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INTRODUCCION

Introduccion

Anne M. Larson

La descentralizacion no es igual a la
democratizacion, pero para mucha gente,
esta Gltima debe ser una de las metas
principales de la desconcentracion de
poder. En particular, la descentralizacion
debe aumentar la participacion ciudadana
en las decisiones que afectan sus vidas y
mejorar la equidad, a través de la mayor
retencion y distribucion local de los
beneficios de sus propias actividades
(Ribot, 2002). La descentralizacion
también estad dirigida a mejorar la
eficiencia en muchos sentidos: bajar costos
para el gobierno central en la provision de
servicios piblicos, mejorarel conocimiento
del gobierno de las necesidades locales,
mejorar larendicion de cuentas de parte del
gobierno hacia los ciudadanos, etc. Como
debe mejorar el flujo de informacion, la
participacion también es importante para
mejorar la eficiencia.

En la practica, sin embargo, las
experiencias con la descentralizacién han
mostrado que los resultados esperados no
son automaticos, porque hay diferentes
formas de conceptuar e implementar la
“descentralizacidn”, muchos obstaculosen
el camino y muchos factores que influyen
en la direccidn de éste. Principalmente, es
un proceso politico dindmico y conflictivo,

cuyaevolucion estamos logrando entender
a través de la investigacion de campo en
diversos contextos.

Este estudio busca explorar en qué
medida la descentralizacion -como
estd actualmente institucionalizada en
Nicaragua- fomenta, o podria fomentar, la
participacidén y equidad en la gestion de
los recursos forestales. La “participacion”
se contempla en dos aspectos: por un
lado se refiere a la participacion de la
ciudadania en los espacios de decision
local y nacional sobre los recursos
forestales y, por otro, a la participacion
directa de pequefios productores o duefos
de bosque como actores econdmicos en
el sector. La equidad se contempla por
considerar los efectos, en particular, para
estos grupos marginados. Se presume
que la descentralizacion -por el mayor
acercamiento entre el gobierno y la
poblacidn- tendra precisamente la ventaja
de facilitar la blisqueda de soluciones de
desarrollo basadas en los deseos y las
necesidades de la poblacion local. ;Qué
pasa en la practica? ;Hay sefhales de que
una mayor responsabilidad y poder de
decision por parte de los gobiernos locales
mejoraria la participacién y la equidad en
la gestion forestal?
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Los recursos naturales con frecuencia
no son incluidos en la concepcion
tradicional de “desarrollo local” que
debe ser fomentada y facilitada por
los gobiernos. Méas bien, tanto los
ciudadanos como los gobiernos tienden
a enfatizar las necesidades de servicios
(salud, educacion) e infraestructura
(caminos, aceras urbanas). Se entiende
como preocupaciones por “lo forestal”
la reforestacion, o posiblemente un éarea
protegida. Pero los bosques y arboles
ofrecen bienes a muchos pobladores,
locales y externos, y servicios a toda la
poblacion.

Por su parte, las politicas y leyes nacionales
forestales también tienden a ser relegadas
a politicas sectoriales con poca vision
integral de su papel en el desarrollo del
pais. Se ven o como simples recursos
econdmicos (para empresas madereras)
0 como areas para la conservacion, sin
reconocer la necesidad de integrar lo
econdmico, lo ecologico y lo social y
cultural de los bosques, arboles fuera de
bosques y sus productos (Segura, 1997).
Aunque esto ha cambiado en otros paises

de Centroamérica, no ha cambiado en
Nicaragua.

Este estudio toma esta vision integral de la
gestion forestal como punto de partida para
abarcar las siguientes preguntas: ;Hasta
qué punto el marco legal actual fomenta la
participacidn de la poblacién en la gestion
forestal? ;Como utilizan su autoridad
los gobiernos locales con respecto a los
recursos forestales y por qué? ; Cules son
los factores que influyen en sus iniciativas,
y cuéles son los resultados para los duefios
de bosques pequefios o colectivos locales?
En particular, ;en qué medida una mayor
participacion de la poblacion en el ambito
politico local mejora los resultados para
estos grupos?

Para contestar estas preguntas, este estudio
abarca dos esferas principales: el marco
nacional legal e institucional, y el marco
institucional local en ocho municipios.
En Nicaragua, el poder de decision sobre
los recursos forestales -particularmente
sobre el aprovechamiento y las areas
protegidas nacionales- esta todavia muy
centralizado. El marco legal forestal (la

! Hay varios factores que han fomentado este divorcio entre lo forestal y el desarrollo. Historicamente,
Nicaragua ha sido un pafs dedicado a la agricultura y a la ganaderia. Los bosques fueron vistos como
selvas inttiles hasta “civilizarlos” con su conversion a usos agropecuarios (ver Larson, 2001a). El sector
forestal no ha gozado de politicas de apoyo como otros sectores agropecuarios, y por muchos afios el
aprovechamiento forestal comercial fue manejado por empresas extranjeras como una empresa extractiva y
no como recurso estratégico para el desarrollo sostenible del pafs (Filomeno, 1996).
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Ley Forestal y su Reglamento, el cual
abarca casi de forma exclusiva temas
sobre produccién y aprovechamiento)
reconoce en cierta forma a los gobiernos
locales y a la poblacidon como participantes
importantes en la gestion forestal, pero en
la préctica ofrece espacios muy limitados
para la participacion.> Por otro lado,
hay que reconocer que en Nicaragua, a
diferencia de muchos otros paises, es la
administracion y no la tenencia del recurso
la que esté centralizada, porque el recurso
en si, fuera de areas protegidas, esta
ubicado sobre todo en propiedad privada
o comunal reconocida y protegida por ley,
o por lo menos en propiedad habitada; los
“bosques nacionales” restantes, si existen,
no han sido delimitados.’

Por su parte, el marco legal e institucional
ambiental, el cual también abarca aspectos
importantes de la gestion forestal,
estda fundamentado en concepciones
de participacion local, equidad y
descentralizacidon, pero en la practica
tampoco ofrece muchos poderes de

decision a los gobiernos o poblaciones
locales. En particular, en areas protegidas,
aunque abarquen terrenos privados, es el
Ministerio del Ambiente el que tiene el
poder de decision sobre su manejo.

Sin embargo, los gobiernos locales tienen
algunas responsabilidades importantes
en el sector y, ademas, como autoridades
politicas reconocidas por otras leyes
pueden emprender muchas iniciativas
que tienen efectos en la esfera forestal.
También en ciertos momentos, en parte
por esta autoridad politica, han logrado
negociar o simplemente ocupar espacios
en la administracion econdmica del
recurso, aunque dichos espacios no hayan
sido reconocidos por ley.

Lasinstituciones estatales mas importantes
en la gestion de los recursos forestales son:
el Instituto Nacional Forestal (Inafor), bajo
los auspicios del Ministerio Agropecuario
y Forestal (Magfor), y el Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales
(Marena).

2 Una nueva ley forestal fue aprobada a final de 2003. Anterior a esta ley, el papel de los gobiernos locales
estaba definido principalmente en la Ley General del Ambiente y la Ley de Municipios.

3 Esto es un punto importante en comparacion con otros paises. En muchos casos, hay tierras forestales
nacionales que maneja el gobierno central para otorgar concesiones en terrenos utilizados por comunidades
rurales o bien, aledanas a éstas, que son (o han sido historicamente) perjudicadas por estos arreglos (por €j.
Bolivia, Indonesia, Camer@n). El @ltimo caso de este tipo en Nicaragua fue el de Awas Tigni, en los afos 90,
cuando el gobierno central otorgd una concesion maderera en la comunidad sin el consentimiento de ésta.
El caso fue llevado a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y lo gand la comunidad indigena (ver
Bryans, 2002, para un resumen). También hay paises como Honduras donde, ademas del gobierno central,
las municipalidades son duefias de importantes extensiones de bosques.
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Desde su formacion en 1998 hasta hoy, el
Inafor se ha preocupado principalmente
por los aspectos productivos del recurso
forestal, mientras el Marena lo ha hecho
por la conservacion. Aunque con algunas
excepciones, el Inafor no se ha acercado
a las alcaldias o a grupos de la sociedad
de origen mas popular, sino que ha
privilegiado al sector privado empresarial.
Por otro lado, el Marena ha establecido su
propio proceso de descentralizacidon como
politica institucional, y ha promovido
algunos mecanismos especificos para
mejorar la comunicaciéon y coordinacidon
con las alcaldias y algunos sectores de la
poblacidn en el ambito local.

Por su parte, los gobiernos locales
de Nicaragua han respondido de
maneras muy diversas a sus nuevas
responsabilidades y poderes. Por lo
general, en los municipios donde el
sector forestal representa un importante
recurso econdmico, las alcaldias piden
una mayor descentralizacion de poderes y
beneficios econdmicos del sector forestal
0, en algunos casos, mayor control sobre
su conservacion. Muchos han tenido una
relacion bastante conflictiva con el Inafor;
en cambio, su relacion con el Marena
tiende a ser mucho mejor.

Con respecto a la relacion entre el
gobierno y la poblacion local, hay una gran
variedad de situaciones: desde gobiernos
municipales  conservacionistas  muy

criticados por pobladores, que se quejan
de que no pueden cortar ni un arbol, a
sectores conservacionistas de la poblacion
que critican a su gobierno porque no
lo es. Hay casos en que claramente rige
la falta de transparencia en la entrega
de permisos forestales, y posiblemente
cierta corrupcion, o por lo menos poca
representacion. Y hay otros municipios
donde hay mayor armonia entre gobierno
y poblacion. Este estudio intenta empezar
a entender estas diferencias.

El resto de esta introduccion da a conocer la
metodologia de investigacion. El capitulo
I presenta el marco tedrico y conceptual.
El capitulo II abarca el marco politico,
legal e institucional a nivel central, y el 111,
el ambito local, analizado principalmente
sobre la base de ocho estudios de caso. El
capitulo IV contiene las conclusiones y
recomendaciones de nuestra obra.

Preguntas principales y
metodologia de este estudio

Esta investigacion analiza las politicas
e instituciones de la gestion forestal
en varios niveles, con el proposito
principal de entender como los actores
locales -en particular los pobres-, que
utilizan y manejan los recursos forestales,
son tomados en cuenta en las politicas,
iniciativas y procesos relacionados con la
gestion forestal. Ademas, el estudio busca
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identificar la vision detrés de las iniciativas
de los gobiernos locales y, en particular,
si algunos de los grupos generalmente
marginados, como los duefos de bosques
pequenos y colectivos, han sido -o podrian
ser- beneficiados o perjudicados porel papel
creciente que, en la gestion forestal, han
alcanzado los gobiernos municipales. La
investigacion también busca identificar los
factores que explican diferentes resultados
en distintos municipios, enfatizando, en
particular, las oportunidades y mecanismos
de participacion que permiten a la poblacion
influir en las decisiones e iniciativas de las
municipalidades en este campo.

La informacion recopilada y analizada aqui
se basa en la revision de leyes nacionales y
de documentos, tanto de las instituciones
del pais como de los municipios, ademas
de otros estudios municipales y de diversas
entrevistas. Estas fueron hechas, en su
mayoria, entre octubre de 2003 y junio
de 2004. Aunque no es posible averiguar
toda la informacion que se recopila en
las entrevistas, hemos hecho lo posible
por confirmar detalles que nos parecian
dudosos.

Marco legal e institucional
nacional
Una politica forestal integral debe

reconocer las funciones econdmicas,
ecologicas y sociales de los bosques y sus

productos. Sin embargo, en Nicaragua la
ley forestal tiende a enfatizar solamente
los beneficios productivos y econdmicos
de los bosques, bajo los auspicios del
Instituto Nacional Forestal. Bajo otro
marco de politicas y leyes, el Ministerio
del Ambiente y los Recursos Naturales
se preocupa por lo ecologico y la
conservacion. Un enfoque integral implica
politicas forestales (y de desarrollo) que
se orienten a “una nueva vision mucho
mas complementaria y participativa”, que
combina “las actividades productivas, los
seres humanos y los recursos naturales”
(Segura, 1997).

La politica forestal en Nicaragua
desarrollada a principios de los ahos 90
(conocida como el PAF-NIC) abordd,
por lo menos en parte, esta vision. Sin
embargo, nunca fue puesta en practica
o incorporada en el marco legal que
orienta el sector. De hecho, las leyes que
gobernaban el sector forestal hasta finales
de 2003 dataron de los afios 1905 y 1976,
y el sistema de regulacion fue impuesto
por decreto, por un reglamento forestal,
en 1993.

Una nueva politica forestal fue emitida
por el Inafor en 2001, pero a diferencia del
PAF-NIC, pareciera que no fue discutida
ampliamente fuera de la institucion. Por
fin, en septiembre de 2003, una nueva ley
forestal (Ley No. 462 de Conservacion,
Fomento y Desarrollo Sostenible del
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Sector Forestal) fue aprobada por la
Asamblea Nacional, después de unos diez
anos de debate y conflicto.* Otras leyes
importantes incluyen la Ley General de
Ambiente y Recursos Naturales (No. 217),
ademas de la Ley de Municipios (40 y
261) y la Ley de Participacion Ciudadana
(No. 475).

(Hasta qué punto el marco legal e
institucional actual -para los recursos
forestales, el medio ambiente y la
descentralizacion-  promueven  una
concepcion de la gestion forestal que
integra lo econdmico, lo ecoldgico y lo
social? ;Cdémo contempla e incorpora
las concepciones de participacion local
y equidad en la gestion forestal y la
conservacion, y qué mecanismos establece
para ponerlas en practica? ;Qué papel
contempla para los gobiernos locales y
para los ciudadanos, y en particular para
los grupos sociales que dependen de estos
recursos?

Gobiernos y otros actores
locales

Como representantes elegidos en el ambito
local, los gobiernos locales tienen mayores
incentivos que los institutos centrales para
tomar en cuenta las necesidades y los deseos
de la poblacion local. Es precisamente sobre

esta premisa de representacion y rendicion
de cuentas (accountability) que se presume
que ladescentralizacion democrética llevara
a mayor democracia local y equidad.

Asf como las politicas nacionales forestales
integrales deben tomar en cuenta lo
econdmico, lo ecologico y lo social,
un gobierno local responsable también
debe actuar basado en las necesidades
econdmicas  locales,  preocupaciones
ecologicas y las necesidades y demandas
de su electorado. ;Qué iniciativas estan
tomando los gobiernos locales, y cdmo
reflejan estas iniciativas estas diferentes
esferas? ;Son, como algunos temen, un
riesgo para el futuro de los bosques, o
como piensan otros, son conservacionistas
a ultranza?

(Como afectan sus politicas a los actores
locales que utilizan y manejan los recursos
forestales, en particular a los campesinos
duefios de bosques o a los indigenas?
(Qué mecanismos existen para que
estos ciudadanos y otros influyan en las
decisiones y politicas del gobierno local?
(Hasta qué punto los gobiernos locales
apoyan o contradicen los esfuerzos de los
institutos nacionales? ;Donde se presentan
alternativas locales innovadoras, y cuales
son los factores que permiten que éstas
surjan?

4 Una parte de la investigacion de campo para este estudio fue hecha antes de la aprobacion de la nueva ley,
y de toda forma sus nuevas provisiones no fueron incorporadas de inmediato. En este estudio contemplamos
los cambios que esa ley puede causar, pero no logramos verlos todavia.
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Municipios seleccionados

En Nicaragua, para los estudios de casos
locales, se seleccionaron ocho municipios
de diferentes zonas ecologicas, incluyendo
areas deforestadas, regiones de pino y de
bosque tropical y de frontera agricola:
Bonanza, Chichigalpa, Dipilto, El Castillo,
Esteli, Mozonte, Siuna y Tola. La seleccion
no fue al azar. En conversaciones con
otros investigadores buscamos seleccionar
municipios destacados en una forma u
otra en estas tres zonas ecologicas. En
general, buscamos municipios rurales (con
dos excepciones) cuyos habitantes, en su
mayoria, fueran pobres. Seleccionamos
municipios donde los gobiernos locales
habfan tomado importantes iniciativas en
el sector forestal, sean efectivas o no, o
beneficiosas para los recursos forestales o
la poblacion. En todos, por ejemplo, habfa
oficinas ambientales y/o forestales, lo cual
no ocurre en todos los municipios del pais.

En el Pacifico, los municipios de Tola
y Chichigalpa -entre los tres mas
deforestados del estudio- habian realizado
esfuerzos importantes para establecer
parques municipales con la participacion
amplia de los campesinos, aunque en
Tola, este proceso no termind como se
esperaba. En el norte, Dipilto y Mozonte
se destacan por tener areas importantes de
bosque de pino en manos de campesinos.
El primero también fue conocido por una
amplia participacidon en la politica local,
apoyado por la alcaldia; en contraste,

en el segundo, los campesinos duefos
de bosques habian recibido amenazas
de muerte por quejarse de las empresas
madereras.

Esteli también esta ubicado en la zona
de pinares, pero estd mas deforestado;
hoy dia funciona en parte como el
centro urbano de transformacion de la
madera de otras partes de Las Segovias.
El gobierno municipal de Esteli gand un
premio importante, otorgado por la ONG
Etica y Transparencia, por su desempefo
transparente, responsable y participativo;
también tiene varias areas protegidas.

En el este de Nicaragua, entre las regiones
de frontera agricola, se destacaba EI
Castillo, por la capacidad y vision
del alcalde, en términos de entender
la realidad compleja de esa zona de
inmigracion fuerte y poseedora de una
reserva biologica. Bonanza, por otra
parte, se ha destacado por la continuidad
de su gobierno municipal, por tener
una poblacién indigena importante y
organizada, por poseer el primer alcalde
sumo-mayangna en la historia del
pais, entre 2000-2004, y una ideologia
conservacionista. En contraste, su vecina
Siuna habfa sido conocida como una “free
for all” para los madereros con apoyo
del gobierno municipal, aunque no tanto
durante la administracion estudiada. Un
resumen de otras caracteristicas de estos
municipios, ademas de un mapa de su
ubicacion, aparece en el capitulo III.






MARCO TEORICO

CAPITULO |

Anne M. Larson



te capitulo presenta una

discusion del marco tedrico

para esta investigacion.

Contempla las definiciones
y concepciones de la descentralizacion, el
papel de la sociedad civil y la participacion
ciudadana, y la resistencia de los gobiernos
centrales a la descentralizacion, en el
sector forestal en particular. Termina con
la consideracion del contexto nicaragiiense
para la descentralizacion forestal.

{Qué es la descentralizacion
democratica?

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).5 Segiin
el Banco Mundial, la descentralizacion
deberia mejorar la distribucién de recursos,
la eficiencia, la rendicidon de cuentas y la
equidad (World Bank, 1988). Los gobiernos
locales conocen mejor que los gobiernos
centrales cudles son las necesidades y
los deseos de la ciudadania, y, al mismo

tiempo, resulta méas facil para la poblacion
exigir la transparencia y rendicion de
cuentas a las autoridades locales que la
representan, que a las nacionales (World
Bank, 2000). La descentralizacidon también
ayuda a promover la democracia, entendida
como mejor representacion en la toma de
decisiones, porque “lleva el gobierno mas
cerca a la poblacion” (World Bank, 1997).

En teoria, la eficiencia y la equidad deben
mejorar, por consiguiente, cuando la toma
de decisiones se hace en un lugar mas
cercano a las poblaciones locales y cuando
estd mas abierta a su participacion (Ribot,
2002; Manor, 1999; Mawhood, 1993).
Asi se incorpora el conocimiento local
en el proceso de toma de decisiones, lo
cual deberia conllevar a politicas mejor
orientadas hacia las necesidades locales y
costos de informacion y transaccion mas
bajos. Algunos analistas argumentan que
es probable que la poblacion sienta mas
que las decisiones son “suyas” cuando se
toman con su participacion. Esto incluye,
por ejemplo, las decisiones sobre reglas
para el uso de recursos naturales. También
por sentirlas suyas, es mas probable que se

5 En la realidad, esta concepcién de descentralizacion como una simple transferencia de poderes desde
arriba hacia abajo es muy limitada. Hay esfuerzos para ampliar esta definicion, como por ejemplo la
descentralizacion “desde abajo” (Larson, 2005a), descentralizacion “de facto” (Mearns, 2005) y otras
concepciones mas interactivas (Fox, 2004). Fox (2004), Pacheco (2005) y Larson et al. (2006) mejor
reconocen las interacciones entre la institucionalidad formal e informal.
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involucren en laimplementacion, vigilancia
y cumplimiento de estas reglas.

La descentralizacion también podria
aumentar la influencia de las poblaciones
marginadas sobre las politicas locales,
si la toma de decisiones es mas abierta,
apuntando de esta manera a una mayor
equidad (Smoke, 2000; Carney, 1995;
Kaimowitz et al, 1998; Margulis, 1999;
Ostrom, 1990).

La transferencia formal de poderes desde
el gobierno central a las autoridades
locales ha tomado formas administrativas
y politicas. La descentralizacidon
administrativa de los servicios publicos,
tambiénconocidacomodesconcentracion,
contempla la transferencia de poderes a
oficinas administrativas locales de los
mismos ministerios centrales (Ribot,
2002). Esta transferencia tiene la
intencion de ayudar a los ministerios o
institutos -de Salud, Educacion, Transporte
y Medio Ambiente, por ejemplo- a conocer
mejor las preferencias locales y a mejorar
la movilizacion de recursos y mano de obra
del lugar. La descentralizacion politica, o
descentralizacion  democrdtica, busca
involucrar a las poblaciones locales en la
toma de decisiones a través de una mejor

representacion, creando y fortaleciendo
gobiernos locales representativos. La
descentralizacion democratica toma como
premisa que las nuevas instituciones locales
poseen dos funciones: 1) representan y
rinden cuentas a las poblaciones locales
y 2) tienen una esfera de decision segura
y autbnoma para tomar e implementar
decisiones importantes en la vida de los
pobladores® (Ribot, 2002a).

La desconcentracion es una forma
de descentralizacion mas débil y de
menos alcance que la descentralizacion
democrética, porque los mecanismos que
deberian garantizar que quienes toman las
decisiones realmente representen y rindan
cuentas hacia la poblacion local son mucho
mas débiles (Ribot, 2002). Se supone que
se mejoran la eficiencia y equidad en la
medida en que los procesos democraticos
estimulan a las autoridades locales a
responder mejor a las necesidades y deseos
desuelectorado (Crooky Sverrisson,2001),
entonces la descentralizacion democratica
deberia ser la forma mas efectiva de la
descentralizacion.

Hay que enfatizar varios factores que
forman parte de esta descentralizacion.
Como hemos mencionado, los gobiernos

¢ Tomar decisiones “importantes” o significativas en la vida de los pobladores implica que el poder sobre
decisiones irrelevantes no representa descentralizacion democratica.



localestienenquerepresentaralapoblacion
local y rendirle cuentas. Esto exige un
buen flujo de comunicacidn, transparencia
y honestidad. Requiere mecanismos
especificos para institucionalizar estos
procesos, ademas de mecanismos de
recurso, faciles de acceder, cuando no
funcionan. Por otro lado, también se
necesita una poblacion organizada, activa
y vigilante, que puede comunicar sus
demandas de manera efectiva al gobierno,
sabe aprovechar los espacios disponibles
y exige el cumplimiento del gobierno
cuando falle.

Manin, Przeworski y Stokes (1999) separan
la “representacion” entre la rendicion de
cuentas’ (accountability) y la capacidad de
responder (responsiveness). Ribot (2004)
lleva este Gltimo a un paso mas, dividiendo
la capacidad de responder entre habilidades
y poderes. Las habilidades se refieren a
capacidades individuales del personal e
institucionales del gobierno local, como sus
formas de organizacion, procedimientos
establecidos, etc. (Romeo, 2002).

Los poderes se refieren a los tipos de
decisiones que les permiten tomar las
leyes, el financiamiento necesario para

implementar sus decisiones y el nivel
de discrecion que tienen para tomar
decisiones independientes (Ribot, 2004).
Ribot (2004:21) argumenta: “Sin poderes
discrecionales, el gobierno local es
simplemente una extension administrativa
del gobierno central. Tener discrecidn es
lo que define una autoridad sustantiva en
la democracia local”. Otros investigadores
han encontrado que las autoridades locales
manejan mejor los recursos naturales
cuando tienen el poder de decision
sobre la regulacion de éstos (Agrawal,
2001); es decir, a través del ejercicio de
poder las autoridades se apropian de la
necesidad de hacerlo bien (Ribot, 2004).
Es notable en los gobiernos municipales
de Nicaragua la diferencia entre los
recursos y la capacidad del personal, en
general, asignados a la gestion de recursos
naturales y a otras areas como finanzas y
proyectos de desarrollo; muchos analistas
creen que esto es, en parte, porque no
tienen poder y discrecion sobre el primero
(Blackwell, com. pers.).

Con respecto a los recursos naturales, en
comparaciones entre paises (Ferroukhi,
2003; Larson, 2005b; Ribot, 2004) han
sido dificiles de encontrar ejemplos de

"El término accountability, en inglés, realmente no se traduce bien al espafiol como “rendicion de cuentas”.
Accountability se refiere al “ejercicio de contra-poderes para balancear acciones arbitrarias” (Agrawal y
Ribot, 1999). Se refiere a un conjunto de mecanismos que, en teoria, garantiza que la politica sea consistente
con las necesidades y deseos locales y el “mejor interés ptiblico” posible (Ribot, 2004).
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la descentralizacién democratica, y los
resultados de las politicas puestas en
practica en nombre de la descentralizacion
-las cuales incluyen descentralizacion
democratica parcial, desconcentracion
y centralizaciéon- son muy variados. Por
otro lado, hay que reconocer que a pesar
de las limitaciones de la descentralizacion
de la gestion forestal en términos formales
o legales, los gobiernos municipales estan
tomando cada vez mas protagonismo en el
sector. Aunque la mayoria de los analistas
so6lo contemplan la “descentralizacion”
como una politica disefiada e implemen-
tada al nivel central, también hay que
considerar otra dindmica que vemos
en la practica: la descentralizacion
“desde abajo”, que se refiere a la toma
de decisiones por actores locales sin la
autoridad especifica otorgada desde el
nivel central para hacerla (ver Larson,
2005a). También se refiere a la presion
necesaria para contrarrestar el centralismo
(ver abajo) de los gobiernos centrales y
lograr una descentralizacion democratica
-una transferencia real de poderes- en la
practica.®

En el sector forestal, en particular,

esta realidad existe por varias razones:
primero, los recursos forestales ya
estan ubicados en las comunidades
y los municipios; segundo, por esto,
muchas veces las poblaciones locales
han utilizado, aprovechado y tomado
decisiones sobre ellos por décadas y hasta
siglos; tercero, en la medida en que la
autoridad y legitimidad de los gobiernos
locales aumenta en términos generales,
las poblaciones locales los buscan y les
exigen, cada vez mas, ayuda para resolver
sus problemas, y cuarto, en algunos paises,
hay organizaciones o hasta movimientos
ciudadanos, a veces en alianza con
las asociaciones de municipios, que
luchan explicitamente a favor de la
descentralizacion democratica.

La descentralizacidon desde abajo es la otra
cara de la moneda de la descentralizacion
formal, contemplada por los gobiernos
centrales. Y hasta podria ser que la
descentralizacion ~ democratica  fuera
inalcanzable sin esta presion desde abajo.
Sin embargo, hasta el momento se ha
dado poca atencion a estos aspectos del
proceso.

8 Las decisiones tomadas de esta forma no son necesariamente buenas ni malas, lo importante es
reconocer esta dinamica. Esto puede ser parte de una dindmica especificamente orientada a las politicas de
descentralizacion, o puede ser parte de otro proceso, como “la bisqueda por el desarrollo de autonomias

politicas locales” (Pacheco, com. pers.).



La sociedad civil y la
participacion ciudadana

(Cuél es el papel de la “sociedad civil™ en
ladescentralizacién? Como mencionamos
en el primer parrafo de este libro, la
participaciéon es central para mucha
gente en la concepcidn de la democracia
local'® y, ademas, para hacer funcionar
los mecanismos de comunicacidon para
una  descentralizacion ~ democratica.
La participacion es necesaria para la
transparenciay rendicion de cuentas y para
asegurar las relaciones reciprocas entre
gobiernos y gobernados (Fox,2002,2000).
Fox (2002) cita el argumento de Wiens y
Guadagni (1998) que “la mejor manera de
fortalecer a los gobiernos municipales es
realizando acciones que fortalezcan a la
sociedad civil” [énfasis mio]. Fox (2000)
habla de “circulos virtuosos iterativos”:
procesos de empoderamiento mutuo entre
una poblacidn con capital social alto y
los actores del Estado, como gobiernos
municipales. Asi se construye el “buen
gobierno”.

Uno de los papeles mas importantes de
la ciudadania en el ambito local es tratar
de evitar que los recursos que maneja el
gobierno local sean captados por una
minorfa privilegiada. Contreras (2003)
encontrd, por ejemplo, que a veces el
fortalecimiento de los gobiernos locales
fortalece la elite local, fomenta Ila
discriminacion y ayuda a consolidar un
grupo de competidores para los recursos
locales.!! Segtin Bardhan (2002), Ia
captacion por la elite depende de: los
niveles de inequidad social y econdmicaen
el municipio, tradiciones de participacion
politica y conocimiento (awareness) de los
votantes, “limpieza” y regularidad de las
elecciones, transparencia en los procesos
democraticos locales y en las cuentas
del gobierno, atencion de los medios de
comunicacién, etc. También enfatiza
que, aunque puede haber problemas
de captacion por la elite en el ambito
local, lo importante con respecto a la
descentralizacion es la captacion relativa
entre este ambito y el nacional. Es decir,
cuando un gobierno central es fuertemente
captado, la descentralizacion puede

° La “sociedad civil” en términos amplios se refiere a la “ciudadania” o a la “poblacion”, aunque a veces se
interpreta solamente como las organizaciones u ONG. En este estudio utilizamos el término de la primera

manera, y lo evitamos cuando nos es posible.

19 Hay que recordar que para mucha gente la “democracia” se relaciona con el derecho de elegir a sus lideres,
lo que se trata mas de representacion que de participacion. Sin embargo, la democracia liberal también
incluye el derecho de formar asociaciones y la libre expresion de ideas (Gaventa, 2002).

' Aunque en general se supone que la elite se refiere al sector privado, por ejemplo los madereros, hay que
recordar que las ONG también pueden representar otra elite.



MARCO TEORICO

traer claros beneficios para la poblacion,
porque a nivel local la captacion relativa
€s menor.

En general, la participacion es percibida
como un elemento necesario para resolver
muchos problemas como éstos y para
garantizar el buen gobierno o la “buena
gobernanza”. Sin embargo, a veces se
habla de ella como la nueva panacea, que
al establecer los mecanismos para que
“todos pueden participar”, el camino esta
hecho. Fox (2004) enfatiza la diferencia
entre la politica y la practica, y la
importancia de la interaccion sociedad-
gobierno. Por un lado, hay que asegurar
que la politica est4 siendo implementada
por el gobierno en la practica; por otro,
hay que ver si realmente “empodera” a la
poblacidon. Fox menciona la importancia
de mecanismos de recurso, por ejemplo,
cuando la sociedad tiene el “derecho de
informacidon” pero el gobierno no cumple.
Otro problema con la participacion que
mucho se obvia es que -aun cuando el
mecanismo en si funciona- no todos opinan
igual, no todas las soluciones benefician a
todos y, ademas, no todos participan.

Aunque con frecuencia se refiere a “la
participacidén” en términos generales y
universales, cuando se trata de la equidad

o el alivio de la pobreza, el interés
principal debe ser en la participacion de
los sectores mas vulnerables y marginados.
Sin embargo, muchos estudios han
encontrado que la garantia de “los
mismos derechos a todos los ciudadanos
no necesariamente promueve resultados
equitativos” (Gaventa, 2002). Es decir, la
promocidn o existencia de “participacion”
en términos generales no garantiza la
participacidon de los pobres. Esto ocurre
por dos razones principales: primero,
porque las inequidades existentes de poder
y recursos permiten que algunos puedan
participar mas facilmente o con mas poder
de negociacidén que otros, y segundo,
porque aunque participan, ciertos grupos
de personas no son escuchados (Gaventa,
2002)."

Esto es un problema también con las
municipalidades, aun cuando no hay
una captacion del gobierno por la elite.
Volvemos al tema de la discrecion: con
respecto al uso de fondos municipales
dirigidos a aliviar la pobreza en México,
Fox (2002) encontrd que cuando se dio
més poder discrecional a los gobiernos
municipales, en municipios mas diferen-
ciados las decisiones favorecieron menos
a los pobres. Cuando los pobres no son
bien organizados y se percibe que no son

12 Aunque mucho se elogia la participacion, hay que reconocer que no todo el mundo quiere participar
siempre en todo, o tiene el tiempo para hacerlo. Es muy importante tener representantes responsables, en
vez de tener otros a los que hay que estar vigilando siempre.



importantes para ganar votos, los gobiernos
elegidos tienen poco incentivo politico
para priorizarlos (ver Wiens y Guadagni,
1998, citado en Fox, 2002).

Esta misma realidad de la gestion
local lleva a otra pregunta: ;por qué
descentralizar poderes a los gobiernos
locales y no devolverlos a otras autoridades
e instituciones de la poblacion local?'?

Algunos opinan que ésta es la mejor forma
de promover cambios reales desde abajo
en beneficio de los pobres. Asi concluyen
Shackleton et al (2002): “Los modelos
de organizacién que devuelven autoridad
directamente a los usuarios de recursos con
mas desventajas, comprenden mejor los
intereses y prioridades locales que los que
reparten el control a niveles més altos de
organizacion social [como los gobiernos
locales]”. Muchos investigadores concuer-
dan en la necesidad de dar atencion
especial y directa a ciertas poblaciones.
De hecho, la descentralizacion, en teoria,
debe fomentar y facilitar este proceso y
no entorpecerlo, aunque en la practica no
parece ser la experiencia tipica.

Por otro lado, las organizaciones y
comunidades locales con frecuencia

sufren de problemas similares a los
gobiernos locales, como la discriminacion
y el manejo por una elite que acapara
la mayoria de los beneficios. A veces
se presume que las comunidades son
homogéneas y relativamente armoniosas,
que comparten normas y viven en un area
pequena y con limites claros; se ignoran
problemas de diferenciacion social,
conflictos y diferencias de poder (Leach
et al. 1997; Agrawal y Gibson, 1999;
Zerner, 1999; Watts, 1999). Sin embargo,
los lideres tradicionales pueden ser
democraticos, pero asimismo pueden ser
autocraticos, corruptos y hasta abusivos
(Ntsebeza, 2005). Pueden ser marginadas
las mujeres y también los jovenes, los
inmigrantes mas recientes y ciertos grupos
étnicos o minorias.

Manor (2005) advierte de los peligros
de la creacion de “grupos de usuarios”
o “comités de grupos de interés”
(stakeholder committees) para manejar
los recursos naturales. La formacion
o promocion de estos comités tiene la
intencidén, precisamente, de dar a los
usuarios mas participacion y control
sobre las decisiones que los afectan.
Sin embargo, la evidencia preliminar
sugiere, mas bien, que éstos han tenido

13 La devolucion es un término mas general que se refiere a la transferencia de poderes desde niveles de
gobierno més centrales a niveles de gobierno mas locales o a instituciones fuera del gobierno, incluyendo

“comunidades” (Colfer, 2004).
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efectos negativos sobre la equidad y el
desarrollo, y han socavado instituciones
democraticas  (elegidas) como los
gobiernos locales. Uno de los problemas
principales es que los gobiernos centrales
no han utilizado a estos grupos o comités
para promover la participacion, sino para
cooptar y controlar mejor a la poblacion
o el recurso. Shackleton, et al. (2002)
también encontraron que los comités que
fueron creados por los institutos forestales
rindieron cuentas hacia arriba, al instituto,
y no hacia abajo, y tenfan muy poco poder
de decision.

Por lo tanto, hay una tension entre la
descentralizacion a los gobiernos locales
y la devolucidon a los usuarios locales,
especialmente cuando uno de los dos
esquemas estd impuesto sobre el otro y
fomenta la competencia para el poder.'*
Aunque la primera puede ser asociada
mas con la representacion y la segunda
mas con la participacion, en la préactica las
dos juegan un papel en ambas esferas. Y
hay problemas en ambas relacionados con
cuestiones de representacion, rendicion de
cuentas, liderazgo y poder (ver Wollenberg

y Uluk, 2004, para una discusion sobre
representacion v. representatividad en
procesos participativos).

Es probable -y como veremos mas
adelante, esta investigacion lo afirma- que
los grupos marginados necesitany merecen
atencion especial, o sea, en esquemas de
devolucion a poblaciones locales o en
esquemas de descentralizacion. De hecho,
los dos esquemas no deben comprender
visiones encontradas; las soluciones
para las dos dependen precisamente del
aumento de capacidades locales para
gestionar, presionar y demandar ante sus
representantes gubernamentales en todos
los niveles (Larson, 2005a,b; Edmunds
y Wollenburg, 2003; Shackleton et al.,
2002). Un paso adelante podria ser la
creacion de mecanismos de rendicion
de cuentas reciprocas entre autoridades
comunitarias, grupos y comités locales
y el gobierno local (Manor, 2005; Ribot,
2005). Tanto las comunidades como los
gobiernosdebentenerlideresdemocraticos,
representativos y transparentes que rindan
cuentas a quienes representan.

14 Hay mucha diversidad en estos procesos. En algunos casos ocurren juntos, en otros es dificil definirlo por
las caracteristicas de las estructuras locales de autoridad (Agrawal, 2002). En otros casos, la descentralizacion
impone criterios del gobierno sobre practicas tradicionales locales que claramente perjudican a la poblacion
(Edmunds et al, 2003; Wittman, 2004); en todavia otros se entregan poderes a autoridades tradicionales
autoritarias (Ntsebeza, 2005) o grupos de usuarios (Manor, 2005), socavando la autoridad y legitimidad de

los gobiernos locales.



Laresistenciao ‘‘tendencias
centralizadoras”'®

Hasta el momento, el resultado de los
experimentos para promover tanto
devolucidon como descentralizacion es
poco alentador. La verdad, sin embargo,
no es que se ha comprobado que la
devolucion a poblaciones locales y/o la
descentralizacion a gobiernos locales
ha sido un fracaso. Lo que ha fallado es
el experimento en si, pues el proceso de
implementacion ha sido obstaculizado
y desviado por intereses econdmicos y
politicos a nivel central. Un sinnimero
de estudios de Africa, Asia y América
Latina han llegado a estas mismas
conclusiones.'®

En la practica, el objetivo mas comiin de
la descentralizacion ha sido la reduccion
de costos (Colfer, 2005), con frecuencia,
mientras se busca aumentar los ingresos
del instituto forestal (Muhereza, 2003;
Pacheco, 2003), reafirmar los derechos
de propiedad privada (Pacheco, 2003;

Beneria-Surkin, 2003) y/o tratar de
resolver problemas de legitimidad del
gobierno central o de crisis econdmica
y politica (Bazaara, 2003; de Grassi,
2003; Kassibo, 2003; Oyono, 2005;
Resosudarmo, 2005) al mismo tiempo."’
La democratizacion puede ser expresada
como una meta central, pero en la practica
puede ser nada mas que la retdrica oficial.
De hecho, en el sector forestal, algunos
estudios encontraron que, en vez de
incrementar la democracia, las politicas de
“descentralizacion” pueden ser utilizadas
por los gobiernos centrales mas bien como
una forma de imponer su propio criterio
y hasta socavar las instituciones locales
existentes (Contreras, 2003; Sarin et al.
2003; Shackleton et al. 2002; Wittman,
2002).

Hay que entender los intereses del Estado
para entender la descentralizacion del
sector forestal (Muhereza, 2003). La
redistribuciéon de poderes sobre los
recursos naturales es mas conflictiva que
en los otros sectores que frecuentemente
se contemplan descentralizar  -los

1> Mawhood (1993) lo llama en inglés “centralizing drift”.

16 Sobre Africa: Bazaara, 2003; Bigombe, 2003; Kassibo, 2003; Muhereza, 2003; Ribot, 2001. Sobre Asia:
Baviskar, 2005; Edmunds y Wollenburg, 2003; Shackleton e al. 2002 (incluye Africa). Sobre América
Latina: Ferroukhi, 2003; Larson, 2003a; Pacheco, 2005. Analisis general: Larson, 2005b; Larson y Ribot,

2005; Ribot, Agrawal y Larson por publicar.

17 Es importante mencionar que la descentralizacion ha formado parte de otros procesos de reestructuracion
econdmica y politica, por eso puede ser dificil aislar sus objetivos especificos asi como los resultados de la

descentralizacion en si.
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servicios y la infraestructura- porque son
fuentes de vida y de riqueza (Kaimowitz y
Ribot, 2002; Larson, 2003a). Los recursos
forestales son fuentes de tributos de
todo tipo (Kassibo, 2003), legal e ilegal,
ademas de ingresos nacionales (Bazaara,
2003). No es de sorprenderse que los
gobiernos centrales resisten deshacerse
de poderes cuando ellos creen que esto
va en contra de sus intereses politicos y
personales (Muhereza, 2003; Bigombe,
2003). Asi que existe una tension natural
y permanente entre entidades centrales
y locales. Hay que considerar, entonces,
hasta qué punto las nuevas reglas del juego
abren espacios para que los gobiernos
locales participen activamente en la
negociacion de poderes (Pacheco, com.
pers.) y de las reglas mismas en el nuevo
escenario. Esto lo veremos mas adelante
en el caso de Nicaragua.

Los intereses o la resistencia “natural” del
gobierno central tienden a ser escondidos
detras de otros argumentos, cada uno
con alguna validez. Hay tres argumentos
principales que se utilizan para justificar
la retencion del control centralizado del
sector forestal: la cuestiobn de escala y
bienes publicos; la baja capacidad local;
y la “intromisidén” de asuntos politicos
en decisiones técnicas (Larson, 2005b).
Cada uno si representa una esfera de
preocupacion, pero se utilizan los tres
argumentos con frecuencia para defender
intereses centrales y politicas centralizadas

en vez de buscar opciones descentralizadas
efectivas y negociadas.

En un estudio sobre Ghana (de Grassi,
2003), se analiza el argumento sobre
bosques como bienes piblicos, el cual
ha sido utilizado para justificar el control
centralizado de los bosques a lo largo del
siglo pasado. No obstante, el gobierno
central no ha reconocido que este control
central ha fracasado en la proteccion y
manejo sostenible de los bosques. Se
argumenta que el gobierno central esta
mejor ubicado para tomar en cuenta los
“efectos de escala”, las obligaciones del
servicio ptblico y la proteccion de bienes
transfronterizos y transgeneracionales; los
municipios, por su parte, serin  mas
tentados a aprovechar indiscriminada-
mente los bosques para realizar su valor en
efectivo, y las prioridades cortoplacistas
de los agricultores tomaran precedente a
nivel local sobre los intereses nacionales
de largo plazo. Estos argumentos han sido
utilizados para justificar la apropiacion
de los recursos forestales por el gobierno
central, las elites y las empresas nacionales
e internacionales. Como para frenar la
consideracion de otras alternativas, se
presenta el tema como que sOlo fueron
dos opciones: o descentralizar todos
los poderes sobre los bosques o no
descentralizar nada (de Grassi, 2003). No
obstante, por supuesto, en la practica hay
mucho margen de maniobra entre estos
dos extremos.



La baja capacidad local es otro argumento
que se escucha con frecuencia para
mantener el control centralizado y
cientifico sobre la gestion forestal. Los
problemas de capacidad son reales, igual
que los problemas de escala. Pero en
términos de la capacidad técnica para
manejar los bosques, también esta claro
que muchas veces estas preocupaciones
son simplemente argumentos para
mantener el statu quo. Como dice un
investigador, la respuesta obvia al
problema de baja capacidad es construir
capacidades, no recentralizar el control
(Bazaara, 2003); otra opcidn es retener a
nivel central algunas decisiones técnicas,
pero no todas las decisiones -politicas,
econdmicas y sociales- sobre el sector
forestal. Hay que recordar que la mayoria
de las decisiones que se presentan como
cientificas o técnicas también requieren
algunos supuestos o juicios sociales, y
que los “expertos” frecuentemente dejan
de tomar en cuenta lo que a veces puede
ser un conocimiento local méas preciso
(ver Klooster, 2002, para una discusion
del balance apropiado entre la foresteria
técnica y el conocimiento local). Ademas,
las decisiones que son técnicamente
correctas pueden tener consecuencias
sociales que las hacen inaceptables.

En el tercer argumento, “politica” es igual
a “corrupto” o por lo menos “malo”. Los
funcionarios y empleados de los institutos
forestales con frecuencia se refieren a

los gobiernos locales como “demasiado
politicos”, o a la necesidad de “dejar la
influencia politica” fuera de las decisiones
meramente técnicas (Pacheco,2003). Ellos,
con razdn, se refieren a problemas como
clientelismo, caudillismo, el favoritismo
politico y la falta de voluntad de tomar
decisiones que pueden ser técnicamente
necesarias pero socialmente dificiles.

Estos problemas si fastidian a los
gobiernos locales a través del mundo, pero
también afectan a los gobiernos centrales
y a los institutos forestales. De hecho,
los gobiernos municipales y otros actores
locales a veces se quejan de que no tienen
el poder para tomar acciones en contra
de las empresas forestales irresponsables
y destructivas que tienen conexiones
politicas importantes con el gobierno
central. A veces se nota que la preocupacion
principal de algunos funcionarios que
utilizan este argumento para defender el
control central se refiere més bien al temor
de perder el control de estas relaciones y
los privilegios que les ofrecen.

Al mismo tiempo, este argumento no
reconoce el lado positivo de la politica
y el potencial de la descentralizacion,
precisamente para construir una democracia
mas representativay responsable. Esdecir, los
buenos politicos tienen la responsabilidad
de conocer y responder a los intereses
y necesidades de su poblacion. Tienen
que tomar en cuenta las preocupaciones
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sociales, ambientales, econdmicas Yy
culturales dentro de su jurisdiccion.
También tienen la responsabilidad de
ser transparentes, de rendir cuentas para
su actuacion y promover la participacion
social. Otra vez, lo que este argumento
representa no es un rechazo a la politica
en si, sino la preocupacion de perder
la capacidad de mantener los intereses
locales subordinados a los intereses del
gobierno central o de sus funcionarios.

El caso de Nicaragua:
concepciones e intenciones
encontradas

Hasta la fecha, las investigaciones en
América Latina sobre la descentralizacion
de la gestidon forestal han enfatizado la
relacién entre los gobiernos locales y
los gobiernos centrales -en particular
los poderes y responsabilidades que
han sido (o no) trasladados al nivel
local- y la manera como los gobiernos
locales se han involucrado en la gestion
de recursos naturales (ver Ferroukhi,
2003; Larson, 2003a). En particular, se
ha investigado la division de poderes y
responsabilidades entre los dos (o tres en
sistemas federales) niveles de gobierno,
la resistencia a la descentralizacion de
parte del gobierno central y la tendencia
de las municipalidades de tener la gestion
forestal como un asunto poco prioritario.

Ribot y Agrawal (1999) formularon el
marco ‘“‘actores, poderes y rendicion
de cuentas” para entender los efectos
de la descentralizacion de  recursos
naturales. Sin embargo, el marco es
particularmente apto para entender el
tipo de descentralizacion que ha sido
implementado, pero no para entender
las diferencias a nivel local. El tipo
y alcance de poderes otorgados y las
relaciones para la rendicion de cuentas
afectan las decisiones de las autoridades,
pero también hay otras influencias, en
particular, en el ambito local. ;Cuales
son los otros factores que afectan sus
decisiones, que forman su vision de los
bosques y el recurso forestal?

En el ambito local, hay cuatro grupos
de variables importantes: la capacidad
del gobierno (no s6lo en términos
administrativos y técnicos, sino también de
liderazgo democratico), las relaciones de
poder local (por ejemplo el capital social
-en términos de negociacidon y protesta-
de los diferentes grupos, el desempeio
historico de los partidos politicos, la
presion de ONG), las estructuras de
incentivos econdémicos y ecolbgicos (las
opciones econdmicas para aprovechar
o conservar los bosques, incluyendo
incentivos del gobierno y proyectos,
los riesgos ambientales), y la ideologia
social y ambiental del gobierno (de
conservacion, servicio publico, racismo)



(Larson, 2003a,c). Hay otros factores que
median como el papel del gobierno central
y la estructura del mercado para productos
del sector forestal.

Hace falta analizar mejor los poderes y
las responsabilidades de los gobiernos
locales en relacion con los otros actores
locales que utilizan y manejan los
recursos forestales (ver Wittman, 2002;
Beneria-Surkin, 2003). Este estudio es un
primer paso para explorar esta dinamica
en Nicaragua.

Talleres  nacionales  con  actores
interesados en Nicaragua, Guatemala
y Honduras'® revelaron importantes
diferencias conceptuales con respecto a
la descentralizacion en el sector forestal.
Los institutos forestales nacionales expresa-
ron la preocupacion de que un mayor
papel para los gobiernos locales en la toma
de decisiones resultaria en la deforestacion
extensiva y/o en la expulsion de empresas
madereras nacionales y extranjeras.

Las asociaciones de municipios tenian
una vision limitada de los posibles
papeles que podrian jugar los gobiernos
municipales, pero los alcaldes y concejales
generalmente demandaron mayor control
para el gobierno local, como tener el poder

de decision sobre el aprovechamiento
doméstico y comercial. Los representantes
de las comunidades rurales, ademas de los
de muchos ONG y organismos donantes,
pidieron un mayor nivel de responsabilidad
y poder de decision para las comunidades
locales y la ciudadanfa: como mayor
poder de decision sobre aprovechamiento
doméstico, mayor participacion en
decisiones comerciales y en los beneficios
econdmicos de esto, y responsabilidad
principal para la vigilancia de los recursos
(ver Larson, 2003b,c). Los resultados
de los talleres sugieren la necesidad de
seguir investigando las iniciativas de
los gobiernos locales y de buscar como
entender mejor sus propositos.

Como mencionamos arriba, los beneficios
tedricos de la descentralizacion democratica
incluyen mayor eficiencia, equidad
y democracia a través de la mayor
participacion local en las decisiones que
afectan las estrategias de vida (livelihoods)
locales (Ribot, 2002). Las investigaciones
existentes, sin embargo, demuestran
claramente que esa mayor participacion
no es automatica y que hay muchas
mediaciones que la afectan. Tampoco esta
claro que la participacion sea suficiente
condicion para que las decisiones y
politicas locales beneficien a los actores

18 Propiciados por el SIDA-IDB (ASDI-BID) Partnership con el Centro Internacional de Investigacion

Forestal (Cifor) en 2003.
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locales méas necesitados, o a los bosques
y otros recursos forestales. Este estudio
explora estas preguntas, aunque hay que
recordar que la gestion forestal, de manera
oficial en Nicaragua, ha sido centralizada,
y todavia sigue de esa forma.

Los que promueven y/o implementan
descentralizaciones pueden tener
concepciones o prioridades muy diferen-
tes. Tal vezlo mas sobresaliente es el énfasis
relativo entre los beneficios (tebricos) de
mayor eficiencia y de mayor democracia,
equidad y participacion. En particular, el
énfasis en reducir costos y mejorar las
condiciones para la inversion privada
sugiere un marco conceptual diferente
que el de asegurar los medios de vida
local y construir una cultura civica para la
democracia. Mientras estas dos visiones
no necesariamente son incompatibles y
hasta podrian ser complementarias (con el
entendimiento claro de sus diferencias, y
la negociacion y concertacion efectiva), en
la préctica, sugieren prioridades politicas,
econdmicas y sociales muy diferentes
(Larson, 2005b).

Por ejemplo, las mismas agencias y
donantes con frecuencia fomentan, por
un lado, la liberalizacién del mercado y
la privatizacion de los recursos naturales

para el aprovechamiento comercial, y
la descentralizacion, por otro lado, para
aumentar la participacion ciudadana y
mejorar las estrategias de vida local y
comunitaria (Meynen y Doornbos, 2005).
En el primer proceso, la participacion
local puede ser limitada a apoyar la
empresa privada y a los emprendedores
locales en la explotacion comercial
de recursos; pero éstos pueden ser los
mismos recursos que la poblacidén pobre
local aprovecha o utiliza para solucionar
sus necesidades de subsistencia. Los
resultados de estas diferentes prioridades
en la practica son un conjunto de
politicas altamente contradictorias en el
terreno. Meynen y Doornbos mencionan
las inconsistencias en el marco legal,
tendencias hacia la privatizacion (en
nombre de la descentralizacion), conflictos
de autoridad y jurisdiccién, exclusion
institucionalizada de sectores marginales
e iniciativas contradictorias de los
diferentes ministerios de gobierno en el
mismo territorio."

En su fondo, las metas de equidad y
participacidon pueden correr en contra de
la concepcidon dominante del desarrollo
nacional. Segin Pérez Baltodano (presen-
tacion del 20 de noviembre de 2003), por
ejemplo, el Plan Nacional de Desarrollo

19 Un ejemplo de estas politicas contradictorias desde el gobierno central: en la Amazonia de Brasil, el
Instituto de Reforma Agraria establecia comunidades de colonos en la frontera de reservas extractivas
establecidas por el Instituto del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Colfer, 2005).



de Nicaragua presenta una vision del
desarrollo “desde arriba”, lo cual no
contempla un papel importante para los
gobiernos locales (a pesar de la supuesta
prioridad que tiene la descentralizacion),
ni mucho menos para la poblacion, salvo
como consumidores y trabajadores.”
Mientras este plan establece el mercado
libre como el “eje central de la vida
nacional”, Pérez Baltodano argumenta
que la descentralizacion es un proyecto
politico que debe desarrollar el poder
efectivo y responsable del Estado,
construir la identidad y “ciudadania”
nacional, y construir la concepcion de la
democracia como un contrato social para
lalibertad individual y la justicia social. Es
decir, la racionalidad del mercado debe ser
reemplazada con la racionalidad politica-
democrética, y el desarrollo debe construir
espacios politicos, no s6lo competitivos, y
ciudadanos, no s6lo consumidores.

Asi mismo, la descentralizacion con
respecto al desarrollo del sector forestal es
concebida de maneras muy diferentes no
solo sobre qué exactamente quiere decir
esto y sus prioridades, sino también sobre
los mecanismos y estrategias apropiados

para manejar y conservar los recursos
forestales. Como mencionamos arriba,
estas diferentes estrategias implican
papeles muy diversos para los actores
locales, y pueden incluir, por ejemplo, el
manejo de bosques para usos y valores
miltiples; aprovechamiento comercial
por empresas externas; aprovechamiento
comercial por emprendedores locales;
foresteria comunitaria (la cual puede
incluir aprovechamiento comercial o s6lo
uso doméstico); y/o uso doméstico. De
hecho, el Plan Nacional de Desarrollo
incluye el sector forestal como uno de sus
principales conglomerados, o clusters,
para el desarrollo. Su énfasis es en la
inversion en plantaciones forestales.

Al mismo tiempo, las concepciones de la
conservacion del bosque estan dominadas
por uno de estos dos contrastantes
paradigmas: areas protegidas restringidas,
control externo y multas por violar las
reglas, o participacion, manejo y control
comunitario.

El primer enfoque, de “control y castigo”,
es similar a la manera principal como
se maneja el aprovechamiento forestal,

% Una version mas reciente de esta Estrategia de Desarrollo incluye la entrega de una mayor porcién de
la inversion plblica a las municipalidades que quedaron fuera del plan central, ademas de la creacion de
Comités Departamentales de Desarrollo, encargados de tomar decisiones sobre la inversidon pablica. Estas
provisiones fueron incluidas como respuesta a la protesta de los gobiernos locales y de la sociedad civil.
Sin embargo, no implican un cambio de enfoque de fondo en la estrategia general, que también esta mucho

mejor financiada.
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incluyendo a veces el corte de un solo arbol
en una finca privada, en muchos paises: a
través de requisitos estrictos y costosos para
permisos y planes de manejo, y multas por
no cumplir. Estos requisitos se aplican en
Nicaragua para cualquier aprovechamiento
de madera que no es para uso en la misma
finca donde se corto.

Es posible, entonces, que las entidades
nacionales forestales y de medio ambiente
conciban que el papel principal de los
gobiernos municipales debe ser permitir
mayor cumplimiento del régimen de
“control y castigo™': es decir, mayor
control sobre las poblaciones locales,
en vez de mayor participacion. Esto
puede ser cierto a pesar de un discurso
de participacion frecuentemente basado
en una concepcidén limitada, y dirigida
sobre todo a ganar mayor apoyo para los
esfuerzos de control, como ha ocurrido,
por ejemplo, con muchos proyectos
conservacionistas alrededor del mundo
(Brandon y Wells, 1992; Neumann, 1997;
Peters, 1998). Esta perspectiva estd basada
en la desconfianza de las prioridades y
politicas locales y en el supuesto de que las
poblaciones locales son las que destruyen
los recursos forestales, mientras los

gobiernos centrales son los que protegen
los intereses y bienes publicos.

Por otro lado, puede ser que el interés
principal de los institutos forestales
nacionales sea facilitar el acceso de
las empresas madereras nacionales y
extranjeras a los bosques, y no promover a
los emprendedores locales o a la foresteria
comunitaria.”> Esta contradiccion entre
los intereses del gobierno central y los
percibidos intereses locales puede explicar
mejor la resistencia a la descentralizacion
en este sector, que las razones que mas
se escuchan sobre baja capacidad local o
el deseo de dejar la politica fuera de las
decisiones técnicas.

Aunque los gobiernos locales en
Nicaragua tienen poco poder formal
sobre la toma de algunas decisiones
importantes en el sector forestal, el marco
legal e institucional si abren espacios
para muchas iniciativas locales. Por
ejemplo, varios municipios en Nicaragua
han aprobado ordenanzas para regular
sus recursos forestales y otros recursos
naturales (no todos legales); otros han
declarado areas protegidas municipales
(aunque a finales de 2003 ninguna

2l Ver el papel de los gobiernos municipales en Bolivia (Pacheco, 2005) y Guatemala (Larson, 2006), por

ejemplo.

22 En otros paises, pero muy poco en Nicaragua, estéan surgiendo innovaciones que tratan de combinar estos
dos intereses, como los “community-company partnerships” y la certificacion forestal.



tenfa aprobacidon oficial del Marena); y
todos participan de alguna forma en el
proceso para aprobar el aprovechamiento
de la madera para usos domésticos y
comerciales (algunos procedimientos
permitidos por ley y otros no). En algunos
casos, los delegados del Inafor aprobaban
solicitudes de aprovechamiento sin que la
alcaldia también lo hiciera, aunque tienen
el derecho legal de ignorar la opinidon de
ésta.

Como facilitadores del desarrollo
local, hay muchas maneras en que los
gobiernos municipales pueden mejorar la
gestion o gobernanza forestal, ademas de
promover relevantes aspectos economicos
y ecologicos. Anderson (2003), por
ejemplo, sugiere lo siguiente: promover
mecanismos de consulta permanentes e
inclusivos, promover el ordenamiento
territorial, impulsar la innovacion, invertir
en organizaciones locales, asegurar el
acceso local a los recursos naturales y
sus beneficios, fortalecer los derechos
de procedimiento ambiental, mejorar los
insumos rurales en la politica nacional.
(Hasta qué punto los gobiernos locales
estdn empezando a actuar asi, y qué se
necesita para poder ampliar y extender este
tipo de iniciativas?

La relacion entre gobierno local y los
ciudadanos es importante en muchas de

estas iniciativas. Volvemos al tema de la
participacion ciudadana. Como se dijo
antes, en este estudio consideramos la
participacion de dos maneras: econdémica
y politica. Aunque lo veremos méas en
detalle en el proximo capitulo, hacemos
un resumen aqui. La politica forestal
actual, en muchos sentidos, excluye a los
duefios de bosques pobres y comunales, y
a los duenos de arboles fuera de bosques.
Aunque sean propietarios de sus tierras,
bosques y arboles, y reconocidos por la
ley, no son los que toman las decisiones
sobre como manejarlos, ni, en algunos
sentidos, como y cuando aprovecharlos.
Todo aprovechamiento que no sea para uso
doméstico requiere de un plan de reposicion
o de un plan de manejo (dependiendo del
tamafio del terreno a aprovechar), hecho
bajo reglas estrictas y dificiles de entender,
impuestas por el Inafor. Hay que pagar a un
regente forestal para hacer el plan.

Ademas, si el terreno es mayor de 500
hectareas, como en muchas comunidades
indigenas, se necesita un estudio de
impacto ambiental. Para empezar el
aprovechamiento, hay que pagar, de
antemano, los impuestos sobre la
extraccion. Y por supuesto, para extraer
madera, hay que tener o pagar por las
motosierras, camiones de transporte,
etc. Todos estos costos dificultan la
participacion plena de los pobres y
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comunitarios en el sector; se limitan a
vender arboles en pie a los madereros o
comerciantes intermediarios. Y no existe
una politica del gobierno para apoyar a
estos actores.

Por otro lado, si existen espacios para la
participacion politica de estos actores,
hay una posibilidad de cambiar las leyes
y politicas nacionales al respecto, o buscar
apoyo de sus gobiernos locales en este
sentido. Es notable que los duehos de
bosques si tienen un representante en la
Comision Nacional Forestal. A nivel local,
la Ley de Municipios establece sdlo un
mecanismo especifico como requisito para
facilitar la participacion de la poblacion en
la esfera politica local. Esto es el cabildo:
una reunion piblica que los gobiernos
municipales deben tener dos veces al
afo para tratar asuntos locales como el
presupuesto anual. La Ley de Régimen
Presupuestario Municipal también exige
la participacion en la formulacion del
presupuesto. Con respecto a los problemas
ambientales, especificamente, muchos
municipios han establecido Comisiones

2 Siempre en un marco de sostenibilidad.

Ambientales Municipales, pero éstos a
veces sOlo incluyen a representantes del
Estado y de los ONG y no de comunidades
rurales. También hay municipios que
han empezado a establecer Comités de
Desarrollo Municipal (CDM), requisito
de la Ley de Participacion Ciudadana
(aprobada en diciembre de 2003). Segin
la ley, los CDM deben tener representacion
amplia de las asociaciones de la sociedad
civil.

Creemos que se puede mejorar la equidad si
estos sectores tienen participacion en estas
esferas, si esta participacion es efectiva
y logra llegar a politicas nacionales y/o
locales a su favor y si incluye la mayor
participacion posible® en los beneficios
econdmicos del aprovechamiento forestal.
También preguntamos si la participacion
puede ayudar a que lleguemos a visiones
mas integrales de desarrollo y a superar
la dualidad actual en la politica nacional:
la  polarizacidon entre conservacion
y desarrollo en la concepcion de los
bosques.
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te capitulo analiza como se

incluyen conceptos como

la participacién y equidad,

con respecto al papel de los
gobiernos locales y la poblacidn, en las
leyes, politicas e instituciones nacionales
que rigen la gestiobn forestal. En
particular, enfatiza como los diferentes
actores -la poblacion en general, los
pequefios productores en particular y los
gobiernos locales- pueden utilizar estas
leyes y los mecanismos especificos que
ellas deben garantizar para participar en
la gestion forestal.

Muchas veces se escuchan declaraciones
sobre la importancia de la participacion
de los gobiernos locales y de la sociedad
civil, en términos muy generales, pero en
la practica los mecanismos para asegurar
esto o no son definidos o son muy
limitados. En muchas partes del mundo,
como ya mencionamos en el primer
capitulo, la experiencia sugiere que los
institutos forestales centralizados temen a
la participacion. El sector forestal es visto
con miras a la produccion de madera,
por lo general, por empresas privadas
0 a veces estatales (y con mucha menos
frecuencia por las comunidades locales),
y las decisiones que hay que tomar se ven
principalmente como técnicasy cientificas.
No reconocen la validez de decisiones
politicas como, por ejemplo, otras
preferencias sobre como se debe manejar
el bosque, para cuales productos o valores,

o como se deben dividir o compartir los
beneficios de esos productos. De hecho,
la participacion local puede interferir
con decisiones meramente técnicas, pero
los resultados deben ser mas apropiados
socialmente.

Por otro lado, la participacion no se
refiere sOlo a tener representacion en
las decisiones sobre la formulacion y
ejecucion de politicas sobre el sector
forestal; también se refiere a la posibilidad
de los pequetios y medianos productores
para participar en el sector forestal,
entre ellos, forestales, agroforestales,
leheros y artesanos. Estas posibilidades
son esenciales para concretar cualquier
discusion seria sobre la equidad y el alivio
de la pobreza.

La participacion y las leyes
nacionales: un resumen

Las leyes sobre la gestion forestal y las
instituciones encargadas de ésta estan
divididas entre la produccion, por un
lado, y la conservacion, por otro. Esta
realidad contrasta con la politica forestal
que supuestamente regfa en los afios 90 en
Nicaragua. En un anélisis de las politicas
forestales de Centroamérica en 1997
(Segura, 1997), el autor argumentd que
éstastienden a tener un enfoque meramente
productivo. Una excepcion fue el Plan de
Accidn Forestal de Nicaragua (PAF-NIC),
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que tomd en cuenta aspectos econdmicos,
pero también sociales y ecologicos.
Sin embargo, el PAF-NIC nunca fue
implementado; de hecho, algunos de sus
principios “refleja[ro]n la voluntad de la
politica forestal, pero choca[ro]n contra
la realidad nacional y el entorno de otras
politicas nacionales” (Shién y Ambrogi,
1997).

Una nueva politica forestal -mucho menos
ambiciosa y menos integral- fue decretada
en 2001 (Decreto No 50-2001: La Politica
de Desarrollo Forestal de Nicaragua). En su
Articulo 2, expresa los “principios rectores
del la Politica de Desarrollo Forestal”:
entre ellos, el reducir la pobreza, promover
la equidad social y de género e incluir a los
gobiernos municipales y a la poblacion.
El inciso G dice: “La participacion
ciudadana constituye el eje fundamental
en el disefo e implementacion de la
gestion ambiental” [énfasis nuestro]. En
otros articulos, menciona la importancia
de la redistribucion de los beneficios del
sector, con énfasis en el sector primario,
el fortalecimiento de las organizaciones
agroforestales y las reformas al sistema
de regulacion y control, incluyendo la
desconcentracion y la descentralizacion.

Sin embargo, de manera concreta sdlo
se menciona la poblacién con respecto a
la necesidad de crear mayor conciencia

%De todos los recursos naturales.

(en ella); de identificar prioridades de
investigacion y extension; y de la posibilidad
de ser regentes y auditores cuando sean
profesionales forestales. También en
varias formas se habla de la importancia
de la participacion de la poblacion en la
vigilancia, control y defensa del bosque,
pero soOlo en términos generales. Fuera de
los temas de investigacion, a la ciudadania
no se le otorga ninguna participacion en la
toma de decisiones sobre el sector, a pesar
de la declaracion del inciso citado.

Con respecto a los gobiernos municipales,
después de la presentacion de “principios”,
la politica no los vuelve a mencionar,
aunque se refiere al papel de “las instancias
gubernamentales respectivas” con respecto
al control de incendios, a los mecanismos
de vigilancia y control de los bosques
y a la “coordinacion interinstitucional”
en general. Esto es interesante, puesto
que la Ley de Municipios desde 1997 ya
garantiza la participacion de los gobiernos
municipales en la gestion de recursos
naturales en algunas formas muy concretas,
en particular, les otorga el derecho de emitir
su propia opinion sobre los contratos de
explotacion® antes de su aprobacion.

La nueva ley forestal, oficialmente la “Ley
de Conservacion, Fomento y Desarrollo
Sostenible del Sector Forestal” (No. 462,
de aqui en adelante la “Ley Forestal”),



fue aprobada, con su reglamento (Decreto
73-2003), a finales de 2003. Menciona,
entre sus primeras consideraciones,
la importancia de “la participacion de
todos los involucrados en la ejecucion
de la actividad forestal” y expresa que el
marco juridico debe ser un instrumento
de “conservacion, fomento y desarrollo
sostenible del recurso forestal”. Habla de la
importancia de mejorar el nivel de vida de
la poblacion mediante la gestion forestal
y de la participacion de los gobiernos
regionales y municipales, y de la poblacion,
en velar por la conservacion del recurso,
“asegurando los midltiples beneficios en
bienes y servicios producidos por nuestros
bosques”. Pero fuera de estas primeras
declaraciones, la ley y su reglamento en
su conjunto minimizan el papel de los
gobiernos locales y la participacion de la
poblacion.

De manera similar a la Ley Forestal, la
Ley General del Medio Ambiente y los
Recursos Naturales, No. 217 (de aqui en
adelante la “Ley Ambiental”), se refiere
con mucha frecuencia a la participacion
ciudadana en diversos aspectos. Aprobada
en 1996, fue la primera ley del pafs que
proporcion6 un papel importante a los
gobiernos municipales en la gestion de los
recursos naturales. Sus objetivos incluyen
la explotacion racional de los recursos,

el desarrollo sostenible, la equidad, la
justicia social y la diversidad cultural,
respetando los derechos de las regiones
autobnomas y los gobiernos municipales.
También establece que el Estado no sblo
debe reconocer, sino también apoyar a los
pueblos y comunidades indigenas en sus
actividades para preservar el ambiente y
para el desarrollo sostenible.

Hay otras leyes que son importantes para
la gestion local de recursos. Estas incluyen
el Estatuto de Autonomia (Ley No. 28)
aprobado en 1987, y su reglamento
(Decreto 3584) en 2003, que, entre otras
cosas, otorga el poder de decisidbn sobre
los contratos de aprovechamiento de los
recursos naturales a los gobiernos de las
regiones autdnomas del Atlantico Norte
(RAAN) y Atlantico Sur (RAAS); y la Ley
del Régimen de Propiedad Comunal (Ley
445), aprobada en diciembre de 2002, que
garantiza el derecho de las comunidades
indigenas y étnicas sobre sus tierras y el uso
y administracion de los recursos naturales
en sus territorios.”

La Ley de Municipios fue aprobada
como Ley 40 en 1988, y en 1997 fueron
incorporadas  importantes  reformas;
desde entonces son conocidas como
Leyes 40 y 261. En términos generales,
esta ley establece que “los gobiernos

% Para el aprovechamiento forestal tienen que seguir los requisitos establecidos por el Inafor.
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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” (Arto. 6). Tienen
la competencia de “desarrollar, conservar y
controlar el usoracional del medio ambiente
y los recursos naturales como base del
desarrollo sostenible del municipio y del
pais, fomentando iniciativas locales en
estas areas y contribuyendo a su monitoreo,
vigilancia y control, en coordinacion con
los entes nacionales correspondientes”
(Arto. 7, no. 8). La participacion ciudadana
es contemplada como parte esencial del
funcionamiento de los municipios. El
primer articulo dice que el municipio “se
organiza y funciona con la participacion
ciudadana” y establece como elementos
esenciales “el territorio, la poblacion y su
gobierno” (Ley 40 y 261, Arto. 1).

La Ley de Participacion Ciudadana (Ley
475)%, la cual entrd en vigencia hasta en
enero de 2004, refuerza las instancias y
mecanismos de participacion ciudadana

establecidos en la Ley de Municipios,
entre otras cosas, fundamentados en la
Constitucion Politica de la Republica y
algunos instrumentos internacionales de
derechos humanos.”” Define instrumentos
de participacion en las decisiones politicas
tanto a nivel nacional como en los niveles
regional, departamental y local. En su
conjunto, la ley representa un paso muy
importante para institucionalizar los
mecanismos de participacion. La ley
refiere a veces a entidades que han sido
establecidas por otras leyes, pero sin aclarar
su proceso de formacion o funcionamiento,
y que entonces no han funcionado bien en
la practica. También la Ley de Participacion
Ciudadana establece mecanismos de
reclamo cuando la participacion no
funciona como se debe. Aunque acaba de
entrar en vigencia, podemos esperar que la
nueva ley ayude a mejorar la rendicion de
cuentas por parte del gobierno a todos sus
niveles.?

Hasta cierto punto, la combinacion de
estas leyes permite la participacion de la

2% En gran parte, la ley refleja los deseos de sus promotores en la Red para la Democracia y el Desarrollo
Local, pero dejo fuera, por ejemplo, la posibilidad de promover plebiscitos y referéndum, y las instancias
departamentales no son suficientemente desarrolladas. Lo que si entrd, no a iniciativa de la Red sino de los
legisladores, fueron los partidos politicos como parte de la definicion de “sociedad civil”, con su respectiva
representacion en muchos de los cuerpos discutidos (Marlene Alvarez, com. per. 30 de enero, 2004).

2" Nuestro analisis de la Ley de Participacion Ciudadana se benefici6 de los comentarios de Marlene Alvarez

(com. per. 30 de enero, 2004).

2 Sin embargo, hay problemas que enfrentar. Por ejemplo, no queda claro como las instancias de participacion
que establece esta ley afectaran las ya existentes a todos los niveles; ademas, entre esta ley y otras, pueden
crearse una multiplicidad de nuevas instituciones que més bien podrian diluir la participacion efectiva.



ciudadania en la gestion forestal; pero, por
otro lado, la restringe. En algunos casos se
contradicen. En conjunto, pueden ofrecer
ciertos margenes de maniobra aun cuando
no hay poderes claros o discrecionales.

Laparticipacion ciudadana
en el ambito nacional

Hay dos comisiones nacionales de alto
nivel que, respectivamente, deben incidir
en las politicas nacionales forestales
y ambientales del pais. Estas son: la
Comision Nacional Forestal (Conafor)
y la Comision Nacional del Ambiente
(CNA). En las dos comisiones hay grupos
de la poblacién que tienen representacion.
Aunque la Conafor es dominada por el
gobierno central (8 de 15 miembros),
también hay un representante de las
organizaciones de duefios de bosques, las
ONG ambientalistas y las asociaciones
profesionales forestales (ademas de
las empresas forestales, los gobiernos
regionales de la Costa Atlantica y la
Asociacion de Municipios de Nicaragua,
Amunic). Los tres representantes de
la sociedad civil (y el de Amunic y de
la empresa privada) serdn propuestos
en ternas de candidatos por el Magfor

y escogidos por el Presidente de la
Republica.

La Conafor es una instancia “del maés
alto nivel y foro para la concertacion
social” del sector (Ley 462, Arto. 5). Esta
comision discutird las normas técnicas
forestales propuestas por Inafor y otras
normas que inciden en el manejo forestal;
promovera foros nacionales, regionales y
locales, entre otros, para conocer posibles
soluciones “desde las localidades o de la
sociedad civil”;y propiciara “laevaluacion
permanente de la politica forestal” del pais
(Reglamento Arto. 6). Lamentablemente,
la propuesta de candidatos por el Magfor
envezdelas asociaciones y organizaciones
en si, sujeta ala aprobacion del Presidente,
puede limitar la representatividad de estos
participantes.”

LaCNAesun “foro de anélisis, discusion y
concertacion de las politicas ambientales”
con los diferentes sectores de la sociedad
(Ley 217, Arto. 6). En este caso, 9 de
los 18 miembros son representantes
del gobierno central, incluyendo un
delegado de la Comision del Medio
Ambiente de la Asamblea Nacional. La
sociedad civil tiene representacion a
través de dos representantes de las ONG

» De todas formas hay que reconocer que esta participacion de gobiernos regionales y locales y de la
sociedad civil en Conafor es mucho mayor que en el viejo Reglamento, donde s6lo habia un representante
de los empresarios y uno de los ingenieros forestales, designados por el Presidente de la Reptblica.
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ambientalistas, uno del sector sindical y
uno de las universidades.® Deja abierta
la invitacidon a otros participantes del
Estado y de la sociedad civil segin el
tema (Arto. 7). El reglamento de la Ley
Ambiental (Decreto 9-96) le asigna
varias funciones que incluyen el analisis
y concertacion de politicas ambientales,
la formulacion y ejecucion de politicas y
programas, el fomento de la investigacion
y la coordinacion entre Estado y sociedad
civil, incluso para proponer normas Yy
reglamentaciones relacionadas con el
medio ambiente (Arto. 8). La Ley de
Participacion Ciudadana también garantiza
la participacion amplia de la poblacion
en todas estas comisiones nacionales
sectoriales.’!

Seglin la Ley Forestal, la poblacion
también tiene representacion en las
“Comisiones Forestales” a nivel regional,
departamental y municipal para coordinar
con la Conafor. Estas incluyen siete
representantes del gobierno central,
mas tres o cuatro de otras instancias: del
Concejo Municipal, Consejo Regional
(sdlo en las Regiones Autonomas), ONG
ambientalistas y asociaciones forestales.

Sin embargo, esta figura no aparece en el
reglamento de la ley. También la ley habla
de “distritos forestales desconcentrados”
con participacion de alcaldias, Consejos
Regionales, universidades (donde las hay)
y las asociaciones forestales, ademas de
cinco representantes del gobierno central
(Inafor, Marena, Ministerio de Educacion,
Ejército y Policia). Pero en el reglamento
no se aclaran sus funciones ni el papel
de estos otros actores; sd6lo menciona
que la estructura de distritos mejorara la
atencion a los usuarios del recurso forestal.
Establece que el delegado de Inafor sera el
“responsable de todas las funciones que...
competen al Inafor en el territorio” y que
los distritos seran creados por el Magfor
(Arto. 12). Es decir, el poder de decision
queda claramente con el Inafor.

La otra mencion de la sociedad civil en
la Ley Forestal se refiere a los programas
de fomento, en particular, a la ejecucion
de programas de reforestacion. La Ley
Ambiental enfatiza no s6lo los derechos
de los ciudadanos, sino también el deber
de toda la poblacion de proteger los
recursos naturales del pais (por ej. Arto.
4-2, Arto. 13-3). Por ejemplo, el derecho

% Ademas, incluye los Consejos Regionales de las regiones autdnomas (2), Amunic (1) y la empresa privada
(2). La ley no establece como seran escogidos los representantes.

31 No queda claro como se resolvera el hecho de que la composicion de estas comisiones, como Conafor y la
CNA, difieren de las leyes sectoriales y de esta ley. De hecho, es un problema serio que las leyes establezcan
una proliferacion de comisiones que no funcionan (Blackwell, com. pers.).



de propiedad esta condicionado a una
funcidén social ambiental, y la libertad
de los habitantes estd condicionada
por el interés social. La ley otorga un
mecanismo importante para hacer esto.
Para representar el interés ptblico en todas
las infracciones a las leyes ambientales, la
ley crea la Procuraduria para la Defensa
del Ambiente y los Recursos Naturales
(Artos. 9, 10), y establece que cualquier
ciudadano tenga el derecho de iniciar
acciones “civiles o penales en contra de
los que infrinjan” la ley.*> El Reglamento
instruye a la Procuraduria dar a conocer
a la ciudadania el procedimiento para
ejercer acciones ante ella para la defensa
del ambiente.

Las dos leyes, forestal y ambiental,
le dan el derecho de informacidén a la
ciudadanfa. El reglamento de la Ley
Ambiental establece el derecho de los
ciudadanos de ser informados sobre
cualquier actividad, programa o politica
que pueda afectar la calidad ambiental
o el desarrollo sostenible (Arto. 6). El
articulo 34 explica el procedimiento para
obtener informacién ambiental en un
plazo maximo de 15 dfas. El reglamento

de la Ley Forestal establece que “las
concesiones, autorizaciones y permisos
forestales, planes de manejo y demas
instrumentos de gestion forestal, asi como
los informes de cumplimiento, informes
y dictamenes de auditorias forestales y
otros relativos a la implementacion de
la Ley y del presente Reglamento, son
instrumentos de acceso publico” (Arto. 16,
énfasis nuestro). La Ley de Participacion
Ciudadana también garantiza el derecho de
cualquier ciudadano, de forma individual
o colectiva, de solicitar informacion del
gobierno.* Incluso, establecelaobligacion
del gobierno de entregar la informacion
solicitada. El acceso a toda la informacion
disponible sobre el aprovechamiento
forestal en el pafs es muy importante
para permitir una efectiva vigilancia del
sector de parte de la poblacion, muy en
contraste con el hermetismo con que se ha
acostumbrado manejar el tema.

La Ley de Participacion Ciudadana
también establece los derechos y
procedimientos para la peticidbn ante
cualquier funcionario ptblico o denuncia
del mismo. Crea la figura del Procurador
Especial de Participacion Ciudadana

32 Sin embargo, Nicaragua no ha contado con una ley de delitos ambientales. Cuando este libro estaba
en su edicion final, la Ley Especial de Delitos contra el Medio Ambiente fue aprobada por la Asamblea

Nacional.

33 Este derecho sera desarrollado en la Ley del Acceso a la Informacion Pablica (presentada a la Asamblea

Nacional, pero todavia no dictaminada).
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para defender los derechos establecidos
por la ley, y el Consejo Nacional de
Participacion Ciudadana, con una amplia
participacion de mas de 30 representantes.
También a nivel nacional, la ley exige
que el gobierno lleve a cabo una consulta
nacional antes de aprobar cualquier ley*
y establece que los ciudadanos puedan
presentar proyectos de ley y aclara los
procedimientos pertinentes.

El Reglamento de la Ley Ambiental exige
que “cada instrumento de gestion ambiental
en su disefio y aplicacion, incorporara los
procedimientos y mecanismos especificos
para hacer efectiva [la] participacion en
cada uno de los niveles nacional, regional,
municipal y local” (Arto. 6). Por ejemplo,
el procedimiento establecido para las
evaluaciones de impacto ambiental (Decreto
45-94), el cual fue promulgado antes de la
Ley 217, establece mecanismos especificos
para la participacion ciudadana.

En las areas protegidas, la ley garantiza
los derechos y garantias de los habitantes,
y promete incorporarlos y transformarlos
“en los verdaderos vigilantes de esos
sitios” (Arto. 19). El plan de manejo debe
integrar a la comunidad en la gestion y
vigilancia (Arto. 21). El reglamento sobre

areas protegidas (Decreto 14-99) manda
que la Direccidon de Areas Protegidas
garantice mecanismos de participacion de
las autoridades locales y los pobladores
que habitan las areas protegidas en el
proceso de formulacion de los planes de
manejo.

En general, la concepcidn de participacion
ciudadana en la Ley Forestal refleja
principalmente la participacion de los
usuarios del Inafor al recibir sus servicios,
y la privatizacion de algunos de éstos,
como la formulacion y supervision de los
planes de manejo a través de la regencia
forestal. Es decir, que los ciudadanos
(profesionales  calificados para este
trabajo) pueden “participar en la gestion
forestal” como regentes.

Por su parte, en la Ley Ambiental hay que
notar que la equidad y la justicia social se
ven menos como algo que se logra a través
de la participacion, y mas como algo que
deben garantizar los entes rectores de las
politicas en cuestion. Por ejemplo, en la
decision de declarar un area protegida,
hay que tomar en cuenta “las condiciones
socioecondmicas de la poblacion” y “las
comunidades indigenas”, pero esta misma
poblacién y la comunidad indigena no

3 La Ley Forestal si fue consultada, entre otras, pero habria que hacer estudios especificos sobre esos
procesos para analizar hasta qué punto las consultas son tomadas en cuenta al aprobar las leyes.



tienen ningln poder sobre la decision
(Arto. 20).

Sin embargo, a pesar de estas
limitaciones en su visidn, se nota una
gran diferencia entre la Ley Ambiental
y la Ley Forestal con respecto a lo que
si hay que tomar en cuenta para los
contratos de aprovechamiento. Ademas
de mencionar los planes y prioridades
de varias entidades regionales y locales,
el Articulo 55 de la Ley Ambiental
termina tomando en cuenta también “los
beneficios de su aprovechamiento para las
comunidades”. Este aspecto social sobre
el aprovechamiento no est4 presente en la
Ley Forestal.

La participacion ciudadana
en el ambito local

La Ley de Municipios dice que los
gobiernos municipales deben estimular “la
participacion ciudadanaen la gestion local,
mediante larelacion estrechay permanente
de las autoridades y su ciudadania, y la
definicion y eficaz funcionamiento de
mecanismos e instancias de participacion”
(Arto. 36). Los mecanismos especificos
creados por esta ley incluyen los cabildos
municipales y las sesiones de los Concejos,
que son de naturaleza publica. La Ley de
Participacion Ciudadana retoma algunos
de los mecanismos e ideas propuestos
en la Ley de Municipios y establece

mecanismos concretos para ponerlos en
practica.

Los cabildos son asambleas de pobladores,
en los cuales ellos pueden ‘“conocer,
criticar constructivamente y contribuir
con la gestibon municipal” (Arto. 36).
Es obligacion del gobierno municipal
organizar dos cabildos ordinarios al
ano. La ley municipal también establece
los cabildos extraordinarios, los cuales
pueden ser convocados a iniciativa de
los ciudadanos para tratar de manera
plblica problemas o necesidades de la
comunidad. La Ley de Participacion
Ciudadana establece el mecanismo para
que los ciudadanos soliciten un cabildo
extraordinario.

Los gobiernos municipales también
pueden crear instancias de participacion
ciudadana, en las cuales deben tomar
parte las instituciones de gobierno y
organizaciones econdmicas y sociales
comprometidas con el desarrollo
integral del municipio, para coordinar
sus programas y acciones y promover la
cooperacion interinstitucional (Arto. 37).
El Concejo debe fomentar la creacion
de asociaciones de pobladores para el
desarrollo municipal y la participacion
de todos en la gestion municipal. La
Ley de Participacion Ciudadana crea,
o define en mas detalle, algunos de
estos mecanismos de coordinacion
y participacion. Estos incluyen los
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Consejos de Desarrollo Departamental
y los Comités de Desarrollo Municipal,
entre otros, los cuales deben incluir
amplia representacidén de organizaciones
de la sociedad civil. Establece los
procedimientos para la formacion e
institucionalizacion de asociaciones de
pobladores y organizaciones sectoriales
en el ambito local, e incluye claros
mecanismos de recurso si una asociacion
es rechazada en su solicitud de inscripcion
u oficializacidn. En particular, establece un
proceso agil y local para la formacion de
estas asociaciones, ante su gobierno local,
en vez de tener que solicitar la personeria
juridica ante la Asamblea Nacional.

Los ciudadanos también tienen la
posibilidad de participar en comisiones
permanentes y comisiones especiales
municipales. Entre las comisiones
permanentes se incluyen una que atienda
los problemas de medio ambiente, entre
otras cosas, y otra sobre gobernabilidad,
que atienda la participacion ciudadana
(Arto. 73, Decreto 52-97). En la mayoria
de los municipios del pais, a iniciativa
de varios actores, pero en particular del
Marena, los gobiernos municipales han
establecido las Comisiones Ambientales
Municipales (CAM) como foros para la
discusidén y concertacion sobre aspectos
ambientales. Estas incluyen, en general,
representantes del gobierno central y
local, empresa privada, ONG y otros

actores locales como, a veces, duenos de
bosque. Segtin la Ley Forestal, las CAM,
ademas del Inafor, tienen que otorgar las
constancias necesarias para que cualquier
productor pueda acceder a los incentivos
forestales, los cuales estan ofrecidos
principalmente para inversiones en el
sector. Es importante que la ley reconozca
la importancia y autoridad que tienen, o
pueden tener, estas instancias.

Los ciudadanos tienen varios derechos
establecidos por la Ley de Municipios,
como por ejemplo: participar en los
asuntos locales; hacer peticiones, denunciar
anomalfas y formular sugerencias de
actuacion; respaldar orechazarlas gestiones
de sus autoridades; denunciar abusos en
contra de una racional explotacion de los
recursos naturales; ser informados sobre el
presupuesto y participar en la formulacion
del plan de inversiones; integrarse a
las labores de proteccion del medio
ambiente (Arto. 16). También ya hay una
ley que establece que la formulacion del
presupuesto municipal tiene que ser de
manera participativa (Ley 376, de Régimen
Presupuestario Municipal). La Ley de
Participacion Ciudadana establece criterios
para que los ciudadanos promuevan
iniciativas de resolucion y ordenanzas;
ademas, exige que se realicen consultas
ciudadanas sobre asuntos de importancia
en los municipios.



Con respecto a las comunidades
indigenas, la Ley de Municipios exige
que éstos reconozcan la existencia de las
comunidades en sus territorios, respeten a
las autoridades tradicionales y las tomen
en cuenta en los planes y programas de
desarrollo municipal (Arto. 67).

Los pequenos productores

A pesar de que la politica forestal
menciona especificamente a los pequefios
productores forestales y agroforestales,
la nueva Ley Forestal s6lo menciona
la participacion de un representante de
“duefios de bosque” o “asociaciones
forestales™® en algunas comisiones
como sefialamos arriba. Fuera de éstas y
los ambitos ofrecidos a la sociedad civil
en general, este grupo no tiene ninguna
participacion formal en las decisiones
sobre la gestion forestal. Por otro lado,
hay gobiernos municipales que incluyen
a representantes de los duefios de bosques
en sus comisiones ambientales (CAM),
donde si pueden tener un vinculo mas
directo con las decisiones tomadas en el
ambito local.

Sobre este grupo, consideramos aqui su
participacion como productores enel sector
forestal y en los beneficios econdmicos del

sector. Es posible que una participacion de
este tipo de estos sectores pueda ayudar
a mejorar la equidad en el pais. En la
actualidad, la gran mayoria de pequefios
campesinos y pequefios comerciantes de
madera prefieren trabajar en la ilegalidad,
debido a que los tramites para obtener
los permisos de aprovechamiento son
demasiado engorrosos, burocraticos Yy
costosos. Por otro lado, aunque sea legal,
los campesinos y agroforestales tienden
a recibir pocos beneficios de la gestion
forestal, porque les resulta mas sencillo
vender el arbol en pie al intermediario o
comerciante, y dejar los tramites a ellos.
El resultado es que reciben s6lo US$ 10 a
20 por arbol (unos USS$ 2 a 6 por m*). Hay
poco incentivo, entonces, para que los
campesinos siembren arboles comerciales.
La nueva ley no cambia esta situacion.

La ley que antes regia el aprovechamiento
forestal, el Reglamento de 1993, impuso
el requisito de conseguir un permiso de
aprovechamiento para la extracciéon de
lefia 0 madera, el cual se otorga después
de la inspeccion del sitio. En la préactica,
en los Gltimos 10 afios, Marena, y después
Inafor, establecieron otros requisitos
especificos necesarios para conseguir
ese permiso; después de la aprobacion de
las reformas a la Ley de Municipios en
1997, que otorga la participacion de los

35 El segundo no necesariamente se refiere a pequefnos productores.
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gobiernos municipales en la entrega de
permisos de aprovechamiento, algunos
gobiernos municipales establecieron sus
propios requisitos también. Aunque en
lo especifico los tramites han variado a
través del tiempo y espacio, en general
cualquier productor que ha querido cortar
aunque fuera un solo arbol -incluso para
uso doméstico- ha tenido que viajar hasta
la sede municipal y también a la sede mas
cercana de Inafor (lo que en general esta
muy lejos, en la ciudad cabecera de su
departamento), llenar formularios, pagar
por la inspeccion, esperar varios dias
para la inspeccion, volver a viajar para
recoger el permiso, pagar el impuesto
correspondiente, gastar en el costo de los
viajes y perder tiempo.

En algin momento Inafor establecié la
figura de ‘“uso doméstico”, y fijo6 por
departamento una cantidad de madera
(por ejemplo 2 6 3 arboles, o hasta 10
m®) que se consideraba bajo esa figura.
Para agilizar el proceso en algunos casos,
Inafor delegd estas autorizaciones a la
autoridad mas cercana a la poblacion: la
alcaldia. Sin embargo, aunque todavia se
utiliza en la practica en algunos lugares,
esta figura oficialmente desaparecio
cuando en 2002, Inafor aprobd nuevas

disposiciones, en las cuales la figura de
uso doméstico, que habia sido abusada
por madereros y comerciantes,*® cambio a
“aprovechamiento forestal no comercial”,
el cual no requiere permiso cuando sea
menos de 10 m’ por afio por finca. Sin
embargo, quedd en el aire qué pasa si el
duefio de finca tiene que transportar esa
madera al aserrio para procesar (Inafor,
2002).

Algunas de estas disposiciones quedan
establecidas en el reglamento de la
nueva Ley Forestal. El aprovechamiento
no comercial, para uso en la misma
finca, no requiere permiso, pero los que
necesitan procesarlo en el aserrio tienen
que solicitar ante Inafor un permiso de
aprovechamiento no comercial. Para
aprovechamientos comerciales, la ley
establece tres rangos de aprovechamiento
con requisitos diferentes: fincas con areas
boscosas de menos de 10 hectéreas, fincas
con mas de 10 hectareas de bosque, y
areas de bosque no fragmentado. Los
requisitos incrementan respectivamente.
Por ejemplo, el primero s6lo necesita un
plan de reposicion forestal, el segundo,
un plan minimo de manejo forestal, y
el tercero, un plan general de manejo
con planes operativos anuales (Arto.

% Muchos madereros y comerciantes compraban pequefas cantidades de arboles de los duefios de bosque
que solicitaban estos permisos “domésticos”. Asf se abastecian de madera para uso comercial, pero evitaban
preparar el plan de manejo para el aprovechamiento de cantidades mayores.



47, Reglamento).”” Reconociendo el
problema de Ia titulacion de la tierra, los
requisitos incluyen el titulo de dominio
o documento posesorio. Todos los
tipos de aprovechamiento necesitan un
regente forestal, y cualquiera que esta
ubicado dentro de un area protegida
requiere la autorizacion de Marena.
Los aprovechamientos mayores de 500
hectéreas requieren un estudio de impacto
ambiental, autorizado por Marena. Todos
estos requisitos se aplican a los “bosques
naturales”.

La nueva ley elimina algunos controles y
tramites molestos, en particular cuando se
compruebe que el origen de la madera es
una plantacion forestal. Las plantaciones,
debidamente registradas, no necesitan
permiso de aprovechamiento. Tanto las
plantaciones como el manejo de bosques
naturales estan sujetos a una serie de
incentivos basados en la reduccion de
impuestos. Para comprobar que proviene
deunaplantacion, se necesitaun certificado
de origen. Cualquier persona que siembra
una plantacion tiene que registrarla con
Inafor unos 10 ahos antes de realizar su

primer aprovechamiento. También tiene
que inscribirse en el Sistema Nacional
de Administracion Forestal y el Registro
Forestal antes de conseguir un permiso
de aprovechamiento. Los pequehos y
medianos productores rurales -para los
cuales la gestion forestal es sdlo una de
varias actividades productivas que lleva
a cabo- dificilmente realizaran estas
gestiones.

La ley no contempla otro tipo de bosque o
aprovechamiento. De bosques secundarios
solo se contempla el aprovechamiento de
lenha, el cual también requiere de un plan de
manejo y un permiso de aprovechamiento
(Arto. 56).  Esto es poco probable, dado
que la gran mayoria de los lefieros en el
pais opera fuera de la ley, y la necesidad
de preparar un plan de manejo a través
de la contratacion de un regente forestal
aumentaria mucho sus costos.* La leha
proveniente de “residuos resultantes de
las actividades productivas en fincas
agrosilvopastoriles” también requiere de
un permiso de aprovechamiento del Inafor,
aunque sea “un solo tramite” (Reglamento
Arto. 57).

" Las nuevas Disposiciones Administrativas publicadas en agosto 2004 son todavia méas detalladas. Por
ejemplo, se cambian las categorfas a: menos de 10 hectareas, de 10 a 50, y mayores de 50, en bosques
fragmentados o no fragmentados (Arto. 3, Resolucion Admin. No. 35-2004).

38 Parece que quienes formularon la ley no contemplaron la posibilidad que de los bosques secundarios se
puede aprovechar madera para otros fines. Sin embargo, esto no tiene sentido. Por ejemplo, hay artesanos de
Masaya que utilizan madera aprovechada de bosques secundarios de San Carlos.

% En las Disposiciones Administrativas de 2004, se divide este requisito en tres categorias similares a las
categorfas para el aprovechamiento de la madera (Arto. 40, Resolucion Admin. No. 35-2005).
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La mayoria de los sistemas forestales de
las fincas campesinas no son plantaciones
ni bosques densos, sino una variedad
de sistemas forestales y agroforestales,
donde predominan los que podemos
llamar arboles de crianza. Se trata de
cafetales bajo sombra forestal, potreros
extensivos con manchas de arboles, cercos
vivos, barbechos forestales, etcétera. Pero
la ley y su reglamento no consideran
explicitamente los arboles dispersos en
sistemas agroforestales o silvopastoriles
como un recurso forestal; esto perjudica
a todos los duehos de arboles fuera de
bosques que los quieren aprovechar
comercialmente. Si un campesino no
logra registrar una parte de su finca como
plantacion, la ley no ofrece otra opcion
mas que conformarse con los tramites
correspondientes al aprovechamiento de
“bosques naturales”. En respuesta a las
quejas sobre estasituacion, el Inafor aprobd
nuevas disposiciones administrativas en
agosto de 2004, y ofreci6 un tramite mucho
mas sencillo para “aprovechamiento en
fincas agrosilvopastoriles”, sin regente
y solamente con “inspeccion técnica
gratuita” por el delegado del Inafor
(Artos. 28 y 29 Resolucion Admin. No.
35-2004).

Laley sitomaen cuenta los bosques naturales,
pero no hay ninguna consideracion para

duenos de bosque sin capital. El pago
del regente, del plan de manejo y del
estudio de impacto ambiental (cuando
es necesario) suma miles de dolares de
inversion. Ademas, hay que pagar los
impuestos sobre el aprovechamiento antes
de empezar la explotacidn forestal, aunque
a veces se puede negociar ciertos arreglos
sobre este pago, en Managua (Solis, com.
pers.). Aun cuando un pequeho duefio
de bosque tiene su plan de manejo, con
apoyo de la cooperacion internacional,
por ejemplo, no cuenta con el capital
necesario para aprovechar los diferentes
mercados. En Las Segovias, ocurre que
los duefios de bosques no tienen sus
propios camiones para llevar los troncos
hasta la carretera, donde les han ofrecido
mejores precios, o hasta el aserrio. Los
duenos de bosques comunales en la
Region Autdonoma del Atlantico Norte
tienen problemas similares. Como dijo
un lider de una comunidad indigena: “Las
leyes han cambiado, pero siguen siendo
los madereros los que toman todas las
decisiones” (anon, com. pers.). No tienen
otra opcidn mas que vender los arboles en
pie al maderero o a su intermediario.*

Cuando hay contratos de concesiones
de largo plazo con las comunidades,
la comunidad tiene poco poder de
negociacion cuando las empresas fallen

40 Un estudio de comunidades indigenas y el aprovechamiento de recursos forestales en la RAAN encontraron
que las comunidades solo reciben entre el 3.4% y el 7.3% del valor total de la madera cuando venden el arbol

en pie (Roper, 2003).



(Roper, 2003). Cortar y vender las tablas
directamente es mucho mas favorable
econdmicamente (Roper, 2003).

Por todos los costos y tramites que la
gestion forestal productiva implica, hace
falta el apoyo de estos grupos a través del
fomento de negocios propios. Es notable,
por ejemplo, que la Ley del Régimen
de Propiedad Comunal estd dirigida
solamente a proteger alos comunitarios de
la extraccion de madera, pero de ninguna
manera establece o apoya la opcion de los
propietarios de ser los protagonistas del
aprovechamiento.*!

Los gobiernos locales

Como se menciond arriba, la Ley de
Municipios otorga a los gobiernos
municipales una responsabilidad amplia
sobre el desarrollo y los recursos naturales
en su jurisdiccion. En términos especificos,
tienen el derecho de opinar sobre todos los
contratos de aprovechamiento propuestos
en el municipio, recibir entre el 25% y el
35% de los impuestos sobre estos contratos
del Gobierno central, declarar parques
municipales, participar en evaluaciones de
impacto ambiental y suscribir convenios
con entes del Poder Ejecutivo para la
delegacion de funciones. Tienen el deber

de hacer planes de ordenamiento territorial
y fomentar la participacion ciudadana.
También emiten ordenanzas y resoluciones,
las primeras contienen normas sobre
asuntos de interés local, tanto ambiental
como sobre cualquier otro tema relevante
de competencia municipal.

Ademas, el Marena, el Inafor y otros
institutos nacionales deben “coordinar” con
los gobiernos locales sobre muchos otros
temas, incluyendo las &reas protegidas,
pero el poder de decisidon queda claramente
con el gobierno central. Por ejemplo, las
municipalidades son las responsables de
la elaboracion y ejecucion de planes de
ordenamiento territorial segiin directrices
establecidas por el Marena y el Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales
(Ley Ambiental, Arto. 6); éstas pueden
proponer zonas de emergencia ambiental
a la Presidencia a la Republica; el Marena
y el Magfor pueden declarar areas de
conservacion de suelos en coordinacion
con las municipalidades; y el Marena debe
coordinar con ellas para establecer las
normas de calidad de los ecosistemas y
sobre contaminantes. Las ordenanzas que
emiten sobre el ambiente y los recursos
naturales tienen que ser en coordinacion
con el Marena para garantizar que estan
conformes a las leyes y normas vigentes en
el pais (Ley Ambiental, Arto. 74).

4 La nueva Ley Forestal establece que, en las regiones autdénomas, el 25% de los ingresos recaudados en
impuestos para el aprovechamiento forestal seran devueltos a la comunidad; pero este articulo fue suspendido
por un afio (2004) debido a problemas de financiamiento del Inafor.
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Con respecto a su autonomia, es importante
saber que los gobiernos municipales de
Nicaragua manejan sus propios ingresos
locales, principalmente el Impuesto Sobre
Bienes Inmuebles (IBI) y el Impuesto
sobre la Venta (IV) municipal. En 2004
recibieron el 4% del presupuesto nacional
en transferencias, y el 6% en 2005.

Todas estas facultades, ademas de cierta
autonomia financiera, permiten a los
gobiernos municipales tener alguna
influencia en la gestion forestal, por un
lado; por otro, hay que reconocer que no
tienen poder de decision en dos temas
claves: el aprovechamiento forestal y las
areas protegidas nacionales. Es importante
reconocer que esta falta de autoridad puede
afectar su interés en el tema. Muchos
analistas creen que, dado la experiencia
en otros sectores y en otros paises, las
municipalidades  otorgarfan = mayores
presupuestos y personal mejor capacitado
a la gestidn forestal y ambiental si tuvieran
mas poder de decisidbn en estos campos
(Blackwell, com. pers.; Ribot, 2004).

En términos de politica nacional, los
gobiernos municipales tienen represen-
tacion en la Conafor por la primera vez
con la Ley Forestal; igualmente, tiene
representacion en el CNA, aunque esta
comisidon se ha reunido pocas veces.
Las dos leyes, forestal y ambiental,
refieren a la coordinacion en muchos

sentidos. El Articulo 7 de la Ley
Forestal, después de enumerar todas las
responsabilidades del Inafor, termina
con la siguiente declaracion: “Todas las
actividades mencionadas en los incisos
anteriores deberan ser coordinadas con
las autoridades municipales”. Esta frase
fue ahadida en plenaria, y este principio
no fue retomado en el Reglamento, por lo
cual esa coordinacidon quedo en el aire.

LaLey Forestal busco eliminar larepeticion
de responsabilidades y los espacios para la
confusion o ilegalidad, bajando el perfil
de los gobiernos municipales con respecto
al aprovechamiento forestal. Antes de la
nueva ley, las mismas disposiciones del
Inafor inclufan en su lista de requisitos para
cualquier solicitud de aprovechamiento la
opinion de la alcaldia (Artos. 5, 35, de las
Disposiciones).

Lo que se establece ahora es una llamada
“audiencia ptblica” para la presentacion y
discusion de los planes de manejo, aunque
en la ley, “el piblico” sdlo incluye,
aparentemente, al Inafor y a los técnicos
forestales de los gobiernos locales (y
en su caso), de los gobiernos regionales
autonomos). El Inafor estd obligado,
por el nuevo reglamento, a responder a
las solicitudes de aprovechamiento en
15 dias, cuando éste es en fincas (con
bosques mayores de 10 has), y en 30 dias,
para aprovechamiento en areas de bosque



natural no fragmentado*; no se especifica
cuanto tiempo tendrd el gobierno local
para revisar los planes de manejo antes de
la audiencia piblica (ver articulos 47-50
del reglamento).

La ley busca bajar el nivel de competencia
que tenian los gobiernos municipales en
sus opiniones.* La ley especifica que “la
audiencia ptblica tomara como referencia
obligatoria la norma técnica aprobaba
seglin el tipo de bosque o el area bajo
manejo” (Arto. 22).* Es decir, no se
permite otro criterio mas que el criterio
técnico forestal del Inafor. Entonces,
no hay espacio para la consideracion de
la opinion pablica, o de los beneficios
locales, por ejemplo, si la poblacion
quiere exigir que todo aprovechamiento
forestal emplee mano de obra local o
quiere establecer un area ecoturistica en
€sa misma zona, o Si quiere exigir normas

mas estrictas o con otro énfasis que las
normas técnicas de Inafor. Las reglas para
el nuevo proceso no hacen posible que
los gobiernos locales puedan representar a
sus poblaciones en estas decisiones.*

Por otro lado, las municipalidades hoy
dia tienen la posibilidad de pedir al
Inafor que les delegue la responsabilidad
“para el otorgamiento de permisos
de aprovechamiento comercial, el
seguimiento, vigilancia y control” (Ley
Forestal, Arto. 10). En el articulo 7
también habla de convenios que delegan
funciones de vigilancia y control o
fomento. Es decir, el Inafor puede
delegar muchas de sus funciones a las
alcaldias, aunque siempre mantiene la
Gltima responsabilidad sobre el sector.*
El reglamento facilita la cancelacion de
los convenios, en particular de parte del
Inafor, practicamente a la discrecion del

42 Tiene s6lo un dfa para responder a aprovechamientos menores, por lo que en estos casos parece que no
seré incluida la opinion de la Alcaldfa.

43 Hay alcaldias que buscaban limitar el nimero de permisos aprobados. Su opinion nunca ha sido vinculante
por ley; sin embargo, en la practica, algunos delegados del Inafor temian otorgar permisos con una opiniéon
negativa de la alcaldfa (varias entrevistas).

4 A mediados de 2004, el nuevo sistema todavia no se habfa implementado; en algunos municipios seguian
con el sistema anterior, en otros habfan formado comisiones forestales y en todavia otros el delegado de
Inafor habia dejado a un lado los gobiernos municipales.

4 Las solicitudes también quedan aprobadas si pasa el tiempo estipulado sin respuesta del Inafor. Aunque
esto parece proteger a los madereros de la burocracia del Inafor y de las alcaldfas -lo que es correcto-, las
historicas confabulaciones entre el Inafor y los madereros (ver capitulo III) sugieren que también podria
ser utilizado como un mecanismo para “aprobar solicitudes sin aprobarlas”, asi también, simplemente,
ignorando las opiniones de disidentes locales, de gobiernos o pobladores.

46 A la hora de esta investigacion, varios estaban en negociacion, pero ninguno habia sido aprobado.
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director. Otra critica sobre estos convenios
es la cuestidn del financiamiento (Krauter
et al., 2003). Solo el Arto. 7 requiere el
traslado “de los recursos necesarios... [al]
gobierno municipal™ -el Arto. 10 no los
menciona-, y el reglamento no especifica
la fuente de estos fondos. Sin embargo,
los convenios presentan una oportunidad
importante para las autoridades locales.*®

Fuera de las audiencias sobre el
aprovechamiento y estos convenios, no
hay otros mecanismos de coordinacion
especificado entre el Inafor y los
gobiernos municipales. El Articulo 12 de
la Ley Forestal establece que el Inafor,
como responsable de las normas técnicas
y los planes de manejo, debe coordinar
con todas las comisiones forestales. Sin
embargo, como se menciond arriba, estas
comisiones no aparecen en el reglamento;
no se habla de la coordinacion a través de
los distritos (los cuales si aparecen en el
reglamento).

Con respecto a las areas protegidas, los
gobiernos locales y los ciudadanos tienen
otra modalidad de participacion, ademas
de ser consultados sobre los planes de
manejo otorgada por la Ley Ambiental: los

esquemas de comanejo de areas protegidas.
El decreto 14-99, Reglamento de Areas
Protegidas, establece el comanejo como
un modelo de administracion colaborativa
en el cual el Marena cede o coordina el
manejo, en algunas categorias especificas
del area protegida, con los gobiernos
locales, ONG, instituciones privadas o
universidades. En la practica, todas las
areas cedidas en comanejo estan siendo
administradas por ONG. Sin embargo, los
gobiernos locales pueden ser miembros
de los comités locales de comanejo,
los cuales son la méaxima instancia de
discusion y debate para llegar al mayor
consenso posible sobre el manejo del area.
La organizacion administradora tiene que
seguir las lineas definidas por este comité.
Hay que recordar que es el Marena el
que emite la Gltima palabra, y que, en la
practica general, la participacion local en
las areas protegidas siempre ha sido un
campo de batalla (Blackwell, com. pers.).

Las leyes municipales y ambientales
permiten que los gobiernos municipales
puedan crear sus propias areas protegidas,
llamadas parques ecoldgicos municipales
(PEM), que promueven la conservacion de
los recursos mas valiosos del municipio.

47 Este tipo de convenio también se puede establecer con otros “organismos piblicos o privados”, pero no
menciona financiamiento para éstos. Los convenios discutidos en el Articulo 10 se pueden celebrar s6lo
con gobiernos municipales. El Arto. 11 se refiere a otros acuerdos “con personas naturales o juridicas” para
programas forestales, educacion, cultura, capacitacion e investigacion y labores de vigilancia.

8 Estos convenios también estén establecidos en el Arto. 11 de la Ley de Municipios.



Esto se hace a través de una ordenanza
municipal, luego de una supervision del
Marena, corroborando que se cumplen los
criterios establecidos en el Reglamento de
Areas Protegidas, y con la consiguiente
aplicacion al Marena para su inscripcion
en el Sistema Nacional de Areas
Protegidas. En la practica, para conseguir
este reconocimiento la municipalidad
debe cumplir una serie de requisitos
técnicos y contar con un plan de manejo.
Varios municipios han intentado, sin éxito,
tramitar este reconocimiento.

De hecho, su autonomia de decision sobre
estas areas es bastante limitada. Primero,
el Reglamento de Areas Protegidas
(Decreto 14-99, Arto. 12) establece que
es el Marena el que tiene que establecer
criterios para la calificacion de una zona
como PEM. Segundo, es el Marena el
que elabora las normas, reglamentos
y procedimientos para todas las areas
protegidas, incluyendo los PEM (Arto.
6). Esto también ha sembrado cierta
preocupacion entre alcaldias interesadas,
por la aparente pérdida de control sobre el
area después de la inscripcidon del PEM.
Entonces, por el momento, muchas PEM
estan declaradas, pero no son legalmente
constituidas.

No todos los derechos que se establecen
en algunas leyes estan incluidos en otras;
més bien se establecen conflictos. Por
ejemplo, la Ley Ambiental dice que es

obligacidon del Marena consultar con los
gobiernos municipales en las evaluaciones
de impacto ambiental (Ley 217, Arto.
27). Sin embargo, el Decreto sobre estas
evaluaciones, el cual fue aprobado dos
aflos antes, tiene esta consulta como
opcional (Decreto 45-94, Arto. 13-15).
El Decreto nunca ha sido actualizado, y
el Marena no ha implementado esta parte
de la Ley Ambiental, que prima sobre el
Decreto.

De manera similar, con respecto a la
prevenciony control de incendios, lanueva
Ley Forestal especificalacoordinaciéncon
los gobiernos locales, pero el reglamento
no. El marcaje y transporte de madera, el
cual estd mandado a hacer en coordinacion
con los gobiernos municipales en la Ley
de Municipios (Arto. 7, inciso 8c), no
se menciona. En conjunto, entonces,
esta combinacion de leyes ofrece
algunos espacios de participacion a los
gobiernos locales, aunque casi todos son
“coordinados” y les ofrece poco poder
de decision. Sin embargo, el derecho de
emitir opinion sobre el aprovechamiento
forestal es significativo, aunque ha sido
reformulado como participacion en una
“audiencia ptblica”. Primero, éste es un
derecho poco visto en otros paises del
mundo. Aunque en algunos paises los
gobiernos locales tienen mds derechos
sobre una parte de los bosques locales
(por ejemplo en Bolivia u Honduras),
no hay muchos paises donde el gobierno
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local tenga el derecho de opinar sobre
todo el aprovechamiento en el territorio.
Segundo, aunque la opinidn de la alcaldia
no tiene fuerza de ley, en la practica se ha
visto que un gobierno local, con apoyo de
la poblacidn local, si puede lograr parar
una explotacion no deseada, o por lo
menos presionar para la negociacion de
un contrato mas favorable a los intereses
locales. No sabemos todavia como la
nueva institucionalidad forestal afectara
esta realidad.

Aspectos financieros. La nueva Ley
Forestal cambia la distribucion de los
fondos recaudados del sector forestal.
Antes, los gobiernos municipales recibian
el 25%, y el Inafor, el 75%. Con la nueva
legislacion, los gobiernos municipales
reciben el 35%, el 50% esta depositado en
el Fondo Nacional de Desarrollo Forestal
(Fonadefo) y el 15% va al Tesoro Nacional.
En las regiones autdonomas, los fondos
estan divididos en partes iguales entre
la comunidad o comunidades indigenas
donde se ubican el aprovechamiento, la
municipalidad, el Consejo Regional y el
Tesoro Nacional (Arto. 49),% es decir, el
75% queda en las regiones autdbnomas.
El Fonadefo financiard programas vy
proyectos forestales, y sera administrado
por un comité compuesto por los titulares

del Magfor, Marena y del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico; el director del
Inafor; un miembro de la Junta Directiva
de los Consejos Regionales Autonomos; y
el presidente de Amunic (Arto. 52). Este
altimo fue afadido en plenario.

Hay otros aspectos de la ley que afectan de
forma negativa las finanzas municipales.
Con respecto al aprovechamiento forestal,
la ley establece un “pago fTnico” del
6% del precio de la madera (Arto. 48).
Antes de la implementacion de esta ley,
muchos gobiernos municipales cobraban
alglin impuesto sobre la madera extraida
en su jurisdiccion. Aunque estos costos
acumulativos a veces fueron una carga
demasiado alta para los madereros, hay que
reconocer que las municipalidades tienen
dificultades financieras para cumplir con
sus responsabilidades y derechos en el
sector.

Ademas, los gobiernos locales cargan con
una gran parte de los beneficios ofrecidos
a través de la reduccion de impuestos
como incentivos para la inversion en
plantaciones o aprovechamiento forestal.
Entre otras cosas, las personas duefias de
plantaciones gozan de la exoneracion del
pago del 50% del Impuesto Municipal
sobre Venta, y las propiedades donde hay

4 El Articulo 62 de la ley incluye a las comunidades indigenas de otras partes del pais. Aunque no esta muy

claro, parece que éstas también deben recibir el 25%.



plantaciones y las areas donde se realice
manejo forestal con un Plan de Manejo
son exoneradas del 100% del Impuesto de
Bienes Inmuebles. Estas dos son las fuentes
de ingresos locales mas importantes para
las municipalidades (Arto. 38).

El Instituto Nacional
Forestal

El Instituto Nacional Forestal (Inafor)
se formd en 1998 cuando las oficinas
relacionadas con la actividad productiva-
forestal fueron trasladadas del Ministerio
del Ambiente y los Recursos Naturales
(Marena) al Ministerio de Agricultura y
Ganaderia. Desde entonces, este Gltimo se
llama Ministerio Agropecuario y Forestal
(Magfor). El traslado se hizo por varias
razones. En Nicaragua, por ejemplo, ha
prevalecido una contradiccion historica
entre el sector agropecuario y la actividad
forestal que se queria cambiar, al combinar
los dos bajo los auspicios del ministerio
que se preocupaba por la produccion rural.
La justificacion principal, sin embargo,
fue separar la actividad productiva forestal
del ministerio que tenia la principal
responsabilidad de proteger los recursos
naturales: es decir, antes el Marena fue
juez y parte en la producciodn forestal. Pero

en la practica, pareciera que el traslado
simplemente resultd en cambiar la entidad
que es, todavia, juez y parte.

Desde su formacion, el Inafor ha tenido
problemas serios. Nunca ha logrado
controlar la actividad forestal: ha
predominado la ilegalidad (un funcionario
del Magfor estim6 que sblo se controla el
30% de la actividad forestal del pais®), y
alin con respecto a la actividad “legal”, el
Inafor siempre ha recibido acusaciones de
corrupcidon. Ha tenido mucha inestabilidad
en su direccion: cinco directores en cuatro
anos, y su gestion fue conocida por ser
muy poco transparente. Un director
anterior fue despedido después de
reincorporar a tres personas que habian
sido sefialadas por estar involucradas en
actividades “sospechosas”. Una auditoria
en proceso, a finales de 2003, habia
encontrado evidencia de anomalias en
todas las delegaciones del Inafor en las
zonas madereras del pais (La Prensa, 10
de enero, 2004).

Con respecto a los pequefios madereros
o agroforestales, estos sectores siempre
se han quejado por ser ignorados y
marginados por el instituto, salvo entre
2000 y 2001. En ese entonces, el lider
de un proyecto para duefios de pinares

%0 En una entrevista televisada el 10 de octubre de 2004, el director del Inafor estim6 las pérdidas directas
por aprovechamiento ilegal entre US $80 y US $100 millones al afio (Canal 2, Programa de Carlos F.

Chamorro).
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en Santa Clara manifestd, en un foro
nacional sobre Foresteria Comunitaria,
que los costos e inconvenientes de la
burocracia habifan disminuido bajo las
politicas de la entonces directora (Larson,
2003d). También en ese entonces se hizo
un importante acercamiento con algunas
alcaldias, y se empezd a entregar el debido
porcentaje de las regalias forestales a las
municipalidades, algo que no se habifa
hecho aunque ello estaba establecido por
ley desde 1997. Sin embargo, esos cambios
en la gestidon no lograron ser duraderos, y,
en general, el acercamiento del instituto
con los pequefios productores, con las
alcaldias y con la poblacion ha sido muy
pobre.

Un estudio sobre la nueva Ley Forestal
(Krauter et al., 2003) especificd varios
problemas centrales del Inafor en ese
momento. Entre otros, se mencionan:

e “[El] Inafor no dispone de los recursos
humanos, medios e insumos necesarios
para poder ejercer su funcidn como
institucionrectoradelaprovechamiento
sostenible de los recursos forestales.
Esta situacion afecta no solamente
una adecuada revision técnica de los
planes de manejo y su verificacion en
el campo, sino también el monitoreo

in situ de su adecuada implementacion
y la realizacion de los planes de
reforestacion y regeneracion natural
los cuales son obligaciones del
maderero y duefio del bosque.

El Inafor como institucion recibe
un presupuesto del Gobierno que
esta vinculado directamente con
los ingresos e impuestos obtenidos
en la cadena de aprovechamiento
de los recursos forestales... Este
disefio organizativo administrativo
ha obligado a la institucion a
enfocarse casi completamente hacia
el aprovechamiento forestal, con
el resultado de una negligencia de
su tarea de controlar y monitorear
el aprovechamiento sostenible y
el proceso de reforestacion y de
proteccidn de los bosques naturales...

En el caso especial de las Areas
Protegidas existe una incertidumbre
en cuanto a las responsabilidades que
corresponden a[l] Marena e Inafor...
en el proceso del aprovechamiento
del bosque.”! La Ley 290 otorga a[l]
Marena la funcion de ‘coordinar con
el Magfor la planificacion sectorial y
las politicas de uso sostenible de los
suelos agricolas, ganaderos y forestales

5T También el problema se debe a que el Marena no esta organizado para dar ninglin permiso de explotacion,
aunque legalmente est4 encargado de las areas protegidas. En cambio, el Inafor otorga permisos poco especificos
utilizados para justificar el transporte de arboles que salen de areas protegidas (Blackwell, com. pers.).



en todo el territorio nacional’. Es
precisamente esta coordinacidon que
no ha funcionado y que ha causado en
casos criticos de la explotacion ilegal
de los bosques en Areas Protegidas
situaciones legales ambiguas, en las
cuales cada institucion sehald a la otra
como responsable...

e La calidad técnica de los planes de
manejo refleja que muchos de los
técnicos forestales que elaboran
planes de manejo no manejan a
profundidad las normas técnicas del
Inafor, los procedimientos técnicos y
las metodologias para la formulacion
de planes de manejo... [También
se elaboran] ‘planes de corte’ que
tienden a sobreestimar los volimenes
de madera aprovechable...

e Existen problemas de coordinacion
entre Delegaciones de[l] Inafor. Se
han observado en varias ocasiones
que una delegacion de[l] Inafor otorga
permisos de corte en el territorio
de otras delegaciones de[l] Inafor
(sin autorizacidbn de la alcaldia
responsable), una situacién que ha
causado problemas con alcaldias
que han tratado de controlar este
aprovechamiento forestal ilegal.”

Los autores también especifican varios
problemas entre el Inafor y las alcaldias:

“Enloscasosenloscualeslasalcaldias
asumen un papel protagonista en
el control del comercio y trafico de
sus recursos forestales, chocan con
un Inafor poco transparente hasta
resistente que no responde o apoya
en tiempo y forma a las denuncias de
las alcaldias. Un hecho que se explica
por la falta de recursos humanos y
financieros y por otro lado por la falta
de voluntad politica. La vinculacion
estrecha del Inafor con la industria
de madera prohibe que la institucion
se abre para dejar entrar otros actores
en el ‘negocio del aprovechamiento
forestal’.

[El] Inafor otorga permisos de corte de
lefia y madera sin autorizacion (aval)
de la alcaldia (alcalde), una practica
que viola claramente el reglamento
forestal actualmente vigente.

[El] Inafor no entrega a las alcaldias
ni copias de los permisos de corte
otorgados ni las guias de transportar
la madera y leha, lo cual dificulta
en gran medida el control de esta
actividad por parte de los gobiernos
locales y la policia.

Los técnicos forestales de[l] Inafor
no tienen el tiempo de controlar las
actividades forestales y de ocuparse
del cumplimiento de las obligaciones
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de reforestacion que tienen los
madereros y duefios de los bosques.

e El proceso de subasta de la madera
retenida cuyo responsable es [el]
Inafor, no es transparente. Por un
lado, [el] Inafor no invita a la subasta
como observador un representante
del municipio en la cual se retuvo
la madera. En consecuencia, las
alcaldias no manejan el monto
recaudado en la subasta y tampoco
reciben copia de la factura para
poder verificar la base financiero
sobre la cual se calcula el 25% que
[el] Inafor entrega posteriormente
a la alcaldfa... Frecuentemente el
ganador de la subasta esta afiliado con
el responsable del aprovechamiento
ilegal o la mismo persona, siendo el
costo de la ‘recompra’ ya calculado
en la operacion.”

En 2003, en wun taller sobre
descentralizacion y gestion forestal
municipal, el Inafor present6 su vision de
la descentralizacidn del instituto. Uno de
sus funcionarios explicd que el Instituto
habia dado varios pasos importantes

hacia la desconcentracion: es decir, el
traslado de determinadas funciones del
Inafor central hacia sus delegaciones
territoriales. La Gnica mencion de las
alcaldias en la exposicidon fue sobre la
ejecucion de un plan de visitas de la
direccion superior del Instituto a algunas
autoridades municipales. El trabajo
en coordinacidn con las alcaldias, o
la posibilidad de descentralizar mas
profundamente en el futuro, con el
traslado de algunas funciones a las
alcaldias, no fue parte de la vision
presentada (Espinoza, presentacion 2
abril, 2003; ver Memoria, 2003).

Enelmismotaller,cuando sedividieronen
mesas de trabajo para elaborar diferentes
perspectivas sobre la mejor division de
autoridad y responsabilidades en el sector,
un grupo compuesto principalmente
por funcionarios del Inafor se apegd a
la ley actual (antes de su reforma). En
contraste, las municipalidades expresaron
su vision, seglin la cual se les otorgaria
mayores responsabilidades y aumentaria
la participacion ciudadana. La tension
entre los representantes del Inafor y los
de las alcaldias fue palpable.>

52 En general, el Inafor ha sido claramente deficiente en sus relaciones de trabajo a nivel local. Un estudio de
43 municipios encontrd que solo el 26% de las alcaldfas tenfa un “alto” nivel de coordinacion con el Inafor, en
comparacion con otras 14 instituciones que recibieron porcentajes de 31% al 90%. So6lo el 51% de las Comisiones
Ambientales Municipales dijeron tener “algin nivel” de coordinacion con el Inafor (Fernandez, s.f.).



El director del Inafor al momento de este
estudio ha hecho un esfuerzo importante
paralimpiarlaimagendeestainstitucion.
Entre otras cosas, despidi6 a varios
funcionarios y contratd “nuevas caras”
para puestos claves, como los delegados
distritales y el equipo de supervision. En
su andlisis, la ley ha logrado empezar a
crear un marco juridico forestal que puede
parar el despale indiscriminado de los
bosques del pafs; también ha logrado un
“timido ordenamiento” de la multiplicidad
de instituciones involucradas en el sector
(Rodriguez, com. per.). Es decir, el Inafor
ya tiene un mandato claro, como ente
rector y responsable principal en el sector
forestal. La implementacion estricta
de la ley, por el Inafor, debe reducir la
ilegalidad.

Sin embargo, Rodriguez enfatiza que la
“Onica solucidn” es la participacion y
cooperacion entre todos los actores. El
Instituto ya ha tenido dos experiencias
importantes, al probar una nueva
metodologia de trabajo para detener la
ilegalidad. La mas exitosa fue en San
Fernando, donde reportan que todos
los actores del municipio se sumaron al
esfuerzo y, entre todos, lograron que unos

20 productores ilegales hicieran planes
de manejo y ampliaran las regiones
de regeneracion natural (afectadas por
el gorgojo). El Inafor afirma que la
colaboracidon de todos -alcaldfas, Policia,
delegaciones del Gobierno central vy
sociedad civil- logr6 completamente
detener la ilegalidad en el municipio
(ver también La Prensa, 22 de enero de
2004). El entusiasmo fue tanto que los
municipios vecinos llegaron a pedir el
mismo esfuerzo.

Este tipo de ejercicio parece ser una
excelente manera de promover el
acercamiento y la mayor cooperacion
entre el Inafor y los actores locales. Sin
embargo, son esfuerzos de corto plazo.
Sin el refuerzo, al mismo tiempo, de una
institucion permanente, estaexperienciano
necesariamente queda plasmada como una
nueva modalidad de trabajo. Actualmente
existen comisiones ambientales en muchos
municipios, y la Ley Forestal establece la
formacion de comisiones forestales en
varios niveles. Estas campahas de corto
plazo podrian ser organizadas de alguna
forma para culminar en la conformacion
de la comision municipal forestal para
darle mas permanencia a la iniciativa.>*

53 Este parrafo y el siguiente estan basados en una entrevista con Indalecio Rodriguez, Director del Inafor

(10 de febrero, 2004).

5+ Sin embargo, hay que hacer alglin esfuerzo para no crear una multiplicidad de instituciones a nivel local.
Las leyes en su conjunto establecen, a nivel municipal, las comisiones ambientales, comisiones forestales
y los consejos de desarrollo. Mas til podria ser, por ejemplo, un consejo de desarrollo con subcomisiones

ambientales y/o forestales.
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La nueva configuracion de la ley y la
institucion rectora en la gestion forestal-
productiva podria llevar a una mayor
armonia entre los gobiernos locales y
el Inafor. Sin embargo, no permite el
desarrollo de criterio propio local que
pueda entrar como elemento importante
en la decision de permitir o no un
aprovechamiento. Es decir, la ley actual,
combinada con la buena voluntad del
director, exige que el Inafor tome las
decisiones sobre el aprovechamiento
forestal de acuerdo con un criterio técnico
que considere la sostenibilidad del recurso,
y garantice la supervision efectiva de los
planes de manejo, incluyendo la debida
reforestaciobn o regeneracion que éstos
exigen. El esfuerzo conjunto -como la
campana en San Fernando- tiene como
meta agrupar a todas las personas que
aprovechan madera bajo la sombrilla del
Inafor. En fin, la meta es un Inafor fuerte,
honesto y transparente que logra cumplir
con su mandato de manera eficiente y
eficaz. Si el director se mantiene en su
puesto mas tiempo que la gran mayoria
de sus predecesores, esto se puede
lograr, y en comparacion con la situacion
anterior seria un éxito. Pero no es una
vision participativa o descentralizada de
la gestion forestal, y depende mucho del
liderazgo del Instituto.

Fuerade lanecesidad de este liderazgo y de
la voluntad, también queda otro problema:
el Inafor todavia depende de los ingresos
del sector para su funcionamiento. Con
la asignacion de su presupuesto anual
a través del presupuesto nacional, esta
dependencia es mas indirecta, pero todavia
esta claramente establecida por la ley:

“Las asignaciones incluidas en el
Presupuesto General de la Republica
para costear sus funciones baésicas
de control, vigilancia y proteccion
del recurso forestal, para lo que el
Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico deberd destinar al menos el
50% de lo que recaude en concepto
de IR proveniente del sector, o del
50% del remanente establecido en
el articulo 49 de esta Ley [lo que se
destina al Tesoro Nacional de los
pagos por aprovechamiento], lo que
sea mayor” (Articulo 61).

Es decir, aunque no tiene que ser
asi, hemos visto en el pasado que la
dependencia econdmica del Inafor sobre
el aprovechamiento ha sido un incentivo
fuerte para conceder los permisos de
aprovechamiento a cualquier costo.”

55 Este no es el inico problema. En general, parece que el gobierno central no le da el apoyo debido al Inafor.
Por ejemplo, ha habido atrasos serios en la entrega de fondos para su funcionamiento, y de esta manera el
Inafor se ha visto forzado a operar al minimo de su capacidad instalada.



El Ministerio del Ambiente
y los Recursos Naturales

El Ministerio del Ambiente y los Recursos
Naturales (Marena) fue creado en 1981
como instituto de gobierno, y fue elevado
a nivel de ministerio en 1994. Entre las
instituciones de gobierno, el Marena ha
tenido la responsabilidad principal para
la gestion ambiental. En los Gltimos afios,
de acuerdo con la ley sobre los poderes
del Estado (Ley 290) y la concepcidon de
la problematica ambiental en el pais (Plan
Ambiental de Nicaragua), el Marena ha
empezado un proceso de transformacion
interna, dirigido a mejorar su eficiencia
y eficacia como “ente rector y facilitador
de la gestion ambiental nacional” (Plan
Estratégico Institucional 2002-2007).

De acuerdo con el espiritu de la Ley
del Ambiente, el Marena publicd, en
octubre de 2002, su “Marco Conceptual
para la Organizacion de una Gestion
Ambiental Descentralizada, Participativa,
Responsable y Socialmente Equitativa”.
Para justificar y defender esta vision muy
democrética y participativa de la gestion
ambiental, el documento cita, y a veces
extrae secciones importantes de muchos
documentos de politica nacional (la
Vision de Nacion del Conpes y Conades,
Estrategia de Reduccion de la Pobreza,
algunas leyes nacionales, y el borrador
de la Politica de Descentralizacion, entre

otros) y centroamericana (el marco de la
Alianza para un Desarrollo Sostenible,
Alides, y de la Comisidon Centroamericana
de Ambiente y Desarrollo, CCAD).
Los principios de la descentralizacion,
participacidon ciudadana, equidad social
y territorial y la responsabilidad son
ampliamente fundamentados en estos
otros documentos.

El marco conceptual propone algunos
mecanismos especificos para llegar a
las metas. Estos incluyen la Comision
Nacional del Ambiente (CNA), ademas de
comisiones ambientales departamentales,
regionales y municipales. Estas comisiones,
segin el marco, “serdn responsables de
concertar la organizacion de la gestion
ambiental”. La CNA, como esti estipulado
en la ley -presentado arriba-, tiene caracter
no solo consultivo, sino también
operativo “para realizar labores concretas
de coordinacion de actividades” para
la implementacion de instrumentos de
gestion ambiental. Asi recomienda la
formacion de una Secretarfa Técnica
para dar seguimiento y evaluar acuerdos
y compromisos. Esta recomendacion
todavia no habia sido puesta en practica al
momento de este estudio.

Las Comisiones Ambientales Departamen-
tales (CAD) no existen en la actualidad,
por lo menos de manera oficial, pero
son conceptualizadas como o6rganos de
coordinacion de nivel intermedio entre
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el nivel local y la CNA. Estos incluirian
representantes de las mismas instituciones
y actores de las comisiones municipales
(ver abajo) y serfan dirigidos por la
Secretaria Departamental de Gobierno.
La Delegacidon Territorial del Marena
asumiria el papel de Secretaria Técnica
de las CAD. Las comisiones ambientales
regionales serian el equivalente de las
CAD en las regiones autdnomas de la
Costa Atlantica.

A nivel de las regiones, ya existen las
secretarias de Recursos Naturales, y en
muchos departamentos ya hay esfuerzos
importantes para realizar alguna forma
de coordinacion a nivel departamental.
Estos incluyen Nueva Segovia (Amunse),
Rio San Juan (Codeso), Esteli (Amudes),
Chontales (Chontaldes) y Carazo (Lopez,
com. per.). Estos no fueron formados por
el Marena y tocan temas variados, no sélo
el medio ambiente, pero en el futuro su
funcidn podria ser armonizada con la idea
de las CAD.*

Las Comisiones Ambientales Municipales
(CAM) ya han sido formadas en unos 100
municipios de Nicaragua (Lopez, com.
per.), aunque no todas funcionan bien.
A veces las CAM han sido promovidas

por proyectos de cooperacion, pero en
los Gltimos afnos, el Marena ha hecho un
importante esfuerzo para impulsarlas. Para
el Marena son el principal mecanismo para
promover la participacion ciudadana en la
gestion ambiental. En general, las CAM
son comisiones de caracter deliberativo,
aunque a veces también ejecutan proyectos
o programas, y estan formadas por
representantes del gobierno local, de las
oficinas locales del Gobierno central (por
ejemplo, el Marena, el Inafor, la Policia,
los ministerios de Salud y Educacion)
y de la sociedad civil (ONG, gremios,
asociaciones de productores, empresas,
comunidades). Deben ser presididas por el
alcalde u otro representante del Concejo,
y creadas formalmente por una ordenanza
del Concejo.

El marco conceptual promueve la
descentralizacion de funciones a través
de la conformacion de una Comision
de Trabajo integrada por el Marena,
las unidades ambientales de las otras
instituciones centrales del Estado, los
gobiernos regionales autobnomos, la
Asociacion de Municipios de Nicaragua, la
Asociacion de Municipios de las Regiones
Autonomas y la Secretaria Técnica de la
Comision Sectorial de Descentralizacion.

% Quiza son mas 0 menos exitosos por ser organicos en vez de haber sido formulados por el Marena. Un
asesor anterior de este Ministerio opina que la concepcion de las CAD es muy rigida y por eso inoperante

(Blackwell, com. pers.).



Esta comision debe evaluar la distribucion
de competencias y funciones entre los
diferentes niveles de gobierno, impulsar los
mecanismos de concertacion en todos los
niveles y garantizar que sus competencias
sean complementarias. Todo esto debe ser
institucionalizado mediante ordenanzas y
decretos legales. Ademas, “cada nivel de
comision [debe asumir] la tarea de acordar
y proponer la delegacion de funciones y
traslado de competencias que se estiman
necesariasasunivelpolitico-administrativo,
para que la ciudadania asuma un papel mas
beligerante y comparta responsabilidades
en el proceso de gestion ambiental”.

Esta comision ya existe y principalmente
ha elaborado documentos para discusion
sobre estos temas. Sin embargo, para
poder funcionar como se debe, hace falta
la Politica Nacional de Descentralizacion,
la cual fue plenamente consensuada y
solo le faltaba ser oficializada por el
gobierno. Sin embargo, esa version de
la politica fue engavetada, y el gobierno
esta formulando otra.

En cuanto al funcionamiento diario
del Marena, también ha habido un
esfuerzo importante para promover
la descentralizacidon,”” y el ministro
al momento de este estudio estaba

comprometido con este proposito. Seglin
el director de la Oficina de Coordinacion
Territorial, Medardo Lopez, el ministro se
habfa propuesto redistribuir el personal del
ministerio hacia los territorios, bajando
del 80% que estan ubicados en la oficina
central a sdlo el 50% para 2006. Esta meta
representa mas una desconcentracion
que la descentralizacidbn en si, pero
estd aparentemente en funcién de una
descentralizacion real y efectiva.

Es decir, la filosofia detras de la
desconcentracion no es para crear nuevos
centros de poder en las delegaciones
territoriales del Marena, sino para
incrementar  capacidades en  esas
delegaciones, para que éstas puedan ser

mejores aliados y facilitadores de las
alcaldias y Comisiones Ambientales
Municipales.  Segin  Lopez, estas

instituciones son los aliados naturales del
Marena, y éste -por falta de presupuesto-
siempre ha tenido que trabajar con
ellos por necesidad. En general, las
delegaciones del Ministerio tienen una
buena relacion con los dos (un estudio
de 43 municipios encontrd que el 50%
de las alcaldfas tenia un alto nivel de
comunicacion y coordinacion con las
delegaciones del Marena, y otro 33%, un
nivel “regular”. Por su parte, el 79% de

37 La discusion de este tema esta basada en una entrevista con Medardo Lopez, Director de la Oficina de
Coordinacion Territorial del Marena (24 de febrero, 2004).
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las CAM dijo que coordina con esta
institucion. Fernandez, s.f.).

Los dos ejemplos mas avanzados de la
descentralizacion en la practica son los
proyectos Programa Socioambiental
y de Desarrollo Forestal (Posaf) y el
Segundo Proyecto de Desarrollo de
Municipios Rurales. El Posaf funciona
en cinco departamentos y contempla
un crédito del BID para pequehos
productores. Los coejecutores son los
mismos beneficiarios, representados
por el Comité Técnico Local, que
incluye alcaldia, Marena y otros
actores locales; lo preside la alcaldia.
El Segundo Proyecto de Desarrollo
de Municipios Rurales esta financiado
por el Banco Mundial y actualmente
opera en siete departamentos y cuatro
municipios de laRAAS. El componente
del Marena, entre otras cosas, incluye el
fortalecimiento de la gestion ambiental
local (las unidades ambientales y las
CAM) y un fondo llamado la Facilidad
Ambiental Municipal. Los paises
nbrdicos financian otro fondo para
pequefios proyectos (FPP), al cual
actores locales -incluyendo las alcaldias-
pueden aplicar para financiamiento de
proyectos ambientales. Las delegaciones
del Marena funcionan como facilitadoras

para que los actores locales, y las alcaldias
en particular, apliquen a estos fondos y
participen en estos proyectos.

El director de Coordinacion Territorial
cree que la respuesta a los problemas
de baja capacidad es precisamente crear
capacidades locales (no asi justificar la
centralizacion); un financiamiento que va
directamente al nivel local logre financiar
la solucidn a los problemas locales mucho
mejor que fondos dirigidos al nivel central;
la descentralizacion debe ser basada en lo
que se debe hacer en el ambito local y no
en lo que no se quiere hacer a nivel central;
y el acompanhamiento es esencial para una
descentralizacion efectiva, entonces es
toral trasladar el personal al territorio.

Una de las responsabilidades principales
del Marena es la administracién de las
areas protegidas del pafs. La reserva
forestal mas grande es la Reserva de
Biosfera Bosawas, en el Atlantico Norte.
La Secretaria Técnica de Bosawas (Setab)
es la principal entidad que administra
esta reserva, bajo las directivas de la
Comision Nacional de Bosawéas y en
coordinacion directa con el Marena.”® La
Comision Nacional de Bosawéas incluye
representantes del Gobierno central (4),
gobiernos autdbnomos (1), alcaldias (7-8)

%8 La informacion sobre la Setab fue tomada de una entrevista con Robert Dilger, asesor técnico principal, y
Wilfried Leupolz, asesor técnico, de Setab-GTZ (11 de febrero, 2004).



y comunidades indigenas (6). La Setab
ha sido criticada por ser demasiado
centralizada y por mantener la sede
principal para el manejo de la reserva
en Managua. También el primer plan de
manejo de la reserva fue hecho por un
consultor, sin participacion alguna, y fue
rechazado en el territorio. En contraste,
el segundo y ahora oficial Plan de
Manejo fue hecho sobre la base de una
amplia participacion en los municipios
y comunidades indigenas que abarca la
reserva. Segiin el asesor técnico principal,
mas de la mitad del presupuesto para la
formulacion del plan se invirti6 en “la
participacion”.

La Setab tiene la mision de asesorar en
cuatro aspectos: el fortalecimiento institu-
cional, la produccion y comercializacion
sostenible, el comanejo en territorios
indigenas y la integracion de Bosawas
no solamente en el ambito local, sino
también a nivel de la planificacion
regional, nacional y transfronteriza.
En cada municipio de la reserva hay un
representante de la Setab-Marena.” En
el territorio, su principal vinculo con los
gobiernos locales y otros proyectos en
cada municipio es a través de las CAM,
aunque tiene algunos proyectos propios
(modernizacion del café y cacao orgénico)

y centros de informacidén (como fincas
demostrativas). Uno de los problemas
principales en el territorio, desde su
perspectiva, es que no han logrado que los
otros 200 proyectos que se desarrollan en
la zona, los cuales invierten en conjunto
mas de US$ 35 millones, busquen trabajar
en funcion del plan de manejo.

Los gobiernos locales son vistos como
actores claves en la gestion de la reserva,
en particular por ser los responsables del
desarrollo de los planes de ordenamiento
territorial (Potem) en las zonas de
amortiguamiento ubicadas en cada
municipio. El asesor técnico principal
de la Setab opina que estos planes son
importantes para definir con mas claridad
los intereses econdmicos que existen
actualmente y mover la discusiéon hacia
un nuevo plano: es decir, empezar a
promover una nueva vision de desarrollo
que incluye un concepto mas integral del
bosque. S6lo uno de los ocho municipios,
Bonanza, tiene su Potem hecho y aprobado
por el Concejo Municipal.

Las comunidades indigenas son los actores
claves en la zona nicleo. Cada territorio
indigena, organizado en seis bloques de
comunidades, ha acordado su zonificacion
y normas de uso; ellos mismos estan

% Fuera de las reservas de la biosfera, el Marena solo tiene representacion a nivel de las delegaciones

territoriales (departamental).
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encargados de velar por el cumplimiento
de normas y aplicar sanciones. Cualquier
cambio a las normas tiene que ser aprobado
enasambleas generales de las comunidades.
Las normas delineadas en el plan de manejo
para la zona nlcleo son muy estrictas vy,
segin el plan, fueron acordadas por las
comunidades en asambleas anteriores
(Marena-Setab, 2003). Queda por ver hasta
qué punto el plan de manejo logra orientar
los esfuerzos de desarrollo sostenible en la
region con el apoyo de todos los sectores.

A pesar de su concepcidn de su rol como
asesores y facilitadores, la Setab no tiene la
aceptacion de todos los gobiernos locales
y otros actores en el area de la reserva. La
impresion generalizada en los territorios
es que la administracion de las éareas
protegidas, en general, esta todavia muy
centralizada. Esto se debe, en parte, a un
problema de voluntad, en algunos casos,
y posiblemente a problemas estructurales
(de tener responsabilidad principal para
la proteccion de estas areas) y la falta de
recursos (para la bisqueda de opciones
mas creativas). Se espera que una mejor
coordinacién interna del Marena (a través
de los Comités Técnicos de Coordinacion
Local y el Comité Técnico de Coordinacién
Nacional) y la figura del comanejo® de las

areas protegidas pueda mejorar la gestidon
descentralizada e integral de éstas (Lopez,
com. per.).*!

Los madereros

En el ambito local, los madereros -las
empresas madereras en particular- pueden
ser actores muy importantes, pero hay
muy pocos estudios detallados sobre ellos.
La mencion de madereros en Nicaragua
inmediatamente conjura una imagen de
ilegales, depredadores y mafiosos. Aunque
esta imagen obviamente no representa al
sector en su totalidad, los que son asf han
creado un fuerte sesgo en la concepcion
de los ciudadanos del pais. Es decir, cortar
arboles es igual a depredar. Términos como
“mafia maderera” son utilizados a veces
para sehalar a todos los que aprovechan la
madera en vez de a quienes posiblemente
lo merecen. No se sabe si en realidad
hay un grupo que es, técnicamente, una
“mafia”, pero si, hay madereros que
amenazan de muerte a los que protestan
sobre sus actividades (ver capitulo III); y
hay gente que se considera intocable por
sus conexiones politicas y personales (De
Lebn, entrevista Canal 2, 10 de octubre,
2004).

% Un problema que se ha encontrado con el comanejo es que a veces s6lo hay interés a nivel local mientras
hay financiamiento. Es decir, no se toma como un compromiso a largo plazo (Lopez, com. per.).
61 Sin embargo, hay oficiales en el Marena que creen que nunca se trasladara un poder de decision real sobre

recursos naturales a los actores locales (Anon.).



El sector estd organizado en varias
formas. En un estudio de la cadena
maderera en Rosita, Martinez, Escobar
y Alvarez (2002) identificaron tres tipos
de madereros: extractores (los que estan
involucrados en extraer la madera de la
finca del duefo), intermediarios (gente
con capital propio o prestado que compra
y vende, generalmente madera en rollo)
e industriales o duehos de aserrios. Estos
altimos incluyen a los que venden en el
mercado nacional y a los que exportan;
algunos hacen las dos cosas. Los duefios
de bosque pueden vender madera en pie a
intermediarios 0 extractores, entrar en un
contrato de largo plazo con una empresa
maderera o aprovechar y procesar la
madera ellos mismos y llevarla al mercado
(Roper, 2003).

La ilegalidad predomina sobre la
actividad legal. Lo ilegal incluye el uso
de permisos para aprovechar madera en
otras areas, otras especies y mas que lo
aprobado. También incluye, por supuesto,
el aprovechamiento sin permiso alguno.
Aunque hay muchos controles sobre el
sector en papel, el Inafor solamente tiene
120 inspectores en todo el pais (Carlos
Fernando Chamorro, Canal 2, 10 de
octubre, 2004).

Los madereros son los que compran
la madera de los duefios de bosque,
ofreciéndoles ingresos de manera legal o

ilegal, entonces son sus complices, pero
con frecuencia son fuertemente criticados
por éstos. Los duenos de bosque creen
que el precio no es justo, y los madereros a
menudo no cumplen con lo acordado. Para
muchos los madereros solo son el “mal
necesario” para sobrevivir.

Hay muchas organizaciones de duefios
de bosque en Nicaragua, particularmente
en Las Segovias, ademas de duehos de
bosques comunitarios grandes, los cuales
se califican de oportunidades para aliviar la
pobrezay parael desarrollo de esas regiones
del pais (Roper, 2003); sin embargo, hay
pocas empresas O negocios comunitarios
forestales como los que existen en muchos
otros paises de América Latina. Nicaragua
también tiene la menor cantidad de
bosques certificados de todos los paises de
Centroamérica (Roper, 2003). Existe un
potencial que no se ha aprovechado.

Conclusiones

Hay oportunidades para utilizar los
recursos forestales en beneficio de los
pobres duefios de bosques del pais, pero
hasta el momento, las politicas forestales
y ambientales no fomentan esto. Tanto
la politica y la Ley Forestal como la Ley
Ambiental mencionan, de alguna forma,
la pobreza, equidad y participacidon como
aspectos importantes. Pero en muchos



EL MARCO NACIONAL FORESTAL: GPARTICIPACION 0 EXCLUSION?

sentidos quedan como ideas “en el aire”,
solamente a nivel de discurso y no de
accion. Sin embargo, es interesante notar
que estas palabras estan incluidas en el
discurso, porque implican que si existe
una expectativa al respecto; y los que
escribieron y aprobaron esa ley estan dando
su reconocimiento implicito a la validez de
esa expectativa. Esto puede ser importante
en el futuro, en particular como parte de la
base para mejorar la ley actual.

En términos generales, la ciudadania
tiene el derecho de ser informada, de
participar y ser representada en el ambito
local y denunciar actividades que vea
como incorrectas. La Ley Forestal, sin
embargo, abarca la gestion forestal como
un recurso privado, sin apoyo para la
participacidn del sector privado pequeno
o colectivo en su aprovechamiento, y con
poco reconocimiento, en la practica, de
que también es un recurso publico.

Los recursos piblicos forestales y
ambientales son de la jurisdiccidon del
Marena, donde la participacion de la
poblacidén se percibe como necesaria
para fomentar su responsabilidad colec-
tiva sobre esos bienes. Como el recurso
forestal®® es, principalmente, propiedad
de duenos privados en Nicaragua, es
importante que la ciudadanfa tenga

2 Fuera de areas protegidas.

participaciébn en la formulacion de
normas, en el ambito local, para el
sector. Por fortuna, el ordenamiento
territorial y la declaracion de areas
protegidas y ordenanzas municipales dan,
a la poblacion y al gobierno local, cierto
margen de maniobra frente a los contratos
de aprovechamiento que son jurisdiccion
del Inafor.

Segin los dirigentes del Marena, su
estrategia para la desconcentracion y
eventual descentralizacion esta disehada
para crear las capacidades necesarias
en el ambito local y fortalecer alianzas
territoriales entre el ministerio,
gobierno local y la poblacidn, para que
las delegaciones territoriales puedan
acompanar a los gobiernos locales en
una descentralizacion real. El Inafor tiene
otra visidén, y no totalmente errada. Es
decir, dada la situacidén actual del sector
forestal y de esta institucion, su meta
principal es fortalecerse como institucion,
ganar la confianza de la poblacion y otras
autoridades y tomar el control del sector
forestal. Desde su perspectiva, ese control
tiene que ser centralizado.

Desde la perspectiva del Inafor y de
muchos madereros, la participacion
de los gobiernos locales en la gestion
forestal solamente ha incrementado la



burocracia y los costos. Ademas, desde la
perspectiva del Inafor la falta de claridad
sobre competencias institucionales ayuda
a crear espacios grises que obstaculizan
el control efectivo del sector (Rodriguez,
com. per.). La nueva ley tiene el proposito
de fomentar e incentivar un sector forestal
productivo responsable y sostenible, y
estd claro que el sector necesita alglin
estimulo importante para llegar a ser
el sector dindmico productivo de la
economia nacional que muchos creen que
puede lograr ser.

Sin embargo, la institucionalidad actual
apoya a los madereros grandes, pero no
a los pequenos y medianos forestales
o agroforestales. Un sector forestal
que contempla cuestiones de equidad
y pobreza de manera seria tiene que
tomarlos en cuenta. Por el momento, el
apoyo del Inafor para estos sectores esta
basado en unos proyectos financiados
por donantes extranjeros y manejados
aparte de la politica institucional central;
y como explicamos arriba, la nueva ley
practicamente los ignora.

Otro problemacon la perspectivadel Inafor
es que su éxito depende significativamente
del liderazgo del Instituto. No pueden
seguirse dando los cambios de direccion
tan frecuentes que han caracterizado a
esta institucion desde su inicio. ;Como
se puede garantizar que se limpie y que
se quede limpia? ;Qué mecanismos de

rendicidn de cuentas existen entre el
Instituto y la poblacion?

Ademas, aunque sea un instituto transpa-
rente que logra dejar atras a la corrupcion,
no hay garantia de que sus decisiones
realmente contemplen la sostenibilidad
como factor esencial para la produccion
forestal. Es un riesgo que el Inafor siga
dependiendo de los ingresos que genera
para definir su presupuesto anual; esto crea
un incentivo fuerte para seguir otorgando
permisos de aprovechamiento, encima de
la consideracion seria de posibles usos o
valores alternativos de los bosques y otros
recursos forestales del pais.

Es importante enfatizar que el Inafor
no puede cumplir con su mandato a
solas. Tiene que ganar la confianza de la
poblacidn, pero debe hacer esto a través
de las alianzas y redes de apoyo que crea
en el territorio. Esto nunca ha sido su
fuerte. Esperamos que la experiencia de
coordinacidn que se hizo en San Fernando
sea realmente un nuevo modelo que se
repita para la metodologia de gestion
del Inafor en el resto del pafs, y que no
quede -ni en San Fernando- como una
experiencia aislada, sino que cree la base
para una comunicacion futura constante
en cada municipio.

Es importante reconocer que aunque un

“nuevo” Inafor logre ser transparente, la
vision que define su gestion del sector
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forestal estd dominada por una perspectiva
técnica-productiva. Hasta el momento, no
reconoce la legitimidad de las preferencias
locales, ni tiene mecanismos estableci-
dos (o claramente contemplados) para
tomarlas en cuenta. Esto podria empezar
a cambiar con una mayor comunicacion
y coordinacion en los territorios. También
las posibilidades abiertas por la nueva
Ley de Participacion Ciudadana podrian
forzar la apertura de estos espacios.

La democracia local depende de la
discrecion. La descentralizacion debe
permitir mayor voz a las necesidades y
deseos locales. Es decir, hay un criterio
central sobre la gestidn forestal, pero
también hay un criterio local que puede
ser muy diferente. La descentralizacion
democratica efectiva logra tomar en
cuenta ese criterio local. La manera
como la nueva ley y su reglamento
conceptualizan la gestion forestal no toma
en cuenta ni reconoce la legitimidad de
esa posibilidad. Mas bien busca imponer
el criterio del Inafor.

El aspecto mas innovador de la nueva Ley
Forestal, en términos de la participacion
local, lo constituyen los convenios.
Sin embargo, éstos no delegan poder

de discrecién a los gobiernos locales.
El Inafor establece las reglas del juego
sobre el aprovechamiento forestal.
Los gobiernos locales pueden otorgar
permisos, pero sdlo conforme al criterio
establecido por el Inafor. Y si no cumplen,
el acuerdo puede ser facilmente anulado.
Aun asi, es otra opcidon importante que da
espacios de participacion a los gobiernos
municipales.

(Por qué es mas facil encontrar apoyo a la
participacidnenlagestion ambiental queen
la forestal? El sector del medio ambiente,
en general, no enfrenta “intereses” tan
arraigados; los recursos naturales si. La
gestion ambiental se trata, entre otras
cosas, de la resolucidon y prevencion
de problemas de contaminacion, salud
ambiental, conservacion y proteccion
de recursos, etc. Todos éstos realmente
dependen de la participaciébn de la
poblacién. La diferencia principal con el
sector forestal es que este Glltimo se trata
de un recurso econdmico especifico que
genera importantes ingresos. Entonces,
todo debate sobre su manejo -centralizado
o descentralizado, para la produccion y/o
para la conservacidn- por naturaleza tiene
que enfrentar intereses econdmicos y
politicos- algunos legitimos y otros no.
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marco institucional local esta
condicionado, por supuesto, por
el marco legal e institucional
nacional que acabamos de
discutir y, en particular, por los pocos
poderes formales que tienen los gobiernos
locales en algunos aspectos muy
importantes de la gestion forestal. Las
relaciones entre las municipalidades y las
instituciones del gobierno tienden a ser
mejores con el Marena que con el Inafor.

Pero en los dos casos, las relaciones con
las delegaciones territoriales tienden
a ser mejores que con las oficinas
centrales, aunque lamentablemente ha
habido también relaciones muy malas
con algunas delegaciones del Inafor. En
general, el marco institucional y legal
nacional promueve la competencia entre
diferentes actores sobre los beneficios del
sector y fomenta tensiones y conflictos
entre los gobiernos locales y las entidades
centrales que tienen el privilegio de ser las
tomadoras de decisiones.

A pesar de estas limitaciones, los
gobiernos locales de Nicaragua han
tomado muchas iniciativas relacionadas
con el sector forestal, con el objetivo de
promover tanto la conservacion como el
aprovechamiento. Se notan diferencias

significativas entre estos estudios de
2003-04, y estudios anteriores de 1999,%
tanto en la cantidad como en la calidad
de estas iniciativas, y en la seriedad y
amplitud con que se entiende el tema. Sin
embargo, todavia se encuentran muchas
limitaciones: de prioridades, recursos
dedicados al sector forestal y la vision y
capacidad de formular alternativas.

A pesar de estos problemas, es importante
analizar lo que los gobiernos municipales
estan haciendo en el campo forestal.
Este capitulo revisa las iniciativas que
han tomado los gobiernos locales y trata
de entender, desde el punto de vista de
las mismas autoridades, los objetivos
detras de ellas. En particular, analiza
la combinacion de objetivos desde los
puntos de vista econdmico, ecologico y
social, para ver cudl predomina, si hay
mayor atencidn que en el marco nacional
a la participacidbn y otros aspectos
sociales de la gestion forestal y si hay
menos division entre lo econdomico y lo
ecoldgico. También busca como entender
la dindmica local que conlleva a diferentes
tipos de iniciativas. ;| Por qué hay alcaldias
mayormente interesadas en los ingresos
que pueden conseguir de los recursos
forestales, mientras hay otras que solo se
preocupan por la conservacion?

8 Ver serie de cuadernos de investigacion de 1999: El Papel de los Gobiernos Locales en la Gestion de los
Recursos Naturales, Nitlapan-UCA/Cifor/Protierra-Inifom: Managua, y Larson (2001b).
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Aunque hay varios factores que influyen en
estas decisiones, tal como lo presentamos
en la introduccidn, esta investigacion se
enfoca en el papel de la participacion:
en particular, en qué medida una mayor
participacidn lleva a mayores beneficios
para sectores pobres. Entonces, el trabajo
considera las demandas de la poblacion,
especificamente con respecto al sector
forestal, y laefectividad de los mecanismos
que tienen para expresar esas demandas.
Se enfoca en las poblaciones locales,
en su mayoria pobres, relacionadas con
la gestion forestal, es decir, duefios de
bosques, brigadas contra incendios y
pequefios madereros o motosierristas,
entre otros. ;/Donde se ven iniciativas u
opciones de aprovechamiento sostenible
que benefician a estos grupos, y por qué?

La investigacion se hizo, sobre todo, a
través de entrevistas en los municipios.
Se incluy6é entrevistas particularmente
detalladas con representantes de las
alcaldias; también se entrevistO a
representantes de ONG de conservacion
y/o desarrollo, a lideres y miembros
de asociaciones de duefios de bosques
y grupos similares, miembros de la
CAM, madereros (incluyendo duefios de
aserrios y representantes de empresas) y
otros informantes claves que nos fueron
recomendados.

Con respecto al tema de la participacion,
los resultados de este trabajo son
preliminares; se logra generar algunas
hipotesis interesantes que deben ser
investigadas con mas profundidad en
el futuro. En resumen, proponemos la
siguiente hipOtesis: que la participacion,
en términos generales, es necesaria
pero no suficiente para que haya buenos
resultados de una gestion local para los
grupos pobres forestales; sino que estos
grupos necesitan que haya una presion
estratégica (ejercida por ellos mismos
o por otros) en su interés. Esa presion
debe ser dirigida a politicas y programas
especificos para su beneficio.

El resto de este capitulo esta dividido
en dos partes principales mas las
conclusiones. La primera mitad presenta
un resumen de la informacidon recogida
en los ocho estudios de casos con
respecto a las iniciativas desarrolladas
y los mecanismos de participacion de
la poblacion. La segunda mitad busca
analizar estos hallazgos e identificar
elementos como la perspectiva de los
gobiernos y poblaciones locales y sus
relaciones entre si, que nos ayudan a
entender los problemas y oportunidades
para el futuro. En las conclusiones
volvemos a las preguntas principales que
tocamos en esta introduccion.



CAPITULO

Los estudios de casos:
. qué hacen los gobiernos

locales?

Los ocho estudios de casos representan
diferentes aspectos del sector forestal
de Nicaragua. El Cuadro 1 presenta su

ubicacidn geografica

y clasificacidon

agroecolbdgica y socioecondmica. Ver

también Mapa 1.

Cuadro 1. Ubicacion y clasificacion de los municipios estudiados

Gt Ny Zona Zona Caracteristicas
Municipio | Ubicacion . - I
agroecologica*| socioeconomica relevantes
Suroeste- Lader,as. Latifundio
Tola del tropico . Zona de playas
costera S ganadero extensivo
. . Latifundio intensivo | Cafa de aziicar
Chichigalpa | Noroeste Planicies con algunas antiguas lantaciones
galp del Pacifico £ S yP "
zonas campesinas energéticas
Latifundio ganadero | Produccion
Laderas .
Noroeste- L . extensivo con de tabaco y
, del tropico . .
Esteli central seco antiguas zonas hortalizas
campesinas en los valles
. . Norte, Laderas .
Dipilto L . Antiguas zonas L
frontera del trépico . Café y pinos
Mozonte campesinas
con Honduras | seco
. o L. Reserva
Siuna Noratlantico- | Tropico Nueva frontera .,
, ) Biolbgica
Bonanza central htimedo agricola )
Bosawas
Sureste,
- Reserva
. frontera Tropico Nueva frontera .
El Castillo , ., Biolbgica
con Costa htimedo agricola . .,
Rica Indio-Maiz

*Fuente: Maldidier y Marchetti, 1996
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Mapa 1. Ubicacion de los municipios
estudiados
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El Cuadro 2 presenta algunas de maneraimportante ala economia local,
caracterfsticas  importantes de los  tanto en bosques latifoliados de tropico

municipios. El estudio incluye desde
municipios muy deforestados, con 6-21%
de cobertura forestal (Chichigalpa, Estel{
y Tola), hasta otros con una cobertura
forestal muy alta, de 85-97% (Bonanza y
El Castillo). Asimismo, incluye municipios
donde el aprovechamiento forestal aporta

htimedo (El Castillo y Siuna), como en
areas de pinares (Mozonte, Dipilto y
Esteli).

Aunque dos municipios son mas urbanos
que rurales (Chichigalpa y Esteli), la
mayoria tiene poblaciones rurales mucho



mayores que sus poblaciones urbanas
(72-91%). Los niveles de pobreza oscilan
entre 45% y 81%, y es mayor del 60%
para los seis municipios mas rurales.
Todos tienen alglin area protegida, pero
uno (Tola) no tiene ninglin area protegida
forestal, mientras al otro extremo, reservas
forestales ocupan alrededor de la mitad
del territorio de Bonanza y El Castillo (y
sus zonas de amortiguamiento ocupan el
resto).

El aprovechamiento forestal de madera
es importante en Dipilto, Mozonte, Siuna
y El Castillo; Esteli, Tola y Bonanza
también tienen aprovechamiento, pero
en menor escala; en Chichigalpa no se

Cuadro 2. Caracteristicas de los
municipios estudiados

aprovecha la madera, pero hay extraccion
de lefia (y produccion en plantaciones
para uso industrial).

Esta combinacidon de caracteristicas nos
presenta un panorama amplio que nos
permite considerar para el anélisis, en la
siguiente seccion, la relevancia de algunas
de estas variables para los resultados que
encontramos. En esta seccion, primero
presentamos las iniciativas y politicas
forestales que han promovido los
gobiernos locales de estos municipios.
A continuacion revisamos los diferentes
mecanismos de participacion que han
fomentado para involucrar la poblacion
local en su gestion.

. %
%o % Pobres | %Indigena
Municipio Area Pobl.** % Pobres | Extremos| (Fuentes U Area-s
(km2)* Rural* # # local forestal protegidas
ocales) #
Reserva
de Biosfera
Bosawas
Bonanza 2,039 | 15,447 57 60 38 40 97 Cerro Cola
Blanca
Cerro Banacruz
Complejo
Chichigalpa | 223 50,777 32 48 15 n.d. 6 Volcanico
San Cristobal
Cordilleras
Dipilto 105 4,503 90 75 35 n.d. 67 Dipilto
y Jalapa
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Continuacion del cuadro 2.

%

Cobertura Areas
forestal protegidas
#

Area % % %Pobres | %Indigena

Pobl.** Pobres | Extremos (Fuentes

Municipio o .
e Bural # # locales)

Reserva
El Castillo | 1,656 | 13,520 97 76 41 n.d. 85 de Biosfera
Indio-Maiz

Cerro Quiabuc-
Las Brisas
Cerro Tisey-
Estanzuela
Esteli 754 125,853 21 45 16 n.d. 13 Cerro Tomabi
Moropotente
Miraflor

Cordilleras
Mozonte 242 6,536 72 81 42 82 34 Dipilto
y Jalapa

Reserva de
Biosfera
Bosawas

Cerro Banacruz
Cerro Soslaya

Siuna 5,040 | 78,169 85 77 41 1 43

n.d.
(Comunidades
Tola 474 25,013 91 73 29 Nancimi, Las 21
Salinas)

Rio Escalante-
Chacocente
(zona acuética)

* Inifom, 2001 (% rural de El Castillo del censo 1995, citado en Larson y Barahona, 1999).
** INEC, 2004 citado por Inifom y MHCP en cuadros que calculan las transferencias municipales

para ese ano.
#INEC, 2001.
## Inafor/ Profor/ Magfor 2002 (fuentes locales creen que los datos para Bonanza y El Castillo son altos.)

n.d. no hay datos.



Iniciativas forestales
municipales

Los  gobiernos  municipales, en
conjunto, han tomado un sinnimero de
iniciativas relevantes que estan directa o
indirectamente relacionadas con el sector
forestal. Algunas de esas iniciativas
conllevan a la destruccion del recurso e
incluyen acciones como arreglos oscuros
con madereros que operan en lugares que
se suponen prohibidos. Otras son acciones
o politicas que promueven la reforestacion
o el aprovechamiento sostenible. A veces
el mismo municipio emprende varias
acciones en apariencia contradictorias. En
algunos casos hay un donante externo o
un ONG local que son los que en realidad
tomaron la iniciativa, y el papel de la
alcaldia es minimo, pero el proyecto ya
es parte de su cartera; en otros, la alcaldia
misma buscd el financiamiento para
emprender el proyecto. En esta seccidon
no se discrimina entre estos casos, ni se
incluye el lado oscuro; en la siguiente,
sin embargo, se toma en cuenta toda esta
informacion para analizar las diferentes
municipalidades.

Antes de empezar las entrevistas en los
diferentes municipios se identificO una
lista de iniciativas posibles, y las mismas
fueron clasificadas tentativamente segiin

su orientacion principal como iniciativa
econdmica, ecologica o social, aunque se
reconoci6 que una iniciativa especifica
puede tener otras -omdltiples- intenciones.
Por ejemplo, una ordenanza municipal
que aplica multas por usos indebidos de
recursos puede ser una iniciativa que tiene
laintencidn primordial de generar ingresos
econdmicos o de promover la proteccion
del medioambiente. Es obvio que, en la
practica, la idea es hacer las dos cosas,
por lo menos si se logra aplicar (o puede
ser simplemente una politica “de miedo”,
de tratar de orientar las practicas locales a
través de amenazas que poco se aplican).
En las entrevistas con la alcaldia, se busco
profundizar sobre las intenciones detras
de las iniciativas tomadas para mejor
entender la orientacion y prioridades del
gobierno local.

Nos encontramos con una variedad de
situaciones y respuestas interesantes, las
cuales también aportaron a nuestro analisis
aunque no fueron las esperadas. Primero,
a veces los entrevistados querfan enfatizar
un enfoque que no necesariamente
representaba la realidad. Segundo, habia
ordenanzas e iniciativas que fueron
implementadas bajo la autoridad de otros
(anteriores) representantes o técnicos,
y no se sabfa la intencidén principal.
Tercero, con alguna frecuencia hallamos
posiciones encontradas dentro del mismo
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gobierno local: por ejemplo, entre alcalde
y vicealcalde, o entre la oficina ambiental y
el Concejo.* Pero esto no es un estudio de
discursos sino de acciones y motivaciones.
Las entrevistas con una variedad de actores
permitieron buscar diversas percepciones
sobre las iniciativas y prioridades de la
municipalidad y sirvieron para aclarar
una vision del conjunto. Aqui, para
simplificar, mantenemos las categorias que
nosotros creemos adecuadas para hacer
un resumen general de las iniciativas que
se encontraron; en la discusion siguiente
se analizan las diferentes visiones mas de
cerca.

Antes de revisar las iniciativas especificas,
es importante reconocer que todos los
municipios estudiados tenfan oficinas
ambientales que abordaban el tema fores-
tal. La mayoria tenfan un solo empleado
para manejar todo el sector, pero habian
excepciones. En Chichigalpa, por ejemplo,
la oficina tenfa un responsable méas dos
técnicos, y en Bonanza habian cuatro
personas. El personal de por lo menos
cuatro de estas oficinas estaba financiado
por fondos externos, y en el caso de

Mozonte, se cerrd la oficina por un tiempo
porque la alcaldia no priorizd la basqueda
de fondos. Cuatro de los municipios (El
Castillo, Mozonte, Dipilto y Chichigalpa)
tenfan o habfan tenido proyectos con
diferentes fuentes de financiamiento
para el fortalecimiento de estas oficinas,
y recientemente dos (Bonanza y Siuna)
incluyeron el fortalecimiento de sus
Comisiones Ambientales Municipales. En
Siuna y Bonanza, las alcaldias asumieron
el pago de los salarios del personal de las
unidades ambientales en enero de 2004;
en Esteli y Tola las alcaldfas también
pagaban este personal.

Iniciativas econoOmicas

Opiniones sobre el aprovechamiento
(avales®). Como este estudio fue hecho
en su mayor parte antes de la aprobacion e
implementacion de la nueva Ley Forestal,
aqui incluimos los procedimientos que
seguian en ese entonces. En todos los
municipios, el personal de la oficina
ambiental se encargaba de recibir las
solicitudes de la opinidén de la alcaldia,
conocida (equivocadamente) como su

% En parte, estos hallazgos representan un sistema de la toma de decisiones que podria ser reflejado también
en otras esferas. Por otro lado, expresan algunas diferencias abordadas en los discursos del desarrollo y
de la conservacion. Este trabajo no trata de profundizar sobre la construccion de estos discursos en cada
municipio. Lo que si se puede decir es que el discurso conservacionista es a veces muy fuerte y tiende a ser
asociado con la presencia de donantes y ONG de este tipo. Estos constituyen uno de los actores que, en el
ambito local, pueden influir las iniciativas del gobierno, en particular cuando hay fondos de por medio.

% Este término no existe de manera oficial. Legalmente las alcaldfas dan su opinion, no su aval, el cual

implica que tienen que aprobar el aprovechamiento.



aval, para el aprovechamiento forestal y
hacer las debidas inspecciones de campo.%
Por lo general se cobraba por lo menos
por el servicio del aval (incluyendo la
inspeccion), ademéis, a veces, una tasa
por metro aprovechado. En algunos casos
estos cobros o una parte de ellos solo
se efectuaron para aprovechamientos
comerciales. En Bonanza se cobraba no
por el aval ni por metro, sino un impuesto
comercial del 2%. So6lo en Siuna la alcaldia
no habia cobrado a los madereros, aunque
estaban contemplando una ordenanza que
establecia una tasa por aprovechamiento
cuando se hizo el estudio de campo. Parece
que nunca establecid cobros antes por las
estrechas relaciones, en el pasado, entre
las administraciones de la alcaldia y los
madereros.

Ademas del cobro directo para su opinion,
el otorgamiento de avales -y el tipo de
avales que se otorgaban- también demuestra
cdmo la alcaldia concebia el sector forestal:
primero, como un sector econdmico
importante o no, y segundo, como un sector
que puede apoyar a los duenos de bosque
0 que debe estar en manos de empresas
madereras. La nueva Ley Forestal, sin
embargo, deja claro que todos estos cobros
directos son ilegales y, como se explico

en el capitulo anterior, remplaza la figura
del aval con una ““audiencia piiblica” sobre
la solicitud. Este nuevo proceso todavia no
habia sido implementado a mediados de
2004.

Otros cobros por el uso de los recursos.
Los municipios del pafs han aprendido los
unos de los otros, con respecto a las muchas
maneras de sacar algiin beneficio de los
recursos naturales locales. La justificacion
de esto empez6 en 1997, cuando la Ley de
Municipios establecid que las instituciones
del Gobierno central tenfan que entregar
el 25% de las regalias sobre contratos de
aprovechamiento de recursos naturales a las
municipalidades, pero éstas no cumplieron.
En el sector forestal, el Inafor empezd a
entregar este porcentaje hastaen 2000-2001.
A pesar de estas entregas, sin embargo, las
municipalidades segufan incorporando
cobros de varios tipos para el uso de
recursos locales. Los mas comunes de estos
cobros en los estudios de caso, ademas de
los que ya se mencionaron, son los que se
efectuaban por el registro de motosierras
y por el “peaje”, el cual se justificaba por
el daho que hacen los camiones cargados
de madera a los caminos. También las
municipalidades cobran impuestos a los
aserrios, donde los hay.*’

% Aunque no podemos estar seguros, por supuesto, de que realmente se hacian todas las inspecciones.

7 No esté totalmente claro cuéles de estos cobros son legales o y cuéles no. Por ley, solo la Asamblea
Nacional puede crear impuestos; también todos los presupuestos municipales tienen que ser aprobados por
la Asamblea Nacional. Por ejemplo, el cobro del peaje es ilegal, pero el impuesto a los aserrios es legal si es
implementado como impuesto sobre la venta (IV) municipal, o si tiene aprobacion especial de la Asamblea.
De todas formas, aunque sean ilegales, en algunos casos han sido “aceptados” de manera informal.
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Controles, vigilancia y multas por usos
indebidos de recursos. Las multas para
usos indebidos de recursos naturales
generalmente aparecen establecidas en las
ordenanzas ambientales municipales. Sin
embargo, la alcaldia no tiene el poder legal
para multar por el aprovechamiento ilegal
forestal, pues esto es facultad de Inafor. Lo
que si pueden hacer, en coordinacidén con
Inafor, es inspeccionar, vigilar y establecer
puestos de control para detener a las
personas que estan trabajando de forma
ilegal y luego denunciarlas ante el Inafor.
En general, este tipo de inspecciones
o puestos de control se llevan a cabo de
manera coordinada con otras autoridades,
como el Marena y la Policia. Casi todos los
municipios mencionaban algunas acciones
de vigilancia y control de la madera: deben
recibirel 25% de las multas, a veces reciben
financiamiento externo para participar en
puestos de control y también mas ingresos
si logran legalizar el aprovechamiento.

Como se menciond, estas actividades
pueden ser consideradas como iniciativas
econdmicas o ecolbgicas, dependiendo del
énfasis de la alcaldia. Frenar la ilegalidad
puede tener el proposito principal de evitar
o detener la evasion de impuestos o para
proteger mejor los bosques o recursos
forestales.

En otros casos, las alcaldias han efectuado
o facilitado denuncias legales ante la
Procuraduria Ambiental. Lamunicipalidad
de Chichigalpa gand una demanda contra
una empresa camaronera por destruccion
de manglares, y otra en contra de un
terrateniente que convirtid 15 mz de
bosque natural en plantaciones frutales.
En Siuna, un campesino denunci6 a otro
por quemar sus cultivos y su casa, por
no haber hecho rondas contra incendios;
la alcaldia lo puso en contacto con la
Procuraduria, y el juzgado local aplico al
acusado una multa por C$ 120,000.

El cobro del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles (IBI). El IBI es una
de las fuentes mas importantes de
ingresos corrientes para las alcaldfas,
y su contribucién crece cada ano.®® En
general, se debe cobrar a todos los duefios
de propiedades inmuebles en el pais.
Sin embargo, hay muchos problemas:
el costo de establecer y actualizar el
catastro, la cantidad de propietarios sin
titulos, el costo de monitorear el pago
y la falta de incentivos para que los
propietarios paguen. En algunos casos,
las municipalidades han incluido la
necesidad de tener el pago del IBI al dia
como requisito para recibir su aval para
el aprovechamiento forestal. Este costo

% A pesar de que la Asamblea Nacional empez6 a eliminar el Impuesto sobre la Venta (IV) Municipal
hace varios aios, éste sigue siendo la fuente de ingresos corrientes mas importantes para la mayorfa de los

municipios del pafs.



adicional ha desincentivado a algunos
campesinos para aprovechar de forma
legal la madera, aunque sea una pequefa
cantidad; y/o ha incentivado la venta
de madera en pie a los comerciantes o
madereros a bajo precio, porque ellos
ofrecen hacer todos los tramites y ademas
pagar el IBIL.

Por otra parte, hay confusion respecto de
las leyes sobre las propiedades que deben
ser exentas. En particular, encontramos
descontento en Esteli y Chichigalpa,
porque el gobierno local cobra el IBI en
propiedades ubicadas en areas protegidas.
Los habitantes de estas propiedades
argumentan que la Ley General del
Ambiente (Arto. 42) exonera a los duehos
de propiedades en estas areas. Sin embargo,
este articulo nunca fue puesto en practica
(entre otras cosas, exige certificacion del
Marena), y la Ley de Justicia Tributaria,
promulgada el afo siguiente, en 1997,
tiene un rango superior; ésta establece
sin ambigiledades que Unicamente la
Asamblea Nacional puede subir o reducir
los impuestos de cualquier tipo.*

El valor de la tierra también esta
diferenciado segin su uso. Historicamente,

los bosques fueron vistos como tierras
baldias, y todavia hay tendencias de ver un
terreno con bosque como una propiedad sin
inversion, o “mejoras”, particularmente en
la frontera agricola. Hoy en dia, en algunos
municipios se ha subido el valor catastral
de la tierra con bosque en comparacion
con otros usos. Este hecho es una ventaja
con respecto al valor del terreno cuando se
quiera venderlo. Sin embargo, en términos
del pago anual del impuesto sobre bienes
inmuebles, este alto valor de los bosques
tiene el efecto contrario: hay que pagar
impuestos mas altos en terrenos boscosos,
incentivando asi su conversion a otros
usos. Este problema fue mencionado
en Chichigalpa, ademas de la queja por
el cobro del IBI en areas protegidas,
precisamente donde hay bosques. En El
Castillo, sin embargo, la alcaldia habia
bajado el valor catastral de la tierra con
bosques para que su valor sea igual al de
la tierra empleada para pasto (ver inciso
sobre Incentivos abajo).

Iniciativas ecologicas™
Parques ecologicos municipales. Varios

municipios habfan creado o empezado
a crear parques ecologicos municipales

% Agradecemos a Andrew Blackwell por esta aclaracion.

" Hay alcaldias que han empezado a investigar el pago por servicios ambientales, pero esto afin estd en su fase de
discusion. Las alcaldias de El Castillo y Dipilto mostraron particular interés en este tema. En general, se combina
con la idea de desarrollar el ecoturismo en el futuro. Esta iniciativa tiene aspectos econdmicos, ecologicos y
sociales, esto altimo en particular en El Castillo, una zona todavia muy boscosa de frontera agricola, donde
la poblacidn tiene muy pocas alternativas econdémicas. Sin embargo, las experiencias del pago por servicios
ambientales en el pais son muy pocas y alin no se habian dado pasos concretos en los dos municipios.
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(PEM), o zonas de conservacidon. La
alcaldia de Chichigalpa logrd establecer el
PEM Las Brisas a través de la donacion de
un area de alrededor de 50 mz de bosque
de la cooperativa Las Brisas. El PEM de
Tola no se habia llegado a concretar por
preocupaciones de los campesinos (que
cederian las tierras), en cuanto a que el
gobierno local realmente no tenfa interés
en establecer un parque, sino de vender
la tierra; el gobierno local, por su parte,
acusaba a los campesinos de retractarse
por haber recibido ofertas de compra de
inversionistas privados. En Bonanza se
declard el PEM Cerro Bolivia en 2000,
pero desde entonces no habia desarrollado
ninguna actividad al respecto.

Apoyo a areas protegidas nacionales. En
algunos casos, los gobiernos municipales
participan de alguna formaen la proteccion
y vigilancia de las é&reas protegidas
nacionales en su territorio. En Esteli,
por ejemplo, la administracion del area
protegida Tisey-La Estanzuela fue cedida
en co-manejo a una ONG local. Todos los
actores locales, sin embargo, se juntan
en el Comité de Co-manejo (CDC) para
tomar decisiones sobre la administracion
de la reserva. Cuando se hizo este estudio,
la presidencia del CDC estaba ocupada
por el vicealcalde en representacion de
la alcaldia. En otros casos, los gobiernos
locales participan en la vigilancia de las
areas protegidas y en inspecciones para

solicitudes de permiso de extraccidn, como
en los casos de Chichigalpa y Mozonte.
En estos dos casos, las areas protegidas
todavia carecian de planes de manejo.

Bonanza y Siuna, los dos municipios que
abarcan una parte de la Reserva de la
Biosfera Bosawas -la reserva mas grande
de Nicaragua- han participado en varios
aspectos de su gestion. En particular, se
han participado bajo la coordinacidon de
la Secretaria Técnica de Bosawas (Setab-
Marena) para divulgar informacion, avalar
acciones como desalojos o proyectos
de desarrollo local, brindar charlas y
capacitaciones, gestionar proyectos y
participar en la formulacion del Plan de
Manejo. Otras acciones como los planes
de ordenamiento territorial y estrategias
ambientales estan relacionadas con la
gestion de la reserva, porque ésta ocupa
una parte importante de su territorio
(aunque mas que todo, la zona de
amortiguamiento).

El gobierno local de El Castillo también
ha participado en actividades destinadas
a la proteccion de la Reserva de Biosfera
Indio-Maiz, en particular a través de
su participacion en el Proyecto de
Manejo Sostenible. Su participacion
mas importante, tal vez, ha sido en los
esfuerzos para estabilizar a la poblacion
inmigrante en la zona de amortiguamiento
para que no entre a la reserva.



Reforestacion. Muchos  municipios
han apoyado o ejecutado alglin tipo de
proyecto de reforestacion: de las calles
urbanas y carreteras, areas verdes del
pueblo, riberas de los rios, fincas privadas
y/o laderas de areas rurales, nacimientos,
etc. En general, las metas son, sobre
todo, ecolbgicas, aunque también
puede haber otros intereses detrds de
la reforestacion. Algunos mencionaron
el interés (econdmico) en promover el
pago por servicios ambientales y/o el
ecoturismo. Reforestar con especies
atiles, como maderables, también trae
beneficios econdmicos y sociales, pero
lamentablemente esto se hace menos.

Los proyectos de reforestacion pueden
incluir el establecimiento de un vivero
municipal y/o su participacion en la
compra de bolsas, semillas, y otros,
y la organizacion de los pobladores
que participan. En Mozonte y Esteli la
alcaldia también ofrecid asistencia técnica
y capacitaciones en las comunidades
participes. En Tola y Chichigalpa han
reforestado 4areas pablicas; en Dipilto,
Esteli, El Castillo, Tola y Mozonte han
reforestado las riberas de los rios u otras
partes de las cuencas. En Chichigalpa
recibieron  financiamiento para la
reforestacion en 10 comunidades ubicadas
en la Cordillera de los Maribios. En Tola
y Chichigalpa, a través de la reforestacion
buscaron enriquecer el bosque del area,
declarado (o contemplado, en el caso

de Tola) como el PEM. En Bonanza, la
alcaldia coordina con la empresa minera
Hemconic, la cual se encarga de la mayoria
de la reforestacion en el municipio. Los
municipios también han respondido a la
solicitud de proyectos de reforestacion
por algunas comunidades locales, y
han avalado proyectos de ONG y otros
proyectos en su jurisdiccion.

Proteccion de cuencas. Los proyectos de
proteccidon de cuencas tienen diferentes
objetivos, dependiendo del municipio
y de su contexto. En las zonas nortehas
donde el huracan Mitch tuvo sus peores
efectos, se entiende la proteccion de
cuencas Ccomo paso necesario para
la mitigacion de desastres, como los
deslaves o la destruccidn de las riberas de
los rios. En otras regiones la proteccion
de cuencas tiene el propdsito principal de
proteger las fuentes de agua, y en el caso
de Bonanza, la generacion de energia.
En cualquiera de los casos, obviamente,
estas iniciativas también tienen objetivos
sociales, no solo ecologicos; en general
consisten en proyectos de reforestacion,
como los descritos arriba. En Esteli
habfa un proyecto entre cinco alcaldias
que fue mas alla de la reforestacion para
incluir capacitaciones relacionadas con la
conservacion de suelos en las comunidades
ubicadas en la cuenca del rio Esteli, y
educacion ambiental en los colegios,
pero no se habia logrado suficiente
financiamiento para darle continuidad.
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Moratorias sobre la extraccion de
madera. Muchos municipios han
declarado moratorias sobre la extraccion
forestal, pero no conocemos ninguna
moratoria que, en su totalidad, haya
funcionado en la practica. De los
municipios estudiados, se hicieron
declaraciones de moratoria en Tola, Estel{,
Mozonte y Dipilto. Ninguna funciond. En
Tola, ni la alcaldia misma tenia voluntad
de darle cumplimiento por la pérdida de
ingresos que eso significaba. En Esteli,
quisieron implementar la moratoria por
un tiempo, pero encontraron mas bien
que la poblacion no dejaba de aprovechar,
aumentando asf los indices de ilegalidad;
el Inafor también manifestd que ese tipo
de iniciativa no era competencia de los
gobiernos locales.

En Mozonte y Dipilto, fue el Inafor el que
impidid poner en practica una moratoria.
En los dos casos, fue una combinacion
de circunstancias especificas la que llevo
a las municipalidades a querer declarar
la moratoria. Los dos estin ubicados
en la zona de pinares, donde la plaga
del gorgojo descortezador empezd a
proliferar. La respuesta del Inafor fue
aprovechar la madera afectada lo maés
rapido posible y establecer franjas de
contencion. Por esta emergencia, el

Inafor permiti6 la extraccion de pinos
afectados libre del pago de impuestos y
sin necesidad de avales de los gobiernos
locales. El resultado torcido de esta
politica fue facilitar, por madereros sin
escripulos, el libre aprovechamiento de
toda la madera -afectada y sin afectar- de
la regidn. La respuesta de los municipios
-al no ser escuchados por el Inafor en sus
denuncias- fue establecer vedas, pero la
oposicion fue demasiado fuerte.

Bonanza ha declarado no una moratoria
total, sino una ordenanza que prohibe
la salida de la madera del municipio. Se
puede aprovechar para el consumo local,
y estaban empezando a hacer gestiones
orientadas a crear las condiciones para la
primera y segunda transformacion de la
madera, con el fin de que se pueda exportar,
pero ya con algiin valor agregado.

Prevencion de incendios. La prevencion
de incendios tiene varios propositos, o
por lo menos efectos benéficos, tanto
ecoldgicos (por lo menos en términos
de proteger los arboles en pie’') como
econdmicos y sociales, cuando evita
dafios a los recursos y bienes de valor.
Cinco de los municipios tenfan brigadas
contra incendios, y otros dos tenian
estrategias y campahas de prevencion;

I Sin embargo, hay que reconocer que algunos bosques y tipos de arboles se benefician de los incendios en

el mediano y largo plazo.



solo Tola no posefa ninguna de ellas. En
los cinco primeros casos, la formaciéon y
el equipamiento de las brigadas contaron
con el apoyo importante de ONG. En Las
Segovias, el proyecto forestal de Finlandia,
Procafor, empezd a trabajar en 2000 en
coordinacidn con el Inafor y los gobiernos
locales para la formacion, capacitacion
y equipamiento de brigadas contra
incendios. En Chichigalpa, el Proyecto
“Pikin Guerrero” empez0 a trabajar en la
prevencion de incendios desde 1992; una
comunidad conformd su propia brigada
en 1998 y desde entonces trabaja muy de
cerca con el gobierno municipal. En Estel{,
Renacer-CARE financidé un proyecto de
prevencion y control de incendios en 1999,
en cual la alcaldia organizd y capacitd a
las brigadas. En El Castillo, los miembros
de la CAM acordaron encargarse de la
organizacidon y capacitacion de brigadas
en las comunidades que atienden. Por
lo menos en un caso, el de Mozonte,
la politica de prevencion de incendios
estaba respaldada por una ordenanza
sobre el control de quemas agricolas que,
entre otras cosas, establecia multas para
quemas no autorizadas. El Magfor cedi6 al
gobierno municipal el derecho de aplicar
multas en estos casos.

En los dos municipios sin brigadas, Siuna
y Bonanza, las alcaldias desarrollaban
campanas por radio y brindaban charlas
a los lideres comunales. Como en El
Castillo, se enfocaban principalmente

en la prevencion y control de quemas
agricolas. En Bonanza, el Concejo aprobd
una ordenanza que prohibia el uso de
quemas en la preparacion de los suelos.

Incentivos forestales. En contraste con
algunos municipios mencionados en
la seccion anterior, que valorizan mas
las areas forestales en el cobro del IBI,
El Castillo habia bajado el valor de las
manzanas en bosque para que fuera igual
a las areas de pasto natural. En particular,
por la tendencia que ya existe entre
muchos mestizos colonos para convertir
bosque en pasto en la frontera agricola, la
alcaldia consideraba esta iniciativa como
un incentivo para el mantenimiento del
bosque. Ademéas, en una entrevista, un
representante de la alcaldia de El Castillo
dijo que estaban dispuestos a eliminar el
cobro del IBI para los que conservan el
bosque.

Educacion ambiental. Algunos munici-
pios mencionaban la educacidén ambiental
entre sus iniciativas. Esteli sefialaba la
capacitacion en conservacion de suelos y
educaciodn en los colegios como parte del
proyecto para la proteccion de cuencas,
proyecto, mencionado arriba, que no
tenia suficiente fondos. El Castillo estaba
trabajado en coordinacion con el Marena-
Danida para apoyar la educacion en los
centros educativos de las comunidades
vecinas a la Reserva Indio-Maiz. En
Bonanza y Siuna se mencionaba el
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financiamiento del proyecto RAAN-
ASDI-RAAS para que las oficinas
ambientales de las alcaldfas brindaran
charlas educativas y capacitaciones a
lideres campesinos y a ciertos grupos
metas que utilizan los recursos naturales
(guiriseros, madereros, indigenas).

Ordenanzas ambientales. Las ordenan-
zas y resoluciones, por lo general,
no constituyen otras politicas, sino
mecanismos para institucionalizar el
tipo de iniciativas que hemos estado
revisando. Sin embargo, se incluye como
una iniciativa aparte porque demuestra
un nivel de formalidad que no todos los
municipios tienen. En su mayoria, las
ordenanzas poseen objetivos ecoldgicos
y/o econdmicos. Por ejemplo, el manejo
de las quemas agricolas y a veces el
trabajo de las brigadas contra incendios
estan respaldados por ordenanzas. En
todos los casos debe haber una ordenanza
para establecer legalmente las Comisiones
Ambientales Municipales (ver abajo). En
Chichigalpa es a través de una ordenanza
que se establecieron los cobros por uso
de recursos naturales y multas por usos
indebidos. En Bonanza, la prohibicion de
la salida de madera fue declarada a través
de una resolucion del Concejo.”

Por otro lado, a veces las ordenanzas
tocan puntos muy especificos, como en
El Castillo, donde hay tres ordenanzas
relacionadas con las actividades de los
madereros (de eliminar el patio maderero
a la par del muelle, de ordenar la madera
ubicada en la calle del caso urbano y
reparar la calle, y de eliminar los desechos,
como el aserrin, que contaminan el rio).

Planes de ordenamiento territorial y
estrategias ambientales. Porlo menostres
de los municipios estudiados tenian planes
de ordenamiento territorial, pero en pocos
casos las alcaldfas habian logrado ponerlos
en practica. La debilidad de los planes y
de las estrategias ambientales se origina
en que, con frecuencia, son elaborados por
consultores y sin suficiente participacion
de la poblacidon. Otro problema es que
a veces las autoridades no saben como
utilizarlos, o los engavetan porque fueron
elaborados bajo la administracion anterior
o de otro partido. Bonanza si ha utilizado
su plan para organizar su administracion
del municipio y el suministro de
proyectos. Donde parecia que habia un
plan recientemente desarrollado con
participacién de la poblacion (Siuna),
era todavia muy temprano para ver los
resultados.

2 Legalmente, cualquier funcién delegada por las instituciones centrales a los gobiernos municipales tiene
que ser publicada en una ordenanza local para ser vélida (Ortega, com. per.).



Iniciativas sociales

La gran mayoria de las iniciativas sociales
que encontramos tienen que ver con los
mecanismos de participacion establecidos
para la poblacidon, a veces en términos
generales y no especificamente con
respecto a los recursos naturales. Estos
mecanismos se abordan en la siguiente
seccion. Aqui revisamos algunas otras
iniciativas que han surgido. Se debe
notar que estas iniciativas sociales
también tienen aspectos econdmicos y
ecoldgicos importantes y, en particular,
que benefician a grupos pobres. Algunas
reflejan esfuerzos para negociar y resolver
conflictos.

En dos municipios, las alcaldias habian
hecho acuerdos con algunas comunidades
locales para que ellas protegieran los
recursos forestales aledafios en cambio al
derecho de utilizarlos. En Bonanza, esto
resultd del desalojo de un grupo de familias
de una reserva forestal, que fue reasentado
fuera del carril de la reserva. La alcaldia
les dio la tierra, 50 mz por familia, y el
derecho de cosechar sus siembras de las
tierras que habian ocupado, todo a cambio
de su promesa de cuidar los recursos
forestales tanto en sus nuevos terrenos
como en la reserva. Sin embargo, no se

sabia si los colonos habian cumplido, y no
se habian hecho otros contactos con ellos.

Pareciera que un acuerdo similar ha
sido mucho mas serio en Chichigalpa.
En ese municipio, la alcaldia llegd a
un acuerdo con una comunidad en el
area protegida de las faldas del volcan
San Cristobal. La comunidad tiene una
brigada contra incendios con unos 35
miembros, y la alcaldia los ha apoyado
en la gestion de proyectos, por ejemplo,
para el equipamiento de la brigada.
En cambio a la proteccion que ellos
brindan a los recursos forestales en las
areas protegidas, incluyendo un Parque
Ecologico Municipal, la alcaldia les ha
otorgado el derecho de aprovechar los
recursos forestales -en particular madera
muerta para lefia- de estas areas, sin cobro
para el permiso o el aval, aunque sea para
la comercializacion.”™

En Bonanza, la alcaldia gestiond apoyo
ante la agencia de cooperacion Alemana
DED, para la organizacidn y capacitacion
de la Cooperativa de Silvicultores de
Bonanza (Coosba). La cooperativa se
habfa formado unos ahos antes para
juntar a duehos de bosque, carpinteros,
motosierristas y madereros locales. Sin
embargo, no logrd funcionar en parte
por falta de respaldo institucional. La
alcaldia ha buscado apoyar a Coosba con

" Lo que si cobran es “peaje” para grandes cantidades de lena.
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la idea de generar valor agregado local a
la madera. La DED le habia empezado
a ofrecer capacitaciones y apoyo en la
comercializacion de sus productos; el
grupo ya tiene su personeria juridica.
Coosbatiene 51 socios y la meta de montar
en el municipio un taller de ebanisteria,
entre otras.

El municipio de El Castillo solicitd a la
Facilidad Ambiental Municipal (fondo
financiado por el Banco Mundial, para
proyectos solicitados por las alcaldias)
financiamiento para un proyecto de
validacion del “bejuco de la mujer”.
El proyecto estaba en su fase piloto en
la comunidad El Diamante. La meta
era comprobar como se puede seguir
explotando este producto no maderable
del bosque de manera sostenible.

Por wltimo, la Secretaria Ambiental de
la municipalidad de Dipilto elabord un
proyecto para financiar hornos ecologicos
para las mujeres microempresarias en la
rama de alimentos (pan). Estos hornos
utilizan mucho menos leha. El proyecto
habia sido recientemente financiado.

Mecanismos de
organizacion y participacion

Hay dos mecanismos de participacion
que aparecieron en todos los municipios
estudiados: los cabildos, exigidos por ley, y
las Comisiones Ambientales Municipales

(CAM). También con frecuencia
aparecieron comités comarcales y
Comisiones o Comités de Desarrollo
Municipal (CDM). Algunos municipios
tenfan otros mecanismos innovadores
como las Unidades Territoriales de
Ordenamiento y Manejo (UTOM) de
El Castillo, asambleas de pobladores
de Esteli y asambleas comunitarias de
Dipilto; también se pueden destacar las
“asambleas mayangnas” en Bonanza y
las comisiones ambientales comunales en
Siuna, aunque por lo menos estas Gltimas
no se formaron a iniciativa de la alcaldia.
Primero hablamos de los mecanismos
mas generales de participacion, seguidos
por los mecanismos que tocan el tema
ambiental y forestal en especifico.

Los cabildos son reuniones abiertas
deliberativas entre el gobierno local y
la poblacidn, en los cuales el gobierno
municipal: 1) debe recibir las sugerencias
de la poblacion para incluirlas en su
presupuesto y plan anual al principio del
afo, y 2) debe informar sobre el uso del
presupuesto y el cumplimiento de su plan
anual al final del afo. El municipio de
Esteli se habia destacado en su manejo de
los cabildos, los cuales tienen lugar no dos
veces al ano sino tres. Ademas, no s6lo
invitaba a la poblacion de manera abierta,
sino que participaban los representantes
de cada comarca, comunidad y barrio,
elegidos en precabildos o “cabilditos”,



ademas de cualquier ciudadano que quiera
hacerlo.

En Dipilto, la alcald{a realizaba asambleas
comunitarias en las areas rurales antes
del cabildo, sabiendo que mucha gente
rural no puede llegar a éste. En Siuna,
la alcaldia reportd que los cabildos que
habia llevado a cabo no habian sido todos
en el casco urbano, sino que los hicieron
por zona (en cinco zonas rurales y uno
urbana), y que la participacion era mayor
en los rurales. En Chichigalpa habfa
asambleas comarcales aunque no siempre
asistia un representante de la alcaldia;
en seguida se daba una reunidn entre los
representantes de los comités comarcales
y el Concejo. En contraste, los cabildos
fueron poco concurridos y hasta habian
sido cancelados por falta de asistencia.

Bonanza no habia cumplido con los
cabildos requeridos, pero fomentaba
asambleas comunales e indigenas y
reuniones con los lideres; ademas, recibia
las memorias de todas las asambleas,
elaboradas por los promotores de zona
(el area rural esta dividido en seis zonas).
Bonanza tiene un Comité de Desarrollo
Comunal que junta a la alcaldia, al
Marena-Setab y a los lideres zonales.
Esto parece funcionar con los mismos
objetivos que los cabildos. Con respecto a
las comunidades indigenas, la alcaldia de
Bonanza habia celebrado las ‘asambleas
mayangnas’. En este caso participaron

los promotores de la alcaldia y los lideres
del territorio Mayangna Sauni As, el cual
abarca una importante parte del territorio
del municipio.

Las Comisiones de Desarrollo Municipal
de Dipilto y Mozonte consistian en
reuniones entre los lideres comarcales y el
alcalde/alcaldesa, que ademas se dividian
en subcomisiones sobre temas como medio
ambiente, infraestructura, etc. En los dos
casos los lideres se han quejado cuando se
delega en otro funcionario de la alcaldia.
Habia mas quejas de Mozonte, que ademas
no cumplia con los cabildos requeridos.

El Castillo ha promovido las UTOM para
facilitar la organizacion a nivel territorial.
Como muchas de las comunidades del
municipio son de reciente formacion (con
colonizacion fuerte desde 1990), las UTOM
han sido un mecanismo importante para
facilitar la comunicacion con la alcaldia
y la organizacion de los servicios basicos
en las zonas rurales del municipio. Cada
UTOM representa una zona territorial, y
aglutina de 8 a 10 lideres comarcales. Estos
se reunian para presentar los problemas en
sus comarcas y buscar soluciones, y cada
UTOM estaba atendida y acompanada por
un técnico de la alcaldia.

Como se puede ver, todos estos casos
representan  diferentes =~ mecanismos
para juntar lideres comarcales (y de
barrios urbanos en el caso de Esteli) con
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representantes de la alcaldfa. Solamente en
Tola pareciera que no existia una estructura
importante de lideres comunales o comités
comarcales. Y los cabildos tenian poca
participacion.

Participacion en temas
ambientales y forestales

Fuera de estos mecanismos o foros
generales, en los cuales por supuesto
aparecen demandas y preocupaciones sobre
temas que tocan los recursos naturales,
el mecanismo principal que existe para
fomentar la participacion en los debates
sobre estos temas son las Comisiones
Ambientales Municipales (CAM). Cada
uno de los ocho municipios estudiados
tenia su CAM (por lo menos formalmente),
aunque algunas estaban luchando por
sobrevivir.

En anos recientes, las CAM han sido
fomentadas  principalmente  por el
Marena a nivel nacional. Su meta es
crear un espacio para la concertacion y
negociacion de problemas ambientales
en el ambito municipal. Pueden llegar
a acuerdos y acciones a implementar
entre sus miembros, y pueden presentar
propuestas de ordenanzas o iniciativas
de la municipalidad al Concejo para su
aprobacion. Como se menciond en el
capitulo anterior, el Marena las considera
el mecanismo idoneo para promover la

participacion de la poblacion en la gestion
ambiental. En general, las preside la alcal-
dia, y participan otras instituciones del
Estado presentes en el ambito regional o
local, mas representantes de la sociedad
civil.

Las trayectorias de las CAM han sido muy
variadas, pero las més exitosas cuentan con
el apoyo fuerte del gobierno local y/o de
algunos miembros beligerantes. Este es el
caso de la CAM de Bonanza, que algunos
consideran el espacio de negociacion mas
importante del municipio. Se formd como
CAM en 1997 (aunque existia algo similar
antes), y tiene amplia representacion
de las instituciones del Estado, ONG y
poblacion, y la empresa minera Hemconic.
Ademas, participan algunos alcaldes de las
administraciones anteriores. Es un espacio
que todos los participantes toman muy en
serio y tiene el respeto del Concejo. Hay
que notar, sin embargo, que ha tenido poca
representacion de lideres comarcales e
indigenas.

Al otro extremo estd Tola. Se formo la
CAM de Tola en 2000, pero no durd mucho
tiempo y tenfa poca participacion. El actual
y nuevo inspector forestal del lugar, al
momento de este estudio, ni sabia que
existia la CAM (cuando lo entrevistamos),
y nos dijeron participantes anteriores que
nunca fue un espacio que la alcaldia tomo
en serio.



En varios casos, las CAM se formaron
hace tiempo, pero dejaron de funcionar,
y habfan sido recientemente relanzadas.
En los tres casos que encontramos, los
miembros atribuyen sus caidas a: 1)
problemas politicos (conflictos entre sus
miembros); 2) expectativas erradas en
cuanto a que la CAM seria una fuente
de financiamiento; y 3) la percepcion de
corrupciodn en el tema forestal que generd
desconfianza entre los miembros.

En las CAM que funcionaban en 2004, los
problemas mas comunes fueron, en este
orden: la falta de objetivos o una agenda
de trabajo claro y concertado, conflictos
entre la alcaldfa y el Inafor, falta de interés
de la alcaldia o del alcalde en particular
y el desgaste asociado con experiencias
anteriores o con la misma falta de claridad
sobre su mision. Estos son problemas
que se vefan en Siuna, Esteli, Mozonte,
Chichigalpa y Dipilto. En El Castillo el
problema principal que nos reportaron fue
la inasistencia de los miembros con voz
y voto; aunque mandan delegados en su
lugar, éstos no podian tomar decisiones en
nombre de sus instituciones.

A las CAM hay que afadir la formacion
de tres comisiones ambientales comunales
en Siuna, a iniciativa de las mismas
comunidades. Estas comisiones se
consideraban como “pequehas CAM”, y
habfan recibido el apoyo de la alcaldia a

través de su oficina ambiental. La alcaldia
las consideraba aliadas importantes, en
particular con respecto a las denuncias
de despales y quemas ilegales. En un
caso habian pedido la formulacion de una
ordenanza ambiental para su comunidad.
Estas pequenias CAM habian pedido
y recibido capacitaciones de parte de
la oficina ambiental sobre las leyes
ambientales y forestales, asi como sobre
las ordenanzas locales.

Las motivaciones del
gobierno frente a las
demandas locales

Los ocho estudios de caso nos ofrecen
una gran diversidad de caracteristicas
e iniciativas que nos permite empezar
a analizar a los gobiernos municipales:
en particular, sus concepciones o vision
del medio ambiente y de los recursos
forestales; su papel como representantes
de la poblacidn que los eligio; y la relacion
entre estos dos factores. El conjunto de
iniciativas presentadas arriba demuestra
que hay muchas formas de participar en la
gestion forestal, a pesar del espacio limitado
que los gobiernos locales han tenido en la
toma de algunas decisiones. Sus iniciativas
sugieren, de manera general, su percepcion
de la importancia de esos recursos para el
municipio y su vision del papel que deben
jugar en su desarrollo.
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Reconocer estas percepciones en la
actualidad nos permite inferir sobre
las iniciativas que tomarfan los
gobiernos locales en situaciones de una
descentralizacidén democratica mayor, por
ejemplo, si las municipalidades tuvieron
mayor poder de decisidon sobre los contratos
y las normas para el aprovechamiento, la
vigilanciadelrecurso o las areas protegidas
nacionales, o mayor participacion en
los beneficios econdémicos que genera el
sector. Entender la motivacion o factores
de influencia tras esas percepciones
también nos permite formular politicas
mas adecuadas para construir una gestion
forestal descentralizada que favorezca
tanto los recursos forestales como a la
poblacion local. Sin embargo, hay que
recordar que la misma falta de poderes
importantes puede ser uno de los factores
que, precisamente, conduce a ciertas
percepciones e iniciativas.

En esta seccion analizamos las diferentes
visiones que encontramos de parte de
los gobiernos municipales, y tratamos
de entender qué hay detras de ellas. Esto
incluye una discusion de los diferentes
aspectos -econdmico, ecologico y social-
de la gestion forestal, asi como de los
beneficiarios de esas politicas. Enseguida
presentamos algunas de las demandas de

la poblacion local entrevistada™ en los
diferentesmunicipiosparatratardeentender
su visibn. A continuacion revisamos
la efectividad de los mecanismos de
participacion que encontramos, para ver
hasta qué punto esta poblacion tiene la
oportunidad de hacer llegar su posicion
a sus representantes en el gobierno local.
Por @ltimo, consideramos el papel de
otros dos actores institucionales claves en
los municipios: el Inafor y el Marena.

La vision de los gobiernos
municipales

(Cualeselinterésprincipal delos gobiernos
locales en los recursos forestales? ; Estan
mas preocupados por conseguir ingresos a
cualquier costo, por proteger los bosques
por sus beneficios ecoldgicos, u otra cosa?
(Tienen una vision integral del sector?

Se puede tipificar las iniciativas -y mas
importante las motivaciones detras de
ellas- de los gobiernos que estudiamos,
agrupandolas en tres clasificaciones
principales deintereses: conservacionistas,
econdémicos y personales (éstas no
necesariamente caracterizan su Vvision
sobre el desarrollo en general, sino sobre
el rol de lo forestal en el municipio).

4 Hay que entender este ejercicio como preliminar. Entrevistamos a pocos miembros de la sociedad civil -y
principalmente personas ligadas en alguna forma al sector forestal-, y tratamos de comprender el conjunto

a través de informantes claves.



Los gobiernos locales con motivaciones
conservacionistas principalmente se han
preocupado por promover iniciativas
ecoldgicas o de otro tipo, pero siempre
con la meta de la conservacion del
recurso forestal en el fondo; en Nicaragua
esto incluye una tendencia hacia las
prohibiciones del uso de recursos. Las
motivaciones econdmicas abarcan a los
gobiernos locales que se han preocupado,
sobre todo, por conseguir ingresos del
sector forestal, no de una forma corrupta
ni sin cuidado, pero con el interés real en
recoger fondos de ese sector, con el fin
de tener mayores ingresos locales para
proyectos de infraestructura y servicios
sociales. Y las motivaciones personales,
las cuales son destructivas de los recursos
forestales, agrupan las acciones de
municipalidades que también tienen
intereses econdmicos, pero con muy poca
-por no decir ninguna- preocupacioén por el
futuro del recurso, y donde hay sospechas
de corrupcidn e intereses oscuros detras
del negocio de la madera (y con frecuencia
otros recursos del municipio también).

Estasclasificaciones nos ayudan aentender
el enfoque de las municipalidades aunque
algunos casos no caben perfectamente en
s6lo una. Bonanza y Esteli, por ejemplo,
tenian claros intereses conservacionistas,

y Chichigalpa también, pero con mas
tendencia hacia intereses econdmicos;
Siuna y Dipilto fueron motivados, sobre
todo, por intereses econdmicos en el sector,
aunque los dos tenfan algunas tendencias
de apoyar a iniciativas de conservacion;
Tola y Mozonte quedaron clasificados
como sesgados por intereses personales.”
El Castillo fue el Gnico municipio del
grupo que, de forma clara, tenfa una vision
integral del sector forestal.

Es importante reconocer, por supuesto, que
dentro de un “gobierno local” hay mucha
variedad de perspectivas y concepciones.
Muchas veces hay un conjunto de
iniciativas con diferentes motivaciones,
precisamente porque hay varios miembros
del Concejo -los cuales en general no tienen
la misma perspectiva sobre los recursos
naturales y el medio ambiente-, ademas
de funcionarios en oficinas ambientales o
forestales, en todos los casos estudiados,
que no necesariamente tienen la misma
vision que el alcalde o el Concejo. También
hay oportunidades que se ofrecen a través
de proyectos del Gobierno central o de las
ONG que se aprovechan por diferentes
razones, aunque no tienen que ver con la
vision local predominante de la gestion de
los recursos naturales. El tipo de iniciativas
y politicas desarrolladas dejan amplio

S Hay que recordar que nuestra conclusion refleja las percepciones locales, y no nuestra opinién. En todo
caso, hay que aclarar que estas percepciones no se refieren a todos los miembros del Concejo o a todos los

funcionarios de la alcaldia.
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espacio para permitir la convivencia de
mas de una vision, y hasta de iniciativas
aparentemente encontradas.

(Por qué los municipios son como son?
De manera tentativa podemos empezar a
senalar algunos factores que parecen ser
importantes en determinar la perspectiva
del sector forestal que predomina en el
gobierno local. En Tola y Mozonte, por
ejemplo, vimos a importantes funcionarios
de las alcaldias que parecian tener
relaciones estrechas con los madereros.
En Bonanza, vimos una combinacion de
factores que promueven la conservacion:
la fuerza de un sector de ONG y proyectos
conservacionistas, la cosmovision indigena
(mayangna) y la importancia de la mineria
en la economia local, la cual ofrece una
alternativa a la agricultura y a la ganaderia
(las actividades que mas destruyen los
bosques tropicos himedos de Nicaragua).
Chichigalpa es el municipio mas
deforestado de todo el estudio, con solo el
6% de cobertura forestal, y tiene de vecino
a Posoltega, municipio donde ocurrid el
desastre natural mas grande de la Gltima
década, el cual ha sido relacionado con
la deforestacion; Esteli es el segundo
municipio mas deforestado (13%) y ha
experimentado la gradual caida de su
economia forestal a través de los afos,
con la desaparicion del bosque.

También hay que mencionar que en estos
tres municipios mas conservacionistas,

mas El Castillo con su vision integral,
todos los alcaldes son del FSLN,
mientras los demdas son del PLC. Las
preocupaciones por la conservacion en
Dipilto tenfan que ver con las pérdidas
de bosque por la plaga del gorgojo,
y la pérdida entonces de un recurso
econdmico importante para el municipio.
También puede haber tenido alglin
efecto el hecho de que el alcalde fuera
una mujer, y se consideraba representante
de los intereses de las organizaciones de
mujeres del municipio; estos aliados se
apuntan mas a intereses de largo plazo,
como la conservacion, en vez de intereses
comerciales de corto plazo (Blackwell,
com. pers.).

Por su parte, los intereses econdmicos
en el sector forestal son los que mas
esperabamos encontrar, basados en
estudios anteriores y en el interés
logico de un gobierno de querer generar
ingresos para invertir en el desarrollo (los
proyectos mas pedidos por la poblacion
son de infraestructura y servicios). Con
las transferencias municipales mas bajas
de Centro América hasta hace poco, los
municipios de Nicaragua tenian por qué
preocuparse e interesarse por generar
ingresos locales.

Paralelo a este interés econOmico, Sin
embargo, puede haber cierta apatia para
asuntos que no generan ingresos, como
problemas ambientales, conservacion,



areas protegidas, etc. De hecho, en
algunos municipios se nota esta falta de
preocupaciéon a pesar de haber llevado a
cabo acciones importantes en el sector:
en particular, con frecuencia se resiste el
asumir el pago de salarios en la oficina
ambiental, como en Mozonte. En Esteli,
aunque la Secretarfa Ambiental habia
tomado iniciativas importantes, se percibia
una falta de interés de parte de algunos
funcionarios elegidos.

El Castillo es el municipio que sobresale.
Como Bonanza, El Castillo ha sido
dominado por proyectos ambientalistas,
pero también es un municipio poblado
principalmente por campesinos inmigrantes
que han llegado con la apertura de la
frontera agricola desde 1990, como ha
ocurrido en Siuna. El alcalde al momento
de este estudio, igual que el de Bonanza,
trabajo en otros proyectos u ONG del
municipio, por lo que conoce éste desde
diferentes perspectivas.

Tal vez el interés en buscar soluciones
integrales viene precisamente de haber
visto el fracaso de la perspectiva
meramente conservacionista,’® sin incluir
opciones de desarrollo social combinadas
con la naturaleza de la poblacion local
-mayormente  inmigrantes  recientes,
pobres, sin muchas alternativas, como la

que les ofrece la mineria en Bonanza-;
ademas, hay un reconocimiento, al mismo
tiempo, de la variedad de valores que
ofrece la reserva forestal. Sin embargo,
la basqueda de soluciones integrales no
quiere decir que son faciles de encontrar,
y a pesar de tener esta vision, no podemos
afirmar que habia logrado grandes avances
en la practica.

Las politicas locales:
,afavor de quién?

(Quiénes son los actores que son
beneficiados por las politicas locales?
(Son actores externos, elites locales,
la poblacion en general o grupos
marginados? Las politicas no siempre
pueden beneficiar a todos por igual, al
contrario, generalmente hay “ganadores”
y “perdedores”. En un conjunto de
iniciativas que no conllevan a una politica
coherente, a veces hay actores que ganan
en una, pero pierden en otra.

Por lo que vemos de los ocho estudios de
caso, es bastante claro que en los casos
de municipios donde habia sospechas
y acusaciones de negocios oscuros,
mafias madereras y corrupcidn, también
predominaba la percepcion de que habia
una elite que se estaba enriqueciendo del

6 También vivieron la experiencia de una administracion local reciente con el interés principal en generar
ingresos de la madera, la cual recibid varias acusaciones de negocios ilicitos e intereses oscuros.
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sector forestal. En Tola las acusaciones
que llegaron a los periddicos incluian a
funcionarios de la alcaldia y del Inafor,
pero al momento de nuestro estudio, la
gente sehalaba a funcionarios del gobierno
local ligados al negocio de la madera’’.
En Mozonte, la poblacion acusaba a
madereros externos con nexos con el
Inafor, y a funcionarios del gobierno local.
Es decir, casi por definicion, la percepcion
de corrupcion también se refiere a la
existencia de una elite que se beneficia a
costa de los demas.

Pero la elite no solo se beneficia de la
corrupcion, sino también de politicas
legitimas sesgadas a sus intereses. En los
municipios de Las Segovias hay muchos
campesinos duehos de bosque de pinos que
participanen el negocio de lamadera. Ellos
opinaban que tenfan sus manos atadas por
las politicas de sus gobiernos locales. En
el caso de Dipilto, los duefios de bosque
reportaban que ellos habian sufrido atrasos
extraordinarios en la entrega de sus avales
para el aprovechamiento de la madera, y
esto cuando la respuesta fue positiva. Por
su parte, la alcaldia defendia su politica
de negar avales por sus preocupaciones
ecologicas: 1) revertir la deforestacion,
2) prevenir desastres naturales, y 3)
conservar el recurso para tener alternativas
como el pago por servicios ambientales
y el ecoturismo. Estas politicas reflejan

el lado conservacionista del municipio,
y claramente hay otros campesinos que
estan de acuerdo con esto.

Pero la politica no fue consistente. De
hecho, algunos duehos de bosque opinaban
que “la conservacion” puede ser mas bien
una cortina de humo. Ellos vieron que los
madereros si lograban conseguir avales, y
de manera agil, y acusaban a la alcaldia
de sdlo negar avales para los pequenos y
medianos duefios de bosque; ademas, de
haber otorgado avales a los madereros
en las mismas fincas donde a los duefios
les habfa dado una serie de argumentos
para negarlos. En fin, ellos se vieron
obligados a vender su madera en pie a los
comerciantes y madereros “de peso”, por
ser los que si pueden conseguir el permiso,
o aprovechar de manera ilegal.

(Por qué la alcaldia tendria esta politica
aparentemente contradictoria? Es decir,
muchos opinan que son los duefos
de bosques los que tienen interés en
aprovechar de manera adecuada el recurso
y cuidarlo para el futuro, no los madereros
grandes y sus comerciantes. Tenemos
varias hipodtesis alternativas. Por un lado,
puede ser una politica conservacionista:
se cree que es mas facil exigir el
cumplimiento de uno grande que de 30
pequetos. Puede representar un conflicto
dentro de la misma alcaldia, entre unos que

" Varios entrevistados dijeron que la separacion de sus puestos a funcionarios del Inafor y de la alcaldia toco a
las personas equivocadas, y que mas bien fue una cortina de humo.



quieren conservacion y otros que quieren
los ingresos, entonces buscan los ingresos
mas grandes. O puede ser el resultado de la
presion real de personas de peso dentro o
fuera de la alcaldfa, presion que no pueden
ejercer los pequenos duehos de bosque.
De hecho, esta tendencia se ve con alguna
frecuencia en otros municipios del pais: que
los gobiernos locales tienen mas facilidad
para controlar a los pequefios, mientras los
“grandes” tienen demasiado poder, como
conexiones en el capital o en el gobierno
central, y estan fuera de su control.

Los municipios mas conservacionistas
argumentan que sus politicas benefician a
toda la poblacién por el bien que se hace
para el medio ambiente. Pero la poblacion
no necesariamente lo percibe asi. De
hecho, tanto en Bonanza como en Esteli
escuchamos la acusacion de que la alcaldia
se preocupaba més por los bosques que por
la gente. En Esteli hay varias indicaciones
de que la vision predominante de la
alcaldia concebia al sector forestal como
un problema, y a los que participan en
la cadena forestal como la causa de la
deforestacion.

Habia persecucion en contra de los pocos
aserrios que todavia quedaban en la ciudad;
no se dejaba aprovechar en bosques de
areas protegidas que ya tenfan planes de
manejo aprobados; negaban avales con
frecuencia y después de mucho atraso; y

tenian altos cobros (para el aval y metraje)
aunque fuera para uso doméstico.

En Bonanza las quejas fueron menores,
posiblemente por ser un lugar donde
todavia hay bosque abundante (encontraste
con Esteli) que se puede aprovechar como
parte del plan de desarrollo del municipio.
El gobierno municipal de Bonanza habia
obstaculizado el aprovechamiento forestal
por varios afos, incluso a través de politicas
que lograban burocratizar el proceso, a tal
punto que nadie consideraba que valia la
pena (Larson, 2002a). Sin embargo, la
politica reciente ha tomado el paso hacia
la basqueda de agregarle valor a la madera
antes de que ésta salga del municipio.
Luego, discutiremos mas ese proyecto.

Ademas del aprovechamiento de madera
y/o la conservacion, en la frontera
agricola, uno de los temas mas dificiles
es el referido a los caminos. La frontera
agricola precisamente se caracteriza por
tener poco acceso, lo que dificulta la vida
para los indigenas y campesinos, como
para llegar a los centros de salud mas
cercanos, asi como para comercializar
sus productos. Por estas dificultades, la
mayor demanda de los habitantes de estas
regiones es la construccion de caminos.
Sin embargo, muchos creen que es este
mismo dificil acceso el que ha ayudado a
mantener los bosques. La construccion de
caminos en estas zonas puede incentivar
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mayor inmigracion y/o estimular los
mercados agricolas o la entrada de los
camiones madereros, dos cosas que
podrian causar mayor deforestacion. Por
otro lado, es posible que pueda abrir otras
oportunidades econdmicas para que la
ganaderia no sea la alternativa més atractiva
para los inmigrantes, desincentivando asi
la conversion del bosque al pasto.

Tanto en Bonanza como en El Castillo,
la construccion de caminos ha sido un
tema de conflicto. En Bonanza, la alcaldia
gestiond un proyecto para la construccion
de la carretera hacia la comunidad indigena
de Musawas. El proyecto se frend por
unos diez afios, pero la construccion
habifa comenzado pocos meses después
de este estudio. En El Castillo, varias
instituciones y sectores de la poblacion
apoyan una estrategia de desarrollo que
contemple la apertura de caminos y mejora
de los caminos principales, pero se ha
opuesto Danida, principal financiador del
Proyecto de Desarrollo Sostenible. Aunque
habfa funcionarios del gobierno local que
tenfan las mismas preocupaciones que
Danida, pareciera que se habfa decidido
gestionar los caminos. En fin, se opina que
si no se hacen, la poblacion esta condenada
solamente “a la sobrevivencia”.

Por el hecho de que sus instituciones,
incluyendo su gobierno local, han sido
dominadas por madereros hasta hace
poco, el conservacionismo en Siuna no
ha tenido tanta fuerza; al contrario, ha
sido un municipio importante para el
aprovechamiento forestal. Peroel hecho de
que los gobiernos locales hayan regalado
los avales -sin cobro y sin obstaculos- no
quiere decir que la poblacion local, o los
campesinos que venden madera, han sido
beneficiados. Al contrario, igual que en
Dipilto, son los madereros y comerciantes
los que se benefician de estas politicas,
porque sin politicas dirigidas a los
campesinos u otros grupos marginados, lo
Gnico que reciben de sus recursos forestales
es el pago arbitrario del maderero para la
madera en pie. Esto puede ser entre US$
10 y US$ 20 por un arbol, “si lo pagan”;
los campesinos muchas veces no saben el
valor de lo que venden, y no tienen recurso
si el maderero nunca se los paga.”™

Al momento de este estudio, Siuna habia
empezado a cambiar sus politicas, pero el
conflicto principal se tornaba alrededor
del tema de los cobros para el aval.
Precisamente cuando la ley forestal ha
decretado que no puede haber dos cobros
(uno del Inafor y otro de la alcaldia) para

8 Conocimos varios casos en Rio San Juan, entre un grupo de campesinos que si sabia negociar: un campesino
rehuso vender una caoba por C$ 200, y negocid el precio a C$ 2,000 con otro comerciante; también vimos
un lote de unos 20 &rboles caidos en una finca, el cual el maderero no habia pagado ni habia llevado.



los permisos de aprovechamiento, la
alcaldia de Siuna decidi6 introducir estos
pagos para financiar su oficina forestal.
Entonces entr6 en conflicto con los
madereros. Como fue un afio electoral, es
posible que hayan retrocedido.

Hay poco aprovechamiento forestal en el
municipio mas deforestado del estudio.
En Chichigalpa la conservacidon es el
tema mas importante, aunque la alcaldia
también tenfa interés en generar ingresos.
Los campesinos en general opinaban que
“estan solos”, sin ayuda de nadie. La
excepciodn fue la brigada contra incendios
que recibi6 apoyo especial de la alcaldia,
y tenfa el acuerdo con las autoridades
locales para poder aprovechar madera
caida del area protegida sin cobro por el
permiso.

Este acuerdo y algunos pocos proyectos
representan el enfoque social en la gestion
forestal local. Incluye el apoyo a Coosba
en Bonanza, los proyectos del bejuco
en El Castillo y el de hornos ecoldgicos
en Dipilto. En todos los casos hay
poblaciones pobres que son directamente
beneficiadas por las iniciativas, que
contemplan aspectos econdmicos en
favor de la poblacion y no de la alcaldia, y
aspectos ecologicos.

Es cierto también que algunas iniciativas
ecoldgicas generan beneficios sociales,
como la protecciobn de cuencas que

preservan las fuentes de agua o ayudan
a evitar los desastres naturales. Pero
las iniciativas econdmicas tienden a
beneficiar a la poblacidon s6lo de manera
indirecta: se enfoquen en la generacion
de ingresos para la alcaldia, que después
deberia gastarlos en los proyectos
prioritarios de la poblacion. Y en muchos
casos contemplan costos para ésta:
impuestos sobre el aprovechamiento, el
IBI, cobros por registro de motosierras,
etc. Solamente estos proyectos sociales
buscan generar ingresos para un sector
de la poblacidon local. Suena a lo que
encontramos sobre el aprovechamiento
forestal: sin proyectos dirigidos a los
sectores pobres, no son ellos los que se
benefician.

Ademas de todo lo que ya hemos
mencionado, hay que reconocer que las
alcaldias a veces tienen otras “politicas”
que no son tan obvias y que si generan
ciertos beneficios locales. Un ejemplo
de esto -el cual encontramos en por lo
menos dos municipios- es el de ignorarlo
cuando ven a un pobre en la necesidad
de aprovechar la madera, pero sin la
capacidad de pagar los debidos impuestos.
En otro municipio, encontramos un
alcalde que nos dijo que la persona que
hacia las inspecciones de campo para los
avales nunca viajaba sola, y que siempre
se cambiaba a quien lo acompafaba; as{
crefa que habfa menos posibilidad de caer
en la tentacion de la corrupcion.
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Lo que pide la poblacion

Enlaseccidn anterior,vimosquenosiempre
la poblacién local -0 la poblacidon pobre
en particular- se beneficia de las politicas
e iniciativas forestales de sus gobiernos
locales. Tampoco es homogénea. A
veces entre los mismos campesinos -por
ejemplo, sobre el aprovechamiento de la
madera- hay algunos que presionan para
méas controles y otros que quieren mas
facilidades. Ademas, hay que reconocer
que en muchos casos las politicas
ambientales y forestales no son temas
prioritarios para la poblacion. Cuando
hacen demandas a sus representantes
locales, mayormente se trata de proyectos
de infraestructura y servicios sociales,
como caminos, sistemas de agua y luz y
centros de educacion y salud.

Sin embargo, esto no quiere decir que
no existen demandas o consideraciones
con respecto al tema forestal. Lo que
encontramos es que si las hay, pero que
no se hace este tipo de demanda con
frecuencia porque: 1) no es tan tangible
como un proyecto, 2) los beneficios no
necesariamente se ven de manera directa
o no afectan a toda la comunidad, 3)
no se asocia con el gobierno local, sino
con el central (el Inafor) y, tal vez, méas
importante, 4) este tipo de iniciativa no se
asocia del todo con el gobierno. Cuando
la poblacion pide algo relacionado con
el sector forestal, lo que solicita son

proyectos de reforestacion, posiblemente
porque representan posibilidad de empleo
o subsidios externos. Pero esto es porque
asi se piden “proyectos de desarrollo” en
Nicaragua. Con respecto a la produccion
y la economia local -es decir, el sector
forestal como parte de esta economia- la
poblacidn, por lo menos campesina, no
espera la ayuda del gobierno.

Nosotros encontramos una serie de
demandas y preocupaciones en cada
municipio, seglin sus caracteristicas
particulares. En Tola, la gente se preocupa
por los desastres naturales y otros
problemas como la escasez de agua, y
es muy critica al ver el aprovechamiento
indiscriminado de madera, y en lugares
que ella sabe (y las autoridades mismas le
han dicho) que esto es prohibido; también
en algunos de estos mismos lugares la
poblacidn habia participado en programas
de reforestacibn o enriquecimiento.
Algunos han arriesgado sus vidas para
enfrentar a estos madereros, y después los
ven impunes.

Algo similar ha pasado en Mozonte. Aqui,
sin embargo, hay muchos campesinos
duefios de bosques de pino que no viven
en sus fincas. Cuando se quejan de la
ilegalidad y la mafia maderera es para la
proteccidn de sus propias fincas y de su
propia madera, la cual, segin ellos, es
robada en su ausencia. Como en Tola, los
madereros quedan impunes, y, ademas,



en Mozonte los que acusan han recibido
amenazas de muerte. Lo que quieren,
en fin, es la justicia, y mejores opciones
y mercados para manejar Sus propios
bosques, sin tener que depender de estos
mismos madereros para vender la madera.

Estas Giltimas demandas son las mismas que
se escuchan de los duehos de bosques en
Dipilto, pero por algunas razones diferentes.
En este caso, es el “conservacionismo”
del gobierno local el que impide que ellos
extraigan madera, pero los madereros
mas grandes si. También se quejan de la
falta de capital y maquinaria para sacar
su produccidn y asi tener acceso a otros
mercados. Por otro lado, hay campesinos
conservacionistas que quisieran tener
menos aprovechamiento forestal en el
municipio y también, menos madereros
grandes.

De los que trabajan en el sector forestal hay
quejas sobre el conservacionismo no sbdlo
en Dipilto, sino también en Esteli, donde
de igual manera el gobierno municipal
rechaza o retrasa los avales como politica
de conservacion. En Esteli hay muchas
quejas de los duefios de bosques ubicados
en un area protegida, luego que sus planes
de manejo quedaron suspendidos después
de que el Marena cedid su administracion
a una ONG local. Opinan que la alcaldia,
la cual preside el comité de comanejo,
ha sido intransigente. La misma queja
encontramos en Chichigalpa. Aqui y en

Esteli hubo quejas sobre el costo de los
avales. En Chichigalpa tampoco entienden
el trato diferenciado que recibe el Ingenio
San Antonio (aunque esta diferencia sea
establecida mas por el Gobierno central que
por el local), y se preocupan principalmente
por los desastres naturales.

En los municipios de frontera agricola hay
quejas también por el conservacionismo:
los temas principales son la construccion
de caminos y la falta de alternativas
econdmicas. Hay mucha presion sobre las
reservas Bosawas en el norte, el Indio Maiz
en el sur y sobre los territorios indigenas
en Bonanza. Los indigenas piden el control
sobre los inmigrantes, mientras en Siuna
y El Castillo son los inmigrantes quienes
dominan el territorio. En Bonanza, aunque
son vistos como mas conservacionistas “por
naturaleza”, los indigenas -igual que los
mestizos que trabajan en el sector forestal-
quieren la oportunidad de aprovechar el
recurso. En Siuna los madereros rechazan
el esfuerzo reciente del gobierno municipal
de cobrar por los avales; en El Castillo
los campesinos simplemente quieren
oportunidades econdmicas.

En resumen, podemos decir que los
pequehos duefios de bosque quieren
ser tratados igual que los que tienen
mayores facilidades, conexiones y poder
(madereros, Ingenio San Antonio); y que
los (madereros) que abusan de su poder
sean justamente castigados. Quieren tener
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la oportunidad de manejar y aprovechar sus
propios recursos forestales. Los que piden
la conservacion “a ultranza” -es decir, la
prohibicion total del aprovechamiento
forestal- lo hacen porque creen que el pais
(el Inafor o el gobierno local) es incapaz de
garantizar que los bosques sean manejados
de manera sostenible, y lo han visto en la
practica a través de los afos. Los que viven
en areas protegidas quieren alternativas si
les quitan la opcidn de manejar sus bosques
y,ademas, no quieren que se les cobre el IBI,
por lo menos sino pueden generar ingresos
de sus tierras. Los inmigrantes campesinos
quieren tierra y nuevas oportunidades. Los
indigenas quieren mantener la integralidad
de sus territorios y también tener la opcion
de buscar alternativas economicas.

En el fondo, hay que reconocer que los
campesinos y los indigenas estan entre dos
actores claves: los madereros por un lado
y los donantes conservacionistas por otro.
Los intereses de estas poblaciones rurales
son mas complejos y variados que los
otros dos. Y aunque no se puede negar que
estos otros influyen en las decisiones de los
gobiernos municipales, son los campesinos
e indigenas quienes votan.

Los mecanismos de
participacion, ;qué funciona?

(Hasta qué punto la poblacidon tiene la
oportunidad de expresar estas demandas

y preocupaciones?  Esta seccidén toca
con mas detalle los aspectos sociales de
la politica local que tienen que ver con
los mecanismos de participacion. Arriba
vimos un resumen de reuniones y foros que
existen en los diferentes municipios, ;pero
cuéles de ellos funcionan mejor?

Aunque los cabildos representan el
mecanismo idéneo por ley, pareciera ser
un mecanismo bastante débil y con poca
participaciobn en muchos municipios.
Parecen funcionar mejor cuando la
participacion en éstos esta fundada a partir
de los diferentes niveles de organizacion
local en el territorio. Es decir, en vez de
solamente invitar a la poblacién de manera
general, cada comarca rural y barrio urbano
debe tener un representante que participe
en nombre de la comunidad. As{ funcionan
los cabildos en Esteli, donde han sido
destacados, y los Comités de Desarrollo
Municipal en otros municipios. En algunos
casos hay otro nivel de organizacion en
medio, como el nivel zonal en Bonanza,
donde son los representantes quienes
participan en el comité de desarrollo, o las
UTOM en El Castillo, donde se retinen
con representantes de la alcaldia todos
los lideres locales por zona. Para que
esto sea efectivo, por supuesto, cada lider
local también debe tener reuniones con su
comunidad, antes y después de las reuniones
con la alcaldia. A veces estas asambleas
locales son organizadas o facilitadas por
representantes de la alcaldfa.



Aunque este estudio es sodlo preliminar,
las poblaciones de unos cinco municipios
parecen haber estado mas satisfechas con
el nivel de comunicacidén que tenian con
su gobierno local que las de los otros
municipios.” Estos son: Esteli, Dipilto,
Bonanza, El Castillo y es posible que
Chichigalpa. Y precisamente son los
cinco municipios que tenian estructuras
similares a los que acabamos de describir
en el parrafo anterior (Chichigalpa no
tenfa una estructura como comité de
desarrollo, pero la alcaldia organizaba
reuniones con el Concejo en pleno, con
todos los representantes comarcales,
después de llevar a cabo asambleas en el
ambito local).

La poblaciébn méas insatisfecha fue la
de Tola, seguida por la de Mozonte. En
Tola parece que no habia organizaciones
locales funcionales y no habia asistencia a
los cabildos. En Mozonte habia un Comité
de Desarrollo Local, pero sus participantes
opinaban que el gobierno local no le daba

importancia; tampoco habia llevado a
cabo los debidos cabildos. En Siuna los
mecanismos de participacion eran todavia
nuevos: tanto los cabildos como el comité
de desarrollo se organizaron en 2002.

Conrespecto a las CAM, las mas efectivas
parecen ser la de Bonanza, seguida por la
de EI Castillo. Las dos tenfan varios afios
de existencia, aunque habian cambiado de
forma, y habfan sobrevivido los cambios
de gobierno. Hay que notar algunas
caracteristicas que tienen los municipios en
comn, que nos pueden ayudar a explicar
este éxito relativo. Son los dos municipios
del estudio con mayor cobertura forestal;
entonces, probablemente, tienen mas
ONG y proyectos, mayor ayuda financiera
de éstos y/o mayor constancia en los
proyectos.** En la actualidad y en el
pasado, en Bonanza los alcaldes han
tomado el tema muy en serio y eran los
que presidian las CAM. Es probable que
también por esta constancia la CAM de
Bonanza haya sido la mas exitosa. Esta

™ Serfa interesante estudiar la historia de los mecanismos de participacion en cada municipio y conocer
hasta qué punto los mecanismos actuales se construyen sobre esta base. Es notable que cuatro de los cinco
municipios donde la poblacidn parece estar més satisfecha con la comunicacion son sandinistas; entonces,
puede ser -aunque habria que investigarlo- que sus gobiernos han logrado construir sobre bases organizativas
creadas o fomentadas en los afios 80, mientras los gobiernos liberales los ven como enemigos (y no existen
tantas organizaciones de base liberal). También entre los cinco que “funcionan”, habria que estudiarlos mas

detalladamente para poder compararlos entre si.

8 No se puede sacar conclusiones definitivas porque no se estudio especificamente este punto. Sin embargo,
ambos tienen un importante apoyo de proyectos. Estelf puede ser otro con esta caracteristica, pero, seglin los

entrevistados, su CAM no ha funcionado bien.
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CAM también esta fortalecida por haber
logrado traer a bordo a la empresa minera
Hemconic (algo que no habia logrado El
Castillo con la empresa E. Chamorro, o
Chichigalpa con el ISA), aunque por otro
lado ha tenido poca representacion de los
campesinos y pueblos indigenas.

Aunque haya buenos mecanismos de
participacidn local, a través de cabildos,
comités o la CAM, esto no quiere decir,
como vimos en la seccidon anterior, que
toda la poblacidn esta satisfecha con las
decisiones o iniciativas que ha tomado
el gobierno local en el sector forestal.
Retomamos este punto y sus implicaciones
en las conclusiones de este capitulo.

Las instituciones
del Gobierno central

En los dos municipios donde encontramos
acusaciones de corrupcion en contra
del gobierno local, el Inafor también
quedd acusado. En un caso se crefa que
la delegacion territorial no tenfa culpa
(aunque un delegado fue separado de su
puesto por estas acusaciones), sino que
“s6lo cumplia Ordenes” de la oficina
central. También escuchamos esto en
otros municipios.

La acusacion tal vez mas generalizada se

trata del hecho de que el Inafor depende
de los ingresos forestales, entonces

promueve el aprovechamiento sin
importar los dahos, y sin capacidad de
vigilar el cumplimiento de los planes de
manejo. Ademas, la frase que acusa al
Inafor de “legalizar lo ilegal” se escucha
con frecuencia. A veces esto se considera
como parte de la corrupcidn del Instituto,
pero también es visto simplemente como
mal manejo de la ilegalidad.

En algunos municipios hay conflictos
abiertos entre el Inafor y la alcaldia,
los cuales, incluso, han afectado el
funcionamiento de algunos foros como
las CAM. En Chichigalpa y Bonanza el
Inafor tiene poca presencia. En El Castillo
vimos una relacidon bastante armoniosa y
respetuosa entre las dos entidades.

Por su parte, los delegados del Inafor, en
general, ven las iniciativas de las alcaldias
como un problema, y como injerencia
en un sector que no entienden y que
no les pertenece. Califican los cobros
como ilegales y las opiniones negativas
en los avales como un obstaculo para
el desarrollo del sector forestal. Como
defensor de los intereses de los madereros,
el Inafor se preocupa por los altos costos
de los impuestos para el sector y considera
que las opiniones negativas no cuentan
con los elementos técnicos que les darian
validez.

El punto de vista de la poblacion es
bastante uniforme, segiin la posicion de



cada cual. Los conservacionistas ven al
Inafor como un instituto que fomenta la
deforestacion, o por corrupcidn o por las
otras razones mencionadas arriba. Los
que quieren aprovechar madera, por su
parte, en muchos casos también lo ven
como instituto corrupto, que favorece
a los madereros grandes o que no vigila
bien el sector, pero no les importa, con
tal de que se les entregue el permiso para
el aprovechamiento de manera 4agil, en
contraste con algunas de las alcaldias.

En general, el Marena no es tan criticado
como el Inafor, pero en el sector forestal
las quejas principales se tratan de la
necesidad de delimitar las areas protegidas
que no han sido formalmente delimitadas,
y de desarrollar los planes de manejo para
las que todavia no los tienen, en particular
cuando hay propietarios que viven
dentro de éstas y que tienen sus practicas
restringidas hasta que se definan los limites
y los tipos de manejo aceptables.®!

Conclusiones: participacion
y beneficios locales

Hemos visto que hay municipios
con iniciativas forestales que tienen

mas énfasis, respectivamente, en la
conservacion (iniciativas ecologicas), los
ingresos (iniciativas econdmicas) o la
corrupcidn; no todos tienen mecanismos
efectivos para la participacion ciudadana.
Hay algunos que cuentan con iniciativas
forestales que contemplan aspectos
sociales, que ademis benefician a los
pobres, y hay sbélo un municipio que,
podemos argumentar, maneja una vision
bastante integral del sector forestal en
general.

Ya se han presentado algunas caracteris-
ticas de los municipios que ayudan
a explicar estos resultados. ¢ Pero
qué relacion hay entre las demandas
de la poblacion, los mecanismos de
participacion y las iniciativas y vision
del gobierno local? En particular, ;los
actores locales marginales se benefician
mas cuando hay una mejor participacion?

Encontramos una clara correspondencia
entre la corrupcion, la falta de mecanismos
de participacion efectivos y la poblacion
perjudicada. Se nota también que estos dos
municipios, Tola en particular, tienen una
poblacion con un nivel de organizacion
muy pobre y pocos proyectos u ONG
que les podrfan ayudar a tener “mayor

ER]

voz”. Podemos concluir que sectores

81 La Ginica acusacion fuerte contra el Marena es un estudio sobre la contaminacion del agua por el Ingenio
San Antonio en Chichigalpa. La primera prueba mostrd contaminacion, pero el Marena central realizo otra
que expresd lo contrario, y despidio al técnico que efectud la primera. La alcaldia de Chichigalpa y otros
creen que el Marena central estaba protegiendo a la empresa.
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importantes de sus gobiernos locales
habfan sido captados por la elite maderera.
Lo mismo ocurri6 en Siuna en el pasado.
Estos casos son ejemplos de la falta de
responsabilidad y rendicion de cuentas
hacia la poblacion.

Sin embargo, los cinco municipios
restantes  representan  todos  los
otros “tipos”: con iniciativas mas
conservacionistas, mas econdmicas y
mas integrales; sus posiciones podrian
representar la perspectiva de la mayoria,
o por lo menos una parte importante de la
poblacidn local, la cual se espera que debe
variar dependiendo de otras caracteristicas
del municipio.

Por ejemplo, aunque en este estudio se
hablo principalmente con personas que
tienen vinculos con el sector forestal, hay
que reconocer que las municipalidades
con enfoque conservacionista concuerdan
con las opiniones, o por lo menos con el
discurso, de una parte importante de sus
poblaciones: éste es el caso, por ejemplo,
de Chichigalpa, Esteli y Bonanza. Es
posible que lo mismo sea cierto con el
enfoque econdmico de los gobiernos de
Dipilto y Siuna.

Sin embargo, también hay que reconocer
que los gobiernos locales de Bonanza y El

Castillo han sido dominados por proyectos
ambientalistas. Es decir, si concluimos
que los gobiernos locales de Tola y
Mozonte han sido captados por elites
madereras, podriamos igualmente decir
que los gobiernos locales de Bonanza y
El Castillo han sido, en cierta medida y
en ciertos momentos, captados por elites
conservacionistas. En El Castillo esta elite
representa muy poco los intereses de los
inmigrantes campesinos que dominan
el escenario local; en Bonanza hay
mas -pero no total- coherencia entre la
vision conservacionista y la cosmovision
indigena (pero alli tampoco cabe con la
vision de los inmigrantes.®?). Pareciera
que sus gobiernos locales, sin embargo,
han escuchado por lo menos algunas
demandas locales, y han dado pasos para
buscar alternativas mas integrales.

Como fue esperado, entonces, cuando no
existe transparencia y buena represen-
tacion y comunicacion entre la ciudadanfa
y el gobierno local, la poblacion tiende
a ser perjudicada; y cuando hay mejores
mecanismos de participacidn, es probable
que lavision del gobierno municipal refleje
la de una parte de la poblacion, aunque no
necesariamente la de la mayorfa.

Aunque este estudio enfatiza los efectos
de la gestion forestal para los pobres

82 Ademdés, cabe bien con el discurso conservacionista de algunos indigenas, pero también hay algunas
comunidades indigenas muy interesadas en aprovechar madera.



forestales, hay que reconocer que los
resultados para los bosques u otros
recursos forestales no siempre son buenos
cuando los beneficios sociales si lo son.
La frontera agricola puede ser ejemplo de
esto, y donde mas legitimamente se puede
concebir a una parte de la poblacion local
(en particular a los inmigrantes recientes)
como la causa de la deforestacion.

El gobierno municipal de Siuna en funcidén
al momento de este estudio fue claramente
mas responsable que otros anteriores, pero
en el fondo no dio mucha importancia al
tema forestal ni al sector rural en general.
Los madereros se quejaban por el esfuerzo
de introducir nuevos cobros, pero en
general la poblacion estd compuesta por
inmigrantes pobres que tienen el interés
principal en conseguir tierras, donde sea
(como dentro de la reserva Bosawas), y
para invertir en agricultura y pasto. El
alcalde abri6 una polémica fuerte al decir
plblicamente que la reserva “es un dolor
de cabeza”, por lo que algunos crefan que
no iba a detener su colonizacion. Este
caso ilustra que en la frontera agricola un
gobierno local que s6lo se preocupa por
las demandas de la poblacion tendria que
abrir las areas protegidas a la colonizacion
y conversion a pasto, entre otras cosas.
Entonces, representar solamente los
intereses inmediatos de la poblacion no
siempre es la mejor opcidn.

Por otro lado, se espera que la participacion

ayude a lograr resultados beneficiosos
para la poblacion local. ;Cual es el
resultado para los sectores forestales
marginados? De hecho, en casi todos los
municipios, incluso los cinco con mejores
mecanismos de participacion, estos
sectores han sido perjudicados por algunas
iniciativas de los gobiernos municipales,
principalmente por costos y cobros (igual
que todos los madereros) y/o restricciones
sobre el aprovechamiento (a veces mas
que los otros madereros). Ademas, los
dos municipios que aparentemente tienen
la mejor participacion -Esteli, que ha
sido premiado, y Dipilto, que también
ha recibido reconocimiento, ademéas de
tener las respuestas mas positivas sobre
este tema en la entrevistas de este estudio-
no son los que tienen las principales
iniciativas que benefician a los grupos
marginados.

Entonces, aun cuando hay relativa
transparencia y participacion, los resulta-
dos sociales de las politicas forestales
locales no necesariamente han favorecido
alos grupos marginales como los pequefios
duenos de bosque.

Hay que analizar mas de cerca la
manera como estos productores han sido
perjudicados. Con respecto a los cobros,
éstos reflejan un impuesto que deben
pagar todos los madereros, aunque en
algunos municipios no se cobra para el
aprovechamiento no comercial. Podria-
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mos decir que los impuestos si perjudican
a los madereros pequenos, pero hay que
reconocer que el pago de impuestos en
general provoca cierto disgusto. Esto no
quiere decir que todos los impuestos son
malos o innecesarios.

En términos generales, la generacion
de impuestos fortalece a los gobiernos
locales, y también se supone que la
recoleccion de impuestos los hace mas
responsivos a los intereses locales. Por un
lado, hay que reconocer las necesidades
economicas de los gobiernos locales, que
empezaron a participar en el proceso de la
entrega de permisos sin ninglin beneficio
0 recurso econdmico para esta nueva
responsabilidad (el Inafor fall6 en el pago
del 25% por varios afios), con un nivel de
transferencias presupuestarias bajisimo y
con la gradual disminucidn de la que es su
principal fuente de ingresos (el impuesto
sobre la venta municipal). Aun con el pago
del 25% hoy en dia, muchos municipios
no generan suficientes ingresos para pagar
el sueldo de un técnico.

Por otro lado, la poblacién se disgusta
menos con el pago de impuestos cuando
ve la logica de su existencia o los
beneficios que generan. En la actualidad,
en general, el papel de la alcaldia en
la gestidbn de permisos se ve como una
repeticion de lo que hace el Inafor en
vez de un complemento. Si estos cobros
logran sobrevivir la aplicacion de la nueva

Ley Forestal, las alcaldias podrian pensar
en implementar una escala de cobros
que favorece a los duehos de bosque.
Sin embargo, para poder pensar en estas
posibilidades, que implican sacrificar
ingresos locales, hay que garantizar la
estabilidad econdmica de los gobiernos
locales. También hay que trabajar mucho
mas en definir el criterio local que no
pretende repetir el criterio técnico del
Inafor, aunque la ley actualmente no deja
espacio para esto.

Con respecto a las medidas conserva-
cionistas, hay que reconocer primero
que no siempre se trata de restricciones
implementadas solamente por el gobierno
local. En fin, es el Marena el que tiene
el poder de decisidbn sobre las areas
protegidas, y las politicas en Bonanza y
El Castillo han sido definidas, en parte,
por las areas protegidas nacionales que
sus territorios abarcan, y por el hecho de
que éstas han atraido grandes proyectos
ambientalistas. Tal vez mas importante,
sin embargo, es el papel de la ideologia
conservacionista que concibe a los
actores locales (y el aprovechamiento de
madera) como el problema, o como la
causa de la deforestacion, la cual inhibe
la btisqueda de alternativas social y
ecoldgicamente sostenibles. Por esto los
gobiernos locales (y el central) que buscan
fomentar la conservacion, buscan imponer
restricciones mas que otra cosa, a pesar de
las quejas de la poblacion afectada.



Siuna es el Gnico caso estudiado que,
en particular bajo el gobierno anterior a
este estudio, no implementd ni cobros
por el aprovechamiento ni medidas para
restringirla. Es notable que en Siuna
tampoco fueron beneficiados los duefios
de bosques locales. Es decir, el hecho
de que el maderero logra facilmente
conseguir el permiso forestal no afecta
mucho a los pobladores, sobre todo porque
ellos reciben muy pocos beneficios de la
venta de sus arboles. Como mencionamos
arriba, la estructura del mercado es tal que
los madereros pagan precios muy bajos
por la madera.

Lo que demuestra este caso es que la
poblacion local campesina o indigena no
se beneficia de las iniciativas locales, o de
las politicas forestales en general, si no
hay iniciativas especificamente dirigidas
hacia ella.

Es decir, aunque algunas iniciativas
pueden aumentar costos o dificultar
todavia mas el aprovechamiento por
pequehos productores, estos grupos
sociales ya son perjudicados por el statu
quo. Nosebenefician dela ventade madera
en Siuna por la estructura del mercado
y su falta de conocimiento y capacidad
de negociacion con los madereros y sus
comerciantes; no se benefician cuando

pueden aprovechar su madera en Las
Segovias porque no tienen ni el capital
ni la maquinaria necesarias, y no pueden
aprovechar los precios mas competitivos
de otros mercados. Los productores locales
s6lo han sido beneficiados por politicas o
iniciativas forestales municipales cuando
esto ha sido la meta especifica de la
politica o iniciativa. Revisamos las mas
importantes de estas iniciativas en los
estudios de caso.

Bonanza es un municipio que haempezado
a flexibilizar su actitud casi intransigente
en contra del aprovechamiento forestal, al
iniciar a apoyar a los sectores locales que
trabajan con la madera. Esto se debe a tres
cosas: primero, buscar el valor agregado
en un contexto de controles fuertes sobre
la extraccion es una politica aceptable a
los grupos conservacionistas, entonces
no representa un cambio muy grande
en la politica local; segundo, el grupo
beneficiario, Coosba, tenia una Dbase
social significativa y algunos miembros
con poder econdmico importante
(Mendoza, com. per.); tercero, el gobierno
local decidid que es mejor negociar con
ellos que ignorarlos, porque de todas
formas ellos aprovechaban la madera a
sus espaldas. Coosba también ha tenido
representacion en el foro deliberativo mas
importante del municipio, la CAM.% Es

8 Los duenos de bosques estaban representados en las CAM de Dipilto y Mozonte, pero el primero estaba
afectado por conflictos entre el Inafor y la alcaldfa, y el segundo estaba recientemente reconstituido y en un

ambiente muy conflictivo.
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decir, los lideres y miembros de Coosba
han logrado presionar para el cambio.

En Chichigalpa, el factor mas importante
que llevd al acuerdo entre la alcaldia
y la brigada contra incendios es que
el técnico forestal de la municipalidad
provenia de esta misma comunidad.
Aunque otros miembros de la poblacion
también reconocen su desempeho, la
relacidén personal tiene mucho que ver
con el desarrollo de la iniciativa y su
éxito. También hay que reconocer que se
trata de una comunidad organizada desde
mucho antes, con el apoyo de un proyecto
internacional. En este caso, el factor
mas importante también es la presion
estratégica a favor de la comunidad.

Se ha reconocido a la alcaldia de El
Castillo como la que tenfa la mayor
vision y el entendimiento mas claro y
mas integral de la problematica forestal,
tal vez en todo el pafs. Ademas, tenfa
comprobada capacidad técnica y buena
comunicacion con la poblacidon. Posefa
un pequefio proyecto forestal integral y
muchas ideas. En el catastro bajaron el
valor de la tierra forestada con el fin de
que el pago de impuestos no incentivara la
conversion del bosque. Por otro lado, hay

que reconocer que, a pesar de su vision,
todavia no se vieron muchas iniciativas
realmente integrales por parte de la
alcaldia.

Creemos que hay dos razones principales
para esto. Primero, Danida y su ideologia
conservacionista han tenido fuerte
influencia, dominando el escenario y
hasta cierto punto obstaculizando el
desarrollo de otras alternativas. Si la
ideologia que contempla a la poblacion
como “el problema” para la deforestacion
en El Castillo es técnicamente correcta,
todavia es una perspectiva inaceptable
desde la oOptica social. Es decir, las
soluciones todavia tienen que empezar
con esta misma poblacion. Segundo,
la realidad de esa zona es dificil y muy
compleja, empezando con una dindmica
migratoria nacional de colonizacion fuera
de las manos de los municipios. Aun
cuando uno quiere fomentar soluciones,
el deseo de los campesinos de superar la
pobreza (y no sdlo aceptar respuestas de
sobrevivencia), la ventaja econdémica de
la ganaderia, la falta de mercados para
productos agricolas y otras opciones son
algunos de los problemas que dificultan la
btisqueda de alternativas viables.
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muchos  documentos y

discursos sobre la politica

nacional, el gobierno

de Nicaragua promueve
la descentralizacién y reconoce su
importancia como fuerza democrética,
pero en muchos aspectos esto no incluye
la gestion forestal. Por otro lado, el marco
mas amplio para la descentralizacion
reconoce a los gobiernos locales como las
maximas autoridades en sus territorios.
Tanto la Ley de Municipios como la Ley
de Participacion Ciudadana conciben
la esfera local-municipal como la mas
importante para la participacion de la
poblacidn en las decisiones que afectan sus
vidas.®* Aunque la estructura institucional
forestal obstaculiza la construccidon de
opciones locales, otros aspectos de la
institucionalidad nacional y local permiten
que haya espacios para algunas iniciativas
importantes.

Enel fondo, detras de estas contradicciones
hay diferentes concepciones de desarrollo
y del papel de los gobiernos municipales
en la implementacion y la organizacion
de los sistemas de toma de decisiones.
Como en la introduccion de este libro,
se puede utilizar el actual Plan Nacional
de Desarrollo de Nicaragua como
ejemplo, en cual se concibe el desarrollo
de un “aglomerado forestal” apoyado

en la inversion extranjera basandose
en empresas madereras y plantaciones
para la exportacion. Su concepcion de
desarrollo forestal no parte ni de lo que
existe en el territorio actualmente ni de los
actores que hay. No reconoce los multiples
valores y usos de los bosques ni mucho
menos los arboles fuera de bosques. No
busca fomentar el aprovechamiento de
los recursos forestales para mejorar las
opciones de desarrollo para sus duefios
pobres.

Asimismo, la conservacidn de los recursos
también se basa en dos concepciones
encontradas: una que vea los actores
locales como el problema y otra que los
ve como la solucion. Obviamente en la
practicamuchas veces hay contradicciones
entre conservacion y desarrollo. Pero
los supuestos que uno tiene detrds de
“desarrollo” y ‘“conservacion” definen
en gran parte las estrategias que se
contemplan para enfrentar esas tensiones.

En el Instituto Nacional Forestal, muchos
creen que la participacion de los gobiernos
locales en la gestion forestal esta sesgada
por intereses politicos y s6lo resulta en
obstaculizar el buen funcionamiento del
negocio para los empresarios forestales.
No reconocen la legitimidad de otras
perspectivas sobre el sector forestal. Su

8 La politica nacional de descentralizacion, ampliamente consensuada y después engavetada, también lo

hace.



posicion tiene cierta l6gica. Los madereros
deben tener la posibilidad de operar en
un ambiente apropiado y seguro para el
desarrollo de sus negocios y del sector.
Pero la verdad es que hay una concepcion
fuerte en Nicaragua respecto de que ser
maderero es igual a ser corrupto, o por
lo menos un extractivista sin escripulos
que no deja nada atrds: ni bosques ni
desarrollo. Y la culpa de esto la tienen
los mismos madereros y el Inafor, por la
manera como han operado en el pasado.

Entonces, /tiene legitimidad la exigencia
de un municipio que no saque madera
en rollo, sino con una primera o segunda
transformacion primero? ; Tiene legitimi-
dad una organizacidn de duehos de bosque
que pide apoyo técnico y crédito para
aprovechar madera propia, y venderla al
mejor postor, en vez de tener que vender
arboles en pie al maderero que llega?
(Tiene legitimidad un gobierno municipal
que exija que un porcentaje determinado
de los motosierristas y ayudantes sea de
la comarca donde se hace la extraccion?
[ Tiene legitimidad que los actores locales
no confien en que el Inafor represente sus
intereses?

Mientras el Inafor concibe su papel como
el facilitador del buen ambiente para el
negocio de la madera, la alcaldia podria
concebir su papel como el facilitador
de ambientes apropiados, y tal vez

alternativas, que ofrecen un mejor futuro
para la poblacidn local. Hay que recordar
lo que dice la Ley Ambiental: para los
contratos de aprovechamiento hay que
tomar en cuenta “los beneficios...para las
comunidades”. La Ley Forestal y el Inafor
ignoran este tipo de consideraciones.

El estudio encontrd que los duefios de
bosque y otros pequehos y medianos
productores de madera aprecian el Inafor
precisamente por las mismas razones
que los madereros empresarios, porque
facilita la entrega de permisos para el
aprovechamiento. Pero el Inafor no
facilita la construccion de un ambiente
que apoya el negocio de madera para
estos sectores, ni les ayuda a mejorar su
situacidon o su capacidad de negociacion
con los madereros. Estas son cosas que
podrian hacer los gobiernos municipales,
pero hasta ahora pocos lo han hecho.

Uno de los propositos principales de este
estudio fue entender como los actores
locales que utilizan y manejan los
recursos forestales han sido -o podrian
ser- beneficiados o perjudicados por el
papel de los gobiernos locales en la gestion
forestal. Hay preocupacion, por ejemplo,
de que estos gobiernos pueden utilizar su
nuevo poder para favorecer a los grupos
elites y perjudicar a los pobres. También
hay quienes creen que los gobiernos
locales podrian acabar con los bosques,
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para generar ingresos o para cultivar el
favor de la poblacion local que necesita
tierra, por ejemplo.

En fin, encontramos una variedad grande
de situaciones. Si hay municipios que
favorecen elites madereras, pero también
hay otros que apoyan a los pequehos
productores que dependen del recurso
forestal. Asimismo, hay riesgos de
gobiernos locales que podrian facilitar
la tala indiscriminada (aunque en la
practica actual esto debe estar controlado
por el Inafor), y hay preocupaciéon en
cuanto a que estas autoridades podrian
apoyar la apertura de areas protegidas
a la colonizacion; por otro lado, hay
municipalidades que apoyan a la
conservacion, y otras que han buscado
encontrarunequilibrioentre conservacion
y desarrollo.

Es importante tratar de entender los
factores que conllevan a estas diferentes
situaciones. En este estudio se priorizd
entender el papel de la participacidon
ciudadana. En ese sentido, tal vez 1o mas
importante es el grado de transparencia,
representacion y responsabilidad que
tiene el gobierno local ante la poblacidon
que lo eligid. Esto en si depende de otros
factores: la calidad de los candidatos
ofrecidos por los partidos politicos y la
participacion local en la seleccion de
candidatos; el proceso de aprendizaje

tanto de la poblacion como de los
gobernantes y funcionarios del gobierno
local, sobre como debe funcionar el
gobierno; el grado de organizacidon de
la poblacion y su capacidad de presion,
etc.

Pero aun con transparencia y buena
comunicacion entre el gobierno local y
la poblacidn, encontramos que algunas
politicas perjudican a los pequehos
productores. Entonces, la participacion
es una condicidon necesaria, pero no
suficiente, para que haya beneficios
locales en las politicas forestales para
estos sectores. Como mencionamos en
el capitulo anterior, en general estos
problemas giran alrededor de dos temas:
asuntos econdmicos y restricciones sobre
el uso de recursos.

El primero tiene que ver con la situacidon
econdmica de los gobiernos municipales
y los recursos disponibles para invertir
en el sector forestal y ambiental. La
situacion econdémica de la mayoria de
estos gobiernos ha sido bastante dificil,
pero debe mejorar sustancialmente con la
Ley de Transferencias. Sin embargo, hay
que revisar algunas politicas nacionales
que perjudican a los municipios. Por
ejemplo, las transferencias son calculadas
tomando en cuenta las recaudaciones
locales (premiandolas) del IBI, entre otras
cosas;entonces, los que pierden impuestos



locales, por incentivos o exoneraciones del
IBI, pierden dos veces.*

El segundo, referido a las restricciones de
uso, se debe a la concepcion predominante
de la conservacion. En parte refleja la
frustracion: la falta de control sobre la
extraccion de madera sugiere sdlo una
opcion, la de detenerla. Es dificil generar
alternativas en este ambiente, y en la
practica es realmente dificil en algunos
lugares, como en las fronteras agricolas de
El Castillo o Siuna, encontrar alternativas
factibles.

Aunque habria que estudiar mas
detenidamente su origen, parece ser que
las alternativas han surgido precisamente
por el acercamiento entre el gobierno
y la poblacion, y, en particular, por el
poder de presion que tienen los grupos
que exigen que haya cambios. También
parece importante, cuando prevalece
la ideologia ambientalista, la apertura
hacia un cambio, por los que se dan en la
correlacion de fuerzas, relacionados con
algunos proyectos u ONG que operan en
los municipios.

Tal vez lo mas notable de este estudio es
que las poblaciones pobres -duefios de

bosque, leferos, carpinteros, etc.- sodlo
se benefician de las iniciativas forestales
cuando estan dirigidas especificamente
hacia ellas. Este hallazgo concuerda con
las conclusiones de otros investigadores,
que argumentan que estos sectores
requieren atencion especial y directa. ;La
descentralizacion en Nicaragua crea las
condiciones para esto?

Aunque estas iniciativas podrian provenir
del Gobierno central, en la practica
poco se ha hecho. Los gobiernos locales
tienen mas incentivo para trabajar con
la poblacion local y buscar alternativas.
Hemos visto algunas innovaciones en la
practica, aunque no son muchas. Todavia
hay un sinn@imero de obstaculos: la falta
de poder de decision sobre el sector, la
falta de ideas y experiencias alternativas,
en algunos casos la dominacion de
la ideologia ambientalista e intereses
personales en otros, y las practicas
caudillescas de los partidos politicos, entre
otros. Con respecto a la falta de poder de
decision, es notable que en dos de los
tres municipios donde han surgido estas
innovaciones, Chichigalpa y Bonanza,
el Inafor esta casi ausente.*® Es posible,
entonces, que la poblacién sea mas
exigente con el gobierno local -y logre

8 Hay que recordar que la Ley Forestal ya contempla exoneraciones para areas en plantaciones y en bosques
naturales bajo un plan de manejo. También esta el asunto del valor (y los impuestos) de las areas forestales

en comparacion con areas de pasto y otros usos.

% En el tercero, el gobierno local es reconocido por el Inafor como muy capaz en el tema forestal.
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mas- cuando sepa que es el que tiene el
poder de decision sobre el sector forestal.
Esto no quiere decir que Inafor no debe
tener poder de decision también, sino que
en el mejor de los casos habra un mejor
balance entre los dos, y una coordinacion
y cooperacion respetuosas.

Recomendaciones

1.- Mejorar la participacion local y la
rendicidn de cuentas de los gobiernos
locales hacia ella

v Hay que fortalecer la representacion
y participacion de grupos marginados
tanto en los espacios politicos como
en los gobiernos municipales, CDM,
CAM, etc. La participacion en
términos genéricos o universales no
garantiza la participacion de estos
grupos. Se debe estudiar la posibilidad
de implementar un sistema de cuotas,
por ejemplo, basado en cuestiones
de género, etnicidad y niveles de
pobreza.

v Hay que mejorar los mecanismos
de representacion y participacion
de la poblacion local en el dmbito
local. Se debe fomentar el modelo
de piramide, que empieza con
asambleas comunitarias y comarcales,
cuyos representantes elegidos tienen

reuniones directas con el Concejo.
Estas mismas reuniones podrian
convertirse en el Comité de Desarrollo
Municipal (CDM), con la inclusion
de representantes de organizaciones
importantes del municipio (duehos de
bosque, empresarios, ONG, etc.).

v/ Hay que fortalecer a la poblacion
y su capacidad de organizacion y
expresion, y el conocimiento de las
leyes y los deberes de sus gobiernos
locales. La poblacion necesita tener la
capacidad para exigir la transparencia
y rendicion de cuentas de su gobierno
local. Hay que implementar la Ley de
Participacion Ciudadana.

2.- Fortalecer las CAM

v/ Las CAM parecen tener dos problemas
principales: la falta de una agenda
clara y la falta de representatividad, lo
que afecta su constancia en el tiempo.
Las CAM necesitan asistencia técnica
para lograr conformarse con un
proposito y agenda de trabajo claros.
También deben tener la representacion
no sOlo de organizaciones del
Estado nacional y local y ONG, sino
también de las comarcas rurales. Se
puede mejorar la constancia de estas
comisiones si realmente representan
los intereses de la poblacion local; asi
con los cambios de administracion se



convierten en espacios que tienen que
ser tomados en cuenta. Una opcion
seria la constitucion de las CAM como
subcomision de los CDM.

Revisar las politicas relacionadas con
el IBI

Las politicas sobre la exoneracion
del IBI deben ser estudiadas. Aunque
las  exoneraciones  actualmente
incluidas en la Ley de Ambiente (no
implementada) y la Ley Forestal
son importantes para incentivar la
conservacion y el manejo sostenible,
cada exoneracion del IBI representa
una pérdida de ingresos para los
gobiernos municipales. Los beneficios
de las areas protegidas o de las areas
forestales bajo manejo o plantaciones,
sin embargo, constituyen beneficios
nacionales, y deben ser incentivados.
Hay que buscar una formula para
compensar a los gobiernos locales por
estas pérdidas, y evitar castigarlos en
el calculo de las transferencias.

La valorizacion catastral y cobro del
IBI por terrenos forestales deben ser
revisados. En algunos municipios,
estos terrenos tienen un mayor valor
catastral que las areas agropecuarias.
Sin embargo, a la hora de pagar los
impuestos anuales, tener bosque se
convierte en una carga. La solucion
no es bajar el valor del bosque, sino

4.-

bajar el porcentaje que se paga en
impuestos para los terrenos forestales.
Asfi el bosque mantiene su valor, pero
no aumenta los impuestos.

Formular alternativas y fomentar

politicas de apoyo a los duefios de bosque y
otros actores locales pobres que dependen
de los recursos forestales

v

v

La politica forestal debe reconocer
que la gestion forestal no se refiere
solo a la extraccion de madera. El
recurso debe ser reconocido en su
integralidad como bien econdmico
y servicio ecologico y sociocultural.
Las universidades y escuelas técnicas
deben formar profesionales forestales
con este propdsito.

Hay que facilitar la participacion de
los duehos de bosques pequehos y
comunales en la cadena maderera. Hay
que reducir los obsticulos econdémicos
y del marco de regulaciones a su
participacidén y mejorar su capacidad
organizativa y empresarial.

Hay que incluir un capitulo en la
Ley Forestal sobre el fomento de la
foresteria comunitaria y también los
arboles en fincas.

alternativas
meramente

fomentar
practicas

Hay que
tanto a las
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conservacionistas como alas productivo-
empresariales. Estas opciones surgiran
de la experiencia vivida (que se puede
recopilar de Nicaragua y otros paises)
y de un enfoque que empieza con la
blisqueda de soluciones desde el actor
local.

Implementar la “descentralizacion
para...”

Actores locales elegidos y repre-
sentativos, que rinden cuentas a
su poblacion, deben tener poderes
discrecionales sobre la  gestion
forestal local. Esto no quiere decir
que deben contar con todo el poder
sobre el recurso o que deben tener

poder sin supervision (o rendicion
de cuentas hacia el gobierno central),
pero si deben poseer mayor margen de
maniobra para poder lograr mejores
soluciones integrales locales. Por
ejemplo, como facilita la ley actual,
el Inafor debe firmar convenios con
gobiernos municipales que tienen una
gestion responsable comprobada.

La descentralizacion de la gestion
forestal debe representar -y ser
fomentada como- la descentralizacion
para la democracia, para apoyar a los
sectores marginales locales, para la
blisqueda de soluciones concertadas e
integrales.



BIBLIOGRAFIA

Bibliografia

Agrawal, A. 2002 The Regulatory Community: Decentralization and the Environment
in the Van Panchayats (Forest Councils) of Kumaon. Paper presented at the World
Resources Institute Workshop on Decentralization and the Environment. Bellagio, Italia,
18-22 febrero, 2002.

Agrawal, A.y C. Gibson 1999 Enchantment and Disenchantment: The Role of Community
in Natural Resource Conservation. World Development 27(4): 629-49.

Alcaldia de EI Castillo 2003 Datos de poblacion del municipio de El Castillo,
Nicaragua.

Anderson, J. 2003 Nature, Wealth and Power. USAID, Washington, DC.
Barahona, T. 2002 El bosque y la gente, ;pueden coexistir? 127 pags.

Bardhan, P. 2002 Decentralization of Governance and Development. Journal of Economic
Perspectives 16(4): 185-205 (version: http://globetrotter.berkeley.edu/macarthur/
inequality/ papers/BardhanGovt.pdf accedido julio, 2004).

Baviskar, A. 2005 Between Micro-Politics and Administrative Imperatives:
Decentralization and the Watershed Mission in Madhya Pradesh, India. En: Ribot, J.
y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization through a Natural Resource Lens.
Routledge, Londres.

Bazaara, N. 2003 Decentralization, Politics and Environment in Uganda. Environmental
Governance in Africa Working Paper Series #7. World Resources Institute, Washington, DC.

Beneria-Surkin, J. 2003 Decentralization Questioned: The Structuring and Articulation

of Guarani Participation in Conservation and Development in [zozog, Bolivia. Tesis de
doctorado. University of California, Los Angeles.



BIBLIOGRAFIA

Bigombé Logo, P. 2003 The Decentralized Forestry Taxation System in Cameroon:
Local Management and State Logic. Environmental Governance in Africa Working
Paper Series #10. World Resources Institute, Washington, DC.

Brandon, K. y M. Wells 1992 Planning for People and Parks. World Development 20
(4): 557-70.

Bryans, J. 2002 Report on Summer Fellowship to Human Rights Center. www.
hrcberkeley.org/download/report_joebryan.pdf (accedido noviembre, 2004).

Carney, D. 1995 Management and Supply in Agriculture and Natural Resources: Is
Decentralization the Answer? ODI Natural Resource Perspectives 4, junio.

Centro Humboldt 2002 Boletin Monitoreo Ambiental, junio.

Centro Humboldt/Amunse 2002 Tercer informe sobre el Estado del Desastre Ambiental
ocasionado por la plaga del gorgojo en el departamento de Nueva Segovia.

Centro Humboldt/Alcaldia Siuna 2000 Mapa de uso actual.

Centro Humboldt 1998 Estadisticas basicas de Siuna, Nicaragua.

Centro Humboldt/Alcaldia de Bonanza 1999 Estadisticas Municipales de Bonanza.
Colfer, C. 2005 The Complex Forest. Resources for the Future/ Cifor, Washington, DC.

Crook, R. y Manor, J. 1998 Democracy and Descentralisation in South Asia and West
Africa. Cambridge University Press, Cambridge.

Contreras, A. 2003 Creating Space for Local Forest Management: The Case of the
Philippines. En: Edmunds, D. y Wollenburg, E. (eds.) Local Forest Management: The
Impacts of Devolution Policies, 127-49. Earthscan, London.

Crook, R.C. y A.S. Sverrisson 2001 Decentralization and Poverty-Alleviation in

Developing Countries: A Comparative Analysis or, is West Bengal Unique? IDS Working
Paper 130, Institute for Development Studies, Brighton.



BIBLIOGRAFIA

DeGrassi, A. 2003 Constructing Subsidiarity, Consolidating Hegemony: Political
Economy and Ago-Ecological Processes in Ghanaian Forestry. Environmental
Governance in Africa Working Paper #13. World Resources Institute, Washington, DC.

Edmunds, D. y Wollenburg, E., eds. 2003 Local Forest Management: The Impacts of
Devolution Policies. Earthscan, Londres.

Edmunds, D., E. Wollenburg, A. Contreras, L. Dachang, G. Kelkar, D. Nathan, M. Sarin
y N. Singh 2003 Introduction. En: Edmunds, D. y Wollenburg, E. (eds.) Local Forest
Management: The Impacts of Devolution Policies, 1-19. Earthscan, Londres.

Fauné, A. y R. Mendoza 1999 Bosawas: la gestion de recursos naturales en el territorio,
Estado, gobierno y poderes locales. Nitlapan. Borrador.

Fernandez, M. (s.f.) Informe Final. Evaluacion de la capacidad de gestion ambiental de
cuarenta y tres municipios. Primer Borrador.

Ferroukhi, L., ed. 2003 Gestion forestal municipal en América Latina. Cifor/ IDRC, San
José, Costa Rica.

Filomeno, S. 1996 Dinamica del sector forestal en Nicaragua (1960-1995). Eseca/
UNAN-Farena/ UNA, Managua.

FNUAP 2001 Poblacion, medio ambiente y pobreza, Informe nacional Nicaragua. Estado
de la poblacion mundial. Managua.

Fnuap-Inifom-Alcaldia de Esteli 2001 Informe estadistico sociodemografico del
municipio de Esteli, Nicaragua.

Fox, J. 2002 La relacidon reciproca entre la participacion ciudadana y la rendicion
de cuentas: la experiencia de los Fondos Municipales en el México rural. Politica y
Gobierno IX (1): 95-133.

Fox, J. 2000 Civil Society and Political Accountability: Propositions for Discussion. Paper

presented at “Institutions, Accountability and Democratic Governance in Latin America,”
The Helen Kellogg Institute for International Studies, Univ. of Notre Dame, 8-9 mayo.



BIBLIOGRAFIA

Gaventa, J. 2002 Introduction: Exploring Citizenship, Participation and Accountability.
IDS Bulletin 33(2): 1-11.

Inafor 2002 Disposiciones administrativas para el manejo sostenible de los bosques
tropicales latifoliados y de coniferas. Resolucion administrativa No. 07-02.

Inafor-Profor-Magfor 2002 Valoracion forestal de Nicaragua. Managua.

Incer Barquero, J. 2000. Geografia dindmica de Nicaragua, 2da edicion. Managua.
INEC 1995 Censo de Nicaragua.

INEC 2001 Mapa de pobreza de Nicaragua. Managua.

Inifom 2000 Caracterizacidn municipal de Mozonte.

Kaimowitz, D. y J. Ribot 2002 Services and Infrastructure versus Natural Resource
Management: Building a Base for Democratic Decentralization. Paper presented at the
World Resources Institute Workshop on Decentralization and the Environment. Bellagio,
Italia, 18-22 febrero 2002.

Kaimowitz D., C. Vallejos, P. Pacheco y R. Lopez 1998 Municipal governments and
forest management in lowland Bolivia. Journal of Environment and Development
7(1):45-59.

Kassibo, B. 2003 Historical and Political Foundations for Participative Management and
Democratic Decentralization in Mali: A Synthesis of Two Case Studies. World Resources

Institute, Washington, DC.

Klooster, D. 2002 Towards Adaptive Community Forest Management: Integrating Local
Forest Knowledge With Scientific Forestry. Economic Geography 78(1): 43-70.

Klooster, D. 1999 Community-based forestry in Mexico: Can it reverse processes of
degradation? Land Degradation and Development 10: 365-81.



BIBLIOGRAFIA

Krauter, H., W. Brakhan y M. Ruiz 2003 Observaciones y comentarios sobre la primera
Ley Forestal de Nicaragua. Cooperacion Republica de Nicaragua- Republica Federal de
Alemania, Prochileon, Managua.

Larson, A. 2005a Formal Decentralization and the Imperative of Decentralization ‘from
below’: A Case Study of Natural Resource Management in Nicaragua. En: Ribot, J.
y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization through a Natural Resource Lens.
Routledge, Londres.

Larson, A. 2005b Democratic Decentralization in the Forestry Sector: Lessons Learned
from Africa, Asia and Latin America. En: Colfer, C. y Capistrano, D. (eds.) The Politics
of Decentralization. Earthscan, Londres.

Larson, A. 2003a Decentralization and Forest Management in Latin America: Toward a
Working Model. Public Administration and Development 23(2): 211-26.

Larson, A. 2003b Local Governments and Forest Management in Central America:
Conceptions of Decentralization in National Context. Paper presented at the Open Meeting
of the Human Dimensions of Global Environmental Change Research Community,
International Science Planning Committee. Montreal, Canada, 16-18 octubre, 2003.

Larson, A. 2003c Mejores practicas para la gestion descentralizada de los recursos
forestales en Centroamérica. Informe para el SIDA-IDB Partnership. 20 junio.

Larson, A. 2003d Gestion forestal municipal en Nicaragua: ;Descentralizacion de
cargas, centralizacidon de beneficios? En: Ferroukhi, L. (ed.) Gestion forestal municipal
en América Latina, 113-44. Cifor/ IDRC, Bogor, Indonesia.

Larson, A. 2002 Natural Resources and Decentralization in Nicaragua: Are Local
Governments Up to the Job? World Development 30(1): 17-31.

Larson, A. 2001a Rainforest conservation and Grassroots Development: If Ever the Twain

Shall Meet? Peasant Colonists and Forest conversion in the Nicaraguan Rainforest. Tesis
de doctorado. University of California, Berkeley.



BIBLIOGRAFIA

Larson, A. 2001b Gobiernos municipales y recursos forestales en Nicaragua. Nitlapan/
Cifor, Managua.

Larson, A. y J.M. Barrios 2006 Los Grupos Marginados, la Descentralizacion y el Sector
Forestal en Guatemala. Cifor/ IDRC, La Paz, Bolivia.

Larson, A. y J. Ribot 2004 Democratic Decentralization through a Natural Resource Lens:
An Introduction. En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization through a
Natural Resource Lens. Routledge, Londres.

Larson, A., P. Pacheco, F. Toni y M. Vallejo 2006 Exclusion e inclusion en la foresteria
latinoamericana ;Hacia donde va la descentralizacion? Cifor/ IDRC, La Paz, Bolivia.

Larson, A. y T. Barahona 1999 El Castillo: La colonizacion y las empresas madereras en
una zona de amortiguamiento. El papel de los gobiernos municipales en la gestion de los

recursos naturales, Nitlapan-UCA/ Cifor/ Protierra-Inifom, Managua.

Leach, M., R. Mearns, y 1. Scoones 1997 Community-Based Sustainable Development:
Consensus or Conflict? IDS Bulletin 28(4).

Magfor 1999 Nicaragua, potencialidades y limitaciones de su territorio. Managua.

Martinez, S., Y. Escobar y V. Alvarez 2002 Dinamica social en la comercializacion de la
madera en el municipio de Rosita. Mimeo.

Minsa-Siuna 2001. Censo poblacional del municipio de Siuna, Ministerio de Salud,
Nicaragua.

Maldidier, C. y P. Marchetti 1996 El campesino-finquero y el potencial economico del
campesinado nicaragiiense. Nitlapan-UCA, Managua.

Manin, B., A. Przeworski y S. Stokes 1999 citado en Ribot (2004).
Manor,J. 2005 User Committees: APotentially Damaging Second Wave of Decentralization?

En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization through a Natural Resource
Lens. Routledge, Londres.



BIBLIOGRAFIA

Manor, J. 1999 The Political Economy of Democratic Decentralization. The World Bank,
Washington, DC.

Marena 1999 Reglamento de areas protegidas de Nicaragua.
Marena 2001 Informe del estado ambiental de Nicaragua.
Marena-Setab 2003 Plan de Manejo Reserva de Biosfera Bosawas PM-RBB. Managua.

Margulis, S. 1999 Decentralized Environmental Management, Decentralization and
Accountability of the Public Sector, Annual World Bank Conference on Development
in Latin America and the Caribbean, Burki, S.J. y Perry, G.E. (eds) The World Bank,
Washington, DC.

Mawhood, P. 1993 Decentralization: the concept and the practice. En: Mawhood, P. (ed.)
Local Government in the Third World. John Wiley, Chichester.

Memoria 2003 Memoria de taller nacional sobre Descentralizacion y gestion forestal en
Nicaragua. BID/ Amunic/ Inafor/ Nitlapan-UCA, Managua.

Mendoza, R. 2002 Bonanza: La razon indigena en una institucion “mestiza”, poder y
recursos naturales. Borrador preliminar.

Meynen, W. y M. Doornbos 2005 Decentralizing Natural Resource Management: A Recipe
for Sustainability and Equity? En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization
through a Natural Resource Lens. Routledge, Londres.

Muhereza, F. 2003 Commerce, Kings and Local Government in Uganda: Decentralizing
Natural Resources to Consolidate the Central State. Environmental Governance in Africa
Working Paper Series #8. World Resources Institute, Washington, DC.

Neumann, R. 1997 Primitive Ideas: Protected Area Buffer Zones and the Politics of Land
in Africa. Development and Change 28: 559-82.

Ntsebeza, L. 2004 Democratic Decentralization and Traditional Authority: Dilemmas
of Land Administration in Rural Africa. En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic
Decentralization through a Natural Resource Lens. Routledge, Londres.



BIBLIOGRAFIA

Ostrom, E. 1990 Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Action. Cambridge University Press, Cambridge.

Oyono, R. 2005 Social and Organizational Roots of Ecological Uncertainties in
Cameroon’s Forest Management Decentralization Model. En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.)
Democratic Decentralization through a Natural Resource Lens. Routledge, Londres.

Pacheco, P. 2005 What lies behind decentralization? Forest, powers and actors in lowland
Bolivia? En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic Decentralization through a Natural
Resource Lens. Routledge, Londres.

Pacheco, P. 2003 Municipalidades y participacion local en la gestion forestal en Bolivia.
En: Ferroukhi, L. (ed.) Gestion forestal municipal en América Latina, 19-56. Cifor/
IDRC, Bogor, Indonesia.

Peters, J. 1998 Transforming the Integrated Conservation and Development Project
(ICDP) Approach: Observations from the Ranomafana National Park Project, Madagascar.
Journal of Agricultural and Environmental Ethics 11: 17-47.

Prolefia-Adeso 2000 Alternativas viables para solucionar el problema de la demanda de
leha en la region de Las Segovias. Nicaragua.

Proyecto de manejo sostenible en la zona de amortiguamiento, municipio de El Castillo
— ampliacidn fase II, 1999.

Resosudarmo, I.A.P. 2005 Closer to People and Trees: Will Decentralization Work
for the People and Forests of Indonesia? En: Ribot, J. y Larson, A. (eds.) Democratic

Decentralization through a Natural Resource Lens. Routledge, Londres.

Ribot, J. 2004 Waiting for Democracy: The Politics of Choice in Natural Resource
Decentralization. World Resources Institute, Washington, DC.

Ribot, J. 2002 Democratic Decentralization of Natural Resources: Institutionalizing
Popular Participation. World Resources Institute, Washington, DC.



BIBLIOGRAFIA

Ribot, J. 2002a African Decentralization: Local Actors, Powers and Accountability,
Democracy Governance and Human Rights Working Paper No. 8. UNRISD/ IDRC,
Geneva.

Ribot, J. 2001 Local Actors, Powers and Accountability in African Decentralizations:
A Review of Issues. Paper prepared for International Development Research Centre of
Canada Assessment of Social Policy Reforms Initiative, 25 julio.

Ribot, J., A. Agrawal y A. Larson, por publicar. Decentralization, Recentralization: How
National Governments Maintain Control over Forest Resources. World Development.

Rocha, J.L. y T. Barahona 1999 Puerto Morazan: la camaronicultura: jun espejismo
en tierra salada? El papel de los gobiernos municipales en la gestion de los recursos
naturales. Nitlapan-UCA/ Cifor/ Protierra-Inifom, Managua.

Romeo, L. 2003 The road from decentralization to poverty reduction and the role of
external assistance. Public Administration and Development 23(1): 89-96.

Roper, J.M. 2003 An Assessment of Indigenous Participation in Commercial Forestry
Markets: The Case of Nicaragua’s Northern Atlantic Autonomous Region. Forest Trends,
Washington, DC. Borrador 8 diciembre.

Sarin, M., N. Singh, N. Sundar y R. Bhogal 2003 Devolution as a Threat to Democratic
Decision-Making in Forestry? Findings from Three States in India. En: Edmunds, D. y
Wollenburg, E. (eds.) Local Forest Management: The Impacts of Devolution Policies
55-126. Earthscan, Londres.

Segura, O. 1997 Politicas forestales en Centro América. En: Segura, O., Kaimowitz,
D. y Rodriguez, J. (eds.), Politicas Forestales en Centro América: andlisis de las
restricciones para el desarrollo del sector forestal, 3-30. IICA-Holanda/ CCAB-AP/
PFA, San Salvador.

Shackleton, S., B. Campbell, E. Wollenberg y D. Edmunds 2002 Devolution and

Community-Based Natural Resource Management: Creating Space for Local People to
Participate and Benefit? ODI Natural Resource Perspectives 76, marzo.



Shion, M. y R. Ambrogi 1997 Politicas forestales en Nicaragua. En: Segura, O.,
Kaimowitz, D. y Rodriguez, J. (eds.) Politicas forestales en Centro América: Andlisis de
las restricciones para el desarrollo del sector forestal, 145-78. IICA-Holanda/ CCAB-
AP/ PFA, San Salvador.

Smoke, P. 2000 Fiscal Decentralization in Developing countries: A Review of Current
Concepts and Practice. En: Y. Bangura (ed.) Public Sector Reform, Governance and
Institutional Change. UNRISD, Geneva.

TNC 1998. Plan de manejo territorial; territorios indigenas mayangna y miskitu de la
Reserva de Biosfera Bosawés. The Nature Conservancy, Nicaragua.

Valencia, D. 2003 Vision de gestion forestal descentralizada, municipio de El Castillo.
Memoria de Taller nacional sobre descentralizacidon y gestion municipal en Nicaragua.
BID/ Amunic/ Inafor/ Nitlapan-UCA, Managua.

Valenzuela, F. 2001 (Alcalde de Esteli) Presentacion en el Foro: Promocidn econdmica
local en la gestidon municipal. Centro Humboldt, septiembre.

Watts, M. 1999 Contested Communities, Malignant Markets and Gilded Governance:
Justice, Resource Extraction and Conservation in the Tropics. En: Zerner, C. (ed.)
People, Plants and Justice. Columbia University Press, New York.

Wittman, H. 2002 Negotiating Locality: Decentralization and Communal Forest
Management in the Guatemalan Highlands. Tesis de Maestria, Cornell University.

Wollenburg, E. y A. Uluk 2004 Representation: Who speaks for whom in citizen-driven
research? Paper presented at the tenth meeting of the International Association for the

Study of Common Property, 9-11 August. Oaxaca, Mexico.

World Bank 2000 World Development Report 1999/2000: Entering the 21* Century.
Oxford University Press, New York.

World Bank 1997 World Development Report. Oxford University Press, New York.



World Bank 1988 World Development Report. Oxford University Press, New York.

Zerner, C. 1999 Justice and Conservation. The Rainforest Alliance, New York.



Entrevistas

Bonanza

Nombre

Alfredo Moreno
Eliseo Damaso Lopez
Eugenio Pao

Federo Davis
Fidencio Davis
Gregorio Downs

Julio Jarquin
Leonardo Garcia

Melesio Meléndez
Melvin Pérez

Chichigalpa

Nombre
Anodnimo 1

Andnimo 2

Carlos Pereira
Enrique Reyes
Hugo Bolanos
Pablo Salgado
Roger Aguilar

Cargo

Vicealcalde del municipio de Bonanza.

Consejo de Ancianos, comunidad de Mukuswas.

Ex alcalde municipal, y actual responsable de Oficina
de proyectos, alcaldia de Bonanza.

Indigena y enfermero, comunidad de Musawas.
Indigena y Responsable oficina Fadcanic-Bonanza.
Responsable Oficina Ambiental de la Empresa Minera.
(Hemconic) y miembro de la CAM.

Presidente Coosba.

Responsable Centro Humboldt-Bonanza; exresponsable
de Oficina Ambiental de la Pequeha Mineria.

Sindico de Mukuswas.

Responsable de la Unidad de Gestidon Ambiental
Municipal (UGAM).

Cargo

Miembro de la brigada contra incendios de la comunidad
de Pellizco Occidental

Dueno de bosque.

Técnico del Marena, Delegacion Chinandega.

Técnico forestal de la Secretarfa Ambiental Municipal.
Delegado departamental de Chinandega.

Concejal.

Dueto de bosque y miembro de la brigada contra
incendios.



Dipilto
Nombre
Anibal Rios

Alberto Marin

Azucena Sevilla

Dennis Jiménez

Filomena Gradiz
Norman Ibarra
Vado Orozco

El Castillo

Nombre
Andnimo 1
Andnimo 2
Carmelo Salas
Danilo Valencia

Erick Maravilla

Marvin Maltez
Natalia Osejo

Ricardo Rodriguez

Rubén Rodriguez
William Reyes

Cargo

Responsable de la Secretaria Ambiental Municipal
(SAM).

Duefio de bosque y gerente del aserrio de la Cooperativa
“Juan Pablo Umanzor”.

Miembro de la Cooperativa Flor de Pino; directiva de
la Cooperativa de mujeres “Manos Méagicas” y
promotora forestal.

Directivo de la Asociacion de Desarrollo Forestal
Campesino (Adeprofoca).

Alcaldesa de Dipilto.

Delegado municipal del Inafor.

Responsable técnico del Programa Centroamericano
Forestal (Procafor)

Cargo

Campesino de la comunidad La Quezada.

Aserrio Sosmadera.

Dueno de bosque, comunidad La Quezada.
Responsable de Proyectos, Proyecto Manejo Sostenible
(PMS)-Alcaldia.

Responsable de Marena- Proyecto Manejo Sostenible
(PMS).

Responsable Unidad Ambiental, Alcaldia de El Castillo.
Responsable Segundo proyecto Municipios Rurales-
Marena.

Empresa Plywood.

Delegado municipal del Inafor.

Funcionario de Fundacion del Rio.



Esteli

Nombre
Elvira Lanuza
Francisco Muhnoz

José Martinez
Martin Pereira
Ramona Rodriguez
René Velasquez
Roberto Aguilar

Ulises Blandon

Managua

Nombre

Alejandro Bravo
Indalecio Rodriguez
Marlene Alvarez
Medardo Lopez
Robert Dilger

Mozonte

Nombre

Consuelo Rivera
Humberto Ramirez
José Ma. Pastrana
Julio Enrique Ortez
Justo Herrera

Laura Karina Rodriguez

Mario Pastrana

Ramon Alfonso Ortez

Ramon Paguaga
Sonia Herrera

Cargo

Responsable de la Secretaria Ambiental.

Gerente de la Unidén de Cooperativas Agricolas
(UCA-Miraflor).

Poblador de la comunidad Miraflor y constructor.
Técnico de Marena, Delegacion Esteli.
Concejala.

Delegado departamental, Inafor.

Director del area protegida “Tisey-La Estanzuela”,
Fider.

Dueno de bosque y aserrio.

Cargo

Director Amunic.

Director Inafor.

Red Local.

Director de Coordinacion Territorial, Marena.
Asesor Técnico Principal, GTZ-Bosawas.

Cargo

Presidenta del Pueblo Indigena de Mozonte.
Coordinador Posaf-Nueva Segovia.

Duefio de bosque.

Finanzas — Alcaldfa.

Duefio de bosque.

Responsable de la Oficina Ambiental Municipal.
Vicealcalde del municipio de Mozonte.
Duefio de bosque.

Marena.

Secretaria de la CAM.



Siuna

Nombre
Alvaro Moreno

Gregorio Roque
Héctor Lopez
Inés Orozco
Ivéan Jarquin
Jairo Wong
Justo Aguinaga

Pedro Lopez

Tola

Nombre
Adolfo Palma
Alfonso Falcon
Andnimo 1

Andnimo 2

Andnimo 3

José Ernesto Quezada
Ove Faurby

Padre Walter

Roberto Corea

Cargo

Responsable de la Unidad de Gestion Ambiental
Municipal, Alcaldia de Siuna.

Concejal.

Delegado municipal del Inafor.

Maderero.

Director, Iremades-Uraccan.

Responsable de Investigaciones; Iremades-Uraccan.
Concejal y Presidente de la Comisidon de Medio
Ambiente, Alcaldia de Siuna.

Responsable del Marena-Setab.

Cargo

Responsable de la Oficina Ambiental Municipal.
Alcalde.

Dueto de bosque y miembro de la Junta Directiva
de la Cooperativa “Brito.”

Campesino y miembro de la Cooperativa La Mohosa.
Maderero local.

Ex responsable de la Oficina Ambiental Municipal.
Ingeniero forestal.

Cura parroco de la Iglesia Catodlica de Tola.
Delegado departamental de Rivas.
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Lista de siglas

Adeprofoca Asociacion de Desarrollo Forestal Campesino.

Amunse Asociacidon de Municipios de Nueva Segovia.
ASDI Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional.
CAM Comision Ambiental Municipal.

CDM Comité de Desarrollo Municipal.

Coosba Cooperativa de Silvicultores de Bonanza.
Danida Danish Agency for Development Assistance

(Agencia Internacional Danesa para el Desarrollo).

DED Deutsche Entwicklungsdienst (Servicio Alemén de Desarrollo).
Fider Fundacion de Investigacion y Desarrollo Rural.
GTZ Deutsche Gesellshaft fur Technische Zusammenarbait

(Cooperacidon Técnica Alemana).

IBI Impuesto Bienes Inmuebles.

Inafor Instituto Nacional Forestal de Nicaragua.

INEC Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
Inifom Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal.
Iremades Instituto de Recursos Naturales Medio Ambiente

y Desarrollo Sostenible.

ISA Ingenio San Antonio.

Marena Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales.
Magfor Ministerio Agropecuario y Forestal.

PEM Parque Ecoldgico Municipal.



LISTA DE SIGLAS

PMS Proyecto de Manejo Sostenible.

Posaf Programa Socioambiental y de Desarrollo Forestal.
Potem Plan de Ordenamiento Territorial Municipal.
Procafor Programa Centroamericano Forestal.

Setab Secretarfa Técnica de Bosawas.

Uraccan Universidad de las Regiones Autonomas

de la Costa Caribe Nicaraguense.

UTOM Unidades Territoriales de Ordenamiento y Manejo.
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