muy amplia, por lo que una

plantacién forestal puede considerarse bosque si calza dentro de los supuestos del articulo citado, lo que es totalmente

factible. Sin embargo, para efectos del aprovechamiento forestal, las plantaciones s6lo requieren de Plan de Manejo si

quieren tener acceso al Pago por Servicios Ambientales. Si la plantacién no esta dentro del sistema de PSA s6lo necesita

un “certificado de origen”, que es un documento elaborado por un regente forestal en el que se hace constar que la madera

aprovechada proviene de una plantacion forestal.

2 Decreto N° 24652-MIRENEM del 20 de setiembre de 1995. @
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y el control forestal a nivel regional. Esta organizacién administrativa es Unica dentro del
MINAE, pues no existe ningln otro érgano regionalizado®.

Es importante aclarar que, en el caso del SINAC, se puede hablar de regionalizacion, pero
no de descentralizacion, pues las oficinas regionales no son auténomas. Si bien tienen
capacidad para tomar algunas decisiones, dependen de la Direccién Superior del SINAC,
localizada en San José. De hecho, el proceso de desconcentracion del SINAC ha tenido
dificultades practicas para consolidar aspectos claves de su funcionamiento, como la
autonomia de gestion y el manejo de fondos en las direcciones regionales. Por otra parte,
una buena proporcion de las decisiones importantes para las areas continla manejandose de
manera centralizada* (Ferroukhi et al. 2001).

Pero a pesar de estas limitaciones, la creacion y la regionalizacion del SINAC aumentd la
presencia local de funcionarios dedicados a la gestion forestal y promovié una relacion mas
directa entre el MINAE/SINAC, las municipalidades y otros actores locales.

En un intento por promover la participacion local en la gestion del MINAE/SINAC, se
formalizaron legalmente ciertas instancias de participacion. En 1995, la Ley Organica del
Ambiente cre6 los Consejos Regionales Ambientales como instancias de desconcentracion
maxima adscritas al MINAE con la capacidad de recomendar politicas y tramitar denuncias,
aunque sin competencias especificas en materia forestal. En 1998, la Ley de Biodiversidad
cred los Consejos Regionales de Areas de Conservacion, con funciones mas relacionadas con
la gestion forestal, como:

= Recomendar al Consejo Nacional de Areas de Conservacion la creacion, modificacion o
cambio de categoria de las areas silvestres protegidas.

e Participar en el combate de plagas e incendios forestales.
e Recomendar las areas que deben recibir incentivos.
e Autorizar la corta de arboles en potreros.*

e Emitir los certificados de origen para la madera extraida de las plantaciones forestales.*

En general, el disefio y funcionamiento de estos Consejos es poco claro y hay duplicidad
de funciones, lo que ha dificultado su implementacion. Tampoco ha habido suficiente interés
politico por parte del MINAE para crear y consolidar esos espacios. De hecho, ambas figuras
han tenido poco impacto en la estructura del SINAC."

3Esta reforma, que en principio pudiera parecer sencilla, ha tomado varios afios, y muchos funcionarios del SINAC consideran
que no estd acabada. La realidad es que se traté de reunir en un periodo relativamente corto tres direcciones que
tradicionalmente trabajaban en forma independiente y con distintas orientaciones.
 La estructura y autonomia del SINAC se formalizaron legalmente con la aprobacién de la Ley de Biodiversidad, en 1998. Sin
embargo, las disposiciones de esta nueva ley no concordaban con la posicion del gobierno entrante (1998-2002), por lo que el
mismo MINAE promovié una accion de inconstitucionalidad en contra de los articulos que pretendian consolidar legalmente al
SINAC. Como esta accion ain no se ha resuelto, los articulos impugnados no pueden aplicarse. Por lo tanto, en la practica, el
SINAC aun no tiene un respaldo legal definitivo mas que su decreto ejecutivo.
5 En vista de las dificultades para la conformacion de los concejos, estas competencias no han sido ejercidas, por lo que las
asume directamente la administracion de cada Area de Conservacion.
16 Este certificado, necesario para el transporte de la madera fuera de la finca y para su exportacién, también puede ser extendido
por el regente. En este momento, los concejos no ejercen esta potestad.

@ 7 Actualmente solo se han creados dos consejos: el Consejo Regional Ambiental del ACLACA y el Consejo Regional Ambiental
del Area de Conservacion Amistad Pacifico (ACLAP).
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La municipalidad en la gestion forestal

LA MUNICIPALIDAD: ESTRUCTURA Y FUENTES DE INGRESO

Costa Rica se divide politicamente en siete provincias y ochenta y un cantones; cada
cantdn estd encabezado por una municipalidad. Las municipalidades son los gobiernos
locales, autonomos y descentralizados y deben fijar las politicas y prioridades de desarrollo
del cantén en forma independiente, con exclusion de cualquier otra institucion estatal. De
acuerdo con lo que establecen los articulos 169 y 170 de la Constitucion politica, tienen a
su cargo la administracion de los intereses y servicios locales.

La municipalidad cuenta con un Concejo Municipal, que es el maximo érgano politico de
toma de decisiones y esta integrado por los regidores y los sindicos, que son elegidos cada
cuatro afios. Cuenta también con un alcalde, que gerencia la labor municipal y ejecuta los
acuerdos del Concejo®™. EI Concejo conforma comisiones de discusion para asuntos
especificos, integradas por regidores, sindicos y particulares, que pueden participar como
asesores, pero sin voto. Todas las municipalidades deben nombrar una comision ambiental.
Cada municipalidad tiene la autonomia de organizarse administrativamente seglin su
conveniencia, y algunas, aunque no estan obligadas a hacerlo, han empezado a establecer
oficinas ambientales.

Las municipalidades reciben un 1,28% del presupuesto nacional, que se distribuye a través
de partidas especificas asignadas por la Asamblea Legislativa (Solis 2002, com. per.). Estas
asignaciones representan un porcentaje reducido del presupuesto municipal, que depende de
otros rubros:

e Préstamos.

e Otras transferencias del sector publico.

e Cobro de tasas por prestacién de servicios publicos (limpieza de calles, recoleccién de
basura y otros).

e Cobros por permisos de construccion y de funcionamiento de actividades econdmicas
(patentes).

e Cobro del impuesto territorial.

e Cobros ambientales®.

Para entender el papel politico de las municipalidades se debe analizar la naturaleza de su
autonomia y descentralizacién. Aunque segun la Constitucion son entes descentralizados y
auténomos, el tema de la autonomia municipal ha sido controversial®, pues Costa Rica es un
pais muy centralista y esto se refleja en el poder real del gobierno central®* frente a las
municipalidades.

8 A partir del 2002, los alcaldes seran elegidos directamente por las comunidades. Hasta entonces, eran elegidos por los concejos
municipales, lo que generaba inestabilidad, pues los hacia muy dependientes de los conflictos internos entre las diferentes
tendencias politicas.

9 Son cobros ligados a la gestién de recursos naturales dentro del territorio municipal y se describen en un apartado posterior.

20 Ver: votos 2394 de 1993 y 5445 del 2001 de la Sala Constitucional.

2 Ademas de los ministerios, hay instituciones auténomas que gozan de una descentralizacién funcional en razén de temas
especificos, como prestacion de servicios publicos o politicas de desarrollo social o agrario, estas instituciones en general actGan

en funcién de intereses nacionales y no locales. @
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En consecuencia, la autonomia municipal en la gestion de los recursos naturales es muy
reducida. Las competencias del Ministerio de Ambiente y Energia y de otras instituciones
involucradas en el tema son, en la mayoria de los casos, mucho mas amplias y directas que
las competencias municipales. Especificamente en el tema forestal, el balance de poder es
muy negativo para las municipalidades.

DESCENTRALIZACION Y FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

A diferencia de otros paises de América Latina, en Costa Rica, la presién social por la
descentralizacion en la toma de decisiones y el fortalecimiento de los municipios ha sido
débil. Pese a ello, estos temas han tenido algin impacto en los sectores politicos y han ido
ganando presencia en la agenda legislativa (Rivera 1999). En la udltima década, se han
promovido cambios legales que pretenden fortalecer el papel de las municipalidades,
aumentando sus fuentes de ingreso y reformando el Cédigo Municipal para darle mayor
agilidad a su gestion. En el recuadro siguiente se resumen los principales cambios de los

Gltimos afos, orientados hacia el fortalecimiento municipal y la descentralizacion.

Cambios

legales en materia de fortalecimiento municipal

En 1905, L Ley 75040 trastada
& Lz musnicipalidades e cobro
el Empmiedta Yerrkaris

[ it 8 s feckjes

o el

Impratants inbenta de descentralizacite, que pretendil aumentar o nworto recandado a nivel central, qua
aia bastsite baj, L trarsferenela se hize oo Lo espectativa. de qué o cobir leed del st harii
mas eficaz {a recaudac Bir. A L ver, Se espenba frtatecer s municipaldades: mediants un aumente en
sus Cingresas: Sinendbargo, el pomentaje de recsodacita noo awmentt, - basicamente por f2ta - de
capackdad  naiikipal® . Actualiveite,  in . pioyeda del gobiema ceitral. prelende . futsleces 5 los
muticipies e eeta taes!

Eun 1008, e gefidna ol Ui
Musiicipel s se fnclinen
reformas e damecmatizan el
trahaj poditics de fas

el ickpa il dades

Se pabablece la efecsibn papelar directs de las afcstdes a paiti det 2002, Antes de ba refomma, o alcalde
arz noanbrade pos el conceje. murdcipals Se espera que estecambio pemmits en maeer contral de fa
acteacitn municipal ¥ medare la rendicitn . de clsenta por pare da Los @bosldes,

ElL nuess Cisdkye - Snbraduce - fiquras e participacian cudadena - dreda o mecansnss de - consalta
pepukar plebiEcitas, referendos g cabildos:

S agtzblers [ abligatorledad do gue s conggios monicipalsd coenten Soin- Una cemBEN- asesora &n
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E gl 2000 - 007 Sie (st it i s
13 fsambles Eegbliiv das
propectos da L arentades
hacks Lz descentyakizacihing o
foab o Enibenba M icipal

1) Referma cond buetonal pars - sumestsr &l porcentaje aslgﬁaﬂa . kss o mnen R dpet ades al 106% del
presupiesto anual, én paged geadisles del 1.5% anial, sujelos & ta dprobactan dé wna liey goe Dranshiard
tas - compebenclas -concretas. Aungue eda proyecte fue . aprobade en julta  del 2001 s aplicackin
deperde de {2 aprobacitn del Proyecta de Ley para [a- Tramsferencla de Congpetancis ¢ Fartabecinsients
die [og Gibbernia Lacales que 5o détcribe 3 contlmiacan,

21 Preyeda para L Tansferencia de Cempatenclas v Fotalecimienta de bos Gobiernes Lecales es
e de las Inbertos de déscentra Facidin mas impailanles qie se han dade &0 Costa Rica, Tnsplicaila
cambies sigpificatives. pags Lz dnstifuciones centralizadas descamtmiblzafas del gabien central
pocdiian trasladar eampetencizs a los municipios medlante eanvenles, £l peyecte de by permibe ests
tipe e comenios en materis ambiental, Lo quee inciuina el tema forestal S endvarge, b aprahacihn del
prospacta ded Lay fow ona fuete opasichén por parte. da. diversas sactores, sabve tode- sindicales?™y &
gobiema prefind arcrivare, en wee de pramayer en debate necenz sebre sl teme v 13 cnssouencias

i La agrobachin. de sste mpsoitane s o

22E| cobro de este impuesto implica que la municipalidad tenga la capacidad técnica de llevar un registro de todos los bienes
inmuebles del cantén, sus propietarios y una valoracion exacta del terreno y que cuente con suficiente personal y un sistema ce
gestion de cobro eficiente, capacidad que no se tenia a nivel nacional. Ademas, requiere de una importante inversién en equipo
de computo, catastro y valoracion de terrenos. La tarea es especialmente dificil en algunos cantones con presencia de bosque
natural como Osa, en la Zona Sur, pues son municipalidades rurales, con presupuestos reducidos y muchisimos problemas de
tenencia de la tierra.
ZExiste un proyecto para el fortalecimiento del sistema catastral que pretende fortalecer las municipalidades para que puedan
asumir mejor la gestion de cobro del impuesto, lo que incrementaria sus ingresos. Este proyecto se financiara mediante un
préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprobado en diciembre del 2001 por la Asamblea Legislativa.
24 a resistencia méas importante la plantearon los sindicatos de las instituciones piblicas, que temian por sus derechos laborales.
Su temor se basaba en que el proyecto de ley permitia el traslado de funcionarios de las instituciones pulblicas a las
municipalidades. También se sefialé que el traslado de competencias era parte del “desmantelamiento del Estado”, y que las
municipalidades, por su naturaleza politica y su ineficiencia, no podrian asumir esas competencias.
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LA GESTION MUNICIPAL DE LOS RECURSOS FORESTALES

El antecedente méas importante en el tema de gestion municipal y bosques data de 1996,
y fue la aprobacion de la Ley Forestal actual, que otorgd a las municipalidades la posibilidad
de dar permisos de corta de arboles en potrero.

De acuerdo con esta ley, las municipalidades podian otorgar permisos hasta por un maximo
de 20 arboles para terrenos agropecuarios sin bosque. Sin embargo, esta competencia fue
eliminada en 1998, debido a los problemas que se presentaron en la practica y a la presion
de los funcionarios de las agencias centrales y regionales del SINAC, de la Camara Forestal y
de la Oficina Nacional Forestal. La competencia se trasladd a los Consejos Regionales de
Areas de Conservacion creados por la Ley de Biodiversidad®, se cambiaron las condiciones
del permiso de corta y se redujo el nimero de arboles®.

El argumento utilizado para eliminar esta competencia fue la falta de capacidad técnica
de las municipalidades y los problemas de corrupcién que se presentaron, tanto por parte de
los técnicos asignados como por la influencia de los intereses politicos locales en el
otorgamiento de los permisos. Efectivamente, hubo muchos abusos y varios funcionarios
municipales fueron acusados penalmente por corrupcion (Wo Ching 2002, com. pers.).

Lo cierto es que se le habia otorgado la competencia a las municipalidades sin proveer las
condiciones minimas para que su aplicacion fuera efectiva. No se disefiaron mecanismos y
procedimientos claros y detallados, no se ofrecio la capacitacion y asesoria necesarias y no
se facilitaron los recursos técnicos y econémicos. Por ejemplo, para recibir capacitacion, las
municipalidades dependian de la buena disposicion del SINAC en términos de recursos y de
tiempo; en esta forma, fueron muy pocas las que tuvieron acceso a ella.

Cada municipalidad asumié en forma auténoma y sin directriz alguna la organizacion
interna para ejecutar las nuevas responsabilidades, con lo que algunas experiencias
resultaron negativas. Por ejemplo, algunas utilizaron a los mismos inspectores que otorgaban
los permisos de funcionamiento para realizar los controles y otorgar los permisos de corta;
en la municipalidad de San Carlos, en la zona norte, los permisos los daba el Departamento
de Estacionamientos Municipales.

Debido a la falta de recursos, cada municipio tuvo que asumir con su escaso presupuesto
la tarea de conseguir lo necesario. Algunos ni siquiera tenian vehiculos para las inspecciones
y visitas ni dinero para los viaticos, por lo que debian negociar con el solicitante del permiso
el pago de estos gastos (Chavez 2002, com. pers.).

Otra de las estrategias utilizadas consistié en contratar regentes forestales como
consultores externos, pero esta practica no generaba ninguna capacidad técnica al interior
de la municipalidad y el Unico beneficiado era el consultor. Este fue el caso de Matina y
Talamanca, en la region del Atlantico, donde hay una inmensa riqueza forestal. En estos
municipios se contratd un regente forestal como consultor externo, que manejaba todos los
tramites referentes a los permisos e incluso se encargaba de tramitar las aprobaciones ante

% Actualmente esta competencia es ejercida por el MINAE, pues la mayorfa de los concejos  alin no han sido instalados.
2 | permiso de corta de &rboles en potrero sélo se autoriza para un méximo de tres &rboles/ha y por un total de no més de diez. @
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el Concejo Municipal. Como resultado, las municipalidades no manejaban directamente el
otorgamiento de los permisos ni el control y ni siquiera contaban con un registro de los
permisos otorgados (Mora 1999).

Pero a pesar de estas limitaciones, en algunos gobiernos locales, el otorgamiento de la
competencia moviliz6 una serie de iniciativas interesantes que tuvieron efectos muy
positivos para la gestion forestal y el fortalecimiento de las municipalidades como actores
de la gestion de los recursos naturales. Algunos de estos logros fueron:

e Creacion de oficinas ambientales e incluso de unidades forestales en algunas
municipalidades. En varios casos se aprobaron acuerdos muy positivos. Por ejemplo en
Sarapiqui, el Concejo Municipal cre6 una oficina ambiental y abrié la plaza para que un
ingeniero forestal asumiera la competencia trasladada a la municipalidad (Ferroukhi
2001); cuando se le retir6 la competencia, se mantuvo la plaza y la oficina ambiental
sigui6 funcionando.

e Elaboracion de convenios de trabajo conjunto con el MINAE/SINAC. En San Ramon, en
el marco de uno de esos convenios, el MINAE/SINAC trasladd a un funcionario para que
colaborara en la labor forestal y la proteccion de los recursos naturales; también se creo
la Comision Ambiental y la Oficina Ambiental, que funcionan con excelentes resultados.
El convenio y la relacion entre el MINAE/SINAC y la municipalidad siguen vigentes.

e Intercambios de capacitacion técnica entre el SINAC regional y las municipalidades, que
en algunos casos lograron un mayor acercamiento y comunicacion entre el MINAE y los
gobiernos locales. En Sarapiqui, la oficina ambiental colaboré ampliamente con el
MINAE/ SINAC e incluso coordind la revision de los Planes de Manejo Forestal, que eran
responsabilidad exclusiva del Ministerio.

Pero en términos generales, el traslado de esta competencia, en las condiciones en que se
realizo, en vez de fortalecer la gestion forestal municipal, la debilitd. A pesar de las
experiencias positivas, los errores cometidos deslegitimaron a las municipalidades frente a
los actores de la gestion forestal nacional y generaron una gran resistencia a cualquier
intento por repetir la experiencia.

LAS COMPETENCIAS FORESTALES ACTUALES

Al eliminar la competencia directa asignada a través de la Ley Forestal, las competencias
forestales municipales se redujeron a directrices generales de coordinacion con el
MINAE/SINAC. En general, todos los tramites técnicos de aprovechamiento forestal, asi como
las actividades de reglamentacion y control de la gestion forestal se manejan a nivel del
MINAE/SINAC, en la sede central y las oficinas regionales y sub-regionales. En el recuadro
siguiente se resumen las competencias municipales actuales en materia de gestion forestal.

®
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Cambios legales en materia de fortalecimiento municipal
RESPONSABILIDAD
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" Hasta el momento no hay ningtin ejemplo de creacién de monumento natural, sélo un proyecto de ley impulsado por la
municipalidad de Sarapiqui para declarar como tal la cuenca del rio Sarapiqui.
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Experiencias municipales en
gestion forestal y ambiental

En esta seccion se describen algunas experiencias de coordinacion y participacion
municipal en el manejo de los recursos naturales y forestales. A pesar de la falta de
incentivos directos, las municipalidades tienen una relacion natural con los bosques y con
los actores de la gestion forestal en el &mbito local. Por esta razén, se perciben como un
referente necesario, y tanto el SINAC como las organizaciones de productores regionales han
promovido acercamientos con los municipios, aunque estos no tengan competencias directas
en el tema. Ademas, las organizaciones locales presionan para que las municipalidades
intervengan en el manejo de la probleméatica ambiental.

Las experiencias en donde los gobiernos locales participan en la gestion forestal
constituyen casos especificos, que obedecen a factores diversos, ya que las realidades
municipales son muy distintas entre si. Hay municipios con una gran extension de territorio
boscoso y otros con problemas estrictamente urbanos y practicamente sin bosque. En
general, las municipalidades con recursos forestales pertenecen a las regiones con menor
desarrollo econémico y mas problemas sociales (zonas Sur, Atlantica y Norte), por lo que sus
recursos técnicos y financieros son muy escasos. Por otra parte, las municipalidades tienden
a involucrarse en iniciativas ligadas al tema ambiental en general y no con un aspecto
exclusivo, como el agua o el bosque.

A continuacion se describen algunas experiencias de coordinacién que ha promovido el
SINAC para acercarse a las municipalidades, asi como los factores que impulsan a los
gobiernos locales a involucrarse en la gestion de sus recursos naturales y forestales
especificamente; por ultimo, se presentan las experiencias que se ha dado en la aplicacion
de los mecanismos de captacion de recursos econémicos creados por ley para la gestion
forestal.

LA COORDINACION ENTRE LAS MUNICIPALIDADES Y EL SINAC

Las direcciones y oficinas regionales del SINAC han impulsado iniciativas que pretenden
lograr un acercamiento entre los gobiernos locales y las areas de conservacion, lo que indica
que, en la practica, el SINAC reconoce la necesidad de acercar los gobiernos locales a su
trabajo. Las acciones de coordinacion emanan, por lo general, de las Areas de Conservacion
(AC) y dependen de la iniciativa y el esfuerzo de los funcionarios a nivel regional y sub-
regional, del apoyo de los directores de area y de las dinamicas propias de los gobiernos que
las integran®.

El Area de Conservacion Amistad Caribe (ACLA-C), que ha tenido una vigorosa politica de
coordinacion con los actores locales, cred un Consejo Regional Ambiental para promover su
participacién en la toma de decisiones. Cred también el Comité de Manejo del Refugio de
Vida Silvestre Gandoca—Manzanillo, en el que participa la municipalidad de Talamanca, y a

25 EI nimero de municipalidades que integra un area de conservacion varia mucho. Por ejemplo, el Area de Conservacion Cordillera
Volcénica Central cuenta con 43 municipios, en tanto que la Arenal Huetar Norte sélo tiene cinco.
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través del cual el gobierno local contribuye en la toma de decisiones sobre el manejo del
refugio (Valverde 1999). Esta es una figura interesante, que abre el espacio para compartir
la responsabilidad de la administracién de un area protegida con los actores locales. El
comité trabaja activamente, a pesar de que su condicién legal no es muy clara, ya que sus
funciones se establecieron mediante decreto ejecutivo y no cuenta con el respaldo de una
ley (Mora y Salas 2000).

En el Area de Conservacion Arenal-Huetar Norte, situada en una de las regiones con mas
riqueza forestal del pais, existe mucha colaboracion entre las oficinas regionales y
subregionales del Area y las cinco municipalidades que la integran; esto se ha traducido en
beneficios concretos para la gestion de los recursos naturales y la gestion forestal. Por
ejemplo, se instalaron oficinas subregionales del SINAC en la sede de algunas
municipalidades y estas han donado terrenos para la construccion de oficinas regionales del
SINAC. El Area de Conservacion también colabora con la Municipalidad de San Carlos en
algunos proyectos de reforestacion y educacién ambiental, como el proyecto para la
recuperacion y el manejo de la cuenca del Rio San Carlos (Alfaro 2002, com. pers.).

En el Area de Conservacion Cordillera Volcanica Central también se han impulsado
iniciativas interesantes. La oficina subregional del SINAC en Sarapiqui coordiné diversas
actividades con la oficina ambiental de la municipalidad y con los municipios que integran
la cuenca del Rio Tarcoles. Estas ultimas, que incluyen talleres de capacitacion y estrategia,
pretenden que los gobiernos locales se involucren en los esfuerzos para lograr un manejo
sostenible de la cuenca (Guzman 2002, com. pers.).

Actualmente, el Proyecto para el Manejo de la Cuenca del Savegre/Araucaria, financiado
por la cooperacion espafiola, y el Proyecto Corredor Biol6gico Mesoamericano estan apoyando
al Area de Conservacion Amistad Pacifico (ACLAP) y al Area de Conservacion Pacifico Central
(ACOPAC) en el desarrollo de una Estrategia hacia la eficiencia en el trabajo con los gobiernos
locales. El objetivo de esta iniciativa es elaborar e implementar instrumentos de
coordinacion entre las municipalidades y los funcionarios de las AC. La estrategia contempla
acciones de acercamiento entre los directores y los concejos municipales, la seleccion de
municipalidades piloto y la ejecucién de proyectos conjuntos (Valverde 2002, com. pers.).

En contraste con estas experiencias, se puede sefialar el caso de la Peninsula de Osa, en
la zona Sur, un sitio muy rico en biodiversidad y recursos forestales, donde no se ha podido
consolidar un mecanismo efectivo de coordinacién con las municipalidades, a pesar de la
urgente necesidad de unir esfuerzos para enfrentar los grandes conflictos que se han
presentado en la region por la extraccion ilegal y el abuso en el otorgamiento de planes de
manejo. Esto sucede a pesar de que el MINAE ha desarrollado una iniciativa tendiente a la
construccion de una Agenda XXI en el Area de Conservacion Osa (ACOSA), con el objetivo de
promover procesos de toma de decisiones participativas, a través de la articulaciéon de las
organizaciones comunitarias, las municipalidades, las instituciones del Estado, las empresas
privadas y las universidades. En la practica, este proceso no ha logrado incorporar a los
gobiernos locales por diferentes factores, como las luchas politicas internas y el hecho de
que el tema ambiental no parece ser una prioridad en las agendas municipales de la region,
a pesar de los graves problemas sociales y ecoldgicos que presentan (Fonseca 2002, com. pers.).
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EL COMPROMISO DE LAS MUNICIPALIDADES CON LA GESTION FORESTAL

Las municipalidades participan en la gestion forestal motivadas por diversos factores que,
en la mayoria de los casos, no tienen relacién con las competencias descritas, que son
demasiado generales. Por otra parte, no resulta claro que las municipalidades tengan especial
interés en asumir un papel mas directo en la gestion forestal. Por lo general, promueven
acciones o impulsan iniciativas ligadas mas bien a temas generales de manejo de los recursos
naturales que, directa o indirectamente, involucran manejo o conservacion de bosques. La
realidad costarricense muestra que el interés municipal por tener un papel en la gestion de
los recursos naturales y/o forestales surge gracias a ciertos factores que lo estimulan o
fomentan e incluso que obligan a los municipios a tener un rol mas activo. Algunos de estos
factores son:

e La presencia de proyectos de cooperacion internacional que promueven técnica y
financieramente el quehacer municipal en materia ambiental.

= Una buena relacion con los funcionarios del Area de Conservacion a la que pertenece la
municipalidad.

e Cambios legales, como el traslado de competencias directas.

e La conservacion de los bosques para proteger las cuencas hidrograficas y las zonas de
recarga acuifera.

e La presencia de actores locales que presionan para que el municipio tenga un papel méas
activo. Esto es mas frecuente cuando hay conflictos ligados al manejo de los recursos
naturales y los involucrados pretenden que la municipalidad defienda sus intereses.

e Una municipalidad politicamente estable y un Concejo Municipal con conciencia
ambiental.

e Laexistencia de mecanismos de participacion ciudadana que canalizan las peticiones de
las organizaciones locales.

e La creacion de oficinas ambientales en el seno de las municipalidades.

A continuacion se describen algunas iniciativas en las que las municipalidades han
asumido un papel activo en la gestion de los recursos naturales/forestales, clasificadas de
acuerdo con el factor que las ha generado, aunque a menudo hay varios factores presentes.

La proteccion y el manejo del bosque para preservar cuencas hidrograficas y mantos
acuiferos

Un tema que ha propiciado el compromiso de las municipalidades con la gestion de sus
recursos forestales es la proteccion y el manejo de terrenos boscosos y cuencas hidrograficas
para garantizar la seguridad hidrica del cantén. Ambos temas estan muy relacionados y han
dado pie a numerosas iniciativas, en las que los municipios se han involucrado por presiones
directas de los actores locales o porque han tenido conciencia de alguna amenaza para las
fuentes de abastecimiento de agua. Ademas, muchas municipalidades enfrentan problemas
comunes ligados a cuencas compartidas entre cantones a nivel nacional e incluso
internacional, como es el caso de la cuenca del rio San Juan.
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Uno de los proyectos mas interesantes de manejo de bosque y reforestacién municipal se
origind en una iniciativa para la proteccion de la parte alta de la cuenca del rio Nosara, en
el Pacifico Norte. En este caso, la Municipalidad de Hojancha, preocupada por la proteccion
de las fuentes de agua del cantdn, gestiond una serie de estudios técnicos que llevaron a
que, en 1995, el MINAE creara la Zona Protectora del Nosara. En forma paralela, se impulsd
la creacion de la Fundacién Montealto, dedicada a la compra de tierras en la zona de
proteccion, y se creo la Reserva Comunal Montealto® con la finalidad de proteger y recuperar
las tierras que integran la cuenca. Hasta la fecha se ha recuperado un 60% del territorio de
la zona, mediante compra de tierras, proyectos de reforestacién y negociacion de pagos por
servicios ambientales a otros propietarios de la regién.

La municipalidad de Hojancha participa activamente en la Junta Directiva de la Fundacién
Montealto desde su creacién, hace casi diez afios. La Junta esté integrada por actores locales
muy involucrados en el manejo de los recursos naturales de la region, como el MINAE y los
representantes comunales. La municipalidad colabora canalizando recursos en diferentes
formas, ya sea prestando maquinaria pesada para labores dentro de la reserva o aportando
presupuesto. Ademas, por acuerdo del Concejo Municipal, establecié que la Junta Directiva
de la Fundacion Montealto seria, a la vez, la Comision Ambiental Municipal y constituiria su
brazo de accion en materia ambiental (Garcia 2002, com. pers.).

Otra iniciativa interesante ligada al manejo de cuencas se desarrolla en el marco del
proyecto Formulacion del Plan Estratégico de Accion para la Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos en la Cuenca del Rio San Juan y su Zona Costera, ejecutado por los gobiernos de Costa
Rica y Nicaragua®. En 1999, se cre6 la Federacion de Municipalidades Fronterizas de Costa
Rica®. Actualmente se implementa un proyecto de apoyo a la gestion ambiental local de los
municipios fronterizos, que incentiva la creacion de oficinas ambientales. Todas las
municipalidades que integran la Federacion cuentan con importantes recursos forestales y se
espera que la ejecucion de este proyecto incida positivamente en la injerencia municipal en
la gestion forestal. (Mora 2002, com. pers.).

Los mecanismos locales de participacion ciudadana y consulta popular

En 1998, con la reforma del Cédigo Municipal y la introduccion de las consultas populares
directas,* se dio un paso importante para que los actores locales pudieran tener una relacion
mas directa con las municipalidades (Ferroukhi et al. 2001). Las consultas populares han
permitido que las comunidades pidan a sus gobiernos locales que se comprometan mas con
el tema ambiental. Dos de los tres plebiscitos que se han realizado hasta la fecha han sido
por motivos ambientales y han surgido a partir de conflictos por la apropiacion y utilizacion
de los recursos naturales a nivel local. En los cantones de Guacimo y Sarapiqui, se celebraron
consultas en las que las comunidades exigieron a la municipalidad acciones concretas para
la proteccion de las cuencas y zonas de recarga acuifera, ante la amenaza de proyectos
hidroeléctricos que afectarian las cuencas y por lo tanto, el abastecimiento de agua.

2 Actualmente, la Reserva Comunal Montealto posee 346 ha de las 924 que corresponden a la Zona Protectora de Nosara. Las
acciones de la Fundacion pretenden recuperar el resto del area mediante diversas acciones, que incluyen negociaciones con los
propietarios.

%0 para mayor informacién sobre este proyecto, consultar la pagina web de la Organizacién Estados Americanos: www.0as.com.

%L Esta Federacion esta compuesta por las municipalidades de Liberia, La Cruz, Los Chiles, San Carlos, Sarapiqui, Upala y Pococt;

con excepcion de Liberia, todas comparten territorios que son parte de la cuenca del rio San Juan.

32E] codigo incluyé la posibilidad de que se realicen cabildos, referendos y plebiscitos para que los ciudadanos se manifiesten
directamente sobre decisiones concretas de la municipalidad. Estas consultas pueden realizarse por iniciativa municipal o a @
peticion de organizaciones comunales, pero siempre con base en un pronunciamiento del concejo municipal.
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Como resultado del plebiscito de Sarapiqui, se conformdé una comisién municipal de
seguimiento a lo establecido en la consulta, en la que se han involucrado otros actores clave
a nivel regional, como la Organizacion de Estudios Tropicales (OET), la oficina subregional
del MINAE/SINAC y la Red Nacional de Cuencas. Esta comisién ha impulsado diversas
acciones con el objeto de que la cuenca del rio Sarapiqui tenga un plan de manejo y se
propone involucrar a otras municipalidades en acciones conjuntas (Rivera 2002, com. pers.).
Ademas, la municipalidad elaboré un proyecto de ley que fue presentado a la Asamblea
Legislativa para que la cuenca del Sarapiqui se declare monumento natural (Unica categoria
de las ASP que puede ser administrada por los gobiernos locales).

En el caso de Guacimo, se ordend a la municipalidad del canton no otorgar ningin permiso
de funcionamiento o construccion que amenazara el equilibrio ambiental de la Zona
Protectora de los Acuiferos de Guacimo. Si bien la municipalidad tiene la obligacion de velar
porque estos permisos respeten el ordenamiento ambiental, muchas veces esto no se cumple
y los municipios trasladan la responsabilidad a otros entes. Pero la consulta popular generd
una presion directa para que la municipalidad no descuidara este deber.

Otra reforma legal incluida en el Cédigo Municipal fue la obligacion de nombrar Comisiones
Ambientales Municipales, instancias que han constituido un mecanismo directo de
participacion en el quehacer municipal. Estas comisiones deben ser nombradas por el Concejo
Municipal y estar conformadas por regidores y sindicos, pero abren un espacio de
participacién a personas u organizaciones de la sociedad civil en calidad de asesores,
participacion que ha dinamizado su trabajo.

Cabe sefialar que no todas las municipalidades del pais cuentan con estas comisiones, a
pesar de que su creacion es obligatoria®; ademas, por lo general, las comisiones no tienen
un presupuesto asignado ni un reglamento de funcionamiento (Ferroukhi et al. 2001). No
obstante, hay ejemplos bastante existosos de comisiones que han actuado como motores de
la accion ambiental municipal e incluso forestal, en cantones como San Carlos, Sarapiqui,
Pérez Zeleddn, Coronado, Escazl, Desamparados y Curridabat, entre otros. Normalmente, las
comisiones que funcionan son aquellas en las que hay presencia de actores locales junto a
los regidores y sindicos. Otro factor de éxito es que haya regidores y sindicos comprometidos
con el tema ambiental, que vean en la comisién un espacio para reforzar ese compromiso.

Uno de los casos mas exitosos es el de la municipalidad de San Ramoén**, donde funciona
una Comision Ambiental muy activa, que ha asumido un papel fiscalizador y de coordinacién
de esfuerzos interinstitucionales. Esta comisién esta integrada por cuatro regidores
municipales, un miembro de la comunidad y un representante del MINAE y se relne
periddicamente para atender denuncias, discutir problemas prioritarios y aprobar acuerdos.
La Comision Ambiental ha patrocinado la realizacién de talleres de conservacion ambiental
en varias comunidades, incluidas algunas localidades de la zona norte del cantén, donde el
problema de deforestacion es muy grave.

Estos ejemplos permiten apreciar que las Comisiones Municipales Ambientales tienen
potencial para convertirse en espacios de participacion directa para que los actores locales

33 Un estudio realizado en las 81 municipalidades del pais reveld que sélo se habfan nombrado 39 comisiones ambientales.

(Ferroukhi et al. 2001).

34 san Ramon esta localizado en la region central del pais y presenta serios problemas ambientales: manejo de desechos,

expansion de la frontera agricola y un acelerado proceso de deterioro del suelo causado por la ganaderia y la agricultura, sobre
@ todo la explotacion de productos no tradicionales (como plantas ornamentales). El recurso forestal e hidrico esta muy amenazado

por el deterioro de las cuencas hidrogréficas, la deforestacion y la contaminacion de los acuiferos.
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se integren a las decisiones del Concejo Municipal en asuntos ambientales. Ademas, cuando
se dan las condiciones para que funcionen adecuadamente, se convierten en un motor para
que las municipalidades asuman un rol activo frente a la gestion ambiental y forestal.

La creacion de oficinas ambientales

Otro factor que ha impulsado la participacion municipal en la gestion forestal ha sido la
creacion de oficinas ambientales. Las municipalidades que han abierto este tipo de oficinas
han marcado una diferencia efectiva en la gestion de los recursos naturales a nivel local®
(Ferroukhi et al. 2001). Las experiencias disponibles demuestran que las municipalidades que
cuentan con oficinas ambientales desarrollan importantes capacidades:

e Mayor capacidad de gestion de proyectos ambientales de diferente indole.

e Mayor oportunidad de acceder a recursos técnicos y econémicos provenientes de la
cooperacién internacional.

e Mayor capacidad de acceso a los recursos disponibles para la gestion ambiental nacional.

e Mayor inversion de recursos en materia ambiental, mediante el desarrollo de capacidad
técnica y conciencia sobre el manejo local de los mismos.

e Mayor coordinacion con otros entes locales y nacionales (Ferroukhi et al. 2001).

Desde la perspectiva de la gestion forestal, las experiencias mas significativas de las
oficinas ambientales estan ligadas al traslado de competencias que hiciera la Ley Forestal en
1996. Uno de los casos mas interesantes se presentd en la municipalidad de San Ramon, que
fue de las primeras en crear una oficina ambiental para asumir la concesién de permisos para
la corta de arboles en potrero, segiin mandaba la Ley.

Esta municipalidad se convirti6 en un ejemplo para el pais, por su eficiencia en el
otorgamiento de los permisos y la seriedad con que asumio6 el mandato legal, al punto que
otros municipios le solicitaron asesoria sobre el tema (Chavez, 2002 com. pers.). Cuando la
competencia se derogd, la municipalidad continué apoyando la oficina ambiental, que
dispone de presupuesto municipal y cuya actividad estd reglamentada®. El reglamento
establece que la oficina cuenta con el apoyo y la colaboracién directa de la Comision
Ambiental de la Municipalidad de San Ramdn y la Asociacion Ramonense para la Conservacion
(ARCA), organizacion local que apoya firmemente su trabajo.

Otro ejemplo interesante de la labor de una oficina ambiental municipal es el que se dio
en la zona norte del pais, en el canton de Sarapiqui, que se describe en el recuadro
siguiente. Los dos casos presentados demuestran que las oficinas ambientales municipales
representan una estructura interna que permite dar ejecutividad y seguimiento a los
mandatos de la Comision Ambiental y del Concejo  Municipal y cumplir con las
responsabilidades del gobierno local en materia de ambiente. Es indiscutible que, mediante
estas oficinas, se ha dado una muy buena integracion de las municipalidades en los procesos
de gestion local de los recursos naturales. Estas experiencias positivas indican que también
pueden contribuir a mejorar significativamente la relacion y los procesos de coordinacion
entre el MINAE y los gobiernos locales. Por lo tanto, se puede afirmar que las oficinas
ambientales fortalecen sustancialmente el papel de las municipalidades en la gestién local
ambiental.

% Actualmente hay 12 municipalidades que cuentan con oficina ambiental.
% Reglamento de la Oficina de Recursos Naturales de la Municipalidad (La Gaceta No 109, del 9 de junio de 1997), @
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Gestion ambiental en la municipalidad de Sarapiqui

El cant6n de Sarapiqui, con una superficie de 2 349 km?, cubre el 81.9% de la provincia de
Heredia y se ubica en la cuenca del rio del mismo nombre, en la zona norte del pais. A pesar
de ser predominantemente agricola, este cantdn se caracteriza por su riqueza natural y su
gran riqueza forestal. De hecho, es uno de los cantones prioritarios para la asignacion de
fondos provenientes del Programa de Pago por Servicios Ambientales. Dada su enorme
riqueza natural, la presion por el acceso y el uso de los recursos naturales es muy fuerte, y
hay serios problemas de deforestacion y conflictos por el aprovechamiento del agua y el
uso del suelo en la cuenca del Sarapiqui.

Pero a diferencia de otros cantones del pais, Sarapiqui tiene una dinamica institucional y
organizativa muy fuerte alrededor de la gestion de los recursos naturales, sobre todo en
materia forestal. Cuenta con una oficina del MINAE/SINAC muy dinamica. También hay una
importante presencia de instituciones y organizaciones privadas que trabajan en el tema
ambiental, como la Fundacién de Cooperacion de la Cordillera Volcanica Central
(FUNDECOR), la Asociacion para el Desarrollo Ambiental de Sarapiqui, el Centro Agricola
Cantonal, la Organizacion de Estudios Tropicales (OET), la Asociacion Centro de
Capacitacion del Noratlantico, los Comités de Vigilancia de los Recursos Naturales
(COVIRENAS), la Guardia de Asistencia Rural (GAR) y la Comision de Recursos Naturales de
Sarapiqui.

En 1998, la municipalidad cre6 una oficina ambiental, debido a la cantidad de problemas
que surgieron con la aplicacion de la competencia para otorgar permisos de corta de arboles
en terrenos sin bosque. Aunque esta competencia se eliminé ese mismo afio, la oficina
continud funcionando con excelentes resultados hasta el 2002, cuando fue cerrada por
decision del Concejo Municipal. Sin embrago, la experiencia que genero6 el trabajo realizado
durante estos afios ejemplifica muy bien el impacto positivo que puede tener la
municipalidad cuando asume un papel proactivo en la gestidn forestal.

La accion de la Oficina Ambiental cambi6 considerablemente el papel municipal en la
dindmica de la gestion local de los recursos naturales y forestales. Gracias a esta oficina y
al dinamismo de su coordinador, la municipalidad pasé de tener un rol casi inexistente, a
ser un actor importante en esa materia. Las acciones e iniciativas de coordinacion que la
oficina asumid contribuyeron a estructurar y ordenar el papel ambiental de la municipalidad
y a promover el ingreso de recursos econémicos.

Entre los logros de esta oficina, cabe mencionar el uso del plebiscito para consultar a los
ciudadanos sobre el tipo de desarrollo que se debia fomentar en la cuenca del rio Sarapiqui,
asi como la coordinacion posterior de la comision interinstitucional de seguimiento a las
acciones derivadas de los mandatos del plebiscito. Ademas, la oficina desarroll6 relaciones
de coordinacion con todos los actores locales relevantes en la gestion de recursos naturales
y ejecutd actividades de reforestacion (con FUNDECOR), de conservacion y proteccion de
los recursos forestales (con los COVIRENAS y MINAE regional), de coordinacion en la
canalizacién de pagos por servicios ambientales a nivel local (con FUNDECOR) y de
vigilancia, capacitacion y educacion (con varias organizaciones sociales y ambientales).

®
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Después de superar muchos obstaculos administrativos, la oficina logré recuperar casi
US$20 000 provenientes del porcentaje correspondiente al impuesto forestal sobre la
madera aserrada en el canton. Esto fue todo un hito histérico, pues Sarapiqui fue la
primera municipalidad que gestion6 este pago. Gracias a sus esfuerzos, se logré que el
MINAE elaborara el reglamento administrativo para el traslado del porcentaje
correspondiente a las municipalidades.

Otro logro de la oficina fue la redaccién y presentacion de un proyecto de ley para declarar
monumento nacional a la cuenca del rio Sarapiqui, asi como la gestion de fondos con la
cooperacion internacional para la elaboracién del Plan de Manejo de la cuenca. La relacion
de la municipalidad con las comunidades y grupos ambientalistas mejoro y se coordinaron
diversas actividades de educacion y seguimiento a problemas ambientales.

La oficina ambiental gener6 todos estos procesos con recursos minimos, ya que el Unico
presupuesto que se le asigno fue el pago del coordinador y, en su momento, los costos de
la realizacion del plebiscito. En este contexto, fue clave el desarrollo de relaciones de
coordinacion con otros actores y la amplia dinamica local alrededor de la gestion de los
recursos naturales. Otro factor importante fue el apoyo de instituciones y organizaciones
tales como la oficina subregional del MINAE/SINAC y FUNDECOR, entre otros. Cabe sefialar
que los actores locales ligados a la gestion de los recursos naturales en Sarapiqui tienen
clara conciencia de la importancia de involucrar y fortalecer el papel de la municipalidad
en esta labor. De hecho, actualmente, diversos grupos han instado al Concejo Municipal
para que retome la iniciativa de la oficina ambiental.

ACCESO A RECURSOS ECONOMICOS PROVENIENTES DE LA GESTION FORESTAL

En los ultimos afios, la legislacion costarricense ha creado mecanismos especificos
mediante los cuales las municipalidades podrian percibir ingresos econémicos provenientes
de la gestion de los recursos naturales y/o forestales. Sin embargo, en la practica, estos
mecanismos no han tenido un impacto importante en los presupuestos municipales, debido
a los obstaculos sociales, politicos y legales que han interferido con su aplicacion. Por lo
tanto, el balance de los instrumentos legales que se han disefiado hasta la fecha para que
las municipalidades accedan a recursos provenientes del aprovechamiento de los recursos
naturales de sus cantones e inviertan en la gestion ambiental es negativo.

COSTA RICA
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Mecanismos legales de acceso a recursos econémicos provenientes
de la gestién de los recursos naturales

Previstos por la Ley Forestal (1996)

1) Reforma al cobro del impuesto forestal. Se cobra un impuesto del 3% sobre la madera
aserrada. La ley establece que la distribucion de los fondos debe ser la siguiente: 40% para
el FONAFIFO, 28% para el gobierno, 10% para las municipalidades, 10% para el Consejo
Regional Ambiental, 10% para la Oficina Nacional Forestal y 2% para el Colegio de
Ingenieros Agrénomos.

Pero son pocas las municipalidades que conocen la existencia del impuesto, saben que
tienen derecho al 10% de la recaudacion, llevan un registro de las industrias forestales o
solicitan esos recursos (Ferroukhi et al. 2001). Una de las razones es que los municipios
donde la actividad de aprovechamiento forestal es importante corresponden a regiones
rurales, en la mayoria de los casos, poco desarrolladas. Por lo general, estos municipios
cuentan con pocos recursos econdmicos, poco acceso a la informacion y poca capacidad de
gestion.

Ademas, la recaudacion del impuesto no es municipal sino que esta en manos del MINAE.
Sin embargo, el mayor obstaculo para el cobro es que el sector forestal privado se resiste
a pagar lo que corresponde. Cada afio, cuando el MINAE publica la base imponible sobre la
que se cobrara el porcentaje por la madera aserrada, la Camara Forestal impugna el
procedimiento utilizado. Mientras se resuelve la impugnacién, puede pasar un afio, durante
el cual los industriales de la madera eluden el pago. El problema se repite todos los afios y
ha limitado mucho el cobro (Méndez 2002, com. pers.). EI MINAE no ha insistido en una
solucidn legal para el problema, aunque resulta muy perjudicado en términos de ingresos.

A pesar de estas limitaciones, durante el tiempo en que el impuesto se cobro sin problemas
(1996-1997) hubo algunas experiencias interesantes, sobre todo en las municipalidades
donde habia capacidad para gestionar los fondos. Por ejemplo, Sarapiqui y Desamparados
solicitaron los recursos e invirtieron en proyectos de reforestacion. En la region del Pacifico
Norte, las municipalidades de Santa Cruz y Nicoya canalizaron los fondos del impuesto
forestal hacia las brigadas de bomberos forestales voluntarios que operan en esos cantones
(Murillo 2002, com. pers.).

2) El 50% de lo obtenido en las subastas judiciales de madera decomisada puede
acreditarse a las municipalidades. Ha sido muy dificil implementar este mecanismo
debido a lo engorroso de los tramites judiciales que, en algunos casos, impide realizar el
remate antes de que se pudra la madera.

Previstos por la Ley de Biodiversidad (1998)

1) Reforma a la figura del timbre de parques. La Ley de Biodiversidad establece que
las municipalidades tienen derecho a un 30% de los fondos que recolectan por concepto
del cobro del timbre de parques nacionales y deben invertirlos en estrategias de
desarrollo sostenible. Sin embargo, el mecanismo de recaudacion no estaba claramente
definido y no fue sino hasta el 2001 que se emitio un decreto que establece como se
debe recaudar (Ferroukhi et al. 2001).
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A pesar de que todas las municipalidades estan cobrando el timbre, la mayoria de ellas
no cuenta con proyectos de reinversion en estrategias locales de desarrollo sostenible.
Algunas, simplemente ingresan el dinero en su presupuesto ordinario y lo utilizan en su
gestion normal. Otras, aunque son conscientes de que deberian estar generando
proyectos ambientales o de desarrollo sostenible, no tienen la capacidad para elaborar y
ejecutar este tipo de proyectos. Ese es el caso de la municipalidad de Corredores, en la
Peninsula de Osa, que intent6 una alianza con otros actores para formular los proyectos
y buscar financiamiento, pero no pudo concretarla por falta de capacidad para darles
seguimiento, porque no contaba con ningln funcionario a cargo de la parte ambiental
(Moya 2002, com. pers.).

2) Tarifa hidrica ambiental. Cuando los municipios prestan el servicio de suministro de
agua potable pueden cobrar un porcentaje para la conservacion de los bosques que
protejan las fuentes acuiferas, en coordinacion con el SINAC.

En el pais hay algunas municipalidades que actlan como prestatarias del suministro de
agua potable, por lo que pueden tener acceso a este rubro. Hasta la fecha, la Unica
experiencia de cobro de la tarifa hidrica ambiental es la de la Empresa de Servicios
Publicos de Heredia, una sociedad andnima de caracter publico cuyos accionistas son
tres municipalidades de la provincia de Heredia, que constituyeron la empresa para
prestar el servicio de suministro de agua potable.

Actualmente, con los fondos recaudados por esta tarifa, se constituy6 el Programa
PROCUENCAS, que maneja y canaliza los recursos para el pago por servicios ambientales
a los propietarios de bosque que protejan las areas de recarga acuifera de los rios que
abastecen la region. Los propietarios privados deben firmar un contrato para la
recuperacion y regeneracion del bosque y reciben un monto de 23 000 colones/ha/afio
(US$ 67.83/ha/afo) por concepto de Servicio Ambiental Hidrico. Los criterios de
priorizacion, los requisitos técnicos y legales y los compromisos de los propietarios estan
establecidos en un reglamento (Cordero y Castro 2001).

Por ultimo, cabe sefialar que las municipalidades no tienen ningun papel en el Sistema de
Pagos por Servicios Ambientales (PSA), que constituye el principal mecanismo de
canalizacién y redistribucion de fondos dentro de la gestion forestal costarricense. Aunque
ha habido debates nacionales sobre la equidad del sistema en términos de quienes se
benefician del mismo, el esquema no incluye a las municipalidades (Camacho et al. 2000).
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La gestion forestal municipal desde la perspectiva de
los diferentes actores

El MINAE y su politica de relacién con las municipalidades

La politica del MINAE respecto a la inclusion de las municipalidades en la gestion forestal
es poco clara. En su momento promovié el traslado de la competencia de los permisos de
corta de arboles en potrero a los gobiernos locales, aunque lo planted en términos de un
traslado de tramites administrativos y un “desahogo” para el MINAE. En los dltimos afios -
y después del fracaso de esa experiencia - la realidad indica que, cuando se trata del disefio
de politicas y de cambios significativos en el esquema de gestion forestal promovidos por el
Ministerio, la Direccién Nacional del SINAC o la Oficina Nacional Forestal®’, se suele excluir
a las municipalidades.

Esta tendencia a excluir los municipios se observa, por ejemplo, en el Plan Nacional de
Desarrollo Forestal del 2001. Aungue el documento menciona la necesidad de fortalecer las
estrategias de coordinaciéon con los gobiernos locales, no plantea acciones concretas del
SINAC para lograr este cometido. Por otra parte, en un documento estratégico publicado por
el MINAE con iniciativas para reducir la tala ilegal, se mencionan diversas instituciones
estatales con las que se debe coordinar para enfrentar el problema, pero no se incluyen las
municipalidades (MINAE 2002). Asimismo, entre los diferentes mecanismos valorados para
solucionar los problemas con la figura del regente forestal y el incumplimiento de los planes
de manejo, tampoco se menciona la posibilidad de involucrar a los gobiernos locales. Esto,
a pesar de que la Ley Forestal establece que las municipalidades deben colaborar con las
actividades de control y proteccion de los recursos forestales.

Por otra parte, en el ambito regional, en las Areas de Conservacion se hacen esfuerzos cada
vez mas firmes para trabajar en coordinacion con los municipios. Los casos descritos en este
capitulo demuestran que tanto los directores de las Areas como sus funcionarios estan muy
abiertos a esa posibilidad. Pero alin asi, el SINAC enfrenta una serie de limitaciones
estructurales y financieras que dificultan una relacion adecuada con los gobiernos locales.
Por ejemplo, la dependencia entre sus tres niveles (la Sede Central del MINAE, la Direccién
Regional del Area de Conservacion y la Oficina Subregional) provoca un desgaste en las
relaciones de coordinacion con otros actores locales, porque en la practica, muchas de las
decisiones que se toman estan sujetas a la aprobacion de la direccion regional del Area de
Conservacion y al visto bueno del MINAE.

LA PERCEPCION DEL SECTOR FORESTAL PRIVADO

La principal preocupacion de los actores del sector privado es dinamizar la actividad
forestal y simplificar los tramites y las restricciones para el aprovechamiento del recurso
forestal y el acceso al Pago de Servicios Ambientales (PSA). En este sentido, desde la
perspectiva del sector privado, las municipalidades no representan una opcion interesante,

37La Oficina Nacional Forestal (ONF), responsable de la elaboracion de las politicas forestales en el pais, tiene una posicién poco
amplia con respecto al rol de las municipalidades en la gestién forestal, pues considera que no retnen las condiciones para
administrar los recursos forestales y otorgar los permisos de aprovechamiento (Barrantes 2002, com. pers.).
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pues no tienen estructuras administrativas eficientes. Se apoyan en el precedente negativo
de la competencia municipal en los permisos de corta para afirmar que los gobiernos locales
tampoco tienen capacidad técnica para manejar responsabilidades directas de gestion
forestal (Campos 2002, com. pers.).

Aln asi, algunas organizaciones de productores locales, como ASIREA y CODEFORSA,
conscientes de la importancia de los municipios como impulsores del desarrollo local, han
intentado acercamientos con las municipalidades de sus respectivas regiones. Sin embargo,
las experiencias no han sido positivas, debido a la falta de interés politico de los concejos y
la limitada capacidad técnica de los municipios (Cambronero 2002 y Méndez 2002, com. pers.).

LA PERCEPCION DE LOS ACTORES LOCALES

La percepcion de los actores locales sobre el papel de las municipalidades en la proteccion
de los recursos naturales depende de diversos factores, como la presion por los recursos
naturales existente a nivel local y la relacion de las fuerzas sociales organizadas con sus
gobiernos. Por lo general, ante problemas como la amenaza a las fuentes de agua o conflictos
ligados al aprovechamiento de recursos naturales, las organizaciones comunales, ambientales
0 productivas presionan a las municipalidades para que intervengan en la defensa de los
intereses locales y la proteccién de los recursos naturales. Aun asi, el pais no cuenta con
movimientos nacionales organizados que demanden una mayor participacion de la
municipalidad en la gestion de los recursos naturales.

En este contexto, cabe sefialar que los productores, campesinos y pequefios empresarios
forestales no consideran que las municipalidades contribuyan a dinamizar la economia local
ni a apoyarlos o incentivarlos en el desarrollo de sus actividades productivas. Esto puede
explicarse por el hecho de que, en el caso costarricense, el acceso a los recursos naturales y
el sistema de aprovechamiento forestal (incluyendo el PSA), asi como las politicas de
desarrollo, los incentivos y el sistema de asignacion de tierras a los campesinos han estado
tradicionalmente centralizados en instituciones auténomas o ministerios. Por lo tanto, los
actores locales no relacionan a las municipalidades con el tema del acceso justo a los
beneficios derivados de la gestion local de los recursos naturales, sino mas bien con la
conservacion y la proteccion.

EL INTERES DE LAS MUNICIPALIDADES

En general, existe un discurso municipal en favor de la proteccién de los recursos naturales
y en contra de la tala ilegal, sobre todo en los cantones con mayor presencia de bosque,
como San Carlos y Sarapiqui, en la zona Norte, y Golfito y Pérez Zeleddn, en la zona Sur. Sin
embargo, las experiencias analizadas indican que - en la practica - la gestion forestal no
constituye una de las prioridades de los gobiernos municipales.

La ausencia de interés municipal se refleja en diversas formas. Para empezar, las acciones
de coordinacién con el MINAE/SINAC no son prioritarias para los gobiernos locales. Ademas,
en la mayoria de los casos, las municipalidades asignan pocos recursos para apoyar la labor
de las oficinas ambientales, pues no perciben la gestion forestal como un motor de desarrollo
local y prefieren invertir sus escasos recursos en actividades con las que esperan generar mas
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recursos para el canton. Por lo tanto, no cuentan con profesionales que apoyen el manejo de
los recursos naturales, lo que les impide tener un rol mas activo en la gestion local de esos
recursos.

Entre las razones que explican el desinterés y la debilidad municipal en materia de gestién
ambiental y forestal se pueden sefialar las siguientes:

e Ausencia de competencias directas, de mecanismos financieros efectivos y de poder de
decision sobre la gestion de los recursos forestales. Falta de incentivos que motiven a
las municipalidades para involucrarse més activamente en la gestion de los recursos
naturales.

e Muchos Concejos Municipales carecen de una vision estratégica de la gestion municipal
de los recursos naturales y forestales.

e El manejo de los recursos forestales no se percibe como parte de una estrategia de
desarrollo local sino como actividades de conservacion y se considera que la conservacion
es una responsabilidad del Estado y del MINAE y no del gobierno local.

e Lafalta de mecanismos claros de redistribucion de las ganancias generadas por la gestion
forestal da lugar a la idea de que invertir en la gestion de los recursos naturales y
forestales representa un gasto de recursos y una carga adicional que no genera ninguna
ganancia concreta y directa para la municipalidad.

e El caracter politico-partidista de la configuracion delas municipalidades, donde los
regidores y alcaldes no se eligen sobre la base de criterios técnicos y de eficiencia sino
que son designados por los partidos politicos, por lo que a veces, los funcionarios
responden a las prioridades del partido antes que a las del canton.

Otro factor importante es que las organizaciones encargadas de apoyar técnica y
politicamente a las municipalidades, como el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
(IFAM), la Union de Gobiernos Locales y la Liga de Municipalidades, no parecen dar prioridad
al tema ambiental y menos aun al forestal. De hecho, no han promovido acciones para
fortalecer las capacidades y la participacion de las municipalidades en estos temas.

Conclusiones y recomendaciones

En Costa Rica, los procesos de municipalizacién de la gestion y administracion de los
asuntos ambientales han sido lentos y muy irregulares. Para entender esta realidad, se debe
tener presente el contexto histdrico y politico-cultural del pais. En la sociedad costarricense,
el centralismo del Estado ha funcionado con relativo éxito y tiene mucha aceptacion social,
sobre todo si se considera que Costa Rica es un pais muy pequefio y que las dos terceras
partes de su poblacion se encuentran en la meseta central. Histéricamente el poder
economico y politico ha estado concentrado en la meseta, mientras que otras regiones del
pais, como las zonas Norte, Sur, Pacifico y Caribe, donde se asienta una gran parte de los
recursos naturales, han tenido poca influencia en las politicas y decisiones centrales.
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En este contexto, la sociedad costarricense se enfrenta al debate acerca de como
reformular un aparato estatal demasiado centralizado. La resistencia al cambio se refleja en
el conflicto con los sindicatos de las instituciones publicas cuando el Proyecto de Ley de
Transferencia de Competencias y Fortalecimiento de los Gobiernos Locales estaba a punto de
ser aprobado por la Asamblea Legislativa. Las presiones fueron tan fuertes, que el gobierno
archivo el proyecto, postergando la discusion.

Por otra parte, en el sector forestal, las relaciones entre las agencias centrales forestales
publicas y privadas y las municipalidades se caracterizan por una gran desconfianza mutua y
la falta de una visién integrada de la gestion forestal, en la que todas las instancias pueden
asumir roles complementarios. Esta posicidn se sustenta en la experiencia ambigua de la Ley
Forestal de 1996, que sirve para justificar la idea de que las municipalidades no pueden ser
un actor de la gestion forestal.

A pesar de estas razones, resulta dificil afirmar que la centralizacion de la gestién forestal
en Costa Rica es lo mas adecuado para lograr un manejo forestal sostenible a largo plazo. De
hecho, hay claros indicadores de que el sistema actual tiene serias limitaciones.

Aunque sin duda el SINAC es el actor gubernamental con mas capacidad y mejores
posibilidades de dirigir el manejo de los recursos forestales en el pais, actualmente enfrenta
serios problemas de gestion, por lo que muchas de sus oficinas regionales han manifestado
interés en contar con el apoyo y la colaboracion de las municipalidades. Este interés todavia
obedece a la necesidad de aliviar la carga de trabajo de los funcionarios regionales y el
desgaste de recursos en tramites administrativos y no al objetivo de garantizar el acceso
equitativo de las municipalidades y los actores locales en la toma de decisiones y en los
beneficios generados por la actividad forestal. Sin embargo, esta tendencia y el hecho que
las organizaciones de la sociedad civil recurran cada vez mas a sus municipios para exigirles
acciones concretas en la gestion de los recursos naturales, indican que podria llegar a abrirse
una verdadera discusién nacional sobre la descentralizacion de la gestion de los recursos
naturales.

Es importante sefialar que las municipalidades no siempre han reaccionado en forma
positiva. Si bien muchos municipios que poseen recursos forestales importantes han
manifestado interés por garantizar su sostenibilidad, especialmente frente a los problemas
de abusos con los permisos y extraccion ilegal, en la realidad, en pocos casos han tomado
acciones concretas para protegerlos, como la creacién de oficinas ambientales, la elaboracion
de convenios con el SINAC y la asignacion de presupuesto a los proyectos forestales.

Con todo, cuando se han dado las condiciones minimas para dar seguimiento a los asuntos
forestales y se han creado oficinas y comisiones ambientales municipales, las
municipalidades han demostrado tener capacidad para convertirse en un actor importante en
las dindmicas locales de manejo de los recursos forestales. En este sentido, las experiencias
de iniciativa municipal en el tema de gestion de los recursos naturales y, en especial, la
creacion de las oficinas ambientales, demuestran el potencial de los municipios sobre todo
como facilitadores y canalizadores de acciones de coordinacion entre los diversos actores
locales.

@

COSTA RICA




YOId ¥1SO2

Lyes Ferroukhi y Alejandra Aguilar

Estas tendencias positivas obedecen, fundamentalmente, a la motivacion y el trabajo de
los técnicos de las oficinas ambientales, apoyados por las instituciones y organizaciones
locales, ya que generalmente existe una gran falta de motivacion en los concejos
municipales. Por lo tanto, resulta esencial profundizar en el disefio y la promocién de los
incentivos necesarios para que las municipalidades asuman un rol mas eficiente y proactivo
en la proteccién de los recursos naturales. Mientras no se cuente con incentivos que motiven
a los regidores para tomar decisiones concretas de gestion, es muy probable que la falta de
interés siga siendo el gran cuello de botella para una gestion municipal eficiente de los
recursos naturales.

Un asunto clave que también debe considerarse es que las municipalidades tienen grandes
diferencias, de acuerdo con el tamafio de su territorio, sus caracteristicas urbanas o rurales,
la importancia de sus recursos forestales, la presencia de una sociedad civil dinamica y
organizada y el acceso a recursos financieros y técnicos. Estas diferencias pueden llevar a
que el traslado de poder y recursos para la gestion forestal a los gobiernos locales tenga
resultados sociales y ambientales muy distintos. Por ello, no deberia sorprender que en
algunos casos, una politica de descentralizacion del manejo de los recursos forestales
promueva una mejor y mas adecuada gestion forestal y en otros, la obstaculice.

Pero a pesar de estas diferencias, es claro que los gobiernos locales requieren de asistencia
tanto para reforzar su papel dentro de la gestion de los recursos forestales como para
fortalecer su capacidad de promover esa gestion. Asimismo, es necesario un contexto
nacional favorable, que promueva politicas de descentralizacién claras, que se expresen a
través de incentivos para las municipalidades y competencias legales directas acompafiadas
de los recursos econdmicos y técnicos necesarios para ejecutarlas.

RECOMENDACIONES

1. Abrir una discusion politica nacional sobre la municipalizacion de la gestion
ambiental.

Si los procesos de descentralizacion se perciben como instrumentos para apoyar la
modernizacién del Estado, en la medida en que aumenta la participacién de la sociedad civil
y las instancias locales, las discusiones sobre los temas de desarrollo nacional que incluyen
estrategias de gestion ambiental deben contemplar una participacién municipal méas activa.
Sin embargo, aln no se han generado verdaderas instancias de discusién y concertacion
entre los diferentes actores nacionales y locales involucrados en la gestion ambiental
municipal.

Las instituciones y organizaciones interesadas, como el IFAM, la UNGL, la Liga de
Municipalidades y el MINAE deben fomentar procesos nacionales de concertacién
transparentes sobre:

a. Lanecesidad de aumentar la participacion de las instancias locales en la prestacion de
los servicios ambientales.

b. La asignacion equitativa de los recursos.
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c. La ejecucion de programas y proyectos ambientales locales, con una responsabilidad y
fiscalizacion municipal eficientes.

2. Promover un mayor acercamiento entre el SINAC y las municipalidades.

Se deben hacer mayores esfuerzos para que el SINAC, sobre todo en la sede central, esté mas
al tanto de la realidad municipal y de las demandas y necesidades locales. Es importante
replicar iniciativas como la estrategia de coordinacion con los gobiernos locales impulsada
por el Proyecto de Manejo de la Cuenca del Savegre y el Corredor Biol6gico Mesoamericano y
trabajar con los directores de las Areas de Conservacion para que generen e impulsen
espacios de coordinacion con los municipios.

El MINAE deberia impulsar una politica de integracién de las municipalidades en la gestion
del ministerio y fomentar acciones de coordinacion que faciliten la labor del SINAC.

3. Revisar el marco legal del rol de las municipalidades en la gestion forestal.

Es necesario reevaluar los espacios legales, econémicos y politicos definidos con la intencién
de que las municipalidades asuman un rol eficiente en la gestidn forestal. En particular, se
debe revisar y discutir el poder de decision y las capacidades en la gestion forestal asi como
el balance de competencias entre la AFE y las municipalidades, para verificar si es
satisfactorio desde el punto de vista de la equidad, la eficiencia y la sostenibilidad de la
gestion de los recursos forestales.

También se deben solucionar cuanto antes los problemas legales, politicos y técnicos que
impiden una distribucion adecuada de los beneficios generados por la actividad forestal.

4. Promover la apertura de los espacios de encuentro que han sido creados por ley.

Los Consejos Regionales Ambientales son los Gnicos espacios creados por ley con el objetivo
de abrir mecanismos de coordinacion entre el MINAE y las municipalidades. Sin embargo, con
excepcion de dos casos, no han sido desarrollados. Es evidente que hacen falta, pero deben
revisarse a la luz de los siguientes aspectos, que nunca fueron bien aclarados:

e Las competencias, mandatos y funciones principales.

e La definicién de sus integrantes.

e Los mecanismos de funcionamiento y toma de decisiones.

e Los mecanismos de financiamiento.

e El balance en el grado de representatividad de los integrantes. Se ha previsto la
integracion de un representante de la Liga de Municipalidades, pero es claro que para un
Area de Conservacion que abarca varias municipalidades, esto no es suficiente.

5. Fomentar la creacién de oficinas ambientales en todas las municipalidades del pais.
Las municipalidades tienen el mandato general de velar por el desarrollo y los intereses

locales; por lo tanto, deberian fomentar la gestion sostenible de los recursos naturales en
su canton. La experiencia nacional indica que la creacion de oficinas ambientales es una
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herramienta eficaz para cumplir con ese mandato. Por lo tanto, se recomienda fortalecer este
tipo de estructuras.

Es preciso desarrollar un plan nacional de fortalecimiento municipal a favor de la creacion de
oficinas ambientales municipales. La naturaleza y el trabajo de estas oficinas pueden variar
de acuerdo con el tamafio y las necesidades de cada municipio, lo importante es crear un
espacio para el tema ambiental y dotarlo de recursos. El proceso de fortalecimiento
institucional de la municipalidad para la gestion de los recursos naturales deberia promover,
por lo menos:

e La creacion de una oficina ambiental con personal asignado y un presupuesto municipal
minimo.

e La elaboracién de un reglamento de funcionamiento interno de la oficina y de sus
relaciones de coordinacién con otras instituciones.

e La creacion de una Comision Ambiental asesora del Concejo Municipal y vinculada al
trabajo de la Oficina Ambiental.

e El traslado de recursos técnicos y econdémicos para acompafar la creacion de las oficinas
ambientales.

6. Desarrollar una estrategia e implementar un programa de capacitacion.

Se recomienda disefiar una estrategia nacional de capacitacion de las municipalidades, que
las prepare para asumir la transferencia de competencias, el aumento en el presupuesto
ordinario y las futuras reformas institucionales y legales. Los componentes de esta estrategia
se deben definir con base en estudios de caso que reflejen diversas experiencias préacticas.
La capacitacion debe apuntar a mejorar las habilidades administrativas, técnicas e
institucionales de las municipalidades para asumir sus competencias ambientales y
acompanarse de un programa de capacitacion en materia de gestion ambiental municipal
para los funcionarios del MINAE.

7. Promover estudios sobre gestion ambiental en algunas municipalidades.

Se recomienda promover algunos estudios de caso sobre las experiencias piloto de gestion
ambiental municipal y, en particular, sobre el trabajo coordinado entre las municipalidades y
el SINAC, que es la instancia mas regionalizada del MINAE y tiene un contacto natural con
los gobiernos locales. Estos estudios podrian servir de guia para proponer los cambios legales
e institucionales que podrian recomendarse en la gestion de los recursos naturales que realiza
el SINAC y de apoyo a la definicion de acciones de descentralizacion y de estrategias de
capacitacion para las municipalidades y el SINAC.

8. Investigar acerca del rol y el funcionamiento de las comisiones ambientales
municipales.

El peso politico de las comisiones ambientales dentro de la estructura municipal es poco, en
relacién con el de otras comisiones, como la de hacienda y presupuesto o la de obras
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publicas. Como ya se sefialé, con frecuencia las comisiones ambientales se nombran, pero no
cuentan con un reglamento ni disponen de presupuesto y, en muchos casos, ni siquiera
funcionan. Sin embargo, es claro que podrian convertirse en una herramienta clave en los
procesos de gestion ambiental municipal. En este contexto, es importante generar mas
conocimiento sobre el rol y el funcionamiento de las comisiones ambientales, para identificar
eventuales necesidades de cambios y propuestas de fortalecimiento.

Para comenzar, se podrian analizar los siguientes aspectos:

e Lla efectividad o nivel de incidencia de las acciones de la comision ambiental.

e Cémo se implementan estas acciones y cémo se establecen las prioridades y los
procedimientos.

e Larelacién entre los problemas ambientales y las acciones emprendidas.

e El nivel de incidencia de la sociedad civil en estas estructuras.

e El grado de compromiso y el interés de los regidores en la creacion y funcionamiento de
las comisiones.

Siglas y Acrénimos

ABAS Asociacion Socio-Ambiental de Sarapiqui

AC Areas de Conservacion

ACLACA Area de Conservacion Amistad Caribe

ACLAP Area de Conservacion Amistad Pacifico

ACOSA Area de Conservacion Osa

AFE Autoridad Forestal del Estado (‘_5
ASIREA Asociacion de Industriales y Reforestadores del Atlantico o
CCAD Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo g
CCF Cémara Costarricense Forestal 8
CEDARENA Centro de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales

CODEFORSA Comisién de Desarrollo Forestal de San Carlos

COVIRENAS Comités de Vigilancia de los Recursos Naturales

CICAFOC Coordinadora Indigena Campesina Forestal de Costa Rica

FONAFIFO Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

FECON Federacion Costarricense de Grupos Ambientalistas

FUNDECOR Fundacion de Cooperacion de la Cordillera Volcanica Central

GAR Guardia de Asistencia Rural

IFAM Instituto de Fomento y Ayuda Municipal

INBio Instituto Nacional de Biodiversidad

JUNAFORCA Junta Nacional Forestal Campesina

MINAE. Ministerio del Ambiente y Energia

ONF Oficina Nacional Forestal

OET Organizacion de Estudios Topicales

SINAC Sistema Nacional de Areas de Conservacion

UNGL Unioén Nacional de Gobiernos Locales
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Las experiencias de los seis paises demuestran que los gobiernos y las poblaciones locales
se involucran y participan cada vez mas en la toma de decisiones que afectan el uso y manejo
de los bosques. Los gobiernos locales, en particular, han asumido claramente un mayor
protagonismo en los Ultimos afios, con o sin el apoyo de las leyes y politicas del estado.
Hasta podria decirse que la descentralizacion “desde abajo” ya ha echado raices, mientras
que la descentralizacion formal se ve obstaculizada en muchos sentidos. Esto se debe, en
parte, a que ahora los gobiernos locales son mas poderosos y cuentan con mas recursos y
legitimidad que en el pasado, a la fuerte presion que ejercen diferentes grupos sociales y
donantes, los cuales han impulsado la accion de los gobiernos locales, y al sector forestal
como una posible fuente de ingresos, legales o ilegales, para las municipalidades. Sin
embargo, la descentralizacion real de la gestion forestal es todavia un proceso incipiente que
requiere mucho méas tiempo, voluntad politica y acuerdos institucionales y sociales para que
sus efectos positivos puedan multiplicarse.

Uno de los objetivos principales de este libro es aportar elementos generales de analisis
que permitan caracterizar la dindmica de estos procesos de descentralizacion. Sobre esta
base, se espera contribuir con elementos claves que permitan mejorar el disefio y la
implementacion de las politicas actuales de descentralizacion de la gestion forestal. Por ello,
en este capitulo presentamos una valoracion general de los procesos descritos, sefialando
algunos elementos comunes en la regién. Luego, hacemos una valoracion de los retos que
enfrenta la gestion descentralizada de los recursos forestales en la region.

CARACTERIZACION DE LOS PROCESOS DE
DESCENTRALIZACION DE LA GESTION FORESTAL EN
LATINOAMERICA: ELEMENTOS EN COMUN

Son procesos recientes enmarcados en dinamicas politicas, sociales y econémicas
complejas

Los procesos de descentralizacion del Estado en los diferentes paises de la region
constituyen una transformacion estructural de los sistemas politicos y sociales
latinoamericanos, por lo que las variables que intervienen son muchas y de diversa
naturaleza. Estos procesos son, ademas, muy recientes en la historia politica de la mayoria
de los paises y estan apenas dando sus primeros pasos. En este contexto, el tema de la
descentralizacion de la gestion de los bosques es mucho mas reciente aln y, aunque es un
tema con caracteristicas particulares, esta influenciado por el marco mas amplio de la
descentralizacion nacional. En general, estos procesos se enfocan en el traslado de
competencias y poder a los municipios para la prestacion de servicios publicos. La gestion
de los recursos naturales, y en especial de los bosques, tiende a mantenerse bajo estructuras
centralizadas de gobierno en ministerios e instituciones nacionales.

Otro factor relevante que se evidencia en los casos presentados, y que obedece a factores
estructurales que van méas alla de la gestion de los bosques, es el hecho de que la mayor
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parte de la riqueza forestal se concentra en municipios alejados de los centros de desarrollo
y poder econémico. Son municipios con menos infraestructura y desarrollo econémico, con
mas pobreza, problemas y conflictos sociales y con escasa presencia de instituciones publicas
y privadas. Estos factores constituyen un obstaculo para la gestién forestal, tanto si esta
totalmente centralizada como si existen procesos de descentralizacion.

Diversidad de escenarios y resultados

Los procesos de descentralizacion de la gestion forestal estudiados presentan resultados
muy variados que obedecen a la gran diversidad de escenarios, incluso dentro de un mismo
pais. Hay municipios que tienen competencias legales para la gestion forestal pero no las
emplean; otros no tienen competencias formales pero han promulgado ordenanzas para
regular el manejo y uso de sus bosques, aguas y suelos. Hay gobiernos locales que
aprovechan su poder para exigir sobornos a los madereros; otros manejan sus presupuestos
en forma participativa y transparente, e incluso tratan de identificar y eliminar practicas
dudosas. Hay municipios cuyo Unico interés en la gestion de sus bosques es generar la mayor
cantidad de ingresos econdmicos de la venta de madera; otros buscan implementar un
aprovechamiento sostenible de sus recursos, promover la certificacion internacional de sus
productos forestales y declarar nuevas areas protegidas. Hay municipios que buscan excluir
a los grupos indigenas y campesinos; otros promueven el manejo comunitario del bosque y
otros espacios de participacion; de hecho, hoy en dia algunos indigenas y campesinos han
sido elegidos como miembros de sus gobiernos municipales.

Ademas de esta gran diversidad de situaciones dentro de cada pais, entre paises también
se dan diferencias importantes. Cada nacion ha desarrollado su proceso a partir de politicas
de estado y marcos legales e institucionales diferentes, a los cuales hay que sumar el tipo
de movimientos sociales existentes y la situacién cultural, econdmica y social del pais. Todos
estos elementos determinan diferencias en cuanto a la profundidad y el enfoque con que
cada proceso de descentralizacion se ha implementado, el nivel de compromiso asumido por
el gobierno central, el apoyo econdmico otorgado a los gobiernos locales, los incentivos
creados para apoyar a las municipalidades, el nivel de organizacion y las demandas de la
sociedad civil.

Los gobiernos locales son actores naturales en la gestion de los bosques

Los estudios de casos muestran que, ante conflictos forestales, los pobladores mismos
acuden a los gobiernos locales en busca de colaboracion para resolverlos. Ademas, existen
presiones de la sociedad civil para que se garanticen los intereses de las comunidades y de
los grupos locales frente a temas claves como la sostenibilidad del aprovechamiento de los
recursos naturales, el derecho a participar en la toma de decisiones que les afectan y para
que haya equidad en la distribucidn de los beneficios generados por la actividad forestal.
Ante tales presiones, muchos gobiernos locales se han visto en la necesidad de asumir un
papel activo en la toma de decisiones sobre sus recursos forestales. Otras municipalidades
han actuado sin que mediaran presiones, en parte para captar recursos financieros.

Otro hecho comln a todos los casos estudiados es el cuestionamiento a la capacidad de
la administracion forestal del Estado para lograr, por si sola, la sostenibilidad de la gestién
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de los bosques en términos de equilibrio ecoldgico, econdmico y social. Por otra parte, las
comunidades con frecuencia rechazan las decisiones siempre impuestas desde el nivel
central. Entonces, independientemente de su capacidad, las municipalidades son referentes
naturales para el manejo de los recursos forestales a nivel local, sobre todo frente a
situaciones de crisis, escasez o conflictos sobre el aprovechamiento del bosque, situaciones
en las que en muchos casos las municipalidades terminan involucradas.

En la mayoria de los paises se dan diferentes grados de esfuerzo por parte del poder central
para buscar modelos de gestion forestal que incluyan a las municipalidades. Sin embargo, a
excepcion de Guatemala, la constante ha sido que las agencias forestales y sus técnicos se
resistan a estas tendencias, como veremos adelante.

A pesar de esto, en algunos paises las agencias forestales mismas, impulsadas por su falta
de recursos y limitaciones logisticas, se han acercado a los municipios para abrir espacios de
comunicacién y coordinacion que faciliten el trabajo conjunto a nivel local. Estos
acercamientos se han dado independientemente de que exista 0 no un proceso nacional de
descentralizacion, o de que se hayan trasladado competencias forestales a las
municipalidades, como vemos en dos casos muy diferentes: Bolivia y Costa Rica.

El interés municipal en la gestion de los bosques esté fuertemente influenciado por una
serie de factores socioeconémicos

Algunas municipalidades muestran cierta resistencia y falta de interés por el tema forestal.
Es claro que los gobiernos municipales tienden a preocuparse mas por problemas de servicios
e infraestructura que por la gestion de los recursos naturales. Sin embargo, cada vez mas
aparecen iniciativas municipales en el sector forestal, y el balance de las acciones realizadas
por los municipios en este campo es alentador. Estas acciones han implicado una toma de
posicion frente a diversas politicas y problemas ambientales y la ejecucion de iniciativas que
mencionamos a continuacion:

- Prevencidn y control de incendios y plagas

- Educacion ambiental

- Desarrollo de planes de ordenamiento territorial y ambiental

- Aprobacion de permisos de extraccién y cambio de uso

- Asesoria técnica sobre planes de manejo

- Establecimiento de viveros y proyectos de reforestacion

- Manejo de fondos forestales

- Establecimiento de oficinas ambientales y forestales

- Vigilancia de la extraccion, denuncias y decomisos de la extraccion ilegal

- Promocién y manejo de proyectos agroforestales y de proteccion de cuencas
- Establecimiento de normas de extraccion, uso y transporte de recursos forestales
- Establecimiento y cobro de tarifas y multas sobre recursos forestales

- Creacion y vigilancia de areas protegidas

- Manejo de ejidos forestales

- Promocion de la certificacion forestal

- Coordinacion entre actores forestales y ambientales locales

- Protestas por la extraccion
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- Declaracion de vedas
- Facilitacion de comunicacion entre poblacion y ente forestal del Estado

Los gobiernos municipales son elegidos para representar a quienes viven dentro de la
jurisdiccion municipal. En este contexto es importante recordar que las acciones
implementadas por los gobiernos municipales reflejan en gran medida las posiciones y las
demandas de los actores locales. Si bien es cierto que muchas de las actividades mencionadas
aqui tienen un caracter ejecutivo, también son la expresién de una posicion politica clara
por parte de las municipalidades para asumir su autonomia y responder a las demandas
ciudadanas. De alli el papel politico fundamental de la municipalidad en la gestion de los
recursos forestales.

Es claro entonces que la entrega de competencias legales formales y un marco politico y
legal favorable a la gestion forestal municipal es importante para involucrar a las
municipalidades en la gestion de los recursos naturales. Pero, al mismo tiempo, los casos
estudiados demuestran que los municipios han asumido un papel en la gestién forestal, con
o0 sin la existencia de condiciones legales. Otros factores estructurales, socioeconémicos e
institucionales influyen en las prioridades del gobierno municipal; a continuacion
presentamos un resumen de los principales.

El tamafio de la poblacién y el grado de urbanizacion

Estos dos factores influyen de manera significativa en la capacidad financiera y técnica de
la municipalidad en cuanto a la gestion de los recursos naturales y el tipo de acciones que
puede implementar. Asi, a mayor capacidad financiera y técnica de la municipalidad, mas
posibilidades tiene para establecer oficinas ambientales, contratar guardabosques y fomentar
proyectos de manejo de recursos forestales. Cabe sefialar, sin embargo, que esta situacion no
siempre se da, y que el tamafio de la poblacién y el nivel de urbanizaciéon no garantizan que
una municipalidad se involucre de manera efectiva en la gestién de los recursos naturales.

Las caracteristicas agroecolégicas del municipio

Las caracteristicas y la importancia de la cobertura forestal establecen, hasta cierto punto,
la importancia que se da al bosque en la economia y los medios de vida locales. En algunos
casos, la importancia y la riqueza de la cobertura forestal pueden ser fuentes de motivacion
para que las municipalidades se involucren en la gestién forestal. Esto incluye, por ejemplo,
la posibilidad de aprovechar madera o productos no maderables, el potencial para la
conservacion y el ecoturismo, o la conversion del bosque a otros usos. Si bien es cierto que
el bosque puede estimular una "cultura forestal", también hemos visto que puede despertar
el apetito de elites locales interesadas en aprovecharse del recurso con una vision de corto
plazo.

Podriamos decir que existe una relacion estrecha entre las caracteristicas agroecologicas
del municipio y las presiones politicas locales. En municipios con caracteristicas de frontera
agricola es mayor la presidn politica ejercida por los madereros y ganaderos; los municipios
extractivistas de productos no maderables, en cambio, tienden a ser mas conservacionistas.
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La escasez de los recursos naturales

Muchas veces los alcaldes y los miembros de las corporaciones o concejos municipales se
deciden a invertir en proyectos e iniciativas de gestion cuando se enfrentan a la escasez (o
eventual peligro de escasez) de algun recurso natural. Los casos estudiados muestran, por
ejemplo, como se organizan los municipios junto con los actores locales e invierten en
proyectos de reforestacion y de manejo de cuencas cuando aparecen problemas de falta de
agua, derrumbes o pérdida de cobertura boscosa.

La rendicion de cuentas a la poblacion local

La existencia de mecanismos democraticos de rendicion de cuentas dentro del gobierno
local facilita la comunicacion entre la municipalidad y la poblacion y disminuye las
posibilidades de corrupcién. Cuando la poblacién estéa organizada y encuentra espacios para
manifestarse, puede aprovechar mecanismos como la comisién ambiental municipal, los
plebiscitos, las reuniones comunales, los cabildos y el comité civico de vigilancia para exigir
que sus representantes elegidos les escuchen y respeten sus intereses. A pesar de las
limitaciones y las maltiples dificultades que los mecanismos de rendicion de cuentas
enfrentan en la practica, cuando estos funcionan, la participacién local y el debate sobre la
gestion de los recursos naturales aumentan.

La propiedad de los bosques

Si los gobiernos municipales son duefios del bosque es mas probable que tomen iniciativas
forestales, especialmente cuando estas ofrecen la posibilidad de conseguir ingresos
econdmicos. Este factor aumenta la necesidad de coordinar con la administracion forestal del
Estado, asi como con otros actores ligados al bosque, comunidades y sector privado. Aunque
muchas veces los gobiernos locales tienen problemas para coordinar con todos los actores,
el manejo del bosque fomenta una cultura de participacion en las municipalidades en cuanto
a la gestion forestal.

Los beneficios econémicos derivados de la gestion del bosque

La posibilidad de conseguir beneficios econémicos de los bosques es una de las
motivaciones principales para las iniciativas forestales a nivel local. Sin embargo, esto puede
0 no ser bueno para el bosque. Los ingresos pueden provenir de, por ejemplo, el
aprovechamiento forestal, el turismo o el pago por servicios ambientales. Cuando estas
actividades se disefian y aplican de manera adecuada se logra incentivar el buen manejo.
Pero, por otro lado, los mecanismos financieros no necesariamente tienen un efecto positivo
cuando no son rentables como para invertir en el costo administrativo de gestionarlos, o
cuando las municipalidades son demasiado pobres y débiles en su gestion administrativa.
Ademas, cuando se trata de ‘transferencias’, es indispensable que haya voluntad politica de
implementar el traslado hacia los municipios y mecanismos efectivos de reclamo para
asegurar que las transferencias realmente se den.

@



CONCLUSIONES

El nivel de organizacion de la sociedad civil y la existencia de conflictos

La presién local, como movilizaciones y protestas, de actores locales ligados al bosque es
un factor determinante para el actuar municipal. Por su naturaleza politica, las
municipalidades representan a sus electores y temen la impopularidad y la inestabilidad
social; por ello es que, ante la presion, se ven obligadas a asumir un rol activo en la gestion
de los bosques. Esta podria ser un arma de doble filo, ya que diferentes grupos de interés
podrian presionar a las municipalidades para que se continle con esquemas de desarrollo
poco sostenibles para el bosque. De hecho, en algunos de los paises hay mucha presion para
que los terrenos forestales se conviertan a tierras agricolas, particularmente en las zonas de
frontera agricola.

La presencia y apoyo de ONG y/o proyectos de cooperacion

En los municipios mas activos en cuanto a la gestion forestal en todos los paises
encontramos un fuerte apoyo de ONG y proyectos de cooperacion internacional. En varios
casos, este apoyo ha sido decisivo para fomentar la participacion de la municipal; de hecho,
varios de los casos mas exitosos han contado con un fuerte respaldo externo. Las
municipalidades ven con frecuencia una oportunidad de recibir ayuda financiera y técnica, a
la que no podrian tener acceso de otra forma. En algunos casos, los proyectos de cooperacion
y las ONG han funcionado como facilitadores entre los actores locales, incluyendo a las
agencias forestales regionales y el sector maderero y las municipalidades. De esta forma, se
han fortalecido las relaciones entre actores y mejorado el alcance y la calidad de las
iniciativas locales de gestion forestal.

Por otro lado, no todos los proyectos y ONG trabajan con los gobiernos municipales de la
mejor manera. A veces, su ‘ayuda’ consiste en hacer el trabajo en vez de capacitar, en trabajar
por su cuenta sin comunicarse con el gobierno local; en algunas ocasiones llegan a socavar
la autoridad municipal, gracias a los recursos financieros con que cuentan y/o su evidente
menosprecio hacia ella.

La existencia de una agenda de desarrollo sostenible

Todos los casos estudiados demuestran que los politicos locales con conciencia ambiental y/o
social, que promueven un esquema de desarrollo local sostenible, perciben de manera
diferente el papel de las municipalidades y la gestion de los recursos naturales. Esto a veces
refleja una posicion personal de los lideres, o la orientacion estratégica de un partido o
movimiento politico.

La resistencia a nivel central frente a la municipalizacién de la gestion forestal

Como hemos visto, en la region latinoamericana se dan varias experiencias practicas en
las que la administracion forestal del Estado coordina actividades con las municipalidades.
Sin embargo, también hemos sefialado la presencia de una resistencia y desconfianza por
parte de las agencias centrales y de otros actores hacia los procesos de municipalizacion de

la gestion del bosque.
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La resistencia de las agencias centrales se refleja de muchas maneras, tanto en las
politicas como en la practica de la gestion. En las politicas, se evidencia en la concentracion
del poder de decisién y de los recursos financieros en la agencia central y el traslado de
‘cargas’ y responsabilidades al gobierno municipal. En la practica, con frecuencia los técnicos
y oficiales de la agencia central menosprecian a las autoridades locales y evitan crear
relaciones de coordinacién y capacitacion.

Estos obstéculos son dificiles de superar ante la ausencia de directrices de coordinacion y
apoyo a las municipalidades. En la mayoria de los paises estudiados, los funcionarios y
oficinas que desarrollan relaciones de coordinacion con las municipalidades lo hacen por sus
propias necesidades y convicciones, o por la intervenciéon de proyectos de cooperacién. En
general, estas iniciativas no obedecen a una politica generalizada de trabajo; en
consecuencia, los procesos iniciados estan sujetos a la buena voluntad y el interés de
funcionarios. En Honduras y Nicaragua, por ejemplo, esfuerzos importantes de acercamiento
entre agencias centrales y gobiernos locales desaparecieron con el cambio de personal en las
agencias centrales.

En Guatemala, en cambio, la descentralizacion del sector forestal hacia las
municipalidades se da bajo el liderazgo de la administracién forestal del Estado; de hecho,
este es el pais que presenta mayor avance en este tipo de relaciones. El apoyo desde el nivel
central a los procesos de fortalecimiento de las actividades municipales de gestion forestal
se da tanto a nivel politico como en la practica. Sin embargo, a pesar de lo alentador del
proceso, el poder de decisidn trasladado a las municipales ha sido muy limitado.

En general, el argumento que se utiliza para justificar la desconfianza y la resistencia es
la falta de capacidad y transparencia en las municipalidades; sin embargo, estos mismos
problemas podrian achacarse a las agencias centrales forestales. En realidad, esta
justificacion tiende a esconder otras preocupaciones detrds de la resistencia a la
municipalizacién* como la perdida de ingresos o de poder.

Ademas de directrices oficiales y de un liderazgo comprometido por parte de los gobiernos
centrales, la Gnica forma de superar tal resistencia es a través de una presion organizada por
la sociedad civil, los municipios y sus aliados. Asi se logré la promulgacion de la nueva ley
forestal en Bolivia y muchos avances especificos para la autoridad municipal en Nicaragua.

Todavia no existe una verdadera descentralizacion democréatica de la gestion forestal en
la region

En la introduccion de este libro mencionamos varios tipos de descentralizacion y
destacabamos la descentralizacién democratica como el esquema que, segun la teoria,
debiera contribuir mas efectivamente a las mejoras esperadas en términos de eficiencia y
equidad.

! Hay también grupos privados y de la sociedad civil que manifiestan resistencia a la descentralizacién y, en ciertos casos, ejercen
presion sobre las agencias centrales para que no se otorguen mayores poderes a los gobiernos locales. Ciertos grupos organizados
de madereros temen que la descentralizacion conlleve a controles mas estrictos de sus actividades a nivel local. Por su parte,

@ ciertos grupos ambientalistas temen que el futuro de los bosques se vea amenazado si fueran los gobiernos locales los que
decidieran sobre la gestion local de los recursos forestales.
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En general, los seis estudios sugieren que —por lo menos en el campo forestal- el paso
hacia la descentralizacion democréatica no se ha dado en forma clara todavia. Los procesos
de descentralizacién han sido especialmente timidos y las politicas que se han promovido
mezclan elementos de descentralizacion parcial, desconcentracion y esquemas centralizados.
Es decir, si bien los procesos presentan diferentes grados de delegacion de poder,
capacidades y recursos, les hacen falta las caracteristicas primordiales de una verdadera
descentralizacion democratica (ver resumen en Cuadro 1). A continuacion, analizamos estas
fallas en detalle.

Segun la teoria, la descentralizacion democratica requiere que la transferencia de poderes
se dé hacia estructuras formales de gobierno local, que sean representativas de los
intereses locales y que rindan cuentas a la poblacién que representan.

En muchos casos, las estructuras politicas municipales en la region se ven determinadas
por las deficiencias de los procesos democraticos y la tradicion de gobiernos centralizadores
y autoritarios. En este contexto, algunos gobiernos locales en todos los paises sufren de
autoritarismo, clientelismo y favoritismo politico y personal, aunado a problemas de
corrupcion y falta de transparencia. Aln asi, en todos los paises también encontramos
ejemplos de gobiernos locales transparentes y eficientes y capaces de una buena gestion
forestal.

En general, la principal garantia de que los gobiernos locales representen los intereses de
la poblacion es que son elegidos popularmente. Sin embargo, por la forma en que la eleccion
popular se lleva a cabo en casi todos los paises®, deben considerarse también mecanismos
de rendicién de cuentas que garanticen a los gobernados la posibilidad de involucrarse en la
toma de decisiones y de pedir cuentas a sus gobernantes. El analisis de los casos demuestra
que en el disefio de las diferentes legislaciones se ha pensado en ello. Practicamente todos
los paises han acompafado el fortalecimiento municipal con mecanismos de participacion y
de rendicion de cuentas.

Por ejemplo, se han creado herramientas para la planificacion participativa y el control del
trabajo y del presupuesto municipal, asi como comisiones y consejos ambientales y
mecanismos de consulta directa como plebiscitos y cabildos. En Bolivia se crearon
mecanismos institucionalizados de planificacion y vigilancia popular que constituyen un
buen ejemplo de espacios formales, a través de los cuales los ciudadanos pueden pedir
cuentas al gobierno local. En Nicaragua, la nueva Ley de Régimen Presupuestario Municipal
requiere la formulacion de los presupuestos municipales a través de procesos participativos,
los cuales permiten congelar el presupuesto municipal si no se cumple. En Brasil, las
municipalidades deben crear consejos de participacién popular que, aungue no se han
logrado aplicar en el campo forestal, han funcionado bien en temas como salud y educacion.

Sin embargo, también es claro que la creacion formal de mecanismos de rendicion de
cuentas no garantiza que estos se apliquen. Existe una serie de factores que fomentan o
desincentivan la aplicacion de estos mecanismos. Lo cierto es que seria sumamente
interesante profundizar sobre la aplicacion y la efectividad de estos mecanismos a nivel de
los gobiernos locales de la region.

2 Los candidatos casi siempre son escogidos por partidos politicos nacionales y presentados en las elecciones no como

individuos sino como parte de listas partidarias. Los electores escogen al partido y no a la persona. Este sistema promueve
la rendicion de cuentas hacia los jefes partidarios, pero no a la poblacion.
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Los casos analizados sefialan al menos tres factores generales que pueden obstaculizar o
limitar la aplicacién de los mecanismos creados: un disefio que impide su funcionamiento
practico; la falta de voluntad politica para implementarlos, usualmente por temor a las
consecuencias de abrir espacios o por falta de capacidad para coordinarlos; la poca capacidad
de organizacién local y de interés por participar y pedir cuentas. De hecho, los casos
estudiados reflejan que aun si no existen mecanismos formales, si hay una buena
organizacion social se abren mecanismos informales de rendicion de cuentas como la
movilizacion y presion social, denuncias publicas locales, denuncias en los medios de
comunicacion, reuniones publicas y procesos participativos.

Existen varias formas de mejorar la rendicion de cuentas a la poblacion:

« modificar las reglas electorales para que se elija a las personas y no a los partidos; que
se permita la inscripcion popular de candidatos sin afiliacion partidaria.

e promover la educacién civica y la organizacion local de la sociedad civil para mejorar la
informacién y capacidad de la poblacién de exigir la rendicion de cuentas.

e disefiar mecanismos formales sencillos y efectivos para promover la transparencia®.

La descentralizacion democratica también requiere que los gobiernos locales tengan una
esfera autonoma de decision, con poder para tomar decisiones significativas.

Del analisis de los casos estudiados puede concluirse que la autonomia municipal en la
toma de decisiones con respecto a los recursos naturales, aunque creciente, todavia esta muy
limitada, ya sea porque las competencias legales asignadas son débiles o sin mucha
importancia local, o porque el presupuesto es insuficiente y el apoyo al desarrollo de las
capacidades municipales poco adecuado.

En la mayoria de los paises estudiados, el marco legal sefiala que las municipalidades
tienen la responsabilidad y el derecho de definir las politicas y prioridades locales de
desarrollo, velando por la proteccién al medio ambiente. Ademas, las diversas legislaciones
establecen que las municipalidades deben coordinar con otros entes rectores en materia de
gestion de los recursos naturales con competencias técnicas y administrativas especificas.
Sin embargo, pareciera que la legislacion se contenta con proclamar la importancia del papel
municipal en la gestion de los recursos naturales en general, sin otorgarles un poder real.
Estas se ven asi relegadas a un papel secundario en los esquemas de gestion de los recursos
naturales, y especificamente en la gestion local del bosque.

Los procesos de descentralizacion en los que se ha trasladado mas poder real a los
municipios se presentan en Honduras y Bolivia. En Honduras, los gobiernos locales pueden
administrar con un grado de autonomia muy grande las tierras ejidales que son de su
propiedad y que representan un 28% del territorio del pais. Los gobiernos municipales
pueden aprovechar los bosques de la tierras ejidales directamente, o mediante contratos con
terceros. En Bolivia, los gobiernos locales tienen la posibilidad de controlar el 20% de los
bosques publicos ubicados en sus territorios. En estas reservas forestales municipales, los
gobiernos locales estan obligados a otorgar contratos de aprovechamiento Unica y
exclusivamente a las Asociaciones Sociales del Lugar (ASL); de estos contratos los gobiernos
municipales reciben el 25% de las regalias.

3 Por ejemplo, el presupuesto municipal debe ser presentado plblicamente y de forma permanente en una cartelera fuera de las
oficinas municipales; las actas de todas las reuniones del concejo debe ser informacion pablica; la poblacién y el concejo debe
tener la facultad de destituir funcionarios; los mecanismos legales de destitucion deben ser agiles.
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Es notable, sin embargo, que en estos dos paises los gobiernos locales no tienen derecho
de decision sobre los contratos que otorga el gobierno central en otros bosques de su
jurisdiccion. En Honduras pueden opinar sobre el plan de manejo y recibir el 1% de las
regalias; en Bolivia reciben el 25% de las patentes y regalias: lo mismo que les corresponde
de sus propios contratos. El caso de Nicaragua aporta un ejemplo interesante: aunque los
municipios no tienen ningun territorio bajo su control, los alcaldes pueden avalar o emitir
una opinién no vinculante sobre los permisos de extraccion. En el 2002, cuatro municipios
lograron que la administracion forestal firmara un acuerdo para que el aval municipal sea
vinculante y obligatorio.

En todos los paises estudiados, el aprovechamiento del bosque en gran escala requiere de
planes de manejo cuyos requisitos son definidos y tienen que ser aprobados por la
administracion forestal del Estado. Con la excepcion de las ASL en Bolivia y los ejidos en
Honduras, la administracion forestal del Estado es la que toma las decisiones, no solo
técnicas sino politicas, sobre el aprovechamiento de los bosques: quién puede aprovechar el
bosque y quién recibe los beneficios del aprovechamiento.

Los gobiernos locales participan muy poco en el proceso de definicion de normas para el
sector forestal. Sin embargo, en Nicaragua las autoridades municipales pueden, en forma
indirecta, emitir normas sobre el manejo de los recursos naturales a través de las ordenanzas
municipales. Esta misma posibilidad se tiene en Honduras pero se utiliza muy poco en el
campo forestal. No obstante, elaborar normas técnicas por medio de ordenanzas municipales
no es un traslado formal de poder; mas bien, es una competencia general de la cual las
municipalidades se han valido para intervenir en la gestion de sus bosques cuando lo
consideran necesario —muchas veces por conflictos. El estatus legal de las ordenanzas
municipales no es del todo claro, como tampoco la posibilidad de hacerlas cumplir.

En Nicaragua y Costa Rica, los gobiernos locales no tienen ninguna area de bosque bajo
su propio control. Sin embargo, en ambos paises se han previsto ciertos mecanismos
financieros para que los municipios tengan acceso a una porcién de los beneficios que la
actividad forestal genera. En Guatemala el gobierno local es concebido como el portavoz de
las politicas forestales del pais; su principal papel es apoyar al INAB en actividades de
control, vigilancia y reforestacién. Aunque los ejidos son propiedad legal de las
municipalidades, su poder de decisién sobre estas tierras es limitado ya que no existen
regulaciones claras sobre el manejo de los bosques ejidales y la autoridad que ejercen los
gobiernos locales es més historica y cultural que formal. En algunas ocasiones se aplica el
confuso marco juridico forestal vigente y en otras las regulaciones tradicionales.

El caso de Brasil es mas complejo. Los tres niveles del gobierno federativo brasilefio tienen
capacidad de crear Unidades de Proteccién Integral y Unidades de Uso Sustentable bajo la
administracion del nivel de gobierno que las cree. Esta posibilidad, unida al hecho de que los
municipios brasilefios cuentan con mayores recursos en comparacion con los otros paises
estudiados, deberia facilitar su participacion en la gestion forestal. Sin embargo, el esquema
brasilefio de gestion forestal se centra en el IBAMA -por lo menos en la Amazonia- y las
competencias directas de gestion de los bosques (elaboracion de normas técnicas,
planificacion, control y aprobacion de permisos) continda en manos del instituto. Por otra
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parte, los municipios amazénicos no perciben la actividad forestal como una fuente
importante de recursos; mas bien, consideran las regulaciones forestales y la creacién de
areas protegidas como cargas y limitaciones al progreso social y econémico.

La descentralizacion democratica requiere de un equilibrio entre el poder formal otorgado
y la transferencia de los recursos econémicos y técnicos necesarios. Esto requiere un
proceso de trabajo con los municipios para fortalecer sus estructuras ligadas al desarrollo
sostenible local y cambiar la vision tradicional del papel del municipio en estos temas.

Con frecuencia, el proceso de descentralizacion se fragmenta y se otorgan
responsabilidades de administracion de bosques sin tomar en cuenta los costos que tales
responsabilidades implican. Aunque haya una descentralizacion de poderes, si no hay fondos
para ejecutarlos en la practica, no puede haber ni autoridad ni autonomia. Entre mas
importantes sean las responsabilidades transferidas, mas fuerte deberia ser el compromiso de
apoyar y aumentar la capacidad de gestion municipal. En la mayoria de los casos este balance
no se da. En Nicaragua, por ejemplo, las transferencias desde el gobierno central no estan
garantizadas y los municipios ni siquiera tienen el derecho de cobrar impuestos
significativos.

El caso hondurefio presenta un dramatico ejemplo de desequilibrio entre un traslado de
poder importante, como es la administracién de los bosques ejidales, y la capacidad
limitadisima de los municipios para aprovechar las oportunidades en beneficio de la
poblacidén local. Los municipios reciben un porcentaje muy bajo del presupuesto nacional y
solo el 1% de los impuestos provenientes de la actividad forestal fuera de los ejidos. La
debilidad econdémica y la limitada capacidad de gestion de los municipios son un fuerte
impedimento; sin embargo, la ayuda proveniente de proyectos de cooperacion ha comenzado
a mejorar el panorama.

En Costa Rica y Nicaragua, y hasta cierto grado Guatemala, se ha dado una
descentralizacion de ‘cargas’, como el control y vigilancia forestal, la educacion ambiental,
el control de incendios forestales. Estos ejemplos no reflejan una voluntad clara de
descentralizacion del poder de decision, mas bien pareciera que se busca disminuir los costos
de la gestion forestal.

Otro de los problemas presentes en los cuatro paises centroamericanos estudiados es que
los mecanismos formales creados para la redistribucion de recursos de la gestion del bosque
no funcionan en la practica. La transferencia del porcentaje correspondiente de los impuestos
forestales no llega a los municipios porque ni siquiera se cobran efectivamente a nivel central
(Costa Rica), o llega después de largos y complejos procesos burocraticos (Nicaragua), o0 no
llega la totalidad del monto (Honduras). La situacion parece ser mejor en Guatemala,
posiblemente gracias al apoyo directo del INAB a los procesos de descentralizacion, pero aln
asi, los fondos provenientes de los impuestos forestales asi como los mecanismos de
incentivos del PINFOR no representan ingresos grandes para la mayoria de los municipios.

Aunque por razones diferentes, los casos de Bolivia y Brasil presentan un mejor balance
entre las oportunidades existentes y el traslado de recursos econémicos. En Bolivia, los

@



CONCLUSIONES

municipios reciben un importante porcentaje de ingresos de la gestion forestal de sus
territorios, tanto de los bosques municipales como de los nacionales, aunque algunos
municipios reciben mucho mas que otros. En Brasil los municipios manejan recursos
econdmicos importantes provenientes de los gobiernos federal y estatal, principalmente.
Aunqgue los municipios en Brasil tienen mayor poder y capacidad econémica, este modelo
fomenta el paternalismo en las relaciones entre los gobiernos municipales y los pobladores
locales, dado que el gobierno local no tiene ningln incentivo ni interés por cobrar impuestos
a sus pobladores.
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HACIA LA GESTION FORESTAL DEMOCRATICA EN LA
REGION

Los casos estudiados muestran las limitaciones de los procesos de descentralizacion de la
gestion forestal en América Latina, pero también reflejan la riqueza y el potencial de las
experiencias que han florecido en distintos escenarios. La valoracion de estas experiencias
nos lleva a concluir que la gestion de los bosques debe democratizarse ain mas. Por ello, a
continuacion presentamos un balance del potencial de la descentralizacion y los retos méas
importantes que estos procesos deben enfrentar en el futuro.

Valoracién del potencial de la descentralizacion para una gestion sostenible del bosque

Aln el disefio mas ‘puro’ de descentralizacion democratica de la gestion forestal no
constituye el Unico factor para lograr un aprovechamiento sostenible, equitativo y eficiente
del bosque. Muchos otros factores entran en juego, incluyendo la calidad y capacidad de
planificacion, el manejo de la administracion forestal del Estado, el modelo nacional y
regional de desarrollo, la organizacion de los intereses locales y la capacidad de los sistemas
de gobierno para mejorar sus instituciones democraticas.

A pesar de las dificultades para valorar los procesos en curso, las experiencias descritas
evidencian la importancia de promover la descentralizacion, sobre todo si se considera que
la municipalidad es definitivamente un actor natural dentro de la gestion de los bosques y
su fortalecimiento dinamiza y aumenta las posibilidades de promover un manejo sostenible
del recurso forestal que considere los intereses locales.

Debido a su caracter de gobierno local, la relacién de las municipalidades con los recursos
naturales es directa, como también debe ser directa la relacion con los pobladores a quienes
representa, quienes son los primeros afectados por el deterioro o aprovechamiento de los
recursos naturales. Los casos analizados en este libro demuestran cémo una buena
interaccion entre las agencias centrales y los gobiernos locales puede facilitar el trabajo de
los actores implicados en la gestion forestal a nivel local.

Ademas, si bien es cierto que los procesos de descentralizacién no pueden garantizar la
sostenibilidad del recurso forestal, si han contribuido, a pesar de sus limitaciones, a
construir esquemas de gestion del bosque mas democraticos, equitativos y eficientes en la
region. A continuacion presentamos una valoracion sobre los impactos en estas tres
condiciones.

Eficiencia

Es conveniente que los habitantes de una regidén tengan la posibilidad de solicitar
directamente a su gobierno local la solucion de un problema o un permiso de tala; con ello
se puede lograr un ahorro importante en costos y tiempo, tanto para los ciudadanos como
para el gobierno central. Hasta cierto punto, esto se demuestra cada vez que un gobierno
municipal logra canalizar y manejar conflictos locales relacionados con el bosque, o cuando
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las municipalidades se encargan de otorgar ciertos permisos ante la ausencia de las
autoridades centrales, como se ve en Bolivia, Guatemala, Honduras y en algunos municipios
de Nicaragua.

Usualmente, la creacion de oficinas ambientales conlleva a una mejor coordinacion
institucional, menor dispersion de esfuerzos y recursos y mas mecanismos para promover la
negociacion y la resolucion de conflictos. Las experiencias muestran que las oficinas
ambientales, cuando cuentan con las condiciones para trabajar de manera eficiente, pueden
contribuir a posicionar mejor la municipalidad como un actor importante en la gestion
ambiental y, a la vez, mejorar significativamente los procesos de coordinacion entre las
agencias centrales y las municipalidades, y entre las municipalidades y los actores locales.
Con frecuencia los actores locales encuentran en los funcionarios de la oficina ambiental
municipal interlocutores validos para canalizar sus demandas y preocupaciones y negociar la
toma de decisiones.

Algunas municipalidades han logrado aprovechar los mecanismos financieros previstos por la
Ley y planificar y ejecutar actividades concertadas con los actores locales, las cuales se han
incorporado en sus planes municipales. En otros casos, funcionarios de las oficinas sub-
regionales de la administracion forestal del Estado y de las municipalidades se han
beneficiado mutuamente con una mejor relacién y coordinacién de esfuerzos.

El hecho de tener por lo menos una persona dedicada al tema forestal en el municipio
aumenta significativamente la cantidad de iniciativas ambientales y forestales, asi como la
coherenciay la capacidad de planificar y coordinar el manejo de los recursos naturales a nivel
municipal y el control de la tala ilegal. Sin embargo, la situacion de las oficinas ambientales
esta todavia lejos de ser satisfactoria, en especial cuando se trata de municipios pequefios.
Los problemas mas comunes son la falta de personal capacitado, la alta rotacion del personal
por razones politicas, la marginalizacién de la oficina dentro de la estructura administrativa
municipal por falta de prioridad politica, la falta de presupuesto, la dependencia de proyectos
externos para su funcionamiento. A pesar de todo, la oficina ambiental tiene buenas
perspectivas para contribuir a mejorar la sostenibilidad de la gestion forestal local.

Equidad

En casi todos los paises, una parte de las rentas forestales regresa al municipio. Aunque esto
no siempre representa una fuente de ingresos importante, al menos significa una mejor
distribucion del ingreso que lo que se daba anteriormente bajo el modelo de manejo
centralizado. En Bolivia, Nicaragua y Guatemala, los gobiernos locales perciben entre 25-50%
de los contratos de explotacion que otorgan los gobiernos centrales; en Honduras perciben
ingresos por los bosques ejidales, ademas de otros cobros e impuestos.

Entre los paises estudiados, la mayor equidad se da en Bolivia, donde hay grupos locales que
antes no tenian acceso legal a los recursos forestales y hoy si lo tienen gracias a la
descentralizacion. Igual ocurre con las cooperativas agroforestales de Honduras.

Los casos muestran también que las municipalidades con oficinas forestales o ambientales
fuertes y responsables pueden trasladar beneficios a los grupos locales a través de
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capacitacion y educacion ambiental, asesoria técnica a grupos comunales, control y apoyo a
la labor de la agencias centrales.

Democracia

En muchos municipios, la descentralizacion ha creado un nuevo espacio que permite a la
poblacion local una mejor vigilancia del gobierno y una mayor participacion en las decisiones
sobre los recursos naturales locales. Cuando la descentralizacion incluye mecanismos
institucionalizados de participacién, como los cabildos, la planificacion participativa, y/o los
comités de vigilancia, se contribuye a promover la democracia. En algunas municipalidades
de Nicaragua, Honduras y Bolivia, grupos marginales, como comunidades campesinas e
indigenas, han logrado formar parte de la estructura politica de los gobiernos municipales.
En este sentido, la descentralizacion ha aumentado su poder de decision en forma directa.

En cuanto a la gestién de los recursos naturales, se podria agregar que la labor de las
comisiones ambientales y comités de desarrollo, asi como de las oficinas ambientales, ha
permitido integrar mas a los actores locales en la toma de decisiones sobre la gestion forestal
a nivel local, especialmente a través de la coordinacion de agendas comunes y programas de
gestion ambiental entre la administracion forestal del Estado, el sector privado y la sociedad
civil. Esto no solo ha permitido fomentar la eficiencia de la gestion forestal local, sino
también la democracia participativa. Sin embargo, el caso de Guatemala nos muestra también
el peligro de que la desconcentracion del poder genere conflictos y desbalances graves en las
relaciones locales, si se excluyen los sistemas tradicionales de gestion de los recursos
naturales.

Los retos para el futuro

Los gobiernos locales han demostrado que pueden ser —y en muchos casos, ya son—
protagonistas de la gestion forestal. Hay muchas maneras de facilitar la descentralizacion e
incentivar a los gobiernos locales a tomar decisiones responsables sobre el futuro de los
recursos forestales. A continuacion subrayamos cuatro esferas importantes que representan
retos hacia el futuro: i) el compromiso del gobierno central, ii) un adecuado balance de
poderes, iii) la capacitacion y acompafiamiento de los gobiernos locales y iv) la democracia
y la equidad en el ambito local.

Compromiso del gobierno central

La descentralizacion siempre enfrenta obstéculos en el proceso de implementacion. Muchos
de los casos presentados reflejan la existencia de politicas poco claras y hasta ambiguas,
falta de apoyo a los gobiernos locales y resistencia a la entrega de poderes significativos.
Esto no es coincidencia sino el resultado de presiones contradictorias. Obviamente, no se
puede simplemente exigir que los gobiernos centrales asuman un compromiso mayor con la
descentralizacién. Pero con frecuencia hay apoyo de parte de los altos niveles del gobierno
central o de los altos mandos de las agencias forestales, y oposicion de los funcionarios y
técnicos forestales en otros niveles. Hay que reconocer que un liderazgo comprometido
ayuda a superar esta resistencia.
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Un respaldo politico claro —no solo a la ley sino a la implementacion de la ley— puede ayudar
a garantizar la ejecucion de las acciones de acompafiamiento necesarias y asegurar un mejor
balance en la transferencia de poderes. Es posible, sin embargo, que este nivel de
compromiso politico solo se logre con la presion organizada de los mismos gobiernos locales
y el apoyo de sus aliados en el nivel central y de la sociedad civil.

Adecuado balance de poderes

El hecho de que se promueva la descentralizacion de la gestion del bosque no quiere decir
que todo el poder debe estar en manos de los gobiernos municipales. Debe haber un
equilibrio entre la protecciéon del interés nacional por parte del gobierno central, y los
intereses regionales y locales. La regulacion forestal debe ser realista, de manera que se
protejan los recursos estratégicos pero que también se reconozcan los derechos y
necesidades locales. Se puede pensar en, por ejemplo, establecer estandares minimos por
regién o por caracteristicas ecologicas, dejando un margen amplio para las decisiones
locales. Ademas, debe crearse una instancia que permita un control cruzado entre el nivel
central y el local, de modo que se fortalezca la transparencia y el control de los actos
administrativos de ambas esferas.

Los gobiernos locales deben tener cierto poder de decisién auténomo sobre el uso de los
recursos forestales locales y recibir algin tipo de beneficio proveniente del manejo de esos
recursos, que pueda canalizarse en beneficio del desarrollo local y de la sostenibilidad del
bosque. Esto incluye un nivel de financiamiento adecuado que permita implementar sus
decisiones y aumentar su autoridad.

También es necesario buscar un balance entre las politicas de descentralizacion generales y
las del sector forestal, para evitar que se entreguen amplios poderes a municipios con poca
capacidad real, o que se concentre el poder en el nivel central cuando el municipio si tiene
mandato y autoridad. En los dos marcos juridicos, hay que aclarar las ‘areas grises’ en cuanto
a coordinacion y competencias contradictorias o traslapadas entre varias instituciones.

Procesos de fortalecimiento y apoyo a los gobiernos locales

En el contexto socioeconémico de los paises estudiados, no es sorprendente que las
municipalidades no sean competentes en el ambito forestal y que su capacidad de gestién
administrativa muchas veces tenga fuertes debilidades, especialmente en las zonas con
menor desarrollo econdémico. El reto estd precisamente en apostar por el fortalecimiento
municipal como uno de los elementos indispensables de la descentralizacion, no solo forestal
sino en general.

Los casos presentados sugieren que existen varias formas de trasladar poderes y
responsabilidades para aumentar la capacidad de gestién de las autoridades municipales.
Segun el modelo escogido se pueden alcanzar resultados mas o menos eficientes. El caso de
Costa Rica demuestra que los objetivos de la descentralizacion tienden a desvirtuarse cuando
las responsabilidades se entregan sin apoyo financiero ni capacitacion y acompafiamiento
minimos.
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Entonces, el compromiso politico de traslado de poder debe acompariarse de un compromiso
de fortalecimiento municipal. La gestion local de los bosques requiere, ademas, el apoyo de
la cooperacion internacional y de la sociedad civil organizada. Las experiencias evidencian
que este tipo de procesos de acompafiamiento han sido generalmente pobres en la region.
Los casos de mayor éxito se dan cuando, por circunstancias especiales, se logra un concierto
de actores decididos a apoyar a la municipalidad. Sin embargo, alun cuando existan
compromisos y apoyo para las municipalidades, estas mismas deben pasar por un proceso de
transicion y adaptacion que requiere tiempo.

A continuacién presentamos cuatro elementos claves que deben fortalecerse como parte de
este acompafiamiento:

e El traslado de capacidades y de conocimiento técnico y administrativo, asi como el
seguimiento por parte de la administracion forestal del Estado, a los procesos de
fortalecimiento municipal. Esto no debe implicar el desmantelamiento de las agencias
nacionales, es claro que entre mas fuerte sea la agencia central mayor capacidad tendra
de acompafiar a las municipalidades.

e El traslado de recursos suficientes para que la municipalidad pueda cumplir con sus
nuevas responsabilidades. No solo debe fortalecerse la estructura presupuestaria general
del municipio, sino que también deben mejorarse los mecanismos de redistribucion de
los beneficios del manejo del bosque. En este aspecto, algunos de los paises estudiados
presentan grandes debilidades.

e El fortalecimiento de los espacios en los cuales el gobierno central, la cooperacion
internacional, las organizaciones municipales y las organizaciones locales trabajen de
manera concertada en apoyo a los gobiernos locales. Las municipalidades no solo
necesitan capacidades técnicas para ser buenas gestoras del manejo forestal; también
hay que poner mucha atencién a otras capacidades necesarias para el liderazgo
democratico efectivo, la facilitacion de la cooperacion y la coordinacion entre grupos de
interés.

e La documentacion y publicacion de estudios comparativos de casos sobre gestion
forestal municipal es una herramienta especialmente valiosa que permite divulgar las
lecciones aprendidas.

Democracia y equidad a nivel local

La descentralizaciéon y su aplicacion efectiva dependen de la realidad del entorno local;
especificamente, de las relaciones de poder entre los diferentes intereses locales, de la
capacidad de organizacion de los actores locales y de su relacion con el gobierno municipal.
Los casos estudiados evidencian que entre mas fuerte sea la capacidad de organizacién
social, mayores oportunidades habra para que la descentralizacion pueda contribuir a
promover una gestion equitativa y democratica de los bosques.

Es posible que la consecucion de los tres retos antes descritos solo pueda resultar de un

proceso politico interno fomentado por los municipios y las poblaciones locales. El manejo
descentralizado del bosque es un tema que puede promover la equidad cuando existen grupos
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organizados que reivindican el uso y acceso a los recursos, especialmente si son escasos. Este
interés se refleja mediante presiones politicas a las cuales los gobiernos locales deben
responder, y tal respuesta sera mas efectiva si existen mecanismos que obliguen a las
municipalidades a rendir cuentas a sus poblaciones.

Las relaciones entre grupos locales de interés y la presion politica que ejercen son las que
determinan los resultados de los procesos de descentralizacién. En algunos casos, la
descentralizacion ha provocado el fortalecimiento de ciertas elites locales y el debilitamiento
de las poblaciones marginales. Como ente politico, la municipalidad no estd inmune a
favorecer a ciertos grupos e intereses cercanos, en detrimento de otros sectores méas débiles
y marginados. En este sentido, la descentralizacién por si misma no garantiza la equidad. Por
ello es necesario considerar varios factores que si promueven la equidad en la gestion del
bosque:

e Los mecanismos de rendicion de cuentas. A pesar de sus limitaciones, estos mecanismos
han contribuido a mejorar la transparencia en la toma de decisiones, particularmente
cuando existe una buena organizacion de los actores locales.

e La llegada al poder municipal de lideres conscientes y comprometidos con el desarrollo
sostenible y/o con los grupos marginados.

e La presencia de grupos sociales organizados que reclamen sus derechos.

e La creacion de mecanismos formales que favorezcan a los grupos marginales en el
aprovechamiento de los recursos, como en Bolivia con la creacién de las Asociaciones
Sociales del Lugar.

e La educacion y organizacion civica, la cual puede mejorar la informacion que tienen los
ciudadanos sobre sus derechos y sobre las responsabilidades de sus gobiernos locales, y
aumentar su capacidad de ejercer sus derechos y de vigilar y reclamar a sus lideres
elegidos.

EN SINTESIS

Como una alternativa al manejo del bosque, por tradicion controlado por organismos
nacionales, la descentralizacion representa una opcion atractiva para mejorar la eficiencia,
la equidad y la sostenibilidad de la gestion forestal mediante el fomento de la participacion
y la democracia en la toma de decisiones. Los procesos formales de traslado de poderes a los
gobiernos municipales se han caracterizado por su lentitud e irregularidad; no obstante, en
muchas municipalidades se aprecia un mayor protagonismo en la toma de decisiones y en la
forma de ejercer su autoridad en cuanto a la gestién de los recursos naturales.

Las experiencias de descentralizacion estudiadas son todavia incipientes e incompletas y sus
resultados muy variados. Los modelos aplicados no contemplan los cambios estructurales
necesarios para llegar a una verdadera descentralizacion de poder auténomo y responsable.
Por otra parte, la descentralizacion no es una panacea que funciona al margen de las
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situaciones politicas, socioeconémicas y culturales de cada pais y de cada municipio. No
obstante, con el incremento del poder y autoridad de los gobiernos locales, es posible que
la descentralizacion de la gestion forestal sea un proceso inevitable.

El andlisis de estos casos sugiere que si se da mayor atencion a los elementos discutidos en
este capitulo, los formuladores de politicas, los legisladores y los ejecutores tendran la
oportunidad de mejorar tanto el disefio como la implementacion de la gestion forestal
descentralizada en América Latina y de ese modo, contribuir a la profundizacion de los
procesos democraticos. Esperamos que este libro aporte su granito de arena para este finy
fomente la discusion y el debate alrededor de un tema cada vez mas importante.
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