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En los ultimos 30 afios, la cooperacion internacional ha influenciado significativamente la forma
en que los paises en desarrollo lidian con problemas como la deforestacién, la pérdida de biodi-
versidad y el cambio climatico, temas en los cuales Alemania ha sido un actor con particular influen-
cia. Durante las ultimas décadas, el aumento en el reconocimiento del rol de actores no estatales en
el tratamiento de problemas ambientales ha conducido los debates sobre cooperacion internacional
mas alla de los gobiernos y hacia la gobernanza, donde se involucran diversas relaciones entre el
Estado, el sector privado, organizaciones no-gubernamentales (ONG) y en particular comunidades
locales y pueblos indigenas. Mesoamérica se destaca respecto a la gobernanza liderada por comu-
nidades, pues un 65% de sus bosques han sido reconocidos formalmente a pueblos indigenas y
comunidades locales; la mayor concentracion de modalidad de tenencia colectiva en el mundo. Gran
parte de este cambio ha ocurrido en décadas recientes, lo cual ha definido un nuevo esquema de
relaciones en las que las comunidades gozan de niveles sustanciales -aunque variables- de autono-
mia del Estado. Al examinar la interaccion entre este movimiento hacia la gobernanza comunitaria y
la cooperacion forestal, se rescatan lecciones importantes respecto a cémo hacer esta cooperacion
mas efectiva en circunstancias dinamicas, complejas y con multiples actores, aspectos comunes a lo
largo de los tréopicos globales.

Con este fin, el presente estudio examina cémo la cooperacién alemana ha influido y afectado la
evolucién de la gobernanza forestal en Mesoamérica, particularmente en relacién con los derechos
comunitarios e indigenas. A través del tiempo, México, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica
han sido receptores de cooperacion forestal alemana de manera consistente y a largo plazo. Este fi-
nanciamiento se ha enfocado predominantemente en apoyar iniciativas de manejo forestal lideradas
por los gobiernos, y generalmente ha rechazado las organizaciones informales. A pesar del reconoci-
miento a gran escala de bosques comunitarios en Mesoamérica, estimamos que menos del 15% del
trabajo de la cooperacidon alemana se ha enfocado en iniciativas basadas en las comunidades.



A pesar de que la cooperacion forestal alemana solo ha dedicado una cantidad pequefia de su coo-
peracion a los procesos de manejo comunitario, este apoyo ha producido impactos significativos.
A través del apoyo brindado a los elementos sociales y técnicos de la gestion forestal comunitaria,
las mismas comunidades y el personal de desarrollo de proyectos han generado conocimientos y
aprendizajes importantes. El Plan Piloto Forestal en Quintana Roo, las concesiones forestales comu-
nitarias de Petén en Guatemala, y las experiencias Gualaco y Guata en Honduras son ejemplos de
intervenciones exitosas en este ambito. Sin embargo, este aprendizaje se ha acumulado ampliamente
a través de redes informales, y podria hacerse mucho mas efectivo por medio de una coordinacion
deliberada, a través de la cooperacién forestal alemana.

Los casos de estudio que analizan las Reservas de la Biosfera de Bosawas y Rio Platano en Nicaragua
y Honduras, respectivamente, muestran cdmo la cooperacion forestal alemana se involucrd en un
escenario complejo en el que los pueblos indigenas lucharon por sus derechos y finalmente los ob-
tuvieron a través de la titulacion territorial. Estas experiencias resaltan los dilemas que enfrentaron
programas de cooperacion al trabajar en escenarios donde se traslapan reclamos y organizaciones.
En general, la cooperacidn alemana no logré fortalecer las instituciones formales a nivel local, espe-
cialmente las instancias de gobierno, con impactos en detrimento de organizaciones indigenas, las
cuales son criticas para la gobernanza. Ambos casos demuestran la adaptacidn y flexibilidad de los
programas de cooperacion, y en ambos casos la titulacion territorial mejoro la vinculaciéon con comu-
nidades locales. Destacamos como estas experiencias demuestran el rol esencial de los donantes en
la articulacién de procesos complejos con multiplicidad de actores, con la capacidad de fortalecer o
debilitar la gobernanza forestal.

Las lecciones clave de estas experiencias apuntan hacia la oportunidad de asignar la cooperacion
de manera mas efectiva y eficiente, lo cual requeriria un ajuste en los modos de operacién del apoyo
forestal aleman. En particular, esto incluye mejorar el entendimiento de las dindmicas comunitarias
locales, moverse mas allad de conceptualizaciones meramente econdmicas de las comunidades, hacia
entender mejor la importancia en la gobernanza de la legitimidad, la autoridad y la confianza. En los
lugares donde la cooperacion forestal se ha orientado en esta direccion, como en Quintana Roo, las
concesiones comunitarias de Petén y Gualaco y Guata en Honduras; se han logrado grandes resulta-
dos. En los programas que se enfocan predominantemente en organizaciones formales y enfocadas
en el Estado, en detrimento de las organizaciones comunitarias, se ha experimentado a menudo pér-
dida de bosque y un debilitamiento en la capacidad regulatoria en campo. Ya han ocurrido algunas
transiciones en esta direccion, por esto la generalizacion de estas lecciones sobre gobernanza de
parte de la cooperacion forestal alemana juega un papel importante en el mejoramiento de la efecti-
vidad y eficiencia de dicho apoyo.



Desde los afios ochenta, las agencias internacionales de desarrollo han incrementado el finan-
ciamiento de acciones dirigidas a conservar bosques, proteger biodiversidad y asegurar el su-
ministro de servicios ambientales. Esta cooperacién “verde” se aceleré después de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, o Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de
1992, cuando se firmaron nuevas convenciones sobre biodiversidad, cambio climatico y degradacion
de los suelos; y los paises desarrollados se comprometieron a brindar apoyo adicional para priori-
dades ambientales.! Desde 2007, el renovado reconocimiento sobre la importancia de los bosques
para el cambio climatico ha impulsado nuevos compromisos sustanciales para la Reduccién de las
Emisiones de la Deforestacion y la Degradacion de Bosques (REDD+, por sus sus siglas en inglés),
consagrados ahora en acuerdos globales. Un importante financiamiento ha sido asignado a través
de estas iniciativas: hoy, varios billones de dolares son invertidos cada afio en esfuerzos de conser-
vacion, ademas de al menos US$9.8 billones para REDD+.2

Demostrar el impacto de tales iniciativas se ha convertido en una tarea cada vez mas importante,
dado el escrutinio persistente por parte de los electorados nacionales, las crisis econémicas recien-
tes, asi como otras tensiones en los presupuestos de la cooperacion. Hasta el momento, los reportes
acerca de los impactos reales de este financiamiento contintian siendo inconsistentes e irregulares,
lo cual genera nuevos procesos para mejorar la transparencia y rendicién de cuentas de los donan-
tes. Estos esfuerzos buscan fortalecer las evidencias acerca de la efectividad de la cooperacidn,
tanto en términos de dénde se asigna y la intencién de la misma (focalizacién), asi como lo que
se hace realmente en campo (impacto).? A pesar de que los estudios que buscan explicar mejor la
distribucion e impactos de la cooperacion se estan haciendo mas comunes, muchos permanecen en
escalas econométricas a nivel macro o intentan explicar una cantidad muy especifica de estudios de
caso de intervenciones especificas sobre desarrollo.*

Entender la efectividad de dicho apoyo es complicado porque, si bien la mayor parte de la coopera-
cion ambiental se asigna a gobiernos, los problemas ambientales y sus soluciones correspondientes,
implican multiples relaciones complejas entre gobiernos, el sector privado y la sociedad civil. El cre-
ciente reconocimiento de estas dinamicas ha ocurrido especialmente desde los afios noventa, debido
a una desilusidon generalizada con respecto al Estado como ente regulador efectivo del ambiente, au-
nado a la globalizacidn, las crisis fiscales y la apertura de espacios de participacion para la sociedad
civil, lo cual gener6 nuevas formas de conceptualizar los problemas y soluciones ambientales. Este
cambio ha buscado alejarse de un enfoque en los gobiernos y acercarse a un enfoque en la gober-
nanza, en reconocimiento a la variedad de relaciones entre los estados, los mercados y la sociedad



civil, y la diversidad de métodos regulatorios disponibles a través de tales relaciones. Este trabajo
sobre gobernanza se centra en “quién toma las decisiones y cémo se toman, desde la escala nacional
hasta la local, incluidas las instituciones formales e informales,” asi como las reglas, las relaciones de
poder y las prdcticas de toma de decisiones”.®

Los programas de cooperaciéon ambiental han impulsado y reflejado este cambio hacia la gobernanza
en distintos momentos, a menudo en funcidn de la légica de que la participacidn mejorada de las co-
munidades locales, las responsabilidades distribuidas y la participacion de los interesados mejoraria
los resultados de la conservacién y el desarrollo.” El papel de los derechos comunitarios ha sido par-
ticularmente importante en esta discusidn, especialmente dada la tendencia hacia el reconocimiento
legal de tales derechos. A partir de los afios ochenta y noventa, los gobiernos nacionales comenza-
ron a reconocer los derechos sobre la tierra y los bosques de los pueblos indigenas y las comuni-
dades forestales. En los 20 afios posteriores a la Cumbre de Rio de 1992, se aprobaron mas de 50
leyes relacionadas con los derechos en todo el mundo, mientras que el reconocimiento de las areas
indigenas y comunitarias aumento del 21% al 31% de los bosques en el mundo en vias de desarro-
llo.? El grueso de estas reformas se produjo en América Latina, donde se reconocieron los derechos
de las comunidades y los pueblos indigenas en mas de 270 millones de hectareas de bosques, que
representan mas del 25% de los bosques tropicales y subtropicales de la regidn.® Mesoamérica, la
region que se extiende desde México hasta Panama, tiene la tasa mas alta de reconocimiento formal
de tierras comunitarias e indigenas a nivel mundial, con el 65% de los 83 millones de hectareas de
bosques de la region.®

El reconocimiento legal de estos derechos altera fundamentalmente la arquitectura institucional for-
mal de la gobernanza forestal mediante el reconocimiento legal del derecho de los grupos comuni-
tarios a organizar y gestionar sus propios recursos. Ademas, proporciona certeza a las comunidades
de que su inversion en la proteccidn y el mantenimiento de los recursos generara beneficios locales y
no sera apropiada por personas externas. Este reconocimiento también es un factor clave en los sis-
temas de gobernanza comunitaria autorreguladores de larga data, que Ostrom (1990) planteé como
una alternativa a las opciones de gobernanza Unicamente centradas en el Estado o en el mercado."
Un amplio conjunto de investigaciones en Mesoamérica ha confirmado la hipdtesis fundamental del
trabajo de Ostrom: numerosos estudios han encontrado una correlacién positiva entre los derechos
forestales formales y los resultados forestales sostenibles, abarcando México, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica y Panama.'? Un estudio reciente que analiz6 las investigaciones de conserva-
cion de toda la regidn, encontrd que los estudios de casos que analizan el manejo forestal comunita-
rio demostraron una mejora en la cobertura forestal el 81% de las veces.'® Un conjunto importante
de esta literatura también destaca los resultados positivos en los medios de vida resultantes del
reconocimiento de los derechos.™

Las investigaciones mas recientes examinan especificamente los factores contextuales en torno a
la aparicion de dichos sistemas de gobernanza, dada la enorme heterogeneidad de las relaciones
institucionales que existen dentro de la categoria de gobernanza comunitaria. Solo en Mesoamérica,
estos sistemas incluyen modalidades hibridas de propiedad de las empresas comunitarias, acuerdos
entre la industria y la comunidad, asi como formas indigenas de organizacién social en evolucidn,
todas las cuales tienen distintas modalidades de coordinacidn con los gobiernos nacionales y, en
algunos casos, las ONG y las agencias internacionales de desarrollo. Estas relaciones también ocu-
rren en contextos variados donde las relaciones econdmicas y politicas pueden moldear significati-
vamente las opciones de la comunidad.'® Dichos factores son clave para comprender mejor la forma
en que operan y evolucionan tales sistemas, y sus impactos sociales y ecoldgicos finales. También
son fundamentales para comprender cdmo las comunidades disefian estrategias para garantizar que
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los derechos legales se apliquen en la realidad, que sigue siendo uno de los desafios mas comunes
y persistentes en estos sistemas.'® Estas experiencias sugieren que, si bien la gobernanza comunita-
ria puede ser una solucidén poderosa para abordar los dilemas ambientales y de desarrollo, también
introduce nuevos niveles de complejidad que no son cominmente entendidos por los profesionales
de la cooperacion.'’

La cooperacion ambiental en si misma puede dar forma al funcionamiento de tales regimenes de
gobernanza, aunque hay poca investigacion que analice el papel de esta cooperacion en el desarro-
llo de los mismos. Esto es algo sorprendente si se toma en cuenta el nivel masivo de financiamiento
para grandes proyectos regionales de conservacién que se encuentran principalmente en bosques
administrados por comunidades, como el Corredor Biolégico Mesoamericano, y dado el hecho de
gue la cooperacion ambiental a menudo juega un papel importante en la conformacion de los planes
y esquemas de conservacion. Este estudio busca llenar una parte de esta brecha mediante el analisis
del papel de la cooperacién ambiental alemana en la gobernanza forestal en la region. Esta investi-
gacion busca responder a la pregunta: ¢Cémo ha influido y afectado la cooperacidon alemana en la
evolucion de las instituciones de gobernanza forestal en Mesoamérica? En este sentido, se presta
especial atencién a los procesos de reformas de los derechos que ahora abarcan la mayor parte de
los bosques de la regidn. Especificamente, se considera hacia donde ha ido la cooperaciéon ambiental
alemana en la region, qué tipo de actividades y prioridades se han respaldado, y los resultados de
procesos o espacios especificos en los que la cooperacidn alemana se ha involucrado activamente a
lo largo del tiempo.

Se destaca la cooperacién forestal alemana, ya que es uno de los mayores y mas consistentes do-
nantes de cooperacién ambiental, tanto en Mesoamérica como en todo el mundo, con compromisos
globales para mitigar el cambio climatico a través de programas forestales y la conservacién de la
biodiversidad.’® La cooperacidn alemana es también una de las agencias mas influyentes del mun-
do con respecto a la politica forestal y de conservacion, y por lo tanto sus experiencias y lecciones
aprendidas pueden influir mucho mas alla del alcance de sus agencias y organizaciones formalmente
asociadas.™

Es probable que las lecciones de estos procesos en Mesoamérica sean Utiles en las proximas décadas
para el trabajo sobre gobernanza forestal en todo el mundo. En Africa, el 95% de los bosques todavia
son reivindicados por el Estado, mientras que en Asia, esta cifra es de aproximadamente el 60%. El
creciente reconocimiento del valor de apoyar los derechos comunitarios se refleja en los recientes



lanzamientos de fondos globales disefiados especificamente para este fin, y es probable que el reco-
nocimiento de los derechos comunitarios sea una tendencia importante para que el mundo cumpla
con sus metas sobre cambio climatico y los Objetivos de Desarrollo del Milenio.?° Sin embargo, que-
da mucho por hacer para comprender cdmo funcionan dichos sistemas de gobernanza y cdmo los
procesos internacionales de cooperacidon ambiental pueden articularse mejor con una variedad de
actores nacionales y locales para fortalecer la gobernanza forestal. Este estudio busca contribuir a
este debate examinando el papel de la cooperacién forestal alemana en Mesoamérica, en medio del
crecimiento de sus procesos de gobernanza basados en la comunidad desde los afios ochenta.

Notas metodoldgicas

Este estudio se basa en el analisis cuantitativo y cualitativo de una variedad de diferentes tipos de
datos. La mayor parte del analisis cuantitativo se basa en el AidData Research Release 3.0, que
extrae informacién del compromiso de los donantes del sistema de informes de donantes de la Or-
ganizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y abarca la asistencia oficial para
el desarrollo bilateral y multilateral (AOD) de 1943 a 2013.2' Se puede encontrar mas informacidn
sobre la metodologia cuantitativa en el sitio web de PRISMA." El analisis cualitativo se basa en la
revisién de documentos oficiales de politicas, programas y estrategias de desarrollo alemanas, es-
pecialmente aquellos centrados en la biodiversidad y el cambio climatico, asi como en 35 entrevistas
a profundidad con personal de cooperacién aleman, lideres gubernamentales nacionales y locales,
representantes de organizaciones no gubernamentales, lideres de la sociedad civil y expertos te-
maticos de México, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica. También se puede encontrar una
lista de las organizaciones cuyos representantes fueron entrevistados en la nota de metodologia en
el sitio web de PRISMA.

El equipo de investigacion enfrentd grandes dificultades para obtener informacion detallada sobre
una serie de proyectos. Varios empleados de GIZ (pasados y presentes) participaron en entrevistas a
profundidad. La oficina central de GIZ también hizo intentos considerables para proporcionar docu-
mentacién de proyectos, aunque las restricciones de tiempo finalmente limitaron esta colaboracidn.
Las solicitudes de informacién del KfW nos remitieron al Ministerio Federal de Cooperacion Econdmi-
ca y Desarrollo (BMZ por sus siglas en aleman), con quienes no fue posible obtener una entrevista.

En este informe, la cooperacion ambiental generalmente se refiere a la asistencia que se ajusta a la
categoria “ambiente estrictamente definido” de AidData. Sin embargo, la mayor parte del analisis se
enfoca mas especificamente en lo que llamamos “cooperacién forestal”, que en este caso se refiere
a las categorias discutidas en la descripcion de la metodologia en el sitio web de PRISMA, incluidos
proyectos o compromisos codificados a través de AidData como foresteria, conservacién de la bio-
diversidad, desarrollo sostenible, desarrollo rural e investigacidn ambiental, desarrollo, formulacidn
de politicas y educacidn. El equipo de investigacion revisé los proyectos incluidos en la contabilidad
a nivel regional de la cooperacidn por pais y la cooperacién ambiental para determinar (en la medida
de lo posible) cudles eran las actividades bajo un programa dado y si encajaban en la definicién de
cooperacion forestal del informe.

Al referirse a la cooperacion alemana en general, este informe se refiere a los esfuerzos combinados
de varias agencias de asistencia para el desarrollo, tanto pasadas como en funcionamiento, que pro-
porcionaron los fondos para o ejecutaron programas en nombre del gobierno aleman. El Ministerio
Federal de Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ por sus siglas en aleman) tiene el mandato
legal de representar a Alemania en cuestiones de cooperacién internacional para el desarrollo, e

* http://www.prisma.org.sv/index.php?id=detalle&tx_ttnews[tt_news]=723&cHash=182938e39cbb3094dcca602c-
dad3b52f
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incluye negociaciones sobre acuerdos internacionales, asi como el desarrollo y la coordinacion de
programas y politicas de asistencia para el desarrollo.?? La mayoria de la cooperacion oficial para el
desarrollo procede del BMZ, aunque el Ministerio Federal de Medio Ambiente y Conservacién de la
Naturaleza (BMUB por sus siglas en aleman) ha sido cada vez mas responsable de la cooperacion
relacionada con cuestiones ambientales nacionales e internacionales.

La mayoria de la cooperacion alemana al desarrollo es implementada actualmente por dos orga-
nizaciones que ofrecen asistencia financiera y técnica. La primera es la Sociedad Alemana para la
Cooperacién Internacional (Deutsche Gesellschaft flir Internationale Zusammenarbeit o GIZ), una
empresa de propiedad federal que implementa programas encargados por el BMZ, el BMUB, el Mi-
nisterio Federal de Asuntos Exteriores de Alemania (AA por sus siglas en aleman) y la Unién Europea
(UE). La segunda organizacion, el KfW Development Bank, es el banco de desarrollo estatal de Ale-
mania, encargado de financiar iniciativas orientadas al progreso econdmico y social en los paises en
desarrollo.

En 2011, la GIZ surgid de la fusion de tres organizaciones: el Servicio Aleman de Desarrollo (Deuts-
cher Entwicklungsdienst, DED), la Cooperacion Técnica Alemana (Deutsche Gesellschaft flir Tech-
nische Zusammenarbeit, GTZ) y Capacity Building International, Alemania (Inwent).?® La GIZ ofrece
principalmente cooperacién técnica para mejorar el marco politico e institucional para el desarrollo
sostenible en los paises socios a través de la construccidn de capacidades en el gobierno y la socie-
dad civil. Esta asistencia generalmente se brinda a través de organizaciones especializadas que em-
plean principalmente personal aleman , para implementar acuerdos establecidos entre los gobiernos
de los paises socios y Alemania.

Por su parte, Kf\W opera como un banco de desarrollo. Su objetivo es “construir y expandir las infraes-
tructuras sociales y econémicas y crear instituciones financieras eficientes a la vez que se protegen
los recursos y el medio ambiente”, principalmente a través de la participacién y el apoyo a las insti-
tuciones publicas.?*

Estructura del reporte

Este informe tiene cinco secciones, que incluyen en gran parte analisis cuantitativos globales y regio-
nales, ademas de escalas nacionales y territoriales que combinan métodos cualitativos y cuantitati-
vos. La seccidn II utiliza las informaciones de AidData para describir las tendencias en cooperacién
general y forestal a Mesoamérica de todos los donantes y de la cooperacion alemana de 1990-2013.
Ademas, revela las tendencias de los donantes y los receptores para la region, en términos de la
distribucion y la cantidad de cooperacion recibida, al identificar qué paises han sido los principa-
les objetivos de la cooperacion forestal. La seccion III toma la distribucion cuantitativa como una
base para profundizar en las tendencias regionales y nacionales de la cooperacién forestal alemana
basada en documentos de proyectos, informes estratégicos y de politicas, literatura académica y
entrevistas. La seccién IV indaga en dos estudios de casos distintos que revelan cémo la coopera-
cion alemana ha interactuado con arreglos institucionales emergentes en areas prioritarias para su
cartera: las Reservas de la Biosfera de Rio Platano y Bosawas en Honduras y Nicaragua (ambas par-
tes de la regidn binacional llamada Muskitia). Estos casos trazan la evolucién del reconocimiento de
los derechos de tenencia y las nuevas formas de gobernanza junto con el despliegue de algunos de
los proyectos mas importantes en la cartera de cooperacién ambiental alemana en cada pais, pues
sugieren donde y cdmo la cooperacion alemana ha influido en los regimenes de derechos. El informe
concluye en la seccién V con lecciones aprendidas y recomendaciones extraidas de los ultimos 25
afios de cooperacidon ambiental alemana en Mesoamérica con respecto al papel de la ayuda oficial
del desarrollo en el apoyo a las instituciones que gestionan los bosques.
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La asistencia bilateral alemana para el desarrollo ha jugado un papel importante en Mesoamé-
rica, tanto en sentido general como para la cooperacidon forestal. Esta seccion ubica la coope-
racién alemana en contexto, pues destaca el apoyo general a la region en su conjunto y el papel que
Alemania ha desempefiado dentro de esta asistencia, y mas especificamente en la cooperacién fores-
tal. También especifica qué paises han sido los receptores mas importantes de cooperacion general
y forestal. Estos hallazgos identifican los paises prioritarios dentro de la region para la cooperacion
alemana desde 1990-2013, asi como los lugares clave para una mayor investigacién con respecto a
sus modalidades especificas de actividades forestales en Mesoamérica.

Entre 1990 y 2013, Mesoamérica recibid un total de US$287,520 millones en cooperacion, incluido
el alivio de la deuda, de todos los donantes.?®> Con respecto a la AOD, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Mundial, los Estados Unidos, Japén y Alemania son los donantes mas grandes y
consistentes en todos los paises durante ese periodo de tiempo. Entre todos los donantes y tipos de
cooperacion, Alemania es el séptimo donante y el cuarto donante bilateral mas grande de la region
(de una lista reportada de mas de 50 donantes), con un total de US$5,800 millones comprometidos
con Mesoamérica durante este periodo.

De la cooperacion de todos los donantes, Mesoamérica recibio US$14,350 millones en cooperacion
forestal (como se define anteriormente), o aproximadamente el 4.99% del monto total de la coope-
racion asignada (deuda incluida).?® Alemania es el décimo donante mas grande en general y el sexto
mayor donante bilateral de cooperacion forestal en la regidon. Entender una tendencia de coopera-
cion forestal es mas dificil que hacerlo para la tendencia de la cooperacion general, en parte debido
al método de informar los compromisos de cooperacion; sin embargo, 2010 fue un afio pico para la
cooperacion forestal alemana. Esta cooperacion también esta experimentando una tendencia gene-
ral al alza (Figura 1).
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Figura 1. La cooperacion ambiental alemana a través del tiempo. Los afios 1994 y 1996, cuando la cooperacidn
ambiental cae a cero, fueron afios importantes de alivio y reescalonamiento de la deuda para la region, y la

mayoria de las entradas en la base de datos para esos afios entran en esa categoria o cooperacién alimentaria.
Los afios pico para la cooperacidn ambiental no se alinean necesariamente con los afios pico para la coopera-

cién global.
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Figura 2. La proporcion de la cooperacidn forestal varia con el tiempo, aunque en su maximo nivel se al-
canzd en 2011, cuando representd el 25% de la cooperacion total asignada.



La figura 2 muestra las tendencias temporales de la cooperacién y la cantidad relativa de coopera-
cion forestal a nivel regional donde, en promedio, el 9.8% de la cooperacién alemana relacionada a
Mesoamérica fue asignada a proyectos medioambientales estrictos en un afio determinado. El afio
con la mayor cantidad de AOD alemana asignada a la programacion relacionada con los bosques en
todos los paises fue 2010, seguido de cerca por 2011 y 1990. En 2010, Costa Rica, Honduras y Ni-
caragua recibieron mas de US$ 10 millones en cooperacién forestal cada uno, mientras que en 2011,
México solo recibié mas de US$ 26 millones, lo que resulté en el mayor porcentaje de cooperacion
forestal comprometida para cualquier afio estudiado.

En Mesoamérica, Alemania contribuye con un porcentaje mayor de su cooperacién por pais a la coo-
peracion forestal que su promedio global del 5.6% en 2012 (Tabla 1).27 Cuando se incluye la deuda,
Alemania asigna el 6.0% de su cooperacion a “programas verdes”, mientras que el promedio regio-
nal (1990-2013) para todos los donantes fue de 5.0%. Al excluir la deuda, el nivel de cooperacién
alemana asignada a sectores forestales aumenta al 10.94% de la AOD. En el caso de Honduras, este
numero alcanza el 21% de toda la cooperacidn recibida, mientras que Costa Rica representa el por-
centaje mas bajo, si bien alcanza el 8.31%. Para varios paises de la region, Alemania claramente ha
priorizado la cooperacioén forestal.

Pais Total Ambiental Porcentaje del Total
Costa Rica 381.13 31.69 8.31

Guatemala 464.07 41.24 8.89

Honduras 513.90 109.75 21.36

México 1,082.29 99.99 9.24

Nicaragua 693.38 61.63 8.89

Panama 60.97 5.29 8.68

Total 3,195.74 349.60 10.94

Tabla 1. Cooperacidn total y ambiental de la AOD alemana para en Mesoamérica, con el porcentaje de toda
la cooperacion ambiental (excluida la deuda). Todos los valores estan en millones de US$ (constante de 2011).
La asignacidn general de cooperacién para los sectores ambientales a Mesoamérica en su conjunto durante
este periodo de tiempo es de 10.94%.

En términos de cooperacion forestal, Honduras recibié la mayor cantidad en general y cuando se
ajusto para el tamafio del pais, recibié mas de 20 veces lo que fue asignado para Panama (Figura 3).
México recibié una gran cantidad de cooperacion forestal durante este periodo, pero relativamente
poco cuando se ajustd para el tamario del pais. Honduras y México recibieron mas de US$ 100 millo-
nes cada uno por cooperacion forestal durante este periodo, casi el doble de la cantidad que Alema-
nia comprometi6 para sus vecinos en Mesoamérica, aunque por kilémetro cuadrado, la cantidad de
México es significativamente menor. La AOD alemana y la cooperacidn forestal a Nicaragua también
fueron relativamente altas en total y por kildbmetro cuadrado.
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Contexto de la cooperacion alemana

Como regidon, Mesoamérica ha sido un destino importante para la cooperacion forestal durante las
Ultimas décadas, y Alemania ha sido un donante clave en el sector y en sentido general; priorizando
la cooperacion ambiental dentro de su cartera global. Precisamente, sus esfuerzos en Mesoamérica
reflejan la importancia de este sector.?® Su atencion a los esfuerzos especificamente relacionados
con los bosques en la regidén es significativa, especialmente en Honduras. Si bien ningun pais en Me-
soameérica se clasifica como el principal receptor de Alemania en términos de financiamiento forestal
total, cuando se ajusta por tamafio del pais, Honduras, Costa Rica y Nicaragua se encuentran entre
los principales receptores globales de cooperacion forestal alemana en todo el mundo.? De acuer-
do con documentos alemanes de politica, también han sido importantes para la conservacion de la
biodiversidad y la estrategia forestal en las Ultimas décadas.3° Este analisis indica la importancia
relativa de la cooperacion forestal para la cooperacion alemana en la regidn, y mas ampliamente, la
importancia de este sector como un importante destino de cooperacion para Alemania con varios de
sus destinatarios.

Este analisis basico revela tendencias a nivel macro. Para comprender mejor las acciones y rutas
especificas de la influencia alemana y su impacto en la gobernanza forestal, debemos profundizar los
contextos nacionales subnacionales, tal como se describe en la siguiente seccién.
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Figura 3. Cooperacion forestal alemana en general y ajustada por area del pais (km?), 1990-2013.
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La cooperacion alemana en sus propias palabras:
evolucion de enfoques

Las tendencias en la manera en que la cooperacién forestal alemana concibe los problemas y las so-
luciones forestales proporcionan informacion importante sobre las estrategias y métodos que imple-
menta. Pokorny (2015) proporciona un marco Util para comprender los diferentes enfoques utiliza-
dos por la cooperacion forestal alemana, divididos en paradigmas de empoderamiento local, estatal
y de mercado. El enfoque estatal plantea un papel central para la regulacién gubernamental formal
a nivel local, nacional e internacional. Los enfoques de mercado se centran en el valor del medio
ambiente cuando éste se organiza a través de los mercados, haciendo énfasis en el papel productivo
de los bosques en la sociedad. Un tercer enfoque enfatiza el rol de las comunidades y su habilidad
para autorregular el uso y manejo de los recursos, a menudo destacando la tradicional falta de reco-
nocimiento de estos actores en el manejo forestal. La prescripcion correspondiente para este ultimo
enfoque, por lo tanto, exige el empoderamiento de las comunidades locales.




Mando y Control Mercado Libre Empoderamiento Local
Enfoque El control efectivo de los usuarios | El poder regulador de los merca- | Las personas locales cuyos medi-
General de bosques y tierras forestales es | dos libres es la mejor manera de | os de vida e identidad cultural se
de suma importancia para evitar | garantizar el desarrollo y la asig- | basan en los bosques son los mas
la mala gestién de los bosques nacidn eficiente de recursos apropiados para garantizar la pro-
teccion y el uso sostenible de sus
bosques
Agentes Agencias e instituciones guber- | Los sectores privados, particu- | Comunidades locales e instituciones
Clave namentales larmente las empresas y los em- | de la sociedad civil
presarios
Estrategia Fortalecimiento de los organis- | Apoyo a la competencia y la pri- | Aumentar la autodeterminacién y
Clave mos administrativos y sus ca- | vatizacién, mercantilizacion de | las capacidades comunitarias para
pacidades para controlar y ges- | los bienes y servicios forestales | el uso sostenible de los bosques
tionar los bosques
Campo Fuerte administracion forestal Concesiones de madera y mer- | Manejo forestal comunitario y
de accién cados de carbono bosques protegidos
prioritario
Camino de Los bosques y los administra- | Las empresas madereras que | Las personas locales que cuidan de
Impacto dores forestales controlados | trabajan de manera efectiva pro- | sus bosques y se benefician de un
efectivamente garantizan la pro- | tegen sus concesiones mientras | flujo de ingresos continuo que es-
vision continua de bienes y ser- | invierten en infraestructura lo- | tabiliza su fuente de sustento y da
vicios forestales para el beneficio | cal, al igual que pagan impues- | energia a los mercados
local y nacional tos para financiar politicas publi-
cas de beneficio local y nacional

Tabla 2. Enfoques de la cooperacion forestal alemana
Fuente: Adaptado de Pokorny (2015)

Aunque Pokorny sefiala que este marco puede ser “extremadamente simplificador”, es util para com-
prender diferentes enfoques de la cooperacién y la gobernanza forestal.3' Este informe hara refe-
rencia a estos marcos en las préximas discusiones regionales y nacionales. Sin embargo, primero se
revisara la forma en que la cooperacion ambiental alemana ha descrito su propio trabajo, incluidos
los conceptos clave, las prioridades y los desafios entre 2002 y 2016, afios para los cuales se publi-
co el informe bienal “Biodiversidad en la cooperacion alemana para el desarrollo”. Esto proporciona
material de referencia relevante para comprender los conceptos y enfoques de la ayuda ambiental
alemana a lo largo del tiempo.

Durante los 15 afios de estas publicaciones, los enfoques orientados al mercado desempefian un
papel consistentemente prominente, aunque con un rol que ha evolucionado. En los primeros afios
se hace especial énfasis en la pobreza como fuente de degradacidon ambiental, como se indica en el
informe de 2002:

La sostenibilidad de la proteccién [...] de hecho sélo puede lograrse si se vincula con incentivos eco-
némicos. La intencién aqui es la utilizacién controlada para permitir la supervivencia de las especies
de plantas y animales, por un lado, mientras que, por otro lado, permite que los grupos de poblacion
locales se desarrollen econémicamente.??
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Posteriormente, este enfoque econdmico evoluciona para incluir la necesidad de integrar los valores
ambientales en politicas y economias mas amplias, como a través de Pagos por Servicios Ambien-
tales (PSA), que desempefian un papel cada vez mayor a partir de 2006, asi como en REDD+. Las
disciplinas influyentes para esta linea de pensamiento incluyen economia ambiental y economia de
recursos naturales, donde los problemas ambientales se conciben principalmente como externali-
dades del mercado, un problema abordado a través de la valoracion del mercado para lograr el uso
optimo de todos los recursos.3?

Los informes también enfatizan constantemente un fuerte papel de los estados en la gestion de areas
protegidas y la regulacion forestal. El gobierno nacional es una figura central en la gran mayoria
de los proyectos discutidos, y los informes alemanes de cooperacion a menudo nombran al Estado
como el principal agente de cambio para abordar los problemas ambientales. Este enfoque refleja
los abordajes mas tradicionales promovidos por los gobiernos occidentales, donde se entiende que
los problemas ambientales surgen de una falta de regulacién estatal coercitiva para restringir los
comportamientos locales, lo que exige soluciones de mando y control.3*

En el &mbito de la sociedad civil, el papel de las organizaciones no gubernamentales se ha destacado
de manera notable y consistente en los informes. Segun los reportes del BMZ, las ONG son funda-
mentales para su experiencia particular en cuestiones locales y nacionales y como representantes
de la sociedad civil. Lo que no se reconoce es que dentro de la categoria “ONG” se puede incluir una
amplia variedad de acciones que pueden no tener vinculos fuertes con las comunidades con las que
trabajan. También pueden asumir funciones parecidas a un Estado, lo que es especialmente proble-
matico ya que con frecuencia las organizaciones rinden cuentas a los donantes, a diferencia de los
gobiernos, que son “en principio” responsables ante sus ciudadanos, a diferencia de las organizacio-
nes indigenas y comunitarias, que rinden cuentas a sus miembros.3

Estos informes de cooperacion alemana mencionan a los pueblos indigenas y comunidades foresta-
les desde el inicio, aunque informes anteriores vinculan especificamente la pobreza, la falta de ingre-
sos y los medios de vida insuficientes con la degradacion ambiental, lo cual convierte a las comuni-
dades en objetivos de intervencién de los proyectos de desarrollo. La importancia de los arreglos de
gobernanza, especialmente la falta de inclusidn de las comunidades en la toma de decisiones, esta
mucho menos representada inicialmente. Si bien la primera mencién (breve) de la gobernanza en un
informe se produce en 2004, es a partir del en 2006 cuando comienzan a aparecer elementos del
enfoque de “empoderamiento local”, especificamente en lo que respecta a la gestion de adreas prote-
gidas. BMZ declara en este punto:

[...] las dreas protegidas que carecen de aceptacion por la poblacién local estdn condenadas al fra-
caso [...] la gestion exitosa de las dreas protegidas dependerd finalmente de la verdadera participa-
cion de la poblacion local en la toma de decisiones y de los beneficios tangibles para esas personas.>¢

En 2008, la articulacion mas prominente del enfoque de empoderamiento local aparece en una sec-
cién titulada “Gobernanza de Areas Protegidas - Empoderamiento de las Personas”, que se destaca
por su énfasis no solo en apoyar las organizaciones y reclamos de los pueblos y las comunidades
indigenas, sino también por su reconocimiento de los problemas causados por la falta de apoyo de
las organizaciones de conservacion. La seccién detalla lo siguiente:

[...] estos enfoques convencionales, a menudo exclusivos, han generado costos sociales profundos
que se han infligido principalmente a la poblacién local, muchos de los cuales se encuentran entre



los mds pobres de sus sociedades [...] La gobernan-
za estd conectada con el poder, las relaciones, la
responsabilidad y la rendicién de cuentas. Refleja
lo que una sociedad considera justo con respecto al
uso y preservacion de los recursos naturales y de-
muestra como funcionan las relaciones y responsa-
bilidades sociales y politicas.>”

Los informes posteriores si incluyen referencias con-
sistentes a la gobernanza, principalmente en lo que
respecta a las areas protegidas, incluidas las estata-
les, los arreglos de gestion conjunta y la gestion pri-
vada o indigena. Estos informes también comienzan
a reconocer el papel histérico de las comunidades
indigenas y tradicionales en la proteccion de los bos-
ques y la biodiversidad, lo que esta en consonancia
con las tendencias de los donantes y los discursos
internacionales en general.3® Sin embargo, los pro-
blemas de poder, legitimidad y confianza asociados
con el enfoque de empoderamiento local estan en
gran medida ausentes de la formulacidn de proble-
mas ambientales en estos informes posteriores, y se
presentan con una prominencia considerablemen-
te menor que las soluciones gubernamentales y de
mercado.

Regionalizacion de la cooperacion
alemana

Si bien la cooperacién alemana para el desarrollo se
destina principalmente a los paises socios a través de
la cooperacidn bilateral, en la Ultima década ha sur-
gido una tendencia hacia el apoyo de iniciativas re-
gionales. Este enfoque tiene como objetivo promover
las sinergias entre los paises, fortalecer las posicio-
nes regionales en las negociaciones internacionales
y apoyar la cooperacidn entre los paises con el inte-
rés de reducir los conflictos regionales.?® En el caso
de Mesoamérica, desde 2010 los montos asignados
a los presupuestos regionales se triplicaron respec-
to del periodo 2000-2010. A fines de 2015, 23 pro-
gramas y proyectos operaban en coordinacion con el
Sistema de Integracién Centroamericana (SICA) con
desembolsos superiores a US$189.67 millones.*® En
particular, el 80% de estos fondos fueron asignados
a la Proteccién del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales (17 proyectos, US$ 152 millones, €140
millones a diciembre 2015).

Fotografia: Andrew Davis
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La mayoria de los programas y proyectos clasificados dentro de la categoria ambiental se canalizan
a través de la Comisidn Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) e incluyen intervenciones
para la proteccién de recursos marinos, proyectos REDD+ e iniciativas transfronterizas como el pro-
yecto Selva Maya (México, Belice y Guatemala) y el proyecto del Corredor Biol6gico Mesoamericano
(Honduras y Nicaragua). Los proyectos ambientales que involucran a otros organismos del SICA in-
cluyen la Region Trifinio (Guatemala, Honduras, El Salvador), el Programa de Biodiversidad del Con-
sejo Agricola Centroamericano (CAC) y el seguro contra riesgos catastréficos a través del Consejo
de Ministros de Hacienda o Finanzas (COSEFIN). En febrero de 2017, luego de una evaluacion de los
resultados del trabajo previo, los representantes de la cooperacion alemana reafirmaron su apoyo a
los proyectos regionales a través del SICA y el Banco Centroamericano de Integracién Econdmica, al
anunciar la continuacidn del financiamiento previsto para este tipo de actividades.

Entre los receptores de financiamiento aleman, parece haber una nueva ronda de esfuerzos para
brindar apoyo directo a las organizaciones indigenas y comunitarias, a través del proyecto de Ges-
tion Integral de los Recursos Naturales con los Pueblos Indigenas en Centroamérica, implementado
desde 2012 hasta 2019 (€15.7 millones), que incluye acciones para la conservacidn, los medios de
vida y el apoyo organizacional. Adicionalmente, existe un nuevo tipo de apoyo a las ONG regionales
aliadas con empresas privadas.*! Se espera que ambas iniciativas contribuyan a las acciones en el
Corredor Bioldgico Centroamericano, uno de los principales compromisos histéricos de la coopera-
cion alemana en la region.

Cooperacién alemana en Mesoamérica por pais

México

Contexto sobre gobernanza forestal

La Constitucion Mexicana de 1917 legalizd y produjo una gestion basada en la comunidad a gran es-
cala. Si bien con frecuencia se le considera un modelo global para la foresteria comunitaria, los arre-
glos locales que surgieron en México no fueron el resultado de una politica forestal cuidadosamente
disefiada para este fin, sino el producto de intereses multifacéticos y contingentes durante muchas
décadas.*? La Constitucion designaba a las figuras de propiedad comtin como ejidos y comunidades
agrarias, pero en la practica, esta designacion de arriba hacia abajo significaba que estas formas de
organizacidn eran hasta fines del siglo XX en gran parte controladas por el Estado, con poca partici-
pacion de las comunidades. Histdricamente, las regulaciones superaron en gran medida la capacidad
del gobierno mexicano para implementarlas, lo cual dio paso a abusos generalizados en la industria
forestal. Las comunidades en general se quedaron sin oportunidades formales para beneficiarse de
los bosques, lo que provoco la deforestacion a gran escala.*

En los aflos ochenta y noventa, una serie de reformas legales otorgd a los ejidos y comunidades
agrarias nuevos derechos para administrar sus bosques. Estos derechos respaldaron un movimiento
generalizado hacia el manejo forestal comunitario, que impulsé el surgimiento de aproximadamente
1,000 empresas forestales comunitarias que operan con diferentes niveles de capacidad y sofistica-
cién.*¢ La amplitud de este movimiento desafia la cuantificacién exacta, pero uno de los estudios mas
exhaustivos realizados encontré que un gran porcentaje de los ejidos y las comunidades forestales
implementan sus propias reglas basicas para el manejo forestal. Casi la mitad tiene areas designadas
especificamente para conservacién y el 70% de las comunidades en el estudio reportan actividades
de monitoreo y vigilancia para prevenir incendios y tala ilegal. El estudio también identificé sanciones



graduales por violar las reglas de manejo, y apenas en el 12% de los casos las infracciones quedaron
impunes.*®

Junto a este movimiento de derechos comunitarios, el gobierno mexicano buscé una expansiéon ma-
siva de areas protegidas en el pais. Entre 1981 y 2013, las areas bajo protecciéon aumentaron de
751,700 a 42,241,900 hectareas, un aumento de 56 veces en 32 afios.*® La politica de areas prote-
gidas, implementada a través de la Comisidn Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
en México (CONABIO), domind gran parte de la agenda forestal del gobierno mexicano en el pais.
El crecimiento paralelo en areas protegidas y el manejo forestal comunitario han sido, en muchos
casos, mas contradictorios que complementarios; pues las areas protegidas rara vez tienen reglas
formales establecidas con las comunidades, sumado a la débil capacidad del Estado, lo que dificulta
la implementacidn incluso cuando existen tales reglas.*’ El sistema resultante ha excluido el acce-
so a la comunidad y se ha convertido en un obstaculo para su organizacion, en varias ocasiones
impulsando la actividad ilegal y la ruptura de la autorregulacién comunitaria.® Las leyes forestales
actuales también sobreregulan el uso forestal de las comunidades, lo que irdbnicamente obstaculiza
la capacidad de la comunidad local para beneficiarse y proteger los bosques.*® Esta desconexién es
critica para la conservacién de la biodiversidad, dado que todas las Regiones de Tierras Prioritarias
identificadas por la CONABIO estan contenidas dentro de los bosques comunitarios o colindan con
ellos. De manera similar, las 111 Regiones de Cuencas Prioritarias identificadas por la CONABIO in-
cluyen areas forestales comunitarias.°

A pesar de la tension entre el manejo forestal comunitario y las areas protegidas, ambas formas
de gobernanza han contribuido a los patrones recientes de desaceleracién de la deforestacion en
México, que disminuyeron en un 55% en la década de 2000, en comparacioén con los afios noven-
ta." Numerosos estudios documentan cdmo los bosques comunitarios han representado una parte
importante de esta reduccién y, en muchos casos, la gobernanza comunitaria supera a las areas
protegidas®?, si bien estas también han demostrado resultados de conservacién en algunos casos.>
Sin embargo, la deforestacion continlia en muchas partes del pais, impulsada por la expansién de
la ganaderia y la agricultura, y presenta dindmicas importantes en muchas regiones, como en la in-
fraestructura turistica de Quintana Roo y los incendios en los estados del sur.>

Si bien las areas protegidas y la gestién comunitaria han contribuido a la proteccion de los bosques
en México, la falta de sinergia entre estos enfoques sigue planteando desafios para un manejo fo-
restal eficaz. Ademas, muchas comunidades todavia enfrentan el predominio de “caciques” locales,
tenencia insegura debido a disputas fronterizas, y regulaciones forestales y de conservaciéon que
sofocan los beneficios locales, importantes para la capacidad organizacional. Las areas protegidas,
a su vez, han tenido grandes dificultades para ir mas alla de los planes de gestion en papel y para
implementar reglas sobre el terreno. Por lo tanto, existe una gran oportunidad para fortalecer la go-
bernanza forestal en México a través de un enfoque mas equilibrado, que incorpore tanto al gobierno
como a las comunidades.

Cooperacion forestal alemana en México

La foresteria comunitaria no ha sido una parte importante de la cooperacion alemana para el desa-
rrollo forestal en México. En las Ultimas décadas, estimamos que solo US$1.9 millones de un total
de US$62 millones, esto es el 3% de los fondos, fueron asignados especificamente a proyectos de
gestidn comunitaria.®® La mayor parte de este apoyo al desarrollo se ha destinado a iniciativas del go-
bierno central, con fondos significativos asignados a la CONABIO, la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) y la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP).5¢
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Si bien estos procesos a veces se han articulado con las prioridades comunitarias, los datos de finan-
ciamiento, complementados por entrevistas con expertos, sugieren que la gestidon comunitaria no ha
sido una parte importante del enfoque de la cooperacién alemana en México.5’

A pesar de estas tendencias en el financiamiento general, la cooperacion alemana desempefié un
papel fundamental en el apoyo a los procesos clave basados en la comunidad en México, que pos-
teriormente tuvieron efectos colaterales tanto dentro de México como en toda Centroamérica. A
principios de los ochenta, el gobernador de Quintana Roo, un Estado forestal en el sureste de México,
reunid apoyo en torno a una iniciativa para frenar la deforestacién que habia dominado al Estado en
décadas anteriores y afectd la imagen para potenciales inversionistas turisticos. En este contexto,
logré atraer fondos alemanes para un nuevo enfoque de gestidén forestal basado en la comunidad,
gue se conocié como el Plan Piloto Forestal (PPF), implementado por la GTZ.58

Diversos estudios realizados sobre el PPF en Quintana Roo ejemplifican cdmo este proyecto contri-
buyd positivamente a los ingresos monetarios, el capital social y cultural, y la condicién del bosque
en las areas participantes.* Estos formaron parte de una serie mas amplia de resultados que docu-
mentaron una reversion en la tendencia de pérdida de bosques: la tasa de deforestacion en Quintana
Roo cay6 del 0.4% entre 1976-1985 al 0.1% durante 1984-2000.%° Un estudio adicional demostrd
como los ejidos productivos en Quintana Roo se habian desempefiado de manera similar a las areas
protegidas vecinas en términos de conservacién forestal.®!

Los expertos entrevistados discutieron el gran progreso técnico realizado para comprender el mane-
jo forestal sostenible en los tropicos a través de este programa, ya que los métodos europeos de ma-
nejo forestal se adoptaron en los trépicos bajo un régimen de gestidon comunitaria.®? Este progreso
técnico mas tarde contribuiria a los procesos de manejo forestal comunitario a través de los bosques
de tierras bajas de la peninsula de Yucatan en México y a los proyectos desarrollados en Honduras,
Nicaragua y Panama. Sin embargo, el PPF termind en la década de 1990, sin programacion adicional
o de seguimiento en México. Por lo tanto, si bien el programa en si fue un momento clave de “semilla”
en la region, no parece que se haya logrado un aprendizaje institucional formal y coordinado o una
acumulacién de capacidades a través del proceso, a pesar de sus muchos efectos en la region.

Guatemala
Contexto sobre gobernanza forestal

Guatemala tiene 3.72 millones de hectareas de bosques que cubren el 34.2% del territorio,® la ma-
yoria de los cuales estan ubicados al norte del pais, en el Departamento de Petén. Este departamen-
to, junto con las porciones hacia el norte de los departamentos vecinos, representa la region con la
dinamica de deforestacion mas significativa del pais, un 85% de ella desde 2006 hasta 2010.5“En
Petén, los principales motores de la deforestacién son la conversion a la ganaderia, la agricultura a
gran escala que incluye palma africana, asentamientos humanos e incendios forestales.®> Los bos-
ques de coniferas de la region central estan bajo presidn principalmente respecto a la conversion a
la agricultura de subsistencia y la extraccidn de lefia, que proporciona el 47% de la energia total del
pais.®®

Guatemala es un pais de importantes contrastes en la gobernanza forestal comunitaria. Casi un mi-
ll6n y medio de hectareas de tierras y bosques estan bajo gestion comunitaria activa.®” Tres cuartas
partes de estas tierras son “tierras comunales” y estan enraizadas en instituciones ancestrales,
aunque la gran mayoria de ellas carece de reconocimiento seguro como territorios colectivos. Los



departamentos con mayor extension de estas tierras son Petén, Quiché, Alta Verapaz e Izabal. Al-
gunas de las experiencias mas conocidas se encuentran en las tierras altas occidentales, donde las
tradiciones de manejo han mantenido intactos los bosques, a pesar de las importantes presiones del
mercado y la poblacion.5®

Alrededor de un tercio de estas tierras administradas por las comunidades se encuentran en la Re-
serva de la Biosfera Maya, y surgieron cuando los grupos locales obtuvieron derechos renovables de
concesion por 25 afios en aproximadamente 500,000 hectareas dentro de la Reserva a fines de la
década de los noventas y principios del 2000.%° Estos grupos estan representados por una organi-
zacién de segundo nivel, la Asociacién de Comunidades Forestales de Petén (ACOFOP), y las areas
bajo su control siguen siendo el bloque mas grande de bosque en pie en Petén, ya que los actores
ilicitos, la ganaderia y la palma africana, han invadido el resto del Departamento. De 1994 a 2015,
las concesiones comunitarias perdieron un total del 2.97% de su bosque, mientras que las areas
protegidas vecinas perdieron el 21.9%.7° Actualmente, tres cuartas partes de la deforestacion en
Guatemala esta ocurriendo en areas protegidas.”

Incendios detectados en la RBM 2017 %L
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Figura 4. Incidencia de incendios en la Reserva de la Biosfera Maya durante la estacion seca 2017, basada en
el producto VIIRS 375 M. Cada punto rojo indica un incendio de vegetacidn, basado en la deteccidn por satélite
de un punto de acceso anémalo. Las areas verdes mas oscuras son las concesiones forestales comunitarias.
A partir de una inspeccidn visual, los incendios parecen estar concentrados principalmente en la Zona Nicleo
(parques nacionales) y la Zona de Amortiguamiento, especialmente hacia los bordes occidentales de la RBM.
Fuente de datos: VIIRS 375M 01/01/2017 a 27/05/2017
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Fotografia: Red Indigena Bri Bri Cabecar (RIBCA).

Cooperacion forestal alemana en Guatemala

La influencia alemana jugd un papel clave en un momento decisivo en la historia de Guatemala en la
década de los noventa, cuando las presiones nacionales e internacionales coincidieron para cambiar
el marco institucional para el manejo de los recursos naturales en Petén. La presidn de Alemania y de
Estados Unidos contribuyd a un cambio de un modelo extractivista de gestién estatal basado en la
mineria, la tala y la expansidn agricola, hacia un modelo de conservacién basado en gran medida en
areas protegidas. Esto resultd en la creacion de la Reserva de la Biosfera Maya (RBM), junto con otras
areas protegidas en el sur de Petén.”?

La gran mayoria de la cooperacion ambiental alemana desde este periodo se ha centrado en Petén,
en particular en la construccion de nuevos arreglos de gobernanza en el departamento en forma de
nuevas areas protegidas, el fortalecimiento de la capacidad gubernamental de organismos de planifi-
cacion y conservacion, y el lanzamiento de una estrategia de conservacion y desarrollo en torno a las
atracciones arqueoldgicas y ecoldgicas. Las contrapartes principales para el apoyo aleman incluye-
ron la Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia (SEGEPLAN), el Consejo Nacional
de Areas Protegidas (CONAP), el Instituto de Arqueologia, asi como organizaciones académicas y de
investigacion como el Centro Agronédmico Tropical de Investigacion e Ensefianza (CATIE) y el Institu-
to Interamericano de Cooperacidn para la Agricultura (IICA).

Aungue la mayor parte del apoyo técnico no se ha asignado al proceso de concesiones comunitarias,
una asistencia importante ha fortalecido este modelo. La cooperacidn inicial de la GTZ apoyé la cons-
truccién de FORESCOM, una organizacion empresarial para nueve concesiones comunitarias que ha
logrado avances importantes en la diversificacién econdmica y la integracion vertical para la trans-
formacion de productos forestales maderables y no maderables. El apoyo del DED durante mas de
una década también resulté importante para estas comunidades al proporcionar apoyo técnico para
sus esquemas de manejo, y mas tarde les ayudd a aumentar la visibilidad del proceso de concesién
a nivel nacional.”



Mas de 25 afios después del giro hacia la conservacidn en Petén, es posible identificar algunas con-
clusiones basicas sobre los resultados de este modelo institucional. Las areas protegidas bajo la ad-
ministracion del CONAP han tenido resultados mixtos. Por un lado, las capacidades administrativas
y técnicas en organismos clave que han recibido apoyo aleman han mejorado. El CONAP y su Centro
de Evaluacién y Monitoreo (CEMEC) producen analisis de alto nivel sobre una variedad de patrones
sociales y ecoldgicos en Petén, aunque sigue dependiendo en gran medida de las ONG y otros finan-
ciamientos externos.’ La Secretaria de Planificacidn y Programacidn de la Presidencia (SEGEPLAN),
otro importante receptor de apoyo aleman en Petén, también tiene altos niveles de capacidad para
producir informacion y analisis.

A pesar de estos avances, la capacidad regulatoria de estos organismos en campo sigue siendo dé-
bil. Con la excepcion de las areas pequefias que reciben altos niveles de financiamiento, las areas
protegidas mas grandes de la regién han sido rebasadas por actores ilicitos, como lo demuestra la
deforestacidn a gran escala que se ha producido en la Laguna del Tigre y el Parque Nacional Sierra
del Lacanddn.” Las areas protegidas al sur del Departamento, que fueron objeto de un importante
financiamiento inicial aleman, también colapsaron, lo que significd la retirada del apoyo aleman
a fines de la década de 2000. Algunas pequefas areas protegidas, especialmente con alto valor
turistico, se han mantenido intactas bajo este sistema regulador, como el Parque Nacional Tikal (ver
Figura 4).

Estos desafios son complejos y muchos estan arraigados en problematicas institucionales mas am-
plias en la formacidn del Estado. Sin embargo, llama la atencién el hecho de que las dreas mas gran-
des en las que se siguen aplicando las reglamentaciones ambientales son precisamente aquellas en
las que se ha logrado una fuerte articulacién con las comunidades: la Zona de Usos Mdltiples de la
RBM. El soporte técnico actual provisto a las comunidades de ACOFOP a través del programa Selva
Maya ha contribuido a desarrollar sus capacidades, pero este apoyo ha constituido una pequefa
fraccién del apoyo histérico de Alemania a Petén. La mayor parte del financiamiento se ha destinado
a apoyar un enfoque de conservacion mas estricto que sigue siendo ineficaz, especialmente en com-
paracion con los modelos comunitarios en Guatemala.

Costa Rica
Contexto sobre gobernanza forestal

Costa Rica ha sido elogiado en las discusiones internacionales sobre ambiente por su transicion fo-
restal: luego de perder el 42% de los bosques entre 1960 y 1987 (reduciendo de un 67% a un 21%
la cobertura forestal), el pais habia recobrado casi un tercio de su cobertura, la cual es un 51% del
pais.”® En este contexto, se crearon nuevas instituciones para la gobernanza forestal, entre ellas el
Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) en 1994, asi como el reconocido programa de
Pago por Servicios Ambientales (PSA) de FONANIFO.”? Este ultimo ha generado una serie de leccio-
nes importantes alrededor de los PSA, aunque el alcance de sus contribuciones a la transicién fo-
restal del pais continta en debate, pues cambios mas amplios, tanto institucionales como de merca-
dos, también ayudaron a la recuperacién’® de algunas regiones forestales del pais. La deforestacidn
continla en algunas partes del Pacifico Central, Sur y Norte del pais, aunque la reforestacion supera
estos procesos, lo cual resulta en un crecimiento neto en la cobertura forestal.”

La titulacion de los territorios indigenas en Costa Rica ha sido una dindmica poco reconocida en el
proceso de mantener la cobertura forestal del pais. En 1977, la Ley Indigena reconoce formalmente
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los derechos de los pueblos indigenas sobre sus territorios. Dicha Ley establecié a las Asociaciones
de Desarrollo Integral (ADI) como los 6rganos de gobernanza para estos territorios; sin embargo,
las tensiones entre esta forma de gobierno y las autoridades tradicionales continlia siendo un reto
hoy en dia.®

Veinticuatro territorios han sido titulados, a pesar de que muchos de estos son pequefos, con poca
cobertura forestal o, ya para el momento en que recibieron la titulacion, habian perdido la capacidad
organizacional de ejercer un control efectivo dentro de su propio territorio. El impacto mas importan-
te sobre la gobernanza forestal se experimentd en Talamanca y la vertiente del Caribe en 12 “reser-
vas” indigenas, donde los procesos de apropiacion territorial fueron seguidos en momentos distintos
luego de la aprobacién de la Ley Indigena de 1977. Los territorios pertenecientes a los Pueblos
Bribri y Cabécar son el corazdén de la region boscosa mas biodiversa y extensa de Costa Rica y ha
jugado un papel clave en la proteccidon de los territorios ancestrales que contienen areas del Parque
Internacional La Amistad. Las regiones boscosas se han mantenido asi en los ultimos 20 afios, y han
logrado defenderse de sucesivos intentos de implementar proyectos mineros e hidroeléctricos, asi
como de intereses turisticos.®

Cooperacion forestal alemana en Costa Rica

La cooperacion ambiental de Alemania a Costa Rica ha sido distinta a la de la region desde los afios
noventa. Gran parte de su financiamiento desde 1990 ha sido dedicado al desarrollo de una indus-
tria forestal sostenible, en especial cuando las prioridades en esa época favorecian el desarrollo a
nivel nacional. Durante esa década, mas de 11 millones de euros fueron invertidos en el desarrollo
de competencias para el manejo sostenible del bosque en la regién norte de Costa Rica.®? Estos
proyectos fueron acompafiados por inversiones mas pequefas en agricultura y bosque en Puriscal
y Acosta. Ambos procesos fueron citados por expertos como importantes para poder ir mas alla de
los planteamientos mas tradicionales,en conservacién los cuales se enfocan Unicamente en la pre-
servacién por medio de la proteccién, y en trabajar hacia la conservacion Unicamente por medio del
uso sostenible.®

A medida que las prioridades a nivel nacional fueron cambiando hacia la biodiversidad y el cambio
climatico, asi fue cambiando el apoyo aleman. En este sentido, se asignd un financiamiento significa-
tivo dirigido hacia las areas protegidas y los corredores biolégicos (aproximadamente 11.5 millones
de Euros entre el 2002 y el 2014).84 Este trabajo incluye un apoyo especial a las areas protegidas en
la Peninsula de Osa, asi como apoyo a los corredores bioldgicos subnacionales, los cuales estan pre-
sentes a lo largo del territorio nacional, con la notable excepcidn de los territorios Bribri y Cabécar
en la porcién Suroeste del pais.

La cooperacion forestal alemana también ha apoyado el programa de Pago por Servicios Ambienta-
les en el pais, lo cual incluye la inversién de mas de 1 millon de euros en la implementacion de los
PSA en la regién Huetar Norte,?* asi como mas de 6 millones dirigidos al Fondo de Biodiversidad, el
cual tiene como objetivo asegurar la viabilidad a largo plazo de los PSA en el pais, y de esta forma
potenciar el financiamiento para la diversidad bioldgica en terrenos privados ubicados en zonas bio-
diversas® Recientemente, Alemania ha anunciado la creacién de un fondo de US$ 15 millones parala
contribucion de planes de mitigacion y adaptacion del cambio climatico a nivel nacional.

La cooperacidn alemana no ha estado articulada de manera significativa con el fortalecimiento de
los procesos de las comunidades Bribri y Cabécar en Talamanca y la vertiente del Caribe. Aunque
por medio de cooperacion técnica, desarrollada por la GIZ y mediada por el CATIE, se ha podido



apoyar el desarrollo de capacidades de estas comunidades, el total de fondos destinados compren-
den solo una pequefia fraccion del total de la cooperacidn alemana.®” Los lideres locales citan expe-
riencias positivas con el apoyo aleman en afios recientes, especialmente mediante el Programa de
Mediadores Culturales, implementados por el programa regional GIZ REDD+, en colaboracién con
FONAFIFO y CATIE. En este caso, las negociaciones entre la Red Indigena Bribri Cabécar (RIBCA) y
el gobierno nacional ha permitido que los territorios de RIBCA se involucren en el proceso de pla-
neamiento desde un inicio, y que los representantes indigenas sean tratados de igual manera que los
representantes del gobierno en el proceso. Un experto citéd esta experiencia como evidencia de un
cambio positivo, que se aleja de practicas previas. Sin embargo, este experto atribuyd este cambio a
una relacion mas cercana entre las comunidades indigenas y FONAFIFO, mas que por un cambio en
la politica alemana.

Honduras
Contexto sobre gobernanza forestal

Honduras es conocido como el pais “forestal” de la region debido a su tamafio e influencia en la
industria forestal, asi como al hecho que la gran mayoria de los suelos no son aptos para la agricul-
tura. La industria forestal ha ejercido un control importante sobre los bosques del pais y las politicas
forestales, aunque se hayan logrado avances esporadicos en los derechos de las comunidades desde
los afios setenta.

El manejo forestal comunitario ha tenido una larga trayectoria en el pais, a pesar de haber tenido
muchos problemas debido al poco apoyo institucional por parte del gobierno nacional, condiciones
de mercado adversas y relaciones de poder asimétricas. Hoy en dia existen® aproximadamente 231
empresas comunitarias forestales que manejan, de manera activa, unas 485 mil hectareas de bosque
en el pais.® La Ley Forestal del 2007 asegurd la creacion de contratos comunitarios que garantizan
derechos a largo plazo, eliminando asi uno de los obstaculos histéricos mas grandes para el mane-
jo comunitario. Como sera descrito en la siguiente seccidn, la cooperacién alemana fue un aliado
importante en el desarrollo de esta Ley, la cual también disolvié al COHDEFOR, una entidad estatal
semi-auténoma, para dar paso al Instituto de Conservacién Forestal (ICF), como la instancia central
para la conservacién forestal.

Al igual que con los demas paises del estudio, Honduras ha experimentado una mayor tendencia
hacia la expansidn de esfuerzos para crear areas protegidas, y ha aumentado de 3,657,100 hecta-
reas® en 1990 a 5,056,368 hectareas en el 2015, llegando asi a conformar 91 areas protegidas.®’
Estas areas protegidas continltian siendo una parte fundamental de las estrategias de conservacion
apoyadas por los gobiernos y las ONG en el pais. La Reserva de la Biosfera de Rio Platano, el area
protegida mas grande de Honduras, es objeto de un analisis mas profundo en la Seccidn IV de este
estudio. Los procesos mas importante de la titulacion de tierras indigenas también se han desarro-
llado en la regién de la Muskitia.

Instituciones débiles, corrupcion y predominio de actores ilicitos tienen efectos de gran alcance en la
mayoria de los aspectos de las politicas publicas. La industria forestal vinculada a las élites naciona-
les continla de ejercer influencia importante sobre los bosques del pais y el control gubernamental
sigue siendo inadecuado. Las areas protegidas padecen de una carencia cronica en fondos y per-
sonal a la vez que enfrentan significativas presiones en las tierras. A pesar de recientes marcos que
reconocen tedricamente los derechos, la concretizacidon de estos derechos en ambas comunidades
forestales y territorios indigenas siguen siendo parciales y disputados. Estos desafios han obstacu-
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lizado los esfuerzos por estabilizar bajo cualquier estrategia la pérdida de los casi 6 millones hec-
tareas de bosque del pais y la gobernanza varia fuertemente segln las regiones.®? La deforestacién
continlia con tasas estimadas entre 55,000 - 150,000 hectareas por afio, principalmente alrededor
de la Muskitia, Olancho y el norte de Comayagua.®® Las principales causas de la deforestacion son la
conversion de bosque a agricultura de pequefia escala y agroindustria, tala ilegal, crecimiento urba-
no incontrolado, incendios forestales y plagas.®*

Cooperacion forestal alemana en Honduras

Gran parte de la cooperacion forestal alemana ha sido asignada a las areas protegidas administradas
a nivel nacional, asi como al fortalecimiento de entidades estatales, las cuales representan un 75%
de los fondos dirigidos a la proteccion ambiental.®> A lo largo del tiempo, la cooperacion forestal ale-
mana ha apoyado a instancias nacionales y politicas forestales, desarrollando trabajo local enfocado
en tres areas: 1) Rio Platano en la Muskitia; 2) el oeste de Honduras y 3) apoyo geografico variado
a las comunidades forestales en Olancho, la Muskitia, Yoro, El Paraiso, Francisco Morazan y Santa
Barbara. Los primeros acercamientos en Rio Platano en los afios noventa, como se analiza a detalle
en el estudio de caso, se enfocaron en una implementacion gestionada por el Estado. Si bien existid
trabajo con las comunidades forestales a finales de los década del 2000, hasta hace poco la coope-
racion alemana habia tenido problemas involucrdndose con las comunidades indigenas.

En el occidente de Honduras, la cooperacién se enfocd durante muchos afios en el Parque Nacio-
nal Celaque, un proyecto que guardaba poca relacién con las experiencias de manejo comunitario.
Es mas, este fue criticado duramente en un estudio por realizar desplazamientos forzados de las
comunidades dentro del area protegida.®® Ademas de ejecutar un proyecto paralelo en la regién de
Trifinio, el trabajo en esta regidn continla realizandose bajo la categoria de cambio climatico y areas
protegidas.

La cooperacion alemana ha contribuido de forma significativa al surgimiento del manejo comunita-
rio por medio de la combinacién de proyectos a nivel local y politica nacional, a pesar de que este
financiamiento comprende Unicamente un porcentaje pequefio de la cooperacion total. Este apoyo
comenzo6 en 1994 con el plan piloto para la comunidad forestal en Yuscaran, el cual, de acuerdo al
equipo involucrado en el proyecto, extrajo una serie de lecciones sobre las comunidades forestales
de México y Guatemala y ayudd a la implementaciéon de nuevos enfoques al contexto hondurefio,
donde se prestd gran énfasis en la agricultura integrada y los medios de vida basados en recursos
forestales. El proceso logrd derivar en una serie de lecciones aprendidas, a pesar de que el marco
legal vigente en aquel momento privaba a muchas comunidades de poder asegurar sus derechos a
los bosques. Este tema se ha incluido como parte de la discusién a nivel nacional a medida que la
deforestacion, el conflicto y la violencia se esparce a lo largo del pais.

A finales de los afios noventa y durante parte de los 2000, la comunidad nacional y los movimientos
de la sociedad civil demandaban por una reforma en el sector forestal, un proceso que la coopera-
cion alemana apoyd por medio de asesoramiento legal. De acuerdo con varios expertos, el equipo
que trabajo en Yuscaran tuvo un impacto importante, tanto en la discusion nacional como en el tra-
bajo territorial. Después de implementar de forma exitosa el proyecto en Yuscaran, la GTZ logro invo-
lucrar a figuras importantes y formuladores de politicas y buscaron ampliar el enfoque comunitario
forestal en otras regiones, al mismo tiempo que se lograron asegurar, a largo plazo, los derechos de
las comunidades. El trabajo de la GTZ con las municipalidades de Gualaco y Guata han permitido la
implementacion del modelo de derechos comunitarios, los cuales han inspirado la incorporacién de
contratos a largo plazo dentro de las reformas legales (ver Recuadro 1).%7



Recuadro 1. Apoyo técnico estratégico de la GTZ a las comunidades forestales en Gualaco y
Guata

Al final de la década de los noventa y principios de los 2000, las comunidades forestales hondu-
refias se enfrentaron a presiones muy fuertes de la privatizacion ilegal de bosques y el saqueo de
recursos madereros por parte de extractores ilegales con vinculos a los intereses de la élite. Las
provincias orientales de Olancho y Gracias a Dios (Muskitia) fueron profundamente afectadas por
dichas presiones.

En el norte de Olancho, los extractores ilegales de los bosques locales amenazaron las reservas
de agua de las comunidades. En 1998, el alcalde electo cred un “Foro forestal”, en donde convocd
a todas las partes involucradas, incluyendo a la industria forestal, ganaderos locales, extractores
ilegales y comunidades forestales. La creacion de dicho espacio retd directamente los intereses
relacionados a la explotacidn forestal, y fue una movida bastante audaz y poco comuin para un
alcalde local. A pesar de que las partes con intereses a gran escala abandonaron el proceso rapi-
damente, el foro se convirtié en una oportunidad clave para que las comunidades establecieran un
dialogo respecto a las amenazas de sus bosques y recursos.

Gualaco and Guata pronto recibieron la atencién de tanto COHDEFOR y GTZ, que vieron el proceso
como una oportunidad para expandir el modelo de Yuscaran, y de esta forma ampliar el proceso
de dialogo iniciado por la municipalidad.

En el 2004, la GTZ comenzd a apoyar el proceso existente por medio del financiamiento del dialo-
go intercomunitario, promoviendo la resolucion de conflictos y la construccion de cohesidn social
entre las comunidades. Dicho apoyo también present6 el modelo de comunidad forestal en el
desarrollo de Yuscaran, lo cual ofrecié apoyo técnico en administracién de empresas y modelos
técnicos de prevencion de incendios, manejo de recursos forestales madereros y no madereros, en
un area donde el manejo forestal comunitario nunca habia existido.

Dicho proceso estuvo ligado al apoyo de la Ley Forestal del 2007, la cual reconocié los derechos
comunitarios por medio de contratos de un plazo de hasta 40 afios. Tales contratos fueron firma-
dos por 7 cooperativas inter-comunitarias, que abarcaban unas 50,000 hectareas de bosque. Di-
chas cooperativas - inspiradas por el modelo de concesiéon comunitaria de ACOFOP en Guatemala
- finalmente daria lugar a la formacién de una organizacién de segundo nivel, la cual serviria como
plataforma politica y ayudaria en las negociaciones con empresas madereras.

Como fue sefialado por Davis (2014), un momento clave en este proceso fue reconocer la apertura
entre las comunidades y autoridades municipales creada por acuerdos politicos. Esta oportunidad
fue aprovechada por la GTZ para abrir paso a un cambio transformativo hacia la inclusion social y
el manejo sostenible de los bosques. La FAO también reconocid este proceso como un buen ejem-
plo para el manejo sostenible de los bosques.®®

A pesar de los avances, las comunidades en Gualaco y Guata todavia enfrentan un gran niimero de
retos. Estos se relacionan a los precios bajos del mercado, marcados por la tala ilegal desarrollada
en otras partes del pais. La discrecidn de los oficiales del ICF también establece un reto para las
comunidades, pues les es dificil obtener sus permisos a tiempo. Tales desafios han complicado la
sustentabilidad de los procesos descritos.
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Figura 5. Areas comunitarias de Gualaco y Guata, Honduras.
Fuente: Elaborado por PRISMA con base en el SINIT (2009) y el Documento de Sistematizacion (2013).

La experiencia acumulada de los programas forestales de la GTZ, junto con otros procesos comuni-
tarios en el pais, tuvo como resultado la implementacion de una politica nacional de foresteria co-
munitaria en el 2011, lo cual amplié en el 2013 a 495 mil hectareas las comunidades forestales con
contrato.®® La ampliacion de dicha labor incluye la creacién de cooperativas en la zona de amortigua-
miento de la Reserva de la Biosfera de Rio Platano, la cual ha tenido éxito en reducir la deforestacion.
En el 2014, la cooperacion alemana continud su labor y formd parte de una iniciativa mas amplia
liderada por la Unién Europea llamada CLIFOR, que trabaja especificamente con bosques y cambio
climatico. Este esfuerzo desarrolla acciones en Yoro, Olancho, Francisco Morazan, El Paraiso, la Mus-
kitia y dentro de la Reserva de la Biosfera de Rio Platano, con la meta de poder integrar bajo control
comunitario unas 550 mil hectareas de bosque, por medio de 30 contratos con las comunidades.

El legado de la cooperacion alemana a las empresas forestales comunitarias incluye el apoyo a las
politicas a nivel nacional que ha proporcionado un marco legal que permite una mayor seguridad los
derechos de las comunidades en el pais. Esto ha servido de apoyo para cientos de empresas foresta-
les comunitarias que continlian en operacidn, con un nimero notable de experiencias en el manejo
forestal maderero y no maderero. A pesar de esto, muchas comunidades enfrentan una gran cantidad
de barreras, entre ellas la saturacidon del mercado con madera ilegal que debilita las oportunidades
de las empresas locales, los “caciques” locales poderosos y el apoyo relativamente débil del gobier-
no local. Tales retos implican que, en general, las empresas forestales comunitarias no han logrado
alcanzar los mismos niveles de organizacidn e influencia que tiene en Guatemala y México.
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En 1987, el Estatuto de la Autonomia de las Regiones de la Costa Atlantica de Nicaragua (Ley 28)
reconocid un tercio del territorio del pais a las poblaciones indigenas y afrodescendientes de la
vertiente del Caribe, la cual se ha mantenido relativamente aislada de las poblaciones del Pacifico
hasta hace unas décadas. Los pueblos Miskitu, Mayangna y la poblacién afrodescendiente obtuvieron
autonomia legal en las Regiones Auténomas de la Costa Caribe Norte y Sur de Nicaragua (RACCN y
RACCS), como parte de una concesion del gobierno nacional en medio de la contrarrevolucion.’ La
gran mayoria de los bosques en Nicaragua se encuentran dentro de la RACCN y la RACCS.

En la década de los noventa, se establecieron nuevas dinamicas con el restablecimiento de ex-com-
batientes y comunidades desplazadas a la region. Esto incluyd a las poblaciones indigenas y cam-
pesinas en los programas de redistribucion de tierras. Los conflictos surgieron a medida que los
agricultores pequefios, financiados o apoyados por hacendados, comenzaron a ejercer presion a las
Regiones Auténomas. Este conflicto apareci6 en la Reserva de la Biosfera de Bosawas, la cual habia
sido declarada en 1979 pero no se materializd hasta mediados de los noventa, cuando la coopera-
cion alemana y estadounidense invirtieron recursos para su implementacién.®

A pesar de la existencia de la Ley 28 de 1987, no fue hasta el 2003 que existié un proceso especifico
para asegurar la propiedad colectiva de las comunidades del Caribe. Dicho proceso fue precedi-
do por un caso paradigmatico presentado ante la Corte Interamericana de los Derechos Humanos
(CIDH) respecto a la titulacidn de tierras indigenas en el pais, asi como el aporte por parte del Banco
Mundial, entre otros. Los procesos de demarcacion y titulacién impulsados a partir del 2007 con la
llegada del gobierno Sandinista, derivaron en el inicio del reconocimiento formal de derechos, alcan-
zando en 2016, 23 territorios indigenas a lo largo de 2,725,200 hectareas.'®

A pesar de la titulacion, la implementacidn de los derechos de tenencia reconocidos ha sido afectada
por severas presiones relacionadas a las dinamicas de invasion. Muchas acciones por parte del go-
bierno nacional también han perjudicado los procesos de gobernanza, los cuales incluyen retrasos
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administrativos que afectan a los lideres electos de estos territorios y la promocion de instancias de
toma de decisidn paralelas (como las municipalidades y organizaciones partidarias locales) que han
frustrado los intentos locales por construir organizaciones mas fuertes que ejerzan control sobre los
territorios. Hoy en dia, la incapacidad de poder reconocer estas diferencias y el desinterés continuo
del gobierno por implementar los derechos reconocidos en la Ley 28 ha contribuido a la deforesta-
cién y agudizacién del conflicto en la regién del Caribe.

Cooperacion forestal alemana en Nicaragua

La cooperacidn forestal mas consistente de Alemania se ha enfocado en la Reserva de la Biosfera de
Bosawas, el area protegida mas grande del pais y un icono nacional que simboliza la inmensa riqueza
natural y cultural de Nicaragua. El siguiente caso de estudio se enfoca a detalle en el trabajo en Bo-
sawas, y abarca desde los primeros afios en los que la cooperacion alemana comenzo a facilitar los
primeros recursos para la implementacién de la Reserva en 1990; hasta una evolucién importante
en los afios siguientes que desencadenaria en un cambio de enfoque y culmina con un desencuentro
con el gobierno nacional, el cual significaria el fin del programa.

Ademas del apoyo a Bosawas, la cooperacién alemana - esta vez listada bajo la categoria de desa-
rrollo rural, aunque también incluye intervenciones forestales significativas - amplié en el 2005 su
apoyo a otras regiones con su Programa de Manejo Sostenible de los Recursos Naturales y Fomento
de Competencias Empresariales (MASRENACE), el cual apoyd las actividades forestales de comuni-
dades en la RACCN (en los alrededores de Bosawas), asi como a los proyectos productivos y planea-
mientos de ordenamiento territorial en Rivas y Carazo. Este trabajo se redujo para enfocarse nue-
vamente en Bosawas en el 2011, un proceso que se describe en la siguiente seccion. Los esfuerzos
para apoyar a la comunidad forestal en Nicaragua generaron una serie de experiencias importantes,
a pesar que la falta de apoyo institucional, en combinacién con las presiones externas de invasion,
han interferido en el progreso de dichas empresas.

La colaboracién mas sustancial respecto a los derechos forestales ocurrié especificamente en Ila
Reserva de Bosawas con los territorios Mayangna y Miskitu, y también por medio del apoyo a la Ley
445. Dichas experiencias son discutidas a profundidad en la siguiente seccidn.



IV.Implementando la cooperacion
alemana: Comparacion del apoyo

para la gobernanza forestal en dos
Reservas de |la Biosfera

“Fotografia: Allam Ramiirez Zelaya

Comparar las diferentes trayectorias de la Reserva de la Biosfera de Rio Platano y de Bosawas,
representa una oportunidad importante para analizar las diferentes modalidades y estrategias
utilizadas por la cooperacion alemana en los bosques tropicales. La cooperacion alemana para el
desarrollo, en conjunto con el financiamiento de USAID, el Banco Mundial, el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés) y otras entidades han enfocado estrategias y es-
fuerzos sostenidos en ambas reservas desde los afios noventa. Las dos reservas son también las mas
reconocidas, y tanto los expertos y lideres locales, nacionales y regionales admiten el papel funda-
mental que ha tenido la cooperacién alemana en ambas.

Las dos biosferas se componen de bosques fronterizos remotos, los cuales se han vuelto cada vez
mas accesibles para la gran mayoria de la poblacién en las décadas recientes. A pesar de que am-
bas se habian establecido “en papel”, los primeros intentos para implementarlas comenzaron en los
afios noventa, cuando emergen presiones por la colonizacién en territorio hondurefio, promovida
por el gobierno, y los reasentamientos post-conflicto en Nicaragua. La zona indigena binacional de
Muskitia se expande en ambas reservas, y los pueblos Miskitu, Mayangna, Pech, Tahwaka, Garifuna
y afrodescendientes de Honduras y Nicaragua han manejado y conservado histéricamente los bos-
ques tropicales de tierras bajas, las llanuras y las cordilleras. Aunque los sistemas de gobernanza
local puedan variar, las instituciones de manejo tradicional de recursos de los mayangnas y miskitus
comparten muchas similitudes en la regulacion del uso local de recursos.'%3

Desde el 2000, ambos paises también han experimentado procesos de titulacion de territorios indi-
genas. En Nicaragua, la Ley 28 le otorgd autonomia a los pueblos indigenas en 1987. Estos derechos
permanecieron en el papel hasta el 2007, cuando se dio inicio al proceso de titulacidn, con base en
la Ley 445 aprobada en el 2003. En Honduras, la titulacion de la Moskitia no comenz6 hasta el 2012,
y la gran mayoria de los territorios de la Reserva de Rio Platano no recibieron el titulo hasta el 2015
o el 2016. Los procesos de titulacion recibieron fuertes presiones de un sector agricola en constante
expansion. A pesar de esto, en el proceso de blusqueda y adquisicién de los titulos territoriales, las
instituciones indigenas han evolucionado y se han fortalecido.'*

La implementacion de regulaciones es compleja por el traslape de formas institucionales y los recla-
mos divergentes sobre los recursos naturales. Las entidades gubernamentales nacionales, las mu-
nicipalidades, los gobiernos territoriales indigenas y las cooperativas locales estan entre las varias
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formas institucionales que ofrecen posibles nexos con la gobernanza forestal, a pesar de que cada
una de estas entidades haya cambiado con el tiempo y no estuviera exenta de la presion de intere-
ses y agendas externas. La cooperacion alemana ha respondido a los cambios en ambos casos - lo
cual revela como la cooperacion forestal reacciona a escenarios complejos y en constante evolucion,
especialmente en aquellos donde los derechos indigenas juegan un papel fundamental para la go-
bernanza forestal.

Recuadro 2. Descripcidn de la Reserva de la Biosfera de Rio Platano
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Figura 6. Reserva de la Biosfera Rio Platano. Fuente: Elaborado por PRISMA con base en Hansen et al
(2013), Del Gatto, F. (2015) y el Sistema de Monitoreo Integral del ICF (http://simoni.icf.gob.hn/).

El area protegida mas grande de Honduras, la Reserva de la Biosfera Rio Platano, se extiende
sobre 500,000 hectareas. Fue declarada por la UNESCO en 1980 y se encuentra entre los
departamentos de Gracias a Dios, Olancho y Colon. Se divide en tres areas: 1) la Zona Nucleo,
que incluye bosques tropicales de tierras bajas de hasta 1,300 metros sobre el nivel del mar
y proporcionan una barrera natural contra las invasiones del oeste; 2) la Zona Cultural al este
de la Reserva, la cual incluye el bosque tropical de tierras bajas, humedales y manglares; y 3)
la Zona de Amortiguamiento al oeste, compuesta por bosques de pino o una mezcla de pino y
bosque latifoliado, mientras que al Norte hay humedales y manglares. La Reserva se encuentra
en las tierras indigenas ancestrales de las comunidades Tahwaka, Garifuna, Pech y Miskitu,
quienes ahora tienen titulos de gran parte de la Zona Cultural. La Zona Nucleo ha sido reclama-
da por el gobierno, a pesar de encontrarse ubicada parcialmente dentro del territorio ancestral
Miskitu. Los agricultores se asentaron en la Zona de Amortiguamiento hace décadas. Los cinco
territorios Miskitu se encuentran parcial o totalmente dentro de la Zona Cultural.




Recuadro 3. Descripcion de la Reserva de la Biosfera de Bosawas
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Figura 7. Reserva de la Biosfera Bosawas. Fuente: Elaborado por PRISMA con base en Hansen et al
(2013) y la cartografia del proyecto GIZ-MASRENACE (https://masrenace.wikispaces.com/).

La Reserva de la Biosfera de Bosawas, declarada en 1979, se encuentra al norte del pais, entre
los departamentos de Nueva Segovia, Jinotega, Matagalpa y la RACCN. Es el area protegida
mas grande de Nicaragua, y cuenta con casi 2 millones de hectareas. Se divide en dos areas: la
Zona Nucleo y la Zona de Amortiguamiento. La Reserva contiene bosques tropicales himedos
que se extienden desde tierras bajas hasta elevaciones montafiosas. La Reserva de Bosawas
se encuentra en las tierras ancestrales de los Pueblos Miskitu y Mayangna, y gran parte de las
tierras pertenecen a este el Ultimo grupo. Dentro de la Zona Nucleo existen 7 territorios indi-
genas: 2 Miskitu (Li Lamni Tasbaika Kum y Kipla Sait Tasbaika), 4 Mayangna (Mayangna Sauni
As, Mayangna Sauni Bu, Mayangna Sauni Bas y Mayangna Sauni Arungka) y un territorio mixto
(Miskitu Indian Tasbaika Kum).

Construyendo las reservas de la biosfera: las primeras etapas

Las estrategias iniciales para las reservas de la biosfera en ambos paises se enfocaron en utilizar
entidades administradas por el gobierno para establecer las nuevas regulaciones que funcionarian
dentro de las areas de conservacién. Aunque ambas areas habian sido designadas como areas de
conservacién, ambas se mantuvieron como “parques de papel” hasta la llegada de la cooperacidn
alemana con el Proyecto Bosawas (1994-2004) en Nicaragua y el componente del Programa Social
Forestal de Reserva de la Biosfera de Rio Platano (1997 - 2005), en Honduras. La gran mayoria de
estos esfuerzos se han enfocado en la construccidn del marco legal e institucional para ambas areas.



38

Quiza la implicacion legal mas importante de la entrada de la cooperacién alemana fue el reclamo
inmediato de los derechos estatales sobre las Reservas. En Honduras, una de las primeras acciones
de COHDEFOR-AFE, luego de la creacion del proyecto fue reclamar los derechos de manejo sobre la
Reserva de Rio Platano.'® En Nicaragua ocurre un caso similar, pues la nueva legislaciéon también
declar6 derechos de manejo estatal sobre Bosawas, pese a la existencia del Estatuto de Autonomia
(Ley 28) de 1987. El Proyecto apoyd la Ley 407 en el 2001, la cual declaré a la Reserva de la Biosfera
y especifico sus limites geograficos.°®

El cambio del panorama legal incluy6 la creacidn de nuevas instituciones que sirvieron como meca-
nismos de coordinacidn, cooperacion y toma de decisiones para las areas protegidas. En Nicaragua,
esto significd la creacién de la Comisién Nacional de Bosawas (CNB), asi como la Secretaria Técnica
de Bosawas. Dicha Comisidn es dirigida por el Ministerio de Ambiente e incluye la participacion del
director del Instituto de Reforma Agraria, el Ministerio de Agricultura, el Presidente del Consejo de la
RACCN, los alcaldes de los 6 municipios que traslapan con Bosawas, y los representantes de cada
uno de los 7 territorios indigenas de la Reserva.'®” En Honduras, el gobierno entregé todos los dere-
chos de manejo de la reserva de la biosfera a AFE-COHDEFOR. La Reserva fue entonces administrada
por el Proyecto Biosfera, el cual ejercid sus derechos sobre todas las decisiones administrativas.'°®

Las municipalidades tanto de Bosawas como de Rio Platano fueron catalogadas inicialmente como
agentes importantes para la zonificacién territorial y la aplicacién de planes de manejo. En Nicara-
gua, los primeros esfuerzos se enfocaron en el desarrollo de planes de manejo municipal basados en
ordenamiento territorial ambiental.’®® En Honduras, los esfuerzos para construir la Reserva fueron
acompafiados por la redistribucién de las municipalidades de la Muskitia, lo cual implicé el aumento
de de 2 a 6 municipios. Esto dio inicio a una linea importante dentro de la cooperacién alemana que
continud durante al menos 15 afios.'"°

Trabajo con las comunidades y sus derechos en las primeras
etapas de Bosawas y Rio Platano

Los programas disefiados por la cooperacién alemana, tanto para Bosawas como para Rio Platano,
destacaron la participacidon comunitaria y la importancia de poder asegurar beneficios locales. No
obstante, aunque ambos procesos necesitaron de financiamiento para asegurar la participacion de
miembros de las comunidades en el desarrollo de los planes de manejo y proyectos de desarrollo, el
proceso real de toma de decisiones por estas comunidades ha estado sujeto a procesos mas infor-
males.™""

En Nicaragua, las comunidades disfrutaron de mayor nivel de poder en la toma de decisiones, en
comparacion con Honduras, por lo que fue posible financiamiento a largo plazo para iniciativas in-
digenas. Por ejemplo, el desarrollo de un diplomado de dos afios para los lideres de comunidades
indigenas aporto resultados duraderos al fortalecer a una generacidn de jovenes lideres que luego
pudieron tomar el mando de las organizaciones locales.''? Los lideres indigenas y expertos también
citan la importancia del financiamiento a ONG locales en Nicaragua, pues esto ayudd a desarrollar
la capacidad organizacional de las comunidades indigenas, que después serian reconocidas formal-
mente como Gobiernos Territoriales Indigenas (GTI) en el proceso de titulacion.’’® Otro compromiso
a nivel comunitario se enfoc6 en todas aquellas actividades agroforestales disefiadas para mejorar
los medios de vida locales.



A pesar de estos proyectos, los mecanismos de toma de decisidn sobre Bosawas fueron reducidos
a la CNB, donde las comunidades podian ejercer solo un grado de poder limitado en la toma de de-
cisiones. La resistencia inicial al plan de manejo de 1998 - el cual fue criticado por las comunidades
indigenas por ser demasiado técnico - condujo a su revision y contd con la participacién comunitaria
en el proceso. Esto dio lugar al plan de manejo del 2001, el cual fue acordado junto con las comuni-
dades indigenas;''* dicha iteracion en los procesos formales marca una diferencia considerable con
las experiencias de las comunidades Miskitu en Honduras.

En Honduras, el proceso para desarrollar el plan de manejo de Rio Platano incluyé un esfuerzo cons-
ciente para incorporar la participacién de la comunidad. En una serie de reuniones, las comunidades
Miskitu fueron capaces de incorporar sus propuestas para el manejo de la Reserva. Sin embargo, al
igual que el plan de manejo inicial en Nicaragua, el producto final - de acuerdo con fuentes dentro de
la comunidad y como fue documentado por Hayes (2007) - no reflejd las reglas acordadas durante
el proceso. El plan claramente favorecié a las municipalidades, y a los recién creados comités muni-
cipales como las entidades encargadas de su implementacién. Esto significo la exclusion del Comité
de Vigilancia Territorial de los Miskitu (CVT), una entidad local creada para proteger a la region de
las invasiones provenientes del norte de la Zona Cultural, en especial en los territorios de Rayaka y
Diunat. Es importante destacar que los gobiernos municipales también fueron vistos por los Miskitus
como un sistema de gobierno foraneo que llegd a acrecentar las tensiones histéricas.''> La deslegi-
timacion de las organizaciones de la poblacion local finalmente obstaculizé los posteriores esfuerzos
de gestidn.''¢

La implementacion de un nuevo régimen de gestion en Bosawas y
Rio Platano: las dificultades de las instituciones incipientes

Tanto en Rio Platano como en Bosawas, la implementacién de los planes de manejo demostraron
ser increiblemente dificiles. En ambos casos, la falta de coordinacidon entre las agencias de conser-
vacion con otras politicas gubernamentales complicaron su implementacion. Mientras las agencias
de conservacion elaboraban planes para reducir la deforestacion, otras instancias de los gobiernos
crearon politicas sociales que aceleraron dichas presiones - a través de programas de desarrollo en
Nicaragua y por medio de un proyecto de colonizaciéon en Honduras.''” Las presiones antes descritas
convirtieron la defensa de las biosferas en un desafio enorme, sin importar la estrategia utilizada.

En Honduras, las etapas tempranas de la implementacion resultaron ser mas débiles que las de
Nicaragua. La labor de la COHDEFOR, agencia encargada de este proceso, habia sido infiltrada por
los intereses de grupos poderosos ligados a la tala ilegal, y carecia de la confianza por parte de las
poblaciones locales, todo esto segun lo revel6 el Reporte de Agencia Ambiental (EIA) del 2005.""8
Las acciones de la COHDEFOR fueron conocidas a nivel local y afectaron la legitimidad de la agencia
como la entidad a cargo de la conservacidn de la Reserva. A pesar del financiamiento sustancial de
KfW, la agencia no fue capaz de demostrar que su presencia era lo suficientemente significativa como
para reducir la expansion de la frontera agricola. En la Zona Cultural, la falta de apoyo logro la diso-
lucion de los CVT locales, situacion que causo un vacio de gobernanza en los territorios de Rayaka
y Diunat.

En Nicaragua, a pesar de un aumento en la participacion en la construccion del plan de manejo de
2001, la estructura institucional de la Reserva enfrenté una gran cantidad de obstaculos. Los analisis
posteriores revelaron una falta de difusion del plan de manejo, incluso a las municipalidades. A pesar
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que los planes fueron creados de manera mas participativa, muchos de los componentes nunca se
implementaron; algunos elementos recibieron una atencion considerable, en especial aquellas en
relacion con la tala ilegal, pero la gran mayoria no pasaron de ser anhelos plasmados en el docu-
mento.""® Al igual que COHDEFOR en Honduras, MARENA nunca logré una presencia significativa en
BOSAWAS. 20

La falta de una fuerte presencia regulatoria es congruente con un aumento en la deforestacion, un
hecho que coincide con los periodos en los que los proyectos de ambas areas estuvieron activos. En
Rio Platano, la Zona Nucleo permanecio relativamente intacta debido a las barreras naturales y una
serie de expulsiones de colonos dentro del area; lo que permitié un aumento de 0.19% en la refores-
tacion del 2002 al 2005. El colapso de los CVT miskitus y la ausencia de entes reguladores alternos
se evidencié en los avances en el norte de la Reserva: dichas areas cuadruplicaron la deforestacién
a un 0.39% entre el 2002 hasta el 2005. En la Zona de Amortiguamiento, un breve periodo de freno
en la deforestacion del 1997 al 2001 fue seguido por repunte del 2.41% entre 2002 y hasta el 2005.

En Bosawas, la tasa de la deforestacion en la Zona de Amortiguamiento se cuadruplicéd a un 5.2%
de 1999 a 2005, mientras la Zona Nucleo experiment6 una tasa continua de 0.7%. En los territorios
indigenas, se revirtié considerablemente la tasa neta de reforestacién de 16,000 hectareas en los
noventas con la deforestacion de 18,500 hectareas durante el periodo de 1999 a 2005.'?"

Cambiando contextos, derechos y estrategias: los caminos
divergentes por los derechos y la conservacion en Bosawas y Rio
Platano

Después de la primera ronda de proyectos en Bosawas y Rio Platano, la cooperacion alemana con-
tinud su trabajo en ambos paises, esta vez con programas distintos. Esto incluyd MASRENACE (Pro-
grama de Manejo Sostenible de los Recursos Naturales y Fomento de Competencias Empresariales)
en Nicaragua, y PRORENA (Programa de Momento al Manejo Sostenible de los Recursos Naturales
y Desarrollo Econdmico Local) en Honduras. Ambos representaron esfuerzos que pretendian ir mas
alla de las reservas de la biosfera y se enfocaron en las areas campesinas de la Zona de Amortigua-
miento, aunque todavia continuaban dependiendo de los gobiernos municipales como actores cen-
trales en la implementacion de las iniciativas de ordenamiento territorial. A pesar de |la deforestacion
acelerada en los territorios indigenas, luego de una década de trabajo en las reservas, ninguno de
los dos proyectos incluyd una agenda de trabajo en conjunto con los territorios indigenas ubicados
al interior de las mismas.

Fotografia: Andrew Davis



Bosawas: el avance en los derechos revela un apoyo nacional es-
caso a la conservacion

En Bosawas, MASRENACE no incluyd inicialmente respaldo alguno para los territorios indigenas,
dentro o fuera de la reserva, alin a pesar del ya mencionado repunte en la deforestacién entre 1999
y el 2005.'% La investigacion no pudo determinar la ldgica detras de esta falta de relacién, a pesar
de ser consistente con el trabajo a lo largo de la primera década de la Reserva, que si bien incluyd
algun tipo de apoyo a las iniciativas indigenas, no incluyd el fortalecimiento de las capacidades para
que las comunidades pudieran organizarse y defender sus territorios frente a las invasiones..'®

Una serie de factores interrelacionados condujo a un cambio hacia el compromiso sustantivo con
estos territorios en 2008, cuando los territorios Mayangnas y Miskitu en Bosawas inicaban el pro-
ceso de titulacion (Recuadro 4). Al afio siguiente, nuevas evidencias de los niveles extremos de las
invasiones que amenazaban la Zona Nucleo de la Reserva, incluidos los territorios indigenas, y una
evaluacidn interna del programa ambiental aleman llevaron a un cambio en la estrategia de MASRE-
NACE. Este cambio implicd un giro para trabajar mas intensamente con los GTI locales, especifica-
mente en Mayangna Sauni Bas y Mayangna Sauni As en 2008, y mas tarde Mayangna Sauni Arungka
/ Matumbak en 2010 (tras la fusién de DED y GTZ en GIZ).'*

Recuadro 4. La cooperacion técnica alemana en el proceso de titulacion en Nicaragua

En Nicaragua, la presidn continua de los Mayangnas y Miskitus, aunado al fallo en el caso
de Awas Tigni (2001) y las condiciones impuestas por el Banco Mundial, ejercieron presion
sobre la implementacién de los derechos territoriales garantizados en la Ley 28 de 1987.'%
Esto requirié de la creacion de una nueva ley que delineara el proceso para establecer los
derechos colectivos a nivel territorial. La GTZ, por medio del Proyecto Bosawas, no tomd pos-
tura alguna respecto a la nueva ley, aunque si proporciond apoyo logistico y operacional para
los didlogos, negociaciones y debates legales, los cuales incluyeron el financiamiento para
expertos legales que pudieran dar asistencia y guia a los lideres indigenas.

Estos debates ayudaron en la creacidon de la Ley 445 del 2003, la cual reglamenta el proceso
para la titulacidn inter-comunitaria de las zonas indigenas. El proceso de titulacién comenzé
en el 2007, y tuvo incidencia en la definicién del panorama operacional de la cooperacién
alemana y uno de sus proyectos, MASRENACE. Dicho proyecto se enfoco en el ordenamiento
territorial (al inicio, se enfocd principalmente en las municipalidades del sureste del pais),
produccién sostenible (ganaderia, cacao y foresteria) y asesoramiento sobre las politicas en
el sector forestal.

Los GTI mayangnas fueron capaces de negociar las condiciones de trabajo conjunto con la GTZ, e
indicaron que la cooperacidon alemana tendria que apoyar el proceso de saneamiento (solucionar los
reclamos con los colonos o terceros, especialmente aquellos relacionados con la invasion de agricul-
tores y ganaderos en las tierras indigenas). Los encargados del proyecto también reportaron que el
programa habia llegado a la conclusion que la deforestacidn no podia detenerse si el saneamiento
no se realizaba de forma efectiva.'?® Este acuerdo dio lugar a un conjunto importante de tareas en
donde la GTZ, por medio del componente de ordenamiento territorial del MASRENACE, realizd ha-
llazgos sustanciales sobre la ocupacion ilegal de territorios indigenas, creando 360 expedientes de
violaciones de propiedad que fueron entregados a la Policia. En Mayangna Sauni As, la mediacién
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con 35 familias logrd el abandono voluntario de tierras invadidas, ademas de los juicios contra dos
traficantes de tierras en los tribunales de justicia locales. En Mayangna Sauni Bas, 276 familias fue-
ron registradas como invasoras en dicho territorio, y 38 familias fueron expulsadas por drdenes de
un juez de Jinotega.’?” MASRENACE luego financio los viajes de los lideres indigenas a la oficina del
Procurador General en Managua para que ejercieran presidn y asi lograr procesos judiciales mas
activos respecto a las violaciones a derechos indigenas y apoyar la creacién de una ley que ayudara
a fortalecer la postura de los GTI.'%8

La DED apoyd la adquisicidn de los titulos territoriales en Mayangna Sauni Arungka (Matumbak) en el
2010, y luego inicié un proceso de didlogo y negociacidn entre el GTIy los agricultores en la frontera
agricola. Esto incluy talleres paralelos de una semana de duracion sobre la resolucién de conflictos
entre los Mayangna y los agricultores, previo al inicio de un proceso de negociacion local. La GTZ y
la DED permanecieron neutrales dentro de este proceso y solamente ofrecieron apoyo logistico en
las reuniones.'®

La implementacion de estos derechos fue congruente con la postura publica del gobierno respecto a
la importancia de salvaguardar los recursos del pais. Sin embargo, esta retérica se tornd hueca con
la creciente expansion de la frontera agricola y dejé en evidencia el poco interés que tenia el gobier-
no en realmente apoyar la conservacion forestal o los derechos de las comunidades indigenas.'3° El
gobierno no procesd muchos de los casos presentados a través del MASRENACE, y el proceso de
didlogo en Matumbak, cuyo esfuerzo se asemejaba al éxito adquirido en el territorio de Miskitu Indian
Tasbaika Kum, fueron interrumpidos por la influencia de un partido politico nacional que ejercia por
medio de las municipalidades locales.™’

La cooperacién alemana recurrié a acciones mas drasticas, al apoyar la creacién del Batallén Ecolo-
gico (BECO), luego de mucho debate a nivel interno. Esta es una rama del Ejército Nacional encarga-
da del cumplimiento de la ley ambiental, en especial en Bosawas. En algunos casos, el monitoreo de
las comunidades mayangnas ayudd a que el Batallon Ecoldgico respondiera eficazmente al cultivo
ilegal de marihuana dentro de la Reserva y al decomiso de arboles talados de forma ilegal.'3? Sin em-
bargo, las comunidades consideran que el Batallén tiene poco impacto por su escaso financiamiento
y su falta de competencia legal a la hora de desalojar a los habitantes ilegales."3?

Para el 2012, los esfuerzos de la cooperacidon alemana comenzaron a revelar situaciones que re-
flejaban la ausencia de interés por parte del gobierno en apoyar los derechos y la conservacion de
Bosawas. Los factores politicos nacionales e internacionales revelaron que un desgaste agudizo la
mala relacidon entre ambas partes. Las criticas por parte de la Union Europea con respecto al proceso
de reeleccién de Daniel Ortega deterioraron las relaciones entre ambos paises.’ En un esfuerzo por
centralizar el control de la cooperacién internacional, el gobierno de Nicaragua establecié como nue-
VO requisito que toda nueva cooperacidn pasara primero por el Ministerio de Relaciones Exteriores.
En el 2013 se hizo un nuevo acuerdo para el Corredor Bioldgico Mesoamericano, pero el contenido
del proyecto fue debilitado y se eliminé cualquier apoyo critico para el saneamiento y los territorios
indigenas, reduciéndolo Unicamente a proyectos agroforestales.'3> Ademas, a la cooperacion alema-
na se le prohibié actuar directamente con los GTI. A pesar de que MARENA selecciond a 37 comu-
nidades para el proyecto, los términos del acuerdo bilateral indican que la cooperacién alemana no
puede contactar directamente a las comunidades o viajar a los GTI. El proyecto finalizara en el 2014
y no hay planes de renovarlo.3¢



Rio Platano: nuevas estrategias de derechos comunitarios en la
Zona de Amortiguamiento y el impasse que se mantiene hasta la
titulacion de los territorios Miskitu

En Honduras, la cooperacién alemana continué como el programa PRORENA, el cual extendié su
apoyo al trabajo catastral respaldado por KfW. Dicho trabajo incluye la expulsidn y reubicacién de
las familias que habitan en la Zona Nucleo hacia la Zona de Amortiguamiento, por lo que el proyec-
to construyd 2 de las 6 oficinas catastrales en las municipalidades de la regién.’3” No obstante, las
dificultades que surgieron con los proyectos catastrales para las comunidades indigenas llegaron
a paralizar las relaciones con estos territorios. En teoria, el apoyo al catastro que fue dado por la
cooperacidén alemana incluia la titulacién individual o colectiva, aunque tanto oficiales de las muni-
cipalidades como del Estado no incentivaron la titulacion colectiva y argumentaron que dicho pro-
yecto no iba a ser factible, promoviendo asi la titulacion individual como parte de una iniciativa para
generar fondos para las municipalidades. Dichas propuestas eran profundamente contradictorias
con las instituciones sociales comunales de los Miskitu, y por ende fueron recibidas con una fuerte
resistencia.'® Las disputas sobre esto resultaron en una ruptura de las relaciones entre el proyecto
y las autoridades indigenas locales en el 2004, la cual duraria hasta el 2011.

Pese a esta ruptura, PRORENA continud con su labor en los territorios indigenas, en ese entonces
sin titular, aunque sin trabajar con las organizaciones indigenas. Se logré funcionar con los comités
municipales que trabajaron en proyectos productivos como el cacao, y en empresas forestales comu-
nitarias. El trabajo de las empresas forestales comunitarias era muy similar al realizado de la Zona
de Amortiguamiento con las comunidades campesinas, y basados en la nueva Ley Forestal de 2007
(Recuadro 5).'* Este trabajo en la zona cultural se vio afectado por el histérico desencanto de los
miskitus con respecto a la cooperacidn alemana. A esto se le debe agregar la adopcion de la figura
de cooperativas como el ente organizacional que configuraba dichos esfuerzos entidad considerada
foranea por los miskitus. Algunas de las familias locales se comprometieron con esta iniciativa, lo que
resulté en un apoderamiento de estas empresas por parte de élites y causo el conflicto interno en las
areas hasta que fueran abrumadas por invasiones externas, hecho que interrumpié las actividades
productivas a mediados de los 2010.'4°
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Recuadro 5. Las nuevas empresas forestales comunitarias en la Zona de Amortiguamiento

La Zona de Amortiguamiento de la Reserva de la Biosfera de Rio Platano fue un area clave
empleada por la cooperacion forestal alemana para construir instituciones de gobernanza fo-
restal comunitaria basadas en los contratos comunitarios de largo plazo plasmados en la Ley
Forestal del 2007 (ver Recuadro 1). Los esfuerzos de la cooperacidn alemana por construir
empresas forestales comunitarias se convierten en un notable cambio de enfoque de esfuerzos
previos dedicados a las areas protegidas del pais. De las primeras etapas a mediados de los
2000, dichas iniciativas enfrentaron presiones muy fuertes por la conversidn de los suelos. Por
los siguientes afios, dichas empresas operaron a maxima capacidad y logran una certificacién
de la FSC; fueron capaces de resistir las presiones de la frontera agricola y manejar el manejo
problematico de la COHDEFOR, y asi demostraron tener tasas en la deforestacion mas bajas
que aquellas areas que no se encontraban bajo manejo comunitario.'"

Sin embargo, estas cooperativas tuvieron problemas tanto con las presiones fisicas para con-
vertirse a bosques, como su relacion conflictiva con la arquitectura institucional a nivel nacio-
nal. Algunas de estas cooperativas fueron complices en la extraccion ilegal de madera, hecho
que estuvo vinculado a un caso de corrupcién que involucrd a la élite politica y econémica del
pais, y en donde COHDEFOR us6 a las cooperativas locales para extraer madera de forma ilegal.
La oficina de la cooperacion forestal alemana trabajo activamente para llamar la atencion sobre
dicha situacion.

El trabajo con estas cooperativas continlia a lo largo de los afios 2000 y entrada la década
del 2010. Muchas generaron un ingreso considerable para miembros de la comunidad, y se
realizaron intentos para lanzar una organizacién de segundo nivel (UNICAF). Pero estas coope-
rativas tuvieron problemas resistiendo presiones por las tierras, situacion que se volvié critica
a finales de los 2000, cuando la regidn se encontraba seriamente afectada por el narcotrafico
y la siembra de palma africana. Los expertos también mencionan que el apoyo institucional
nunca fue oportuno, lo cual llegé a aumentar los retos que aln enfrentan las cooperativas hoy
en dia.'#?

Durante casi siete afios - entre el 2004 y hasta el 2011 - no existié relacién institucional alguna
entre las organizaciones Miskitu y la cooperacidn alemana.'*® Durante este tiempo, la deforestacidn
continud en la Zona Cultural de la reserva de la biosfera, la cual luego se acelerd con el embate de
la narco-deforestacion, cuyo punto critico fue alcanzado en el 2009. Estas presiones alentaron nue-
vas propuestas por parte la de cooperacidn alemana, aunque muchas resultaron controversiales a
lo largo de la regidn. KfW lanz6 un nuevo programa, PROTEP (Proyecto de Ordenamiento Territorial
Comunal y Proteccién del Medio Ambiente en Rio Platano), con el propdsito de implementar el or-
denamiento territorial y la proteccion de la Reserva - aunque se destaca la ausencia de un acuerdo
con los miskitus y su falta de enfoque en los territorios indigenas. En el 2011 hubo un nuevo intento
de PRORENA para implementar una nueva figura institucional llamada Consejos Consultivos - con
base en la Ley Forestal del 2007. A pesar de haber realizado varias reuniones con los miskitus, éstos
rechazaron la propuesta y reclamaron su derecho a autogobernarse, establecido en el Convenio 169
de la OIT.™#4

Un cambio en el compromiso frente a los miskitus no ocurri6 hasta el 2012, luego del acuerdo his-
torico entre el gobierno hondurefio y MASTA para la titulacidn de los territorios Miskitu (Recuadro
6). Para este momento, PROTEP proporcion6 asistencia técnica en el proceso de titulacion, aunque



varios lideres miskitus observaron que el programa no culminé en la emisién de ningun titulo de tie-
rra dentro de la reserva de la biosfera; lo cual fue logrado por MASTA con el ICF en el 2016."#>Existe
poca informacién publica sobre PROTEP y sus resultados.

En general, el proceso de titulacidon marco un punto importante para la ayuda de la regién en donde,
por primera vez, la cooperacion alemana comenzé a comprometerse activamente con las autorida-
des territoriales del pueblo Miskitu, ahora reconocidos como Consejos Territoriales. El Proyecto de
Corredor Bioldgico Mesoamericano, que tuvo inicio en el 2012, implementd por primera vez un pro-
ceso de consulta formal con los miskitus respecto a las actividades del proyecto. El proceso se basd
en el Protocolo Biocultural Indigena desarrollado por MASTA, el cual da la oportunidad a las comuni-
dades de expresar su descontento con proyectos previos en donde sintieron que sus voces no fueron
escuchadas, y asi impulsaron los primeros pasos hacia mejorar el didlogo entre el ICF y MASTA.
Este didlogo avanzd alin mas y logré la implementacidn de un protocolo forestal indigena, que conto
con el apoyo del proyecto CLIFOR, un proceso creado para restablecer el control indigena sobre sus
bosques. Quienes observaron dicho proceso también notaron que el gobierno reconocié su propia
falta de capacidad para manejar los bosques y el papel fundamental que juegan las comunidades
indigenas en esto.'#® La consulta también representé un precedente importante sobre el protocolo de
consentimiento libre, previo e informado (FPIC por sus siglas en inglés) para poder responder a los
compromisos de los intereses externos con los Miskitu.'”

Recuadro 6: La movilizacion de los miskitus para la titulacion de sus tierras

Las dificultades que han tenido los miskitus por el reconocimiento de la soberania de sus tie-
rras data de la época colonial, e incluye una serie de victorias legales que se remontan a 1859
con la firma del tratado Cruz-Wyke entre Honduras e Inglaterra y que reconocid la autonomia
de las comunidades indigenas de los miskitus.

Los nuevos intentos por lograr mayor seguridad a nivel legal iniciaron en 1990, cuando comen-
zaron a incrementarse las amenazan a invasiones a lo largo de la Reserva - lo cual dio inicio a
un nuevo periodo de luchas que se prolong6 por veinte afios. Esta lucha incluyd los esfuerzos
sostenidos por defender los territorios Miskitu a través de los Comités de Vigilancia Territorial,
ademas de las décadas de esfuerzos por tratar de incidir en el gobierno nacional. Para el 2010,
los miskitus organizaron esfuerzos para consolidar 12 gobiernos territoriales intercomunita-
rios que finalmente formarian parte de Miskitu Alsa Takanka-Unidad del Pueblo Miskitu (MAS-
TA), la maxima autoridad del pueblo Miskitu en Honduras.

Estos esfuerzos no fueron apoyados ni reconocidos, pues las amenazas de proyectos extrac-
tivos, la ganaderia y el narcotrafico se incrementaron hacia finales de la década del 2000, y
llegaron a un punto critico en el 2011, cuando los miskitus - reunidos en una Asamblea General
de MASTA - tomaron la decisidn de organizar una protesta debido a las repetidas violaciones a
sus derechos territoriales, ocurridas alrededor del proyecto hidroeléctrico Patuca. En octubre
del 2011, cientos de indigenas miskitus tomaron las calles de Tegucigalpa por un mes y mar-
charon frente a la Residencia Presidencial y el Congreso Nacional, ademas de los cientos de
manifestaciones que se llevaron a cabo en los principales centros de la Muskitia. Su persisten-
cia rindi6 frutos y el Presidente Porfirio Lobo finalmente accedid a reunirse con MASTA. A pesar
de que no se pudo detener el proyecto hidroeléctrico, el gobierno se comprometié a titular los
territorios Miskitu, un acuerdo histérico que logré materializarse en el 2016.148
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Independientemente de este progreso, siguen existiendo desafios importantes en la Muskitia hon-
durefia y la Reserva de la Biosfera de Rio Platano. Aunque el Proyecto del Corredor Bioldgico Mesoa-
mericano, incluyd a las instituciones Miskitu de manera constructiva y ha dejado un legado positivo,
otros proyectos continlian con formas organizacionales paralelas. Es el caso de CLIFOR (Programa
Adaptacion al Cambio Climatico en el Sector Forestal), el cual esta avanzando con un trabajo impor-
tante en otras regiones del pais, aunque en la Muskitia contintia promoviendo la figura institucional
de cooperativas que ha sido fuente de tanta controversia histérica. Organizaciones locales afirman
gue esto continda provocando conflictos en las instituciones territoriales y los recursos.® Alin mas,
las disposiciones sobre cdmo gobernar la Reserva de la Biosfera de Rio Platano después de la titula-
cion estan todavia en proceso, y el resultado de estas negociaciones alin no esta claro.

Gobernanza actual en las Reservas de la Biosfera de Rio Platano y Bosawas: 20 afios de evolucién
Se pueden aprender varias lecciones después de dos décadas de experiencia en estas reservas de
la biosfera. La cooperacién alemana ha invertido mas de US$ 100 millones durante este periodo
entre las dos. Hoy, ambas reservas contintdan enfrentando serias amenazas, mientras los cuerpos
de autoridad nacional creados para manejarlas siguen sin posibilidades de detener los patrones de
invasion por si solos. En Honduras, la titulacion reciente ha generado varios cambios favorables que
han abierto las puertas para la coordinacién genuina entre los Concejos territoriales indigenas y el
ICF, aunque este proceso aun es incipiente (ver Figura 8); las relaciones gobierno-comunidad en
Nicaragua, por otra parte, se han deteriorado en los Ultimos afios, y las invasiones de tierras estan
en aumento (ver Figura 9).

Fotografia: Andrew Davis - .




En ambos paises, el equipo técnico aleman demostré una tendencia a optar por instituciones for-
males y agencias gubernamentales nacionales, independientemente de la falta subyacente de legi-
timidad local. Esta preferencia significd que los proyectos invirtieron tiempo y fondos en construir
regimenes de autoridad que no colmaron las necesidades locales y que generaron arreglos insti-
tucionales confusas en ambas reservas. La cooperacion alemana también se centrd en fortalecer
las organizaciones municipales y los comités asociados, aunque prestando escasa atencion a la
importancia de la legitimidad en la construccion de tales formas institucionales, especialmente en
territorios indigenas. Con algunas excepciones, la cooperacion alemana limit6 sus inversiones en las
comunidades indigenas a actividades de sustento, lo cual aportd poco al fortalecimiento de las ca-
pacidades de las organizaciones y autoridades indigenas para defender y administrar sus territorios.

A pesar de un énfasis retdrico en el apoyo a las comunidades locales, en la practica, los pueblos
indigenas que viven dentro y en zonas aledafias a las reservas de la biosfera frecuentemente fueron
abandonados a su suerte ante una frontera agricola violenta y en expansion. Aunque las institucio-
nes alemanas para el desarrollo asignaron millones de délares a los programas de Bosawas Y final-
mente avanzaron hacia el apoyo de autoridades indigenas, la situacién politica en aquel momento
se habia vuelto inestable y la posibilidad para mejorar una autoridad orientada a la comunidad ha-
bia desaparecido. Aunque los resultados en Nicaragua hasta el dia de hoy sugieren que es posible
tomar conciencia y ajustar los programas con el tiempo, las posibilidades para el compromiso aln
son lejanas en lo que se refiere a la Reserva de la Biosfera de Rio Platano. El financiamiento a largo
plazo de instituciones que compitieron explicitamente con instituciones tradicionales (y pueden ser
responsables de ventas ilegales de tierra y por facilitar la deforestacién) y un enfoque de arriba hacia
abajo para la consulta de proyectos, en lugar del consentimiento, han provocado que los lideres lo-
cales miskitu sean cautelosos ante la planificacidn alemana, incluso cuando necesitan con urgencia
los fondos para apoyar el desarrollo institucional, la vigilancia de los bosques y sus programas de
proteccion.

Ninguna de estas experiencias con la cooperacién alemana forestal en las dos reservas principales
de la biosfera son completamente positivas o negativas, aunque ambas sugieren un enfoque per-
sistente en normas formales y la instauracion de nuevas instituciones, en lugar de aceptar las posi-
bilidades de un gobierno desde las instituciones comunitarias (o consuetudinarias). Los esfuerzos
para apoyar los planes de gestidon integrada y los “planes de vida” en Honduras sugieren un nuevo
énfasis en el apoyo directo a las prioridades de las comunidades, aunque un compromiso efectivo
con las autoridades representativas alin esta en proceso. Estas experiencias plantean interrogantes
importantes ante los métodos e instrucciones proporcionadas por la cooperacion alemana forestal,
las cuales seran retomadas nuevamente en la seccidn final.

47



CARIBBEAN SEA

Indigenous territories titled

Symbology

1. Katainasta 8. Bamiasta Ancestral territory of the Miskitu

2. Auhya Yari 4. Batiasta

3 Finzmos 10. Bakinasta
4. Lainasia 11. Diunat
5. Truktsinasta 12. Rayaka

6 Wamakklizinasta 13. Area tripartita
7. Watiasta
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Figura 8. Reserva de la Biosfera Rio Platano: Pérdida de cobertura arbdrea, 2001-2015. Fuente: Elab-
orado por PRISMA basado en Hansen et al (2013), Del Gatto, F. (2015) e Integral Monitoring System of

ICF (http://simoni.icf.gob.hn/)

La deforestacion en Rio Platano 2001 - 2015: la Zona Nucleo de la reserva, la cual incluye
grandes porciones del territorio ancestral Miskitu ancestral no titulado, ha permanecido en
gran parte intacta. En la parte norte de la Zona Cultural, donde las organizaciones Miskitu
fueron debilitadas por disputas con el proyecto de la Reserva, hubo una deforestacién del
4.66% de sus bosques, mientras que la Zona de Amortiguamiento perdid el 16.4%.'° La de-
forestacion total durante este periodo fue de 55.719 hectareas.'’
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Figura 9. Reserva de la Biosfera Bosawas: Pérdida de cobertura arbdrea, 2001-2015. Elaborado por
PRISMA basado en Hansen et al (2013) y proyecto de cartografia de GIZ-MASRENACE (https://masren-
ace.wikispaces.com/)

Deforestacién en Bosawas. Entre 2001 y 2015, la Zona Nucleo perdié aproximadamente el
2.7% de su cobertura boscosa, mientras que la Zona de Amortiguamiento perdié el 7.66%.%2
Estudios complementarios entre 2005 y 2015 desglosan estos patrones dentro y fuera de los
territorios indigenas. Durante este periodo, la deforestacion anual en los territorios no indige-
nas en la reserva fue de 2.26%, en comparacién con el 1.07% en los territorios indigenas.'*3




Conclusiones

Fotografia: Andrew Davis

Este analisis permite comprender mejor los principales aspectos de la cooperacidon alemana
forestal en Mesoamérica y proporciona lecciones potenciales para futuras cooperaciones fores-
tales en la regién y en el resto del tropico global. Primero, los gobiernos nacionales contintan siendo
los nodos institucionales centrales de accidn de la cooperacion alemana. Los Acuerdos Marco son
negociados directamente con los gobiernos cada dos afios para guiar la implementacién de la coo-
peracién alemana forestal, lo cual claramente ha influenciado el contenido de los programas hacia
una agenda del gobierno nacional y sus prioridades. A partir de los datos de AidData y la informacion
basica de proyectos, estimamos que menos del 15% del trabajo de la cooperacién alemana se ha
enfocado en iniciativas basadas en las comunidades.

En toda la region, podemos identificar un conjunto de proyectos econdmicos y productivos orien-
tados a pequefios propietarios y comunidades enfocados en mejorar el ingreso local, como parte
de una estrategia mas amplia para abordar la degradacion ambiental. Estos proyectos buscan el
uso sostenible del bosque tanto econdmica como ambientalmente, incorporando una orientacion de
mercado dentro de tipos especificos de incentivo de actividades productivas, o asegurando la presta-
cion de servicios de ecosistemas (como en el programa PSA de Costa Rica). Los enfoques alemanes
para el mejoramiento de los medios de vida se refieren tanto a los discursos de mercado y “empo-
deramiento local”; sin embargo, las experiencias en Mesoamérica sugieren que el “empoderamiento
local” no puede interpretarse como simples “proyectos econémicos locales”, a pesar de la tendencia
de los donantes a hacerlo. Los esfuerzos para mejorar los medios de vida en la regién responden a
una demanda clara, pero la falta de compromiso con las instituciones que apuntalan la gobernanza
de los recursos a largo plazo, ponen en duda la sostenibilidad de estas intervenciones, sugiriendo la
necesidad de reflexionar de forma mas sistematica sobre cémo las actividades econdmicas se arti-
culan en los procesos mas amplios del territorio.

Esto puede observarse en Rio Platano, donde los proyectos productivos locales continuaron con las
comunidades, a pesar de la falta de acuerdo con las no reconocidas - en aquel momento - estructu-
ras de autoridad Miskitu. Los proyectos productivos estuvieron vinculados a cooperativas con poca
legitimidad local, y se relacionaron con los esfuerzos para fortalecer las autoridades y comités mu-



nicipales. Estas iniciativas aumentaron la desigualdad, promovieron tensiones, alentaron la captura
por las élites, e hicieron poco para fortalecer las normas y los sistemas de coordinacién necesarios
para defender y manejar la Zonal Cultural ante presiones externas. Estas actividades no solamente
fracasaron en abordar asuntos centrales y obstaculizaron la autoridad territorial, sino que realmente
socavaron los esfuerzos de los Miskitus para manejar y defender su territorio.

Este caso proporciona uno de los ejemplos mas claros sobre cdmo ignorar las instituciones informa-
les puede dafar las relaciones y entorpecer el desarrollo de procesos de gobierno y comprometer la
sostenibilidad de los medios de vida. El hecho de que estas cuestiones mejoren después de la titula-
cién plantea interrogantes en cuanto al trabajo de la cooperacion alemana forestal en areas donde
los derechos todavia no son reconocidos. Ignorar a las autoridades locales puede ser desafiante en
el terreno ético y el derecho internacional, sin embargo, mucho menos reconocidas son las conse-
cuencias practicas de socavar estos sistemas rurales de autoridad y regulacién. En el contexto de
Estados débiles, la imposibilidad de abordar tales sistemas de forma constructiva es arriesgarse a
construir modelos complejos y ambiciosos orientados al control estatal, que tienen poca presencia
y legitimidad para las comunidades locales. Esta politica probablemente sea una propuesta mucho
mas costosa y riesgosa que invertir en un proceso para construir una agenda compartida entre las
comunidades y los gobiernos nacionales.

En su favor, la cooperacién alemana forestal en Mesoamérica ha estado dispuesta a invertir en las
comunidades, particularmente en casos donde las instituciones deben disefiarse desde la base, en
lugar de construir sobre sistemas consuetudinarios existentes. También ha sido audaz en la busque-
da de nuevos arreglos institucionales comunitarios bajo circunstancias dificiles. A pesar de represen-
tar menos del 15% de la cooperacion forestal alemana a la regién, los programas que proporcionan
apoyo técnico a las organizaciones comunitarias, incluidos en un contexto de empoderamiento co-
munitario continuo (por ejemplo, en ACOFOP y en Quintana Roo), han demostrado lecciones impor-
tantes para mejorar la capacidad de los procesos de gobernanza y su fortalecimiento. Cabe destacar
que practicamente todo este apoyo ha ocurrido después que los derechos fueron formalmente reco-
nocidos.

En estos casos, el apoyo a las economias locales esta también ligado a las normas mas amplias de
toma de decisiones, acceso y manejo de los recursos. En Gualaco y Guata, se demostrd claramente
un fuerte conocimiento de estos elementos: la cooperacion alemana brind6 apoyo para las reunio-
nes, deliberaciones y resolucion de conflictos para la construccion de un nuevo modelo comunitario.
El apoyo inicial a los esquemas técnicos de manejo en Quintana Roo también se incluyen en esta ca-
tegoria, pues el conocimiento técnico fue movilizado en un marco de organizacidon comunitaria. Este
conocimiento mas tarde contribuiria a otros procesos de foresteria en toda la regidn, aunque en gran
medida sin la coordinacion o el apoyo de la cooperacion alemana.

También es notable que, en los procesos de Gualaco y Guata, Quintana Roo y las concesiones comu-
nitarias de Petén, la cooperacidn forestal alemana fue capaz de identificar contextos en los cuales las
comunidades y gobiernos lograron construir agendas compartidas. Este apoyo técnico estratégico
movilizado para estas oportunidades fue una parte importante del éxito en estos casos. La coopera-
cion en el Petén, a pesar del apoyo limitado brindado a ACOFOP, resulté ser la mas efectiva dentro de
la inversién considerable en el departamento.

Donde este acuerdo entre comunidades y autoridades no se logra, el programa de Bosawas propor-
ciona una leccién desafortunada pero instructiva para la gobernanza. Luego de identificar la necesi-
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dad de fortalecer las organizaciones locales e implementar el saneamiento, la cooperacién alemana
en Nicaragua ha limitado sus actividades a proyectos de agroforesteria, y puede estar encaminan-
dose hacia el retiro. Esto demuestra una lamentable, aunque preferible, opcion a la alternativa de
continuar con actividades de proyecto aprobadas solamente por autoridades gubernamentales en
detrimento de organizaciones locales, como ocurrié en Rio Platano en los afios 2000. Alternativas
destacables en tales escenarios también incluyen el apoyo para el didlogo con el objetivo de superar
obstaculos en el logro de agendas compartidas entre las comunidades y autoridades.

Reflexiones sobre la efectividad de la cooperacion: el legado y el futuro

Las zonas que han sido principales receptoras de la cooperacion forestal alemana contintian enfren-
tando serias dificultades. Como se demostrd en Bosawas y Rio Platano, los antiguos receptores del
gobierno de la cooperacion forestal alemana, asi como de otra financiacién complementaria conside-
rable, todavia no tienen la capacidad de manejar las areas protegidas que se declararon casi 40 afios
atras. En Petén, la infraestructura del Estado disefiada para manejar las vastas zonas forestadas,
concebidas y construidas con la cooperacion de Alemania, han probado ser inadecuadas como cuer-
pos regulatorios contra la expansion ganadera, agroindustrial y el narcotrafico. Con excepcion de
unas pocas areas financiadas por el turismo, el Gnico lugar donde funciona la regulacién ambiental
es en el aproximadamente medio millén de hectareas administradas por las comunidades forestales
de Petén.

En México han emergido patrones similares. Se han asignado grandes recursos a las agencias es-
tatales que tienen una capacidad relativamente alta en comparacién con sus vecinos de América
Central. Sin embargo, el enfoque gubernamental contintia altamente centralizado, burocratico y a
menudo con presencia inadecuada en los territorios locales. En muchos casos, normas guberna-
mentales paralelas han obstaculizado los esfuerzos regulatorios comunitarios. Costa Rica es una
excepcion a estos casos, ya que el gobierno ha mantenido una presencia regulatoria razonable al
reforzar las areas protegidas y el control de los contratos de PSA con los propietarios de las tierras.
Notablemente, su presencia y capacidad es débil en territorios indigenas, donde los acuerdos sobre
el manejo no se han alcanzado a través de SINAC. Sin embargo, los acuerdos si han sido convenidos
con el programa de PSA de FONAFIFO.

La suma de estas experiencias sugiere que una estrategia mas integrada de creacién de vinculos y
fortalecimiento de relaciones entre agencias estatales y actores no estatales, en particular pueblos
indigenas y comunidades locales, puede facilitar una asignacion de recursos mucho mas efectiva y
eficiente. Algunas de las experiencias mas exitosas han surgido a raiz de tales iniciativas.

Estas conclusiones son ampliamente coherentes con los reclamos de la llegada de mas recursos a las
comunidades locales. Sin embargo, este estudio enfatiza que el método para canalizar estos recursos
a los actores locales es de suma importancia. Oculto en las amplias aunque tenues descripciones
de proyectos sobre el “trabajo comunitario” y el “fortalecimiento organizacional”, subyace el dificil
trabajo de discernir cuales organizaciones realmente tienen la capacidad regulatoria, legitimidad,
presencia y relaciones necesarias en las comunidades, y cuales estan simplemente creadas u orien-
tadas a recibir el financiamiento de los donantes. De forma crucial, esta distinciéon no puede hacerse
con una politica uniforme o férmulas preestablecidas, sino que puede lograrse solamente con un
conocimiento local profundo, elemento fundamental para el desarrollo de una colaboracién forestal
efectiva.



Gran parte del personal de proyectos, las comunidades y otros expertos implicados en la coope-
racion alemana ya han aprendido estas lecciones y las han aplicado en su trabajo, cambiando los
enfoques a través de los cuales los problemas ambientales se definen y proyectan. Esto implica un
enfoque que aborde la legitimidad de las organizaciones con igual importancia que los beneficios de
los medios de vida generados, asi como la importancia de apreciar las agendas y el conocimiento
de las comunidades, ya sea que estén formalmente reconocidas o no. También implica una mayor
comprension de los traslapes institucionales, las interacciones y los pluralismos, y la necesidad de
cambiar de regulaciones como medidas puramente coercitivas de un nivel superior hacia un enfoque
gue fomente la cooperacion entre los grupos sociales. Muchos de estos individuos también demues-
tran un gran conocimiento sobre la evolucion de procesos de gobernanza colectiva, incluyendo la
comprension del contexto social y econédmico en el cual se reconocen los derechos, y las implicacio-
nes sobre cédmo las comunidades llegan a manejar sus bosques.

La investigacidn reveld, sin embargo, que este conocimiento no es una tendencia predominante den-
tro de las redes de cooperacidn forestal alemana. En varios casos, los proyectos principales, en ni-
veles regionales y nacionales, con interaccién directa con bosques comunitarios de gran extension,
por ejemplo, demostrd poca conciencia de las lecciones aprendidas de estas décadas de experiencia.
Este hallazgo sugiere una oportunidad importante no solo para ampliar el financiamiento a este tipo
de iniciativas, sino hacer que el apoyo existente sea mucho mas efectivo a través de la coordinacion
intencional de estas lecciones dentro de las redes de conocimiento forestal aleman. Dicho trabajo
seria relevante para Mesoamérica y para los muchos lugares del mundo que estan comenzando a
considerar o ya estan implementando modelos de gobernanza comunitaria mas fuertes, con bosques
de grandes dimensiones que son fundamentales para el cambio climatico y la biodiversidad, como
en Perd, Colombia e Indonesia.
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Recomendaciones

La cooperacidn alemana tiene una de las experiencias mas completas en toda la region en el trabajo
de la gobernanza, incorporando las instituciones de pueblos indigenas y comunidades locales. Esta
experiencia sera fundamental para asegurar que el apoyo financiero y el apoyo técnico realmente se
traduzcan en cambios en el terreno. Las siguientes recomendaciones buscan ampliar el impacto de
este trabajo y hacerlo mas eficiente y efectivo:

- Involucrar a las organizaciones que son legitimas y responsables de acuerdo a las comunidades
locales como contrapartes con todos los derechos, en la conservacion y gobernanza del bosque.
Estas autoridades indigenas y tradicionales tienen una larga historia de conservacién y lucha en
defensa de sus territorios, por lo que brindar apoyo técnico y productivo dentro de un marco de
acuerdo con estas autoridades es una gran oportunidad para mejorar el impacto de la cooperacién
forestal.

- Priorizar la cooperacidn en areas donde tales autoridades territoriales han logrado agendas com-
partidas con los gobiernos nacionales.

- Donde no se ha llegado a un acuerdo, evitar involucrarse en territorios locales aprobados sola-
mente por gobiernos nacionales, especialmente cuando existe una competencia potencial con
organizaciones locales enddgenas; pues ese tipo de esfuerzos han demostrado ser inefectivos
o contraproducentes. Alternativas para estas situaciones incluyen promover el didlogo entre los
actores para lograr concertar agendas compartidas.

- Asegurar una investigacion cuidadosa y el monitoreo de los procesos locales para lograr un co-
nocimiento profundo y el discernimiento para escenarios complejos de apoyo y de varios actores.

- Es necesario tener un conocimiento general sobre las dinamicas de los procesos de los derechos
comunitarios para asi poder incorporar dichas lecciones en los programas de desarrollo. Esto pue-
de aplicarse para el encuentro con las comunidades, asi como en la asesoria de politicas a niveles
nacionales, lo cual frecuentemente permanece desarticulado de los procesos de gestidn comuni-
taria. También puede contribuir dentro y entre los programas de cooperacién forestal, asi como en
el fortalecimiento del conocimiento global sobre este tema, especialmente donde los modelos de
derechos comunitarios estan apenas emergiendo.



ANEXOS

Table 3. German Projects in Bosawas, 1994- present.

Total Amount
Start End Name of Project Agency| Counter- (in US$)*
part
Resource Protection and Rural Development in the BOSA- SREC/
1994 2004 . . GTZ 12,303,681
WAS Region (Bosawas Project) MARENA
Resource Protection and Rural Development in the BOSA- SREC/
2000 2003 ) . KFW 2,699,008
WAS Region (Bosawas Project) MARENA
Resource Protection and Rural Development in the BOSA- SREC/
WAS Region (Bosawas Project) DED 1 expert
N/A ** ) MARENA
agroeconomic buffer zone management
Strengthening the Capacities of Indigenous Deci-
. . . . URACCAN /
2004 2007 | sion-makers in Meso-America for the Implementation of GTZ IREMADES 163,416
Article 8] of the Biodiversity Convention’
Sustainable Management of Natural Resources and SREC /
2005 2013 | Strengthening of Entrepreneurial Capacities (MASREN- GTZ MARENA 18,102,331
ACE)
Conservation and Sustainable Use of Natural Resources
] ) ) DED | INAFOR 2 experts
N/ A** Agroforestry in the area of Siuna-Bonanza-Rosita
Mayang-
2006 2011 | Land planning program DED na Sauni 1 expert***
Arungka
Development with indigenous identity (INAP) application
2011 2012 KFW |Nuevo FISE 8,434,400
of the AVAR methodology
Biodiversity conservation and local development in the
2013 2017 : . . . GIz CCAD 6,632,580%***
Mesoamerican Biological Corridor

Source: BMZ Report “Biodiversity in German development cooperation” 2002 a 2016 / GIZ Website

* The amounts originally in euros were converted to dollars with the average conversion rate of decembre 2016.

** BMZ reports does not give dates for DED support

*** Alternative Source: Interview N 9

**** Shared budget in bi-national project
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Table 4. German Projects in Rio Platano, 1997- present.

Total Amount

in the Mesoamerican Biological Corridor

Start End Name of Project Agency| Counterpart (in US$)*

1997 2007 | Protection of the Rio Platano Biosphere Reserve KFW COHDEFOR 9,393,813
(as a part of the Social Forestry Program / PSF)

1997 2005 | Protection of the Rio Platano Biosphere Reserve Gz COHDEFOR 5,308,400
(as a part of the Social Forestry Program / PSF)

2004 2011 Program “Promotion of the Sustainable Manage- GTZ ICF 10,396,346**
ment of Natural Resources and Local Economic
Development” - PRORENA. Phase I and Phase II,
Rio Platano component

2011 2013 Program “Promotion of the Sustainable Manage- GIz ICF 4,430,250**
ment of Natural Resources and Local Economic
Development” - PRORENA. Phase III, Component
of Natural Resources Management

2006 2012 Rural Municipal Development and Conservation KFW | Secretariat of 15,287,350
of Rio Platano the Presidency

2010 2016 Project of communal territorial ordering and KFW | Secretariat of 7,063,810
protection of the environment in Rio Platano the Presidency
(PROTEP)

2013 2017 | Biodiversity conservation and local development GIZ CCAD 6,632,580***

Source: BMZ Report “Biodiversity in German development cooperation” 2002 a 2016 / GIZ Website

* The amounts originally in euros were converted to dollars with the average conversion rate of decembre 2016.

** Alternative source: Secretaria de Finanzas de Honduras

*** Shared budget in bi-national project




Lista de Abreviaciones y Acronimos

AA:

ACOFOP:
ADI:
AFE-COHDEFOR:
AVAR:

AOD:

BECO:

BMUB:

BMZ:

CAC:

CADPI:
CATIE:

CBM:

CCAD:
CCMSS:
CEJUDHCAN:

CIDH:
CLIFOR:
CNB:
CONABIO:
CONADETI:
CONANP:
CONAP:
COSEFIN:
CVT:

DED:

EIA:

FISE:

FAO:
FONAFIFO:
FORESCOM:
FPIC:

FSC:

GEF:

GIz:

GTL:

IARN
ICF:

IICA:
INAFOR:
INAP:
IREMADES:

Oficina federal alemana de Relaciones exteriores

Asociacién de Comunidades Forestales de Petén

Asociaciones de Desarrollo Integral

Corporacion Hondurefia para el Desarrollo Forestal

Aprendizaje Vinculado a Resultados

Asistencia Oficial para el Desarrollo

Batallén Ecoldgico

Ministerio Federal para el Medio Ambiente, Naturaleza y Conservacion
Ministerio Federal para la Cooperacién Econdmica y

Consejo Agropecuario Centroamericano

Centro para la Autonomia y Desarrollo de los Pueblos Indigenas
Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensefianza

Corredor Biol6gico Mesoamericano

Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo

Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible

Centro por la Justicia y Derechos Humanos de la Costa Atlantica de Nicaragua
CEMEC: Centro para la evaluacién y el Monitoreo

Corte Interamericana de los Derechos Humanos

Programa Adaptacion al Cambio Climatico en el Sector Forestal
Consejo Nacional de Bosawas

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
Comision Nacional de Demarcacion y Titulacion

Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (México)

Consejo Nacional de Areas Protegidas (Guatemala)

Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas

Comité de Vigilancia Territorial

Servicio aleman para el Desarrollo

Agencia de Investigacidn Ambiental

Fondo de Inversion Social de Emergencia

Organizacidn de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

Empresa Comunitaria de Servicios del Bosque

Consentimiento libre, previo e informado

Consejo de Administracion Forestal

Fondo para el Medio Ambiente Mundial

Agencia Alemana de Cooperacién Técnica

Gobierno Territorial Indigena

GTZ: Cooperacion Técnica Alemana

A: Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente

Instituto Nacional de Conservacidn y Desarrollo Forestal Areas Protegidas y
Vida Silvestre de Honduras

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura

Instituto Nacional Forestal

Desarrollo con Identidad Indigena

Instituto de Recursos Naturales, Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
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Kfw:
MARENA:
MASRENACE:

MASTA:
OCDE:
ODETCA:
OIT:

ONG:

PPF:
PRORENA:

PROTEP:

PSA:
PSF:
RACCN:
RACCS:
RBM:
REDD:

RIBCA:
RRI:
SEGEPLAN:
SEMARNAT:
SICA:
SINIT:
TNC:
SINAC:
SREC:

UE:
UNESCO:
UNICAF:
URACCAN:
USAID:

Cooperacién Financiera Alemana

Ministerio del Ambiente y Los Recursos Naturales, Medio Ambiente Nicaragua.
Programa Manejo Sostenible de los Recursos Naturales y Fomento de Compe-
tencias Empresariales

Mosquitia Asla Takanka

Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos

Proyecto Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible en Centroamericana
Organizacion Internacional del Trabajo

Organizacién No Gubernamental

Plan Piloto Forestal

Programa de Fomento al Manejo Sostenible de los Recursos. Naturales y Desa-
rrollo Econdmico Local

Proyecto de Ordenamiento Territorial Comunal y Proteccién del Medio Am-
biente en Rio Platano

ago por Servicio Ambientales

Programa Social Forestal

Regidn Auténoma de la Costa Caribe Norte

Regidn Autonoma de la Costa Caribe SUR

Reserva de la Bidsfera Maya

Reduccién de Emisiones de gases de efecto invernadero causadas por la Defo-
restacién y Degradacion de los bosques

Red Indigena Bri Bri-Cabecar

Iniciativa para los Derechos y los Recursos

Secretaria de Planificacién y Programacion de la Presidencia

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Sistema de Integracién Centroamericana

Sistema Nacional de Informacion Territorial

The Nature Conservancy

Sistema Nacional de Areas de Conservacién

Secretaria de Relaciones Econdmicas y Cooperacion del Ministerio del Exterior
Union Europea

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
Unidén de Cooperativas Agroforestales de la Biosfera del Rio Platano
Universidad de las Regiones Auténomas de la Costa Caribe Nicaragliense
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
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