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Introduccion

e estima que el 87.7% del territorio de Honduras, unos 112,498 Km?, es de

vocacion forestal, cubierto por diversos tipos de bosque (latifoliado, coniferas,

mixto y de zona costera). La cubierta forestal se encuentra distribuida en todo
el territorio nacional y su aprovechamiento va desde la madera para uso doméstico
e industrial, lefa, subproductos como resinas, gomas, medicinas, fines recreativos,
hasta el aprovechamiento del agua para los diferentes usos.

La responsabilidad de los aprovechamientos de tan importante recurso recae en
tres actores: la Administracion Forestal del Estado (AFE)! en terrenos nacionales, las
municipalidades en terrenos ejidales y privados del municipio, y los propietarios
particulares en terrenos privados.

El aprovechamiento del recurso forestal es influenciado por condiciones sociales,
econdmicas, culturales y ambientales que determinan su manejo; de ahi, la ne-
cesidad de contar con estructuras adecuadas que permitan un aprovechamiento
racional y sostenible del recurso, para alcanzar el desarrollo de las comunidades.

El manejo del recurso forestal ha venido evolucionando en los Ultimos afos; nue-
vas herramientas permiten a los responsables de la administracién de las areas
forestales un mejor aprovechamiento. Esta evolucién hace necesaria la adopcion
de mecanismos participativos en la toma de decisiones para que las comunidades
se involucren mas en la proteccidn y aprovechamiento del bosque; entre estos
mecanismos se pueden mencionar las estrategias de desarrollo local y la descen-
tralizacion y delegacion de responsabilidades en instancias locales.

Politicamente, el pais se divide en 18 departamentos y éstos a su vez en 298 munici-
pios, de los cuales la mayoria cuentan con dreas de vocacion forestal, convirtiéndose
este recurso en un potencial a desarrollar. A partir del afio 2000, con la aprobacion
del Decreto Legislativo 127-2000, que reforma la Ley de Municipalidades, se les
reconoce a los municipios la facultad de administrar sus recursos forestales.

La Ley de Municipalidades (Decreto 134-90) establece que el municipio hondurefio
es la estructura basica territorial del Estado y cauce inmediato de participacion
ciudadana en los asuntos publicos; asimismo, define dentro de los objetivos de
la municipalidad los de proteger el ecosistema municipal y el medio ambiente, y
racionalizar el uso y explotacion de los recursos municipales.

La administracion del recurso forestal requiere de la observancia de alrededor de
18 leyes que, en mayor o menor grado, se vinculan con el sector; también se iden-
tifican mas de 12 instituciones publicas que conforme a las leyes, tienen facultades
relacionadas con la gestidn forestal.

1 Que en Honduras es representada por la Corporacion Hondureia de Desarrollo Forestal (CO-
HDEFOR), en su caracter de “autoridad nacional forestal”, aunque existen otras instituciones
que forman parte de la AFE.




La articulacién de los diferentes actores involucrados en el manejo forestal requiere
de instrumentos que viabilicen la coordinacion de acciones, en especial en areas
rurales de vocacion forestal donde existen asentamientos humanos, lo cual no
ha sido muy facil de conseguir en la préctica, por diferentes razones: desconoci-
miento de las leyes, escasez de recursos, falta de mecanismos de aplicacion a nivel
comunal, etc.

Con el Proyecto de Apoyo a la Operacionalizacién del Marco Juridico Forestal del
Programa Nacional Forestal (PRONAFOR), que con financiamiento de los Paises Ba-
jos administra la FAQ, se pretende hacer un andlisis de la actual legislacién forestal
y leyes afines, y la propuesta de Ley Forestal, de las Areas Protegidas y de la Vida
Silvestre, con miras al desarrollo de la reglamentacién complementaria a través de
un proceso participativo con las comunidades rurales a nivel municipal.

Este documento contiene ese analisis comparativo, asi como la revision de leyes
afines al subsector forestal, y se han identificado elementos que permitirdn me-
jorar su aplicabilidad, para lograr un mejor impacto en el manejo de los recursos
forestales en los niveles sefalados.

Los resultados de este estudio serdn socializados con diferentes actores involu-
crados en el desarrollo del tema forestal y particularmente en areas piloto, en las
cuales se validaran algunas recomendaciones para mejorar la aplicacion de la
normativa forestal.



Antecedentes

n el periodo comprendido de 1971 a 1993, en el pais se aprob6 una serie de
normas que permitieron regular el recurso forestal:

En 1971 se aprobo el Decreto No. 85 que contiene la Ley Forestal vigente, la
cual desarrolla una serie de temas técnicos que tienen connotaciones juridicas, como
el Catélogo del Patrimonio Publico Forestal Inalienable (CPPFI), y aspectos de ordena-
miento territorial, guarderia forestal, fondo forestal y otros. Algunos de estos temas
no se han implementado en su totalidad o han caido en desuso, como el CPPFl en el
primer caso, y la guarderia forestal y el fondo forestal en el segundo. Sin embargo,
otros temas conservan su plena vigencia.

¢« <) En 1974, se aprobé el Decreto Ley 103 mediante el cual se crea una institucion
descentralizada, como cabeza de sector forestal (COHDEFOR), que sustituyd
a la Direccién de Recursos Forestales y Caza, dependencia de la entonces
Secretaria de Recursos Naturales; con esta ley se inicia un periodo en que
el Estado incursiona en actividades forestales que tradicionalmente fueron
del ambito privado, como la comercializacién de madera y otros productos
forestales.

e <) En 1990, después de un largo periodo donde los gobiernos locales tuvieron
muy bajo perfil, se aprueba la Ley de Municipalidades, mediante Decreto 134-
90, con la cual se devuelve la autonomia municipal a los gobiernos locales y
da a éstos facultades de administracién de los recursos del municipio, como
6rganos de gobierno local; esta ley le da suma importancia a la proteccion
ambiental y a la incidencia mediante la participacion ciudadana en los asun-
tos publicos.

<) En 1992, con la Ley para la Modernizacién y Desarrollo del Sector Agricola
(LMDSA), Decreto 31-92, se redefine la Administracién Forestal del Estado
(AFE), representada por la COHDEFOR; esta figura (AFE), aunque ya existia
en leyes anteriores, cobra vigencia en los aflos noventa. El sector forestal
pasa a ser un subsector adscrito al sector agricola y la COHDEFOR, de enti-
dad auténoma, empieza a tener problemas financieros porque la LMDSA le
quitd muchas de sus vias de ingresos. Esta misma ley también establece que
el aprovechamiento, industrializaciéon y comercializaciéon de los productos
forestales solo los podran efectuar personas privadas y, entre otras cosas,
sustituye el sistema de contratacion directa de recursos forestales por el
procedimiento de subasta.

* « <) En 1993, se aprueban dos leyes que en diferente medida han generado impac-
to en la gestion forestal; la primera es la Ley General del Ambiente, Decreto
104-93. Aspectos importantes de esta ley son: el manejo compartido de las
cuencas hidrograficas, que determina la existencia de planes de ordenamien-
to hidrolégicoy estudios de impacto ambiental; planes de manejo para areas




protegidas y reafirma el rol de la COHDEFOR y de las municipalidades, en el
area ambiental; la segunda es la Ley de Incentivos a la Forestacion, Refores-
tacion y Proteccion al Bosque, Decreto 163-93, que crea una serie de incen-
tivos dirigidos a propietarios privados, cooperativas, empresas asociativas,
agricultores, ganaderos, industriales madereros y otras personas; la aplicacion
de esta ley es competencia de la COHDEFOR, pero a la fecha su aplicabilidad
no ha alcanzado los objetivos para la cual fue aprobada.

Refugio Cueroy Salado, Costa Atldntica.

Por la naturaleza del recurso, el subsector forestal tiene relacién con otros sectores
relevantes para el desarrollo del pais, entre los cuales por su cercania eimportancia
merecen destacarse los regimenes agrario, cafetalero y turistico, cada uno de los
cuales tiene su propia normativa que lo vincula al sector forestal; de igual forma,
el tema forestal esta relacionado con la aplicabilidad de la Ley de Ordenamiento
Territorial (Decreto 180-03), la Ley Marco del Sector Agua Potable y Saneamiento
(Decreto 118-03) y a la recién aprobada Ley de Propiedad (Decreto 82-04).




Situacion actual

adegradacién de los recursos naturales ha multiplicado alrededor del mun-

do movimientos que buscan la proteccién y conservacién de los mismos;

temas como vulnerabilidad ambiental, deforestacién, incendios forestales,
propagacioén de plagas, declaracion de areas protegidas, proteccién de cuencas
hidrograficas, tala ilegal de madera, entre otros, requieren de un abordaje integral,
con instancias y mecanismos que permitan la participacién de todos los sectores
del pais.

En Honduras, los altos niveles de deforestacién han generado una crisis en el sector
forestal, dejando al descubierto la débil estructura institucional en el manejo de los
bosques; por otro lado, las acciones de proteccién y conservacion forestal liderados
por diversas organizaciones de la sociedad civil han logrado que el gobierno realice
un amplio y participativo proceso de concertacion del Proyecto de Ley Forestal, de
las Areas Protegidas y de la Vida Silvestre?, que tiene el propdsito de mejorar la
normativa vigente, introduciendo un cambio drastico en la institucionalidad forestal
y regulaciones sobre aspectos ambientales de las actividades forestales.

Por otra parte, en el marco del proceso de descentralizacion, existen politicas y
estrategias que contribuyen a la aplicacion de la normativa forestal; el documento
actual de Politica Forestal, de las Areas Protegidas y de la Vida Silvestre” > contempla
como principios de esta politica, entre otros, los siguientes:

El mismo documento contempla lineas de politica para el fortalecimiento del orde-
namiento institucional y del marco juridico; la incorporacién de la poblacién en el
manejo y aprovechamiento de los recursos forestales, de las dreas protegidas y de
la vida silvestre; y el fomento de la eficiencia y transparencia en la administracion
de los bienes y servicios forestales.

2 Seencuentra en proceso de discusién y aprobacién, en su tercer debate por el Congreso Nacio-
nal de la Republica.
3 Politica forestal de las areas protegidas y de la vida silvestre, 2001.




En relacion al tema forestal, el actual plan de gobierno (2002-2005) también contem-
pla lineas de politica, entre ellas*: la transferencia de autoridad, responsabilidad y
recursos a los municipios; el fortalecimiento de la capacidad técnica y administrativa
a las municipalidades; el fortalecimiento de mecanismos de transparencia, garantia
y legalizacién en la tenencia de la tierra, y el combate a la pobreza y el desempleo
en el ambito local.

La autonomia municipal, reconocida a través de la
Ley de Municipalidades, permite que sean los muni-
Cipios, en el ambito de su territorio, los que tomen sus
propias decisiones. Para esto, el nivel local cuenta con
mecanismos de participacion ciudadana que permi-
ten alos ciudadanos incidir en la toma de decisiones
de los gobiernos locales: el plebiscito, los cabildos
abiertos, los consejos de desarrollo municipal, las
asambleas consultivas y las comisiones de trabajo son
mecanismos legalmente reconocidos; de igual forma
existen otros mecanismos que estan legitimados por
las mismas comunidades, los cuales se han venido
Bosque mixto en Comayagua. instituyendo en los diferentes municipios del pais.

4 Bosquesy Municipios de Honduras. Alternativas para el Desarrollo.



Aspectos relevantes de la
legislacion forestal vigente

revisar las tres leyes vigentes: la Ley Forestal de 1971, la ley de creacién de la

Corporacion Hondurefa de Desarrollo Forestal (COHDEFOR) y la Ley para la
Modernizacion y Desarrollo del Sector Agricola (LMDSA). Luego, en el proceso de
analisis, determinar qué parte esta vigente en cada una de las leyes relacionadas
con cada uno de los ejes tematicos bajo estudio.

P ara identificar los asuntos de relevancia en la legislacion forestal hay que

Aspectos conceptuales

1. Finalidad

Como finalidad, la Ley Forestal de 1971 se plante tres cosas: lograr y perpetuar los
maximos beneficios de los recursos forestales para la nacion, asegurar su protecciony
mejora, y racionalizar el aprovechamiento, industrializaciéon y comercializacion de los
productos forestales. En el Decreto 103-74, la finalidad fue de hacer un 6ptimo apro-
vechamiento de los recursos forestales del pais, asegurando su proteccion, mejora,
conservacion e incremento, y generar fondos para el financiamiento de programas
estatales, a fin de acelerar el proceso de desarrollo econédmico y social de la nacién.
Por su parte, en la LMDSA se establecen los mecanismos para promover la moder-
nizacion agricola y la permanente actividad éptima en este sector, favoreciendo el
incremento de la produccién, su comercializacion interna y exportacion, el desarrollo
agroindustrial y el aprovechamiento racional perdurable, y usos alternativos de los
recursos naturales renovables.

2, Objetivos

La Ley Forestal de 1971 se planted como objetivos principales: mejorar la capacidad
administrativa y técnica de la Administracién Forestal del Estado; declarar, mantener
y administrar el Patrimonio Publico Forestal Inalienable; e impedir la ocupacién o
segregacion ilegal de las areas forestales publicas. También la regulacién de los
aprovechamientos y demas actividades forestales en las areas forestales publicas
y los aprovechamientos y demas actividades forestales privadas (estos ultimos
en la medida que fuese necesario para el interés publico), asi como promover y
fomentar las industrias forestales, las asociaciones, cooperativas forestales, y crear
el seguro forestal.

Sin descartar los objetivos técnicos de la Ley Forestal, con el Decreto Ley 103-74
hay cambios notables con la creacién de COHDEFOR, que propugna por la nacio-
nalizacion de los recursos forestales y la centralizacion de la gestion forestal en
una autoridad nacional dotada de competencias amplias de administracion. La




LMDSA, nuevamente, introduce cambios estructurales basados en la privatizacion
de las actividades forestales y la relegacién de la autoridad nacional forestal al mero
papel normador.

3. Principios

La Ley Forestal vigente se basa en los principios de: conservacion, restauraciéon y
propagacion de los recursos forestales; maximo aprovechamiento sostenido en las
areas productoras; promocién del uso multiple de las areas forestales; y racional
aprovechamiento y utilizacién de los recursos. Estos principios se simplifican en la
LMDSA, al uso muiltiple de las areas forestales y el fomento del aprovechamiento
sostenible en forma eficiente.

4, Sumision a los tratados y vinculos con otras leyes

En el Decreto 85-71 no se percibe ninguna subordinacién expresa a los tratados
internacionales, y en el Decreto Ley 103-74 ni siquiera se hace alusién a este tipo
de instrumentos legales, pero en la LMDSA se somete la comercializacién de los
productos forestales a los tratados internacionales y a otras leyes vigentes sobre
asuntos de comercio.

Aspectos institucionales

La institucionalidad se puede estudiar
desde dos diferentes escenarios: el con-
texto del gobierno central y los gobier-
nos locales.

La Ley Forestal vigente no contempla la
parte institucional, por el contrario, ads-
cribe las actividades forestales a la enton-
ces Secretaria de Recursos Naturales, con
un nivel jerarquico bastante bajo.

La institucionalidad forestal nacional vi-
gente se basa en la estructura originada
por el Decreto Ley 103-74, donde se crea
la COHDEFOR como instituciéon semiau-
tonoma del Estado, con personalidad ju-
ridicay patrimonio propio. La COHDEFOR
cuenta con un consejo directivo, que es el érgano superior de direccién en el sector.
En la LMDSA se limita las acciones de COHDEFOR a las tierras nacionales y al rol
de normador de la actividad forestal en todas las areas, sin importar su naturaleza
juridica.

Reunién con los grupos de Gualaco, Olancho.

En el dmbito local, las municipalidades han tenido poca participacion en la gestion
forestal y con severas variaciones en el tiempo. En el Decreto 85-71 se reconoce la
existencia de las dreas forestales ejidales (poseidas por los municipios) y que los
ingresos del aprovechamiento en estas areas no corresponden al Estado, sino a los




municipios titulares de los mismos; esto cambia drasticamente en el Decreto Ley
103-74, cuando los gobiernos locales pasan a segundo plano, y en su calidad de pro-
pietarios de areas forestales apenas perciben un raquitico “derecho de tronconaje”.
Sin embargo, con la LMDSA se pasa a considerar a los municipios como titulares de
derechos y co-gestores de la actividad forestal, con amplias competencias, refren-
dadas en la Ley General del Ambiente (Decreto 104-93) y otras leyes afines.

Como parte de la institucionalidad forestal se puede incluir el Catadlogo del Patri-
monio Publico Forestal Inalienable (CPPFI), que fue creado por el Decreto 85-71,
para ser formado y mantenido por la Administracion Forestal del Estado como un
registro de caracter publico donde se deben inscribir las zonas protegidas y las areas
de interés forestal.

Aspectos relevantes del manejo forestal

1. Sobre los planes de manejo

En el Decreto 85-71 se esboza la obligatoriedad de los planes de manejo sin que
llegue a desarrollarse el concepto. En el Decreto Ley 103-74 no hay regulaciones
de tipo técnico y, por lo tanto, los planes de manejo no son objeto de esta ley. Sin
embargo, en la LMDSA se impone la obligacién de los planes de manejo como
instrumento de regulacion de las actividades forestales. Los titulares de dominio
de la tierra son responsables de su preparacion y ejecucion:

2. Manejo por tipo de tenencia

Aunque las leyes forestales anteriores tienen disposiciones diferentes, lo que prima
es el contenido de la LMDSA que en resumen declara que los titulares de dominio
de la tierra lo seran también de los bosques o tierras forestales. Esto es perfecta-
mente claro en el caso de las tierras privadas, que de acuerdo a la ley podran ser
aprovechadas por el propietario (o por terceros autorizados por éste) con el sélo
cumplimiento de los planes de manejo autorizados por la AFE. Pero en cuanto ala
administracion de las areas publicas (nacionales y ejidales), ésta se concentra en la
Administracién Forestal del Estado, desconociendo hasta cierto punto la potestad
de administrador de los gobiernos locales. Sin embargo, en la Ley de Municipali-
dades (Decreto 134-90) estas competencias se revierten a favor del ente local y, en




su caracter de dueno de tierras ejidales®, se les puede comparar a las facultades de
administracion que tiene el propietario privado.

Variable ambiental

Salvo algunas pequefias normas contenidas en uno de los reglamentos de la LMDSA,
los aspectos ambientales no se incluyen en la legislacion forestal vigente y se debe
remitir a la normativa ambiental propiamente dicha (Ley General del Ambientey sus
Reglamentos), que tiene sus propias exigencias tanto para las actividades forestales
como para los suelos que tienen esa vocacién.

En la practica, desde el punto de vista de cumplimiento a las normas ambientales,
estan claramente diferenciadas las actividades ambientales en los planes de ma-
nejo, que son conocidos y aprobados por la AFE, y las instalaciones o proyectos
forestales, que deben cumplir con lo establecido en el Reglamento del Sistema
Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental (SINEIA) y, particularmente, en la
tabla de categorizacion ambiental de los proyectos.

En latabla de categorizacién ambiental se incluyen nue-
ve categorias de proyectos dentro del sector forestal,
todos relacionados con la instalacién de industrias y
depositos de madera, transformacion de productos,
tratamiento y preservacién de madera; asi como lo que
se refiere a la extraccion de semillas forestales y las ac-
tividades de reforestacion.

Aunque estos proyectos estan dentro de las categorias
dos y tres, la mayoria de ellos (que posiblemente son
los que pueden desarrollarse en pequena escala o por
grupos del Sistema Social Forestal) estan en la categoria
dos, o sea que tienen impactos predecibles, pero que
Bosque latifoliado, MAMUCA. deben firmar un contrato estandarizado previo a que la
Secretaria del Ambiente les otorgue una autorizacién ambiental que les permita
operar legalmente.

Componente social (incluye incentivos)

El Decreto 85-71 ya contenia una variable social cuando en parte de su articulado
se fomentan las cooperativas forestales, pero es con el Decreto 103-74 —que crea
y desarrolla el Sistema Social Forestal- que se observa un notable impulso a las
actividades sociales en el bosque, incorporando a los campesinos a las actividades

5 Habra que senalar que, contrario a la tendencia que ha seguido la legislacién en el Gltimo medio
siglo, segun la cual las areas forestales publicas no se podian titular en dominio pleno, con una
reforma a la Ley de Municipalidades las tierras forestales ejidales pueden ser tituladas en domi-
nio pleno a favor de las municipalidades, con la salvedad de que éstas no las pueden trasladar a
terceros en esa calidad, sino que sélo en caracter de usufructuarios.




silvicolas en los bosques y a los beneficios derivados de ellas, sin importar el tipo
de tenencia de la tierra.

Con laLMDSA, la AFE debe incluir el desarrollo integral de las comunidades rurales
en los planes de manejo forestal que administre, para lo cual se deben promover
actividades silvicolas que incorporen a la mayor parte de la poblacién, haciéndola
participe de los beneficios, en armonia con la conservacion de las fuentes de agua
y los suelos. De acuerdo a lo anterior, con esta ley el Sistema Social Forestal quedé
reducido a las areas nacionales (que estan bajo la administracién directa de la
COHDEFOR) y a las municipales, donde asi lo acuerde la Corporacién Municipal
respectiva.

El sistema social en las tierras de indole privado no es una practica comun, pero hay
casos donde se conservan cooperativas agroforestales asentadas en tierras priva-
das, que hacen un trato particular con el propietario (por lo general un industrial
de la madera) canjeando el derecho de resinar un area determinada a cambio de
proteger la misma sin costos para el propietario.




Aspectos relevantes
en la propuesta de nueva
Ley Forestal

Aspectos conceptuales

1. Finalidad

La propuesta de nueva Ley Forestal® tiene como finalidad “establecer el régimen
legal a que debera sujetarse la administracién y el manejo de los recursos forestales,
las &reas protegidas y la vida silvestre, incluyendo su aprovechamiento, conserva-
cion, proteccion, restauracion y fomento, de acuerdo con el interés social, econé-
mico, ambiental y cultural del pais”.

2. Objetivos

En la propuesta de ley se plantean cinco grandes objetivos que se relacionan con
el desarrollo sostenible del pais mediante el manejo adecuado de los recursos
forestales:

B Contribuir de manera eficaz al desarrollo econémico, social y cultural del pais
mediante el manejo e incremento de los recursos forestales y la vida silvestre.

B Convertir el manejo del bosque en una actividad econémicamente rentable,
ecoldgicamente sostenible y de desarrollo social.

B Garantizar el manejo de los bosques publicos bajo criterios de uso multiple y con
equidad e incorporar mayor valor agregado a los bienes y servicios derivados
del bosque.

B Promover el bienestar publico y el manejo sostenible de los recursos forestales,
incluyendo el manejo de las areas protegidas y de vida silvestre, basada en el
reconocimiento y valoraciéon de las multiples funciones, usos y servicios de las
areas forestales, bajo criterios e indicadores de sostenibilidad.

B Determinar un sistema de valorizacién por servicios ambientales como un incen-
tivo para la conservacién y mejoramiento de las dreas forestales, tanto publicas
como privadas, productoras de tales servicios.

3. Principios

La propuesta de ley se enmarca en una serie de principios que se mencionan a con-
tinuacion: conservacion de la propiedad forestal estatal y respeto de la propiedad
privada forestal; seguridad juridica de la inversién y regularizacién de los usuarios

6 Proyecto de Ley Forestal, de las Areas Protegidas y la Vida Silvestre. Actualmente, pendiente de
ser discutida en tercer debate en el Congreso Nacional (version del 26 de octubre de 2004).



y ocupantes de areas forestales publicas y grupos étnicos; manejo de los recursos
forestales de acuerdo con planes de manejo; conservacién de areas protegidas y
vida silvestre por categorias de manejo; acceso y participacion de la poblacién en el
manejo sostenible de los recursos forestales publicos; obtencion de rentas paralos
titulares por los bienes y servicios ambientales; declaracion de prioridad nacional
el establecimiento de bosques.

4. Sumision a los tratados y vinculos con otras leyes

En la Propuesta de Ley se respeta lo dispuesto en los diferentes convenios interna-
cionales ratificados por el Estado hondurefo, aunque se hace especial mencién al
Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes.

Se alude a que en la negociacion de los con-
venios de integracién y libre comercio que
suscriba el Gobierno de la Republica se debe
propiciar la inclusién de disposiciones que
favorezcan el acceso de los productos fores-
tales nacionales a los mercados internaciona-
les. También se reitera que las actividades de
exportacion o de importacion de especies de
vida silvestre estaran sujetas a los convenios
internacionales sobre la materia y a las normas
reglamentarias que se dicten.

Bosque latifoliado, Costa Atldntica.

Aspectos institucionales

Con la propuesta de ley, el subsector forestal, que actualmente esta dentro del
sector agricola, se eleva a la condicién de sector forestal, lo cual da espacio para
la creacion de una nueva institucionalidad forestal basada en una Secretaria de
Desarrollo Forestal (que definira las politicas del sector) y dos subsecretarias es-
pecializadas en cada una de las dos grandes ramas en que se divide el sector: el
Desarrollo Forestal (actividades productivas) y de Areas Protegidas (actividades
de proteccion).

Se crea, ademas, el Servicio Nacional de Areas Protegidas, Vida Silvestre y Desarrollo
Forestal (SEFONAP), bajo la figura administrativa de un ente desconcentrado de la
nueva secretaria de Estado, pero con independencia administrativa y financiera.

Otras figuras que contiene la propuesta son el Comisionado Forestal y el Consejo
Nacional de Areas Protegidas y Desarrollo Forestal (CONAFOR).

El Comisionado Forestal esta propuesto para ser electo por el Congreso Nacional
por un periodo de tres afnos. Entre otras muchas funciones, éste debe representar
los intereses de la ciudadania en relacién con la gestion forestal, para lo cual se
le confieren una serie de atribuciones que desarrollara con plena independencia
funcional y administrativa.




El CONAFOR es una instancia de caracter consultivo, donde se agremiaran casi 30
representantes del sector publico, privado, social y académico, que tiene relacion
con el sector forestal.

En el nivel regional y local se crean los Consejos de Areas Protegidas y Desarrollo
Forestal Regionales, Municipales y Comunitarios, como instancias de concertacion
y coordinacién de las acciones del sector publico y de las organizaciones privadas
y comunitarias involucradas en los aprovechamientos, la conservacién y proteccién
del bosque. Actuaran en el ambito de regiones forestales, ecosistemas, cuencas, sub-
cuencas, microcuencas o macizos forestales de importancia econémica, asi como en
municipios como en mancomunidades de municipios.

Estos consejos tienen las siguientes atribuciones:
B Concertary proponer las acciones de gestion forestal.

B Proponer lineamientos y medidas para la definicién e implementacién del or-
denamiento territorial.

B Velar por el cumplimiento de las normas, herramientas e instrumentos en la
gestion forestal.

B Dar seguimiento y evaluar el avance de la gestion forestal del gobierno central
y municipal.

B Ejercer contraloria social sobre el desarrollo de los planes, programas y proyectos
forestales.

W Ser facilitador, conciliador y garante de compromisos y acciones sociales y eco-
némicas originadas en sus actuaciones.

B Informar a lo interno de las organizaciones.

En la descentralizacién de la gestidn forestal hacia los gobiernos locales, la propuesta
de ley impone que las areas forestales incluidas dentro de los perimetros urbanos
sean reguladas por el régimen municipal.

Aspectos relevantes de manejo forestal

Sobre el manejo forestal en la Propuesta de Ley se pueden identificar varios as-
pectos relevantes:

Se consideran areas nacionales de vocacion forestal:
B Todos los terrenos forestales dentro del territorio que carecieren de otro duefo

y que nadie reclama o reivindica legitimamente como suyos.

B Los terrenos forestales no titulados a favor de particulares o de otros entes pu-
blicos.

B Los terrenos forestales sobre los cuales ejerce posesion o ha ejercido actos pose-
sorios. Los terrenos forestales adquiridos por el Estado por expropiacién, com-
pra-venta o por cualquier otro titulo legitimo.



Sobre las tierras ejidales de vocacion forestal:

B |as areas forestales incluidas dentro de los perimetros urbanos serdn reguladas
por el régimen municipal. Esto hace una diferencia en cuanto a la legislacién
vigente, que estipula que la administracion de las dreas forestales publicas, entre
ellas las ejidales, es competencia de la AFE.

B Corresponde a las municipalidades la administracién de los terrenos forestales
de su jurisdiccion, asi como las obligaciones y beneficios que se deriven de su
manejo y de su aprovechamiento, de conformidad con la presente ley y la legis-
lacion municipal.

Respecto a las areas forestales de caracter particular o privado:

B La Propuesta de Ley dispone que la administracién de los terrenos forestales
privados, asi como las obligaciones y beneficios derivados de su manejo y apro-
vechamiento, son responsabilidad de cada propietario.

Variable ambiental

En los aspectos ambientales, la propuesta estipula que los titulares de terrenos con
cubierta forestal comprendidos en dreas protectoras, embalses, cuencas abastece-
doras de agua para consumo humano, de centrales hidroeléctricas o de sistemas
de riego, en los cuales se ejecutaren actividades de conservacién o de proteccion,
tendran derecho al pago de servicios ambientales con los recursos establecidos
en la presente ley.

También dispone que la autoridad forestal (el SEFONAP) debera extender a los
propietarios de areas forestales privadas, sujetas a planes de manejo (que pueda
comprobarse su cumplimiento), un certificado de manejo que acredite que el bos-
gue se esta manejando bajo practicas que fomentan su sostenibilidad.

Componente social (incluye incentivos)

En relacién con la investigacién actual, los aspectos sociales en la Propuesta de Ley
se tratan en varios segmentos de la misma, entre los cuales se pueden destacar los
tres siguientes:

B El SEFONAP, en el marco del Sistema Social Forestal, fomentard la forestaria
comunitaria como estrategia de combate a la pobreza rural y de incorporacién
de las comunidades, en forma organizada, al manejo integral del bosque.

B Las comunidades ubicadas en sitios aledafos a los bosques tendran derecho
preferencial para suscribir contratos de manejo forestal comunitario, sin perjuicio
de los derechos de terceros constituidos con anterioridad. Con fundamento en
estudios o analisis técnicos, el SEFONAP también podra determinar otras formas
de administracion de los recursos.




B Las municipalidades promoverany fomentaran el Sistema Social Forestal median-
te la foresteria comunitaria en sus areas forestales, con el propésito de cumplir
con la funcioén social, econémica y ambiental de éstas.

En esta seccion también se puede incluir la parte de los incentivos, en los cuales la
ley tiene un capitulo muy amplio que recoge muchos de los incentivos contempla-
dos en la actual Ley de Incentivos Forestales. Sin embargo, es de sefialar que en la
propuesta se crean tres fondos para el manejo forestal: el Fondo para la Reinversién
Forestal y Fomento de Plantaciones, el Fondo de Manejo Forestal Municipal y el
Fondo para el Manejo de Areas Protegidas y Vida Silvestre, que sin duda representan
un valioso aporte también para el componente social.



Relacion de leyes forestales
y normas legales afines
que contribuyen al manejo
sustentable del bosque

refia contiene otras legislaciones (administrativas, agricolas, ambientales,
turisticas, etc.) que también regulan aspectos que inciden en el manejo
forestal.

A demds de las tres leyes forestales propiamente dichas, la legislacion hondu-

La misma Constitucién de la Republica contiene
disposiciones que hacen referencia a los recursos
naturales. En el Articulo 340 se declara de utilidad y
necesidad publica la explotacién técnica y racional
de los recursos naturales (entre ellos, los bosques) y
declara de conveniencia nacional e interés colectivo
la reforestacion del pais.

También en algunos tratados internacionales es po-
sible identificar aspectos ligados al manejo forestal,
siendo los mas importantes para los objetivos del
Proyecto de Apoyo a la Operacionalizacién del Marco Juridico Forestal del Programa
Nacional Forestal los siguientes:

Bosque de pinos en Comayagua.

B Convencion Marco de Cambio Climatico y su Protocolo firmado en Kyoto.
B Convenio 169, sobre Pueblos Indigenas y Tribales.
B Convenio sobre la Diversidad Biologica.

B Convenio Centroamericano de Bosques (Marco Regional para el Manejo y Conser-
vacion de los Ecosistemas Naturales y el Desarrollo de Plantaciones Forestales).




En el cuadro siguiente se sefialan algunas normas legales afines al subsector forestal
que inciden en el manejo de los recursos naturales:

Nombre o descripcion No. de decreto o ley

rD;;zrz,izs;] campos, incluyendo programa nacional de refo- Decreto 323-98

Ley de Bosques Nublados Decreto 87-87

Ley de Expropiacion Forzosa Decreto 113

Ley de Municipalidades y sus reformas Decreto 134-90 y otros
Ley de Ordenamiento Territorial Decreto 180-2003

Ley de Propiedad Decreto 82-2004

Ley de Proteccion de la Actividad Caficultora Decreto 199-95

Ley de Reforma Agraria Decreto 170

Ley General del Ambiente Decreto 104-93

Ley Forestal, de las Areas Protegidas y la Vida Silvestre En proyecto




Discusion de resultados
(analisis comparativo entre
la legislacion forestal vigente
y la propuesta de la nueva
Ley Forestal)

Aspectos conceptuales

Al revisar la finalidad de las tres leyes que actualmente rigen el sector forestal y la
propuesta de nueva Ley Forestal se observa que no hay conflictos, pero existen
diferencias notables. Mientras en la legislacion vigente predominan los fines de
tipo econémicoy los de caracter social, en la Propuesta de Ley se incorporan otros
fines, en especial los de caracter ambiental.

Respecto a los objetivos en las tres leyes vigentes, se puede sefalar que el nivel
de cumplimiento es bastante bajo. Aunque se logré fortalecer la Administracion
Forestal del Estado, sobre todo en los primeros afios de COHDEFOR, el objetivo de
administrar el patrimonio publico forestal mediante un catalogo permanecié en
letargo y apenas se inicié en la Ultima década; por otra parte, la ocupacién ilegal o
la segregacion de las areas forestales publicas ha ido en aumento. Estos dos ultimos
objetivos no se han cumplido en gran medida por falta de decision politica para
aplicar una ley que ya existe. El seguro forestal, una medida de fomento en la ley
de 1971, fue rapidamente derogado por el Decreto Ley 103-74.

Mejor suerte ha tenido el objetivo de regular las actividades forestales, sobre todo
con la promocién y apoyo a las industrias forestales (en menor medida las aso-
ciaciones o cooperativas forestales, que tuvieron su mayor impulso con la nacio-
nalizacion de los recursos forestales, para caer drasticamente al ser privatizados).
Esta diversidad posiblemente sea por la diferencia de poderes reales entre ambos
sectores, con la resultante de un Sistema Social Forestal plegado a los intereses
de la industria forestal, que se incrementa con la politica de privatizacién. Poco
ha hecho el sistema para proteger a la clase mas débil, que pudiera ser mediante
mecanismos de acceso mas expeditos (contratos o convenios acordes a la realidad
socioecondmica y cultural de cada actor).

Los principios guardan una relativa congruencia en las dos leyes vigentes que los
contienen. Prevalece el principio de conservacion, restauracion y propagacion de
los recursos forestales; el uso multiple de las areas forestales es un principio comun,
y casi hay identidad respecto al principio de aprovechamiento maximoy sostenido
de los recursos forestales, basados en la eficiencia.




Respecto a la subordinacion de las leyes forestales a los tratados internacionales, hay
una gran diferencia entre las tres normas vigentes. En las dos primeras (Ley Forestal,
Decreto 15-71y Ley de COHDEFOR, Decreto 103-74), no se hace alusion a este tipo
de sumisién, probablemente porque el Estado hondurefio habia asumido pocos
compromisos de caracter internacional en materia forestal. En la misma LMDSA,
que surge el mismo afo de la Cumbre de Rio, aunque somete la comercializacion
de los productos forestales a los tratados internacionales y a otras leyes vigentes
sobre asuntos de comercio, no hay una sumision al ordenamiento internacional
desde el punto de vista ambiental, lo cual se traduce en una normativa vaga del
componente ambiental en los planes de manejo.

Aspectos institucionales

La actual institucionalidad forestal centralizada se basa en dos figuras que, con
mucha frecuencia, se confunden y se mezclan en una sola, aunque legalmente son
dos 6rganos diferentes: la Administracion Forestal del Estado (AFE) y la Corporacion
Hondurena de Desarrollo Forestal (COHDEFOR). La primera es mencionada como
una ficcion juridica en la Ley Forestal de 1971 y la segunda es creada con nombre
y personalidad propia, la cual asume las responsabilidades que la Ley Forestal dio
a la Secretaria de Recursos Naturales como ente representativo de ese complejo
administrativo que se llamé AFE (dentro del cual caben también los gobiernos
locales, como entidades que realizan gestion forestal).

Este modelo centralizado esta en crisis, pero no ha habido un traspaso eficiente
hacia el nivel municipal, donde la mayoria de los gobiernos locales adolecen de
escasa o nula capacidad técnica y administrativa para afrontar las responsabilidades
gue las nuevas leyes les asignan. En la COHDEFOR no se ha planteado con seriedad
un programa de asistencia a las municipalidades, que incluya el conocimientoy la
absorcién de las nuevas competencias de gestion forestal.

Aunque la propuesta de nueva Ley Forestal introduce cambios interesantes para
la gestion de los recursos naturales desde el ambito local, hay que observar que
las figuras centrales que se proponen presentan diferentes niveles de desarrollo.
Mientras el Servicio Nacional de Areas Protegidas, Vida Silvestre y Desarrollo Forestal
(SEFONAP) estd bastante regulado, con caracteristicas similares a la actual COHDE-
FOR, la Secretaria de Desarrollo y Fomento Forestal, que se supone seria la cabeza
del nuevo sector, no tiene mandatos claros. Para ejemplo, sobre las funciones, en
un articulo se remite a la Ley General de Administracién Publica, que -salvo las
responsabilidades de tipo general para las secretarias de Estado- no tiene ninguna
otra asignacion porque la secretaria es nueva.

El CPPFI, como parte de la institucionalidad forestal, no ha logrado una adecuada
conformacion, especialmente porque hay imperfecciones legales que impiden
su funcionamiento. Las areas protegidas, que por definicion legal deben formar
parte del catalogo, no son creadas siguiendo todo el proceso legal que concluiria
con espacios protegidos saneados respecto a la naturaleza juridica de las tierras,
como a las actividades que legitimamente pueden realizar los particulares en sus
zonas de amortiguamiento.



Respecto a la descentralizacion hacia los gobiernos locales, no queda claro cudl es
la relacidn de las instancias forestales regionales, departamentales y locales que
se crean en la nueva Ley Forestal con los mecanismos ambientales o forestales
gue ya existen en las municipalidades (Oficinas Forestales Municipales o Unidades
Municipales Ambientales) y cabe sefalar que tampoco esta clara esta relacion en
el marco de la legislacién vigente.

Aspectos relevantes de manejo forestal

Pese a que en la legislacién vigente los planes de manejo son instrumentos técni-
co-legales obligatorios para realizar cualquier actividad forestal, hay dificultades
para su objetivo de lograr un adecuado manejo. Esto es esencialmente cierto en las
areas forestales de los municipios y en las particulares, ya que estos actores —en su
calidad de propietarios— no han podido asimilar todas las responsabilidades que
conllevan los planes de manejo. Al final, sus utilidades son pocas o nulas y, por lo
tanto, el aliciente de manejar el recurso se pierde.

Con la propuesta de ley se mantienen casi las mismas normas sobre los planes de
manejo y su relacién con la tenencia de la tierra en las dreas forestales, que son
tedricamente buenas, pero que en la practica hay problemas de seguimiento y a
veces de aplicacion.

Variable ambiental

Lo que se puede concluir sobre la variable ambiental en el analisis comparativo de
las leyes forestales es que este componente va a estar mejor tratado si se aprueba
la nueva Ley Forestal. No obstante, algunos procedimientos como los EIA (Evalua-
cion de Impacto Ambiental) para ciertas actividades forestales deben cumplirse en
aplicacién de otras normas legales (del ambiente). Las comunidades y pequefios
proyectistas deben cumplir los requisitos que se imponen en la Tabla de Catego-
rizacion Ambiental, si desean establecer industrias forestales o algunos proyectos
en este sector. Sin embargo, las actividades de manejo forestal estan incluidas, por
lo menos hasta el momento, en el plan de manejo.

Componente social

Al observar los aspectos sociales en la legislacion forestal vigente y en la propuesta
de nueva Ley Forestal, se percibe que, a pesar de que la foresteria comunitaria ha
guedado relegada a las areas forestales nacionales aunque se puede dar en cual-
quiera de los otros dos tipos de tenencia, y efectivamente hay ejemplos de ello. En
los ejidos, mas que en tierras particulares, existe la intencion de seguir favoreciendo
a los campesinos forestales a través del fomento de algunas actividades, que sin
embargo no pasan de ser complementarias (resinacion y otras afines). El madereo,
gue parece ser mas rentable, depende basicamente del apoyo y los precios que
imponen los industriales madereros.




Una de las posibles causas de la debilidad de la foresteria comunitaria es que, salvo
muy pocas excepciones, los campesinos no son duefos ni tienen posibilidades de
acceder atitulos por las tierras que ocupan, lo cual los coloca en la posicion de pagar
tasas 0 pagos onerosos. Si bien en las tierras nacionales les queda alguna ganancia,
la mayoria de municipios o propietarios privados de las tierras que trabajan les
imponen pagos que les quita la rentabilidad a estas actividades.

Los incentivos forestales existentes son buenos y en la Propuesta de Ley también
hay buenas expectativas; la duda se plantea respecto a la posibilidad de que éstos
se pongan efectivamente en operacion, con recursos suficientes y acceso expedito
de parte de la poblacién, sobre todo de los campesinos forestales.



Conclusiones sobre el analisis
comparativo

Sobre los objetivos

Aunque hay algunas similitudes en ciertos objetivos, lo cierto es que en las diferen-
tes leyes se observa una légica congruencia con la politica del momento en que se
emite cada norma legal, sobre todo entre el Decreto Ley 103-74 donde prevalece el
monopolio estatal y la centralizacion de las actividades forestales y la LMDSA, que
privatiza estas mismas actividades, con la Unica sujecion a los planes de manejo.

En la propuesta de Ley Forestal se conserva la politica de privatizacion y la vision
economicista de las actividades forestales, pero se incorporan los valores ambienta-
les (desarrollo sostenible), poco tratados en la legislacién vigente. Conceptos como
la valorizacion de las funciones del bosque y el pago por servicios ambientales son
objetivos claves dentro de la nueva propuesta.

Sobre la institucion

Las tres leyes que norman directamente al subsector forestal no han logrado identi-
ficar claramente una institucion rectora: por un lado, la Administracion Forestal del
Estado es mencionada como una ficcion Juridica, y por otro a la COHDEFOR se le
traspasan responsabilidades asignadas a una secretaria de Estado, situacién que no
ha permitido desarrollar la capacidad institucional; si bien es cierto las expectativas
en cuanto al buen manejo y conservacién del recurso son altas en la propuesta de
nueva Ley Forestal, el aspecto institucional no queda del todo claro.

El actual modelo de administracién centralizada, que incide en la gestion de los
gobiernos locales, aunado a la falta de interés por parte de las municipalidades por
fortalecer su capacidad técnica a fin de aprovechar las oportunidades de desarrollo
que presenta un proceso de descentralizacién, no ha permitido que los actores a
nivel local sean determinantes en el manejo y conservacién del recurso.

Sobre los aspectos relevantes de los planes de manejo

El manejo del recurso forestal mediante planes de manejo no ha alcanzado los
impactos deseados en las diferentes leyes de aplicacion forestal, pese a que la res-
ponsabilidad del uso de este instrumento esta claramente definido. La percepcion
de la ciudadania de que lo que en realidad son “planes de corta” sélo contribuye a
la anarquia que se vive actualmente en el sector.

Sobre la variable ambiental

El componente ambiental en las actividades forestales no parece que esta bien
definido en la legislacién. Evidentemente, falta mayor regularizaciéon y coordinacion
entre la autoridad forestal y la ambiental, pero que los instrumentos de gestién




forestal no encarezcan en demasia la actividad de manejo, porque esto contribuye
a desestimular e incluso a la corrupcion.

Sin embargo, el ambito de aplicacién de diversos tratados internacionales, pese a ser
de naturaleza general, cae parcialmente dentro de las atribuciones de los gobiernos
locales, situacion que permite a los municipios, en virtud de ser propietarios de un
significativo porcentaje de dreas forestales, desarrollar acciones para el aprovecha-
miento forestal sostenible, entre otras, las acciones que buscan mecanismos de
desarrollo limpio, contemplados en la Convencién Marco de Cambio Climatico.

Sobre el componente social

Los objetivos, fines y principios de la normativa forestal establecen claramente un
componente social, orientado a beneficiar particularmente a poblaciones vulne-
rables, situacidon que no se ve reflejada con el impacto deseado en la realidad; la
garantia de la seguridad juridica en la tenencia de la tierra es, entre otros, uno de
los aspectos a definir para lograr un mejor manejo de los bosques.



Recomendaciones para trabajar
con el proyecto FNPP-Honduras

0s gobiernos locales, como uno de los principales actores en los munici-

pios, requieren de un proceso educativo que les permita conocer sus reales

responsabilidades y funciones dentro de la administracion de los bosques
ejidales y privados municipales, asi como las responsabilidades frente al manejo
de los otros tipos de tenencia.

Se deben analizar las diferentes estructuras existentes y propuestas a nivel municipal
y departamental a fin de articular su participacion en el manejo y conservacién del
recurso forestal (Oficinas Forestales Regionales-Municipales o Unidades Municipales
Ambientales).

Los planes de manejo, como instrumentos técnico-legales, requieren de un proceso
de revisién a fin de volverlos creibles y confiables. La participacién de los gobier-
nos locales y las comunidades involucradas juegan un papel determinante en el
proceso de aprobacion de los planes de manejo, pero deben disefiarse vias de facil
acceso a lainformacioén y de retroalimentacion por parte de las entidades locales y
municipales hacia la autoridad forestal.

Debe analizarse la legislacion forestal, incluyendo tratados internacionales, en
relacion particular con la Ley de Municipalidades, con el fin de identificar las opor-
tunidades y las obligaciones de aprobar y aplicar normas en la jurisdiccion de los
gobiernos locales.

La normativa forestal requiere de un proceso de divulgaciéon masiva que permita
a los actores involucrados en el manejo de los recursos conocer mejor las leyes,
tanto para cumplir con las normas restrictivas o prohibitivas, como para aprovechar
aquéllas que contienen incentivos que los benefician directamente.

Los responsables de la aplicacién de la normativa forestal a nivel local requieren de
un proceso de capacitacion que les permita contar con el conocimiento y elementos
necesarios para la toma de decisiones en la administracién de los bosques. Esto es
particularmente importante en el caso de los funcionarios y empleados municipales,
por su temporalidad en los cargos.

Como parte de las acciones del proyecto se pueden disefar, validar y, eventual-
mente, masificar instrumentos sencillos que faciliten la comprension de las leyes,
entre éstos se pueden mencionar manuales legales, recopilacién de leyes e, incluso,
versiones populares de las normas legales.

La capacitacién debe ir orientada a que tanto los gobiernos locales como las co-
munidades sean capaces de formular proyectos que permitan el aprovechamiento
sostenible del recurso forestal mediante los mecanismos de desarrollo limpio, entre
otros.




Normas legales y documentos
consultados

A. Normas Legales

— Ley de Bosques Nublados. Decreto 87-87.

- Ley de creacién de la COHDEFOR. Decreto Ley 103, de 1974.
- Ley de Expropiacion Forzosa. Decreto 113.

- Ley de Propiedad. Decreto 82-2004.

— Ley de Municipalidades y sus reformas. Decretos: 134-90, 48-91, 125-2002 y 127-
2000.

- Ley de Ordenamiento Territorial. Decreto 180-2003.

- Ley de Proteccion de la Actividad Caficultora. Decreto 199-95.
- Ley de Reforma Agraria. Decreto 170.

- Ley Forestal. Decreto 85, de 1971.

- Ley General del Ambiente. Decreto 104-93.

— Ley para la Modernizacion y Desarrollo del Sector Agricola.
Decreto 31-92, de 1993.

- Convencién Marco de Cambio Climatico y su Protocolo firmado en Kyoto.
— Convenio 169, sobre Pueblos Indigenas y Tribales.

- Convenio Centroamericano de Bosques (Marco Regional para el Manejo y Conser-
vacioén de los Ecosistemas Naturales y el Desarrollo de Plantaciones Forestales).

— Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.
- Proyecto de Ley Forestal, de las Areas Protegidas y la Vida Silvestre. Actualmente

pendiente de ser discutida en tercer debate en el Congreso Nacional (versién
del 26 de octubre de 2004).

B. Documentos

Tabla de Categorizacién Ambiental-2003: criterios para determinar la categoria
de ingreso de los proyectos que solicitan una autorizacién ambiental. Acuerdo
635-2003.

Agenda Forestal de Honduras. 2001. Politica Forestal de las Areas Protegidas y de
la Vida Silvestre. Tegucigalpa, Honduras.

Vallejo Larios, Mario / Lyés Ferroukhi. 2005. Bosques y municipios de Honduras,
alternativa para el desarrollo. Tegucigalpa, Honduras.



