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Barreras legales vy tecnicas
para la adopcion del manejo forestal por
comunidades en la Amazonia brasilena
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Para facilitar la expansion
del manejo forestal
comunitario es necesario
que se adopten medidas
claves como eliminar

la duplicidad en los
procesos de aprobacion
de planes de manejo

y licencia ambiental;
acelerar los procesos de
autorizacion del manejo;
formalizar el derecho

de uso y posesion de la
tierra de las comunidades
y de los pequenos
productores; ofrecer
asistencia técnica gratuita
y crédito apropiado.
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Resumen

El manejo forestal comunitario en la Amazonia
brasilena viene recibiendo apoyo de varios acto-
res, como gobiermos, donantes internacionales y
organizaciones no gubernamentales. Sin embar-
go, la adopcion del manejo comunitario ha sido
lenta. En este articulo se analizan las principales
barreras para el avance del manejo comunitario y
las medidas que deberfan tomarse para estimular
el manejo forestal por parte de las comunidades.
Primero, las comunidades no tienen los medios
para cumplir con los requisitos complejos y cos-
tosos de la legislacion forestal. Segundo, muchas
comunidades no tienen acceso a la posesion de
la tierra. Finalmente, las comunidades que apro-
vechan legalmente enfrentan una competencia
desleal por parte de los explotadores ilegales. Para
que las comunidades adopten el manejo legal-
mente sera necesario: simplificar y racionalizar 10s
procedimientos para la legalizacion de los planes
de manejo; ofrecer asistencia técnica gratuita y
crédito apropiado, y combatir la tala ilegal para que
el manejo forestal sea competitivo.

Palabras claves: Manejo forestal; foresteria
social; planes de manejo; legislacion; Amazonia;
Brasil.

summary ~

Legal and technical constrains for the adop-
tion of community-based forest management
in the brazilian Amazonia. Legal and technical
constrains for the adoption of community-based
forest management in the brazilian Amazonia.Many
institutions are supporting community forestry in the
Braziian Amazon, including government, interma-
tional donors and non-governmental organizations.
Nevertheless, the adoption of forest management
has advanced slowly. This paper presents an
analysis of the key barriers to the adoption of forest
management by communities. First, communities
lack resources to comply with complex and costly
forestry legislation requirements. Second, many
communities lack formal land title which is now a
key requirement for applying for harvesting autho-
rizations. Finally, communities that harvest legally
(including all associated costs) face unfair competi-
tion from illegal loggers. To facilitate the adoption of
forest management by communities it will be nec-
essary to: simplify and rationalize the procedures
for licensing forestry operations; provide technical
assistance and appropriate credit for communities
and to combat illegal logging.

Keywords: Forest management; social forestry;
management plan; legislation; Amazonia; Brazil. /

n la Amazonia brasilefia hay
Ecada vez mas interés por el

desarrollo del manejo comu-
nitario. En el 2002, por ejemplo,
a través del Programa de Apoyo al
Manejo Forestal (ProManejo), el
gobierno federal patrocinaba 14 pro-
yectos de los cuales 50% eran de
manejo comunitario o de pequefios
propietarios (ProManejo 2002). El
aporte de ProManejo totalizaba cerca
de US$4 millones y cerca de US$4,2
millones como contrapartida de los
proyectos. Sin embargo, a pesar de ese
y otros apoyos, el avance del manejo
comunitario en la region ha sido lento;
en el 2001 representaba apenas 0,25%
del volumen total de madera aprove-
chada segtin los planes registrados por
el IBAMA (MMA 2002).
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La poca producciéon obtenida
mediante manejo comunitario se
asocia con varios factores; entre
ellos: la relativa complejidad téc-
nica del manejo comparada con
las actividades tradicionales de la
comunidad, la falta de instruccion
técnica, los altos costos de asisten-
cia técnica privada y la falta de
titulos de propiedad de las tierras
(Buschbacher 1998, Armelim 2000,
Macedo 2001). En este trabajo se
analiza cémo algunos de los requi-
sitos para la formalizacién y lega-
lizacién del manejo forestal res-
tringen su mayor implementacion.
Ademas, se discuten las medidas
que deberian tomarse para estimu-
lar el manejo forestal por parte de
las comunidades.

Requisitos para la aprobacion

y formalizacién del manejo
forestal

La formalizacién y legalizacién
del manejo forestal exige que los
pequefios productores y las asocia-
ciones comunitarias llenen un gran
nimero de requisitos técnicos y
legales. Estos requisitos incluyen la
identificacién personal, el registro
de las asociaciones, la comproba-
cion de propiedad de la tierra, los
contratos de venta de madera y
el pago de impuestos. De estos,
la comprobacién de la propiedad
de la tierra y la aprobacién de
los planes de manejo forestal han
sido los mds problemaéticos para las
comunidades (Buschbacher 1998,
Armelim 2000, Macedo 2001).



Comprobacion de la propiedad
de la tierra

Este es un prerrequisito para la
aprobaciéon de planes de manejo
por el IBAMA, el ente responsable
de la administracién de los recursos
naturales renovables en Brasil. La
falta de claridad sobre la tenencia
de la tierra en la Amazonia dificul-
ta el cumplimiento de esa exigen-
cia; apenas 24% de las tierras son
privadas y cerca de dos tercios de
las areas no protegidas son tierras
publicas o en disputal. Esto signi-
fica que gran parte de las comuni-
dades y pequefios productores no
tienen documentos definitivos de
propiedad, o sélo tienen documen-
tos informales de propiedad o dere-
cho de uso.

La fuerte presion social para
beneficiar a las comunidades? hizo
que en el 2002, el Ministerio de
Medio Ambiente promulgara una
normativa basada en documentos
no definitivos sobre derecho de uso
y propiedad de la tierra; dicha nor-
mativa posibilitaba la aprobacién
de planes de manejo bajo responsa-
bilidad comunal. Sin embargo, esa
simplificacién no resolvié el proble-
ma, pues algunos funcionarios del
IBAMA no estaban de acuerdo con
ella por dos motivos principales: 1)
el instrumento estaba supeditado
a la Constitucion Federal® y a las
leyes que controlan la tenencia de
la tierra; 2) extractores oportunistas
(empresas madereras, exploradores
auténomos) estaban usando docu-
mentos informales de propiedad de
la tierra para legalizar la explota-
cién de madera en tierras publicas.
El uso de documentos fraudulen-
tos de posesion de la tierra llevo
al Ministerio Publico a exigir en
el 2001, que el IBAMA en Pard

aprobase solamente los planes de
manejo que anexaran un certificado
de validez de los documentos de
posesion de la tierra, extendido por
el 6rgano regulador.

La legalizacion de tierras
es uno de los procesos
mas complejos y
lentos en la Amazonia.
La obtencion de
documentos definitivos
frecuentemente pasa por
la resolucion de conflictos
legales v politicos que
pueden durar varios
anos. Bvidentemente,
las comunidades pobres
tienen poca capacidad
para enfrentar esos
Procesos, Si No reciben
\ayuda financiera y legal.

La legalizaciéon de tierras es
uno de los procesos mas comple-
jos y lentos en la Amazonia. La
obtencién de documentos defini-
tivos frecuentemente pasa por la
resolucion de conflictos legales y
politicos que pueden durar varios
afos. Evidentemente, las comuni-
dades pobres tienen poca capacidad
para enfrentar esos procesos, si no
reciben ayuda financiera y legal. Por
otra parte, los 6rganos responsables
se preocupan mads por los intereses
de las empresas o de grandes empre-
sarios que por las comunidades nati-
vas. Por ejemplo, en Pard, varias
comunidades indigenas de la regiéon
de Porto de Moz han propuesto la

1 Cerca del 29% corresponden a Unidades de Conservacion.

2 Entre 1999 y 2001, representantes de comunidades, investigadores, donantes y representantes de gobiernos y ONG realizaron tres encuentros para definir
un mecanismo como permitir la legalizacion del manejo en tierras comunitarias. Ver detalles en Buschbacher 1998, Armelim 2000, Macedo 2001.

3 El articulo 1888 de la Constitucion Federal veda la concesion de tierras de dominio publico por encima de 2500 hectareas, a menos que la concesion sea

aprobada o alienada por el Congreso Nacional.

creacion de dos reservas extracti-
vistas de cerca de 1,6 millones de
hectareas (Greenpeace 2003). El
gobierno estatal, 6rgano que detenta
la posesion formal de las tierras, con
el apoyo de empresarios madereros,
se ha resistido a la creacién de las
reservas (Greenpeace 2003) y ha
creado mecanismos legales que le
permiten asignar tierras a las empre-
sas madereras (O Liberal 2003). Con
este escenario, una regularizacion de
la tenencia de la tierra que bene-
ficie a las comunidades dependera
de articulaciones politicas amplias
y poderosas, y no solamente de pro-
yectos piloto puntuales.

Requerimientos técnicos y
procesales para la aprobacién de
los planes de manejo*

El gobierno brasilefio controla la
utilizaciéon de las tierras forestales
a través de un sistema que inclu-
ye la emisiéon de autorizaciones y
licencias para el aprovechamien-
to y manejo forestal. La licencia
ambiental y la autorizacién son
mecanismos similares pero no idén-
ticos. La licencia ambiental es un
instrumento de la Politica Nacional
de Medio Ambiente’, y se exige a
cualquier actividad real o potencial-
mente contaminadora o degradante
del medio ambiente. Las licencias
las otorgan los 6rganos estatales de
medio ambiente (Oemas).

Las autorizaciones para el mane-
jo y aprovechamiento son parte del
Codigo Forestal Brasileio de 1965
y normas forestales subsecuentes.
Originalmente, el proceso de autori-
zacién se concentraba en la protec-
cién de la cobertura vegetal y en el
control del volumen explotado. Este
control busca la conservacién de los
recursos forestales y se usa también

4 Esta seccion se basa en datos de ProManejo que seran usados en la publicacion: Barreto, P; Hirakuri, S. Sugestbes para o controle do uso do solo na
Amazonia. Ministerio de Medio Ambiente. Reporte Técnico. PPG7/ProManejo. Manaus, Amazonas.

5 Ley Federal 6938 de 1981.
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para la contabilidad y cobro del
repoblamiento forestal -la obliga-
cién de los extractores de madera
de origen no sustentable (esto es,
desmonte y explotacién sin mane-
jo forestal) de reponer el volumen
explotado- mediante reforestacion,
por ejemplo.

Sin embargo, al aumentar la pre-
ocupacion por los impactos ambien-
tales y sociales de la explotacion
forestal, el proceso de autoriza-
cién busca incorporar criterios mas
amplios, como seguridad del traba-
jo y disposicién de residuos con-
taminantes y so6lidos. En la mayo-
ria de los estados de la Amazonia,
la autorizaciéon de la explotacion
maderera es atribucién exclusiva
del IBAMA®. No obstante, entre
organos federales y estatales se da
una superposicién de requerimien-
tos y procesos para obtener la licen-
cia ambiental o la autorizacién de
explotacion.

La autorizacién para explota-
cién es exigida en cualquier esca-
la y tipo de explotaciéon forestal
(aprovechamiento o manejo). Con
todo, el aprovechamiento en &reas
de menos de 3 ha puede ser auto-
rizado sin necesidad de licencia

ambiental. Para la concesién de la
licencia ambiental y la autorizacién
de explotacién se exigen cuatro
requisitos: 1) un ingeniero fores-
tal o agronomo (regente) debe ser
responsable del proyecto; 2) deben
respetarse las dreas de Preservacion
Permanente y Reserva Legal; 3) el
solicitante debe demostrar la pro-
piedad o posesion de la tierra; 4)
el solicitante debe comprometerse
a registrar la Reserva Legal en la
Oficina de Registro Publico.

Los requerimientos para la auto-
rizacién del aprovechamiento y el
manejo varian con el tipo de uso,
tamaifio y tipo de propiedad y escala
de la operacion.

Autorizaciéon de los planes de
manejo forestal

Las presiones para simplificar los
planes de manejo, especialmente por
parte de empresas y movimientos
ligados a las comunidades, llevaron
a la creaciéon de varias categorias
de manejo. A partir de marzo del
2002, la normativa del Ministerio
de Medio Ambiente establece que
la explotacion de madera puede ser
autorizada mediante tres tipos de
planes (Cuadro 1):

B Manejo en escala empresarial.-
Se debe cumplir con un nimero
mayor de requisitos; el proyecto
técnico debe ser completo y con-
tener mapas digitales de cobertu-
ra del suelo; se deben presentar
documentos adicionales, como el
comprobante de pago del impues-
to territorial rural y la declaracién
de que no hay superposicién con
tierras indigenas.

B Manejo en pequefia escala.- Solo
puede ser usado para dareas de
explotacion de hasta 500 ha anua-
les y es relativamente simple; exige
los mismos requerimientos técni-
cos, pero no los mapas digitales.

B Manejo en pequeila escala arte-
sanal.- Explotacién de baja inten-
sidad (méaximo 10 m%ha), con
métodos artesanales de extraccién
(traccién animal, aprovechamien-
to manual o semi-mecanizado); la
operacién puede legalizarse por
medio de proyectos de pequeiia
escala artesanal.

Para cualquiera de los tres tipos
de operaciones, son obligatorias las
inspecciones previas y de acompa-
filamiento, asi como los reportes de
ejecucion del proyecto.

Requerimientos

Proyecto técnico

Volumen maximo a
explotar

Area maxima a explotar

Inspeccion previa

Informe de ejecucion
anual

Inspeccion de
acompahamiento

Aprovechamiento en
pequenas propiedades
agricolas familiares

Simple

20 m3/ha en ausencia de
inventario

Hasta 20% del area total
de bosque

X

Planes de manejo forestal

Empresarial

Completo

Segln censo comercial

Seglin demanda y ciclo
de corta

X

X

Pequeha escala R CEE
artesanal
Simple Simple
Segln censo comercial 10 m3/ha
500 ha/aho 500 ha/aho

X X

X X

X X

firmado en el 2003 (Virgilio Viana, Secretario de Medio Ambiente de Amazonas. Comunicacion personal).
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6 |a Secretaria de Medio Ambiente de Amazonas autoriza la explotacion de madera en una region piloto del estado a partir de un acuerdo con el IBAMA



Dificultades para satisfacer

los requisitos de los planes de

manejo

Las comunidades han enfrentado

varios problemas para satisfacer

los requisitos técnicos y obtener la
aprobacion de los planes de manejo.

Entre estos problemas estan:

B Costos financieros altos debido,
principalmente, a largas distancias
entre las comunidades y las ofi-
cinas de los 6rganos publicos, asi
como la necesidad de contratar
profesionales especializados, gene-
ralmente de fuera de la region. En
Para, un estado de cerca de 1,2
millones de kilémetros cuadrados,
hay solamente cuatro gerencias
ejecutivas del IBAMA donde se
solicita la aprobacién de los planes
de manejo.

B Costos de transaccion altos debi-
do a la demora de los 6rganos
publicos en aprobar los planes por
deficiencias como falta de recur-
sos para inspecciones técnicas y
huelgas.

Por otro lado, conseguir la auto-
rizaciéon de operaciones de tala
para agricultura familiar (propieda-
des de hasta 120 ha) es mas simple
que el proceso de autorizaciéon de
manejo (Cuadro 1). Por ejemplo, la
autorizaciéon para la tala requiere,
simplemente, completar un docu-
mento declaratorio; no se necesi-
tan informes de ejecucién anual ni
inspecciones de acompafiamiento,
que si requiere el manejo fores-
tal. Ademads, la autorizacion de tala
para agricultura familiar autoriza
la extraccién de hasta 20 m3/ha sin
necesidad de inventario; el plan de
manejo a escala artesanal autoriza
10 m3/ha.

Medidas para facilitar la
expansion del manejo forestal
comunitario

Para lograr la expansion del manejo
forestal comunitario serd necesario
adoptar tres medidas principales:
reducir la burocracia; apoyar la orga-

nizaciéon de las poblaciones rurales,
especialmente las mds pobres y com-
batir la informalidad predatoria.

Las comunidades pobres
podran alcanzar un cierto
nivel de organizacion

con el apoyo directo

de politicas publicas.
Algunos aspectos claves
son la regularizacion

de la tenencia de

la tierra, asistencia
técnica y financiamiento
compatible para el

\manejo.

Reducir la burocracia
B Realizar inspecciones demostra-

tivas.- Las inspecciones de campo
en las propiedades con manejo
comunitario deben ser demostra-
tivas muéstrales, lo que permiti-
ria acelerar el proceso de aproba-
cién de los permisos de manejo y
economizar recursos que podrian
invertirse en la fiscalizacién de
propiedades que no cuentan con
régimen de manejo. Los avances
tecnoldgicos y legales también
favorecen la inspecciéon demostra-
tiva; entre ellos, el georreferencia-
miento para aumentar la precision
y confiabilidad de los andlisis de
cobertura vegetal, y la inclusion
en la Ley Brasilefia de Crimenes
Ambientales de formas de castigo
a los crimenes por omision e inten-
cionales, cometidos por los técni-
cos responsables de los proyectos
aprobados. Una mayor confiabili-
dad en la actuacién de los técnicos
regentes permitiria que los planes
de manejo fuesen aprobados con
base en propuestas que ellos mis-
mos presenten. Para que el siste-
ma funcione, la agencia ambiental
debe acreditar a los profesionales
idéneos y castigar efectivamente a
los defraudadores.

B Eliminar la duplicidad y comple-

Jjidad de procesos.- Para eliminar
la duplicidad de funciones es nece-
sario diferenciar entre funciones
federales y estatales. Por ejemplo,
los estados podrian ser los res-
ponsables de otorgar los permisos
de manejo, y el 6rgano federal
seria responsable de la fiscaliza-
cién (Barreto y Souza 2001 detalla
una propuesta hecha al IBAMA).
Ademss, es posible simplificar los
procesos si mejora la confiabilidad
en los técnicos regentes que elabo-
ran los proyectos.

Apoyar la organizacion de

las poblaciones rurales,
especialmente las mas pobres
Las comunidades pobres podran
alcanzar un cierto nivel de orga-
nizaciéon con el apoyo directo de
politicas publicas. A continuacidn se
destacan algunos aspectos claves.

B Regularizacion de la tenencia

de la tierra.- Este aspecto es
esencial para mejorar el acce-
so de los pequefios propieta-
rios y comunidades al manejo
forestal. La regularizaciéon puede
tener otros efectos importantes,
como la reduccién de conflictos
de tenencia y la posibilidad de
acceder al crédito. EI gobierno
federal prepara una politica de
gestion de los bosques publicos,
la cual prevé la concesiéon de uso
del bosque al sector privado y
comunidades, asi como la regu-
larizacién de la tenencia de la
tierra antes de otorgar un terreno
en concesion. El gobierno federal
también trabaja en una politica
de asentamientos forestales que
busca ceder tierras a trabajadores
rurales con experiencia forestal
(MMA 2003). Estas iniciativas
pueden ser una gran oportunidad
para garantizar derechos de uso
legal a las comunidades y familias
forestales de la region.

B Asistencia técnica.- Es imprescin-

dible que el uso forestal siga pro-
cedimientos minimos que garan-
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ticen la seguridad del trabajo y la
calidad y sostenibilidad ecoldgica
y ambiental. Sin embargo, es poco
probable que las comunidades
pobres puedan enfrentar tales
procedimientos sin apoyo exter-
no. Por lo tanto, para promover el
manejo comunitario serd necesa-
rio contar con apoyo financiero,
capacitacion y asistencia técni-
ca gratuitas. El gobierno federal
reconoce esa necesidad, por lo
que ha creado el Centro Nacional
de Apoyo al Manejo Forestal que
tiene como una de las funciones,
ofrecer entrenamiento en labores
forestales a las comunidades.

B Financiamiento compatible para
el manejo.- Es necesario que haya
crédito apropiado para que las
comunidades puedan financiar
las actividades de planeamiento e
implementacion inicial del mane-
jo (por ejemplo, corta de lianas y
apertura de caminos), las cuales
ocurren hasta dos afios antes de
la explotacion. Recientemente, el
‘Banco da Amazodnia’, el banco
federal para el desarrollo de la
region, abrié una linea de crédito
para atender esa demanda. Un
aspecto importante del programa
es la posibilidad de usar el bosque
mismo como garantia del crédi-
to. Ademads, para que el crédito
sea aprobado, se debe contar con
asistencia técnica y titulo formal
de posesion o derecho de uso del
bosque.

Combatir la explotacion
predatoria

Las comunidades que adopten el
manejo y llenen todos los requisi-
tos legales solo podrian competir
si se detiene la explotacion ilegal.
Para eso, es necesario adoptar varias
medidas que aumenten la transpa-
rencia del proceso de control y casti-
guen a los infractores. En los tltimos
afios —principalmente a partir de
1998- el IBAMA ha avanzado en el
control; asi, ha procedido a suspen-
der o cancelar los planes de manejo
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Las comunidades que
adopten el manejo

y llenen todos los
requisitos legales solo
podran competir si se
detiene la explotacion
llegal. Para eso, es
necesario adoptar varias
medidas que aumenten
la transparencia del
proceso de control

y castiguen a los
@fractores.

forestal que no cumplan con las
inspecciones realizadas. El nimero
de proyectos aptos pasé de aproxi-
madamente 2806 planes de manejo
en 1998 a menos de 400 en el 2000 y
cerca de 500 en el 2001. No obstante,
la constatacién del gran nimero de
proyectos inadecuados no resulté
en la penalizacion a los técnicos
que incumplieron con los planes de
manejo aprobados. Para aumentar a
transparencia del control publico es
necesario que haya auditorias inde-
pendientes por parte de las agencias
ambientales (estatales y federales).
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